ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

SeriaB Warszawa, dnia 1 czerwca 2023 r. Pozycja 202

POSTANOWIENIE
z dnia 26 stycznia 2023 r.
Sygn. akt Ts 241/22

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Rafat Wojciechowski,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej L.S. 0 zbadanie
zgodnosci:
art. 32 ust. 4 pkt 2 w zwiazku z art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane (Dz. U. z 2017 r. poz. 1332, ze zm.) w zakresie, w jakim
,warunkuje wydanie pozwolenia na budowe wylgcznie temu, kto ztozyt oswiad-
czenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowla-
ne, przez ktore to prawo nalezy rozumie¢ tytut prawny wynikajacy z prawa wia-
sno$ci, w sytuacji, gdy zachodza przestanki umozliwiajace wydanie decyzji
legalizacyjnej, o ktérej mowa w art. 491 [powotanej ustawy]”, z art. 2, art. 21
ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

1) nada¢ dalszy bieg skardze konstytucyjnej w zakresie zbadania zgodnosci
art. 32 ust. 4 pkt 2 w zwiazku z art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (Dz. U. z 2017 r. poz. 1332, ze zm.) w zakresie, w jakim ,,warunkuje wydanie
pozwolenia na budowe wylacznie temu, kto zlozyl oswiadczenie o posiadanym prawie do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, przez ktore to prawo nalezy rozumie¢
tytul prawny wynikajacy z prawa wlasno$ci, w sytuacji, gdy zachodzg przestanki
umozliwiajace wydanie decyzji legalizacyjnej, o ktorej mowa w art. 49i [powolanej
ustawy|”, z art. 64 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) odmowi¢ nadania dalszego biegu skardze Kkonstytucyjnej w pozostalym
zakresie.

UZASADNIENIE

1. W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego 17 pazdzier-
nika 2022 r. L.S. (dalej: skarzaca), reprezentowana przez pelnomocnika z wyboru, wystgpita
z zadaniem przytoczonym w komparycji niniejszego postanowienia.

W petitum skargi zawarty zostal rowniez wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji
Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego miasta L. z 24 kwietnia 2018 r. (znak [...];
dalej: nakaz rozbiorki) nakazujacej rozbidérke zabudowy miejsca postojowego.
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2. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nast¢pujgcego stanu faktycznego.

Skarzaca zawarla 9 stycznia 2017 r. z deweloperem umowe¢ sprzedazy wlasnosci
udziatu we wlasnosci lokalu niemieszkalnego (garazu wielostanowiskowego, znajdujgcego si¢
na kondygnacji podziemnej budynku mieszkalnego). W umowie stwierdzono, ze skarzaca ma
prawo samodzielnego (z wylaczeniem innych wspotwiascicieli) korzystania z okreslonego
miejsca postojowego, znajdujacego si¢ w tym garazu.

Dzien przed zawarciem powyzszej umowy (8 stycznia 2017 r.) deweloper, bgdacy
wladcicielem garazu, wyrazil pisemng zgod¢ na zabudowe przez skarzaca wyznaczonego dla
niej miejsca postojowego. W zwigzku z tym zlecita ona wykonanie odpowiednich prac, pole-
gajacych na wybudowaniu $cian z betonu komdrkowego oraz zamontowaniu drzwi uchyl-
nych. O ich zakonczeniu zawiadomita dewelopera w pismie z 12 kwietnia 2017 .

Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego miasta L. 24 kwietnia 2018 r. wydat na-
kaz rozbiorki zabudowy miejsca postojowego. W uzasadnieniu wskazatl m.in., ze wspotwia-
sno$¢ w garazu wielostanowiskowym nie jest prawem do dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane. Podkreslil, ze wykonana inwestycja obejmowata takze cze$ci wspolne nale-
zace do pozostatych wiascicieli, spowodowata likwidacje dostepnosci miejsca parkingowego
dla os6b niepetnosprawnych oraz zablokowanie drogi ewakuacyjnej. Z tych powodow nie-
mozliwe bylo — zdaniem organu — doprowadzenie przebudowy do stanu zgodnego z prawem,
a jedynym rozwigzaniem bylo orzeczenie nakazu rozbiorki.

