RZECZPOSPOLITA POLSKA . . .
PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dnia ,ZZ/ sierpnia 2023 r.

PK VITI TK 62.2021
(SK 30/21) "
TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
W zwiazku ze skarga konstytucyjng C sp. z 0.0.

o stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 50 ust. 1 pkt 4 w zwiazku z art. 51 ust. 7 w zwiazku z art. 30 ust. 51 6
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414,
ze zm.) rozumianych w ten sposdb, ze ,,organ nadzoru budowlanego moze
wydaé nakaz rozbiorki obiektu budowlanego z uwagi na wykonanie rob6t
budowlanych w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkdéw
okreslonych «w przepisachy [art. 50 ust. 1 pkt 4 in fine ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane — przyp. wt] (...) w sytuacji gdy owa
sprzecznos$¢ z przepisami byta znana organowl na etapie dokonania przez
inwestora zgloszenia 1 organ nie zglosil skutecznie w tej procedurze
sprzeciwu” z art. 2, art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 1-3 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 oraz art. 22 w zwiazku z art. 20 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 29 ust. 3 pkt 3 lit c ustawy, o ktérej mowa w pkt 1, ,(wczesniej przed
nowelizacja z dnia 13 lutego 2020 r. — art. 29 ust. 2 pkt 6 tej ustawy)
rozumiany w ten sposob, ze nie kazde wykonywanie robdt budowlanych

polegajacych na instalowaniu tablic lub urzadzen reklamowych zwolnione



3)

jest z obowiazku uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe, a dla oceny
zastosowania przepisu znaczenie majg cechy obiektu budowlanego takie
jak jego gabaryty oraz trwato$¢ zwigzania z gruntem, stanowiace
nieskonkretyzowane kryterium pozaustawowe nieobjete brzmieniem tego
przepisu”, z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1-3, art. 20
w zwiazku z art. 22 oraz art. 32 ust. 1-2 w zwiazku z art. 22 Konstytucji
RP;
art. 12 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2014 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz. U.
poz. 744, ze zm.) w zwiazku z art. 37a ust. 1 1 3 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717, ze zm.) ,,rozumiane w ten sposdb, ze rada gminy moze w sposdb
dowolny i nieograniczony zadnym terminem utrzymywac¢ w mocy przepisy
prawa miejscowego sprzeczne z przepisami [ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym — przyp. wi.] (...) uksztalttowanymi
mocg wejscia w zycie [ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu — przyp. wi.] (...), co skutkuje
zrdznicowaniem zastosowania przepisOw rangi ustawowej, tj. przepisow
[ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — przyp. wt.]
(...) w stosunku do adresatow tych przepisow w zaleznosci od tego, czy
dana rada gminy zdecydowata si¢ na wypelnienie upowaznienia
wskazanego w art. 37a ust. 1 1 3 [ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym — przyp. wt](...)” z art. 2, art. 32 ust. 1-2 w zwiazku
z art. 64 ust. 1-3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 7 w zwiazku z art. 87

ust. 1-2 w zwiazku z art. 94 Konstytucji RP

—na podstawie art. 42 pkt 7 1 art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.

0 organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 2393) —



przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 w zwiazku z art. 51 ust. 7 w zwigzku
z art. 30 ust. 5 i 6 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(aktualny adres publikacyjny — tekst jednolity: Dz. U. z 2023 r.,
poz. 682 ze zm.), w brzmieniu obowigzujacym do dnia 18 wrzesnia
2020 r., rozumiane w ten sposob, ze organ nadzoru budowlanego moze
wydaé nakaz rozbiorki obiektu budowlanego z uwagi na wykonanie
rob6t budowlanych w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen
i warunkow okreslonych w przepisach, w sytuacji gdy owa sprzecznos¢
z przepisami byla znana organowi na etapie dokonania przez inwestora
zgloszenia i organ nie zglosil skutecznie w tej procedurze sprzeciwu, sg
zgodne z:

-z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;
-z art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP:

2) przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 ustawy wymienionej w pkt 1, w brzmieniu
obowigzujgcym do dnia 18 wrzesnia 2020 r., jest zgodny:

-z art. 2 w zwigzku z art. 7 w zwigzku z art. 64 ust. 1 oraz w zwigzku
z art. 20 i art. 22 Konstytucji RP,
-z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 20 i art. 22 Konstytucji RP;

3) przepisy art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r.
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu (Dz. U., poz. 774) w zwigzku z art. 37a ust. 1 i ust. 3
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (aktualny adres publikacyjny — tekst jednolity: Dz. U.



22023 r., poz. 977) sa zgodne z art. 2 i art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64
ust. 1 wzwigzku z art. 31 ust. 1 Konstytucji RP;

4) w pozostalym zakresie postepowanie w niniejszej sprawie podlega
umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem

Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

Skarga konstytucyjna C sp. z o0.0. (dalej: Skarzaca lub
Spotka) zostata wniesiona na tle nastgpujacego stanu faktycznego i prawnego.

Skarzaca w dniu kwietnia 2016 r. zgtosita Prezydentowi Miasta
P (dalej: Prezydent Miasta) zamiar posadowienia na dziatce nr ,
bedacej wlasnoscia Miasta P , szyldu informujacego o dziatalnoSci Spoiki,
ktéry nie bedzie trwale potaczony z gruntem. Wedle zataczonej do zgloszenia
mapy, inwestor zamierzal posadowi¢ 6w szyld w czeSci wskazanej dziatki
graniczacej z sasiednia dziatka przy ul.

Prezydent Miasta, decyzja z dnia maja 2016 r., wnidst sprzeciw,
uznawszy, ze zglaszany szyld nosi cechy reklamy, ktora wedle ustalen
obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest w tej
lokalizacji zakazana.

Postanowieniem z dnia lipca 2016 r. Wojewoda
stwierdzil niedopuszczalno$¢ odwotania Skarzacej od tej decyzji, gdyz nie weszta
ona do obrotu prawnego z uwagi na jej niedor¢czenie.

Skarzaca ztozyta nastepnie Wojewodzie mape obrazujaca inng lokalizacje
przedmiotowego urzadzenia reklamowego, tj. na przeciwlegtym koncu dziatki

nr , przy granicy z dziatkami nr 1



Po ponownym dorgczeniu Spotce decyzji Prezydenta Miasta z dnia
maja 2016 r., wniosta Ona ponowne odwotanie od tejze decyzji. Po rozpoznaniu
odwotania Wojewoda decyzja z dnia  wrze$nia 2016 r., uchylit
zaskarzong decyzj¢ 1 umorzyt postgpowanie organu I instancji. Organ II instancji
uznal, iz decyzja Prezydenta Miasta z dnia ~ maja 2016 r. dorgczona zostata
z uchybieniem terminu do wniesienia sprzeciwu.

W dniu  grudnia 2016 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego
dla Miasta P (dalej: Powiatowy Inspektor), w wyniku przeprowadzonych
czynnoSci kontrolnych dotyczacych robot budowlanych przeprowadzonych przez
Spotke, wszczat z urzedu postgpowanie administracyjne w sprawie legalnosci
tychze robdt polegajacych na wybudowaniu na dziatce nr wolno stojacego
(przyjeto pisowni¢ zgodna z terminologia ustawowa — przyp. wil.), trwale
zwiazanego z gruntem urzadzenia reklamowego. Nastgpnie Powiatowy Inspektor,
decyzja z dnia  kwietnia 2017 r., na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 1 w zw. z art.
51 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (aktualny adres
publikacyjny — tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 682 ze zm.; dalej: Prawo
budowlane) nakazat Skarzacej rozbidrke tegoz urzadzenia.

Po rozpoznaniu odwotania Spétki Wojewddzki Inspektor
Nadzoru Budowlanego (dalej: Wojewoddzki Inspektor), decyzja z dnia  sierpnia
2017 r., utrzymat w mocy decyzje Powiatowego Inspektora z dnia ~ kwietnia
2017 r.

Na decyzje Wojewodzkiego Inspektora Skarzaca wniosta skarge do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w P , ktory, wyrokiem z dnia
stycznia 2018 r., skargg t¢ oddalit.

WSA wP uznat za prawidtowe stanowisko wyrazone w decyzjach
organdw administracji obu instancji, zgodnie z ktérym urzadzenie reklamowe
zwiazane z dziatalno$cig Spotki, posadowione na dzialce nr zostato uznane
za budowlg¢ w rozumieniu art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego, tj. wolno stojace

urzadzenie reklamowe trwale zwigzane z gruntem, dla ktéorego wymagane jest



pozwolenie na budowg, o ktorym mowa w art. 28 ust. 1 tejze ustawy.
W uzasadnieniu wyroku WSA w P podnidst m.in., uznajac za chybiony
podniesiony w skardze Spoiki zarzut naruszania w rozpoznawanej sprawie przez
organy obu instancji przepisu art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego, iz, zgodnie
z tym przepisem, pozwolenia na budowg nie wymaga wykonywanie robot
budowlanych polegajacych na instalowaniu tablic i urzadzen reklamowych,
z wyjatkiem usytuowanych na obiektach wpisanych do rejestru zabytkow
w rozumieniu przepisOw o ochronie zabytkow i1 opiece nad zabytkami oraz
z wyjatkiem reklam $wietlnych i pod$wietlanych usytuowanych poza obszarem
zabudowanym w rozumieniu przepisOw o ruchu drogowym. WSA podkreslit, iz
instalowanie urzadzen reklamowych dotyczy tych robot, ktéore nie sa
wykonywaniem obiektu budowlanego w okre§lonym miejscu, a zatem budowa
w rozumieniu przepisu art. 3 pkt 6 Prawa budowlanego. Wykonywanie za$
w okreslonym miejscu obiektu budowlanego w sktad, ktorego wchodza czesci
typowo budowlane jak np. fundament, konstrukcja no$na, bez wzgledu na to,
gdzie ten fundament oraz konstrukcja nos$na zostaly wykonane przesadza o tym,
ze wykonywanie tego obiektu jako catosci w tym miejscu jest budowgq
w rozumieniu tegoz przepisu. WSA stwierdzit, iz posadowiony na dziatce

obiekt, okreSlony przez Spétke jako szyld informacyjny, juz w zatozeniu
inwestora, a takze pozniej po realizacji miat posiada¢ i posiada fundament (stopg
fundamentowq) o powierzchni m® i ma wysokosé tgcznie m (liczgc od
powierzchni gruntu). Sad podzielit stanowisko organéw nadzoru budowlanego,
Ze w niniejszej sprawie mamy do czynienia z urzgdzeniem reklamowym wolno
stojgcym, ktore zostalo trwale zwigzane z gruntem. O fakcie tym (...) Swiadczy to,
ze owa budowla posiada zelbetowy fundament (stope fundamentowg) o znacznych
rozmiarach (...), zaglebiong w gruncie na glebokos¢ 1,5 m. O tym tez, ze
urzgdzenie to jest trwale zwigzane z gruntem Swiadczy fakt, ze do posadowienia
jego stopy fundamentowej konieczne byto (...) dokonanie wykopow wraz

z kontrolg warunkéw gruntowych, poprzedzonych badaniami ekologicznymi.



WSA wskazal ponadto, iz dolgczona do akt sprawy kopia dziennika budowy
zwigzana ze wzniesieniem tego nosnika nie pozostawia wgtpliwosci, ze wykonano
roboty ziemne i fundamentowe prowadzqce do powigzania nosnika w sposob
trwaly z gruntem (wpisy z okresu od 30 sierpnia do 16 wrzesnia 2016 r. dotyczg:
wykonania wykopu pod fundament, podbudowy z chudego betonu, zbrojenia
stopy, zalania stopy betonem, wykonanie zbrojenia i deskowanie cokotu,
zabetonowania cokotu). Takie rozwigzanie konstrukcyjne Swiadczy o powigzaniu
nosnika z gruntem na tvle trwale, albowiem opiera si¢ on degradujgcym

czynnikom zewngtrznym.

W uzasadnieniu omawianego wyroku WSA w P podnidst
ponadto, iz dla terenu obejmujacego m.in. dziatkg obowiazuje miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego R przyjety uchwata Rady

Miasta Poznania z dnia sierpnia 2006 r. Uchwala ta, w § 4 ust. 2 pkt 2,
wprowadzono zakaz lokalizacji reklam wolno stojacych, a dopuszczono jedynie
lokalizowanie reklam na budynkach, przy czym ich powierzchnia nie mogta
przekraczac¢ 20% powierzchni danej elewacji. W przedmiotowej uchwale, w § 2
pkt 15, przyjeto, iz poprzez reklamg nalezy rozumie¢ nosnik informacji wizualnej
w jakiejkolwiek materialnej formie wraz z elementami konstrukcyjnymi
i zamocowaniami, niebedqgcy elementem systemu informacji miejskiej, szyldem
oznaczajgcym siedzibe przedsigbiorcy lub miejsca Swiadczenia ustug lub znakiem
w rozumieniu przepisow o znakach i sygnatach. Sad wskazat, 1z, w Swietle ustalen
co do charakteru urzadzenia reklamowego posadowionego prze Spétke na dziatce
, oczywistym jest, ze ma do niego zastosowanie przepis § 2 pkt 15 wskazane;j
uchwaty. Wystarczy powtorzyéc, (...), ze gabaryty przedmiotowego urzgdzenia
(wys. 16 m) i fakt wyeksponowania na nim wizualnych informacji
o przedsiebiorcach prowadzgcych dziatalnosé handlowg i ustugowg
...) Swiadczy o tym, ze zawiera ono reklamy i nie moze zostac uznane
za szyld informujgcy o prowadzonej przez skarzqgcg spotke dziatalnosci. Budowla

ta nie zawiera samej informacji o prowadzonym przez spotke



lecz przedstawia informacje wizualne o markach przedsigbiorcow
(loga), ktorzy prowadzq swg dziatalnosé w (...). WSA
w P uznal, iz organy obu instancji prawidiowo przyjety, ze urzadzenie
reklamowe zlokalizowane na dziatce nr nie odpowiada wymogom planu
miejscowego. W konsekwencji, jedynym sposobem na doprowadzenie obiektu do
stanu zgodnego z prawem jest rozbiorka przedmiotowej budowli. WSA wskazat
ponadto, iz, wbrew twierdzeniom Spoiki zawartym w skardze rozpoznawane)
przez tenze Sad, przepisy art. 12 ust. 11 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r.
o zmianie niektoérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narz¢dzi ochrony
krajobrazu (Dz.U., poz. 774, dalej: ustawa krajobrazowa), z chwila ich wejscia w
zycie, tj. z dniem 11 wrze$nia 2015 r., nie uchylaty regulacji planu miejscowego
dotyczacych reklam, w tym definicji reklamy. Przeciwnie, na mocy tych
przepiséw ustalenia planu dotyczace reklam, w tym sama definicja tegoz
pojgciem, utraca moc dopiero z dniem wejscia w zycie podjetej przez Rade gminy
uchwaty, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (aktualny tekst jednolity —
Dz. U. z 2023 r., poz. 977, dalej: ustawa o planowaniu przestrzennym lub
u.p.z.p.), tj. uchwaty ustalajacej zasady i warunki sytuowania obiektéw matej
architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabaryty, standardy jakoSciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich
moga by¢ wykonane (dalej: uchwata krajobrazowa). WSA stwierdzit przy tym:
[albstrahujgec od tego, (...) ze przepisy wu.p.z.p. nie znajdujg zastosowania
w niniejszej sprawie, juz z samego brzmienia art. 37a ust. 1 i 3 u.p.z.p. wynika, ze
ich regulacje odnoszg sig¢ do nowych uchwat, podejmowanych juz na gruncie tych
przepisow. Przepisow tych nie stosuje si¢ zas do uchwat uprzednio podjetych.
WSA wskazal, iz, zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy krajobrazowej, miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego obowiazujace w dniu wejScia w zycie tejze
ustawy zachowuja moc. Stosownie za$ do art. 12 ust. 2 ustawy krajobrazowe;j,

regulacje  miejscowych  plandw  zagospodarowania  przestrzennego



obowigzujgcych w dniu wejscia w zZycie ustawy i przyjetych na podstawie art. 15
ust. 3 pkt 9 u.p.z.p., w brzmieniu dotychczasowym (4. regulacje dotyczgce zasad
[ warunkow sytuowania obiektow malej architektury, tablic i wurzgdzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje
materialow budowlanych, z jakich mogg by¢é wykonane), obowigzujg do dnia
wejscia w zZycie uchwaty, o ktorej mowaw art. 37a ust. 1 u.p.z.p. W konsekwencji
WSA w P przyjal, iz, z uwagi na to, Zze w dacie wydania zaskarzonej
decyzji Rada Miasta P nie podjela uchwaly krajobrazowej, w mocy
pozostajq zapisy planu miejscowego Rataje czes¢ A zakazujgce lokalizacji reklam
wolno stojgcych (§ 4 ust. 2 pkt 2 i § 2 pkt 15). Tym samym w rozpoznawanej
przez ten Sad sprawie, przy ustalaniu obowigzywania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, nie mogt mie¢ zastosowania przepis art. 37a
ust. 3 ustawy o planowaniu przestrzennym. Regulacje zawarte w art. 37a ust. 1
iust. 3 tejze ustawy, wprowadzone ustawg krajobrazowa, maja bowiem
zastosowaniu do nowych uchwal, podejmowanych juz w okresie obowiazywania
tychze przepiséw. Nie sa za$ stosowane do uchwat podjetych przed dniem 11
wrzesnia 2015 r., tj. przed dniem wejsScia w zycie przepisow art. 37a ust. 1 1 ust. 3
u.p.z.p.

Spétka wniosta skarge kasacyjna od omawianego wyroku WSA
w P zdnia  stycznia 2018 r.

Naczelny Sad Administracyjny, wyrokiem z dnia sierpnia 2020 r.,
skarge te oddalit. W uzasadnieniu wyroku NSA podnidsim.in. sad I Instancji
prawidtowo zakwalifikowat urzadzenie reklamowe posiadajace fundament (stopg
fundamentowa) o powierzchni 64 m? i majace taczna wysoko$¢ 21 m (liczac od
powierzchni gruntu) o wskazanych powyzej wymiarach powierzchni
ekspozycyjnej, jako budowle, w rozumieniu art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego,
w postaci wolno stojacego urzadzenia reklamowego trwale zwiazanego
z gruntem. Jest to bowiem konstrukcja przestrzenna, stanowigca budowlanag

1 techniczno-uzytkowa catos¢. Parametry techniczne tego obiektu, a zwtaszcza
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wielkos¢ tego urzgdzenia, jego masa i sposob zwigzania z gruntem za pomocq
stopy fundamentowej znacznych rozmiarow zaglebionej na 1,5 m w gruncie nie
pozwala na odmienng jego kwalifikacje i uznanie, zZe postawienie tego szyldu
stanowi¢ bedzie roboty budowlane w postaci instalacji, o ktorej mowa w art. 29
ust. 2 pkt 6 ustawy — Prawo budowlane. Parametry urzgdzenia wskazujg, Ze
zastosowany w nim fundament stopa zelbetowa, przekazujgc na podtoze gruntowe
catos¢ obcigzen budowli, ma zapewnia¢ trwatos¢ konstrukcji, uniemozliwic jej
przesunigcie czy zmiszczenie przez dzialanie sit przyrody. Zdaniem NSA, sad
Iinstancji wlasciwie ocenit, iz objete w niniejszej sprawie postgpowaniem
administracyjnym urzadzenie reklamowe wymagato uzyskania pozwolenia na
budowg 1 w tym konteksScie dokonat prawidtowej wyktadni przepiséw art. 29
ust. 1 1ust. 2 orazart. 3 pkt 6 1 7 Prawa budowlanego. W niniejszej sprawie doszto
wig¢c do budowy urzadzenia reklamowego, a nie do jego instalowania, a zatem
wykonanie takich robdt budowlanych w okre§lonym miejscu nie spetnia hipotezy
z art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego. W ocenie NSA, sad I instancji zasadnie
takze przyjal, podtrzymujac w tym przedmiocie stanowisko organdéw
administracji, iz z ustalen kontroli wynika, ze, w przypadku przedmiotowego
urzadzenia, na stalowej ramie zamontowany zostal szereg reklam (szyldéw
i tablic reklamowych) przedsigbiorstw, przez co calo$¢ tej konstrukcji nalezy
okresli¢ mianem urzadzenia reklamowego wolno stojacego. W zwiazku z tym
NSA za bledna uznal przedstawiona przez Spotke w skardze kasacyjne]
argumentacj¢ dotyczaca uznania wolno stojacego urzadzenia reklamowego
znacznych rozmiarow za szyld informacyjny w rozumieniu art. 2 pkt 16d u.p.z.p.
NSA podzielit w tym przedmiocie poglad wyrazony w zaskarzonym wyroku,
zgodnie z ktdrym pojecia szyld oraz szyld informacyjny nie wystgpuje w Prawie
budowlanym, za$§ definicje legalne zawarte w ustawie o planowaniu
przestrzennym nie znajduja zastosowania w postgpowaniu naprawczym
prowadzonym na podstawie art. 50-51 Prawa budowlanego. Ustawodawca

w art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego wprost za§ wskazat, iz do kategorii obiektéw
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budowlanych stanowiacych budowle zaliczaja si¢ wolno stojace, trwale zwiazane
z gruntem tablice 1 urzadzenia reklamowe. Rownocze$nie NSA podkreslit, iz
nawet wedtug definicji szyld zawartej w art. 2 pkt 16d u.p.z.p., w pojeciu tym
miesci si¢ pojecie urzadzenia reklamowego w rozumieniu przepiséw Prawa
budowlanego. W konsekwencji NSA uznat za prawidlowe stanowisko, zgodnie
zktéorym w momencie dokonania prze Spotke zgloszenia o zamiarze
posadowienie urzadzenia reklamowego, urzgdzanie to nie spetniato warunkow
zart. 29 ust. 2 pkt 6 ustawy — Prawo budowlane, a zatem zostato ono
zrealizowane z naruszeniem art. 30 ust. I pkt 2 powotanej ustawy.

W uzasadnieniu omawianego wyroku NSA podkreslit ponadto, iz
z przepisow art. 50 ust. 1 pkt 3 i art. 51 Prawa budowlanego wprost wynika, ze
w przypadku, gdy inwestor dokonal zgloszenia zamiaru wykonania robot
budowlanych, dla inwestycji, ktora wymaga uzyskania decyzji o pozwoleniu na
budowg, a organ wadliwie nie wniost sprzeciwu, obowiazkiem organu nadzoru
budowlanego jest wszczgcie postgpowania legalizacyjnego. NSA zwrdcit przy
tym uwage, iz z akt sprawy wynika, ze sporne urzgdzenie reklamowe
wybudowano w innej lokalizacji niz byto to wskazane w zgtoszeniu, co dodatkowo
potwierdza mozliwos¢ kwestionowania zgtoszenia.

NSA uznal, iz sad I instancji zasadnie przyjat w kwestionowanym
wyroku, ze podstawa wydania nakazu rozbidrki spornego urzadzenia
reklamowego byta stwierdzona przez organy nadzoru budowlanego niezgodno$¢
obiektu budowlanego z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.
W $wietle przepisdw art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy krajobrazowej, przedmiotowy
plan jest bowiem planem obowiazujacym, w tym rowniez w zakresie wymogow
dotyczacych sytuowania urzadzen reklamowych. Ustalenia tegoz planu nie
utracity mocy w dnie wejScia w zycie ustawy krajobrazowej, tj. z dniem
11wrze$nia 2015 r. Sad I instancji prawidtowo zatem uznatl, iz ustalenia planu
dotyczace reklam, w tym sama definicja pojgcia reklamy utraca moc dopiero

z dniem wejScia w zycie uchwaty, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1 u.p.z.p., ktéra
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do dnia wydania zaskarzonej decyzji nie zostata podjeta przez Rade Miasta
Poznania.

