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WYROK
z dnia 18 padziernika 2006 r.
Sygn. akt P 27/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Ewa tetowska — przewodniezy
Teresa Bbowska-Romanowska
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Janusz Niemcewicz — sprawozdawca

Jerzy S¢pien,
protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatemdu przedstawiagego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu X8lzarnika 2006 r., pytania prawnego
Wojewodzkiego $du Administracyjnego w Opolu:

czy art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 zmaanie ustawy — Prawo

budowlane oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U8B poz. 718) oraz art.

2 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zneaostawy — Prawo

budowlane (Dz. U. Nr 93, poz. 888) w zakresie, Vkina wytaczap

stosowanie art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipcadX99 Prawo budowlane (Dz.

U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.), w brzmiestiiowirzujacym do dnia

10 lipca 2003 r., do budowy obiektu budowlanego jedp czsci, mimo ze

piecioletni termin od zakaczenia budowy uptys do dnia 10 lipca 2003 r.as

zgodne z art. 2 i art. 32 Konstytucji RzeczypogppRolskiej,

orzeka:

1. Art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. onganie ustawy — Prawo
budowlane oraz o zmianie niektérych ustaw(Dz. U. Nr 80, poz. 718y zakresie, w
jakim wytacza stosowanie art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipcB994 r. — Prawo
budowlane (Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126, Nr 109, pa52i Nr 120, poz. 1268, z
2001 r. Nr 5, poz. 42, Nr 100, poz. 1085, Nr 11dz.p1190, Nr 115, poz. 1229, Nr 129,
poz. 1439 i Nr 154, poz. 1800 oraz z 2002 r. Nr pdz. 676) w brzmieniu
obowiazujacym do dnia 10 lipca 2003 r., do budowy obiektu bumlvlanego lub jego
czesci, mimo ze pigcioletni termin od zakonczenia budowy uptyrat do dnia 10 lipca
2003 r., jest niezgodny z art. 32 Konstytucji Rzegpospolitej Polskiej oraz nie jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji.

2. Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 ro zmianie ustawy — Prawo
budowlane (Dz. U. Nr 93, poz. 888y zakresie, w jakim wyhcza stosowanie art. 49
ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlang brzmieniu obowigzujacym do
dnia 10 lipca 2003 r., do budowy obiektu budowlaney lub jego czsci, mimo ze

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 2&dpiernika 2006 r. w Dz. U. Nr 193, poz. 1430.



pigcioletni termin od zakonczenia budowy uptyrat do dnia 10 lipca 2003 r., jest
niezgodny z art. 32 Konstytucji oraz nie jest niezgdny z art. 2 Konstytuciji.

UZASADNIENIE:
I

1. Wojewodzki §d Administracyjny w Opolu postanowieniem z 12 sieg?005 r.,
sygn. akt Il SA/Op 175/04, wygiit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym
co do zgodngxi z art. 2 i art. 32 Konstytucji art. 7 ust. 2awy z dnia 27 marca 2003 r. o
zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianiktéigch ustaw (Dz. U. Nr 80, poz.
718; dalej: ustawa z 27 marca 2003 r.) oraz anst21 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0
zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 93,.@88; dalej: ustawa z 16 kwietnia
2004 r.) w zakresie, w jakim przepisy te wogap stosowanie art. 49 ust. 1 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2000ir.106, poz. 1126 ze zm.; dalej:
prawo budowlane), w brzmieniu oba&ujacym do 10 lipca 2003 r., do budowy obiektu
budowlanego lub jego e&ci, mimo ze pkcioletni termin od zak@czenia budowy uptya
do 10 lipca 2003 r.

Wojewodzki Sd Administracyjny w Opolu zwrécit uwagze do dnia wecia w
zycie ustawy z 27 marca 2003 r., art. 49 prawa blaloego umeliwiat legalizacg
samowoli budowlanej, j&li od dnia zakaczenia budowy obiektu budowlanego lub jego
czeSci uptyreto 5 lat, a istnienie obiektu nie naruszato przépwiso zagospodarowaniu
przestrzennym, a w szczegdop ustalé planu zagospodarowania przestrzennego. Na
wiascicielu spoczywat wéwczas oboyziek uzyskania pozwolenia naytkowanie obiektu
budowlanego. Ustawa z 27 marca 2003 r. zmienitarraowania dotycgce samowoli
budowlanej, gd¥ z jednej strony rozszerzyta &y przypadkéw, w ktorych sprawcy
samowoli budowlanej magunikm¢ rozbiorki obiektu budowlanego, a z drugiej strony
wprowadzita obligatoryjne opfaty legalizacyjne. Wceoie Wojewodzkiego d8u
Administracyjnego w Opolu art. 7 ust. 2 ustawy zr@@rca 2003 r. pogorszyt sytuacj
sprawcow samowoli budowlanych, ktérzy przed dnieejgeia w zycie tej ustawy spemili
wymogi art. 49 prawa budowlanego, pozbawgade osoby mdiwosci legalizacji budow
na warunkach okéonych w tym przepisie. W ndyyart. 7 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r.,
w odniesieniu do wymienionych oséb najezastosowa przepisy prawa budowlanego
umazliwiajace legalizagi samowoli pod warunkiem uiszczenia optaty legalpae.
Wojewodzki Sd Administracyjny zwrocit w tym kontgkie uwag na standardy patwa
prawnego wynikajce z art. 2 Konstytucji, na ktore skilaglaje m.in. przestrzeganie zasad
poprawnego prawotworstwa, jawddoi jasn@d¢é prawa oraz niedziatanie prawa wstecz, a
takze zasada ochrony praw niewadliwie nabytych. Wedhdg przepisy, ktorych dotyczy
pytanie prawne, zdajsic pozostawé& w sprzeczngci z zasaq niedziatania prawa wstecz
wynikajaca z art. 2 Konstytuciji.

