ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria B Warszawa, dnia 8 wrzesnia 2020 r. Pozycja 266

POSTANOWIENIE
z dnia 5 lutego 2020 r.
Sygn. akt Ts 112/19

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Julia Przylebska,

po wstgpnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej K.C.C. w sprawie
zgodnosci:

1) art. 155 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2096, ze zm.) w zakresie, w jakim ,,wyklucza
uchylenie lub zmiang¢ decyzji zwigzanych, usuwajgcych zaistniate stany naru-
szajace przepisy prawa” z art. 2, art. 7, art. 45 i art. 83 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej;

2) art. 155 ustawy wymienionej w punkcie 1 w zakresie, w jakim ,.traktuje prze-
pis art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, w brzmie-
niu obowigzujacym od dnia 31 maja 2004 r. do dnia 6 grudnia 2008 r., jako
przepis szczegllny sprzeciwiajacy si¢ uchyleniu lub zmianie decyzji nakazu-
jacej rozbiorke, w sytuacji braku planu miejscowego oraz ostatecznej decyzji
o warunkach zabudowy w dniu wszczecia postgpowania” z art. 2, art. 32 ust.
1, art. 64 ust. 2 i art. 83 Konstytucji;

3) art. 155 ustawy wymienionej w punkcie 1 w zakresie, w jakim ,,wyklucza
uchylenie lub zmiane decyzji nakazujacej rozbiorke obiektu budowlanego lub
jego czesci, o ktoére] mowa w art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane, w sytuacji, w ktorej zachodzg przestanki umozliwiajace
wydanie decyzji legalizacyjnej, o ktorej mowa w art. 49 ust. 4 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. — Prawo budowalne (Dz. U. 2019 r. poz. 1186)” z art. 2, art. 7,
art. 64 ust. 2 i art. 83 Konstytucji,

postanawia:

odmowi¢ nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej.
UZASADNIENIE

1. W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunalu Konstytucyjnego 22 lipca
2019 r. (data nadania) K.C.C. (dalej: skarzaca), reprezentowana przez adwokata ustanowio-
nego z wyboru, wystgpita z zgdaniem przytoczonym na tle nastepujgcego stanu faktycznego.
Decyzja z 15 lipca 2004 r. (znak: [...]; dalej: decyzja Powiatowego Inspektora) Po-
wiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w P., na podstawie art. 48 ust. 1, art. 80 ust. 2
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w zwiagzku z art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2003 r.
Nr 207, poz. 2016, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 1186, ze zm.; dalej: p.b.) oraz
art. 104 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2018 r. poz. 2096, ze zm.; dalej: k.p.a.),
nakazat J.C. rozbidrke bedacego w budowie budynku mieszkalno-gospodarczego.

Matopolski Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego (dalej: Wojewodzki In-
spektor) decyzja z 3 wrzesnia 2004 r. (znak: [...]) utrzymal w mocy decyzje Powiatowego
Inspektora. Skarzaca — na podstawie art. 155 k.p.a. — wniosta o uchylenie przedmiotowej
decyzji.

Wojewoddzki Inspektor decyzjg z 27 sierpnia 2015 r. (znak: [...]) odméwit uchylenia
swojej poprzedniej decyzji. W uzasadnieniu wskazal, ze majac na uwadze, iz art. 48 ust. 1
p.b. nie pozostawial organom swobody w rozstrzygnieciu, to — na podstawie art. 155 k.p.a. —
nie ma mozliwosci uchylenia lub zmiany przedmiotowej decyzji. Ponadto — jego zdaniem —
zgodnie z orzecznictwem nie mozna w oparciu 0 powyzszy przepis weryfikowa¢ decyzji,
ktore usuwaja stan niezgodnosci z prawem, jak np. decyzji nakazujacych rozbiodrke. Skarzaca
od powyzszej decyzji wniosta odwotanie.

Gloéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego (dalej: GINB) decyzja z 17 listopada
2015r. (znak: [...]) utrzymal w mocy decyzje Wojewodzkiego Inspektora z 27 sierpnia
2015 r. Od powyzszej decyzji skarzaca wniosta skarge administracyjna.