W zwiazku z wydaniem przez NSA omawianego wyroku z dnia
sierpnia 2020 r. Skarzaca skierowala do Trybunatu Konstytucyjnego skarge
konstytucyjna, w ktdrej zarzucita:

- niezgodnos¢ przepiséw art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zwiazku
z art. 30 ust. 5 1 6 Prawa budowlanego rozumianych w ten sposob, ze organ
nadzoru budowlanego moze wyda¢ nakaz rozbiorki obiektu budowlanego
z uwagi na wykonanie robot budowlanych w sposob istotnie odbiegajgcy od
ustalen i warunkow okreslonych ,w przepisach” (...) w sytuacji gdy owa
sprzecznos¢ z przepisami byla znana organowi na etapie dokonania przez
inwestora zgloszenia i organ nie zglosil skutecznie w tej procedurze
sprzeciwu(pkt 1 petitum skargi konstytucyjnej), z art. 2, art. 21 ust. 1 w zw.
z art. 64 ust. 1 - 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 22 w zw. z art. 20
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

- niezgodno$¢ art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. ¢ UPB (Prawa budowlanego, przyp.
wlasny), (wezesniej przed nowelizacjg z dnia 13 lutego 2020 r. art. 29 ust. 2
pkt 6) rozumianego w ten sposob, zZe nie kazde wykonywanie robot
budowlanych polegajgcych na instalowaniu tablic lub urzqdzen reklamowych
zwolnione jest z obowigzku uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe, a dla
oceny zastosowania przepisu znaczenie majq cechy obiektu budowlanego takie
jak jego gabaryty oraz trwalos¢ zwiqzania z grumtem, stanowiqgce
nieskonkretyzowane kryteria pozaustawowe nieobjete brzmieniem tego
przepisu [pkt 2 petitum skargi konstytucyjnej], z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1
w zw. z art. 64 ust. 1 - 3, art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji oraz z art. 32 ust. 1
- 2 Konstytucji w zwigzku z art. 22 Konstytucji [tamze];

- niezgodnos$¢ przepisow art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy krajobrazowej w zw.
zart. 37a ust. 1 1 ust. 3 ustawy o planowaniu przestrzennym, rozumianych

w ten sposob, ze rada gminy moze w sposob dowolny i nieograniczony Zadnym
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terminem utrzymywaé w mocy przepisy prawa miejscowego Ssprzeczne

z przepisami u.p.z.p. uksztafttowanymi mocqg wejscia w Zycie Ustawy
Krajobrazowej, co skutkuje zroznicowaniem zastosowania przepisow rangi
ustawowej, tj. przepisow UPZP, w stosunku do adresatow tych przepisow

w zaleznosci od tego, czy dana rada gminy zdecydowata si¢ na wypetnienie
upowaznienia wskazanego w art. 37a ust. 1 i 3 UPZP (pkt 3 petitum skargi
konstytucyjnej), z art. 2, art. 32 ust. 1 -2 wzw. z art. 64 ust. 1 - 3 wzw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz art. 7w zw. z art. 87ust. 1 - 2 w zw. z art. 94 Konstytucji.
W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej podniesiono m.in., iz przepisy

art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw. z art. 30 ust. 5 1 6 Prawa
budowlanego rozumiane w ten sposob, ze umozliwiaja nakazanie rozbiorki
posadowionych juz urzqdzen na nieruchomosci po dokonaniu skutecznego
zgloszenia, na podstawie ktorego przeprowadzono roboty budowlane ze wzgledu
na nieprawidtowosci, co do ktorych organ administracji publicznej mdgt
uprzednio wniesS¢ sprzeciw oraz po zatwierdzeniu prawidtowosci zlozonego
zgloszenia przez inny organ administracyjny (uzasadnienie skargi konstytucyjne;j,
str. 7) sa sprzeczne z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania
obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. W ocenie Skarzace;,
naruszenie to przejawia¢ ma si¢ w tym, iz inwestor nie moze polegaé na
rozstrzygnigciach organéw administracji publicznej, gdyz — przy niezmienionym
stanie faktycznym — moga one by¢ nastgpnie zmienione. Odpowiedzialnos¢ za
ewentualne omyltki czy zaniedbania organdéw administracji w tym przedmiocie
zostaja za$§ przerzucone na inwestora. Kwestionowane regulacje zawarte
w przepisach art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7w zw. z art. 30 ust. 516
Prawa budowlanego powodowac maja niepewno$¢ wiasciciela nieruchomosci lub
inwestora, co do tego, czy postgpujac zgodnie z przepisami prawa, nie poniesie
z tego tytulu negatywnych konsekwencji. Wedtug Skarzacej, sprawa, na tle ktore;j
wniosta Ona skarge konstytucyjna, potwierdza, iz kwestionowane regulacje

stwarzaja swoista putapke prawna dla obywateli, co pozostaje w sprzecznos$ci
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z art. 2 Konstytucji. W tym kontekScie w uzasadnieniu skargi konstytucyjne;j
wskazano, ze w sprawie tej Spoétka dostosowata si¢ do obowigzujacych
przepisow, tj. wniosta zgtoszenie o zamiarze posadowienie szyldu reklamowego
oraz wstrzymata si¢ z wykonaniem robot budowlanych do momentu uzyskania
przez to zgtoszenie przymiotu ostatecznosci. Pomimo tego zarzucono jej dziatanie
sprzeczne z prawem oraz obcigzono kosztami doprowadzenia stanu
przedmiotowej nieruchomosci do stanu faktycznego zgodnego z obowiazujacym
na podstawie miejscowego planu zagospodarowania stanem prawnym. Wedtug
Skarzacej, istotg zarzutu podniesionego w 1 petitum skargi konstytucyjnej jest to,
czy zgodne z Konstytucjq jest to, by organ dysponowat de facto nieograniczonym
czasem na ,,zgtoszenie sprzeciwu’, skoro w ocenie NSA wyktadnia przepisow
prowadzi do wniosku, Ze jest mozliwe wszczecie postepowania legalizacyjnego
i wydanie nakazu rozbiorki w stosunku do obiektu zrealizowanego na podstawie
zgloszenia, co do ktorego organ w ustawowo okreslonym terminie nie wniost
sprzeciwu. Innymi stowy, czy bledne niezgloszenie sprzeciwu moze naruszac
zasadg ochrony praw nabytych i stanowic zrddto negatywnych konsekwencji dla
obywatela dzialajgcego w zaufaniu do organoéw panstwa (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, str. 7).

W ocenie Skarzacej, mozliwo§¢ zmiany sytuacji prawnej jednostki
w oparciu o przepisy art. 50 ust. 1 pkt4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw. z art. 30 ust. 5
1 6 Prawa budowlanego nalezy uzna¢ za naruszenie zasady ochrony zaufania
obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, wynikajacej z art. 2
Konstytucji.

Zdaniem Skarzacej, przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. zart. 51 ust. 7w zw.
z art. 30 ust. 5 1 6 Prawa budowlanego naruszaja rowniez zasadg zakazu tworzenia
uprawnien pozornych wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Pozwalaja bowiem na
wykreowanie ztudzenia prawa do mozliwo$ci zabudowy danej nieruchomosci
w oparciu o zgtoszenie dokonane na podstawie przepisow Prawa budowlanego.

W tym kontekscie Skarzaca wskazatla, iz w stanie faktycznym sprawy, na tle
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ktorej skierowata skarge konstytucyjna, ostatecznie nie uzyskata prawa do
przeprowadzenia robot budowlanych w oparciu o dokonane zgloszenie.
Uzyskanie przez owo zgltoszenie przymiotu ostateczno$ci wobec braku sprzeciwu
uprawnionego organu, tym samym kreowato jedynie pozor ochrony interesow
Spotki (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 8). Kwestionowane w pkt 1
petitum skargi konstytucyjnej regulacje Prawa budowlanego prowadzi¢ maja wigc
do sytuacji, w ktorej podmiotowi, ktory dostosowal si¢ do obowigzujacych
przepisdw prawa, przyznaje si¢ jedynie fikcje ochrony prawnej — bez mozliwosci
realnej obrony jego interesow.

W ocenie Skarzacej, przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7
w zw. z art. 30 ust. 5 1 6 Prawa budowlanego sa niezgodne rowniez z zasadq
ochrony praw stusznie nabytych wynikajacq z art. 2 Konstytucji. Pozwalaé
bowiem maja na uzyskanie uprawnienia do prowadzenia robdt budowlanych na
danej nieruchomo$ci, a nastgpnie arbitralne rozstrzygnigcie przez organ
administracji, 1z uprawnienie to jest niewazne. Tym samym uprawnienie nabyte
przez okre$lony podmiot w wyniku dostosowania si¢ do przepiséw Prawa
budowlanego, moze zosta¢ nastgpnie zniesione wolg organu administracyjnego
1to bez odszkodowania.

Skarzaca stwierdzita, iz w niniejszej sprawie zachodzi sytuacja, w ktorej
naruszenie przez regulacj¢ zaskarzong w pkt 1 petitum skargi konstytucyjnych
zasad wywodzonych z art. 2 Konstytucji moze §wiadczy¢ o sprzecznosci danego
rozwiazania rowniez z innymi przepisami Konstytucji (vide — uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, str. 9).

W tym kontek$cie Skarzaca podniosta, iz, w Jej ocenie, przepisy art. 50
ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7w zw. z art. 30 ust. 51 6 Prawa budowlanego
naruszaja wzorzec z art. 21 Konstytucji. Nie gwarantuja bowiem skutecznie
ochrony wtasnosci nieruchomosci. Zdaniem Skarzacej, zgodnie z art. 21
Konstytucji ustawodawca powinien byt uksztattowac przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4

w zw. z art. 51 ust. 7w zw. z art. 30 ust. 5 1 6 Prawa budowlanego w taki sposob,
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aby wiasciciel nieruchomosci mogt swobodnie dysponowaé swoim prawem
wlasnosci, w tym mie¢ mozliwos¢ zgodnego z normami prawa budowlanego
przeprowadzenie robot budowlanych na swojej nieruchomosci. Innymi stowy tak,
aby skutecznie zagwarantowa¢ ochrong wlasnosci nieruchomosci ich wlascicieli,
w tym zabezpieczy¢ mozliwos¢ wlasciciela nieruchomosci do przeprowadzenia na
niej robot budowlanych zgodnie z przepisami ustawy (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, str. 9). Tymczasem, w ocenie Skarzacej, [wlobecnym stanie
prawnym, przytoczony (...) aspekt prawa wlasnosci nie podlega ochronie prawnej
(tamze). Podmiot, pomimo uzyskania potwierdzenia prawidtowosci
przeprowadzonych czynno$ci w zwiazku ze ztozeniem zgloszenia dotyczacego
robot budowlanych, tj. mimo dostosowania si¢ do przepisOw prawa, nie moze
swobodnie dysponowa¢ nieruchomosciq — ochrona prawna, ktora powinna byc
w ten sposob uzyskana, stanowi jedynie fikcje prawng (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, str. 10). Wedhug Skarzacej, na skutek tego mamy do czynienia
znormqg prawng przewidujgcq — niekonstytucyjne  wywlaszczenie  bez
odszkodowania, bo tym de facto bedzie w sensie prawnym rozbiorka. Skarzgca
pozyskata tytut prawny (najem) do przedmiotowej nieruchomosci w celu
postawienia na niej szyldu (...). Rozbiorka szyldu spowoduje, ze Skarzgca nie
bedzie mogla korzysta¢ z nieruchomosci zgodnie z zamierzonym celem, a ponadto
ograniczy to prawo Skarzgcej do dysponowania swojg wiasnoscig [tamze].
Skarzaca podkreslita ponadto, iz Skarzaca podkreslita, iz art. 21 Konstytucji
powinien by¢ interpretowany tacznie z art. 64 Konstytucji, ktérego ust. 3
wprowadza mozliwo$¢ ograniczenia prawa wtasnos$ci.

W ocenie Skarzacej, omawiane ograniczenie konstytucyjnego prawa
wiasnosci nie spetnia przestanek jego dopuszczalno$ci, okre§lonych w art. 31
ust. 3 Konstytucji, w postaci niezbgdnosci obowigzujacych regulacji dla
osiagnigcia oraz zachowania proporcjonalnos$ci sensu stricto. Efekt 1 cel tegoz
ograniczenia (zapewnienie porzadku publicznego) nie pozostaje w odpowiednie;j

proporcji do naktadanych cigzarow. Zastosowanie kwestionowanych w pkt 1
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petitum skargi konstytucyjnej przepisow prowadzi bowiem, w skrajnych
przypadkach, do rozbidrki obiektdw, ktorych wybudowanie pochtongto znaczne
srodki finansowe w przypadku blahej i niewykiytej na etapie postepowania
zgloszonego przez organ, nieprawidlowosci np. z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego. Wydaje si¢ rowniez, ze w przypadku, gdy to
z winy (zaniechania) organu doszto do wybudowania sprzecznego z przepisami
obiektu brak jest podstaw do przerzucania odpowiedzialnosci za zaniedbania
organu administracji publicznej na inwestora oraz powinno wykorzystac sie inne
dostepne srodki, ktore moglyby postuzyé osiggnigciu celu w postaci porzgdku
publicznego  np.  odpowiednie  modyfikacje = miejscowych  planow
zagospodarowania przestrzennego doprowadzajgce do zgodnosci  stanu
postulowanego ze stanem rzeczywistym (uzasadnienie skargi konstytucyjnej,
str. 10). Tym samym, wedlug Skarzacej, kwestionowane ograniczenie nie
znajduje uzasadnienia, za$ przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw.
z art. 30 ust. 51 6 Prawa budowlanego, w rozumieniu wskazanym w pkt 1 petitum
skargi konstytucyjnej, nalezy uznac za sprzeczne z Konstytucja.

Skarzaca wskazata ponadto, iz kwestionowane uregulowania dopuszczajg
ograniczenie swobody dziatalnosci gospodarczej poprzez brak mozliwosci
zagospodarowania na cele zwigzane z dzialalnoscig gospodarczg nieruchomosci
bedgcej witasnoscig przedsigbiorcy (uzasadnienie skargi konstytucyjne;j, str. 11).
Jej zdaniem, w sprawie, na tle ktorej ztozyta skarge konstytucyjna, ograniczenie
dziatalnosci  gospodarczej polegalo na nieuzasadnionym odmowieniu
posadowienia szyldu informujacego o poszczegdlnych  podmiotach
prowadzacych dziatalnos¢ w nalezacej do Niej galerii handlowej. Naruszenie
swobody dziatalnosSci gospodarczej polega¢ miato na utrudnieniu prowadzenia
elementarnego rodzaju dziatalnoSci wykonywanej przez galerie handlowe, tj.
wynajmowaniu czy udostgpnianiu przestrzeni, w tym rowniez przestrzeni
w postaci szyldow reklamowych. Prowadzenie takiej dziatalnosci wptywa za$

bezposrednio na przychod galerii handlowych.
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Skarzaca zwrocita uwagge, iz, zgodnie z art. 22 Konstytucji, ograniczenie
swobody dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne jedynie w drodze ustawy
itylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Systemowo do ograniczen
swobody dziatalnosci gospodarczej stosuje si¢ roéwniez art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W tym konteks$cie stwierdzila, iz podobnie (...), jak w uwagach przytoczonych
w pkt. 57-58 (uzasadnienia skargi, przyp. wlasny) w ocenie Skarzgcej pomimo
spetnienia przestanki celowosci, ograniczenie prawa witasnosci na podstawie
art. 50 ust 1 pkt 4 (...) wzwigzku z art. 51 ust. 7 (...) w zwigzku z art. 30 ust. 5i 6
UPB (Prawa budowlanego, przyp. wlasny) we wskazanym w petitum rozumieniu
nie spelnia warunku proporcjonalnosci sensu stricto oraz warunku koniecznosci
[uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 11, 12]. W konsekwencji nie zachodzi
przestanka uzasadniajgca ograniczenie swobody dzialalnosci gospodarczej,
a tym samym przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 w zwigzku z art, 51 ust. 7 UPB w zwigzku
z art. 30 ust. 5 i 6 UPB, we wskazanym w petitum rozumieniu, sq niezgodne
z art. 20 i 22 Konstytucji (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 12).

Uzasadniajac zarzuty podniesione w pkt 2 petitum skargi konstytucyjnej
(kwestia okreSlenia przepisu bedacego w tym zakresie przedmiotem kontroli
zostanie omowiona w dalszej czg$ci niniejszego stanowiska). Skarzaca podniosta
m.in., iz zaskarzona regulacja pozwala na arbitralna oceng¢ przez organ
administracyjny, co stanowi tablice oraz urzadzenie reklamowe w oparciu
o kryteria nieznajdujace oparcia w ustawie, a tym samym wprowadza mozliwos¢
réznicowania sytuacji prawnej adresatdw decyzji administracyjnych
znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji faktycznej. W ocenie Skarzacej prowadzié
to ma do naruszenia: wywodzonych z art. 2 Konstytucji zasady ochrony zaufania
do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz pewnos$ci prawa; art. 7, zasady
ochrony prawa wlasnosci wywodzonej z art. 21 i 64 Konstytucji; zasady swobody
dziatalno$ci gospodarczej wywodzonej z art. 20 i art. 22 Konstytucji oraz zasady
rownosci wobec prawa wyrazonej w art. 32 (...) w zw. z art. 22 Konstytucji

(uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 12 1 13).
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Wedhug Skarzacej, kwestionowana regulacja nie wyznacza jasnych
kryteridw pozwalajacych na okre$lenie, jakie cechy powinny posiada¢ tablice
i urzadzenia reklamowe, aby mozna je byto posadowi¢ na danej nieruchomosci
bez koniecznosci uzyskania pozwolenia na budowe. Rownoczesnie regulacja ta,
jak rowniez pozostate przepisy Prawa budowlanego, nie okreSlaja cech tablicy
reklamowej lub urzadzenia reklamowego, ktore wykluczatyby mozliwo$¢
posadowienia ich na nieruchomos$ci na podstawie zgtoszenia. Pozostawia¢ to ma
organom administracji w tym przedmiocie nadmierng swobodg, co, zdaniem
Skarzacej, jest szczegoOlnie widoczne w sprawie, na tle ktorej skierowata Ona
skarge konstytucyjna, a w ktorej to sprawie organy administracji oraz sady
administracyjne dokonaty arbitralnej wyktadni przepisu zaskarzonego w pkt 2
petitum tejze skargi, uznajac w oparciu kryteria pozaustawowe w postaci
gabarytow, sposobu usztywnienia, wysokosci szyldu, iz jego posadowienie przez
Spotke na nieruchomos$ci wymagato uzyskania pozwolenia na budowe. Skarzaca
podkreslita przy tym, iz w wyroku z dnia 20 sierpnia 2020 r. (w zwiazku, z ktdrym
sformutowata skarge konstytucyjna), NSA opisat techniczne aspekty konstruke;ji
szyldu i na tej podstawie uznat, ze stanowi on konstrukcje wymagajaca wydania
pozwolenia na budowe. Jej zdaniem, konkluzja wyroku NSA w tym zakresie
opiera si¢ na literalnym, kolokwialnym i subiektywnym rozumieniu stowa
, instalacja” i odniesieniu go do rownie niejasnego rozumienia ,, powigzania
z gruntem” (uzasadnianie skargi konstytucyjnej, str. 14). Zdaniem Skarzacej, sg
to pojecia obszerne i niezdefiniowane w przepisach prawa, wprowadzajgce
niebezpieczng dla pewnosci prawa i gwarancji stabilnosci praw jednostki
dowolnos¢ w ustalaniu, czy dane urzqdzenie spetnia ktores lub wszystkie te
kryteria, nie jest tez zrozumiale czy muszg by¢é one w ocenie NSA spetnione
tgcznie, a jesli nie, to czy ktoras ma mie¢ rzekomo prymat i decydujgce znaczenie
(tamze).

W ocenie Skarzacej, redakcja przepisu zaskarzonego w pkt 2 petitum

skargi konstytucyjnej jest nieprecyzyjna i niedookreslona w takim stopniu, iz
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moze prowadzi¢ do podejmowania przez organy administracji publicznej decyzji
poza granicami wyznaczonymi przez prawo, poprzez tworzenie przez te organy
dodatkowych, niemajacych oparcia ustawowego, przestanek dla zastosowania
tegoz przepisu. W konsekwencji organy administracji oraz sagdy administracyjne,
weszly w kompetencje ustawodawcy tworzac samodzielnie nowe przestanki dla
zastosowania kwestionowanego przepisu, co stol w sprzecznosci z zasada
dzialania organéw wiladzy publicznej na podstawie oraz w granicach prawa
1 narusza tym samym art. 7 ustawy zasadnicze;.

Skarzaca wskazata, iz, w przypadku regulacji zaskarzonej w pkt 2 petitum
skargi konstytucyjnej, wystgpuje sytuacja, w ktorej naruszenie przez te regulacje
przepiséw Konstytucji odnoszacych si¢ do zasad ustrojowych, wiaze sig
z naruszeniem wolno$ci 1 praw zawartych w rozdziale II ustawy zasadnicze;.

W tym kontekScie Skarzaca podniosta, iz regulacja ta pozwala na
arbitralne stosowanie przez organ administracji publicznej wobec wiasciciela
nieruchomosci dodatkowych obostrzen w postaci wymogu uzyskania pozwolenia
na budowe, ograniczajgc tym samym jego mozliwos¢ swobodnego dysponowania
nieruchomoscig (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 15). W konsekwencji
za$ stanowi nieuzasadnione ograniczenie wykonywania prawa wilasnosci, na
ktore sktada sig rowniez prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane, zarzqdzanie nieruchomosciq, jej przebudéwa etc. — co stanowi
naruszenie art. 21 i art. 64 Konstytucji (...). Ustawodawca, nie wyznaczajgc
Jjasnych kryteriow stosowania tej regulacji zaniechat rownoczesnie wyznaczenia
granic korzystania przez wlasciciela nieruchomosci z przystugujgcemu mu prawa
wlasnosci, w szczegolnosci prawa do dysponowania tq nieruchomoscig [tamze].

W ocenie Skarzacej ograniczenie, na podstawie zaskarzone] w pkt 2
petitum  skargi  konstytucyjnej regulacji, mozliwo$ci gospodarowania
nieruchomoscia w celach zwiazanych z prowadzong dziatalno$cia gospodarcza,
narusza rowniez wzorce z art. 20 1 art. 22 ustawy zasadniczej. Ograniczenie to

stanowi bowiem nieuzasadnione utrudnienie prowadzenia tejze dziatalno$ci.
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Skarzaca podniosta ponadto, iz ustawodawca, nie wprowadzajac w Prawie
budowlanym jednolitych kryteriow definiujacych tablice i urzadzenia reklamowe
oraz pozostawiajac tym samym interpretowanie tychze pojeé organom
administracji publicznej, stworzyl mozliwo$¢ nierdwnego traktowania przez te
organy obywateli. Wedtug Skarzacej, organy interpretujg te pojecia w sposob
niezalezny, w oparciu o samodzielnie i arbitralnie przyjete kryteria opierajgce sie
na gabarytach danego urzqdzenia (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 16).
Brak okreslonych kryteriow ma powodowac rdznice w stosowaniu przez organy
administracji publicznej przepisu zaskarzonego w pkt 2 petitum skargi
konstytucyjnej, poniewaz kazdy organ bedzie mogt dowolnie interpretowaé
pojecia tablicy i urzgdzenia reklamowego, nie bedgc zwigzany przestankami
ustawowymi. W konsekwencji w podobnych przypadkach organy administracji
bedg zezwalaly lub odmawialy prowadzenia robot budowlanych w oparciu
o zgloszenie, a tym samym dojdzie do nieréwnego traktowania jednostek (tamze).
Skarzaca wskazata tez, iz zaskarzona regulacja, dopuszczajac stosowanie
dowolnych kryteriow interpretacyjnych dotyczacych tablic 1 wurzadzen
reklamowych, prowadzi¢ ma do niezasadnego dyskryminowania wigkszych
podmiotéw gospodarczych, takich jak galerie handlowe. W ocenie Skarzacej,
kryteria gabarytow i zwigzania z gruntem majg skutek dyskryminujgcy, bo
w gorszej pozycji stawiajg wigksze podmioty takie jak galerie handlowe, ktore ze
wzgledu na skalg prowadzonego biznesu zmuszone sq do stawiania wigkszych
obiektow o charakterze reklamowym. Dyskryminacja ta polega na odmowieniu
im mozliwosSci posadowienia szyldow proporcjonalnych do prowadzonej przez
nich dziatalnosci w trybie zgtoszeniowym (uzasadnienie skargi konstytucyjne;j,
str. 16).

W konsekwencji, w ocenie Skarzacej, zaskarzone unormowanie narusza
konstytucyjng zasadg rownosci wobec prawa oraz zakaz dyskryminacji wyrazony

w art. 32 Konstytucji (tamze).
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Odnoszac si¢ do zarzutow dotyczacych przepisow art. 12 ust. 1 1 ust. 2
ustawy krajobrazowej w zw. z art. 37a ust. 1 1 ust. 3 ustawy o planowaniu
przestrzennym Skarzaca podniosta, iz regulacja ta skutkuje zréznicowaniem
zastosowania przepisow rangi ustawowej, tj. przepisow UPZP, w stosunku do
adresatow tych przepisow w zaleznosci od tego, czy dana rada gminy
zdecydowalta si¢ na wypetnienie upowaznienia wskazanego w art. 37a ust. 1 i 3
UPZP (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 17).

W skardze konstytucyjnej wskazano, iz, w §wietle przepisow art. 7 w zw.
z art. 87 1 art. 94 Konstytucji, organ posiadajacy kompetencje prawotworcze,
powinien dostosowa¢ wydawane przez siebie akty normatywne do aktdéw
prawnych znajdujacych si¢ wyzej w hierarchii zrodet prawa. Skarzaca zwrdcita
uwage, 1z ustawa krajobrazowa wprowadzita zmiany w ustawie o planowaniu
przestrzennym, m.in. zgodnie z art. 37a ust. 3 u.p.z.p., rada gminy nie bedzie
miata mozliwosci zakazania w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego posadowienia szyldéw reklamowych na nieruchomosci. W mysl
przepiséw art. 12 ust. 1 1 ust. 2 ustawy krajobrazowej, zmiana ta nie wptywa
jednak na moc obowiazujaca miejscowych planéow zagospodarowania
przestrzennego uchwalonych przed wejsciem w zycie ustawy krajobrazowe;.
Mozliwa jest wigc sytuacja, w ktérej te miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego beda zawieraly przepisy sprzeczne z u.p.z.p., w jej brzmieniu
obowigzujacym po zmianach wprowadzonych ustawa krajobrazowa. W ocenie
Skarzacej, tym samym dochodzi do sytuacji, w ktorej akt prawa miejscowego,
jest sprzeczny z aktem prawnym hierarchiczne wyzszym, tj. ustawa o planowaniu
przestrzennym — co stanowi¢ ma naruszenie zasad praworzgdnosci oraz
hierarchicznej budowy polskiego systemu prawa wywodzonych odpowiednio
zart. 7, art. 87 i art. 94 Konstytucji (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 18).

W odniesieniu do zarzutéw niezgodnosci art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy
krajobrazowej w zw. z art. 37a ust. 1 i ust. 3 ustawy o planowaniu przestrzennym

z wzorcami z art. 32 w zw. z art. 64 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Skarzaca
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wskazata, iz z wolnoSci zagwarantowanej przez akt prawa powszechnie
obowiazujacego w postaci ustawy powinni korzysta¢ wszyscy jej adresaci. Jezeli
zatem ustawa o planowaniu przestrzennym, w brzmieniu nadanym ustawq
krajobrazowa, gwarantuje mozliwos¢ stawiania szyldow na nieruchomosciach
(poprzez wytaczenie wprowadzenia zakazu stawiania szyldow na
nieruchomosciach w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego)
nalezy uzna¢, ze prawo to powinno by¢ dostgpne powszechnie. Przepis art. 12
ust. 1 1ust. 2 ustawy krajobrazowej zaktada jednak utrzymanie w mocy przepisow
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ktdre sa sprzeczne ze
znowelizowang ustawg o planowaniu przestrzennym. Ustawa krajobrazowa nie
zawiera przy tym terminu przepiséw regulujacych termin, do uptywu ktérego rady
gmin maja obowigzek dostosowal miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego do, znbwelizowanej ustawga krajobrazowa, ustawy o planowaniu
przestrzennym. Skarzaca podkreslita, iz réwnolegle beda zatem obowiazywaty
stare miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, wydane przez
wejSciem w Zycie ustawy krajobrazowej i sprzeczne z u.p.z.p. oraz miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego wydane na podstawie znowelizowanej
UPZP, roznicujgc tym samym sytuacje prawng obywatela znajdujgcego sig
w roznych gminach, bowiem bez okreslenia zadnego terminu obowigzywania
planow i uchwat krajobrazowych w jednej gminie bedzie obowigzywat miejscowy
plan regulujgcy mozliwos¢ i warunki ustawiania szyldow, a w innej gminie bedzie
to regulowane poprzez uchwate krajobrazowg i wedtug innych zasad
(uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 18). W ocenie Skarzacej, sprzeczne
z Konstytucjg przepisy powodujg bezterminowy dualizm prawny w tych samych
sytuacjach faktycznych, na roznych obszarach kraju (tamze). Prowadzi to do
sytuacji, w ktorej obywatele znajdujacy si¢ w podobnych sytuacjach (np. bedacy
wlascicielami nieruchomo$ci o podobnych rozmiarach, przeznaczeniu

i lokalizacji) beda traktowani w sposdb rozny. W ocenie Skarzacej, pozwala to na
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uznanie, iz regulacja zaskarzona w niniejszej sprawie w pkt 3 petitum skargi
konstytucyjnej, narusza art. 32 w zw. z art. 64 Konstytucji.

