Notatka z rozprawy Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 20 kwietnia 2011 r. dotyczacej prawa budowlanego (zniesienie
obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe).

W dniu 20 kwietnia 2011 r. Trybunat Konstytucyjny w peinym sktadzie rozpoznat
wniosek Prezydenta RP dotyczacy prawa budowlanego — zniesienia obowigzku uzyskania
pozwolenia ba budowe.

Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze:
l.

1. Art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 23.04.2009 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz
niektérych innych ustaw, w czesci dotyczacej art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 7.07.1994 r. —
Prawo budowlane, w zw. z art. 1 pkt 14 ustawy z 23.04.2009 r., w czesci dotyczacej art.
30a ust. 4 ustawy — Prawo budowlane jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1iart. 64 ust. 1i
2w zw. z art. 31 ust. 3oraz z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

2. Art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 23.04.2009 r., w czesci dotyczacej art. 28 ust. 1 i art. 29 ust. 1
ustawy — Prawo budowlane, art. 1 pkt 14 ustawy z 23.04.2009 r., w czes$ci dotyczacej art.
30a ust. 1iart. 30b ust. 2 i 3 ustawy — Prawo budowlane oraz art. 1 pkt 32 ustawy z dnia
23.04.2009 r., w czesci dotyczacej art. 55 ustawy — Prawo budowlane sg niezgodne z art. 2

Konstytucii.

3. Art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 23.04.2009 r. jest niezgodny z art. 2 Konstytuciji.

Przepisy ustawy wskazane w czes$ci | sg nierozerwalnie zwigzane z catg ustawg. W
pozostatym zakresie Trybunat umorzyt postepowanie.

Zdanie odrebne do wyroku TK w czeéci dotyczacej umorzenia postepowania w sprawie z
wzorca z art. 1 Konstytucji zgtosit sedzia TK Zbigniew Cieslak.

Rozprawie przewodniczyt prezes TK - Andrzej Rzeplinski; sprawozdawcag byta
sedzia TK - Teresa Liszcz
w rozprawie wzieli udziat:

- Adwokat Roman Nowosielski — Petnomocnik Prezydenta RP;

- Posel Witold Pahl — Przedstawiciel Sejmu RP;

- Robert Hernand — Zastepca Prokuratora Generalnego;

- Andrzej Stankowski — Prokurator Prokuratury Generalnej;



Stanowisko Pelnomocnika Prezydenta RP:

Peinomocnik Prezydenta RP przedstawit poglad swego mocodawcy zgodny z trescig
wniosku skierowanego do TK w dniu 16 maja 2009 r.

W ocenie Prezydenta RP nowela kwietniowa narusza konstytucyjne zasady
sprawiedliwosci i proporcjonalnosci.

Autor wniosku wywodzi, iz Polska jako demokratyczne panstwo prawa realizuje
zasade sprawiedliwosci _spotecznej, ktéra zakazuje wprowadzania niesprawiedliwego
réznicowania w traktowaniu podmiotow prawa, co wynika z kwiethiowego projektu zmian
prawa budowlanego.

W ocenie wnioskodawcy prawo wiasnos$ci jest prawem najwazniejszym; w nawigzaniu
do art. 21, art. 2 Konstytucji - gwarancjg wolnosci cztowieka jest wtasnosc.

Zdaniem Peinomocnika Prezydenta projekt nowelizacji (system zgtoszeniowy)
niestusznie preferuje osoby, ktére chcg budowaé, co dzieje sie w tajemnicy przed
obywatelem, a to narusza zaufanie obywatela do wtadzy, zaufanie do stanowionego prawa.
Jego zdaniem obecny system rozwigzan w prawie budowlanym jest bezpieczniejszy dla
obywateli.

Obowigzek ochrony wiasnoéci obejmuje konieczno$¢ zagwarantowania wiascicielowi
prawo do informaciji oraz kontroli, ktéra zagwarantuje w otoczeniu nieruchomosci porzadek
oraz tad urbanistyczny i architektoniczny. Zdaniem przedstawiciela Prezydenta RP jedynie
postepowanie administracyjne z udziatem zainteresowanych stron stanowi gwarancje
poszanowania praw wiascicieli sgsiednich nieruchomosci.

Stanowisko Przedstawiciela Sejmu RP:

Przedstawiciel Sejmu RP wniést o stwierdzenie, ze zaskarzone przez Prezydenta RP
przepisy noweli kwietniowej sg zgodne =ze wskazanymi we wniosku wzorcami
konstytucyjnymi.