Wojewodzki Sad Administracyjny w W. (dalej: WSA) wyrokiem z 13 grudnia 2016 r.
(sygn. akt [....]; dalej: wyrok WSA) uwzglednit skarge skarzacej i uchylil decyzje GINB
oraz poprzedzajaca ja decyzje organu pierwszej instancji. W uzasadnieniu wyjasniono, ze
organy orzekajace w sprawie skarzacej btgdnie uznaty, ze art. 155 k.p.a. nie ma zastosowania
do decyzji zwigzanych. Zdaniem WSA dopuszczalna jest mozliwo$¢ uchylenia — w trybie
art. 155 k.p.a. — decyzji nakazujacej rozbiorke samowolnie zrealizowanego obiektu, jezeli
w $wietle aktualnie obowiazujacych przepisOw ustawy p.b. bytaby mozliwo$¢ zalegalizowa-
nia samowolnie wzniesionego obiektu budowlanego, a nadto spetnione bylyby przestanki
zmiany decyzji wynikajace z wymienionego przepisu. Od powyzszego orzeczenia GINB
wniost skarge kasacyjna.

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) wyrokiem z 3 kwietnia 2019 r. (Sygn.
akt [...]) uchylit wyrok WSA oraz oddalit skarge administracyjng skarzacej. W uzasadnieniu
przedmiotowego wyroku wskazano, ze — zgodnie z linig orzeczniczg NSA — art. 48 p.b. jest
przepisem szczegolnym, sprzeciwiajacym si¢ — na podstawie art. 155 k.p.a. — uchyleniu lub
zmianie ostatecznej decyzji nakazujacej rozbiorkg. NSA wyjasnil, ze decyzja wydana na
podstawie art. 48 p.b. jest decyzja zwigzang, gdyz w okreslonych prawem okoliczno$ciach
organ ma obowiazek jej wydania. W zwiazku z powyzszym wola stron, czy tez ich zgoda na
zmiang takiej decyzji, w zadnych okolicznos$ciach nie moze skutkowac jej zmiang.

2. Zarzadzeniem z 4 lipca 2019 r. s¢dzia Trybunatu Konstytucyjnego wezwat skarza-
ca do usuniecia brakéw formalnych skargi przez dorgczenie: pos§wiadczonego za zgodno$¢
z oryginatem odpisu oraz 4 kopii decyzji: Powiatowego Inspektora z 15 lipca 2004 r. (znak:
[...]), wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w K. z 21 maja 2007 r. (sygn. akt
[...]) oraz jednego egzemplarza skargi konstytucyjnej wraz z zatacznikami.

W pismie z 23 grudnia 2019 r. (data nadania) skarzagca ustosunkowata si¢ do powyz-
Szego wezwania.

3. Skarzaca kwestionuje dominujacg — jej zdaniem — lini¢ orzeczniczg, zgodnie z kto-
rag art. 155 k.p.a. stosuje si¢ wylgcznie do decyzji uznaniowych. Wskazuje ona, ze — na pod-
stawie przedmiotowego przepisu — mozliwa jest zmiana lub uchylenie ostatecznej decyzji,
jezeli nie sprzeciwiajg si¢ temu przepisy szczegolne. Przepisami szczegdlnymi — jak wskazu-
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je skarzaca — sg ,,normy wigzace organ do wydania decyzji o okreslnej tresci, w sytuacji za-
istnienia i stwierdzenia opisanych w nich stanéw faktycznych”. Podkresla, ze do takich prze-
pisoéw zalicza si¢ — zarowno W doktrynie jak i w orzecznictwie — art. 48 ust. 1 p.b. Decyzja
wydana na jego podstawie ma charakter zwigzany, a tym samym — w trybie przewidzianym
w art. 155 k.p.a. — nie jest mozliwe jej uchylenie lub zmiana.

Zdaniem skarzgcej, powyzsza wykladnia jest sprzeczna z zasadami racjonalnosci le-
gislacyjnej i okreslono$ci prawa, wynikajacymi z art. 2 i art. 7 Konstytucji. Przepis szczeg6l-
ny, o ktorym stanowi art. 155 k.p.a., musi by¢ jasny i nie budzi¢ watpliwos$ci, ze wyklucza on
wydanie decyzji na podstawie tego przepisu. Skarzaca wskazuje ponadto, ze wyktadnia
art. 155 k.p.a. w zasadzie wyklucza jego zastosowanie do jakiejkolwiek decyzji, co stanowi
naruszenie prawa do ,,wydania rozstrzygniecia” (art. 45 Konstytucji).