Wedtug Skarzacej, ograniczenie zasady rownosci wynikajace z przepisow
art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy krajobrazowej nie spetnia przy tym wymogow z art. 31
ust. Konstytucji, w szczegdlnosci przestanki niezbednos$ci. Jej zdaniem,
rozwiazanie przyjete w art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy krajobrazowej, podyktowane
byto koniecznos$cig wprowadzenia w zycie przepisOw gwarantujacych ochrong
porzadku publicznego i ochrong Srodowiska. Rozwiazanie to nie jest jednak
niezbedne dla ochrony tych warto$ci. Proporcjonalnym S$rodkiem byloby
natomiast wprowadzenie okresu przejsciowego, podczas ktorego rady gmin
miatyby mozliwo$¢ dopasowania miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego do znowelizowanego ustawy o planowaniu przestrzennym.
Wprowadzenie takiego S$rodka réwniez umozliwitoby ochrong porzadku
publicznego oraz Srodowiska bez konieczno$ci naruszania zasady réwnosci
wobec prawa. Zdaniem Skarzacej, tym samym nawet jesli przyjgé by koniecznosé
ograniczenia zasady rownosci wobec prawa wynikajgcq z przepisow art. 31 ust. 3
Konstytucji, to nie zostala ona wprowadzona w sposob proporcjonalny.
W konsekwencji ograniczenie te nie jest uzasadnione, co skutkuje brakiem
zgodnosci art, 12 ust. 1 i 2 ustawy krajobrazowej, we wskazanym w petitum
rozumieniu, z art. 32 Konstytucji (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 19).

Skarzaca, w konteks$cie zarzutow dotyczacych naruszenia przepisy art. 12
ust. 1 1 ust. 2 ustawy krajobrazowej wyrazone] w art. 2 Konstytucji zasady
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, podniosta m.in., iz
kwestionowane rozwigzanie, polegajace na utrzymaniu bezterminowo w mocy
przepisow podustawowych sprzecznych z ustawa o planowaniu przestrzennym,
nie gwarantuje bowiem jednostce, ktdra zastosowata si¢ do przepisOw
utrzymanych w mocy, bezpieczenstwa prawnego. Wynika¢ to ma z faktu, ze
przepisy te jako sprzeczne z aktem wyzszego rzedu mogg byé nastepnie

podwazane. W konsekwencji same dziatania obywatela oparte na tych przepisach
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mogq okazac¢ sig niewtasciwe. Obywatel nie moze mie¢ wiec pewnosci, ze mimo
dostosowania sig przez niego do obowigzujgcych przepisow jego dziatania bedg
takze w przysztosci uznawane przez porzgdek prawny (tamze).

Skarzaca podniosta ponadto, iz opisane, naruszajgce Konstytucje przepisy
tgczq sie z uszczerbkiem dla praw i wolnosci obywatela wskazanych w rozdziale
IV powyzej (chodzi zapewne o pkt IV skargi konstytucyjnej, Prawa i wolnosci
Skarzqgcej, ktore zostaly naruszone, ze str. 5 uzasadnienia tejze skargi, przyp.
wlasny) [uzasadnienie skargi konstytucyjne;j, str. 20].

Skarzaca stwierdzita ponadto, iz naruszenie zasady zaufania z art. 2
Konstytucji powoduje skutek w postaci ograniczenia prawa witasnosci i swobody
dziatalnosci gospodarczej. Ustawodawca powinien byt uksztattowac art. 50 ust. 1
pkt 4 UPB w zwigzku z art. 51 ust. 7 UPBw zwigzku z art. 30 ust. 5i 6 UPB w taki
sposob, aby wiasciciel nieruchomosci mogt swobodnie dysponowaé swoim
prawem wiasnosci w tym, mie¢ mozliwos¢ zgodnego z normami prawa
budowlanego przeprowadzania robot budowlanych na swojej nieruchomosci

(tamze).

W niniejszej sprawie na wstgpie odnies$¢ nalezy sig do przedmiotu kontroli
okreslonego w skardze konstytucyjne;j,

W pkt 1 petitum tej skargi zostaty wskazane przepisy art. 30 ust. 51 ust. 6,
art. 50 ust. 1 pkt 41 art. 51 ust. 7 Prawa budowalnego.

Przepisy te w aktualnie obowigzujacym brzmieniu stanowia:

Art. 30.(...)

5. Zgloszenia nalezy dokona¢ przed terminem zamierzonego rozpoczecia
robot  budowlanych. Organ administracji  architektoniczno-budowlanej,
w terminie 21 dni od dnia doreczenia zgtoszenia, moze, w drodze decyzji, wnies¢
sprzeciw. Do wykonywania robot budowlanych mozna przystgpié, jezeli organ

administracji architektoniczno-budowlanej nie wnidst sprzeciwu w tym terminie;
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6. Organ administracji architektoniczno-budowlanej wnosi sprzeciw,
Jezeli:

1) zgloszenie dotyczy budowy lub wykonywania robot budowlanych objetych
obowigzkiem uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe;

2) budowa lub wykonywanie robot budowlanych objetych zgtoszeniem narusza
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji
o warunkach zabudowy, inne akty prawa miejscowego lub inne przepisy;

3) zgloszenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowlanego, o ktorym
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 7, w miejscu, w ktorym taki obiekt istnieje,

4) roboty budowlane zostaly rozpoczete z naruszeniem ust. 5.

Art. 50. 1. W przypadkach innych niz okreslone w art. 48 ust. 1 lub
w art. 49f organ nadzoru budowlanego wstrzymuje postanowieniem prowadzenie
robot budowlanych wykonywanych:

(--2)s
4) w sposob istotnie odbiegajgcy od ustalen i warunkow okreslonych w decyzji
o pozwoleniu na budowe, projekcie zagospodarowania dziatki lub terenu,
projekcie architektoniczno-budowlanym lub w przepisach.

Art. 51. (...);

7. Przepisy ust. I pkt 1i 2 oraz ust. 3 stosuje sig odpowiednio, jezeli roboty
budowlane, w przypadkach innych niz okreslone w art. 48, zostaly wykonane
w sposob, o ktorym mowa w art. 50 ust. 1.

Cytowane brzmienie art. 30 ust. 5 i ust. 6 Prawa budowalnego zostato
nadane tym przepisom ustawg z dnia 13 lutego 2020 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 471, dalej: ustawa
nowelizujaca), z dniem 19 wrzes$nia 2020 r.

W stanie prawnym obowiazujacym do dnia 18 wrzes$nia 2020 r. (tj. przez
zmianami wprowadzonymi ustawa nowelizujaca) przepisy art. 30 ust. 51 ust. 6
Prawa budowlanego stanowity:

Art. 30.(...);
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5. Zgtoszenia, o ktorym mowa w ust. 1, nalezy dokonac przed terminem
zamierzonego  rozpoczecia robot  budowlanych. Organ  administracji
architektoniczno-budowlanej, w terminie 21 dni od dnia dorgczenia zgloszenia,
moze, w drodze decyzji, wnies¢ sprzeciw. Do wykonywania robdt budowlanych
mozna przystgpi¢, jezeli organ administracji architektoniczno-budowlanej nie
wniost sprzeciwu w tym terminie.;

(...)s

6. Organ administracji architektoniczno-budowlanej wnosi sprzeciw,
jezeli:

1) zgloszenie dotyczy budowy Ilub wykonywania robot budowlanych objetych
obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe;

2) budowa lub wykonywanie robot budowlanych objetych zgloszeniem narusza
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji
o warunkach zabudowy, inne akty prawa miejscowego lub inne przepisy;

3) zgloszenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowlanego, o ktorym
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 12, w miejscu, w ktorym taki obiekt istnieje.

W tym brzmieniu przepisy art. 30 ust. 5 1 ust. 6 Prawa budowlanego
obowiazywaty od dnia 1 stycznia 2017 r. 1 zostato im ono nadane ustawa z dnia
16 grudnia 2016 r. o zmianie niektorych ustaw w celu poprawienia otoczenia
prawnego przedsigbiorcéw (Dz.U., poz. 2255; dalej: ustawa zmieniajaca).

Przepisy art. 30 ust. 5 1 ust. 6 Prawa budowlanego, w okresie od dnia 28
czerwca 2015 r. do dnia 31 grudnia 2016 r. stanowity:

Art. 30. (...);

5. Zgtoszenia, o ktorym mowa w ust. 1, nalezy dokona¢ przed terminem
zamierzonego rozpoczgcia robot budowlanych. Wiasciwy organ, w terminie 30
dni od dnia doregczenia zgtoszenia, moze, w drodze decyzji, wnies¢ sprzeciw. Do
wykonywania robot budowlanych mozna przystgpic, jezeli organ administracji

architektoniczno-budowlanej nie wnidst sprzeciwu w tym terminie.,

(-
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6. Wilasciwy organ wnosi sprzeciw, jezeli:

1) zgloszenie dotyczy budowy lub wykonywania robdt budowlanych objetych
obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe,

2) budowa lub wykonywanie robot budowlanych objetych zgtoszeniem narusza
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji
o warunkach zabudowy lub inne przepisy;,

3) zgloszenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowlanego, o ktorym
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 12, w miejscu, w ktorym taki obiekt istnieje.

Brzmienie to zostalo nadane przepisom art. 30 ust. 5 1 ust. 6 Prawa
budowlanego z dniem 28 czerwca 2015 r. ustawg z dnia 20 lutego 2015 r.
o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.,
poz. 443).

Jes$li chodzi o przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 i art. 51 ust. 7 Prawa
budowlanego, to w cytowane brzmienie zostato im nadane ustawa nowelizujaca
z dniem 19 wrzes$nia 2020 r.

Przepis art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego w okresie od 28 czerwca
2015 r. do 18 wrze$nia 2020 r. stanowil:

Art. 50. 1. W przypadkach innych niz okreslone w art. 48 ust. 1 lub
wart. 49b ust. 1 organ nadzoru budowlanego wstrzymuje postanowieniem
prowadzenie robot budowlanych wykonywanych:

(-e0);

4) w sposob istotnie odbiegajgcy od ustalen i warunkéw okreslonych w decyzji
o pozwoleniu na budowe bqdz projekcie budowlanym lub w przepisach.

Przepis art. 51 ust. 7 Prawa budowlanego, w okresie od 31 maja 2004 r.
do 18 wrzes$nia 2020 r. stanowit:

Art. 51.(...);

7. Przepisy ust. 1 pkt 1i 2 oraz ust. 3 stosuje sig, jesli roboty budowlane,
w przypadkach innych niz okreslone w art. 48 albo w art. 49b zostaly wykonane

w sposob, o ktorym mowa w art. 50 ust. 1.
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W mysl zasady tempus regit actum, wyrazonej w art. 133 § lustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U.z2022r., poz. 2492, dalej: p.p.s.a.), sady administracyjne maja
obowiazek orzekania na podstawie akt sprawy, a wigc w oparciu o stan faktyczny
1 prawny istniejacy w dniu wydania kontrolowanej decyz;ji.

W niniejszej sprawie, jak wczesniej wskazano, NSA w wyroku z dnia
sierpnia 2020 r., bedacym w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji orzeczeniem
ostatecznie rozstrzygajacym o konstytucyjnych prawach i wolnoSciach Skarzacej,
oddalit skargg kasacyjna od wyroku WSA w P zdnia  stycznia 2018 r.
oddalajacym skarge na decyzje Wojewddzkiego Inspektora z dnia  sierpnia
2017 r., utrzymujaca w mocy decyzje¢ Powiatowego Inspektora zdnia  kwietnia
2017 r. w przedmiocie rozbioérki urzadzenia reklamowego.

Podkresli¢ przy tym trzeba, iz w dacie wydania wskazanego wyroku NSA
nie weszly jeszcze w zycie zmiany przepisdéw Prawa budowlanego przewidziane
ustawa nowelizujaca.

W Swietle wskazanej zasady tempus regit actum, wyrazonej w art. 133 § 1
p.p.s.a., w sprawie, na tle ktore, Skarzaca skierowata skarge konstytucyjna, miaty
zastosowanie przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. zart. 51 ust. 7w zw. z art. 30 ust.
5 1 ust. 6 Prawa budowlanego, w brzmieniu obowigzujacym przed
wprowadzeniem w nich zmian ustawg nowelizujaca, tj. w okresie od 28 czerwca
2015 r. do 18 wrzes$nia 2020 r. — 1 one w istocie stanowia przedmiot kontroli
wskazany w pkt 1 petitum skargi konstytucyjnej.

W dalszej czgsci niniejsze stanowisko bedzie odnosito si¢ do przepisow
art. 30 ust. 51 ust. 6, art. 50 ust. 1 pkt 4 i art. 51 ust. 7 Prawa budowlanego we
brzmieniu obowiazujacym do dnia 18 wrzesnia 2020 r.

W pkt 2 petitum skargi konstytucyjnej Skarzaca, jak juz podniesiono,
wskazata art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. ¢ UPB (wczesniej przed nowelizacjq z dnia 13

lutego 2020 r. art. 29 ust. 2 UPB) [Prawa budowlanego, przyp. wlasny].
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W tym konteks$cie zauwazy¢ trzeba, iz w postgpowaniu inicjowanym
skarga konstytucyjna mozliwa jest kontrola jedynie tej regulacji, ktéra znalazta
faktyczne zastosowanie przy orzekaniu. Warunek ten spetniony jest wdwczas,
gdy kwestionowany w skardze akt normatywny determinuje, w sensie
normatywnym, tre§¢ orzeczenia przyjetego za podstawe skargi w tym jego
aspekcie, w ktérym podmiot skarzacy upatruje naruszenia przystugujacych mu
praw lub wolnosci o charakterze konstytucyjnym. Skarga konstytucyjna inicjuje
tzw. kontrol¢ konkretna (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 2 kwietnia 2003 r., sygn. Ts 193/02, OTK ZU nr 2/B/2003, poz. 145; 18
czerwca 2013 r., sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 75; 26 sierpnia
2020 r., sygn. SK 44/20, OTK ZU z 2020 r., seria A, poz. 44; 28 kwietnia 2022 r.,
sygn. SK 88/20, OTK ZU z 2022 1., seria A, poz. 29). Stwierdzenie — koniecznego
w Swietle przestanek skargi konstytucyjnej — zwiazku pomigdzy
kwestionowanym unormowaniem a ostatecznym orzeczeniem, z ktdrego
wydaniem podmiot skarzacy wiaze zarzut naruszenia jego praw, opierac si¢ musi
na analizie rozstrzygnie¢ sadowych lub administracyjnych wskazywanych przez
podmiot skarzacy. Trybunal Konstytucyjny jest kazdorazowo zobligowany do
ustalenia, czy w $wietle zarzutow skargi konstytucyjnej kwestionowany akt
normatywny w istocie stanowil podstawe orzeczenia, w zwiazku z ktorym
podmiot skarzacy powotuje si¢ na ochrong swoich konstytucyjnych wolnosci lub
praw (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 24 stycznia
1999 r., sygn. Ts 124/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 8; 1 pazdziernika 2001 r., sygn.
Ts 84/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 70; 15 lipca 2002 r., sygn. Ts 5/02, OTK
ZU nr 3/B/2002, poz. 216; 19 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 13/03, OTK ZU
nr 9/A/2004., poz. 101; 25 wrzesnia 2014 r., sygn. Ts 130/14, OTK ZU
nr 5/B/2014, poz. 508).

Z tresci wyroku NSA z dnia 20 sierpnia 2020 r., w zwiazku, z ktérym
Skarzaca skierowata skarge konstytucyjna, wynika jednoznacznie, iz sad ten

ocenial m.in. prawidlowos¢ dokonania przez sad I instancji w zaskarzonym



31

wyroku wyktadni przepisu art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego, w jego
brzmieniu obowigzujacym przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej, tj. do
dnia 18 wrzesnia 2020 r.

Tres¢ wskazanego wyroku NSA w tym jego zakresie, w jakim, w pkt 2
petitum skargi konstytucyjnej, Skarzaca upatruje naruszenia Jej konstytucyjnych
praw, zostal zatem zdeterminowany przez przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
budowlanego, w brzmieniu obowiazujacym do dnia 18 wrzesnia 2020 r.

W tym brzmieniu przepis 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego stanowit:

Art.29. (...);

2. Pozwolenia na budowe nie wymaga wykonywanie robot budowlanych
polegajgcych na:

(-

6) instalowaniu tablic i urzqgdzen reklamowych, z wyjgtkiem usytuowanych na
obiektach wpisanych do rejestru zabytkow w rozumieniu przepisow o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami oraz z wyjgtkiem reklam Swietinych
i podswietlanych usytuowanych poza obszarem zabudowanym w rozumieniu
przepisow o ruchu drogowym.

Ustawa nowelizujaca, z dniem 19 wrzesnia 2020 r., zmieniono
dotychczasowe brzmienie przepisu art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego (na
marginesie zauwazy¢ nalezy, 1z przepis ten, w aktualnie obowigzujacym
brzmieniu, reguluje problematyke wytaczenia pozwolenia na budowe i zgloszenia
w przypadku budowy parterowych budynkéw o powierzchni zabudowy do 35
m?). Materia unormowana do dnia 18 wrze$nia 2020 r. w art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
budowlanego, po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej, tj. od dnia 19 wrzesnia
2020 1., zostata uregulowana w art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. ¢ Prawa budowlanego, ktory
stanowi:

Art. 29. (...);
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3. Nie wymaga decyzji o pozwoleniu na budowe, natomiast wymaga
zgloszenia, o ktorym mowa w art. 30, wykonywanie robdt budowlanych
polegajgcych na:

(K
3) instalowaniu:

()

c) tablic i urzgdzen reklamowych, z wyjqgtkiem reklam Swietlnych i podswietlanych
usytuowanych poza obszarem zabudowanym w rozumieniu przepisow o ruchu
drogowym.

Przepis art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. ¢ Prawa budowlanego, w brzmieniu
obowiazujacym od dnia 19 wrze$nia 2020 r., nie miat jednak zastosowania
w sprawie, w ktdrej zostat wydany wyrok NSA z dnia z dnia 20 sierpnia 2020 r.,
w zwiazku, z ktorym Skarzaca skierowata skarge konstytucyjna.

W niniejszej sprawie za przedmiot kontroli wskazany w pkt 2 petitum
skargi konstytucyjnej, nalezy uzna¢ zatem przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
budowlanego, w brzmieniu obowigzujacym do dnia 18 wrze$nia 2020 r.

W dalszej czgsci niniejsze stanowisko bgdzie odnosito si¢ do tego wiasnie
brzmienia przepisu art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego.

W pkt 3 petitum skargi konstytucyjnej zostaly wskazane przepisy art. 12
ust. 1 1 ust. 2 ustawy krajobrazowej w zw. z art. 37a ust. 1 1 ust. 3 u.p.z.p.

Przepisy art. 12 ust. 1 1 ust. 3 ustawy krajobrazowej stanowia:

Art. 12. 1. 1. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
obowigzujgce w dniu wejScia w Zycie ustawy zachowujg moc.

2. Regulacje miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego
obowigzujgcych w dniu wejscia w Zycie ustawy i przyjetych na podstawie art. 15
ust. 3 pkt 9 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym, obowigzujg
do dnia wejscia w Zycie uchwaly, o ktorej mowa w art. 37a ust. 1 ustawy
zmienianej w art. 7, w brzmieniu nadanym niniejszq ustawg.

Przepisy art. 37a ust. 1 i ust. 3 u.p.z.p. stanowia:
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Art.37a. 1.Rada gminy moze ustalic w formie uchwaly zasady i warunki
sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych i wrzgdzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje
materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane.

()

3. W uchwale, o ktorej mowa w ust. 1, rada gminy moze ustali¢ zakaz
sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych i wurzgdzen reklamowych,
z wytqgczeniem szyldow.

W cytowanym brzmieniu przepisy te obowiazuja od dnia 15 wrzesnia

2011 r.

W oparciu o petitum oraz uzasadnienie skargi konstytucyjnej i1 nie
wychodzac poza jej zakres, przy zastosowaniu zasada falsa demonstratio non
nocet zasadne wydaje si¢ przyjecie, iz przedmiot kontroli w niniejszej sprawie
stanowia:

- przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 w zwiazku z art. 51 ust. 7 w zwiagzku z art. 30 ust. 5
1 6 Prawo budowlanego rozumiane w ten sposob, ze organ nadzoru budowlanego
moze wyda¢ nakaz rozbioérki obiektu budowlanego z uwagi na wykonanie robot
budowlanych w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen 1 warunkow okreslonych
w przepisach, w sytuacji, gdy owa sprzecznos¢ z przepisami byta znana organowi
na etapie dokonania przez inwestora zgtoszenia i organ nie zglosit skutecznie
w te) procedurze sprzeciwu;

- art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego;

- art. 12 ust. 1 1 ust. 2 ustawy krajobrazowej w zw. z art. 37a ust. 1 i ust. 3 ustawy

o planowaniu przestrzennym.

W niniejsze] sprawie rozwazy¢ nalezy kwestig zakresu dopuszczalnosci
merytorycznego rozpoznania skargi  konstytucyjnej przez  Trybunat

Konstytucyjny.
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Trybunat Konstytucyjny na kazdym etapie postgpowania obowiazany jest
bowiem do badania, czy nie zachodzi ujemna przestanka proceduralna do
wydania wyroku, skutkujaca obligatoryjnym umorzeniem tego postgpowania.
Trybunalu Konstytucyjnego rozpoznajacego sprawe¢ in merito nie wiaze
stanowisko zajgte na etapie kontroli wstgpnej w postanowieniu o przekazaniu
skargi konstytucyjnej do rozpoznania merytorycznego lub postanowieniu
o uwzglednieniu zazalenia skarzacego na postanowienie o odmowie nadania
dalszego biegu skardze konstytucyjnej. Z uwagi na to, ze przepisy nie okreslaja
terminu  wylaczajacego mozliwo$¢ badania  dopuszczalno$ci  skargi
konstytucyjnej, wymog badania ujemnych przestanek wydania orzeczenia,
pociagajacych za sobg obligatoryjne umorzenie postgpowania, jest aktualny przez
caly czas rozpoznania tej skargi (vide — postanowienia Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia: 14 listopada 2007 r., sygn. SK 53/06, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 139; 5 lipca 2017 ., sygn. SK 8/16, OTK ZU z 2017 r., seria
A, poz. 54; 18 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/18, OTK ZU z 2018 r., seria A,
poz. 82; 20 lutego 2019 r., sygn. SK 30/17, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. §8; 16
lipca 2020 r., sygn. SK 15/18, OTK ZU z 2020 r., seria A, poz. 29; 30 marca
2022 r., sygn. SK 71/21, OTK ZU z 2022 r., seria A, poz. 27).

Przyjety w art. 79 ust. 1 Konstytucji model skargi konstytucyjne;
przesadza, ze ma ona charakter konkretny 1 stuzy przede wszystkim jako $rodek
ochrony wolnosci i praw podmiotu wnoszacego t¢ skarge. To znaczy, ze
przestanka dopuszczalno$ci ztozenia skargi konstytucyjnej nie jest kazde
naruszenie Konstytucji, ale tylko takie, ktore dotyka konstytucyjnych praw
i wolnos$ci, bedacych zrodtem przystugujacych podmiotowi skarzacemu praw
podmiotowych. Rozstrzygnigcie Trybunatlu Konstytucyjnego, zainicjowane
skarga konstytucyjna, wywiera co prawda skutki erga omnes, lecz skarga ta jest
indywidualnym $rodkiem ochrony wolnosci i praw konstytucyjnych shuzacym
przede wszystkim ochronie praw podmiotowych o0sdéb ja wnoszacych.

U materialnych podstaw skargi konstytucyjnej lezy istnienie po stronie podmiotu
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skarzacego osobistego interesu prawnego, bo nastapito naruszenie
przystugujacych temu podmiotowi konstytucyjnych praw lub wolno$ci. Nie
stanowi za$ takiej podstawy interes obiektywny — jak w modelu skargi
powszechnej. Ma to by¢ przy tym interes aktualny — a nie potencjalny.
Warunkiem dopuszczalnos$ci skargi konstytucyjnej jest wigc, aby zarzucane
naruszenie norm konstytucyjnych nastapito w stosunku do podmiotu wnoszacego
te skarge. Skarga konstytucyjna jest zatem niedopuszczalna, gdy podnoszone
w niej naruszenie konstytucyjnych praw i wolno$ci nie dotyczy bezposrednio
podmiotu wnoszacego te skarge. Trybunat Konstytucyjny kazdorazowo powinien
zatem rozwazyC, czy uwzglednienie skargi konstytucyjnej zapewni ochrong
konstytucyjnie gwarantowanych praw lub wolnos$ci podmiotu wnoszacego skarge
konstytucyjna. Jezeli w wyniku dokonanej analizy Trybunal Konstytucyjny
dojdzie do wniosku, ze tak si¢ nie stanie, zobowigzany jest do umorzenia
postgpowania z uwagi na niedopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej (vide —
postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 21 wrze$nia 2006 r., sygn.
SK 10/06, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 117; 28 lutego 2012 r., sygn. SK 32/10,
OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 21; 18 czerwca 2013 r., sygn. SK 1/12, op. cit.; 11
stycznia 2018 r., sygn. Ts 137/17, OTK ZU z 2018 r., seria B, poz. 33; 9 stycznia
2019 1., sygn. Ts 125/17, OTK ZU z 2019 r., seria B, poz. 57; 26 sierpnia 2020 r.,
sygn. SK 44/20, op. cit.; 30 marca 2022 r., sygn. SK 71/21, op. cit.; 28 czerwca
2022 r., sygn. SK 2/21, OTK ZU z 2022 r., seria A, poz. 44 oraz J. Trzcinski,
M. Wiacek, komentarz do art. 79, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom II, (red.) L. Garlicki 1 M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2016, str. 893).