Zdaniem WojewoOdzkiego Sadu Administracyjnego w Qpuhsuwaj Sie rowniez
watpliwosci co do zgodngxi art. 7 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. z kdostyna zasad
réwnaici. Zaskarony przepis wyodibnia bowiem dwie grupy podmiotéw swod tych,
ktore przed 11 lipca 2003 r. spetnialy atome w art. 49 prawa budowlanego przestanki
uzyskania pozwolenia nazytkowanie samowolnie wybudowanego obiektu. Pierwsza
grupa — to osoby, wobec ktérych wsgtz postpowanie zmierzage do likwidacji
samowoli i wobec ktérych wydano decyzjstatecza przed wejciem wzycie ustawy z 27
marca 2003 r. Osoby te nie musiatyaid optaty legalizacyjnej. Druga grupa — to osoby,
wobec ktorych nie wszem postpowania i — w konsekwencji — nie wydano decyzji



ostatecznej. Osoby te mpgstarg sic 0 pozwolenie na iaytkowanie samowolnie
wybudowanego obiektu, ale muszisci¢ optat legalizacyja 0 znacznej wysokai.

Wojewodzki §d Administracyjny w Opolu olb} pytaniem prawnym taie art. 2
ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r., ktéry stanow& do spraw wszekych a
niezakaczonych przed dniem wigjia w zycie wymienionej ustawy nowelizagej, stosuje
sie przepisy tej ustawy, z zasteamiem wyatkow okrelonych w art. 2 ust. 2-4. W ocenie
sadu, niezgodn& z Konstytucg wynika std, ze warunkiem uzyskania pozwolenia na
uzytkowanie samowolnie wybudowanego obiektu jest wiri@e optaty legalizacyjnej,
ktorej wysokd¢ odpowiada picdzieskciokrotnasci kary, o ktdrej mowa w art. 59f ust. 1
prawa budowlanego. Ewentualne orzeczenie niekargtytasci art. 7 ust. 2 ustawy z 27
marca 2003 r. nie wyeliminuje niezgodobz Konstytucj, poniewa organy stosuge
prawo zwazane lgde art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. W r&aie organy te — na
mocy wymienionego przepisu — zmuszonedab do stosowania regulacji prawnych
nakazugcych naktadanie optat legalizacyjnych, zgodnie zeprsami obowizujacymi do
dnia wegcia w zycie ustawy z 16 kwietnia 2004 r. W takiej sytugmjzedstawione wigj
zarzuty dotycgce art. 7 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. odnsgzréwniez w petni do
art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r.

2. Prokurator Generalny w §onie z 11 stycznia 2006 r. wyrazit padl| ze
zaskazone przepisy $ zgodne ze wskazanymi w pytaniu prawnym wzorcami
konstytucyjnymi. W ocenie Prokuratora Generalnegfawa z 27 marca 2003 r. ztagodzita
rygory zwizane z ujawnieniem samowoli budowlanej. Zniesien@liwosci uzyskania
pozwolenia na iytkowanie obiektu budowlanego przez vd@iela bez uiszczania optaty
legalizacyjnej nagpito jednoczénie ze ztagodzeniem przepisow odrggyzh sé do
samowoli budowlanej i z tego wzglu nie narusza zasad obawmujacych w pastwie
prawnym. Ustawa nowelizacyjna weszia aycie po uptywie dwédch miesty od jej
ogtoszenia, a zainteresowane osoby miatyliwo$¢ uzyskania w tym terminie legalizaciji
samowoli budowlanej. Poniewasamowola budowlana jest zdarzeniemglyim, ktore
trwa po zakaczeniu budowy, zaskasne przepisy nie magcharakteru retroaktywnego.

W ocenie Prokuratora Generalnego wspoébecle istotra, uzasadniaia réwne
traktowanie, jest fakt prowadzenia budowy bez wyamygh zezwole Jej legalizacja
wiazata st z obownzkiem wniesienia optaty legalizacyjnej. Obarnek ten obejmuje
wszystkich dopuszczgych s¢ samowoli budowlanej. Nie mioa zatem zgodéisie z
poglkhdem,ze uptyw 5 lat od wzniesienia ,dzikiej budowy” dgpedstawe do wykczenia
inwestorow tych budoéw spod dziatania nowych za®adedstawione argumenty odngsz
si¢ takze do przepisu art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietni@ad20

3. Marszatek Sejmu pismem z 13 lipca 2006 r. prasds stanowisko Sejmu,
wnoszc o stwierdzenie niezgodém kwestionowanych w pytaniu prawnym przepisow z
art. 2 i art. 32 Konstytucji. Sejm podzielit atpliwosci Naczelnego &lu
Administracyjnego w Opolu i stwierdzite zmienione ustawami noweliaaymi z 2003 r.

i 2004 r. przepisy pogorszyly sytuagrawry 0sob, ktérych budowa zakozona zostata
przed dniem 10 lipca 1998 r.

Na rozprawie 18 palziernika 2006 r. uczestnicy pe@gbwania podtrzymali
stanowiska wyrzone w pismach procesowych.



Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:

1. Oceniajc zasadn& przedstawionych zarzutow, najew pierwszej kolejngci
przypomni€ zwigzle ewolucg przepiséw dotycrych sankcji na wypadek prowadzenia
budowy lub wybudowania obiektu budowlanego bez wyam@go pozwolenia. Ustawa z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. @®6 Nr 106, poz. 1126 ze zm.; dalej:
prawo budowlane) przyjmowata pierwotnie zasade sankcg za samowa budowlan
jest rozbiorka obiektu. Art. 48 wymienionej ustastgnowit,ze wiasciwy organ nakazuje,
w drodze decyzji, rozbidekobiektu budowlanego lub jego &zi, bedacego w budowie
albo wybudowanego bez wymaganego pozwolenia navbpdtbo zgtoszenia, dolz tez
pomimo wniesienia sprzeciwu przez wdavy organ. Jednoczeie art. 49 ustawy
wprowadzat wyjtek od przedstawionej zasady ogolnej. Wsimgrt. 49 ust. 1 prawa
budowlanego w pierwotnym brzmieniu, nie ima byto nakaz&arozbiorki, jezeli uptyneto
5 lat od dnia zakiczenia budowy obiektu budowlanego lub jegescz Na wiacicielu
spoczywat wowczas obowdek uzyskania pozwolenia nazytkowanie obiektu
budowlanego. Jeli jednak widciciel obiektu budowlanego nie uzyskat pozwolen&a n
uzytkowanie, przepis art. 48 stosowany byt odpowiedrfart. 49 ust. 2 prawa
budowlanego).

Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o zmianie ustadrawo budowlane, ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorychwu@a. U. Nr 111, poz. 726 ze zm.)
zawezita zakres okrdonych w art. 49 ust. 1 wafkow od zasadyze sankcj za samowal
budowlan, jest rozbiorka obiektu, wprowadzaj dodatkow przestank stosowania
wymienionego przepisu. W rilyart. 49 ust. 1 w nowym brzmieniu, w&wy organ nie
mogt nakaza rozbiorki, jezeli uptyreto 5 lat od dnia zak@rzenia budowy obiektu
budowlanego lub jego egci, a jego istnienie nie naruszato przepiséw o spgdarowaniu
przestrzennym, w sSzczegOkwdo ustalé miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Nowa regulacja prawna wesztgore 24 grudnia 1997 r.

Kolejna zmiarg rozwaanych przepisow wprowadzita ustawa z dnia 27 m20€8 r.

0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmiaielet@rych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz.
718; dalej: ustawa z 27 marca 2003 r.). Ustawodamtagodzit wowczas sankcje za
samowo¢ budowlan, rozszerzajc zakres wyjtkbw od zasadyze w razie samowoli
budowlanej whéciwy organ wydaje nakaz rozbiorki obiektu. Ustaw@7zmarca 2003 r.
wprowadzita maliwos¢ legalizacji budowy prowadzonej bez wymaganego miemia na
budowe, jezeli budowa ta:

1) byta zgodna z przepisami o planowaniu i zagoapmelaniu przestrzennym, a w
szczegllnéci z ustaleniami obowkujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego,

2) nie naruszata przepisow, w tym techniczno-budowth, w zakresie
uniemaliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jeg@s$az do stanu
zgodnego z prawem.

W razie hcznego spetnienia obu wymienionych przestanek,scivkyy organ
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robot budoyda. W postanowieniu tym ustala
sic wymagania dotyee niezlgdnych zabezpieciebudowy oraz naktada oboyziek
przedstawienia, w wyznaczonym terminie, délarych w art. 33 ust. 2 i 3 ustawy
dokumentow, sktadanych z wnioskiem o pozwoleniebndowe, a take zgwiadczenia
organu wiaciwego w sprawach ustalenia warunkéw zabudowy ogpgdarowania terenu o
zgodndci obiektu z przepisami o planowaniu i zagospodarow przestrzennym, a w
szczegolnéci z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowgmigestrzennego. W
przypadku niespetnienia w wyznaczonym terminie tyatowhzkOow wigciwy organ



wydaje decyzj o rozbiorce. Inwestor, ktory spetnit wymienioneowliazki, wystpuje z
wnioskiem o wydanie decyzji o zatwierdzeniu prajekiudowlanego i pozwoleniu na
wznowienie robot budowlanych, zgli budowa nie zostata zakerzona. Przed wydaniem
decyzji w sprawie zatwierdzenia projektu budowlaneg udzielenia pozwolenia na
wznowienie robot budowlanych, vitawy organ bada:

1) zgodné¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu zepizami o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a wzeglndci z ustaleniami
obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przesegenn

2) kompletné&¢ projektu budowlanego i posiadanie wymaganych gpiagodnié,
pozwolei i sprawdze,

3) wykonanie projektu budowlanego przez asoposiadajca wymagane
uprawnienia budowlane.

Organ ten ustala ponadto w drodze postanowieniakayé optaty legalizacyjne;.
Do optaty legalizacyjnej stosujecgdrzepisy dotyczce kar, o ktérych mowa w art. 59f ust.
1, wymierzanych w razie nieprawidtowe na budowie, z tynie stawka optaty podlega
pie¢dzieseciokrotnemu podwiszeniu. Kara, o ktérej mowa w tym przepisie, stanow
iloczyn stawki optaty, wspétczynnika kategorii okiie budowlanego i wspotczynnika
wielkosci obiektu budowlanego. Wai® wspoétczynnika kategorii obiektu budowlanego
wynosi od 1 do 15, natomiast waitowspotczynnika wielkéci obiektu budowlanego
wynosi od 1 do 2,5. Stawloptaty miat okréli¢ minister wigciwy do spraw budownictwa,
gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej. Rozgaueniem z dnia 28 czerwca 2003 r. w
sprawie stawki optaty stanoygej podstaw do obliczania kary wymierzanej w wyniku
obowiazkowej kontroli (Dz. U. Nr 120, poz. 113B®)inister Infrastruktury ustalit stavek
optaty w wysokéci 300 zt. W rezultacie wysoké optaty legalizacyjnej mogta wyndsod
15 000 do 562 500 ziotych.