Odnoszac si¢ do art. 48 p.b., w brzmieniu obowigzujacym od 31 maja 2004 r. do
6 grudnia 2008 r., skarzaca podkresla, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 grudnia
2007 r., sygn. P 37/06 (OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 160) uznat, ze jego ust. 2 pkt 1 lit. b
i ust. 3 pkt 1 sg niezgodne z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasadg sprawiedliwos$ci spoltecz-
nej oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji. W jej ocenie uznanie, ze przepisem szczegdlnym, o kto-
rym mowa w art. 155 k.p.a., jest art. 48 p.b. w brzmieniu obowigzujagcym od 31 maja 2004 r.
do 6 grudnia 2008 r., jest sprzeczne z zasadg sprawiedliwosci spotecznej oraz zasadg rowno-
$ci. Sankcjonuje bowiem nierowne traktowanie skarzacej, ktéra w chwili wydania decyzji
0 rozbiérce nie miata mozliwosci zalegalizowania obiektu. Wskazana interpretacja — zda-
niem skarzacej — narusza rowniez, wynikajaca z art. 83 Konstytucji, zasadg przestrzegania
prawa, przez sankcjonowanie decyzji, ktora zostata wydana w oparciu o przepis niezgodny
z Konstytucja. Skarzaca podkresla, ze w konsekwencji prowadzi to takze do nieréwnej
ochrony praw wlasnos$ci obywateli w zaleznosci od tego, czy na danym terenie obowigzywat
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (art. 64 ust. 2 Konstytucji).

Niezaleznie od powyzszego — w ocenie skarzacej — wykluczenie mozliwosci zastoso-
wania art. 155 k.p.a. do decyzji nakazujacej rozbiorke obiektu budowlanego w sytuacji,
w ktorej zachodza przestanki umozliwiajace wydanie decyzji legalizacyjnej, o ktdrej mowa
w art. 49 ust. 5 p.b., jest niezgodne z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 i art. 83 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Skarga konstytucyjna jest szczegdlnym $rodkiem ochrony konstytucyjnych wolnosci
1 praw. Ma ona gwarantowac, ze obowigzujace w systemie prawa akty normatywne nie beda
stanowily zrodta ich naruszen. Jej merytoryczne rozpoznanie uzaleznione jest od spetnienia
licznych przestanek wynikajacych zarowno z art. 79 ust. 1 Konstytucji, jak 1 z przepisow
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p. TK).

2. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie uczyniono art. 155 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2096, ze
zm.; dalej: k.p.a.), stosownie do ktorego decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyta
prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgoda strony uchylona lub zmieniona przez organ ad-
ministracji publicznej, ktory ja wydal, jezeli przepisy szczegdlne nie sprzeciwiajg si¢ uchyle-
niu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym interes spoteczny lub shuszny interes stro-
ny. Przepis art. 154 § 2 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio.

3. Skarzgca, jako ostateczne rozstrzygniecie, w rozumieniu art. 79 Konstytucji, wskaza-
ta wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 3 kwietnia 2019 r. (sygn. akt [...]).
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4. Trybunat stwierdza, ze nie wszystkie wskazane przez skarzaca przepisy Konstytucji
moga by¢ samodzielnymi wzorcami kontroli w postepowaniu zainicjonowanym wniesieniem
skargi konstytucyjne;j.

Po pierwsze, art. 2, art. 7 oraz art. 32 Konstytucji nie sg samoistnymi zrédtami praw
podmiotowych jednostki, a przez to nie mogg stanowi¢ samoistnej podstawy kontroli w spra-
wach skargowych, gdyz wyznaczajg one jedynie standardy kreowania wolnosci 1 praw przez
prawodawce, nie wprowadzajgc konkretnej wolnosci czy konkretnego prawa (zob. wyroki TK
z: 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 53; 26 kwietnia 2005 r., sygn.
SK 36/03, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 40 oraz postanowienie TK z 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225).