Po rozpoznaniu odwotania skarzacej, decyzja o rozbiérce zostala utrzymana w mocy
decyzja Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego z 18 lipca 2018 r. (znak [...]).

Wojewddzki Sad Administracyjny w L. w wyroku z 24 stycznia 2019 r. (sygn. akt
[...]) oddalit skarge skarzacej na t¢ decyzjg.

Skarga kasacyjna skarzgcej na to orzeczenie zostala oddalona wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 18 maja 2022 r. (Sygn. akt [...]). W uzasadnieniu tego orzeczenia
wskazano m.in., ze legalizacja samowoli budowlanej jest mozliwa tylko pod warunkiem, ze
inwestor posiada prawo do dysponowania nieruchomo$cig na cele budowlane w czasie poste-
powania naprawczego. Uprawnienie do samodzielnego korzystania z miejsca postojowego nie
oznacza prawa do jego zabudowywania. Wykonane roboty budowlane dotyczyly ponadto
czesci wspdlnych nieruchomosci.

3. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzaca wskazata, ze ,,sposdb rozumienia”
art. 32 ust. 4 pkt 2 w zwiagzku z art. 3 pkt 11 prawa budowlanego, zaprezentowany przez or-
gany i sady administracyjne w jej sprawie, narusza art. 2 Konstytucji (zasade demokratyczne-
go panstwa prawnego, w tym zasade ochrony praw nabytych), art. 21 ust. 1 Konstytucji (za-
sade ochrony wiasnosci i prawo jej dziedziczenia) oraz art. 64 Konstytucji (zasade ochrony
prawa wilasnosci — por. s. 11 skargi).

Zobowigzywanie skarzacej do ztozenia o§wiadczenia o prawie do dysponowania nie-
ruchomoscia na cele budowlane w momencie dokonywania legalizacji wykonanej inwestycji
,»stol W sprzecznosci z zasadg ochrony praw nabytych oraz zasadami ochrony prawa wtasno-
sci”. Skarzaca posiadata legitymacje do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane
udzielong jej przez dewelopera przed wykonaniem zabudowy miejsca postojowego. Zgoda ta
obowigzywata w czasie prowadzenia wobec niej postgpowania administracyjnego i sgdowo-
administracyjnego. Jest ona nadal aktualna, poniewaz ,,do chwili obecnej wspdlnota mieszka-
niowa, posiadajgca stosowne instrumenty prawne nie zmienita uchwatg tego stanu rzeczy”.
W takiej sytuacji skarzaca podczas postgpowania legalizacyjnego powinna ztozy¢ oswiadcze-
nie o dysponowaniu nieruchomoscig na cele budowlane ,,zgodnie ze stanem z chwili doko-
nywania przebudowy miejsca postojowego” (s. 11 skargi).
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Zdaniem skarzacej, ustawodawca (zgodnie z art. 21 Konstytucji) powinien byt uksztat-
towac art. 32 ust. 4 pkt 2 w zwigzku z art. 3 pkt 11 prawa budowlanego ,,w taki sposob, aby
wilasciciel nieruchomosci mogt swobodnie dysponowaé swoim prawem wlasno$ci w tym,
mie¢ mozliwo$¢ zgodnego z normami prawa budowlanego przeprowadzania robot budowla-
nych na swojej nieruchomosci” (s. 13 skargi).

4. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zarzadzeniem z 27 pazdziernika 2022 r. wezwat
skarzaca — na podstawie art. 130 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowa-
nia cywilnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 1805, ze zm.) w zwigzku z art. 36 ustawy z dnia 30 listo-
pada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatlem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK) do usunigcia brakéw formalnych skargi konstytucyjne;j
przez: 1) udokumentowanie daty dor¢czenia pelnomocnikowi skarzagcej wyroku NSA; 2) po-
informowanie, czy od tego wyroku zostal wniesiony nadzwyczajny $rodek zaskarzenia,
3) doreczenie odpiséw lub kopii poswiadczonych za zgodno$¢ z oryginatem decyzji i orze-
czen wydanych w sprawie skarzace;j.

