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W dniu 23 kwietnia 2009 r. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej przyjat ustawe o zmianie
ustawy - Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw. Ustawa ta, w moim przekonaniu,
niesie ze soba szereg zagrozen dla ochrony praw i wolno$ci obywatelskich oraz zwalnia
wladze publiczne z obowiazku dbatosci o te prawa i wolnosci, a takze z obowiazku
zapewnienia porzadku publicznego. Te funkcje ochronne (por. art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej) maja ze strony Panstwa charakter gwarancyjny, co powinno
przektadaé si¢ na obowiazek wladzy publicznej stworzenia takich mechanizmoéw prawnych,
ktore zapobiegna naruszeniom zaréwno porzadku publicznego, jak i praw i wolnosci
poszczegbdlnych os6b (w tym praw majatkowych, zagwarantowanych w art. 64 Konstytucji
R.P., jak i praw osobistych np. prawa do godnych warunkéw zycia - art. 30 Konstytucji R.P.).
Dlatego tez, w celu zapobiezenia tym zagrozeniom, na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia
15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.),
zwracam si¢ do Pana Prezydenta o rozwazenie mozliwosci skorzystania z uprawnienia
przewidzianego w art. 122 ust. 3 Konstytucji R.P. w celu zbadania przez Trybunat
Konstytucyjny, czy kwestionowana ustawa nie narusza powotanych norm konstytucyjnych.
Prewencyjna kontrola zgodno$ci z Konstytucja R.P. jest w tym przypadku uzasadniona
potencjalnie duzymi zagrozeniami dla praw i wolnos$ci obywatelskich, w przypadku wejécia w

zycie tej ustawy w proponowanym przez Parlament ksztatcie.

Moje zastrzezenia budzi przede wszystkim likwidacja pozwolenia na budowe (art. 28
obecnie obowiazujacej ustawy z dnia 7.07.1994 r. - Prawo budowlane) i zastapienie go

zgtoszeniem i rejestracja budowy (art. 28 ust. 1 i art. 30a ust. 4 Prawa budowlanego po
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uchwalonych zmianach). W obecnie obowiazujacym stanie prawnym pozwolenie na budowe
jest decyzja administracyjna, wydawana po przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego,
majacego na celu zbadanie zgodnos$ci z prawem planowanej inwestycji. W takim postepowaniu
ustala si¢ m. in. zgodno$¢ inwestycji z zagospodarowaniem przestrzennym i zasadami
urbanistycznymi, prawo inwestora do dysponowania gruntem na cele budowlane, a w
szczegoOlnosci ochrong uzasadnionych intereséw os6b trzecich. Osoby te moga byé
strona takiego postepowania i juz przed rozpoczeciem procesu inwestycyjnego moga zadbaé o
swoje interesy, cholby poprzez mozliwo$¢ wnoszenia Srodkow zaskarzenia od wydawanych
rozstrzygni¢¢. W sytuacji inwestorow spetniajacych "potencjalnie” warunki uzyskania korzystnego
dla nich rozstrzygnigcia organdw administracji, decyzja o pozwoleniu na budowe stanowi takze
istotna gwarancj¢ ochrony prawnie relewantnych intereséw oséb trzecich. Dodatkowo ,w gre
wchodzi przede wszystkim konieczno$¢ zagwarantowania porzadku publicznego (...). Przestanka
ochrony porzadku publicznego, mimo jej dalece niedookre§lonego tresciowo charakteru, miesci w
sobie niewatpliwie postulat takiego uksztatltowania stanu faktycznego wewnatrz panstwa, ktéry
umozliwia normalne wspodtzycie jednostek w organizacji panstwowej. Dokonujac ograniczenia
konkretnego prawa lub wolnos$ci, ustawodawca kieruje si¢ w tym przypadku troska o nalezyte,
harmonijne wspdtzycie cztonkdéw spoteczenstwa, co obejmuje zaré6wno ochrone intereséw
poszczegdlnych oséb, jak i okreSlonych dobr spotecznych, w tym i mienia publicznego.
Konieczno$¢ szczegdlnie wnikliwego przeanalizowania argumentow zwiazanych z ochrona dobra
powszechnego (interesu ogdtu) wydaje sic w pelni uzasadniona réwniez w $wietle dyspozycji art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci (Dz. U. z 1995
r. Nr 36, poz. 175), gwarantujacego kazdej osobie fizycznej i prawnej niezaktdécone Korzystanie z
jej wlasnosci, ale jednoczednie potwierdzajacego prawo panstwa do wydawania przepisow, ktore
wedle jego oceny sa konieczne dla kontroli, czy korzystanie z wtasnosci odbywa si¢ zgodnie z
interesem powszechnym" (por. wyrok T.K. z 12.01.1999 r. sygn. P 2/98, OTK 1999/1/2). Obecny
stan prawny, w zgodzie z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji R.P.),
odpowiednio ,wywaza" prawo inwestora do =zagospodarowania wtlasnej nieruchomosci z
porzadkiem publicznym i ochrona indywidualnych intereséw zainteresowanych oséb. Uchwalona w
dniu 23.04.2009 r. ustawa zmieniajaca prawo budowlane t¢ Kkonstytucyjna proporcjonalnosc
narusza. Pozbawia bowiem obywateli, przed rozpoczeciem procesu realizacji, realnego wptywu na
ksztatt i dopuszczalno$é planowanej w ich otoczeniu inwestycji i mogacej mie¢ wptyw na ich prawa
i wolnosci, a w wielu wypadkach takiego wptywu pozbawia tez wtadze¢ publiczna. Tymczasem, dla
zachowania powolanych wyzej wartosci konstytucyjnych niezbedna jest, prowadzona w stosownym