W zwiazku z tym, w niniejszej sprawie niedopuszczalne jest rozpoznanie
przez Trybunal Konstytucyjny skargi konstytucyjnej w zakresie zarzutow
ewentualnego naruszenia przez zaskarzone regulacje wzorca z art. 64 ust. 3

Konstytucji.
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Podnies¢ trzeba, iz w stanie faktycznym i prawnym sprawy, na tle ktdrej
zostala skierowania skarga konstytucyjna, Skarzaca jest najemca nieruchomosci,
na ktorej posadowione zostata sporne urzadzenie reklamowe. Wtascicielem te;j
nieruchomosci, jak juz wskazano, jest Miasto Poznan, z ktérym Spétka zawarta
umoweg najmu tejze nieruchomosci. Skarzacej nie przystuguje zatem prawo
wilasno$ci do nieruchomosci. W zwiazku z tym, w niniejszej sprawie nie maja do
Niej zastosowania konstytucyjne przestanki ograniczenia prawa wlasnosSci
okreslone w art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Przepis ten wyraznie odroznia prawo wlasnosci od innych praw
majatkowych. Mowa jest w nim o ograniczeniu prawa witasno$ci a nie innych
praw majatkowych, ktorych ograniczenia powinny miescic si¢ w ogdlnej formule
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji nie ma zatem
zastosowania do innych, anizeli wlasno§¢, praw majatkowych. Nalezy go
traktowac jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania
ograniczenia wyltacznie prawa wilasnosci (vide — wyroki Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999,
poz. 2; 25 lutego 1999 r., sygn. K. 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25; 25 maja
1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr 4/199, poz. 78; 21 maja 2001 r., sygn.
SK 15/00, OTK ZU nr 4/A/2001, poz. 85; 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05, OTK
ZU nr 3/A/2008, poz. 41 oraz postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
2 sierpnia 2017 r., sygn. Ts 65/17, OTK ZU z 2018 r., seria B, poz. 87).

W niniejsze] sprawie niedopuszczalne jest zatem merytoryczne
rozpoznanie zarzutdw naruszenia wzorca z art. 64 ust. 3 Konstytucji, gdyz
wzorzec ten odnosi si¢ do prawa wtasnos$ci, ktore w niniejszej sprawie Skarzace]
nie przyshuguje.

Jak juz podniesiono, skarga konstytucyjna jest za§ dopuszczalna wobec
ostatecznych rozstrzygni¢é, o ktorych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji,
naruszajacych prawa i wolnosci konstytucyjne jedynie podmiotdéw inicjujacych

postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w tym trybie.
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7 podobnych przyczyn niedopuszczalnej jest merytoryczne rozpoznanie
w niniejszej sprawie skargi konstytucyjnej w zakresie zarzutdw dotyczacych
niezgodno$ci z wzorcem z art. 21 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym
Rzeczpospolita Polska chroni wltasnosé.

Przepis art. 21 Konstytucji nie przewiduje bowiem ochrony praw
majatkowych innych niz wlasno$¢, natomiast objecie ochrong konstytucyjna
wszystkich praw majatkowych wynika zart. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji.
Sformutowania art. 21 1 art. 64 Konstytucji nie uzasadniaja wigc tezy, jakoby
konstytucyjne pojecie wtasnosci obejmowato ogdt praw majatkowych. Zaré6wno
jej art. 64 ust. 1, jak 1 art. 165 ust. 1 Konstytucji odroézniaja wlasnosé od innych
praw majgtkowych. Zgodnie za$§ z domniemaniem, ze jednakowe terminy
oznaczaja to samo w calym tekScie Konstytucji, nie mozna formutowaé
twierdzenia, ze pojecie wlasnosci z art. 21 ust. 1 jest odmienne i nadal obejmuje
catoksztalt praw majatkowych, czyli mienie. Z tresci art. 21 Konstytucji wynika,
iz tylko prawu wiasnosci (dziedziczenia) ustawa zasadnicza przyznaje szczegolna
ochrong. Konstytucyjnego okre§lenia wtasnosci nie mozna utozsamiac z ogélnym
pojeciem mienia. Co wigcej, przyjecie waskiego pojmowania wtasnosci (wigc
odréznienie jej od innych mniej rozwinigtych praw majatkowych) pozwala na
zaakcentowanie szczegOlnej rangi 1 znaczenia wlasnie wlasno$ci jako
najpetniejszej formy wiadztwa nad rzecza. Najpelniej nawiazuje to tez do art. 20
ustawy zasadniczej, bo gdy méwi on o podstawowej roli wlasnosci prywatnej, to
wskazuje wyzszos$¢ tej instytucji nad ograniczonymi prawami rzeczowymi. Nie
pozbawia to konstytucyjnej ochrony innych praw majatkowych, bo gwarantuje
jaart. 64 ust. 11ust. 2 ustawy zasadniczej, ale wskazuje, ze tylko wlasnosci
(i prawu dziedziczenia) Konstytucja (tak w art. 20 1 art. 21 ust. 1, jak tez w art. 64
ust. 3), przydaje szczegdlne uznanie i ochrone (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, op. cit.; 11 maja
2010 r., sygn. SK 50/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 34; 10 stycznia 2012 r., sygn.
SK 25/09, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 1 i postanowienie Trybunatu
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Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2009 r., sygn. U 6/08, OTK ZU nr 11/A/2009,
poz. 178 oraz L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 21, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, (red.) L. Garlicki i M. Zubik,
Wydawnictwo Sejmowe, 2016 r., s. 341).

W czesci dotyczacej zarzutow niezgodno$ci kwestionowanych regulacji
zart. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji postgpowanie w niniejszej sprawie
podlega wigc umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30
listopada 2016 r. o organizacji i trybie post¢powania przed Trybunatem, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W konteks$cie zarzutdéw dotyczacych niezgodno$ci, w zaskarzonym
w skardze konstytucyjnej brzmieniu, przepisow art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy
krajobrazowej w zw. z art. 37a ust. 1 1 ust. 3 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym z art. 7 w zw. z art. 87 i art. 94 Konstytucji zauwazy¢ nalezy, iz,
w Swietle art. 79 ust. 1 Konstytucji, jak juz wskazano, przestanka dopuszczalnos$ci
ztozenia skargi konstytucyjnej nie jest kazde naruszenie Konstytucji, ale tylko
takie, ktére dotyka konstytucyjnych praw i wolnosci, bedacych zrédtem praw
podmiotowych przyshugujacych podmiotowi wnoszacemu t¢ skarge. W sprawach
inicjowanych skarga konstytucyjna wzorcami kontroli moga wigc by¢ jedynie
przepisy ustawy zasadniczej gwarantujace okreslong konstytucyjna wolnos$¢ lub
prawo obywatela (podmiotu podobnego). Wzorcami kontroli nie moga za$§ by¢
normy ogolne, okre$lajace zasady ustrojowe, ani normy adresowane do
ustawodawcy, narzucajace mu pewien sposob regulowania dziedzin zycia — ktore
nie kreuja praw podmiotowych. W przypadku, gdy istnieja szczegdlne przepisy
Konstytucji okreslajace prawa lub wolnos$ci, ogolne klauzule konstytucyjne moga
stanowi¢ niejako pomocniczy wzorzec kontroli, przy wskazaniu innej naruszonej
normy konstytucyjnej (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 23
listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 114; 10 lipca 2007 r.,
sygn. SK 50/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 75; 17 listopada 2010 r., sygn.
SK 23/07, OTK ZU nr 9/A/2010, poz.103 oraz postanowienia Trybunatu
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Konstytucyjnego z dnia: 12 grudnia 2000 r. 1 23 stycznia 2002 r., sygn. Ts 105/00,
OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 591 60; 16 lutego 2009 r., sygn. Ts 202/06, OTK ZU
nr 1/B/2009, poz. 23 oraz 31 marca 2016 r., sygn. Ts 382/15, OTK ZU z 2016 r.,
seria B, poz. 294).

Przepis art. 7 Konstytucji statuuje zasade legalizmu, zwang rowniez
zasada praworzadnosSci. Glosi ona, ze wszystkie organy witadzy publicznej
powinny dziata¢ na podstawie prawa i w jego granicach. Przepis art. 7 Konstytucji
jest przepisem o charakterze ustrojowym, adresowanym do organdéw wiadzy
publicznej. Nie stanowi zrodta konstytucyjnych praw ani wolnoSci dla obywateli.
Bedac zrodlem zasady ustrojowej, nie moze by¢ wzorcem kontroli
w postepowaniu zainicjowanych skarga konstytucyjng (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01, OTK ZU nr 1/A/2002,
poz. 2129 kwietnia 2020 r., sygn. SK 24/19, OTK ZU z 2020 r., seria A, poz. 19
oraz postanowienia Trybunatu konstytucyjnego z dnia: 26 lutego 2020 r., sygn.
Ts 39/19, OTK ZU z 2020 r., seria B, poz. 168 oraz 19 stycznia 2021 r., sygn.
Ts 138/20, OTK ZU z 2021 r., seria B, poz. 107).

Przepisy art. 87 1 art. 94 Konstytucji stanowia:

Art.  87. 1. Zrédlami  powszechnie — obowigzujgcego  prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sq: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
migdzynarodowe oraz rozporzgdzenia.

2. Zrédlami  powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sqg na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowily, akty prawa
miejscowego.

Art. 94. Organy samorzgdu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznienr zawartych
w ustawie, ustanawiajq akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze
dziatania tych organdw. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego

okresla ustawa.



40

Przepisy art. 87 1 art. 94 Konstytucji nie mogg by¢ odrgbnymi wzorcami
kontroli w ramach postgpowania wszczgtego w wyniku wniesienia skargi
konstytucyjnej. Przepisy te zostaly umieszczone w rozdziale III Konstytucji
Zrédia prawa i maja charakter ustrojowy. Nie mozna z nich wywodzié
konstytucyjnych praw i wolno$ci jednostek, ktérych ochronie shuzy skarga
konstytucyjna (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 kwietnia
2011 r.,sygn. SK 62/08, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 22; 12 kwietnia 2012 r., sygn.
SK 30/10, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 39; 10 lutego 2015 r., sygn. SK 50/13, OTK
ZU nr 2/A/2015, poz. 12 oraz postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
16 maja 2009 r., sygn. Ts 248/07, OTK ZU nr 5/B/ 2008, poz. 212).

W niniejszej sprawie z tresci skargi konstytucyjnej wynika, iz, w zakresie
zarzutdw dotyczacych przepisOw art. 12 ust. 1 1 ust. 2 ustawy krajobrazowej w zw.
z art. 37a ust. 1 1 ust. 3 u.p.z.p., przepisy art. 7 w zw. z art. 87 i art. 94 Konstytucji
zostaty wskazane jako oddzielna, samoistna grupa wzorcow kontroli.

W oparciu o sposdb sformutowania tych zarzutdw w pkt 3 petitum skargi
konstytucyjnej oraz powotang w tym zakresie w uzasadnieniu tejze skargi
argumentacj¢, zasadne wydaje si¢ przyjecie, iz wskazane wzorce nie zostaty
powiazane z przepisami art. 64 ust. 1 1 ust. 2 oraz art. 20 i art. 22 Konstytuc;ji,
tj. przepisami statuujacymi konstytucyjne prawa i wolnosci.

Z tych wzgledow postgpowanie w niniejszej sprawie w zakresie
dotyczacym zarzutéw niezgodnoSci przepiséw art. 12 ust. 1 1 ust. 2 ustawy
krajobrazowej z art. 7 w zw. z art. 87 1 art. 94 Konstytucji podlega umorzeniu na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
1trybie postgpowania przed Trybunatem, ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

W kontekScie oceny dopuszczalnoSci merytorycznego rozpoznania
w niniejszej sprawie skargi konstytucyjnej podnie$¢ ponadto trzeba, iz skarga
konstytucyjna powinna spetnia¢ wymogi formalne okreSlone w przepisach

ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.
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W szczegdlnosci nalezy zwrocié uwage, 1z, zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 3 tej
ustawy, podmiot wnoszacy skarge konstytucyjng ma obowiazek uzasadnienia
zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu
normatywnego ze wskazang konstytucyjna wolnoscia lub prawem, z powotaniem
argumentdw lub dowoddéw na poparcie tego zarzutu. Braki formalne skargi
konstytucyjnej w tym zakresie skutkuja konieczno$cig umorzenia postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Sformulowanie  zarzutu w  postgpowaniu  przed Trybunatem
Konstytucyjnym oznacza sprecyzowanie przez wnoszacego skarge konstytucyjng
krytyki, nadanie $ciSle okreSlonej formy stownej jego twierdzeniu, ze norma
nizszego rzedu jest niezgodna z norma wyzszego rzedu. Istotg zarzutu stanowi
zindywidualizowanie relacji migdzy poddanym kontroli aktem normatywnym
awzorcem wskazanym przez podmiot inicjujacy postgpowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Indywidualizacja ta polega na uzasadnieniu
twierdzenia, ze konkretny akt normatywny jest niezgodny z tym wzorcem.
Wymog uzasadnienia nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia
zarzutow w kontekscie kazdego wzorca kontroli (zarowno wskazanego jako
wzorzec podstawowy, jak 1 majacego charakter zwiazkowy) [vide -
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 25 pazdziernika 1999 r., sygn.
SK 22/98, OTK ZU nr 6/1999, poz. 122; 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12, OTK
ZU nr 5/A/2013, poz. 68; 28 lipca 2014 r., sygn. Ts 71/13, OTK ZU nr 4/B/2014,
poz. 293; 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 2
oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 4 grudnia 2018 r., sygn.
SK 10/17, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 73 1 25 czerwca 2019 r., sygn.
SK 27/18, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 30].

Powinno$¢ uzasadnienia zarzutdw cigzy na podmiocie inicjujacym
postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym nawet w sytuacji, gdy wydaja
sig¢. mu one oczywiste, a wybrany wzorzec kontroli jest adekwatny do

podnoszonych watpliwosci konstytucyjnych dotyczacych zaskarzonej regulacji.
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Skarga konstytucyjna nie moze w tym zakresie zawierac¢ niedopowiedzen — brak
argumentow lub dowoddéw na poparcie zarzutow stawianych na tle konkretnych
wzorcoOw kontroli uniemozliwia ich merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat
Konstytucyjny (vide— postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 4 lutego
2009 r., sygn. Ts 256/08, OTK ZU nr 2/B/2009, poz. 138; 8 lipca 2013 r., sygn.
P 11/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 91; 13 stycznia 2015 r., sygn. K 44/13, OTK
ZU nr 1/A/2015, poz. 4 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 27 lutego
2018 r., sygn. SK 25/15, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 11 oraz 25 czerwca
2019 r., sygn. SK 27/18, op. cit.).

W piS$mie inicjujacym postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
kierujacy je podmiot zobowiazany jest przedstawi¢ proces myslowy, jaki
doprowadzit go do sformutowania zarzutu niezgodno$ci zaskarzonych przepiséw
ze wskazanymi wolno$ciami lub prawami skarzacego. Obejmuje to
w szczegolnosci dokonanie wyktadni przepisow wskazanych jako przedmiot
kontroli 1 wyktadni przepisow wskazanych jako wzorzec kontroli, tj. ustalenie
wynikajacych z nich norm prawnych. Nastgpnie konieczne jest pordéwnanie tych
norm i wykazanie, ze zachodzi miedzy nimi niezgodno$é. Nie jest wigc
wystarczajace zaprezentowanie argumentacji Swiadczacej o stusznosci
stanowiska Skarzacego. Nie wystarczy samo sformutowanie tezy
o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu (vide— postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 4 lutego 2009 r., sygn. Ts 256/08, op. cit.; 8 lipca2013 r.,
sygn. P 11/11, op. cit. oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 27 lutego
2018 r., sygn. SK 25/15, op. cit. 125 czerwca 2019 r., sygn. SK 27/18, op. cit.).

Uzasadnienie musi wskazywaé precyzyjnie konkretne i przekonywajace
argumenty $wiadczace o naruszeniu przez kontrolowany przepis (lub jego czg$<¢)
okreSlonego wzorca kontroli. Nie czyni zado$¢ powinnos$ci wilasciwego
uzasadnienia przez wnioskodawce zarzutu niezgodno$ci z Konstytucja samo
wskazanie przepisu stanowigcego przedmiot kontroli i przepisu bedacego

wzorcem tej kontroli (nawet wraz z podaniem sposobu rozumienia obu
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wymienionych przepisow), bez przedstawienia argumentu wskazujacego na
niezgodno$¢ tych regulacji prawnych. Nie realizuja tegoz wymogu rowniez uwagi
nazbyt ogolne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan.
Samo wskazanie w petitum wniosku wzorca kontroli bez odniesienia sig
w uzasadnieniu do kwestionowanej regulacji prawnej lub lakoniczne
sformutowanie zarzutu niekonstytucyjno$ci nie moze zosta¢ uznane za wskazanie
argumentow lub dowoddw na poparcie zarzutu niekonstytucyjnos$ci w rozumieniu
przepisow regulujacych postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym (vide
— wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11,
OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61; 22 lipca 2020 r., sygn. K 4/19, OTK ZU z 2020 r.,
seria A, poz. 33 oraz postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 13
stycznia 2015 1., sygn. K 44/13, op. cit.; 26 kwietnia 2016 r., sygn. K 4/15, OTK
ZU A/2016, poz. 19; 1 marca 2017 r., sygn. K 13/14, OTK ZU A/2017, poz. 10;
26 listopada 2019 r., sygn. K 5/16, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 66; 5 lipca
2021 r., sygn. K 6/18, OTK ZU z 2021 r., poz. 50).

Poprzestanie przez podmiot wnoszacy skarge konstytucyjng na
zdawkowym  uzasadnieniu  zarzutu albo catkowite nieuzasadnienie
sformutowanych zarzutéw oznacza niewykonanie obowiazku wynikajacego
z art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 25
pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98, op. cit.; 4 lutego 2009 r., sygn. Ts 256/08,
op. cit.; 9 lipca 2012 r., sygn. SK 19/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 87; 28 lipca
2014 r., sygn. Ts 71/13, op. cit.; 4 listopada 2015 r., sygn. P 102/15, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 172; 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, op. cit.; ] marca 2017 r.,
sygn. K 13/14, op. cit. oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 4 grudnia
2018 r., sygn. SK 10/17, op. cit.; 27 lutego 2018 r., sygn. SK 25/15, op. cit.; 25
czerwca 2019 ., sygn. SK 27/18, op. cit.).

W kontek$cie wskazanych w dalszej czgSci niniejszego stanowiska

brakoéw skargi konstytucyjnej uniemozliwiajacych jej merytoryczne rozpoznanie
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— ze wzgledu na niespetnienie wymogow formalnych okreSlonych wart. 53 ust. 1
pkt 3 ustawy oorganizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym — nalezy zwrdci¢ uwage, iz sanowanie uchybien formalnych
pisma procesowego majacego inicjowaé postgpowanie przed Trybunalem
Konstytucyjnym nie moze stuzy¢ zasada falsa demonstratio non nocet (vide —
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2015 r., sygn.
P 64/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 17517 marca 2017 r., sygn. K 40/13, OTK
ZU z 2017 r., seria A, poz. 12 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19
sierpnia 2020 r., sygn. K 46/15, OTK ZU z 2020 r., seria A, poz. 39). Powotanie
sig na te zasade moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy podmiot inicjujgcy
postepowanie przed Trybunatem stawia zarzuty i je uzasadnia, lecz blednie
(nietrafnie) rekonstruuje tres¢ normatywng przepisow. Trybunat nie jest jednakze
w stanie (...) zdjg¢ z sgdu (innego podmiotu wszczynajacego postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym — przyp. wlasny) ciezaru obowigzku obalenia
domniemania  konstytucyjnosci.  Przeprowadzenia  takiego  procesu
intelektualnego nalezatoby oczekiwa¢ zwlaszcza od sqdu (wnioskodawcy lub
petnomocnika skarzgcego), ktory jest podmiotem profesjonalnym, i mozna
zakladac¢, ze ma wiedze o obowigzujgcym prawie oraz wymaganiach co do
inicjowania postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2014 r., sygn. P 26/14, OTK ZU
nr 11/A/2014, poz. 130, podobnie Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu
z dnia 7 marca 2017 r., sygn. K 40/13, op. cit.). Trybunat Konstytucyjny nie ma
konstytucyjnej legitymacji do orzekania z wlasnej inicjatywy, a do tego praktyka
poprawiania pism inicjujacych postegpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
mogtaby de facto prowadzi¢ (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 7 marca 2017 r., sygn. K 40/13, op. cit.).

W niniejszej sprawie w skardze konstytucyjnej brak jest uzasadnienia

zarzutdw niezgodnoSci zaskarzonych unormowan z wzorcem z art. 64 ust. 2
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Konstytucji, ktore spetniatoby wymogi okreslone w art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy
0 organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

W tym zakresie, w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej nie wymieniono
expressis verbis ust. 2 art. 64 Konstytucji, jako wzorca kontroli. Wymieniono za$
caly przepis art. 64 Konstytucji, bez wskazywania poszczegdlnych jego ustepow.

Zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji, [w]tasnosé, inne prawa majgtkowe
oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawne;.

Przepis ten nie stanowi jedynie zasady ustrojowej, lecz wyraza zasade
rownosci jako normeg prawa przedmiotowego, jak i szczegdlnego rodzaju prawo
podmiotowe, tj. prawo do rownej dla wszystkich ochrony prawnej wlasnosci,
innych praw majatkowych oraz dziedziczenia. Jest to prawo podmiotowe w tym
sensie, ze nie tylko rodzi po stronie ustawodawcy obowiazek zapewnienia
wszystkim rownosci wobec prawa, ale wyposaza takze podmioty w uprawnienie
do zadania réwnej ochrony wymienionych w tymze przepisie praw. Na gruncie
art. 64 ust. 2 Konstytucji mozna wskaza¢ dwa aspekty ochrony konstytucyjnych
praw majatkowych z punktu widzenia podmiotowego. Po pierwsze, ochrong taka
objety jest kazdy, komu przystuguje prawo majatkowe, bez wzgledu na posiadane
cechy osobowe czy inne szczegélne przymioty. Po drugie, ochrona praw
podmiotowych musi by¢ réwna dla wszystkich (vide — wyroki Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia: 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002,
poz. 97; 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10; 25
wrze$nia 2014 r., sygn. SK 4/12, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 95; 13 pazdziernika
2015 r., sygn. P 3/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 145; 27 lutego 2018 r., sygn.
SK 25/15, op. cit.; 11 grudnia 2019 r., sygn. P 13/18, OTK ZU z 2019 r., seria A,
poz. 68; 23 kwietnia 2020 ., sygn. SK 66/19, OTK ZU z 2020 r., seria A, poz. 13
oraz L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska komentarz do art. 64, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom II, (red.) L. Garlicki 1 M. Zubik, op.
cit., str. 610).
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W skardze konstytucyjnej nie powotano argumentacji odnoszacej si¢ do
zarzutOw naruszenia przepisu art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Nie jest wystarczajace w tym zakresie ogdlne stwierdzenie, iz w niniejsze]
sprawie naruszono przystugujace Skarzacej prawo wilasnosci sensu largo
wywodzone z art. 21 i 64 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, str. 5 1 str. 12), za$§ sprzeczno$¢ regulacji zaskarzonej w pkt 1
petitum skargi konstytucyjnej z art. 2 Konstytucji moze swiadczy¢ o sprzecznosci
danego rozwigzania rowniez z innymi przepisami Konstytucji (uzasadnienie
skargi konstytucyjnej, str. 9) oraz ze art. 21 Konstytucji powinien byé
interpretowany tqcznie z art. 64 Konstytucji, ktory uscisla ramy ochrony
wlasnosci, ktorg zobowigzane jest zagwarantowaé panstwo (uzasadnienie skargi
konstytucyjne;j, str. 10).

Na podstawie treci skargi konstytucyjnej zasadne wydaje si¢ przyjgcie,
iz — w zakresie odnoszacym si¢ do niezgodno$ci regulacji kwestionowane]
w pkt 1 petitum przedmiotowej skargi z art. 64 Konstytucji — powotana przez
Skarzaca argumentacja w istocie odnosi si¢ jedynie do zarzutu naruszenia ustgpu
1 tegoz artykuhu, ktore zostalo powiazane z zarzutami dotyczacymi naruszenia
zasad wynikajacych z art. 2 Konstytucji oraz art. 31 ust. 3 ustawy zasadnicze;j.

Okoliczno$¢, iz Skarzaca powotala w skardze konstytucyjnej
argumentacj¢ na poparcie tezy o naruszeniu przez regulacje wskazana w pkt 1
petitum skargi konstytucyjnej tychze wzorcéw nie zwalnia jej z obowiazku
uzasadnienia zarzutOw naruszenia przepisu art. 64 ust. 2 Konstytucji. Jak nalezy
ponownie podkresli¢, wymdg uzasadnienia nalezy rozumieé¢ jako nakaz
odpoWiedniego udowodnienia zarzutow w kontekscie kazdego powotanego przez
podmiot skarzacy wzorca kontroli (zaréwno wskazanego jako wzorzec
podstawowy, jak 1 majacego charakter zwiazkowy).

W odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
budowlanego z art. 64 ust. 2 Konstytucji nie mozna uznac za wystarczajace jego

uzasadnienie stwierdzenia, iz kwestionowana regulacja wprowadza mozliwosé
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zroznicowania  sytuacji  prawnej adresatow  decyzji  administracyjnych
znajdujgcych  sie w  podobnej sytuacji faktycznej (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, str. 12) oraz, ze ogranicza prawo do dysponowania
nieruchomosciq na cele budowlane (...) — co stanowi naruszenie art. 21 i 64
Konstytucji [uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 15].