Skarzaca ustosunkowatla si¢ do powyzszego zarzadzenia w pismie z 9 listopada 2022 r.
(data nadania), przedstawiajac zadane przez Trybunat wyjasnienia i dokumenty.

5. Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 8 grudnia 2022 r. skarzaca —
na podstawie art. 61 ust. 3 u.0.t.p.TK — zostata wezwana do usunigcia brakéw formalnych
skargi konstytucyjnej przez: 1) wskazanie, jakie konstytucyjne prawa lub wolnosci skarzacej,
wyrazone w art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji zostaly naruszone 1 w jaki sposob;
2) uzasadnienie zarzutu niezgodno$ci zaskarzonych przepisow z tymi prawami lub wolno-
$ciami.

W pismie z 22 grudnia 2022 r. (data nadania), stanowigcym odpowiedz na powyzsze
zarzadzenie, skarzaca podkre$lita, ze kwestionowana regulacja narusza ,,prawa i wolnosci
wynikajace z zasad demokratycznego panstwa prawa oraz zasady sprawiedliwosci spotecznej,
zasady poszanowania praw nabytych oraz rownosci wobec prawa” (wyrazone w art. 2 Kon-
stytucji), a takze ,,prawo wtasnos$ci oraz zasady ochrony wlasno$ci” (wyrazone w art. 21 ust. 1
i art. 64 Konstytucji; s. 2 pisma). Naruszenie art. 2 Konstytucji (w aspekcie zasady ochrony
praw nabytych) przejawiato si¢ w koniecznosci niezwlocznego zastosowania si¢ przez skar-
zacg do nakazu rozbiorki, co naraza ja na poniesienie znacznych kosztow (s. 5 pisma). Naru-
szenie art. 21 ust. 1 Konstytucji polegato na zaniechaniu przez ustawodawce takiego uksztat-
towania art. 32 ust. 4 pkt 2 w zwiazku z art. 3 pkt 11 prawa budowlanego, aby wiasciciel nie-
ruchomosci mégl swobodne dysponowa¢ swoim prawem wiasno$ci, w tym ,,mie¢ mozliwo$¢
zgodnego z normami prawa budowlanego przeprowadzenia rob6t budowlanych” (s. 6-7 pi-
sma). Zdaniem skarzacej, zaniechanie to uniemozliwia takze realizacj¢ przez niag prawa wyni-
kajacego z art. 64 Konstytucji. Konieczno$¢ rozbiorki jest ,,niewatpliwym naruszeniem” przy-
stugujacego skarzacej prawa wiasnosci, skoro otrzymata ona pisemng zgode na wykonanie
zabudowy miejsca postojowego. Ponadto omowita tre$¢ art. 64 Konstytucji oraz powtorzylta
czgs$¢ argumentacji zaprezentowanej w skardze konstytucyjne;.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie po-
stepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK)
skarga konstytucyjna podlega wstepnemu rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym, podczas
ktérego Trybunat bada, czy odpowiada ona okreslonym przez prawo wymogom.
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2. W skardze konstytucyjnej jako przedmiot zaskarzenia wskazano art. 32 ust. 4 pkt 2
w zwigzku z art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1332, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2021 r. poz. 2351, ze zm.; dalej: prawo budowlane)
w zakresie, w jakim ,,warunkuje wydanie pozwolenia na budow¢ wylgcznie temu, kto ztozyt
oswiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane,
przez ktore to prawo nalezy rozumie¢ tytut prawny wynikajacy z prawa witasnosci, w sytuacji,
gdy zachodza przestanki umozliwiajace wydanie decyzji legalizacyjnej, o ktorej mowa
w art. 491 [powotanej ustawy]”.

