61/6/A/2010

WYROK
z dnia 20 lipca 2010 r.
Sygn. akt K 17/08

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Mirostaw Granat — sprawozdawca

Wojciech Hermelinski

Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatlem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 20 lipca 2010 r., wniosku Rady Miasta Gdanska o zbadanie zgodnosci:

art. 61 ust. 6 1 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i

zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.) z art. 92 ust.

1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 61 wust. 6 i 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, 22004 r. Nr 6, poz. 41 1 Nr 141,
poz. 1492, z 2005 r. Nr 113, poz. 954 1 Nr 130, poz. 1087, z 2006 r. Nr 45, poz. 319 1 Nr 225,
poz. 1635, z 2007 r. Nr 127, poz. 880, z 2008 r. Nr 199, poz. 1227, Nr 201, poz. 1237 i Nr
220, poz. 1413 oraz z 2010 r. Nr 24, poz. 124, Nr 75, poz. 474, Nr 106, poz. 675 i Nr 119,
poz. 804) jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

1. Wnioskiem z 15 listopada 2007 r. Rada Miasta Gdanska zwrocita si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 61 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.; dalej: ustawa
0 p.z.p.) z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z
1995 1. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokot nr 1); art. 60 ust. 1 ustawy o p.z.p. z art. 166
Konstytucji; art. 59 ust. 1 w zwiazku z art. 61 ustawy o p.z.p. z art. 4 1 art. 6 Konwencji o
dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do
sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz. U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706;
dalej: Konwencja o dostgpie do informacji); a takze art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. z art. 92
ust. 1 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 29 lipca 2010 r. w Dz. U. Nr 137, poz. 926.
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1.2. Postanowieniem z 19 lutego 2008 r. (sygn. Tw 44/07, OTK ZU nr 3/B/2008, poz.
87) Trybunal Konstytucyjny odmowit nadania dalszego biegu wnioskowi w zakresie badania
zgodnosci: art. 61 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o p.z.p. z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 2 i art. 31 ust.
3 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 1 Protokolu Nr 1; art. 60 ust. 1 ustawy o p.z.p. z art. 166
Konstytucji; art. 59 ust. 1 w zwiazku z art. 61 ustawy o p.z.p. z art. 4 1 art. 6 Konwencji o
dostepie do informacji. Jednoczesnie zostat nadany dalszy bieg czes$ci wniosku Rady Miasta
Gdanska dotyczacej stwierdzenia niezgodnosci art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

1.3. W ocenie Rady Miasta Gdanska, niezgodno$¢ art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p., w
ktéorym zawarto upowaznienie ministra wlasciwego do spraw budownictwa, gospodarki
przestrzennej i mieszkaniowej do wydania rozporzadzenia okreslajacego sposob ustalania
wymagan odnoszacych si¢ do nowej zabudowy i zagospodarowania przestrzennego w
przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z art. 92 ust. 1
Konstytucji polega na tym, ze ustawodawca nie zawarl w nim stosownych wytycznych
dotyczacych tresci tego aktu wykonawczego. W konsekwencji ustawodawca przekazat do
unormowania w rozporzadzeniu istotne elementy rozstrzygnigcia merytorycznego.
Wprawdzie kwestionowane upowaznienie okresla zakres spraw, ktére maja by¢ uregulowane
w rozporzadzeniu, jednak nie da si¢ w nim wskaza¢ Zzadnych treSci ustawowych, ktore
petityby rolg¢ wytycznych dotyczacych tresci takiego aktu. Wskazania majace charakter
wytycznych musza dotyczy¢ materialnego ksztaltu regulacji, ktéora ma by¢ zawarta w
rozporzadzeniu. Brak wytycznych — zarowno w kwestionowanych przepisach, jak i innych
przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — stanowi wystarczajacy
warunek do uznania niezgodnos$ci wskazanego upowaznienia z Konstytucja.