trybie procesowym, kontrola nad planowana inwestycja, zarowno ze strony podmiotdéw, ktérych
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prawa i wolno$ci moga by¢ zagrozone, jak i ze strony wladzy publicznej. Proponowany w
kwestionowanej ustawie tryb przyjecia zgloszenia i rejestracjii budowy nie zapewnia takich
,procesowych" mechanizmoéw kontroli nad inwestycja, ktére gwarantowatyby ochrone¢ interesow
0s0b trzecich i w niezbednym w tym celu zakresie porzadku publicznego.

Zgloszenie, tylko jeSli zostanie wniesiony od niego sprzeciw bedacy decyzja administracyjna
(art. 28 ust. 1 i art. 30b ust. 2 ustawy - Prawo budowlane po nowelizacji), uruchamia normalne
postepowanie administracyjne, w ktérym moga bra¢ udziat, na ogdlnych zasadach, wszystkie strony
postepowania. Brak reakcji organu wiadzy publicznej na zgloszenie w ciagu 30 dni oznacza
milczaca zgode na rozpoczecie inwestycji bez wszczynania jakiegokolwiek postepowania
administracyjnego oraz bez zawiadamiania kogokolwiek o fakcie planowanej inwestycji.
Mechanizm ten byl stosowany dotychczas tylko wobec buddow i robét budowlanych o malym
stopniu skomplikowania i znikomym oddziatywaniu na otoczenie (por. art. 29 i art. 30 obecnej
ustawy), takich jak np. budowa wiat, altan, ogrodzen, prowadzenie remontu. Po nowelizacji
dotyczyt on bedzie wigkszosci inwestycji, niezaleznie od ich wielko$ci, zaréwno publicznych jak i
prywatnych, za wyjatkiem tych, ktére - umownie méwiac - potencjalnie beda miaty znaczacy
wplyw na $rodowisko i na obszar Natura 2000. Ma on t¢ wadg, ze przyjecie zgloszenia i tym
samym rejestracja budowy nie uruchamia zadnego trybu administracyjnego. Sama rejestracja jest
czynno$cia materialno-techniczna. Je$li jednak na dalszym ectapie okaze si¢, ze zgloszenie
wymagato sprzeciwu, ale z réznych przyczyn nie zostatl on przez organ publiczny wniesiony,
podmiot, ktdrego prawa i wolno$ci zostaty w ten sposdb naruszone nie ma zadnych instrumentéw
administracyjnych, za pomoca ktorych mégtby powstrzymaé zagrazajaca mu inwestycje. Nie moze
w szczegOlno$ci skorzysta¢ z zadnego z nadzwyczajnych trybéw okreslonych w Kodeksie
postgpowania administracyjnego, jak np. wznowienie post¢powania, stwierdzenie niewaznosci
orzeczenia, gdyz rejestracja budowy nie jest aktem administracyjnym rozstrzygajacym
indywidualna sprawe administracyjna. ,,Milczenie organu polegajace na niewniesieniu sprzeciwu
nie stanowi rozstrzygniccia, cho¢ niewatpliwie konczy sprawe administracyjna jednakze z woli
ustawodawcy, z uptywem 30-dniowego terminu ustalonego dla wlasciwego organu do wniesienia
sprzeciwu" (wyrok NSA z 17.11.2005 r. IT OSK 197/05, LEX nr 196647).