Z tresci skargi konstytucyjnej wynika, iz powolana w niej zostata
argumentacja dotyczaca zarzutu naruszenia przez art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
budowlanego wzorca z art. 32 ust. 1 Konstytucji, ktory to zarzut zostal powiazany
z naruszeniem wzorca z art. 64 ust. 1 ustawy zasadniczej. Brak jest
w argumentacji odnoszacej si¢ do wzorca z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Przepis art. 64 ust. 2 Konstytucji zawiera jedno ze szczegdlowych
odniesien ogodlnej zasady rownoSci do poszczegdlnych dziedzin zycia
spotecznego, w zwiazku z czym powinien by¢ interpretowany w bliskim zwiazku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji, bo wynikaja z nich analogiczne konsekwencje prawne
(vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 grudnia 2019 r., sygn.
P 13/18, op. cit.). W niniejsze] sprawie nie zwalnia to jednak podmiotu
skarzacego od powotania argumentacji uzasadniajacej takze zarzut naruszenia
wzorca z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

W skardze konstytucyjnej nie zostaly tez powotane argumenty oraz
dowody na poparcie zarzutu niezgodno$ci art. 12 ust. 1 1 ust. 2 ustawy
krajobrazowej z art. 64 ust. 2 Konstytucji. W szczegdlnosci, w tym zakresie nie
jest wystarczajace stwierdzenie, izregulacjazawarta w art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy
krajobrazowej w zw. z art. 37a u.p.z.p. narusza wzorzec z art. 64 Konstytucji, bez
odwotania si¢ do ust. 2 tegoz artykutu.

Podobnie, jak w przypadku zarzutu dotyczacego regulacji zaskarzonej
w pkt. 2 petitum skargi konstytucyjnej, w istocie zostata w tejze skardze powotana
argumentacja odnoszaca si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 12 ust. 11 ust. 2 ustawy
krajobrazowej w zw. z art. 37a u.p.z.p. z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 1

Konstytucji.
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W  zakresie dotyczacym zarzutow niezgodnosci kwestionowanych
regulacji z wzorcem z art. 64 ust. 2 Konstytucji, skarga konstytucyjna nie spetnia
wiec wymogdéw formalnych okreSlonych wart. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy
0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym.

W zwiazku z tym postgpowanie w niniejszej sprawie w tej czesci podlega
umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢é wydania wyroku.

Skarga konstytucyjna nie speknia takze wymogdw pozwalajacych na jej
rozpoznanie w zakresie, w jakim dotyczy zarzutdw naruszenia przez przepis
art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego art. 32 ust. 2 Konstytucji.

Wynikajacy z art. 32 ust. 2 ustawy zasadniczej zakaz dyskryminacji jest
korelatem przestrzegania zasady rdwnos$ci. Oznacza on m.in. niedopuszczalnos¢
wprowadzania regulacji réznicujacych sytuacje¢ prawna adresatow norm,
wylacznie oraz ze wzgledu na indywidualne (osobowe) cechy adresata normy
prawnej, takie jak chocby ptec, wiek badz pochodzenie spoteczne. Dyskryminacja
stanowi zatem kwalifikowany przejaw nierownego traktowania, wyrazajacy si¢
w $wiadomym i celowym, a przy tym konstytucyjnie zabronionym, roznicowaniu
przez prawodawcg podmiotow prawa wylacznie przez wzglad na ich
indywidualne cechy osobowe badz roznicowaniu z innych — dajacych si¢ ujawnic
w toku wyktadni — pobudek (celow), zastugujacych na szczegodlne potgpienie.
Twierdzenie, ze prawodawca naruszyt wyrazony w art. 32 ust. 2 ustawy
zasadniczej zakaz dyskryminacji, wymaga przedstawienia innych argumentow
niz twierdzenie, ze naruszono zasad¢ rownego traktowania podmiotow
podobnych wynikajaca z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Udowodnienie tego naruszenia
wymaga w szczegolnoSci wykazania, ze roznicowanie opiera si¢ na
indywidualnej osobowej cesze adresata normy, za§ wprowadzone kryterium
réznicowania jest zakazane konstytucyjnie (vide — wyrok Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 5 lipca 2011 r., sygn. P 14/10, OTK ZU nr 6/A/2011,
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poz. 49 oraz postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 22 lipca 2015 r.
sygn. SK 20/14, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 115 1 4 pazdziernika 2018 r., sygn.
Ts 165/16, OTK ZU z2018r., seria B, poz. 182). Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 15 lipca 2010 r., sygn. K 63/07
(OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 60), [z]akaz dyskryminacji wynikajgcy z art. 32 ust. 2
Konstytucji nie jest tozsamy z zakazem roznicowania sytuacji podmiotow prawa
(z art. 32 ust. 1 Konstytucji). W sytuacji zatem, gdy w uzasadnieniu konkretnego
Srodka inicjujacego postgpowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym nie
powotano odrgbnych, specyficznych argumentdéw majacych $wiadczy¢
o rownoleglym pogwalceniu art. 32 ust. 2 Konstytucji, w zakresie dotyczacym
tegoz wzorca postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym powinno zostac
umorzone (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 16 grudnia 2009 r.,
sygn. K 49/07, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 169; 11 lipca 2012 r., sygn. K 8/10,
OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 78; 18 marca 2014 r., sygn. SK 53/12, OTK ZU
nr 3/A/2014, poz. 32; 20 czerwca 2017 r., sygn. K 16/15, OTK ZU z 2017 r., seria
A, poz. 49 oraz postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 22 lipca
2015 r., sygn. SK 20/14; op. cit.; 22 czerwca 2016 r., sygn. P 70/15, OTK ZU
z 2016 1., seria A, poz. 47; 4 pazdziernika 2018 r., sygn. Ts 165/16, op. cit.).

W niniejszej sprawie ze skargi konstytucyjnej wynika, iz Skarzaca nie
wskazata niedopuszczalnego 1 bezwzglednie zakazanego konstytucyjnie
kryterium réznicujacego, na podstawie ktorego dochodzitoby do dyskryminacji
na gruncie kwestionowanych regulacji. Nie powotata argumentéw majacych
swiadczy¢ o naruszeniu art. 32 ust. 2 ustawy zasadniczej — co uniemozliwia
merytoryczne rozpoznanie skérgi konstytucyjnej w zakresie dotyczacym zarzutu
naruszenia tego wzorca kontroli.

Z tych wzgledow postepowanie w niniejszej sprawie w tej czesci podlega
umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, z uwagi

na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
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W kontekScie okreS$lenia zakresu dopuszczalno$ci merytorycznego
rozpoznania w niniejszej sprawie skargi konstytucyjnej odnie$¢ nalezy si¢ takze
do zarzutu niezgodno$ci przepisu art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw.
z art. 30 ust. 51 6 Prawa budowlanego, w rozumieniu wskazanym w pkt 1 petitum
tejze skargi, z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Zgodnie z tym przepisem ustawy zasadnicze], wywlaszczenie jest
dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za
stusznym odszkodowaniem.

W petitum skargi konstytucyjnej przepis art. 21 ust. 2 Konstytucji nie
zostal wskazany jako wzorzec kontroli. Nie zostal on réwniez wymieniony
expressis verbis w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej. Skarzaca wskazuje
w tymze uzasadnieniu jako wzorzec caty przepis art. 21 (bez rozrdznienia ust. 1
1 ust. 2), lecz z treSci powotanej argumentacja wynika, iz odnosi si¢ ona jedynie
do ustepu 1 tegoz artykutlu [vide — uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 10].
W skardze konstytucyjnej brak jest uzasadnienia zarzutu ewentualnego
naruszenia wzorca z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Nie moze by¢ uznane za
uzasadnieniem takiego zarzutu stwierdzenie, iz w sprawie, na tle ktorej owa
skarga zostala skierowana, de facto rozbiorka szyldu reklamowego bedzie
w sensie prawnym wywlaszczeniem (vide — cytowany wcze$niej fragment ze
str. 10 uzasadnienia skargi konstytucyjne;j).

W niniejszej sprawie w zakresie dotyczacym zarzutu niezgodnosci art. 50
ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw. z art. 30 ust. 51 6 Prawa budowlanego,
w rozumieniu wskazanym w pkt 1 tejze skargi, z art. 21 ust. 2 Konstytucji, skarga
konstytucyjna nie spetnia zatem wymogoéw formalnych okre§lonych w art. 53
ust. 1 pkt 3 ustawy o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, niezbednych do jej merytorycznego rozpoznania.

Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ nalezy, iz regulacja zaskarzona
w pkt 1 skargi konstytucyjnej nie normuje problematyki wywtlaszczenia na cele

publiczne, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Przepis art. 21 ust. 2
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ustawy zasadniczej nie jest wigc adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej
sprawie. Powotanie za§ nieadekwatnych wzorcow kontroli §wiadczy za$
o niedopuszczalno$ci wydania wyroku (vide — postanowienie Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 16 grudnia 2020 r., sygn. P 8/20, OTK ZU z 2020 r., seria
A, poz. 75).

W zakresie dotyczacym zarzutu niezgodnosci przepisu art. 50 ust. 1 pkt 4
w zw. z art. 51 ust. 7w zw. z art. 30 ust. 51 6 Prawa budowlanego z art. 21 ust. 2
Konstytucji postgpowanie w niniejszej sprawie podlega zatem umorzeniu na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
itrybie postgpowania przed Trybunatem, ze wzgledu na niedopuszczalnosé

wydania wyroku.

W niniejszej sprawie skarga konstytucyjna podlega zatem
merytorycznemu rozpoznaniu w ta podlega merytorycznemu rozpoznaniu
w czesci dotyczacej zarzutow:

1) niezgodnosci przepisow art. S0 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw. z art. 30
ust. 5 1 6 Prawa budowlanego, rozumianych w ten sposdb, ze ,,organ nadzoru
budowlanego moze wydac nakaz rozbiorki obiektu budowlanego z uwagi na
wykonanie robot budowlanych w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen
1 warunkow okre§lonych w przepisach w sytuacji, gdy owa sprzecznos$c
z przepisami byta znana organowi na etapie dokonania przez inwestora zgtoszenia
i organ nie zglosit skutecznie w tej procedurze sprzeciwu, z:
- art. 2 w zw. z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
- art. 20 1 art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji;
2) niezgodnosci art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego z:
-art. 2 wzw. z art. 7 w zw. z art. 64 ust. 1 oraz w zw. z art. 20 1 art. 22
Konstytucji,
- art. 32 ust. 1 wzw. z art. 20 1 art. 22 Konstytucji;



52

3) niezgodnosci przepisow art. 12 ust. 1 1 ust. 2 ustawy krajobrazowej w zw.
z art. 37a ust. 1 1 ust. 3 ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym,

zart. 2 wzw. z art. 32 ust. 1 w zw. zart. 64 ust. | w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W zakresie, w jakim w niniejszej sprawie skarga konstytucyjna podlega
merytorycznemu rozpoznaniu, wzorcami kontroli sa, wystgpujace w roznych
konfiguracjach, przepisy art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 20, art. 22
oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji. '

W odniesieniu do wzorca z art. 2 Konstytucji z uzasadnienia skargi
konstytucyjnej wynika, ze Skarzaca zarzuca naruszenie wyrazonych w tymze
przepisie zasad zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
ochrony prawa nabytych oraz okre§lono$ci przepisdéw prawa.

Zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, zwana takze zasada lojalnoSci panstwa wzgledem obywateli, jest jedng
z najwazniejszych zasad pochodnych, wynikajacych z zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Istot¢ zasady lojalnoSci panstwa wzgledem obywateli da si¢
przedstawi¢ jako =zakaz zastawiania przez przepisy prawne pulapek,
formutowania obietnic bez pokrycia badz naglego wycofywania si¢ przez
panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut postgpowania, jako
niedopuszczalno$¢ kreowania organom panstwowym mozliwo$ci naduzywania
swojej pozycji wobec obywatela. Zasada ta opiera si¢ na wymaganiu pewnosci
prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne, umozliwiaja jej decydowanie o swoim
postgpowaniu w oparciu o pelng znajomo$¢ przestanek dziatania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnad
ze soba. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwiazane z pewnoS$ciag prawa
umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatan organdw panstwa, a takze
prognozowanie dziatan witasnych. Z zasady bezpieczenstwa prawnego wynika

m.in. zakaz przyjmowania unormowan o zaskakujacym i nieprzewidywalnym
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charakterze. Zasada zaufania jednostki do panstwa 1 stanowionego przez nie
prawa obejmuje zakaz tworzenia prawa wprowadzajacego pozorne instytucje
prawne. Regulacje prawne powinny w petni zaktada¢ przewidywalno$¢ co do
tego, w jakim stopniu ich realizacja moze wptywac na uksztaltowanie pozycji
prawnej jednostki w poszczegoélnych sytuacjach prawnych (vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138; 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, op. cit.; 29 listopada
2006 r., sygn. SK 51/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 156; 20 stycznia 2009 r.,
sygn. P 40/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 4; 28 czerwca 2017 r., sygn. P 63/14,
OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 55; 18 kwietnia 2018 r., sygn. K 52/16, OTK ZU
z 2018 r., seria A, poz. 28 oraz postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
28 stycznia 2020 r., sygn. Kpt 1/20, OTK ZU z 2020 r., seria A, poz. 15).

Zasada ochrony praw nabytych wyprowadzana jest z zasady ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zwiazanej z nia zasady
pewno$ci prawa, ktére sa zasadami pochodnymi od ogdlnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji.

Zasada ochrony praw nabytych: 1) zakazuje arbitralnego znoszenia lub
ograniczania praw podmiotowych; 2) dotyczy praw podmiotowych juz
przystugujacych okreslonym osobom 3) nie jest rOwnoznaczna z zakazem zmiany
przez ustawodawceg przepiséw okre$lajacych sytuacjg¢ prawng danej osoby, nie
obejmuje za$ takich dziedzin zycia i sytuacji, w ktorych jednostka musi liczy¢ sig
z tym, ze zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé
zmian regulacji prawnych, w tym réwniez zmian, ktére znosza lub ograniczaja
dotychczas zagwarantowane prawa podmiotowe; 4) chroni wytacznie
oczekiwania usprawiedliwione 1 racjonalne; 5) nie obejmuje gwarancjami praw
nabytych niestusznie lub niegodziwie oraz niemajacych oparcia w porzadku
konstytucyjnym obowigzujacym w momencie orzekania.

Zasada ochrona praw nabytych dotyczy wylacznie praw stusznie

nabytych. Nie ma charakteru absolutnego. Mozliwe sa zatem odstgpstwa od niej,
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przy czym ocena dopuszczalno$ci odstgpstwa moze by¢ dokonana na tle
konkretnej  sytuacji przy uwzglednieniu  catoksztaltu  okolicznoSci.
Uzasadnieniem naruszenia zasady ochrony praw nabytych moze by¢
w szczegOlno$ci potrzeba zapewnienia realizacji innej wartosci istotnej dla
systemu prawnego, cho¢by nie byta ona wprost wyrazona w tekScie przepiséw
konstytucyjnych (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 5 grudnia
1999 r., sygn. K. 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165; 10 kwietnia 2006 r., sygn.
SK 30/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 42; 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK
ZU nr 2/A/2010, poz.15).

W kontekScie niniejszej sprawy zauwazy¢ trzeba, iz z uzasadnienia skargi
konstytucyjnej wynika, ze w odniesieniu do przepisu art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
budowlanego w istocie zostat sformulowany zarzut nieokreslonosci przepiséw
prawa. W skardze konstytucyjnej nie wskazano co prawda expressis verbis, 1z
przepis ten narusza konstytucyjny wymaog okreslonosci przepisdéw prawa. Wynika
to jednak z argumentacji powotanej w uzasadnieniu skargi konstytucyjne;j,
w ktorej podniesiono, iz przepis ten jest nieokreSlony i nieprecyzyjny (vide —
uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 13, 14).

Zasade nalezytej okreSlonoSci przepisOow prawa jest jedna
z najwazniejszych zasad drugiego stopnia, ktéra wywodzona jest z zasady
prawidlowej legislacji wynikajacej z art. 2 Konstytucji. Zasada poprawnej
legislacji obejmuje bowiem m.in. wymog dostatecznej okreslonosci przepisdw
(vide — W. Sokolewicz, M. Zubik, komentarz do art. 2, [w:], Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, (red.) L. Garlicki i M. Zubik, op.
cit., str. 145). Zasada okre$lono$ci przepisoOw prawa jest funkcjonalnie zwiazana
z zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz pewnos$ci 1ibezpieczenstwa prawnego (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 21 lutego 2006 r., sygn. K 1/05, OTK ZU nr 2/A/2006,
poz. 18; 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103;
18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80).
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W Swietle zasady okre$lonosci przepisOw prawa, na ustawodawcy ciazy
obowiazek tworzenia przepisOw prawa mozliwie najbardziej okre§lonych
w danym wypadku, zaréwno pod wzgledem ich tresci, jak 1 formy.

Na oba wymiary okre$lono$ci prawa sktadaja si¢ kryteria w postaci
precyzyjnosci 1 jasnosci przepisu oraz jego legislacyjna poprawnosg.

Przez precyzyjno$¢ regulacji prawne] nalezy rozumie¢ mozliwo$¢
dekodowania z przepiséw jednoznacznych norm prawnych (a takze konsekwencji
zastosowania tychze przepisOw) za pomoca regut interpretacji przyjmowanych na
gruncie danej kultury prawnej. Wymdg jasnosci oznacza nakaz tworzenia
przepisOw zrozumiatych dla ich adresatéw, ktorzy od racjonalnego prawodawcy
maja prawo oczekiwac stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do
naktadanych obowiazkow lub przyznawanych praw (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 17 stycznia 2019 r., sygn. K 1/18, OTK ZU z 2019 r.,
seria A, poz. 6 1 16 lipca 2020 r., sygn. P 19/19, OTK ZU z 2020 r., seria A,
poz.32 oraz powotane w nich wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego). Tak wigc kazdy przepis tworzacy prawa lub naktadajacy
obowiazki: po pierwsze — winien by¢ sformutowany w sposdéb pozwalajacy
jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy 1 w jakiej sytuacji mu podlega; po drugie —
powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa byla jego jednolita wyktadnia
1 stosowanie; po trzecie — winien byc¢ tak skonstruowany, aby zakres jego
zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktorych dziatajacy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje tworzaca prawa lub
obowiazki (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 24 lutego 2003 r.,
sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13; 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04, OTK
ZU nr 5/A/2005, poz. 50; 23 pazdziernika 2007 r., sygn. P 28/07, OTK ZU
nr 9/A/2007, poz. 106; 15 listopada 2010 r., sygn. P 32/09, OTK ZU nr 9/A/2010,
poz. 100; 28 czerwca 2017 r., sygn. P 63/14, op. cit.).

Jesli chodzi wzorce z art. 20 1 art. 22 Konstytucji, uyymowane tacznie,

petnia one dwojaka funkcje: wyrazaja jedng z zasad ustroju gospodarczego
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Rzeczypospolitej Polskiej 1 stanowia podstawe¢ do konstruowania prawa
podmiotowego przystugujacego jednostce — w postaci wolno$ci prowadzenia
dziatalno$ci gospodarcze;.

Wolno§¢  dziatalno$ci  gospodarczej jest publicznym prawem
podmiotowym polegajacym przede wszystkim na mozliwosci swobodnego
podejmowania i wykonywania tej dziatalnosci, wyboru jej przedmiotu i prawno-
organizacyjnych  form dziatania, swobodzie podejmowania decyzji
gospodarczych. Chodzi o dziatalno$¢ nakierowana na osiaggnigcie zysku, a wigc
z zatozenia majaca charakter zarobkowy. W ramach rozpoczynania i prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej miesci sig zardOwno podejmowanie rdéznego rodzaju
dzialan faktycznych, jak i dokonywanie w sposdéb zawodowy okreslonych
czynnosci prawnych (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 7 czerwca
2005 r., sygn. K 23/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 62; 6 grudnia 2016 r., sygn.
SK 7/15, OTK ZU z 2016 r., seria A., poz. 100; 26 kwietnia 2018 r., sygn. K 6/15,
OTK ZU z 2018 1., seria A, poz. 24;6 grudnia 2018 r., sygn. SK 19/16, OTK ZU
z 2018 r., seria A, poz. 74). Wolno$¢ wykonywania okreSlonego rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej obejmuje swobodg okreslania zakresu prowadzone;j
dziatalno$ci (terytorialnego, personalnego, rzeczowego) [vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 7 czerwca 2005 1., sygn. K 23/04, op. cit.].

Wzorzec z art. 31 ust. 3 Konstytucji okres$la kumulatywne przestanki
ograniczenia konstytucyjnych praw 1 wolno$ci. Sa to: ustawowa forma
ograniczenia; istnienie w panstwie demokratycznym konieczno$ci wprowadzenia
ograniczenia; funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacja warto§ci w postaci
bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia
1 moralno$ci publicznej, wolno$ci 1 praw innych osob; zakaz naruszania istoty
danego prawa lub wolnos$ci. Naruszenie tego przepisu moze mie¢ miejsce tylko
w sytuacji, w ktorej mozna w pierwszej kolejnosci stwierdzié, ze w ogole doszto
do ingerencji w gwarantowane w innych przepisach ustawy zasadniczej wolnosci

lub prawa czlowieka i obywatela. Dopiero po pozytywnym rozstrzygnigciu tej
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kwestii mozna przejs¢ do analizy, czy mialo miejsce naruszenie art. 31 ust. 3
Konstytucji (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 23 stycznia
2002 ., sygn. Ts 105/00, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 60; 28 grudnia 2015 ., sygn.
Ts 131/15,0TK ZU z 2016 1., seria B, poz. 387; 16 maja2017r., sygn. Ts 254/16,
OTK ZU z 2017 r., seria B, poz. 144; 10 sierpnia 2017 r., sygn. Ts 85/17, OTK
ZU z 2017 r., seria B, poz. 265).

Ze sformutowanej w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalnosci
wyprowadza si¢ trzy powigzane miedzy soba obowiazki prawodawcy:
1) przyjmowanie danej regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana (reguta niezbednosci); 2) nakaz
ksztaltowania danej regulacji w sposdb zapewniajacy osiagnigcie zamierzonych
skutkow (reguta przydatno$ci); 3) zachowanie proporcji migdzy efektami
wprowadzonej regulacji a cigzarami, wzglednie niedogodno$ciami wynikajacymi
z niej dla obywateli (proporcjonalno$é sensu stricto) [vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 29 stycznia 2002 r., sygn. K. 19/01, OTK ZU
nr 1/A/2002, poz. 1; 18 grudnia 2018 r., sygn. SK 27/14, 0TK ZU z 2019 r., seria
A, poz. 5; 10 lipca 2019 r., sygn. K 3/16, OTK ZU z 2019 1., seria A, poz. 40; 11
grudnia 2019 r., sygn. P 13/18, op. cit.].

Jesli chodzi o wzorzec z art. 32 ust. 1 Konstytucji, wyrazona w nim zasada
réwnos$ci wobec prawa polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci
norm prawnych), charakteryzujace si¢ dana cecha istotna (relewantna) w rownym
stopniu, maja by¢ traktowane rowno, a wiec wedhug jednakowej miary, bez
zrdznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak 1 faworyzujacych. Konstytucyjna
zasada réwnosci dopuszcza zatem odmienne traktowanie osob, ktore takiej cechy
nie posiadaja. Stwierdzenie, czy zasada rowno$ci zostata w konkretnym
przypadku rzeczywiscie naruszona, wymaga okreSlenia kregu adresatdw, do
ktorych odnosi sig¢ budzaca watpliwo$ci norma prawna, oraz ustalenia, czy istnieje
wspdlna cecha relewantna pomiedzy porownywanymi sytuacjami, a wig€c czy

zachodzi podobienstwo tych sytuacji, stanowiace przestanke zastosowania zasady
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réwnosci. Dopiero stwierdzenie, ze sytuacje podobne zostaly przez prawo
potraktowane odmiennie, wskazuje na mozliwo$¢ naruszenia zasady rownosci.

Nakaz réwnosci wobec prawa nie jest przy tym absolutny. Réznicowanie
podmiotéw prawa charakteryzujacych si¢ wspdlna cecha istotng jest wigc
konstytucyjnie dopuszczalne, ale musi mieé¢ charakter relewantny, czyli
pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg treScig przepisoéw,
w ktdérych zawarta jest kontrolowana norma, oraz ma stuzy¢ realizacji tego celu
1 tre$ci. Musi mie¢ tez charakter proporcjonalny, tj. waga interesu, ktéremu ma
stuzy¢ zrdznicowanie sytuacji adresatOow normy, powinna pozostawaé
w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktdre zostang naruszone w wyniku
nierownego potraktowania podmiotow podobnych. Musi ponadto pozostawaé
wzwigzku z zasadami, wartoSciami 1 normami konstytucyjnymi,
uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych (vide — wyroki
Trybunahu Konstytucyjnego z dnia: 10 marca 2015 r., sygn. P 38/12, OTK ZU
nr 3/A/2015, poz. 29; 12 lipca 2016 r., sygn. SK 40/14, OTK ZU z 2016 r., seria
A, poz. 57; 16 marca 2017 r., sygn. Kp 1/17, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 28;
26 czerwca 2019 r., sygn. SK 2/17, OTK ZU 22019 1., seria A, poz. 36; 15 grudnia
2020 r., sygn. SK 9/16, OTK ZU z 2021 r., seria A, poz. 1).

W odniesieniu do wzorca z art. 64 ust. 1 Konstytucji, zauwazy¢ nalezy, iz
statuuje on prawo podmiotowe jednostki do prawa wilasnos$ci, innych praw
majatkowych oraz dziedziczenia. Z przepisu tego wynikaja obowiazki
ustawodawcy: pozytywny, tj. ustanowienia procedur ochrony prawa wilasnosci
iinnych praw majatkowych, oraz negatywny, tj. powstrzymywania si¢ od
stanowienia regulacji, ktére owe prawa moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub
je ogranicza¢. Ochrona zapewniana majatkowym prawom podmiotowym musi
by¢ realna. Kryterium weryfikacji tej cechy jest skuteczno$¢ realizacji
okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym,
w ktérym ono funkcjonuje (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 13
kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 1 lipca 2014 r.,
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sygn. SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68; 28 czerwca 2016 r., sygn.
SK 31/14, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 51; 9 marca 2017 r., sygn. P 13/14,
OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 14; 11 grudnia 2019 r., sygn. P 13/18, op. cit.;
24 lutego 2021 r., sygn. SK 39/19, OTK ZU z 2021 r., seria A, poz. 14).
Wzorzec z art. 7 Konstytucji zostal omowiony we wczesniejszej czgSci

niniejszego stanowiska.