Przedstawiciel wnioskodawcy podkreslit ponadto, ze w rozpatrywanej sprawie chodzi
0 ograniczenie wykonywania prawa wlasnosci — jednego z fundamentalnych praw
konstytucyjnych, ktorego ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Za gwarancja
konstytucyjna ochronnej funkcji ustawy, zwlaszcza w dziedzinie zwiazanej z ksztaltowaniem
praw 1 obowiazkow obywatelskich, kryje si¢ nakaz kompletno$ci unormowania ustawowego,
ktére musi samodzielnie okreslaé wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego
prawa tak, aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny
zarys (kontur) tego ograniczenia. Unormowanie ustawy nie moze by¢ w tym zakresie
zastgpowane przez akty wykonawcze, jak w niniejszej sprawie. Szczegoétowos¢ wytycznych
ustawowych musi by¢ ponadto tym wigksza, im bardziej materia doprecyzowana przez
rozporzadzenie wykonawcze dotyczy spraw podstawowych dla pozycji jednostki w
demokratycznym panstwie prawnym.

2. W pis$mie z 29 kwietnia 2009 r. stanowisko w sprawie zajal Marszatek Sejmu,
wnoszac o stwierdzenie zgodno$ci art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze problem istnienia wytycznych dotyczacych tresci
rozporzadzenia powinien by¢ rozpatrywany w catym kontek$cie normatywnym ustawy, a nie
tylko w brzmieniu jej art. 61 ust. 6 1 7. Nawet w przypadku braku jakichkolwiek wytycznych
do odpowiedniego budowania tresci rozporzadzenia w samym przepisie upowazniajacym,
moga one znajdowaé si¢ w innych przepisach ustawy, a nawet posrednio wynikaé z jej
kontekstu normatywnego.

Zdaniem Marszatka Sejmu, w niniejszej sprawie prawodawca wypetnit minimalny
standard konstytucyjny wynikajacy z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Tre§¢ przepisow ustawy o
planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym znosi konieczno$¢ zawierania przez
ustawodawce bardziej szczegdtowych wytycznych co do sposobu ustalania parametrow
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nowej zabudowy i1 zagospodarowania terenu na terenach pozbawionych planu miejscowego.
Przepisy ustawy o p.z.p. nie pozostawiaja organowi wykonawczemu zadnej swobody w takim
uksztattowaniu tre$ci rozporzadzenia dotyczacego warunkéw nowej zabudowy i
zagospodarowania terenu, ktéora wykraczalaby poza dyspozycje przepisOw ustawy.
Kwestionowane we wniosku przepisy speiniaja standard konstytucyjny, wyraznie wskazujac
zakres 1 przedmiot wymagan, jakie ma okresli¢ wlasciwy minister w akcie podustawowym.

3. W pi$mie z 10 listopada 2009 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
wnoszac o stwierdzenie zgodnosci art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Prokurator Generalny zauwazyl, ze stosownie do przepisOw ustawy o p.z.p. ustalenie
warunkow zabudowy dokonywane jest albo tylko w planie miejscowym, albo tylko w decyzji
o warunkach zabudowy. Wprowadzenie takiego alternatywnego rozwiazania jest
konsekwencja utraty mocy obowiazujacej (najpozniej 31 grudnia 2003 r. lub wczesniej na
skutek uchwalenia nowych planéw) miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego
uchwalonych przed 1 stycznia 1995 r. Ustawodawca musial zatem przewidzie¢ rozwiazanie
dla sytuacji, kiedy w wielu gminach przestaly obowiazywaé plany miejscowe, a wobec
dhlugotrwatosci i kosztownos$ci skomplikowanej procedury uzgadniania projektéw takich
planow nie wydawalo si¢ mozliwe ich stosunkowo szybkie uchwalenie we wszystkich
gminach. Sam Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 20 grudnia 2007 r. (sygn. P
37/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 160) wskazal, ze po czterech latach obowiazywania
ustawy plany obowiazywaly na stosunkowo matym obszarze. Ustawodawca przewidziat
zatem, ze w przypadku bezczynno$ci organéw samorzadu terytorialnego (lub z innych
przyczyn nieuchwalenia planu miejscowego) okre§lenie sposoboéw  przestrzennego
zagospodarowania i warunkow zabudowy danego terenu nastgpuje w drodze indywidualne;j
decyzji, tak aby nie hamowac koniecznej dziatalnosci budowlanej i inwestycyjnej obywateli 1
tym samym nie ogranicza¢ mozliwosci korzystania z wilasnosci nieruchomos$ci gruntowe;.
Wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, ustawodawca przy ustanawianiu administracyjnego
trybu orzekania o warunkach zagospodarowania terenu w przypadku, gdy rada gminy nie
wykonuje wilasnych zadan planistycznych, kierowat si¢ wzgledami interesu publicznego.
Wiasnie brak takiego rozwigzania prowadzilby do ,,uchybien w istocie prawa wtasnosci” w
znacznej skali i do naruszenia tadu architektoniczno-przestrzennego przez samowolne
dzialania inwestycyjne obywateli.