W jego opinii zrédtem wolno$ci budowlanej jest przerzucenie obowigzku na organ
wiadzy publicznej i wykazanie inwestorowi, iz planowana inwestycja jest nielegalna.

System rejestracyjny tj. zgtoszenie budowy jako podstawowy element inicjowania
procesu budowlanego.

Sejm stoi na stanowisku, iz zgtoszenie jest wnioskiem w rozumieniu art. 61 KPA,
ktéry powoduje wszczecie czynnosci przez organ administracyjny. Wszczecie postepowania
w tym zakresie musi by¢ poprzedzone uzyskaniem zgody urbanistycznej, sporzgdzeniem
projektu budowlanego etc. — czynnosci o charakterze prewencyjnym.

Zdaniem postfa sprzeciw zastepuje dotychczasowg decyzje. Sprzeciw jako instytucja
porownywana do instytucji okreslonej w § 3 ust. 1 ustawy o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Ta forma warunkuje mozliwo$¢ zaskarzenia.

Stanowisko Zastepcy Prokuratora Generalnego:

W opinii Prokuratora Generalnego szczegdlne znaczenie w zwigzku z procedurg
zgtoszenia, ma sytuacja podmiotow, na ktorych prawa i wolnosci moze wptywaC dana
decyzja budowlana. Prokurator Generalny zwraca uwage na fakt oddziatywania inwestyc;ji
budowlanych na inne nieruchomosci. Jego zdaniem radykalna liberalizacja procesu
budowlanego jest przede wszystkim ukierunkowana na ochrone interesow inwestorow
budowlanych.

Prokurator Generalny stoi na stanowisku, ze nowela z dnia 23 kwietnia 2009 r. do
prawa budowlanego sprawia, ze jedynym straznikiem interesu publicznego oraz interesow
jednostkowych staje sie organ administracji publicznej, bo tylko on ma wiedze o zamiarze
inwestora i to on musi rozwazy¢ czy nie zostanie naruszony interes wspélnoty lub ktéregos z
jej cztonkow, a jesli tak winien samodzielnie, bez udziatu tego podmiotu, ktérego prawa



mogty zosta¢ naruszone, wywazy¢ racje obu stron oraz interes publiczny.

W ocenie Prokuratora Generalnego taki stan rzeczy stwarza realne zagrozenie dla
uzasadnionego interesu podmiotéw innych niz inwestor, a w konsekwencji podwaza zaufanie
do panstwa.

Uzasadnienie wyroku TK:

|. Zaskarzone we wniosku Prezydenta RP przepisy dotycza nastepujacych spraw:

1) likwidacji co do zasady pozwolenia na budowe i zastgpienie go zgtoszeniem budowy do
witasciwego organu administracyjnego, ktore to zgtoszenie po uptywie 30 dni upowaznia do
budowy inwestora — tej regulacji Prezydent zarzucit naruszenie art. 2 Konstytuciji w czesci
wyrazajgcej zasade sprawiedliwosci spotecznej, nastepnie art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1i 2 w
zw. z art. 31 ust. 3 tj. naruszenie zasady réwnej ochrony wiasnosci niezaleznej od
podmiotéw wiasnosci oraz zasady arbitralno$ci w ograniczeniu prawa wtasnosci — chodzi o
ograniczenie prawa wilasnosci osob trzecich, witascicieli nieruchomosci, na ktére moze
oddzialywaé¢ zamierzona inwestycja oraz naruszenie praw o0séb trzecich jako skutek braku
mozliwosci ochrony na wtasciwej drodze sadowej (sad administracyjny) — wzorcem kontroli
art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytuciji,

2) przestanek ograniczenia sprzeciwu przez organ,

3) obejmujg normy skutkujgce faktyczng rezygnaciag z instytuciji pozwolenia na budowe,

4) uwolnienia od obowigzku nawet zgtoszenia bardzo istotnych rodzajow obiektow
budowlanych (art. 29 noweli)

Powyzszej grupie przepisdbw wnioskodawca zarzucit naruszenie art. 2 Konstytucji w
czesci wyrazajgcej zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz art. 1 Konstytucji stanowigcego, iz ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdinym
wszystkich obywateli”;

5)ponadto zaskarzony zostat we wniosku art. 33 ust. 2 projektu zmian do prawa
budowlanego, ktory wprowadza legalizacie tzw. samowoli budowlanych, czyli budow
wzniesionych z naruszeniem przepisow prawa przed 1 stycznia 1995 r.,, bez
przeprowadzania jakiegokolwiek postepowania administracyjnego, pod warunkiem, ze nie
byto w zwigzku z nimi prowadzone postepowanie administracyjne.