Z dotychczasowej praktyki w moim Biurze wynika, ze organy publiczne z ré6znych powodow w
ciagu 30 dni nie potrafia wnie$¢ skutecznie sprzeciwu wéwczas, gdy zachodza do tego przestanki.
Najczesciej nie maja dostatecznych informacji o poddanym ich ocenie przedmiocie inwestycji, gdyz
informacje te dostarcza im tylko jedna strona, zainteresowana korzystnym dla siebie milczeniem
organu. Po drugie, powszechnie znane braki kadrowe oraz niedofinansowanie zaréwno organow

architektoniczno-budowlanych jak i nadzoru budowlanego powoduja z uwagi na duza liczbe
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spraw, liczne bledy w ocenie stanu faktycznego i prawnego w poszczegdlnych przypadkach. Bledy
te za$ moga skutkowaé niezaskarzalnym milczeniem wtadzy publicznej. Z tych samych powoddéw
organy publiczne, jak si¢ wydaje, nie beda tez w stanie w ciagu 30 dni nawet zapoznaé si¢ ze
wszystkimi skierowanymi do nich zgloszeniami, co w sposéb automatyczny doprowadzi do
rejestracji budowy. Przypuszczenie takie wydaje si¢ o tyle prawdopodobne, ze czas potrzebny do
dokonania czynnosci sprawdzajacych, koniecznych zaréwno przy obecnym pozwoleniu na budowe,
jak i do wniesienia ewentualnego sprzeciwu, zostat skrocony z 65 do 30 dni, a dotychczas nawet ten
dtuzszy termin okazywal si¢ niewystarczajacy. Po trzecie wreszcie, uzyskanie korzystnej dla
inwestora sytuacji nie poprzez pozytywne i zgodne z porzadkiem publicznym rozstrzygniecie
(dziatanie) wtadzy publicznej, poddanej kontroli sadu, ale poprzez jej milczaca zgode, rodzi¢ moze
pokusy Kkorupcyjne, a taka norma prawna moze by¢ tez oceniana z punktu widzenia zasad
poprawnej legislacji i zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji R.P.).

Nie bez przyczyny, tam gdzie w gre wchodzi inwestycja mogaca znaczaco oddziatywaé na
srodowisko i na obszar Natura 2000, ustawodawca zrezygnowat z trybu zgtoszenia i wprowadzit
obowiazek uzyskania podlegajacej wykonaniu decyzji o rejestracji budowy (art. 28 ust. 2 ustawy -
Prawo budowlane po uchwalonych zmianach). W takiej bowiem sytuacji ,,milczaca zgoda" organu
jest niewystarczajaca i uznawana za niezgodna z dyrektywa Rady 85/337/EWG z dnia 27.06.1985 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsi¢wzigcia publiczne i prywatne na
$rodowisko naturalne (tak Komisja Europejska w postepowaniu przeciwko Polsce nr 2006/2281). Z
orzecznictwa ETS wynika, ze udzielenie, cofniecie lub odmowa zezwolenia na inwestycje powinno
mie¢ postaé decyzji wydawanej zgodnie z precyzyjnie okreslonymi zasadami post¢powania,
uwzgledniajacymi prawa i obowiazki wszystkich zainteresowanych podmiotéw (wyrok w sprawie
C -230/00 Komisja przeciwko Belgii, pkt 11, w zw. z wyrokiem w sprawie 360/87 Komisja
przeciwko Wtochom, pkt 30 - cytat za opinia Komitetu Integracji Europejskiej z dnia 17.03.2009 r.
sporzadzona dla Przewodniczacego Komisji Infrastruktury Sejmu R.P.).