W ocenie Prokuratora Generalnego, samo upowaznienie zawarte w art. 61 ust. 6 1 7
ustawy o p.z.p. spelnia wszystkie warunki stawiane aktom podustawowym przez art. 92 ust. 1
Konstytucji. Odczytanie catej ustawy, zgodnie z zasada jednolitosci ustawy jako aktu
normatywnego, pozwala na zrekonstruowanie wytycznych i1 wskazowek co do tresci
rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wytyczne znajduja si¢ nie tylko w kwestionowanej
regulacji, lecz w catej konstrukcji normatywnej przepisow zawartych w rozdziale 5 ustawy
(,,Lokalizacja inwestycji celu publicznego i ustalanie warunkow zabudowy w odniesieniu do
innych inwestycji”’). Mozliwe — zdaniem Prokuratora Generalnego — byloby alternatywne
rozwiazanie polegajace na zamieszczeniu wszystkich wskazowek w przepisie przewidujacym
upowaznienie do wydania aktu wykonawczego, ale wprowadzanie do ustawy regulacji
nadmiernie szczegotowej, operujacej normami techniczno-budowlanymi, wskaznikami i
parametrami architektonicznymi, urbanistycznymi, prowadziloby do nadmiernej i
nieuzasadnionej kazuistyki takiego przepisu.

Prokurator Generalny uznat, Ze art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. nie upowaznia organu
wykonawczego do wkroczenia w prawo wlasnosci, a jedynie zobowiazuje go do
sformutowania przepiséw o charakterze techniczno-budowlanym, stuzacych realizacji zasad
wynikajacych z art. 59 ustawy o p.z.p. i warunkéw przewidzianych w art. 61 ust. 1-5 ustawy o
p.z.p. W ocenie Prokuratora Generalnego, do regulacji podustawowej przekazano w istocie
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takie elementy merytorycznego rozstrzygni¢cia w kwestii ustalenia warunkow zabudowy,
ktére — jako normy techniczne — maja wylacznie charakter parametryczny. Tym samym,
wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, rozporzadzenie nie reguluje samoistnie spraw
pominigtych w ustawie.

Prokurator Generalny wskazat réwniez, ze przepisami ustawy majacymi wpltyw na
ewentualne ograniczenie wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowej sa: art. 59
ustawy o p.z.p., ktory przewiduje obowiazek ustalenia warunkow zabudowy w przypadku
braku planu miejscowego w drodze decyzji administracyjnej, oraz art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy o
p.z.p., zgodnie z ktérym prawo zagospodarowania terenu moze by¢ legalnie wykonywane
m.in. zgodnie z warunkami ustalonymi w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. Ograniczenia te pozostaja jednak — zdaniem Prokuratora Generalnego — w granicach
dopuszczalnego ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw i nie naruszajq istoty prawa
wlasno$ci. W ocenie Prokuratora Generalnego, nawet jezeliby uzna¢ decyzj¢ o warunkach
zabudowy za instrument ograniczajacy wladztwo planistyczne gmin, to z pewnoscia jest on
wylacznie nastgpstwem zaniechania realizacji ich wilasnych kompetencji wiladczych. W
obecnie obowigzujacym stanie prawnym decyzja o warunkach zabudowy nie stanowi
substytutu planu miejscowego na danym obszarze chociazby dlatego, ze nie powstaje ona w
wyniku jakiejkolwiek procedury planistycznej. Decyzje te per se nie tworza porzadku
prawnego i nie maja charakteru konstytutywnego. Stanowia szczegoétowa urzedowa
informacje¢ o tym, jaki obiekt i pod jakimi warunkami inwestor moze na danym terenie
wybudowac bez obrazy przepisow prawa (takie stanowisko przyjal Trybunal Konstytucyjny
w wyroku o sygn. P 37/06).