Na postanowienie ustaig@ie wysokac optaty legalizacyjnej przystuguje zaenie.

W razie nieuiszczenia w terminie optaty legalizaeyjwiasciwy organ wydaje decygjo
rozbiorce obiektu. Natomiast w razie spetnienia \agah okrelonych w ustawie
wiasciwy organ wydaje decygjo zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwolenau
wznowienie robét albo o zatwierdzeniu projektu butdmego, jeeli budowa zostata
zakaiczona. W decyzji tej nakladagsbbowihzek uzyskania decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie.

Ustawodawca wprowadzit rowrienazliwosé¢ legalizacji budowy prowadzonej bez
wymaganego zgtoszenia lub pomimo wniesienia spnae@rzez wiaciwy organ. Jeeli
budowa taka jest zgodna z przepisami o planowaragospodarowaniu przestrzennym, a
w szczegolngci z ustaleniami obowkujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, oraz nie narusza przepisow, w gghniczno-budowlanych, wdeiwy
organ wstrzymuje postanowieniem — gdy budowa ngata zakaczona — prowadzenie
robét budowlanych oraz naktada na inwestora oboek przedtaenia w terminie 30 dni:

1) okre&lonych w ustawie dokumentéw,

2) projektu zagospodarowania dziatki lub terenu,

3) zawiadczenia organu wdaiwego w sprawach ustalenia warunkow zabudowy i
zagospodarowania terenu o0 zgo@no obiektu z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, a w szcze§Glne ustaleniami obowkujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiasciwy organ w drodze postanowienia ustala wysolaptaty legalizacyjnej. Na
postanowienie przystuguje zaenie. Do optaty legalizacyjnej w tym przypadkasstje s¢
przepisy dotyczce kar, o ktérych mowa w art. 59f ust. 1, z tym — w przypadkach
okreslonych w ustawie — wysoké optaty wynosi piciokrotnc¢ lub dziesgciokrotnasé
stawki optaty, w zalenosci od rodzaju budow. W przypadku gdy budowa nietatas



zakaczona, po wniesieniu optaty wiawy organ zezwala, w drodze postanowienia, na jej
dokaaczenie.

Nowe regulacje prawne zostaty ogtoszone w Dzientlktaw z 10 maja 2003 r. i
weszty wzycie z dniem 11 lipca 2003 r. W diyart. 7 ust. 1 tej ustawy, do spraw
wszcztych przed dniem weégia w zycie ustawy, a niezakezonych decyzj ostatecza,
stosuje si przepisy dotychczasowe, z zasim@iem ust. 2. Art. 7 ust. 2, zakwestionowany
przez Wojewodzki & Administracyjny w Opolu, stanowi: ,Do paegowar —
dotyczicych obiektéw budowlanych lub ich ezi bedacych w budowie albo
wybudowanych bez wymaganego pozwolenia na bgddlbo zgtoszeniaduz tez pomimo
wniesienia sprzeciwu przez weawy organ — wszaegych przed dniem wegia w zycie
ustawy, a niezakazonych decyzj ostateczs, stosuje s przepisy art. 1 pkt 37-39 oraz —
w czesci odnoszcej sk do art. 48 ust. 2 ustawy, o ktorej mowa w art.drt-1 pkt 41”.

Wynika std, ze osoby, ktore pod gdami przepiséw obowzujacych przed dniem
11 lipca 2003 r. spetniaty przestanki uzyskaniavpaznia na sytkowanie obiektu, mogty
przed tym dniem ubiedgasic o takie pozwolenie bez wnoszenia optat legalizacyj.
Jezeli jednak osoby te nie wyglity o wydanie stosownego pozwolenia lubz te
postpowanie w tej sprawie nie zostalo zakmone ostatecandecyzj, stosuje & nowe
regulacje. W rezultacie osoby te naagke ubieg& o zatwierdzenie projektu budowlanego,
pod warunkiem wniesienia optaty legalizacyjnej. Wolznacznej wysokaoi tych optat,
sytuacja prawna wymienionych osob ulegta pogorseeni

Nastpne zmiany analizowanych przepisbw prawa budowlanezpstaty
wprowadzone ustayz dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Rrdawdowlane
(Dz. U. Nr 93, poz. 888; dalej: ustawa z 16 kwiet2004 r.). Ustawodawca zmienit
wowczas m.in. przestanki legalizacji samowoli butbovej, dopuszcza§ wyraznie taky
legalizacg w razie braku planu zagospodarowania przestrzennéftakim przypadku
warunkiem legalizacji budowy jest jej zgoddoz ustaleniami ostatecznej, w dniu
wszczcia posgpowania, decyzji o warunkach zabudowy i zagospodanta terenu.
Dotyczy to zar6wno budéw bez wymaganego pozwoleraabudow jak i budéw
prowadzonych bez wymaganego zgtoszenia lub pomipmeesiwu zgtoszonego przez
wiasciwy organ. Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. zmienien@dto tré¢ art. 49 ust. 2 i art.
49b ust. 5 prawa budowlanego, dofmzh optat legalizacyjnych. Pod adami
wczeniejszych regulacji do optat legalizacyjnych mialylby¢ stosowane przepisy
dotyczce kar, o ktérych mowa w art. 59f ust. 1 prawa ldaego. Z brzmienia art. 49
ust. 2 i art. 49b ust. 5 prawa budowlanego wynikaéoprzepisy dotycce kar maj by¢
stosowane bezgrednio. Na gruncie nowych przepiséw, przepisy dotge kar stosuje si
odpowiednio. Jednocgeie ustawa okrdita wysokas¢ stawki optat na 500 ztotych. W
rezultacie wysok& optaty legalizacyjnej mae wynos¢ od 25 000 do 937 500 ziotych.