Trudne jest w tej sytuacji do odgadnigcia, dlaczego tylko inwestycje godzace w $rodowisko
naturalne ustawodawca krajowy zdecydowat si¢ traktowaé bardziej rygorystycznie, a w pozostatych
przypadkach osoby dotknigte oddzialywaniem inwestycji odestal na droge procesu cywilnego,
stwierdzajac w art. 4 ust. 2 znowelizowanej ustawy, ze ,rejestracja budowy nie narusza praw osob
trzecich, ktére im stuza w zakresie prawa cywilnego i nie ogranicza dochodzenia tych praw na
drodze sadowej". Jak wiadomo, przeniesienie sporu z inwestorem na droge sadowa oznacza, ze
podmiot, ktérego prawa i wolnos$ci inwestycja narusza, musi sam, bez zadnej pomocy panstwa,

ponies$¢ koszty procesu, udowodni¢ wszystkie przestanki zgloszonego roszczenia (a roszczen tych



moze by¢ kilka: np. z art. 144 K.c, art. 151 K.c, art. 231 K.c, art. 347 K.c, art. 415 K.c, czy tez
art. 24 K.c), a orzeczenie moze nastapi¢ pdzniej niz zakonczenie budowy. Nalezy przy tym
zauwazyC, ze zrealizowanie inwestycji za ,milczaca zgoda" organu publicznego moze by¢é
traktowane jako dziatanie w zaufaniu do panstwa, i - jak na gruncie obecnego pozwolenia na
budowe - uniemozliwi¢ przywrdcenie stanu poprzedniego. Wszystkich tych uciazliwych dla
obywateli dziatan mozna jednak uniknaé¢ i o wiele skuteczniej chroni¢ prawa i wolnosci
obywatelskie, nie rezygnujac z zasad poste¢powania administracyjnego uwzgledniajacych prawa i
obowiazki wszystkich zainteresowanych podmiotéw. Tego jednak tryb zgloszenia i rejestracji
budowy nie gwarantuje, a wtadza publiczna zwalnia si¢ w ten sposdb z gwarancji ochrony praw
pozostatych oséb i dbatodci o porzadek publiczny. Watpliwe jest bowiem w takiej sytuacji
skuteczne egzekwowanie ustalenn planowania przestrzennego, co w zgtaszanych mi opiniach wielu
srodowisk architektéw i urbanistow grozi jeszcze wigkszym niz obecnie chaosem urbanistycznym
oraz niesie za soba zagrozenie dla zdrowia i zycia nie tylko w ,,otoczeniu” inwestycji, ale takze dla
przysztych jej uzytkownikow. Dodatkowo bowiem ustawodawca rezygnuje zarowno z obowiazku
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie, jak i z pozwolenia na zmian¢ sposobu uzytkowania obiektu,
zastrzegajac sobie mozliwos¢ wniesienia sprzeciwu w przypadku zgloszenia odpowiednio
ukonczenia budowy i zmiany funkcji uzytkowej obiektu. Do sprzeciwu w tych sytuacjach mozna
odnies$¢ wigkszos¢ krytycznych uwag powotanych wczesniej do procedury zgtoszenia budowy.

W tej sytuacji, jesli Pan Prezydent zechcialby podzieli¢ moje obawy co do zagrozenia dla praw
i wolnosdci obywatelskich przez kwestionowana ustawe, bylbym wdzigczny za rozwazenie

mozliwos$ci skorzystania z uprawnienia przewidzianego w art. 122 ust. 3 Konstytucji.