Prokurator Generalny przypomnial, ze o ile plan miejscowy ustanawia lokalny
porzadek planistyczny, o tyle decyzja o warunkach zabudowy jest aktem stosowania prawa i
przesadza jedynie o rodzaju obiektu budowlanego, ktéry moze by¢ na danym terenie
wybudowany. W wypadku braku planu miejscowego (ktory sam musi by¢ zgodny z
granicami wyznaczonymi prawem powszechnie obowigzujacym) na danym terenie
obowiazuje ,,generalny” porzadek planistyczny unormowany ustawami szczegdélowymi (o
drogach publicznych, o lasach, o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, prawo wodne, a takze
normy prawa budowlanego).

4. Dnia 20 pazdziernika 2009 r. przewodniczacy skladu orzekajacego zwrdcit si¢ do
Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o udzielenie informacji dotyczacych sposobu
interpretacji przez sady administracyjne poszczegolnych poj¢¢ wynikajacych z art. 61 ust. 1
pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz czy istnieje utrwalona linia orzecznicza w tym zakresie i jaki jest
sposob wyktadni przepiséw rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr
164, poz. 1588; dalej: rozporzadzenie z 26 sierpnia 2003 r.), w zwiazku z przepisami
kwestionowanymi w niniejszym postgpowaniu.

W piSmie z 25 listopada 2009 r. Prezes NSA poinformowal, ze nie wszystkie
powyzsze zagadnienia byly przedmiotem rozwazan sadéw administracyjnych. W bardzo
bogatym orzecznictwie sadowo-administracyjnym wskazanym przez Prezesa NSA nie budzi
jednak watpliwosci, ze dokonujac wyktadni art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p., nalezy braé
pod uwage cel i1 sens ustawy, majacej sluzy¢é zapewnieniu tadu i porzadku przestrzennego
oraz dobrom i wartosciom wskazanym w jej art. 1. Tym samym wykladnia nie moze zmierzac
do ograniczenia inicjatywy obywateli w zakresie podejmowania przez nich inwestycji
budowlanych. Z powyzszych wzgledow rozumienie pojec¢ ,.kontynuacji funkcji” oraz ,,dziatki
sasiedniej” zawartych w przepisach ustawy o p.z.p. nie moze by¢ zawegzajace. Nie mozna
bowiem przyjaé, ze zapewnienie tadu przestrzennego jest mozliwe jedynie migdzy dwoma
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graniczacymi ze soba dziatkami. Za szeroka wyktadnia przemawia w szczegdlnosci wzglad
na konstytucyjna ochrong prawa wiasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji) oraz na ustawowa
zasadg wolno$ci zagospodarowania terenu (art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.). Z tego wzgledu
mozliwe jest ustalenie warunkow zabudowy juz wowczas, gdy istnieje co najmniej jedna
dziatka sasiednia dostepna z tej samej drogi publicznej, zabudowana w sposob pozwalajacy
na okreslenie wymagan nowej zabudowy. Nie oznacza to jednak, ze tylko zabudowa jednej
dziatki sasiedniej je wyznacza. Art. 61 ustawy o p.z.p. otwiera mozliwos¢ dokonania analizy
zabudowy na wigkszym obszarze. Stuzy temu obowiazek wyznaczenia wokot dziatki tzw.
obszaru analizowanego na podstawie przepisoOw rozporzadzenia wykonawczego wydanego na
podstawie kwestionowanych przepisow. Wowczas wszystkie dziatki znajdujace si¢ na
obszarze analizowanym nalezy uzna¢ w ujeciu funkcjonalnym za dziatki sasiednie, organ za$
przeprowadza analiz¢ na calym obszarze analizowanym, a nie na jego dobrowolnie wybranej
czescl.