Ustawa okrélita ponadto wysok&: optat legalizacyjnych rowniew przypadku —
okreslonych blizej w ustawie — budéw prowadzonych bez wymaganedoszgnia lub
pomimo sprzeciwu zgtoszonego przez detavy organ. W takich sytuacjach wysadko
optaty wynosi 2500 lub 5000 ztotych.

Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. zostata ogtoszona vemrku Ustaw z 30 kwietnia
2004 r. i weszta wycie z dniem 31 maja 2004 r., z wi§iem dwdch przepiséw, ktére nie
dotycz regulacji rozwaanych w niniejszej sprawie. Art. 2 ust. 1 ustaw{6 kwietnia
2004 r. stanowi: ,Do spraw wszgych a niezakaczonych przed dniem wégjia w zycie
niniejszej ustawy, stosujee¢sprzepisy niniejszej ustawy, z zastr@eiem ust. 2-4". Z
punktu widzenia rozpoznawanej sprawy istotne znaez@a przy tym art. 2 ust. 4 ustawy
z 16 kwietnia 2004 r. Ten ostatni przepis stanowe, do spraw wszekych a
niezakaczonych przed dniem wigja w zycie ustawy z 16 kwietnia 2004 r. do obliczania



wysokasci kar, o ktérych mowa w art. 57 ust. 7 oraz a#if prawa budowlanego, oraz
optaty legalizacyjnej stosujecgprzepisy dotychczasowe.

2. Nalery zwrdci uwag, ze d wystpujacy z pytaniem prawnym nie kwestionuje
konstytucyjndci nowych regulacji merytorycznych zawartych w wsah nowelizujcych
prawo budowlane, ale wadznie przepisy prz&giowe, przewidujce stosowanie nowych
regulacji prawnych w pogbowaniach dotyccych obiektow wybudowanych do 10 lipca
1998 r.

Pierwszy z zarzutdw przedstawionych przeg slotyczy naruszenia art. 2
Konstytucji poprzez ustanowienie regulacji prawnyochcharakterze retroaktywnym.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie przypominat $éezasadylex retro non agit jako
jednej z fundamentalnych zasad polskiego @tha prawnego. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasadavyaaga, by nie stano@inorm
prawnych znajduacych zastosowanie do stosunkow i sytuacji prawnyabre istniaty
przed wejciem w zycie tych norm. Orzecznictwo Trybunatu Konstytu@go rozrénia
przy tym retroakej prawa wscistym znaczeniu od retrospektywsog nazywanej rownie
retroakcy niewtasciwa (zob. orzeczenie 31 stycznia 1996 r., sygn. K. 9/95, OTK ZU nr
1/1996, poz. 2, s. 38yyrok z 31 marca 1998 r., sygn. K. 24/97, OTK ZU2/t998, poz.
13, s. 90; z 3 listopada 1999 r., sygn. K. 13/9BKQU nr 7/1999, poz. 155, s. 778; wyrok
Zz 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03, OTK ZU nr @03, poz. 51, s. 676-677; wyrok z
28 p&dziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2098z. 82, s. 968-969; wyrok z
25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK ZU nr 5/A/20@6z. 46, s. 653). Zgodnie z
orzecznictwem Trybunatu naruszenie zasady niendye@osci nastpuje wtedy, gdy
aktowi normatywnemu nadano moc obaxmvijaca wobec stosunkéw prawnych
zaistniatych i trwajcych w czasie do wejia tego aktu weycie. Retrospektywrig prawa
polega na tymze prawodawca stanowi akty normatywne gonajzastosowanie do sytuaciji
trwajacych po wejciu w zycie tych aktow. Retrospektywfo implikuje zasad
bezpdredniego dziatania prawa nowego. Trybunat Konstyjtuczwracat rownie uwag:
na fakt, ze zakaz dziatania prawa wstecz zapewnia szczegdhtémsywmn ochrore
jednostce, a odgbstwa od niego mag zost& wprowadzone tylko w wytkowych
wypadkach, gdy jest to konieczne dla realizacji ejnrwartgci konstytucyjnej.
Ustawodawca ma natomiast postugiwasic technilky bezpdredniego dziatania prawa,
stanowiac normy retrospektywne, jeli przemawia za tym way interes publiczny,
ktGrego nie mena wywayc¢ z interesem jednostki. Im bardziej intensywna jegerencja
prawodawcy w sfer stosunkow prawnych uksztattowanych w przeszfotym wigcksza
musi by waga wartéci konstytucyjnych uzasadnigjych tak ingerenc.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zaskare przepisy nie naruszagakazu
retroakcji prawa: maj charakter retrospektywny, odpowiagliajzasadzie bezpmedniego
dziatania prawa. Zakwestionowane regulacje znajdowiem zastosowanigro futuro do
sytuacji prawnych zastanych w chwili W&ip w zycie ustawy i nie wywohaj skutkow dla
stosunkow i sytuacji prawnych, w zakresie, w jaiginiaty one przed ich waiem wzycie.