Po drugie, art. 83 Konstytucji przewiduje wytacznie obowigzek przestrzegania prawa
przez obywateli, zatem takze nie moze stuzy¢ za wzorzec kontroli w postepowaniu toczagcym
si¢ na skutek wniesienia skargi konstytucyjnej (zob. wyroki TK z: 12 kwietnia 2011 r., sygn.
SK 62/08, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 22 oraz 12 kwietnia 2012 r., sygn. SK 30/10, OTK zZU
nr 4/A/2012, poz. 39).

Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze skarga — w powyzszym zakresie —
nie spetnia wymogoéw formalnych przewidzianych w art. 53 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p. TK, co — na
podstawie art. 61 ust. 4 pkt 1 u.o.t.p. TK — uzasadnia odmowg nadania jej, w tym zakresie,
dalszego biegu.

5. Samodzielnymi wzorcami kontroli wskazanymi przez skarzacg sg art. 45 i art. 64
ust. 2 Konstytuciji.

Odnoszac si¢ do pierwszego z nich Trybunat stwierdza, Ze zarzut jego naruszenia jest
oczywiscie bezzasadny. Skarzaca podnosi, ze zakwestionowany przepis naruszyt — wynikaja-
ce z art. 45 Konstytucji — ,,prawo [...] do wydania rozstrzygnigcia” (S. 26 skargi). Z uzasad-
nienia skargi wynika, ze skarzaca przez ,,rozstrzygniecie” rozumie decyzj¢ wydana przez or-
gan administracji publicznej. Tymczasem art. 45 Konstytucji stanowi o prawie do sadu, ktore
obejmuje m.in. prawo do uzyskania wyroku sagdowego. Tym samym z art. 45 Konstytucji
wynika prawo do uzyskania, nie rozstrzygniecia organu administracji publicznej, lecz wyroku
sadowego.

Skarzaca odnoszac si¢ do drugiego wzorca kontroli wskazuje, ze wyktadnia zakwe-
stionowanego przepisu ,,prowadzi do nieréwnej ochrony prawa wiasnosci obywateli, w zalez-
nosci obowigzywania miejscowego plan zagospodarowania przestrzennego na danym terenie”
(s. 29 skargi) oraz, ze ,,prowadzi do nierownej ochrony prawa wiasnosci obywateli, ktorzy
pozbawieni s3 mozliwos$ci zastosowania petnego trybu legalizacyjnego opisanego w ustawie
Prawo budowlane” (s. 31 skargi).

Trybunat stwierdza, ze powyzsze zarzuty rowniez sg oczywiscie bezzasadne. Jak
stusznie zauwazyla skarzaca, zgodnie z dominujaca linig orzeczniczg sadow administracyj-
nych, przepisem szczegdlnym, ktory przeciwstawia si¢ zmianie lub uchyleniu przepisu,
w rozumieniu art. 155 k.p.a., jest art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz. U. z 2003 r. Nr 207, poz. 2016, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 1186, ze zm.;
dalej: p.b.). Przepis ten uznawany jest za przepis szczegolny niezaleznie od tego, czy strona
postgpowania miata mozliwo$¢ zastosowania petnego trybu legalizacyjnego przewidzianego
w p.b., czy tez w trakcie trwania postgpowania obowigzywal miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego. Prima facie wyktadnia zakwestionowanego przepisu nie prowadzi do
nierownej ochrony prawa wilasno$ci obywateli. Zarzuty postawione w skardze konstytucyjnej
dotycza de facto niekonstytucyjnosci art. 48 p.b., ktory jednak nie jest przedmiotem zaskarze-
nia w niniejszej sprawie.
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Wskazana wyzej okolicznos$¢, na podstawie art. 61 ust. 4 pkt 3 u.o.t.p. TK, stanowi sa-
modzielng podstawg odmowy nadania przedmiotowej skardze konstytucyjnej dalszego biegu.

W tym stanie rzeczy Trybunat Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.

POUCZENIE

Na podstawie art. 61 ust. 5 u.o.t.p. TK skarzacej przystuguje prawo wniesienia zazalenia na
powyzsze postanowienie w terminie 7 dni od daty jego dorgczenia.
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