Zarzuty podniesione w skardze konstytucyjnej, w zakresie w jakim
podlega ona merytorycznemu rozpoznaniu, nalezy uznac za niezasadne.

Z tresci skargi konstytucyjnej wynika, iz Skarzaca zarzuca przepisowi
art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw. z art. 30 ust. 5 1 6 Prawa
budowlanego niezgodno$¢ z wyrazonymi w art. 2 Konstytucji zasadami
lojalnos$ci, pewno$ci prawa 1 ochrony praw nabytych, co prowadzi¢ ma do
nieproporcjonalnej ingerencji w prawo najmu 1 naruszenia przez to zasady
ochrony innych praw majatkowych z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji, oraz zarzuca niedopuszczalne ograniczenie swobody dziatalno$ci
gospodarczej wynikajacej z art. 20 1 art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W oparciu o petitum 1 uzasadnienie skargi konstytucyjnej mozna przy tym
przyjaé, iz Skarzaca w istocie zarzuca niekonstytucyjnos¢ regulacji zawartej
w art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw. z art. 30 ust. 5 1 6 Prawa
budowlanego, w zakresie, w jakim owa regulacja dopuszcza wydanie nakazu
rozbidrki obiektu budowlanego wykonanego sprzecznie z obowigzujacymi
przepisami prawa w przypadku, gdy inwestor dopetnit obowiazku zgloszenia
wykonania robdt budowlanych zwigzanych z tym przedsigwzigciem wiasciwemu
organowi wladzy publicznej, ktory to organ nie zgtosit w ustawowo okreslonym
terminie sprzeciwu, pomimo ze znana mu byta okoliczno$¢, iz zgtoszenie to
dotyczy wykonania robot budowlanych w sposdb istotny odbiegajacych od

ustalen 1 warunkow okreslonych w przepisach prawa (tj. objetych obowiazkiem
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uzyskania pozwolenia na budoweg oraz naruszajacych ustalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego).

Zaskarzona regulacja istotnie prowadzi¢ moze do wytaczenia mozliwosci
posadowienia przez najemce, na wynaj¢te] przez niego nieruchomosci, tablic
1 urzadzen reklamowych dotyczacych prowadzonej przez niego dziatalnosci (jak
w sprawie, na tle ktérej skierowata w niniejszej sprawie skarge konstytucyjna).

Nie oznacza to jednak niezgodno$¢ owej regulacji z ustawa zasadnicza.

Zauwazy¢ nalezy, iz przepisy art. 50 1 art. 51 Prawa budowlanego reguluja
procedure okre$lang jako naprawcza. Jest ona odrgbna od procedury
umozliwiajacej legalizacje samowoli budowlanej, unormowanej w art. 48-49b
Prawa budowlanego (vide — A. Gliniecki, komentarz do art. 50 i art. 51 [w:] Prawo
budowlane. Komentarz, A. Gliniecki (red.), 2016 r., Wolters Kluwer).
kwestionowana w niniejszej sprawie regulacja z art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51
ust. 7 oraz z art. 30 ust. 5 1 ust. 6 Prawa budowlanego umozliwia wydanie nakazu
rozbidrki w stosunku do inwestycji, ktora zostata juz zrealizowana lub zaczela
by¢ realizowana w oparciu o dokonane zgloszenie (vide — A. Gliniecki, [w:]
Prawo budowlane. Komentarz, A. Gliniecki (red.), 2014 r., str. 348-384, 652-693;
A. Kosicki, M. Wincenciak, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, A. Plucinska-
Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2018 r., str. 325-363, 634-
693). Przepis art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego stanowi podstawe
wstrzymania wszelkich robot wykonywanych sprzecznie z przepisami, w tym
robot odno$nie ktorych dokonano zgtoszenia.

Przez przepisy prawa wskazane w art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego
rozumie¢ nalezy takze ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Zgodnie bowiem z art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu
przestrzennym, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa miejscowego 1 stosownie do art. 87 ust. 2 Konstytucji jest zrodtem
powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze

dziatania organdow, ktore je ustanowily. Tym samym budowa obiektu
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budowlanego wbrew postanowieniom tego planu jest wypadkiem podejmowania
dziatalnosci budowlanej niezgodnie z przepisami, a wigc odpowiada
dyspozycji art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego. W wypadku wybudowania
obiektu wbrew postanowieniom miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego odpowiednie zastosowanie ma m.in. przepis art. 51 ust. 1 pkt 1
w zwiazku z ust. 7 Prawa budowlanego, dajacy podstawe do orzeczenia nakazu
rozbiorki obiektu, gdy nie mozna doprowadzi¢ go do stanu zgodnego z prawem
(vide — wyrok WSA w Gdansku z dnia 2 czerwca 2011 r., sygn. akt II SA/Gd
869/10, LEX nr 992986 oraz A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz,
M. Wincenciak, komentarz do art. 50, [w:] Prawo budowlane. Komentarz
aktualizowany, A. Plucinska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), Lex/el
2023 r.).

W kontekscie zarzutu naruszenia przez regulacje kwestionowang w pkt 1
petitum skargi konstytucyjnej z wyrazonymi w art. 2 Konstytucji zasadg ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zwiazanej
z nig zasady pewnosci i stabilno$ci prawa, zauwazy¢ nalezy, iz regulacja nakazuje
rozbiorke obiektow powstalych w wyniku wykonania robdt budowlanych
realizowanych w sposdb istotnie odbiegajacy od warunkow okreslonych
w przepisach prawa. W realiach niniejszej sprawy chodzi o wykonanie inwestycji
na podstawie zgloszenia, pomimo, iz wymagata ona uzyskania pozwolenia na
budoweg, a ponadto jest sprzeczna z postanowieniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Podnies¢ w zwiagzku z tym trzeba, iz kwestionowana w pkt 1 petitum
skargi konstytucyjnej regulacja stuzy¢ ma doprowadzeniu wykonanej inwestycji
do stanu zgodnego z prawem. Gléwnym celem postgpowania naprawczego
o ktérym mowa wart. 50 i art. 51 Prawa budowlanego, jego istota, jest
doprowadzenie wykonanych robot budowlanych do stanu zgodnego z prawem, co
nalezy rozumie¢ jako stan, w ktorym wykonane roboty budowlane nie beda

pozostawaly w kolizji z przepisami prawa. Chodzi o zapewnienie zgodnosci
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obiektu budowlanego z tadem architektoniczno-budowlanym, co podlega ocenie
takze z perspektywy przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
obowiazujacych w dacie orzekania przez organy administracji publicznej (vide —
wyroki NSA z dnia 6 grudnia 2017 r., sygn. akt II OSK 517/17 i dnia 14 maja
2021 r., sygn. II OSK 2301/18, Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych). Ratio legis przepisow art. 51 Prawa budowlanego polega
wigc na swoistym wymuszeniu na inwestorze doprowadzenia realizowanych lub
zakonczonych robdt do stanu zgodnego z obowigzujacym prawem (vide — wyrok
WSA w Gorzowie Wlp. zdnia 18 lipca 2018 r., sygn. I SA/Go 350/18, Centralna
Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Przez stan zgodno$ci z prawem nalezato rozumie¢ taki stan, w ktérym
okreslone roboty budowlane nie bgda pozostawaty w kolizji z przepisami prawa,
w szczegolnosci z przepisami Prawa budowlanego, ale takze normami zawartymi
w innych aktach prawnych, ktére moga znalez¢ zastosowanie w stanie
faktycznym danej sprawy. Podstawowym warunkiem stanu zgodno$ci z prawem
jest stwierdzenie, iz okre$lony obiekt budowlany moze istnie¢ na danym terenie
1 sytuacja taka odpowiada wymaganiom istniejacego tadu przestrzennego.

W zwiazku z tym za racjonalne nalezy uznaé rozwigzanie, zgodnie
z ktorym, wykonanie robdt budowlanych w nastgpstwie skutecznie dokonanego
zgloszenia nie wyklucza mozliwo$ci zastosowania trybu przewidzianego
w przepisach art. 50 1 51 Prawa budowlanego, w szczegolno$ci w sytuacji
niezasadnego zaniechania wniesienia (lub nieskutecznego wniesienia) przez
organ architektoniczno-budowlany sprzeciwu od zgloszenia tychze robot.
Dokonanie zgloszenia i wadliwy brak sprzeciwu wtasciwego organu w zadnym
razie nie oznacza, ze organ nadzoru budowlanego nie moze podjaé postgpowania
w celu sprawdzenia, czy inwestycja zostata wykonana na podstawie zgtoszenia
dokonanego z naruszeniem prawa.

Podkresli¢ w tym miejscu trzeba, iz kwestionowana regulacja nie ma na

celu represjonowania 0so6b realizujacych obiekty budowlane niezgodnie
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z prawem, lecz jest przejawem dazenia prawodawcy do usunigcia stanu
sprzecznego z prawem i1 doprowadzenia do zgodnosci wykonanych obiektéw czy
tez robot budowlanych z przepisami prawa.

Zgtoszenie wykonania okre§lonych robdt budowlanych 1 brak sprzeciwu
wlaSciwego organu wylacza co do zasady ustalenie, ze roboty te byly
wykonywane w warunkach uzasadniajacych stosowanie art. 48 Prawa
budowlanego, chyba ze rzeczywistym zamiarem inwestora jest obejScie
przepisOw o uzyskaniu pozwolenia na budowg (vide — wyroki NSA z dnia: 28
kwietnia 2004 r., sygn. OSK 108/04; 12 lutego 2008 r., sygn. Il OSK 604/06; 25
stycznia 2011 r., sygn. akt Il OSK 150/10; 26 maja 2011 r., sygn. Il OSK 443/10,
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych). Jezeli zatem wykonane
w ramach zgloszenia roboty budowlane wymagaly uzyskania pozwolenia na
budowg, to majac na uwadze fakt zgloszenia tych robdt wlasciwemu organowi
i brak sprzeciwu tego organu, nie mozna zarzuci¢ inwestorowi dziatania
w warunkach samowoli budowlanej. Zaniechanie wniesienia sprzeciwu przez
wlasciwy organ na skutek zgltoszenia budowy lub wykonania rob6t budowlanych
objetych obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe, z woli ustawodawcy,
wyrazonej w art. 50 ust. 1 pkt 3 Prawa budowlanego, powoduje — co nalezy
ponownie podkreslié — konieczno$¢ zastosowania trybu przewidzianego
w art. 501 51 tej ustawy (vide — wyrok NSA z dnia z dnia 8 marca 2017 r., sygn.
IT OSK 1695/15, Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Zauwazy¢ nalezy, iz to, ze, przewidziane w przepisach Prawa
budowlanego zgtoszenie robot budowlanych stanowi uproszczong forme
uzyskania zgody na realizacj¢ inwestycji nie oznacza braku mozliwosci poddania
jego oceny pod wzgledem zgodnoS$ci z prawem, co sprowadza si¢ do ustalenia czy
dokonane zgloszenie byto skuteczne. Owa skuteczno$¢ zgtoszenia nie jest za$
uzalezniona od faktu jego milczgcego przyjecia (zgody) przez wlasciwy organ
administracyjny. Dla skutecznos$ci prawnej zastosowania uproszczonej procedury

zgloszeniowej wymaga si¢ takze ze strony inwestora dziatan zgodnych z prawem.
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W praktyce oznacza to, ze skutecznie zglosi¢ mozna realizacjg takich obiektow
lub robot budowlanych, na ktoére wskazuja przepisy prawa. Innymi stowy,
zgloszenie robot budowlanych, wymagajacych pozwolenia na budowe 1 wadliwy
brak sprzeciwu organu stanowi podstawe do podjecia dziatan zmierzajacych do
przywrécenia porzadku prawnego (vide — wyrok NSA z dnia 13 listopada 2020 r.,
sygn. IT OSK 2649/20; Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, iz brak mozliwosci podjecia przez
uprawnione organy dziatan zmierzajacych do przywrodcenia stanu zgodnego
zprawem w przypadku stwierdzenia wykonania obiektu budowlanego
z naruszeniem prawa, prowadzitoby do sytuacji, w ktdérej wystapitby skutek
w postaci swoistej legalizacji bezprawnych dziatan.

Wydaje sig, iz byloby to sprzeczne z Kkonstytucyjna zasada
demokratycznego panstwa prawnego. Wywodzona z niej zasada ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (podobnie jak inne zasady)
nie powinna by¢ bowiem interpretowana w taki sposob, aby jej stosowanie
stuzyto do legalizowania dziatan niezgodnych z obowiazujacym prawem.

Zauwazy¢ przy tym trzeba, iz, zgodnie z art. 83 Konstytucji, [k]lazdy ma
obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Przepis ten wyznacza
obowiazek przestrzegania prawa rozumiany jako nakaz zachowania zgodnego
z obowiazujacym prawem; zachowanie z nim niezgodne jest przekroczeniem lub
naruszeniem prawa. Przepis art. 83 Konstytucji obejmuje akty prawa powszechnie
obowiazujacego, w tym m.in. Konstytucje, ustawy oraz akty prawa miejscowego.
Obowiazek przestrzegania prawa jest jednym z koniecznych warunkow
funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego (vide — M. Florczak-Wator,
komentarz do art. 83, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
P. Tuleja (red.), LEX/el 2021). Obowiazek przestrzegania prawa oznacza wymog
stosowania si¢ do obowiazujacych norm prawnych od momentu ich
wprowadzenia do systemu prawnego do momentu ich uchylenia, chyba ze z regut

intertemporalnych wynika obowiazek ich stosowania réwniez po ich formalnym
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uchyleniu. Jest to obowiazek o charakterze kompleksowym, obejmujacy postuch
wobec wszelkich aktéw prawnych okreSlajacych sytuacje prawna obywateli,
w tym réwniez ich obowiazki, czyli wobec wspomnianych wczesniej aktéw
prawa powszechnie obowiazujacego (tamze). Art. 83 Konstytucji nie przewiduje
zadnej sankcji za naruszenie obowiazku przestrzegania prawa. Sankcje takie
ustanawia ustawodawca, ktoremu przystuguje — w granicach okre$lonych
w Konstytucji — swoboda ich wyboru Przepis art. 83 Konstytucji sam nie naktada
zadnych nowych obowigzkow, podnosi tylko 1 tak istniejaca powszechng
powinno$¢ przestrzegania prawa do rangi obowigzku konstytucyjnego (vide —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. K. 23/99,
OTK ZU nr 3/2000, poz. 89 i z dnia 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU
nr 3/A/2002, poz. 34 oraz K. Dziatocha, A. Lukaszczuk, komentarz do art. 83,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom II, (red.) L. Garlicki
M. Zubik, op. cit., s. 959).

Podnie$¢ nalezy, iz przyjgcie tezy o niekonstytucyjnosci kwestionowanej
w pkt 1 skargi konstytucyjnej stawiatoby inwestora realizujacego inwestycje
w sposéb sprzeczny z przepisami prawa w sytuacji korzystniejszej w stosunku do
inwestora realizujacego roboty budowlane z wszelkimi ograniczeniami
wynikajacymi z tre$ci przepisdw prawa.

Wypada tez zwroci¢ uwagg, iz instalujac urzadzenie na nieruchomosci
wbrew zakazowi wynikajacemu z miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego uchwalonego przez Rade Miasta Poznania, Skarzaca posrednio
naruszyta ograniczenie wprowadzone przez wiasciciela tejze nieruchomosci,
ktérym jest miasto Poznan.

W $wietle przedstawionej argumentacji zasadne wydaje si¢ przyjecie, iz
regulacja kwestionowana w pkt 1 petitum skargi konstytucyjnej nie narusza
konstytucyjnej zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego

przez nie prawa.
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Nie narusza rowniez wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady ochrony praw
nabytych. Jak bowiem wczesniej wskazano, zasada ta dotyczy jedynie praw
stusznie nabytych. Nie obejmuje swoimi gwarancjami praw nabytych niestusznie,
niezgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa. W niniejszej sprawie, co nalezy
ponownie podkresli¢, chodzi o rozbiorke obiektu budowlanego wykonanego
niezgodnie z przepisami prawa, tj. bez uzyskania wymaganego zezwolenia na
budowe oraz wbrew postanowieniom miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Jak juz wczedniej wskazano, okoliczno§¢, iz uprawniony organ
administracji — wbrew obowigzujacym przepisom — nie zglosil skutecznie
sprzeciwu od zgloszenia przez inwestora robot budowlanych dotyczacych
wykonania danego obiektu, nie oznacza zalegalizowania inwestycji wykonane;j
z naruszeniem przepiséw prawa. Tym bardziej za$ nie oznacza, iz w takiej
sytuacji podmiot dokonujacy owego zgloszenia uzyskal prawo do realizacji
obiektu budowlanego, ktére moze by¢ zaliczone do praw stusznie nabytych w
rozumieniu wywodzonej art. 2 Konstytucji zasady ochrony praw nabytych.

Brak jest réwniez podstaw do przyjecia, iz regulacja kwestionowana
w pkt 1 petitum skargi konstytucyjnej prowadzi do naruszenia zasady ochrony
innych praw majatkowych, gwarantowanej w art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Z tresci skargi konstytucyjnej wynika, iz zarzut ten Skarzaca powiazata
z zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Jak juz podniesiono w niniejszym stanowisku, zaskarzona regulacja
zasady tej nie narusza.

Z art. 64 ust. 1 Konstytucji nie wynika przy tym petna ochrona innych
praw majgtkowych. Zwazywszy na to, ze nawet najpelniejsze z praw
majatkowych, jakim jest prawo wilasnos$ci, nie moze by¢ traktowane jako ius
infinitum, rdwniez inne prawa majatkowe moga podlegac ograniczeniom. Owe
inne prawa majatkowe moga by¢ wigc ograniczane na warunkach wskazanych

w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Innym prawom majatkowym (poza wilasnoscia)
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Konstytucja udziela przy tym gwarancji nie w odniesieniu do zakresu i tresci tych
praw, ale samego ich istnienia w ksztalcie okre§lonym w odpowiednich
regulacjach ustawowych. Konstytucja odnosi wigc gwarancje innych praw
majatkowych do ich istnienia, a nie tresci. Ogranicza to zakres ochrony owych
innych praw majatkowych, ale zarazem koresponduje z wolg tworcoéw
konstytucji, by szczegdlng range i ochrong przyznac tylko wtasnosci i prawu
dziedziczenia. W $wietle art. 64 Konstytucji zakres ochrony wtasnosci 1 innych
praw majatkowych nie jest wigc tozsamy. Z istoty innych niz wiasno$¢ praw
majatkowych, ktorych tre$¢ jest wezsza od tresci wlasnosci 1 ktore nie moga by¢
uznawane za wtasno$¢ w znaczeniu konstytucyjnym, wynika w szczegolnosci, ze
ustawodawcy przystuguje kompetencja do szerszej ingerencji w ich zakres
i uksztattowang normatywnie tre§¢. Uformowanie pozostalych praw
majatkowych, o ktérych mowa w art. 64 ust. 1 Konstytucji, nalezy do
ustawodawcy zwyklego, a wobec tego moze on nie tylko tworzy¢, ale tez znosic¢
takie prawa. Na mocy tegoz przepisu do ustawodawcy zwyklego nalezy
kompetencja w zakresie ksztalttowania natury oraz tresci poszczegolnych praw
majatkowych, a takze ustanowienia ustawowych mechanizmoéw ich ochrony (vide
— wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 2 czerwca 1999 r., sygn. K. 34/98,
OTK ZU nr 5/1999, poz. 94; 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU
nr 1/2000, poz. 3; 24 kwietnia 2007 r., sygn. SK 49/05, OTK ZU nr 4/A/2007,
poz. 39; 22 maja 2013 r., sygn. P 46/11, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 42; 8
pazdziernika 2015 r., sygn. SK 11/13, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 144; 9 marca
2017 r., sygn. P 13/14, op. cit.). Naruszenie istoty innego niz wtasno$¢ (prawo
dziedziczenia) prawa majatkowego jest mozliwe. Przybiera ono jednak waskie
ujecie, bo nalezy je rozumie¢ jako uniemozliwienie realizacji prawa
majatkowego, oceniane w $wietle art. 64 ust. 1 z zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji
(vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 21 maja 2001 r., sygn.
SK 15/00, op. cit.; 11 grudnia 2018 r., sygn. P 13/18, op. cit.).
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Kwestionowana regulacja miesci si¢ w zakresie dopuszczalnej
konstytucyjnie ingerencji ustawodawcy w inne prawa majatkowe. Jak nalezy
w tym miejscu ponownie podkresli¢, dopuszczalny zakres owej ingerencji jest
szerszy anizeli w przypadku prawa wtasnosci.

Podkresli¢ trzeba, iz kwestionowana regulacja nie prowadzi do
pozbawienia prawa najmu. Wynikajace z niej ograniczenie tegoz prawa spetnia
za$ przestanki dopuszczalno$ci ograniczenia konstytucyjnych praw, okreslone
w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Nalezy tez zaznaczyC¢, ze Prawo budowlane odgrywa istotng rolg
w procesie ksztattowania tadu przestrzennego (interes publiczny).

Przepisy art. 50-51 Prawa budowlanego maja zastosowanie jedynie
wtedy, gdy organ stwierdza nieprawidtowosci Swiadczace o naruszeniu norm
prawa budowlanego. Organ nadzoru budowlanego dziatania kontrolne realizuje
w interesie publicznym.

Regulacja zawarta w art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 oraz z art. 30
ust. 5 1 ust. 6 Prawa budowlanego, pozwalajac na przywrdceniu stanu zgodnego
z prawem w zakresie robdt budowlanych 1 wykonanych obiektow budowlanych,
stuzy ochronie warto$ci konstytucyjnej w postaci porzadku (interesu)
publicznego. Znajduje zatem uzasadnienie w normach konstytucyjnych.

Porzadek publiczny jako przestanka ograniczenia wolnos$ci i praw
jednostki rozumiany by¢ moze jako dyrektywa takiej organizacji zycia
publicznego, ktéra zapewni¢ ma minimalny poziom uwzgledniania interesu
publicznego. Porzadek publiczny zaktada nadto organizacjg spoteczenstwa, ktéra
oparta jest na warto$ciach przez to spoteczenstwo podzielanych. Przestanka ta
miesci w sobie niewatpliwie postulat takiego uksztattowania stanu faktycznego
wewnatrz panstwa, ktory umozliwia normalne wspotzycie jednostek
w organizacji panstwowej. Dokonujac ograniczenia konkretnego prawa lub
konkretnej wolnosci, ustawodawca kieruje si¢ w tym wypadku troska o nalezyte,

harmonijne wspdtzycie cztonkow spoteczenstwa, co obejmuje zardwno ochrong
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interesOw poszczegolnych osob, jak i okreSlonych dobr spotecznych, w tym
1 mienia publicznego (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 12
stycznia 1999 1., sygn. P. 2/98, op. cit.; 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102).

Dbanie o tad przestrzenny poprzez zapewnienie zgodnos$ci realizowanych
inwestycjl z obowiazujacymi przepisami prawa niewatpliwie miesci si¢ w sferze
zwiazanej z zapewnieniem porzadku publicznego.

Ochrona interesu publicznego wymaga, aby zostat usunigty stan faktyczny
niezgodny ze stanem prawnym. Stuzacy za§ osiagnigciu tego celu, efekt
zaskarzonej regulacji w postaci nakaz rozbidrki urzadzenia reklamowego
wybudowanego niezgodnie z przepisami prawa pozostaje w odpowiedniej
proporcji do cigzarow wynikajacych z tejze regulacji dla podmiotu, ktory
przedmiotowe urzadzenie wybudowat.

Nakaz rozbidrki obiektu budowlanego lub jego czesci jest najdalej idaca,
najbardziej dolegliwa reakcja na naruszenie przepisow Prawa budowlanego.
Dlatego tez nalezy wczesniej rozwazy¢ wszystkie inne mozliwo$ci przewidziane
przez przepisy, aby nakaz rozbidrki byl ostateczno$cia, 1 to tylko w takim
zakresie, jaki jest niezbedny do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem (vide
wyrok NSA z dnia 14 listopada 2019 r., sygn. II OSK 3266/17, LEX nr 2750571).
Nakazy wymienione w tresci art. 51 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego moga by¢
zastosowane, gdy nastapito niedajace si¢ usuna¢ naruszenie prawa i wykonane
roboty budowlane nie moga by¢ doprowadzone do stanu zgodnego z prawem.
Przyktadem takiej sytuacji moga byC roboty budowlane, ktére nie spetniajg
okre$lonych warunkéw lub norm, a w toku postgpowania administracyjnego
ustalono, ze doprowadzenie do stanu zgodnego z prawem nie jest mozliwe w inny
sposéb niz przez rozebranie wykonanego obiektu lub jego czgSci (vide —
M. Rypina, komentarz do art. 53, [w:] Prawo budowlane. Komentarz,
A. Plucinska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), LEX/el, 2023).