Nalezy zauway¢, ze zasada niedziatania prawa wstecz stanowiajedrzasad
szczegoOtowych, sktadgjych sé na szersgzasad — ochrony zaufania jednostki donigéwa
i do stanowionego przez nie prawadSvystpujacy z pytaniem prawnym w uzasadnieniu
swego postanowienia zwraca uwaga r@ne szczegétowe zasady prawne wyrikaj z
zasady demokratycznegongéwa prawnego, wyganej w art. 2 Konstytucji. Z uzasadnienia
pytania prawnego wynikae — w ocenie g&lu — ustawodawca, wprowadaajzmiany do
systemu prawnego, naruszyt usprawiedliwione oczahkiav prawne zainteresowanych
podmiotow powstate na gruncie wéniejszych regulacji prawnych.



Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Kongtyjnego dotycgzcym
zasady ochrony zaufania jednostki daigieva i stanowionego przez nie prawa, istota tej
zasady sprowadzaesdo nakazu takiego stanowienia i stosowania prdwapbywatel
mogt uktadé swoje sprawy w zaufanidge nie naraa st na skutki prawne, ktérych nie
mogt przewidzié w momencie podejmowania decyzji (zob. np. orzeiezéK z 24 maja
1994 r., sygn. K. 1/94, OTK w 1994 r., cz. |, pd®, s. 78; wyrok z 2 czerwca 1999 r.,
sygn. K. 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94, s. 48Rybunat Konstytucyjny zwracat
réwniez w swoim orzecznictwie uwagze przy ocenie zgodidoi aktbw normatywnych z
wymieniory zasad, ,nalezy ustalt, na ile oczekiwanie jednostkie nie narazi giona na
prawne skutki, ktorych nie mogta przewidzi&w momencie podejmowania decyzji i
dziatay, s3 usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze licag z tym, ze zmiana
warunkow spotecznych lub gospodarczych zemowymaga nie tylko zmiany
obowizujacego prawa, ale rownieniezwtocznego wprowadzenia wycie nowych
regulacji prawnych. W szczegokw ryzyko zwhzane z wszelk dziatalndcia
gospodarcz obejmuje réwnie ryzyko niekorzystnych zmian systemu prawnego.tm&to
znaczenie ma tak horyzont czasowy dziatgpodejmowanych przez jednostk danej
sferze zycia. Im dhesza jest — w danej sferzeycia — perspektywa czasowa
podejmowanych dziata tym silniejsza powinna ldyochrona zaufania do fistwa i do
stanowionego przez nie prawa” (wyrok z 7 lutego 200 sygn. K 27/00, OTK ZU nr
2/2001, poz. 29, s. 164). Uwagi te /ma odnié¢ rowniez do konstytucyjnej zasady
niedziatania prawa wstecz. Rozwa@c dopuszczalng wyjatkow od tej zasady, nalg
kazdorazowo ustati, na ile oczekiwanie jednostkie prawodawca nie ustanowi norm
prawnych zawieragych w zakresie stosowania odniesienia do sytuapjizesziéci, jest
usprawiedliwione.

Jednostka musi w kdym czasie licz§ sic ze zmiag regulacji prawnych i
uwzgkdniac przy planowaniu przysztych dziataryzyko zmian prawodawczych,
uzasadnionych zmianwarunkéw spotecznych. Na gruncie obaxvijacej Konstytucji nie
mozna catkowicie wyklucz§ stanowienia regulacji prawnych o charakterze
retroaktywnym, a tym bardziej — regulacji o chaeské retrospektywnym. Ustawodawca
musi jednak wyway¢ uzasadniony interes jednostki i interes publicprgy stanowieniu
nowych regulaciji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego za uznaniem kaecsfyicici zaskaronych
przepisow przemawia fakze nowa regulacja prawna zlagodzita w swych ogodlnych
skutkach rygory wczmiejszych unormowa Trybunat Konstytucyjny podziela pagl o
ztagodzeniu dotychczasowych unormaéwawraca jednak uwagze w wypadku osob,
ktore 11 lipca 2003 r. spetniaty przestanki ckoee w art. 49 ustawy — prawo budowlane,
w brzmieniu obowjzujacym w tym dniu, nowe regulacje prawne wprowadziyniez
pewne zmiany na niekorgyzainteresowanych.

Oceniajc zasadn&@ postawionego zarzutu, najezauwayc¢, ze pytanie prawne
dotyczy wyhcznie sytuacji, w ktérych doszio do naruszenia pragjawisko samowoli
budowlanej ze wzgtu na sw duza szkodliwag¢ spotecza wymaga zdecydowanego
przeciwdziatania ze strony ustawodawcy, przy czymstawodawca me@ -— przy
poszanowaniu norm konstytucyjnych — zmiénidotychczasowe regulacje, poszukuj
optymalnych form przeciwdziatania naruszeniom pra@soby, ktére pod ggdami prawa
budowlanego rozpoczynaly i prowadzity budowbrew przepisom prawa, nie mogly
zasadnie oczekiwaze budowa ta zostanie zalegalizowana, | musiaty xdéjachwili liczy¢
sic z wydaniem nakazu rozbidrki obiektu. Miavos¢ zalegalizowania obiektu powstata
dopiero po uptywie grciu lat od zakaczenia budowy prowadzonej niezgodnie z prawem.
Pierwotne naruszenie prawa, ktérego dopy sic wymienione osoby, ma istotne znaczenie
dla ustalenia zakresu uzasadnionych oczekidaniez w tym ostatnim wypadku. W ocenie



Trybunatu Konstytucyjnego regulacje prawne olawpce w chwili wefcia w zycie
ustawy z 27 marca 2003 r. nie mogty staropodstawy do uktadania swych spraw przez
osoby, ktore spetnialy przestanki legalizacji sarabbWwudowlanej, w oparciu o oczekiwania,
ze zasady legalizacji samowoli budowlanetadnym wypadku nie magzostad zmienione.