Autor wniosku wskazuje, ze poprzez taka minimalistyczng regulacje zwalnia sie w
istocie panstwo z obowigzku zapewnienia bezpieczenstwa prawnego obywatelom, ktorych
prawu wilasnosci zagraza inwestycja budowlana oraz z troski o tad przestrzenny.

Prezydent RP zwraca uwage, ze obowigzujgca obecnie instytucja pozwolenia na
budowe stanowi akt administracyjny, w ktérym rozstrzyga sie wiele merytorycznych
problemoéw majacych wplyw na realizacje indywidualnych intereséw podmiotow, ktorych
nieruchomosci znajdujg sie na obszarze oddziatywania budowanego obiektu, a takze
intereséw zbiorowych.



W konsekwencji, wprowadzona jako zasada w miejsce dotychczasowej decyzji o

pozwoleniu na budowe, instytucja zgtoszenia budowy stwarza istotne zagrozenie naruszenia
konstytucyjnego prawa ochrony wifasnosci i innych praw majgtkowych oraz narusza
konstytucyjny zakres ochrony wtasnosci przed nieuzasadniong ingerencjg osoéb trzecich.
Z konstytucyjnego prawa wiasnosci wynika konieczno$¢ zagwarantowania wiascicielowi
nieruchomosci prawa do odpowiednich informacji o inwestycjach oddziatujgcych na
otoczenie. Instytucja milczenia organu jest nieadekwatna do wymogu ochrony wtasnosci i
innych praw majatkowych stawianego przez Konstytucje.

Trybunat Konstytucyjny w petni podzielit zarzuty i argumentacje ztozonego przez
Prezydenta RP wniosku, w szczegdlnosci stwierdzenie iz ustawa, ktéra miata wejs¢ w zycie
narusza indywidualne interesy, a takze interes publiczny i tym samym zasade
sprawiedliwosci spoteczne;.

Il. Zasada wolnosci budowlanej w rozumieniu TK:

- wyrazona wprost w art. 4 Prawa budowlanego — przepis zmodyfikowany nowelg
kwietniowg wyraza zasade wolnosci budowlanej ujmowanej dwojako:

a) W znaczeniu przedmiotowym — jako zasade prawa, spetniajacyg role wskazowki
interpretacyjnej w procesie wyktadni przepiséw prawa budowlanego regulujgcych proces
inwestycyjno-budowlany,

b) w znaczeniu podmiotowym — prawo zabudowy nieruchomosci, ktére ptynie z wolnosci
budowlanej jest emanacjg prawa wiasnosci; najszersze prawo do rzeczy skuteczne erga
omnes;

- granice prawa wtasnosci wynikajg zaréwno z norm prawa cywilnego, jak i prawa
administracyjnego, w odniesieniu do prawa zabudowy - ksztattowane jest przede wszystkim
przez prawo publiczne,

- ochrona praw o0s6b trzecich — roszczenie sgsiadéw do niezakidconego korzystania z ich
nieruchomosci jest przejawem ochrony ich prawa wtasnosci,

- art. 4 Prawa budowlanego eksponuje prawo inwestora budowlanego, jednakze przez
odwotanie do przepiséw (prawa administracyjnego, cywilnego — art. 144 KC), z ktérymi
zamierzenie budowlane musi by¢ zgodne wskazuje intencje takze ochrony praw oséb
trzecich, interesu publicznego, ktére mogtyby by¢ zagrozone realizacjg okreslonej inwestyciji,

- ochrona wtasnosci i innych praw majatkowych nie moze by¢ réznicowana z uwagi na rodzaj
podmiotu danego prawa,

- gwarantowane inwestorowi mocg art. 4 Prawa budowlanego prawo zabudowy
nieruchomosci gruntowej powinno by¢ réwnowazone wynikajacg z réznych przepiséw
ochrong zarébwno praw 0sob trzecich, jak i interesu publicznego,

- pojecie interesu publicznego — mimo niezmiennosci swej istoty, definiowane jest
kazdorazowo w kontekscie okreslonych warunkow spotecznych i politycznych oraz prawa
konkretnej jednostki; samo pojecie nabiera tresci dopiero przez zestawienie z prawami
jednostki,



- w kontekscie prawa budowlanego interes publiczny przejawia sie w szczegdlnosci w
zapewnieniu tadu architektoniczno - przestrzennego i bezpieczenstwa uzytkownikow
obiektéw budowlanych;

lll. Stan prawny bedacy przedmiotem requlacji noweli kwietniowej:

W obowigzujacym stanie prawnym podstawowg formg ograniczania wolnosci
budowlanej na etapie przygotowywania inwestycji jest obowigzek uzyskania pozwolenia na
budowe. Pozwolenie to decyzja administracyjna zezwalajgcg na rozpoczecie i prowadzenie
budowy lub wykonywanie innych robét budowlanych.