W pierwszej kolejno$ci zatem organ nadzoru budowlanego winien ustalié
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1rozwazy¢, czy w danej sprawie istnigje inna mozliwos¢é doprowadzenia
wykonywanych robét budowlanych (obiektu budowlanego) do stanu zgodnego
z prawem. Nakaz rozbidrki ma charakter restytucyjny, a wigc powinien by¢
stosowany wylacznie w przypadkach wylaczajacych mozliwo$¢ doprowadzenia
inwestycji do stanu zgodnego z prawem. Innymi stowy wydanie decyzji
nakazujacej rozbiorke obiektu budowlanego pozostajacego w sprzecznosSci
z prawem, w tym z postanowieniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, pojawia si¢ dopiero wowczas gdy brak jest technicznej i prawne;j
mozliwo$ci doprowadzenia danego obiektu do stanu zgodnego z prawem
w drodze decyzji, o ktérych mowa w art. 51 ust. 1 pkt 2 1 3 Prawa budowlanego.
Skorzystanie z najdalej idacej sankcji administracyjnej w postaci nakazu rozbiorki
wymaga przy tym od organu podejmujacego t¢ decyzje dotozenia uprzednio
wszelkich staran, aby nie mozna bylo mu zarzucié, ze rozstrzygnigcie to zostato
podjete pochopnie 1 bez zachowania oznaczonych gwarancji procesowych stron
(vide: wyrok NSA z dnia 7 lutego 2013r., sygn. I OSK 1877/11; 26 czerwca
2014 r., sygn. I1 OSK 183/13; 4 pazdziernika 2017 r., sygn. I OSK 216/16 oraz
wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 lipca 2022 r., sygn. IT SA/Gd 22/22, Centralna
Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Reasumujac, regulacja kwestionowana w pkt 1 petitum skargi
konstytucyjnej jest zatem zgodna z zasada ochrony zaufania obywatela do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz zasadg ochrony praw stusznie
nabytych wyrazonych w art. 2 Konstytucji, za§ wynikajace z tejze regulacji
ograniczenie innych praw majatkowych, chronionych przez art. 21 ust. 1 w zw.
z art. 64 ust. 1, spetnia przestanki dopuszczalno$ci takiego ograniczenia okre§lone
w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Niezasadny jest takze zarzut dotyczacy naruszenia przez regulacje
kwestionowana w pkt 1 petitum skargi konstytucyjnej art. 20 oraz art. 22 w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ograniczenia wolnos$ci prowadzenia dziatalnosSci gospodarczej to takie
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regulacje prawne, ktére formutujq bezwzgledne lub wzgledne zakazy
podejmowania 1 wykonywania dziatalnoSci gospodarcze] (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. SK 35/08, OTK ZU
nr 1/A/2010, poz. 2). Brak podstaw do przyjgcia, aby kwestionowana regulacja
wprowadzata zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

Wolno$¢ prowadzenia dziatalnosSci gospodarczej, o ktorej mowa w art. 20
Konstytucji, nie ma charakteru absolutnego. Przepis art. 22 Konstytucji
dopuszcza bowiem ograniczenie tej wolno$ci, okreslajac formalne 1 materialne
przestanki tegoz ograniczenia. W plaszczyznie formalnej wymaga, aby
ograniczenia te byly wprowadzone tylko w drodze ustawy, a w plaszczyznie
materialnej, aby znajdowaty uzasadnienie w waznym interesie publicznym.
Ustawa zasadnicza niezbgdng przestanka legalnego ograniczenia wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej czyni wige szczegolny, czy tez kwalifikowany, rodzaj
interesu publicznego, mianowicie interes wazny. W przypadku ochrony zasady
wolnos$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wystgpuje przy tym szeroki
katalog konstytucyjnych przestanek pozwalajacych ustawodawcy na ingerencje,
tzn. na ograniczenia tej zasady (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
5 kwietnia 2011 r., sygn. P 26/09, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 18; 6 grudnia
2016 1., sygn. SK 7/15, op. cit. 128 listopada 2018 r., sygn. SK 3/14, OTK ZU
z2018 r., seria A, poz. 79).

Wzorzec z art. 22 nalezy interpretowac tacznie z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Kazdy wypadek koniecznosci ochrony dobr wskazanych wart. 31
ust. 3 Konstytucji mieSci sig¢ bowiem w klauzuli waznego interesu publicznego
w rozumieniu jej art. 22. W zakresie owego waznego interesu publicznego
mieszcza si¢ ponadto wartosci niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W konsekwencji zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest — przynajmniej z punktu widzenia materialnoprawnych
przestanek owych ograniczen — szerszy od zakresu ograniczen tych wolnosSci

ipraw, do ktorych odnosi si¢ art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Wynikajaca
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z art. 22 Konstytucji szczegdlna regulacja ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej oznacza wigc, w kontek$cie systemowej wykladni z treSciami
normatywnymi art. 31 ust. 3 Konstytucji, poszerzenie obszaru ograniczen
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej przez wprowadzenie klauzuli generalnej
waznego interesu  publicznego, zawierajace] nie tylko  przestanki
materialnoprawne okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, lecz dopuszczajace;j
takze inne przestanki uzasadnione przez ustawodawce na gruncie norm lub
wartosci konstytucyjnych (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 13
pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 74; 16 grudnia
2016 1., sygn. SK 7/15, op. cit.; 6 grudnia 2018 r., sygn. SK 19/16, op. cit.).

W realiach niniejszej sprawy, przedstawiona wczesSniej w niniejszym
stanowisku argumentacja dotyczaca spetnienia, przez regulacje zaskarzong
w pkt 1 petitum skargi konstytucyjnej, przestanek dopuszczalno$ci ograniczenia
innych praw majatkowych okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ma
odpowiednie zastosowanie do zarzutdéw ograniczenia przez t¢ regulacjg¢ wolnosci
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarcze;.

Unormowanie zaskarzone w niniejszej sprawie w pkt 1 petitum skargi
konstytucyjnej moze by¢ uznane za Srodek stuzacy ochronie tadu
architektoniczno-przestrzennego.

Podkresli¢ przy tym trzeba, iz tad architektoniczno-przestrzenny stanowi
warto$§¢ uniwersalng. Jego zapewnienie stanowi niewatpliwie wazny interes
publiczny. Za poszanowaniem unormowan regulujacych proces budowlany
przemawia bezsporny interes publiczny w zapewnieniu bezpieczenstwa
i komfortu nie tylko wtascicielom i uzytkownikom obiektow budowlanych, ale
calym wspolnotom sasiedzkim, z zachowaniem dbatosci o nalezyte
wykorzystanie 1 uksztaltowanie terenu (vide - wyroki Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia: 20 grudnia 2007 r., sygn. P 37/06, OKT ZU
nr 11/A/2007, poz. 160; 20 kwietnia 2011 r.,, sygn. Kp 7/09, OTK ZU
nr 3/A/2011, poz. 26).
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Przestanki wprowadzenia przez ustawodawceg regulacji z art. 50 ust. 1
pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw. z art. 30 ust. 51 6 Prawa budowlanego mieszcza
si¢ w klauzuli generalnej waznego interesu publicznego, o ktorej mowa w art. 22
Konstytucji.

Resumujac, przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw.
z art. 30 ust. 51 6 Prawa budowlanego rozumiane w ten sposob, ze organ nadzoru
budowlanego moze wyda¢ nakaz rozbiorki obiektu budowlanego z uwagi na
wykonanie robot budowlanych w sposdb istotnie odbiegajacy od ustalen
i warunkow okreslonych w przepisach w sytuacji, gdy owa sprzecznosé
z przepisami byta znana organowi na etapie dokonania przez inwestora zgtoszenia
i organ nie zglosit skutecznie w tej procedurze sprzeciwu, sa zgodne z art. 2
wzw. z art. 64 ust. | w zw. z art. 31 ust. 3 oraz sa zgodne z art. 20 1 art. 22
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z tresci skargi konstytucyjnej wynika, iz regulacji zawartej w art. 29 ust. 2
pkt 6 Prawa budowlanego Skarzaca zarzuca naruszenie nakazu okreslonosci
przepiséw prawa wynikajacego z art. 2 Konstytucji, a przez to zasady ochrony
zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa wyrazonej w tymze wzorcu
kontroli oraz zasady praworzadnosci z art. 7 Konstytucji, co w konsekwencji
prowadzi¢ ma do nieuzasadnionego ograniczenia wykonywania prawa najmu
nieruchomosci, a tym samym naruszenia art. 64 ust. 1 Konstytucji, a ponadto do
ograniczenia swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, tj. art. 20
w zw. z art. 22 Konstytucji.

Z. petitum oraz uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika, iz zrodta
niekonstytucyjnosci przepisu art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego Skarzaca
upatruje przede wszystkim w niewyznaczeniu jasnych, precyzyjnych kryteriéw
pozwalajacych na okreslenie cech, jakie powinny posiadac tablice i1 urzadzania
reklamowe dla dopuszczalnosci ich zainstalowania na nieruchomos$ci bez
koniecznosci uzyskania pozwolenia na budowe, jedynie na podstawie zgloszenia.

Innymi stowy, w niedostatecznej okre§lono$ci uzytych w przepisie art. 29 ust. 2



74

pkt 6 Prawa budowlanego poj¢¢ tablice i urzqdzenia reklamowe, co prowadzié
ma do dowolnej ich interpretacji przez organy administracji publiczne;.
W konsekwencji za§ do tworzenia przez te organy — w drodze, niedopuszczalne]
konstytucyjnie, wyktadni prawotworczej — dodatkowych, pozaustawowych dla
zastosowania tegoz przepisu tj. uznania robdt budowlanych za instalowanie tablic
1 urzadzen reklamowych, co stwarza¢ ma mozliwo$¢ réznicowania sytuacji
prawnej podmiotow znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji faktyczne;.

W istocie, jak juz podniesiono, Skarzaca zarzuca art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
budowlanego przede wszystkim naruszenie zasady okreslonosci przepisdéw prawa
wynikajacej z art. 2 Konstytucji, aczkolwiek nie sformutowata wprost takiego
zarzutu w skardze konstytucyjne;.

Oceniajac konstytucyjno$¢ art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego
w kontek$cie zachowania konstytucyjnych standardow okreslonosSci przepiséw
prawa, podnie$¢ trzeba, ze dla stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja nie
wystarcza tylko 1 wyltacznie abstrakcyjne stwierdzenie niejasno$ci tekstu prawa,
wynikajacej z postuzenia si¢ przez ustawodawce wyrazeniem czy zwrotem
niedookreslonym. Niezgodno$¢ konkretnego unormowania z ustawa zasadnicza
ze wzgledu na jego niejednoznaczno$¢ czy nieprecyzyjnos¢ bedzie uzasadniona
wylacznie wowczas, gdy watpliwoSci interpretacyjne maja charakter
kwalifikowany, tj. gdy: 1) rozstrzygnigcie omawianych watpliwo$ci nie jest
mozliwe na podstawie regut wyktadni tekstu prawnego przyjetych w danej
kulturze prawnej, 2) zastosowanie wskazanych regul nie pozwala na
wyeliminowanie rozwazanych watpliwo$ci bez konieczno$ci podejmowania
przez organ wiadzy publicznej decyzji w istocie arbitralnych, 3) trudnos$ci w ich
usunigciu, szczegdlnie z punktu widzenia adresatéw danej regulacji, okazuja si¢
razaco nadmierne, czego nie mozna usprawiedliwi¢ ztozono$cia normowanej
materil.

Podkresli¢ przy tym trzeba, ze kazdy akt prawny (czy konkretny przepis

prawny) zawiera pojecia o mniejszym lub wigkszym stopniu nieokreslonosci.
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Nieostro$¢ czy niedookreslono$é pojeé prawnych sprzyja uelastycznieniu
porzadku prawnego. Zwroty niedookreslone zawarte sa bowiem w klauzulach,
ktérych celem jest umozliwienie organom stosujacym prawo uwzglednienie
wielosci okolicznosci faktycznych 1 uczynienie tego prawa wrazliwym na
zachodzace w rzeczywistosci stany faktyczne, a przez to przyczynia¢ si¢ moze do
pelniejszego wyrazenia w trakcie stosowania prawa warto$ci, ktére wynikajq
z zasady panstwa prawnego. Zachowanie elastyczno$ci jezyka prawnego
niekiedy jest zatem konieczne dla zapewnienia efektywnosci regulacji. Stopien
okre$lonosci konkretnych regulacji podlega zatem kazdorazowej relatywizacji
w odniesieniu do okoliczno$ci faktycznych iprawnych, jakie towarzysza
podejmowanej regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalng konsekwencje
nieostrosci jezyka, w ktdrym redagowane sa teksty prawne, a takze roznorodnosci
materii  podlegajacej normowaniu. Zasada okreSlonoSci nie oznacza
bezwzglednego zakazu postugiwania si¢ w tekScie prawnym zwrotami
1 wyrazeniami niedookreélonymi albo klauzulami generalnymi i chociaz nakazuje
stosowanie tego typu zwrotow, wyrazen i klauzul z ostroznoscia, to nie da si¢ ich
catkowicie wyeliminowac (vide— wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 13
wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71; 18 lipca 2013 1.,
sygn. SK 18/09, op. cit.; 9 czerwca 2015 r., sygn. SK 47/13, OTK ZU nr 6/A/2015,
poz. 81; 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 23; 13
grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 2; 16 lipca
2020 r., sygn. P 19/19, op. cit.).

Przestanka stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu jest wigc tylko takie
uchybienie rudymentarnym kanonom techniki prawodawczej, ujmowanym
w postaci zasad przyzwoitej legislacji, ktore powoduje dowolnos$é albo brak
mozliwo$ci poprawnej logicznie 1 funkcjonalnie oraz spdjnej systemowo
interpretacji (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia
2004 r., sygn. SK 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36 1 3 kwietnia 2017 r., sygn.
P 17/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 23).
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Nawet wystgpujace w praktyce trudnos$ci interpretacyjne (w tym fakt
uksztattowania si¢ w praktyce zrdznicowanej interpretacji) dotyczace
poszczegdlnych przepisOw prawa, same w sobie, nie $wiadcza jeszcze
0 naruszeniu przez te przepisy zasad prawidtowej legislacji, w szczegdlnosci za$s
nakazu okreslonosci przepisow prawa. Przyjecie bowiem pogladu, ze niezgodna
z zasadami prawidltowej legislacji jest norma prawna, przy ktdrej stosowaniu
w praktyce wystepuja watpliwosci czy roznice interpretacyjne, prowadzitoby do
niezrozumiatej kazuistyki obowiazujacego prawa ze wszelkimi ujemnymi tego
konsekwencjami oraz do utozsamiania pojgcia przepis prawny z pojgciem norma
prawna. Pozbawienie mocy obowiazujacej przepisu z powodu jego niejasnosci
jest wigc Srodkiem ostatecznym, stosowanym dopiero wtedy, gdy metody
usuwania skutkéw niejasnoSci treSci przepisu, w szczegdlnoSci przez jego
interpretacje w orzecznictwie sadowym, okaza si¢ niewystarczajace (vide —
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 kwietnia 2017 r., sygn.
P 17/16, op. cit. oraz wyroki Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia: 3 listopada
2004 r., sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103; 9 pazdziernika 2007 r.,
sygn. SK 70/06, op. cit.; 16 czerwca 2008 1., sygn. P 37/07; OTK ZU nr 5/A/2008,
poz. 80; 4 listopada 2010 r., sygn. P 44/07, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 97; 30
listopada 2011 r., sygn. K 1/10, OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 99).

W tym kontekscie stwierdzié nalezy, iz brak jest podstaw do przyjecia, ze
regulacja zawarta w art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego narusza konstytucyjne
standardy okre§lonoSci przepisdéw prawa, wynikajace z art. 2 Konstytucji.

Jak juz wskazano, kwestionowany przepis dopuszczat, co do zasady,
wykonywanie robot budowlanych polegajacych na instalowaniu tablic i urzadzen
reklamowych bez koniecznosci uzyskania pozwolenia na budowg. W przepisie
tym okre§lono wyjatki od tej zasady.

Zgodnie z art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego, przez budowle nalezy rozumieé
kazdy obiekt budowlany niebedgcy budynkiem lub obiektem matej architektury.

Przepis ten zawiera przyktadowy katalog obiektow budowlanych, wskazujac na
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okreslone cechy tychze obiektow, ktére pozwalaja na ich kwalifikacje jako
budowli. W omawianym przepisie wsrdd obiektow zaliczanych do kategorii
budowli literalnie wymienione zostaty wolno stojgce trwale zwigzane z gruntem
tablice reklamowe i urzqdzenia reklamowe.

Przepis art. 3 pkt 6 Prawa budowlanego definiuje budowe jako wykonanie
obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takZze odbudowe, rozbudowe
i nadbudowe obiektu budowlanego.

Zgodnie z art. 3 pkt 7 Prawa budowlanego, poprzez roboty budowlane
nalezy rozumie¢ budowe, a takze prace polegajgce na przebudowie, montazu,
remoncie lub rozbidrce obiektu budowlanego.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym przyjmuje sig, iz przepis
art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego dotyczy jedynie tych robot budowlanych,
ktére nie s wykonywaniem obiektu budowlanego w okre§lonym miejscu, a zatem
budowa w rozumieniu art. 3 pkt 6 Prawa budowlanego. Z zestawienia tresci art. 3
pkt 3 1 art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego wynika niewatpliwie, ze
ustawodawca traktuje urzadzenia reklamowe (tablice reklamowe) z punktu
widzenia obowiazku uzyskania pozwolenia na budowe, w rdézny sposob,
w zalezno$ci od tego, czy stanowia budowle, a wigc sa wolno stojace i trwale
zwiazane z gruntem, czy tez nie kwalifikuja si¢ jako budowla. Zasada jest, ze
wniesienie budowli, za ktorg ustawa uznaje m.in. urzadzenie reklamowe wolno
stojace 1 trwale zwigzane z gruntem, wymaga pozwolenia budowlanego (art. 28
ust. 1 Prawa budowlanego). Wyjatkiem natomiast jest zwolnienie od obowiazku
uzyskania pozwolenia budowlanego robot budowlanych polegajacych na
instalowaniu tablic i urzadzen reklamowych, ktore nie s3 wolno stojace i nie sa
trwale zwiazane z gruntem.

Wskazuje si¢ przy tym, iz kryterium rozréznienia pomigdzy, wymagajaca
pozwolenia, budowa budowli w postaci wolno stojacych, trwale zwiazanych
z gruntem tablic 1 urzadzen reklamowych (w rozumieniu art. 3 pkt 3 Prawa

budowlanego), a, wymagajacym jedynie zgloszenia, instalowaniem tablicy lub
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urzadzenia reklamowego — stanowia cechy tego urzadzenia lub tablicy (wolno
stajace lub niesamodzielne, potaczone z inng konstrukcja) i sposob jego
posadowienia (trwate lub nietrwate zwigzanie z gruntem). Jezeli obiekt jest wolno
stojacym urzadzeniem reklamowym (tablica reklamowa) trwale zwigzanym
z gruntem, to jest to obiekt budowlany powstaty w wyniku budowy, w rozumieniu
art. 3 pkt 6 Prawa budowlanego. Jezeli za$ urzadzenie reklamowe (tablice
reklamowa) nie jest wolno stojace i nie zostalo trwale zwigzane z gruntem,
wowczas powstaje w wyniku instalacji, a nie budowy.

Podnosi sig, przy tym, iz literalne brzmienie art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
budowlanego wskazuje, ze odnosi si¢ on do robot budowlanych polegajacych na
instalowaniu tablic i urzgdzen reklamowych. Wskazuje na sposdb wykonania
robdt budowlanych, tj. instalowanie.

W orzecznictwie przyjmuje sig, iz w sytuacji, gdy Prawo budowlane nie
zawiera legalnej definicji pojecia instalowanie, przy okreslaniu zakresu
znaczeniowego tego pojecia, zasadne jest siggnigcie do jego definicji jezykowej
jak 1 sposobu uzycia przez ustawodawcg w innych przepisach tej ustawy.

Instalowanie wedle definicji jgzykowej polega na =zakladaniu,
montowaniu gdzie$§ jakiegos$ urzadzenia technicznego (w nowym miejscu) [vide
— Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 1988, str. 794]. Bliskoznaczne
pojgcie montaz oznacza za$ zaktadanie, sktadanie, zespolenie cz¢sci lub zespotow
w dalsze zespoty lub gotowy wyrdb. Zakladanie, instalowanie urzadzen
technicznych lub sktadanie urzadzen z gotowych czgSci (tamze, str. 209).
W przypadku instalowania chodzi o wykonanie okreslonego rodzaju robot, ktore
nie wskazuja na trwale potaczenie tablicy reklamowej (urzadzenia reklamowego)
z gruntem, na ktérym sg realizowane. Zar6wno pojecie instalowania, jak
i montazu odnosi si¢ do pewnego sposobu, rodzaju dziatania, w wyniku ktérego
powstaje nowy twor. W wyniku czynno$ci instalowania ma powsta nowe
urzadzenie reklamowe. Zakres jednak prac, jakie winny by¢ wykonane przy

realizacji tegoz urzadzenia zawsze bedzie wynikat z konkretnej Scisle
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zindywidualizowane]j sytuacji, ktorg bedzie z kolei kreowata wielko$¢ tegoz
urzadzenia, jak 1 miejsce jego posadowienia. Wskazuje si¢ przy tym, iz nie do
zaakceptowania jest stanowisko, ze ustawodawca reguluje sprawg urzadzen
reklamowych, niezaleznie od ich wielkos$ci, masy 1 parametrow ptaszczyzny
reklamowej. To, ze ustawodawca wprost w przepisach ustawy nie wprowadza
takiej klasyfikacji urzadzen reklamowych, nie oznacza, ze nie wynika to
z przepisOw ogoélnych, jak np. art. 28 Prawa budowlanego oraz z regulacji
zawartych w przepisach o warunkach techniczno-budowlanych, czy tez
z elementarnych zasad projektowania obiektéw budowlanych. Wielkos¢ obiektu,
jego masa i wzgledy bezpieczenstwa sg wyznacznikami tego, czy moze to byc
obiekt wolno stojacy trwale zwiazany z gruntem, czy tez wolno stojacy, ktory nie
jest trwale zwiazany z gruntem (vide — wyroki NSA z dnia: 23 czerwca 2006 r.
sygn. II OSK 923/05; 25 maja 2007 r. sygn. akt II OSK 754/06; 10 marca 2008 r.
sygn. II OSK186/07; 16 czerwca 2010 r., sygn. II OSK 1034/09; 15 czerwca
2011 r., sygn. II OSK 1078/10; 6 pazdziernika 2011 r., sygn. II OSK 1404/10;
7 sierpnia 2014 r.,sygn. II OSK 427/13; 13 czerwca 2018 r., sygn. II OSK
3172/17; 4 kwietnia 2019 r., sygn. II OSK 1275/17; 26 czerwca 2020 r., sygn. II
OSK 4048/19; 26 lutego 2020 r., sygn. II OSK 1066/18 oraz wyroki WSA
w Warszawie z dnia 9 wrzeé$nia 2021 r., sygn. VII SA/Wa 1291/12 1 z dnia 30
listopada 2021 r., sygn. VII SA/Wa 1623/210, Centralna Baza Orzeczen Sadéw
Administracyjnych).

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym uksztattowata sig linia,
zgodnie z ktdra o tym, czy urzadzenie reklamowe jest trwale zwigzane z gruntem,
nie decyduje wytacznie sposdb 1 metoda zwigzania z gruntem, ani technologia
wykonania fundamentu 1 mozliwosci techniczne przeniesienia no$nika
reklamowego w inne miejsce, ale to, czy wielko$¢ tego urzadzenia, jego
konstrukcja, przeznaczenie i wzgledy bezpieczenstwa wymagaja takiego trwatego
zwiazania. Istotny jest przy tym stopien trwatoSci potaczenia oraz to czy

konstrukcja opiera si¢ czynnikom mogacym zniszczy¢ ustawiong na nim
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konstrukcje, co sprowadza si¢ do konieczno$ci zapewnienia stabilnej podstawy
uniemozliwiajacej tatwe jej przesunigcie, przeniesienie w inne miejsce czy
zniszczenie przy silnych podmuchach wiatru. O tym, czy dane urzadzenie
reklamowe jest trwale zwiazane z gruntem w istocie decyduja wiec jego
parametry techniczne. Wskazuje si¢ tez, iz poprzez pojecie wolno stojgcy rozumie
si¢ samodzielno$¢ 1 suwerenno$¢ konstrukcji obiektu, to jest jego fizyczne
oddzielenie od innych obiektow budowlanych. Chodzi tu o taki budynek lub
budowlg, ktory nie jest potaczony z innym obiektem budowlanym 1 nie
wykorzystuje w swojej konstrukcji jakichkolwiek elementow innego obiektu
budowlanego 1 jako catos¢ stanowi samodzielng konstrukcje, nieograniczong
fizycznie w przestrzeni innymi budowlami. Pojecie wolno stojgcy odnosié zatem
nalezy do cech fizycznych obiektu budowlanego 1 jego otoczenia,
weryfikowalnych za pomoca zmystdéw, a nie sytuacji prawnej gruntu na jakim
dany obiekt zostat zlokalizowany (vide — wyroki NSA z dnia: 23 czerwca 2006 1.,
sygn. I OSK 923/05; 25 maja 2007 r., sygn. Il OSK 1509/06; 11 wrze$nia 2008 r.,
sygn. II OSK 982/07; 1 pazdziernika 2009 r.,sygn. II OSK 1461/08; 10
pazdziernika 2010 r., sygn. IT OSK 1596/09; 5 stycznia 2011 r., I OSK 25/10;
1 marca 2012 r., sygn. II OSK 2558/10; 3 pazdziernika 2014 r., sygn. akt II OSK
737/13; 8 stycznia 2019 r., sygn. I OSK 1150/17; 10 grudnia 2019 r., sygn. II
OSK 277/18; 26 lutego 2020 r., sygn. Il OSK 1066/18; 26 czerwca 2020 r., sygn.
II OSK 4048/19 oraz wyroki WSA: w Warszawie — z dnia 21 marca 2018 r., sygn.
VII SA/Wa 1464/17 i z dnia 17 marca 2021 r., sygn. VII SA/Wa 2395/20;
w Gdansku — z dnia 13 pazdziernika 2021 r., sygn. II SA/Gd 146/21; we
Wroctawiu — z dnia 13 grudnia 2022 r., sygn. II SA/Wr 567/22, Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Jak stwierdzit NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 11 wrzes$nia 2008 r.,
sygn. akt II OSK 982/07, z systematyki art. 29 Prawa budowlanego wynika
Jjednoznacznie, ze ustawodawca w ust. 1 tego artykutu zwolnit z obowigzku

uzyskania pozwolenia na budowe wymienione tam wykonanie robot stanowigcych
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budowe, a w ust. 2 inne niz budowa wskazane roboty budowlane. A zatem zgodnie
z art. 29 ust. 2 pkt 6, pozwolenia na budowe nie wwmaga wykonywanie innych niz
budowa robot budowlanych, polegajgcych na instalowaniu tablic i urzqdzen
reklamowych”. Wynika z tego, Ze ,, [i]nstalowanie urzgdzen reklamowych
w rozumieniu art. 29 ust. 1 pkt 6 Prawa budowlanego dotyczy zatem jedynie tych
robot budowlanych, ktore nie sq wykonywaniem obiektu budowlanego
w okreslonym miejscu, a zatem budowg w rozumieniu art. 3 pkt 6 Prawa
budowlanego. (...). (...) o tym czy urzgdzenie reklamowe jest trwale zwigzane
z gruntem, nie decyduje metoda i sposob zwigzania z gruntem, ale to czy wielkos¢
konkretnego urzqdzenia, jego konstrukcja, przeznaczenie i wzgledy
bezpieczenstwa wymagajq takiego trwatego zwigzania z gruntem. (...). (...)
wyznacznikami tego, czy obiekt wolnostojgcy jest trwale zwigzany z gruntem sq:
wielkos¢ obiektu, jego masa i wzgledy bezpieczenstwa [op. cit.].