Dla oceny konstytucyjr@i zakwestionowanych przepiséw istotne znaczenie ma
réwniez dtugas¢ vacatio legis. Zakwestionowane przepisy weszly aycie po uptywie
dwoch miesicy od ich ogtoszenia. W ocenie Trybunalu Konstyjnego byt to
wystarczajcy okres, aby zainteresowani mogli dostosowe®& do nowej regulacji. Z
przedstawionych wzgtléw nie zachodz podstawy do stwierdzenia niezgodoio
zaskaronych przepisow z art. 2 Konstytuciji.

3. Drugi zarzut przedstawiony w pytaniu prawnym yday naruszenia
konstytucyjnej zasady réwsld. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego z zasady rOwstd, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz
jednakowego traktowania podmiotow prawa w cbir okrelonej klasy (kategorii).
Wszystkie podmioty prawa charakterymg sé w réwnym stopniu dancechy istotm
(relewanta) powinny by traktowane réwno, a wi wedlug jednakowej miary, bez
zroznicowar zaréwno dyskryminagych, jak i faworyzujcych. Oceniajc regulacg
prawrg z punktu widzenia zasady rowded nalery w pierwszej kolejnéci rozwazy¢, czy
mozna wskazawspolm cecle istotm uzasadniajca rowne traktowanie podmiotow prawa.
Ustalenie to wymaga analizy celu idce aktu normatywnego, w ktorym zawarta zostata
kontrolowana norma prawna.

Jezeli prawodawca rénicuje podmioty prawa, ktore charakteryzigic wspolra
cechy istotrm, to wprowadza on odgistwo od zasady réwla. Takie odsipstwo nie
musi jednak oznacZanaruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono dopusaez@zeli zostaty
spetnione nagpujace warunki:

1) kryterium r@nicowania pozostaje w racjonalnym zwku z celem i tr&cia
danej regulacji;

2) waga interesu, ktéremu aicowanie ma sky¢, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw, ktére zosgamaruszone w wyniku wprowadzonego
roznicowania,

3) kryterium ré@nicowania pozostaje w zwiku z innymi wartéciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi, uzasadm@mi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych.

Wojewodzki Sd Administracyjny w Opolu stusznie zwraca uwagze
ustawodawca ticuje kg podmiotow, ktore w dniu w&ia w zycie ustawy spetniaty
przestanki uzyskania pozwolenia naytkowanie obiektu, ok&one w art. 49 prawa
budowlanego w obowrzujacym wowczas brzmieniu. Ustawodawca przyjmuje psay t
kryterium uzyskania ostatecznej decyzji o takimwpoleniu. Podmioty, ktére uzyskaty
taka decyzg do 10 lipca 2003 r., nie musavnost optaty legalizacyjnej. Natomiast
podmioty, ktére do 10 lipca 2003 r. nie uzyskalyatecznej decyzji w tej sprawie, mysz
wnies¢ optat legalizacyjn, jezeli cha unikmé rozbidrki obiektu budowlanego.

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie przypominad, zasada rownoi nie stoi
na przeszkodzie wprowadzania zmian do systemu mgeovn nie wyklucza rinego
traktowania sytuacji podobnych, ktére zaistniaty reznym czasie. ,Oczywiste jest
przecie, ze kazda zmiana przepisow dotygz/ch statusu prawnego jednostki wprowadza
jako nieunikniom konsekweng pewne podziaty wod oséb, znajdagych sé w
analogicznej (podobnej) sytuacji faktycznej, aledanym czasie, a przez to pocadami
roznych przepiséw. St ocena przestrzegania zasady réghevymaga uwzgidnienia
zatlazenia znacznego stopnia swobody ustawodawcy we vgapaniu nowych regulaci
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prawnych, lepiej odpowiadgjych zmienionym stosunkom spotecznym” (wyrok z 28am
2001 r., sygn. K 5/010TK ZU nr 4/2001, poz. 87, s. 548). W rozpoznawam@pwie
mamy natomiast do czynienia ze zmicowaniem podmiotow znajdagych s¢ w podobnej
sytuacji w tym samym czasie.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego w rozpoznawapeqwie istotne znaczenie —
z punktu widzenia konstytucyjnej zasady rowaio- maj sytuacje faktyczne lub prawne
podmiotéw zastane w danym momencie przez ustawagdwary zmienia przepisy prawa
budowlanego. Sytuacje prawne wyegdinione na podstawie oktenych kryteridw i
uksztattowane w sposéb jednakowy na gruncie praepaotychczasowych, zastane przez
prawodawe, nie mog by¢ arbitralnie régnicowane przy okazji wprowadzania zmian
prawodawczych. Dotyczy to m.in. sytuacji prawnychodrebnionych i uksztattowanych
na gruncie przepisow prawnych dotycych stosowania sankcji na wypadek naruszenia
prawa budowlanego. Prawo budowlane w brzmieniu cismyacym przed 11 lipca 2003 r.
wyodrebniato sytuagj wiascicieli, ktérzy wybudowali obiekt budowlany bez wgganego
pozwolenia na budoy spetniali dwa warunki:

1) istnienie obiektu nie naruszato przepiséw o spgdarowaniu przestrzennym, w
szczegOlnéci ustalé miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

2) od dnia zakiaczenia budowy obiektu budowlanego lub jeggscruptyreto 5 lat.