Prezes NSA ponadto podkreslit, Ze Naczelny Sad Administracyjny odnosit si¢ juz do
zarzutu przekroczenia przez Ministra Infrastruktury upowaznienia ustawowego do wydania
przepisow wykonawczych zawartego w kwestionowanym art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p.,
przy czym zarzut ten dotyczyl wprowadzenia w rozporzadzeniu samego pojgcia ,,0bszaru
analizowanego” 1 sposobu ustalania jego granic. W wyroku z 9 sierpnia 2007 r. (sygn. akt II
OSK 1116/06, Lex nr 356660) NSA podkreslit, ze podstawa do wydania rozporzadzenia
wykonawczego jest art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. Dla realizacji upowaznienia ustawowego
niezbgdne bylo nawigzanie w akcie wykonawczym do terenu znajdujacego si¢ w sasiedztwie,
ktory to teren rozporzadzenie okreslito mianem ,,obszaru analizowanego”. W rozporzadzeniu
dokonano takze wyznaczenia minimalnych granic obszaru analizowanego. Zdaniem NSA, ani
samo wprowadzenie przez Ministra Infrastruktury w rozporzadzeniu kazdorazowego
obowiazku wyznaczenia obszaru analizowanego, ani ustalenie jego minimalnych granic dla
kazdego przypadku, nie przekracza granic delegacji ustawowej zawartej w art. 61 ustawy o
p.z.p., tym samym Minister nie przekroczyt upowaznienia ustawowego wynikajacego z art.
61 ust. 61 7 ustawy o p.z.p.

5. Dnia 20 pazdziernika 2009 r. przewodniczacy sktadu orzekajacego zwrdcit si¢ do
Ministra Infrastruktury o udzielenie informacji: a) w oparciu o jakie przestanki Minister
wybral sposob ustalenia parametrow kontynuacji funkcji w wydanym rozporzadzeniu z 26
sierpnia 2003 r.; b) w jakim stopniu wybor tej metody oraz sama wykladnia przepisow
rozporzadzenia determinowana jest brzmieniem ustawy o p.z.p.; ¢) czy zdaniem Ministra
Infrastruktury ustawa o p.z.p. zawiera wyczerpujace wytyczne do wydania aktu
wykonawczego na podstawie art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p.

W pi$mie z 8 marca 2010 r. Minister Infrastruktury poinformowat, ze zgodnie z zasada
jednolitosci ustawy jako aktu normatywnego wszystkie przepisy ustawy wskazujace
merytoryczne kierunki rozwiazan podlegajacych regulacji w rozporzadzeniu wykonawczym
powinny by¢ odczytywane jako wytyczne dla tego rozporzadzenia. Biorac powyzsze pod
uwage, wytycznymi dla wydania rozporzadzenia na podstawie art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p.,
ktérymi powinien kierowa¢ si¢ organ wydajacy akty wykonawcze, by zrealizowa¢ podstawowe
cele ustawy, sa normy prawne zbudowane w szczegolnosci na podstawie art. 1 ust. 1 pkt 2, art.
1 ust. 2 ustawy o p.z.p., odnoszace si¢ zard6wno do sporzadzanych planéw miejscowych
zagospodarowania przestrzennego, jak i do postgpowania w sprawie ustalania warunkow
zabudowy oraz art. 61 ust. 1 pkt 1-5 w zwiazku z art. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. Ostatni z
przepisow zawiera definicje ,.tadu przestrzennego”. Bezposrednia konsekwencja wprowadzenia
obowiazku zapewnienia fadu przestrzennego w planowaniu przestrzennym sa regulacje zawarte
w art. 61 ust. 1 pkt 1-4 ustawy.
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Minister Infrastruktury zauwazyt, ze nie jest mozliwe normatywne ujgcie i
uszczegodtowienie wymogow dotyczacych zachowania tadu przestrzennego w materii
ustawowej w sposob uwzgledniajacy indywidualne uwarunkowania i cechy wynikajace m.in.
ze stanu zagospodarowania poszczegdlnych terendw, ze wzgledu na generalnos¢ i
abstrakcyjno$¢ norm prawnych. Jednak wytyczne odczytane z treSci wskazanych przez
Ministra przepisdw ustawy sa wystarczajace do wydania rozporzadzenia wykonawczego na
podstawie art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. Rozporzadzenie nie wykracza takze poza zakres
wytycznych zawartych w ustawie i jest zgodne z merytorycznym kierunkiem regulacji oraz
brzmieniem art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. W szczegolnosci wyznaczanie ,,obszaru
analizowanego” ma na celu przeprowadzenie analizy funkcji wystgpujacych na danym
terenie. Celem prowadzonej analizy jest odniesienie si¢ do szerszego kontekstu
urbanistycznego, w celu zapewnienia ksztaltowania tadu przestrzennego, o ktérym mowa w
art. 1 1 art. 2 ustawy o p.z.p. Dlatego rozporzadzenie okresla jedynie minimalny wymiar
obszaru analizowanego. Nie oznacza to jednak, zdaniem Ministra Infrastruktury, calkowitej
dowolno$ci w wyznaczaniu jego granic.