Zaskarzone przepisy prawa budowlanego brzmia nastepujaco:

—art. 32 ust. 4 pkt 2: ,,Pozwolenie na budow¢ moze by¢ wydane wylgcznie temu, kto:
(...) ztozyl oswiadczenie, pod rygorem odpowiedzialnos$ci karnej, o posiadanym prawie do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane”;

— art. 3 pkt 11: ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) prawie do dysponowania nieru-
chomoscig na cele budowlane — nalezy przez to rozumie¢ tytul prawny wynikajacy z prawa
wlasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosun-
ku zobowigzaniowego, przewidujgcego uprawnienia do wykonywania robot budowlanych”.

Jako wzorce kontroli skarzaca wskazata art. 2, art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle sprawy zakonczonej wyrokiem Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z 18 maja 2022 r. (sygn. akt 1l OSK 1688/19; dalej: wyrok
NSA), wskazanym przez skarzacg jako ostateczne orzeczenie w rozumieniu art. 79 ust. 1
Konstytucji.

3. Trybunat stwierdza, ze analizowana skarga spelnia wymogi formalne w zakresie do-
tyczacym zgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 64 ust. 1 Konstytucji, albowiem:

— zostata sporzadzona w imieniu skarzacej przez adwokata (art. 44 ust. 1 u.o.t.p.TK);

— skarzaca wyczerpala droge prawng (art. 77 ust. 1 u.o.t.p.TK), poniewaz wyrok NSA
jest prawomocny i nie przystuguja od niego zadne zwykte $rodki zaskarzenia;

— dochowano ustawowego terminu wniesienia skargi konstytucyjnej (art. 77 ust. 1
u.0.t.p.TK), gdyz odpis wymienionego wyzej Wyroku zostat doreczony pelnomocnikowi skar-
zacej 18 lipca 2022 r., a skarga zostata wniesiona 17 pazdziernika 2022 r.;

— okreslony zostal przedmiot kontroli (art. 53 ust. 1 pkt 1 u.0.t.p.TK);

— wskazano, ktore konstytucyjne prawa i wolnosci oraz w jaki sposob — zdaniem skar-
zgce] — zostaty naruszone (art. 53 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK);

— przedstawiono uzasadnienie sformutowanych przez skarzaca zarzutow oraz stan fak-
tyczny (art. 53 ust. 1 pkt 3 i 4 u.0.t.p.TK);

— poinformowano o niewniesieniu nadzwyczajnego srodka zaskarzenia (art. 53 ust. 1
pkt 6 u.0.t.p.TK);

— dotaczono wymagane zataczniki (art. 53 ust. 1 pkt 5 oraz ust. 2 u.o.t.p.TK);

— sformutowane przez skarzacg zarzuty nie sa oczywiscie bezzasadne w rozumieniu
art. 61 ust. 4 pkt 3 u.o.t.p.TK.

4. Natomiast w odniesieniu do zgodnosci art. 32 ust. 4 pkt 2 w zwigzku z art. 3 pkt 11
prawa budowlanego z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji skarga konstytu-
cyjna nie spetnia wymogéow formalnych.

4.1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarga konstytucyjna jest instrumentem
ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw skarzacego. Art. 53 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK zobo-
wigzuje w zwigzku z tym skarzacego do precyzyjnego wskazania naruszonych wolnosci lub
praw oraz okreslenia sposobu ich naruszenia.
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Odrgbnym wymogiem formalnym skarg konstytucyjnych jest obowigzek przedstawie-
nia uzasadnienia zarzutoOw niezgodnosci kwestionowanej regulacji ze wskazanymi konstytu-
cyjnymi wolno$ciami lub prawami skarzacego (por. art. 53 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK). Jak wyja-
$niat Trybunal, wymogu tego nie realizujg na przyktad ,,uwagi nazbyt ogdlne, niejasne czy tez
czynione jedynie na marginesie innych rozwazan” (por. np. wyrok z 13 grudnia 2017 r., sygn.
SK 48/15, OTK ZU A/2018, poz. 2) albo wypowiedzi ograniczajace si¢ jedynie do ,,wyraze-
nia przekonania o niezgodnosci kwestionowanego przepisu z Konstytucja badz wskazania
istnicjgcych w tej kwestii watpliwosci” (por. np. postanowienie z 18 stycznia 2017 r., sygn.
Ts 206/16, OTK ZU B/2017, poz. 42). Skarzacy powinien natomiast poda¢ co najmniej jeden
argument lub dowod na poparcie kazdego postawionego w skardze zarzutu niekonstytucyjno-
Sci (por. np. wyrok z 20 listopada 2019 r., sygn. SK 6/18, OTK ZU A/2019, poz. 62).