W piSmiennictwie wskazywano, 1z wyjgtku, jakim niewgtpliwie jest
art. 29 ust. 2 pkt 6, nie powinno sig interpretowaé w drodze wyktadni
rozszerzajgcej. Poza tym nie mozna rozstrzygac kwestii
urzqgdzen reklamowych wyfgcznie na podstawie art. 29 ust. 2 pkt 6, nie
dostrzegajgc  ,,wolno  stojgcych  trwale  zwigzanych z  gruntem
urzgdzen reklamowych”, o ktorych mowa w art. 3 pkt 3, zaliczanych do
budowli. Co do tego, zZe te ostatnie urzqdzenia reklamowe wymagajg jako
budowle pozwolenia na budowe, nie ma wqtpliwosci. Natomiast w art. 29 ust. 2
pkt 6 mowa jest o ,,instalowaniu” tablic i urzqdzen reklamowych; jest to termin,
ktory nie zostat zdefiniowany w ustawie ani wymieniony wsrod prac definiujgcych
roboty budowlane (...). Nalezy jednak zauwazy¢, ze o ,,instalowaniu” jest mowa
rowniez w art. 29 ust. 2 pkt 14 i 15, gdzie chodzi o instalowanie krat i urzqdzen
na obiektach budowlanych. (...). Nie mozna wigc twierdzié, biorgc pod uwage
te uwarunkowania, ze przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 dotyczy rowniez reklam,
o ktorych mowa w art. 3 pkt 3. (...). W niektorych przypadkach w postgpowaniu

sgdowoadministracyjnym starano sig wykazaé, ze urzgdzenie reklamowe
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skiadajgce si¢ z podstawy zelbetowej, stupa z rury stalowej, rusztow
podtrzymujgcych tablice reklamowe, tablic reklamowych o wymiarach 3 m x 6
m i pomostow obstugowych o tgcznej wysokosci dochodzgcej do 9 m i masie
catkowitej siggajgcej kilkunastu ton nie sq urzgdzeniami reklamowymi wolno
stojgcymi i trwale zwigzanymi z gruntem w rozumieniu art. 3 pkt 3, chociaz
w oparciu o przedstawiany projekt budowlany mozna bylo wyciggngé inne
wnioski. Urzgdzenia reklamowe takie jak opisane, niezaleznie od przekonan
inwestoral (...) sq budowlami w rozumieniu art. 3 pkt 3 (...) stanowigcymi catosé¢
techniczno-uzytkowq wraz z instalaciami i wurzqdzeniami wymagajgcymi
pozwolenia na budowe. Muszg tez spetniac wymagania okreslone w art. 5 ust. 1
i 2. Z tego chociazby powodu mozna wnioskowaé, ze w zaleznosci od wielkosci,
masy, gabarytow urzgdzen reklamowych, wymagajq one trwalego zwigzania
z gruntem. Zapewne nie wszystkie tablice i urzgdzenia reklamowe mogq byc
zwolnione z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowg na podstawie art. 29
ust. 2 pkt 6, podobnie jak nie wszystkie wymagajg pozwolenia na budowe.
Rozstrzygnigcie tej kwestii wymaga indywidualnego rozwazenia w kazdej
konkretnej sprawie (vide — A. Gliniecki, komentarz do art. 29 [w:] Prawo
budowlane. Komentarz, A. Gliniecki (red.), 2016 r., Wolters Kluwer).

W Swietle orzecznictwa saddéw administracyjnych brak jest podstaw do
uznania, iz przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego wywotuje, w praktyce,
niemozliwe do usuniecia rozbieznosci interpretacyjne.

Zasadne jest natomiast przyjecie, iz ewentualne watpliwosci dotyczace
stosowania przepisu art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego moga by¢ i1 sa
rozwigzywane w procesie jego wykladni dokonywanej przez sady
administracyjne — przy zastosowaniu przyjetych w polskiej kulturze prawne;j
metod wykladni przepisow prawa. Zastosowanie tych regul pozwala na
wyeliminowanie tychze watpliwosci bez konieczno$ci podejmowania przez

organy stosujace kwestionowany przepis decyzji o charakterze arbitralnym.
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Wskaza¢ przy tym nalezy, ze organy stosujace przepis art. 29 ust. 2 pkt 6
z uwagi na sposob jego sformutowania, istotnie dysponujgq pewnym marginesem
swobody w zakresie dotyczacym zakwalifikowania, albo nie, rob6t budowlanych
dotyczacych tablic 1 urzadzen reklamowych jako instalowania. Przedmiotowa
ocena nie ma jednak charakteru dowolnego. Jak juz wskazano, w art. 3 pkt 3
Prawa budowlanego ustawodawca okreslit przestanke, ktorej zaistnienie —
w okre§lonym stanie faktycznym - pozwala na zakwalifikowanie tablic
reklamowych 1 urzadzen reklamowych do kategorii budowli. Przestanka ta jest
spetniona, gdy obiekty te sa wolno stojace 1 trwale zwigzane z gruntem.

Podkresli¢ przy tym trzeba, iz uzycie przez ustawodawce w art. 29 ust. 2
pkt 6 Prawa budowlanego nieostrych poje¢ umozliwia organom stosujacym tenze
przepis uwzglednienie réznorodnych standw faktycznych wystepujacych
w praktyce, a tym samym na jego efektywne stosowanie. Orzeczenia sadow
administracyjnych w przedmiocie uznania prac budowlanych dotyczacych tablic
1 urzadzen reklamowych za ich instalowanie albo budowle, wydawane sg wszak
na tle zindywidualizowanych, réznych stanow faktycznych (rozmiary, ksztatt,
kolorystyka przedmiotowych urzadzen w duzej mierze zaleza od inwencji
podmiotoéw zlecajacych ich wykonanie).

Nie znajduje zatem podstaw zarzut, iz kwestionowany w niniejszej
sprawie przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 tej ustawy zostat sformutowany w sposob
umozliwiajacy jego dowolne, arbitralne stosowanie przez organy administracji
i sady administracyjne w przypadku posadowienia na nieruchomos$ci tablic
reklamowych 1 urzadzen reklamowych, w tym tworzenia przez te podmioty
dodatkowych, pozaustawowych przestanek dotyczacych oceny legalnosci
realizacji tego rodzaju inwestycji.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, iz wymdg uzyskania pozwolenia na
budowe dotyczy budowli wolno stojacych, trwale zwigzanych z gruntem tablic

reklamowych 1 urzadzen reklamowych, co wynika m.in. z regulacji zawartej
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wart. 3 pkt 3 Prawa budowlanego. Przepis ten nie zostal za§ zaskarzony
W niniejszej sprawie.

W $wietle przedstawionej argumentacji nie mozna zatem uznac, aby
regulacja z art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego narusza zasade nalezyte]
okre§lono$ci przepisOw prawa wynikajacej z art. 2 Konstytucji, a przez to
wyrazong w tymze wzorcu kontroli zasade ochrony zaufania obywatela do
pafistwa i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego, a takze
zasade praworzadnosci z art. 7 ustawy zasadniczej, co w konsekwencji prowadzié
ma do, niedopuszczalnych konstytucyjnie, ingerencji w prawo do innych praw
majatkowych, chronione przez art. 64 ust. 1 Konstytucji, oraz ograniczenia
swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

Niezaleznie od niezasadno$ci zarzutow dotyczacych naruszenia zasady
okreslonosci przepisu przez art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego, wskazac tez
wypada, iz przepis ten, a precyzyjnie, przyjete w nim rozwigzanie traktujace
instalowanie tablic reklamowych 1 urzadzen reklamowych na podstawie
zgloszenia, jako wyjatku od zasady uzyskiwania zezwolenia na budowe, nie
narusza wzorcow z art. 20122 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Wynikajace z niego ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej
spetniaja bowiem wymogi dopuszczalnosci takich ograniczen okre§lone w art. 22
iart. 31 ust. 3 Konstytucji. Wprowadzone zostaty przepisem rangi ustawowej i ze
wzgledu na wazny interes spoteczny.

We wskazanym zakresie odpowiednie zastosowanie ma argumentacja
powolana w niemniejszym stanowisku w odniesieniu do kwestii zgodnosci
przepisu art. 50 ust. 1 pkt 4, w zwiazku z art. 51 ust. 7 oraz z art. 30 ust. 51 6
Prawa budowlanego z art. 20 1 art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przedstawiona argumentacja pozwala na przyjgcie, iz przepis art. 29 ust. 2
pkt 6 Prawa budowlanego jest zgodny z art. 2 w zw. z art. 7 w zw. z art. 64 ust.1
oraz z art. 20 1 art. 22 Konstytucji.

Brak jest rowniez podstaw do uznania, iz przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
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budowlanego — na skutek swojej niedookreslonosci — prowadzi do naruszenia
wzorcow z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 20 i art. 22 Konstytugji.

W tym kontek$cie po raz kolejny podnies$¢ trzeba, iz regulacje zawarte
w przepisach Prawa budowlanego (art. 3 pkt 3 i art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa
budowlanego) pozwalaja na rozroznienie instalowania tablic 1 urzadzen
reklamowych, ktore to roboty nie wymagaja uzyskania zezwolenia na budowg, od
wykonania budowli w postaci wolno stojacych, trwale zwigzanych z gruntem
tablic reklamowych 1 urzadzen reklamowych, co jest budowa w rozumieniu art. 3
pkt 6 Prawa budowlanego, wymagajaca uzyskania zezwolenia na budowe.
Skarzaca nie uprawdopodobnita, aby, z uwagi na zarzucang niedookreslono$¢
art.29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego, w  orzecznictwie
sadowoadministracyjnym wystgpowata praktyka odmiennego stosowania tegoz
przepisu w takich samych lub podobnych stanach faktycznych. W szczegdlnosci
brak jest podstaw do przyjgcia, iz, w tym zakresie, odmiennie traktowane sa
wigksze podmioty gospodarcze. Jak nalezy ponownie podkresli¢, w Swietle
art. 29 ust. 2 pkt 6 oraz pozostatych omdéwionych regulacji Prawa budowlanego
(w szczegolnos$ci art. 3 pkt 3 1 art. 3 pkt 6 tejze ustawy), kryterium rozréznienia
pomigdzy, wymagajaca pozwolenia, budowa budowli w postaci wolno stojacych,
trwale zwigzanych z gruntem tablic 1 urzadzen reklamowych (w rozumieniu
art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego), a instalowaniem tablicy lub urzadzenia
reklamowego, dopuszczalnego na podstawie jedynie zgloszenia robot
budowlanych — stanowia cechy tego urzadzenia (tablicy) i sposdb jego
posadowienia. Nie jest za$ takim kryterium charakter (rozmiar, wielko$¢)
dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez okreslony podmiot. Brak jest zatem
podstaw do uznania, iz przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego prowadzi
do - niedopuszczalnego konstytucyjnie — zréznicowania podmiotow
znajdujacych sie w takiej samej sytuacji prawne;.

Niezaleznie od powyzszego podkresli¢ trzeba, iz kwestia oceny —

w okoliczno$ciach konkretnej sprawy — prawidtowosci zastosowania przez sady
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administracyjne przepisu art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego przy
zakwalifikowaniu okreS§lonego urzadzenia jako tablicy reklamowej lub
urzadzenia reklamowego, ktdrego instalacja nie wymaga pozwolenia na budowg,
nie miesci si¢ w zakresie wiasciwosci Trybunalu Konstytucyjnego. Skarga
konstytucyjna jest bowiem zawsze skargg na przepis, a nie na jego konkretne,
wadliwe zastosowanie, nawet jes$li prowadzitoby ono do niekonstytucyjnego
skutku. Przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego nie sa akty stosowania
prawa, a wigc orzeczenia lub ostateczne decyzje zapadte w indywidualnych
sprawach podmiotéw skarzacych. Trybunat Konstytucyjny jest sgdem prawa,
a nie sgdem faktow. Wykluczone jest zatem merytoryczne rozpoznanie skargi,
ktdrej zarzuty dotycza postgpowania organdw orzekajacych w konkretnej sprawie
i koncentruja si¢ na wykazaniu btednego zastosowania zaskarzonego przepisu
przez te organy czy wykazaniu innych uchybien, do ktérych doszto w procesie
wydawania rozstrzygnigcia. Trybunat Konstytucyjny nie jest takze uprawniony
do dokonywania powszechnie obowiazujacej wyktadni przepiséw prawa (vide —
postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 27 czerwca 2017 r., sygn.
Ts 261/16, OTK ZU z 2017 r., seria B, poz. 179; 20 lutego 2018 r., sygn.
SK 45/15, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 12; 17 grudnia 2019 r., sygn.
SK 22/19, OTK ZU z 2020 r., seria A, poz. 3).

Reasumujac, nie ma podstaw do uznania, iz przepis art. 29 ust. 2 pkt 6
Prawa budowlanego prowadzi do naruszenia wzorcéw z art. 32 ust. 1 w zw.
z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutdw dotyczacych niezgodno$ci przepiséw art. 12
ust. 1 1 ust. 2 ustawy krajobrazowej w zw. z art. 37aust. 1 i ust. 3 u.p.z.p. z art. 2
w zw. z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
zauwazyC¢ nalezy, iz zrodla niekonstytucyjno$ci kwestionowanej regulacji
Skarzaca upatruje przede wszystkim w tym, ze, w ich Swietle, rada gminy
w sposob dowolny i nieograniczony zadnym terminem moze utrzyma¢ w mocy

postanowienia miejscowych, szczegdtowych plandw zagospodarowania
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przestrzennego, ktére sa sprzeczne z przepisami ustawy o planowaniu
przestrzennym obowigzujacymi po wejsciu w zycie ustawy krajobrazowej — co
powoduje zréznicowanie adresatow przepisow tejze ustawy, w zaleznosSci od
tego, czy dana rady gminy zdecydowala sig, czy tez nie, na wykonanie
upowaznienia z art. 37a ust. 1 1 ust. 3 u.p.z.p.

Wskazaé trzeba, iz przepisach art. 12 ust. 1 1 ust. 2 ust. 2 ustawy
krajobrazowej, co nalezy przypomnie¢, ustawodawca zastosowal rozwiazanie,
zgodnie z ktérym zachowaly swoja moc miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego obowiazujace w dacie wejécia w zycie tejze ustawy. Regulacje
zawarte w tychze planach, przyjgte na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p.
(w brzmieniu obowiazujacym do dnia wejscie zycie ustawy krajobrazowej), tj.
dotyczace m.in. usytuowania tablic 1 urzadzen reklamowych, pozostawatly
w mocy do dnia wejScia w zycie uchwaty krajobrazowe;.

Przepis art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. stanowit, ze w planie miejscowym
okresla sie¢ w zaleznos$ci od potrzeb zasady i warunki sytuowania obiektow matej
architektury, tablic i urzgdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty,
standardy jakosciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich mogg byé
wykonane.

Przepis ten, ustawg krajobrazowa, zostat uchylony z dniem 11 wrze$nia
2015. |

Wejscie w zycie ustawy krajobrazowej nie wptywato zatem, co do zasady,
na obowiazywaniu uprzednio uchwalonych miejscowych  plandéw
zagospodarowania przestrzennego, za$ ewentualne wejscie w zycie uchwaty
reklamowej powoduje jedynie uchylenie regulacji zwartych w tych planach, ktore
zostaty przyjete na podstawie cytowanego przepisu art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p.

Zawarte w art. 37a ust. 1 ustawy o planowaniu przestrzennym,
upowaznienie dla rady gminy do wydania uchwaty reklamowej ma charakter
fakultatywny. Przyjecie tej uchwaly pozostawione zatem zostata uznaniu rad

gmin. Innymi slowy, decyzja o jej podjeciu pozostawiona zostala w wytacznej
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kompetencji tychze organdéw samorzadowych.

W art. 37a ust. 3 up.zp. ustawodawca wprowadzit regulacje
umozliwiajaca radzie gminy, w przypadku wydania przez nig uchwaty
reklamowej, ustanowienia w tejze uchwale zakazu sytuowania tablic
reklamowych 1 urzadzen reklamowych, przy czym zakaz ten zostal wytaczony
w odniesieniu do szyldu.

Réwnocze$nie ustawodawca, w art. 37a ust. 2 ustawy o planowaniu
przestrzennym, przyjat, iz w uchwale reklamowej, w odniesieniu do szyldow,
okresla si¢ zasady i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldow, ktore
mogq by¢ umieszczone na danej nieruchomosci przez podmiot prowadzgcy na niej
dziatalnoscé.

W $wietle kwestionowanych przepiséw moze zatem doj$¢ do sytuacji,
w ktdérej w niektorych gminach obowiazuja miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego sprzed wejscia w zycie ustawy krajobrazowej (mogace zawierac
postanowienia zakazujace posadowienia szyldow na okres$lonych obszarach), za$
w innych gminach, ktére podjety uchwate reklamowa, zakazy te nie obowiazuja
(zgodnie z art. 37a ust. 3 u.p.z.p. wylaczajacym dopuszczalno$¢ wprowadzenia
takiego zakazu).

Nie oznacza to jednak, iz kwestionowane rozwiazanie narusza zasade
réwnosci wobec prawa z art. 32 ust. 1 Konstytucji, wiazace si¢ z naruszeniem
wzorcow z art. 21 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zauwazyc¢ trzeba, iz akty prawa miejscowego sg aktami normatywnymi,
naleza do zroédet prawa powszechnie obowiazujacego (art. 87 ust. 2 Konstytucji),
skierowanymi do nieokre$lonej liczby adresatow, za§ zakres obowigzywania
tychze aktow jest ograniczony do obszaru dziatalno$ci organu administracji
publicznej, ktéry ustanowil ten akt, czyli maja one charakter wytacznie
powszechnie obowiazujacy na danym obszarze [vide — P. Radziewicz, komentarz
do art. 94, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, P. Tuleja

(red.), 2019 r., str. 304-306). Jak juz podniesiono w niniejszym stanowisku,
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zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu przestrzennym, miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego 1 jest zrodtem
powszechnie obowiazujacego prawa, lecz jedynie na obszarze dzialania organu,
ktére go ustanowit (vide — wyrok WSA w Gdansku z dnia 2 czerwca 2011 r., sygn.
akt IT SA/Gd 869/10, LEX nr 992986 oraz Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz,
M. Wincenciak, komentarz do art. 50, [w:] Prawo budowlane. Komentarz
aktualizowany, A. Plucinska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski (red.), Lex/el
2023 r.).

Z istoty aktéw prawa miejscowego wynika wigc ich ograniczony
terytorialnie 1 zroznicowany zakres obowiazywania. Rozwigzanie wprowadzone
przez ustawodawcg w przepisach art. 12 ust. 1 1 ust. 2 ustawy krajobrazowej,
zgodnie z ktdrym przyjecie przez rade gminy uchwaty reklamowej jest
fakultatywne i zalezy od wytacznej decyzji tejze rady, wynika ze wskazanej istoty
uchwat rady gminy jako aktoéw miejscowego, ktérych cecha jest — co nalezy po
raz kolejny podkresli¢ — ich ograniczony 1 zréznicowany zakres obowigzywania.

Rozwiazanie przyjete w art. 12 ust. 1 1 ust. 2 ustawy krajobrazowe;j, ktére,
w ocenie Skarzacej, prowadzi¢ ma do ingerencji w prawa majatkowe
gwarantowane w art. 21 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 1 Konstytucji, spetnia rowniez
przestanki okres$lone w art. 31 ust. 3 ustawy zasadnicze;.

Rozwiazanie to zostalo wprowadzone w celu zapewnienia ochrony
porzadku publicznego i ochrony $rodowiska. W tej sferze miesci si¢ bowiem
zapewnienie dbatoSci o tad przestrzenny. Warto w tym miejscu kolejny raz
wskazaé, iz w kompetencji rad gmin mie$ci si¢ wtadztwo planistyczne w zakresie
zagospodarowania przestrzennego podleglego im obszaru, co uzasadnia
pozostawienie tym gminom decyzji o ewentualnym podjeciu odrebnej uchwaty
krajobrazowe;.

Przepisy art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy krajobrazowej w zw. z art. 37a ust. 1
1 3 u.p.z.p. nie naruszaja takze zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa

1 stanowlonego przez nie prawa oraz zwiazanej z nig zasady bezpieczenstwa
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prawnego, co, w ocenie Skarzacej, prowadzi¢ ma do naruszenia Jej praw
majatkowych oraz swobody dziatalno$ci gospodarcze;.

W kontekscie tych zarzutéw po raz kolejny wskazaé nalezy, iz podstawa
dalszego obowigzywania na terenie poszczegélnych gmin plandéw
zagospodarowanie przestrzennego przyjetych przed dniem wejScia w zycie
ustawy krajobrazowej oraz pozostawienia decyzji o ewentualnym podjeciu
uchwaty reklamowej uznaniu poszczegdlnych uznaniu rady pozegnanych gmin
(. fakultatywnego charakteru uchwaty) sa obowiazujace przepisy ustawowe.
Przy mechanizmie przyjetym przez ustawodawce w kwestionowanej regulacji,
dopdki nie zostanie podjeta uchwata reklamowa, nadal moga obowiazywaé
postanowienia migjscowych plandw zagospodarowania przestrzennego
w zakresie dotyczacym zakazu sytuowania szyldow reklamowych na okreslonych
obszarach. Nie mozna zatem uzna¢, aby sama okoliczno$¢ dalszego
obowiazywania takich planéw, w zakresie, w jakim zawierajq one zakaz stawiania
na okre$lonych obszarach szyldow reklamowych, Swiadczyta o ich sprzecznosci
z ustawa o planowaniu przestrzennym (w jej brzmieniu nadanym ustawa
krajobrazowq) i dawata podstawe do uchylenia stosownych postanowien plandéw
zagospodarowania przestrzennego. Tym samym, kwestionowane przepisy nie
prowadza do stworzenia swoistej putapki prawnej dla podmiotow stosujacych sie
do owych zakazow.

Nie znajduje zatem podstaw zarzuty, iz unormowanie z art. 12 ust. 1
i ust. 2 ustawy krajobrazowej w zw. z art. 37a ust. 1 1 ust. 3 u.p.z.p. pozbawiaja
takie podmioty bezpieczenstwa prawnego — postanowienia tychze planow
dotyczace szyldow reklamowych moga by¢é bowiem uznane za sprzeczne
z ustawg o planowaniu przestrzennym.

Dodac¢ przy tym nalezy, iz wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada ochrony
zaufania obywatela do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa wiasnie
nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie interesow w  toku,

w szczegblnosci za$ realizacje uprawnien nabytych na podstawie poprzednich
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przepisow (vide — P. Tuleja, komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja RP. Tom 1.
Komentarz. Art. 1-86, (red.) M. Safjani L. Bosek , 2016 r., str. 223-224).

Na marginesie jedynie zauwazy¢ nalezy, iz w sprawie, w zwiazku z ktora
zostata skierowana niniejsza skarga konstytucyjna, przyczyna orzeczenia
o nakazie rozbidrki bylo naruszenie przez Spotke postanowien obowigzujacego
planu zagospodarowania przestrzennego, a nie ich przestrzeganie.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, iz zarzucany przez Skarzaca brak
wprowadzenia w ustawie krajobrazowej unormowania ustanawiajacego okres
przejSciowy, w ktérym rady gmin miatyby obowiazek dostosowac miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego do znowelizowanej (przez ustawe
krajobrazowa) ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dotyczy
w istocie zaniechania ustawodawczego. W $wietle omawianych uregulowan
dotyczacych dalszego obowiazywania miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego uchwalonych przed wejSciem zycie ustawy krajobrazowe;j
zasadne jest bowiem przyjecie, iz niewprowadzenie takiego unormowania byto
zamierzonym, $wiadomym dziataniem ustawodawcy.

Polskie ujecie kognicji Trybunalu Konstytucyjnego nie przewiduje za$
orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, polegajacych na niewydaniu aktu
normatywnego 1 nieuregulowaniu okreslonego zagadnienia (vide — postanowienia
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 29 listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU
nr 9/A/2010, poz. 125; 17 pazdziernika 2018 r., sygn. SK 11/17, OTK ZU
z 2018 r., seria A, poz. 61; 5 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/17,0OTK ZU z 2018 r.,
seria A, poz. 76; 6 grudnia 2018 r., sygn. K 19/16, OTK ZU z 2018 r., seria A,
poz. 78).

Reasumujac, w S$wietle przedstawionej argumentacji zasadne jest
przyjecie, iz:
1) przepisy art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 7 w zw. z art. 30 ust. 51 6 Prawa

budowlanego, rozumiane w ten sposdb, ze organ nadzoru budowlanego moze
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wyda¢ nakaz rozbiorki obiektu budowlanego z uwagi na wykonanie robot
budowlanych w sposob istotnie odbiegajacy od ustalent 1 warunkéw okreslonych
w przepisach w sytuacji, gdy owa sprzeczno$¢ z przepisami byta znana organowi
na etapie dokonania przez inwestora zgloszenia i organ nie zglosit skutecznie
w tej procedurze sprzeciwu, sa zgodne:

-zart. 2w zw. z 64 ust. | wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

-z art. 20 1 art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji;
2) art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego jest zgodny z:

-zart. 2w zw. z art. 7 w zw. z art. 64 ust. 1 oraz w zw. z art. 20 i art. 22

Konstytucji,

-z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 20 1 art. 22 Konstytucji;
3) przepisy art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy krajobrazowej w zw. z art. 37a ust. 1
1ust. 3 ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, s zgodne

z art. 2 wzw. zart. 32 ust. 1 wzw. z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W zwiazku z powyzszym, wnoszg jak na wstepie.

2 upowaz, ierza ‘L o
prokuratora CAD ralpeg
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