Zgodnie z art. 28 (w brzmieniu obowigzujgcym) Prawa budowlanego, roboty
budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na
budowe.

W orzecznictwie i doktrynie przyjmuje sie, ze pozwoleniu na budowe nie moze by¢
nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci przewidzianej w art. 130 § 3 KPA. Ma to na
celu zapobieganie powstawaniu buddéw, ktére bytyby sprzeczne z prawem — prewencja.

Pozwolenie na budowe nie ma charakteru uznaniowego. Spetnienie przez inwestora
ustawowych przestanek obliguje organ architektoniczno — budowlany do jego wydania,
natomiast ich niespetnienie skutkuje jego nie wydaniem.

W postepowaniu administracyjnym wszczynanym na wniosek zainteresowanego
podmiotu w zwigzku z wnioskiem o wydanie pozwolenia bada sie nie tylko spetnienie przez
inwestora budowlanego warunkéw techniczno — organizacyjnych i architektoniczno —
urbanistycznych, ale réwniez to czy moze dojs¢ do naruszenia intereséw oséb trzecich
zwlaszcza wiascicieli sasiednich nieruchomosci. Celem postepowania jest zbadanie
zgodnosci zamierzonej inwestycji z prawem i interesami podmiotow, ktérych prawa ta
inwestycja moze naruszyc.

Decyzja o pozwoleniu na budowe wydana po postepowaniu z udziatem wszystkich
zainteresowanych podmiotéw stanowi istotng gwarancje ochrony nie tylko praw osoéb
trzecich, ale takze interesu publicznego.

Ocena zarzutdéw zwigzanych z zastgpieniem decyzji o pozwoleniu na budowe,
zgtoszeniem i rejestracjg budowy w swietle art. 2, art. 21 ust.1 i art. 64 ust. 1 w zw. z art. 77
ust 2 Konstytucji. Niniejszy zarzut dotyczy niezgodnosci przepisow noweli kwietniowej
wskazanych w | punkcie wniosku z art. 2 w zakresie, w jakim wyraza zasade sprawiedliwosci
spotecznej z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 w zw. z 31 ust. 3 - robwna ochrona prawa
wlasnosci, prawo do sadu.

TK w Swietle dokonanych ustalen uznaje zasadno$¢ zarzutéw wnioskodawcy, ze
zgtoszenie, o ktorym mowa w zakwestionowanych przepisach nie jest wnioskiem o
wszczecie postepowania administracyjnego, ze czynnosci organu wykonywane w sprawie
zgtoszenia nie majg charakteru procesowego, a milczenie organu niewatpliwie konczy
sprawe administracyjng i skutkuje uzyskaniem przez inwestora prawa do realizacji inwestycji,
a takze nie moze zosta¢ zweryfikowane w drodze administracyjnej i sadowo -—
administracyjnej. Niewiedza co do planowanych inwestycji moze narazi¢ wiascicieli
sgsiednich nieruchomosci na ingerencje w ich prawa majatkowe, a instrumenty prawne nie
zastgpig w dostatecznym stopniu dotychczasowej drogi administracyjnej i nie pozwolg
efektywnie broni¢ ich praw. Regulacja ta naruszytaby zasade sprawiedliwosci i
proporcjonalnosci poniewaz nie gwarantowataby osobom trzecim proceséw stuzacych
ochronie ich praw. Utrudnitaby tez wtadzom publicznym wywigzywanie sie obowigzku
zapewnienia bezpieczenstwa oraz porzadku publicznego. Ponadto zakres odstony
zgtoszenia przez organ przewidziany w noweli kwietniowej jest zbyt waski, a przestanki
zgtoszenia sprzeciwu zbyt ograniczone.