Spetnienie przed dniem weja w zycie ustawy z 27 marca 2003 r. tych przestanek
uzyskania pozwolenia naytkowanie obiektu stanowi wspalitecle istotra uzasadniagca
rowne traktowanie przez organy wiadzy publiczneypegalizacji samowoli budowlanej.
Wszystkie podmioty, ktore przed dniem vei w zycie tej ustawy, tj. przed 11 lipca 2003 r.,
spetniaty przestanki uzyskania pozwolenia ngtkowanie obiektu, powinny liytraktowane
wedtug jednakowej miary w zakresie #hwosci legalizacji samowoli budowlanej.
Ewentualne rgnicowanie tych podmiotow przez prawodawjest dopuszczalne tylko
wtedy, gdy spetnia wymienione ¥gj kryteria konstytucyjne.

Ustawodawca wprowadza zricowanie podmiotow podobnych, meych
wymieniory cecle wspolry, wyodrebniagc wéréd nich dwie kategorie: podmioty, wobec
ktorych wydano ostateczmlecyzg o pozwoleniu nazytkowanie obiektu do 10 lipca 2003 r.,
oraz podmioty, wobec ktérych nie wydano takiej dgicdo 10 lipca 2003 r. Podstaw
zroznicowania jest kryterium uzyskania ostatecznej dg@ypozwoleniu na tytkowanie
obiektu budowlanego do 10 lipca 2003 r.

Jak stusznie zauwia Wojewodzki §d Administracyjny w Opolu, wprowadzona
regulacja uzalenia zwolnienie od optaty legalizacyjnej od etapu ogadury
administracyjnej. W praktyce o zwolnieniu od optakggalizacyjnej mogly zatem
zadecydowa rozmaite czynniki wptywaice na szybk& procedury administracyjnej,
ktGre nie pozostawaty w zwiku z trécia unormowa materialnoprawnych dotygzych
samowoli budowlanej ani nie zabdy od woli zainteresowanych. To, czy zainteresowan
uzyskat do 10 lipca 2003 r. decyzp pozwoleniu na zytkowanie obiektu, mogto w
znacznym stopniu zate¢ od przypadkowych uwarunkowaZ tego wzgidu w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego wprowadzone zmicowanie nie jest usprawiedliwione. W
szczegolnéci przyjete przez ustawodawdkryterium etapu procedury administracyjnej nie
pozostaje w racjonalnym zgwku z celem i tr&cia rozwazanej regulacji, nie pozostajezte
w zwiazku z wartdciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasgacymi
odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. W rezidtezarzut naruszenia zasady
rownasci nalezy uzn& za uzasadniony. Ustawodawca zmowprowadzé zmiany do
systemu prawnego i ustanawigrzepisy intertemporalne okiajace zakres czasowy
stosowania nowych regulacji, jedrakokrelajac ten zakres, nie me stosowé kryteriow
prowadacych do arbitralnych zédicowar podmiotéw majcych wspdla cecle istotra w
chwili wejscia wzycie nowej regulaciji.
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4. W ocenie Wojewddzkiego aBu Administracyjnego w Opolu dla
wyeliminowania sprzeczsoi z Konstytucyg niezlgdne jest take orzeczenie
niekonstytucyjnéci art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. Stasie do tego przepisu,
do spraw wszegych a niezakaczonych przed dniem wigjia w zycie ustawy z 16
kwietnia 2004 r., tj. przed dniem 31 maja 2004stgsuje si przepisy tej ustawy, z
zastrzeeniem wyjtkow okrelonych w art. 2 ust. 2-4 ustawy. Jednagiae w myl art. 2
ust. 4 ustawy z 16 kwietnia 2004 r., do spraw werch a niezakaczonych przed dniem
wejscia w zycie tej ustawy do obliczania wysakd optaty legalizacyjnej stosuje ¢si
przepisy dotychczasowe, aqwiprzepisy obowizujace do 30 maja 2004 r. Ten ostatni
przepis dotyczy obliczania wysad@ optat, nie obejmuje natomiast przestanek stostava
optaty legalizacyjnej. Z zestawienia obu przepiséiynika, ze w sprawach wszeiych a
niezakaczonych przed dniem wigjia w zycie ustawy z 16 kwietnia 2004 r. przestanki
naktadania optaty legalizacyjnej okl&a przepisy ustawy z 27 marca 2003 r.

Trybunat Konstytucyjny podziela pagl Wojewddzkiego &lu Administracyjnego
w Opolu,ze w razie stwierdzenia niekonstytucyopart. 7 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r.
organy stosuce prawo — na mocy art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwaef904 r. — bda
stosowa przepisy dotyczce naktadania optat legalizacyjnych. W rezultagely, ktére
przed dniem 11 lipca 2003 r. spetnialy przestardgyiskania pozwolenia nazytkowanie
obiektu budowlanego,¢bla — na mocy zaskaonego przepisu — zmuszone witi®ptat
legalizacyjm, jezeli cha unikna¢ rozbidrki obiektu. Trybunat Konstytucyjny podziela
zwiazku z tym pogid, ze orzeczenie niekonstytucygu art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia
2004 r. jest niezfzne dla wyeliminowania sprzecZwoz Konstytucy.

Z przedstawionych wzgtlow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.