Odpowiadajac na pytanie, czy wymagania zawarte w art. 61 ust. 7 ustawy o p.z.p.
maja charakter zamknigty, czy tez dopuszczaja uregulowania w rozporzadzeniu takze innych,
dodatkowych, wymagan, Minister Infrastruktury wskazal, ze art. 61 ust. 6 ustawy o p.z.p.
dos¢ ogodlnie okreslit kompetencje organu wlasciwego do wydania rozporzadzenia, natomiast
art. 61 ust. 7 ustawy o p.z.p. wskazuje, jakie elementy nie powinny by¢ pominigte w
przepisach zamieszczonych w rozporzadzeniu. W odpowiedzi na pytanie, czy mozliwe jest
przyjecie innego sposobu ustalania wymagan dla nowej zabudowy 1 zagospodarowania terenu
na obszarach pozbawionych planu zagospodarowania przestrzennego niz wyznaczanie wokoét
dzialki obszaru analizowanego, Minister Infrastruktury zauwazyt, ze trudno bytoby przyjaé za
zbedna analizg szerszego kontekstu urbanistycznego i wynikajacych stad uwarunkowan dla
terendw jeszcze niezabudowanych. Wprowadzenie w art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p.
wymogu wydawania decyzji o warunkach zabudowy wéweczas, gdy co najmniej jedna dziatka
sasiednia, dostgpna z tej samej drogi publicznej, byla zabudowana, i to zabudowana w sposéb
pozwalajacy na okre§lenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy, miato za§ na celu
zapewnienie ladu przestrzennego w przypadku braku planu miejscowego, ograniczanie
wydawania decyzji na terenach niezurbanizowanych, a ponadto zabezpieczenie przed
wprowadzeniem na dziatkach sasiadujacych z istniejacq zabudowa funkcji, ktére mogtyby z
tg zabudowa kolidowac.

Minister Infrastruktury zaznaczyl, Zze projekt ustawy o p.z.p. zostat poddany szerokim
konsultacjom spotecznym, zarowno w s$rodowisku zawodowo zwiazanym z planowaniem
przestrzennym i urbanistyka (organizacje zawodowe 1 zrzeszenia tworcze urbanistow,
architektow i1 projektantow architektonicznych), jak i w srodowisku samorzadowym. Projekt
byl tez opiniowany przez Komisje Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Zaden z
przedstawicieli $rodowisk uczestniczacych w konsultacjach nie zglaszal zastrzezen
dotyczacych zamieszczonych w rozporzadzeniu zasad ustalania wymagan dla nowej
zabudowy ani nie wskazywat braku spdjnosci wewngetrznej aktu ustawowego i wydanego na
jego podstawie rozporzadzenia.

I

Na rozprawie uczestnicy postgpowania podtrzymali zajgte stanowiska w sprawie.
Przedstawiciel wnioskodawcy podkreslit, ze zagadnienie zgodnosci art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o
p.z.p. pozostaje w zwiazku z ogoélniejszym problemem braku materialnej podstawy do
wydawania decyzji o warunkach zabudowy w calej ustawie o p.z.p., w tym takze w art. 61
ustawy, natomiast znajduje si¢ ona w wydanym na podstawie kwestionowanego
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upowaznienia rozporzadzeniu. Takze w praktyce rozporzadzenie traktowane jest jako
podstawa wydania decyzji administracyjnych w omawianym zakresie. Wydane przepisy
rozporzadzenia nie sa regulacjami $ciSle technicznymi, lecz maja charakter samoistny i
positkowy do ustawy. Okre$laja takze obowiazki inwestora i ingeruja w prawa wilascicieli
dziatek sasiednich, tym samym wkraczaja w materi¢ ustawowa. Przyczyna tego stanu rzeczy
jest w szczego6lnosci wadliwosé kwestionowanego upowaznienia ustawowego art. 61 ust. 617
ustawy o p.z.p., w ogolnosci za§ sam ksztalt instytucji decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu w przypadku braku na danym terenie planu miejscowego.