TK stwierdzit, iz zasadniczg negatywng konsekwencjg wejscia w zycie uchwalonych
zmian prawa budowlanego bytloby drastyczne ograniczenie, w istocie wrecz eliminacja
ochrony praw osob trzecich, wiascicieli sgsiednich nieruchomosci na etapie, na ktorym



ochrona jest stosunkowo najskuteczniejsza. Ze wzgledu na fakt, ze organ administracji nie
miatby obowigzku zawiadomienia podmiotdéw o zamiarze inwestora, wiasciciele sgsiednich
nieruchomosci nie otrzymaliby informacji ani o dokonanym przez inwestora zgtoszeniu, ani o
tym , ze z powodu nie wniesienia sprzeciwu uzyskat juz prawo budowy planowanego
obiektu. W konsekwencji wiasciciele sasiednich nieruchomosci dowiadujg sie juz po
rozpoczeciu robot budowlanych.

TK uznaje, ze milczaca zgoda organu na rozpoczecie budowy nie podlega skutecznej
kontroli sgdu administracyjnego z uwagi na catoksztalt przepiséw procedury sgdowo —
administracyjnej w potaczeniu z przepisami kodeksu postepowania administracyjnego oraz
prawa budowlanego. W tym wzgledzie TK stwierdza, Zze przewidziany nowelg kwietniowg
poziom ochrony praw oséb trzecich naruszonych wskutek dziatan inwestoréw opartych na
milczacej zgodzie organdow jest niedostateczny. Wiasciciel sagsiedniej nieruchomosci w
przypadku naruszenia jego praw nie bedzie dysponowat skutecznymi instrumentami
ochrony, nie bedzie mégt wnies¢ odwotania, wznowi¢ postepowania, ani zadaé stwierdzenia
niewaznosci decyzji, poniewaz rejestracjia budowy w przypadku jej zgloszenia i nie
whniesienia sprzeciwu nie bylaby aktem administracyjnym rozstrzygajagcym indywidualng
sprawe administracyjng. Jest to niezgodne z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

W ocenie TK pozwolenie na budowe ma decydujgce znaczenie dla zagwarantowania
nalezytej ochrony prawa wiasnosci osob trzecich. Wiascicielom sgsiednich nieruchomosci
powinno by¢ zagwarantowane prawo do informacji o planowanej w ich otoczeniu inwestyciji.

Nowela kwietniowa zaktada, Ze jezeli organ administracyjny badajacy dokumentacje,
stwierdzi zagrozenie interesu publicznego lub indywidualnego, czy jakiekolwiek naruszenie
prawa to powinien zgtosi¢ sprzeciw. Tymczasem zgodnie z nowelg przypadki zgtoszenia
sprzeciwu, zarowno te, kiedy sprzeciw jest obligatoryjny, jak i te kiedy jest fakultatywny sg
enumeratywnie wskazane i bardzo wasko, dotyczg gtéwnie wzgledéw formalno — prawnych.

We wniosku Prezydenta RP zostat wskazany jeszcze jeden wzorzec tj. art. 1
Konstytucji, jesli chodzi o grupe przepiséw, ktora obejmowata likwidacje pozwolenia na
budowe, odstgpienie od zgtoszenia niektorych rodzajow obiektow budowlanych,
ograniczenie pozwolenia na uzytkowanie. TK odstgpit od oceny zaskarzonych przepiséw z
punktu widzenia tego wzorca, poniewaz uznat te przepisy za niezgodne z art. 2 Konstytuciji,
ktéry wyraza wiekszos¢ tych wartosci. TK przyjmuje zasade, ze jezeli jest wskazany wzorzec
bardziej szczegotowy, bardziej skonkretyzowany w dotychczasowym orzecznictwie, to ocena
zaskarzonego przepisu wedtug tego wzorca zwalnia Trybunat z obowigzku oceny wedtug
danego wzorca, stad TK umorzyt postepowanie w pozostatym zakresie.

Przyjeta w art. 33 ust. 2 noweli kwietniowej tzw. legalizacja samowoli zdaniem TK
narusza art. 2 Konstytucji w zakresie zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie
prawa. Chodzi tu o osoby trzecie, ktére miaty prawo ufac, ze budowla, inwestycja dokonana
w ich sasiedztwie, ktéra negatywnie oddziatuje na ich nieruchomos¢, bedzie sankcjonowana,
i ze co do zasady dojdzie do rozebrania obiektu. Tymczasem przy przyjeciu tzw. legalizacji z
mocy prawa, ktéra de facto jest fikcjg prawng, budowa dokonana z naruszeniem prawa, od
pewnego momentu uwazana za zgodng z prawem przechodzi do porzadku dziennego nad
interesami osob trzecich, poza tym jest rozwigzaniem demoralizujgcym.

Zdaniem TK zaskarzone przepisy sg nierozerwalnie zwigzane z catg ustawa.