4.2. Skarga konstytucyjna nie zawierala powyzszych elementow. Wobec tego skarzaca
zostala wezwana w trybie art. 61 ust. 3 v.0.t.p.TK do usuni¢cia brakow formalnych skargi
konstytucyjnej przez wskazanie, jakie jej konstytucyjne prawa lub wolno$ci, wyrazone
w art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji zostaly naruszone i w jaki sposob oraz uzasad-
nienie zarzutu niezgodnosci zaskarzonych przepiséw z tymi prawami lub wolno$ciami.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego powyzsze zobowigzanie zostato przez skarzaca
wykonane jedynie w odniesieniu do art. 64 ust. 1 Konstytucji. Ani w skardze konstytucyjnej,
ani w pozniejszych pismach procesowych skarzaca nie wyjasnita natomiast, czy naruszenie
jej prawa wiasnosci polegato na ztamaniu ustawowej formy regulacji, czy tez naruszalo istote
prawa wlasnosci (por. art. 64 ust. 3 Konstytucji). Nie wynika z nich takze, w stosunku do ja-
kich podmiotow podobnych dochodzi — zdaniem skarzacej — do zréznicowania w zakresie
rownej ochrony wlasnosci, w jaki sposob prawo to zostato w jej sprawie naruszone oraz z ja-
kich powodéw zréznicowanie to uwaza ona za konstytucyjnie niedopuszczalne (por. art. 64
ust. 2 Konstytucji). Skarzaca nie wskazata zadnych konkretnych konstytucyjnych wolnosci
lub praw wynikajacych z art. 2 i art. 21 ust. 1 Konstytucji ani sposobu ich naruszenia w jej
sprawie. Ten brak skargi jest szczeg6lnie istotny, zwazywszy ze w postepowaniu przed Try-
bunatem co do zasady samodzielnymi wzorcami kontroli nie mogg by¢ przepisy wyrazajace
zasady ustroju panstwa (por. np. w odniesieniu do art. 2 Konstytucji — postanowienie pelnego
sktadu Trybunatu z 23 stycznia 2002 r., sygn. Ts 105/00, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 60,
a wsrod najnowszych — np. postanowienia z 9 lutego i 15 grudnia 2021 r., sygn. Ts 101/20,
OTK ZU B/2022, poz. 38 1 39). Nie wyjasnita rowniez, jakie znaczenie dla podniesionego
problemu konstytucyjnego ma dostrzezony przez nig zwigzek miedzy art. 21 ust. 1 oraz
art. 64 Konstytucji.

Wobec powyzszego skarga konstytucyjna w zakresie dotyczacym niezgodnosci kwe-
stionowanej regulacji z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji nie spelnia wy-
mogow wynikajacych z 79 ust. 1 Konstytucji 1 skonkretyzowanych w art. 53 ust. 2 1 3
u.0.t.p.TK. Uzasadnia to odmowe nadania jej dalszego biegu w tej cze$ci na podstawie art. 61
ust. 4 pkt 2 u.o.t.p.TK.

W tym stanie rzeczy Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

POUCZENIE

Na podstawie art. 61 ust. 5 u.o0.t.p.TK skarzgcej przystuguje prawo do wniesienia zazalenia na
punkt 2 postanowienia 0 odmowie nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w terminie
7 dni od dnia jego doreczenia.
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