Niezgodno$¢ przepisu upowazniajacego art. 61 ust. 6 i 7 ustawy o p.z.p. ma dwa
aspekty. Wprawdzie oba ustgpy wzajemnie do siebie odsytaja, lecz po blizszej analizie
okazuje si¢, ze reguluja odmienne materie. W szczeg6lnosci art. 61 ust. 7 ustawy o p.z.p.
precyzujacy tres¢ rozporzadzenia dotyczy jedynie czg$ci materii uregulowanej w art. 61 ust. 6
ustawy o p.z.p. W art. 61 ust. 7 ustawy o p.z.p. mowa jest bowiem o wymaganiach
dotyczacych ustalania: 1) linii zabudowy; 2) wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do
powierzchni dziatki albo terenu; 3) szerokosci elewacji frontowej; 4) wysokosci gornej
krawedzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki; 5) geometrii dachu (kata nachylenia,
wysokosci kalenicy i ukladu potaci dachowych). Art. 61 ust. 6 ustawy o p.z.p. zawiera
natomiast upowaznienie dla wlasciwego ministra do okreslenia sposobu ustalania wymagan
dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku na danym
terenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

O ile zatem wskazania zawarte w rozporzadzeniu co do wyznaczania linii zabudowy i
pozostatych elementéw nawiazuja tre§ciowo do wyliczenia z art. 61 ust. 7 ustawy o p.z.p., 0
tyle zawarty w rozporzadzeniu nieznany ustawie obowiazek wyznaczania ,,0bszaru
analizowanego” stanowi materi¢ ,,sposobu ustalania wymagan” dotyczacych nowej zabudowy
z art. 61 ust. 6 ustawy o p.z.p. W tym zakresie art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. nie zawieraja
zadnych wytycznych. Wytycznych tych nie mozna zrekonstruowaé na podstawie art. 1 i art. 2
ustawy o p.z.p. i zawartych w nich poje¢ ,,tadu architektonicznego™ oraz ,,zrownowazonego
rozwoju”. Sa to pojgcia o tak niejednolitej tresci, ze nie wiadomo, jaki jest ich normatywny
zakres i do jakiego tadu przestrzennego i rozwoju si¢ odwotuja (miejscowego, regionalnego
czy ogoélnopolskiego). Tym samym art. 1 i art. 2 ustawy o p.z.p. nie maja charakteru
,bezposrednio operacyjnego” i nie moga stanowi¢ wytycznych.

Zdaniem przedstawiciela wnioskodawcy, nie ma ich réwniez w art. 61 ust. 1 pkt 1-5
ustawy o p.z.p. Definicja ,,obszaru analizowanego” zawarta w rozporzadzeniu nie nawiazuje
jezykowo do pojecia ,,dziatki sasiedniej” z art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p. Nawet jezeli
nawiazywalaby, przepis ten zawiera terminy silnie niedookre§lone. Orzecznictwo sadow
administracyjnych nie jest jednoznaczne co do konstrukcji decyzji o warunkach zabudowy w
omawianym zakresie. Tym samym obowiazek uwzgledniania przynajmniej jednej dziatki
sasiedniej nie stanowi operacyjnej wskazowki dla wojta, burmistrza czy prezydenta
wydajacego decyzj¢ o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Przepis przyznaje na
poziomie ustawy organom administracji swobodne uznanie, ktore z istniejacych budynkow
czyni¢ odnosnikiem dla nowej zabudowy. Co wigcej, jest przyczyna przyznania w samym
rozporzadzeniu jeszcze wigkszej sfery swobodnego uznania administracji dzigki przyjetej
dowolnie definicji ,,obszaru analizowanego” oraz obowiazywania tych postanowien, ktore
umozliwiaja organowi administracji nawet na rezygnacj¢ z Wwyznaczania obszaru
analizowanego i podjecie samodzielnej i catkowicie swobodnej decyzji w konkretnej sprawie.

Okolicznosci te przemawiaja za koniecznoscia odejscia od pogladu prezentowanego
przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 20 grudnia 2007 r. o sygn. P 37/06, zgodnie z
ktérym decyzja o warunkach zabudowy nie ma charakteru decyzji konstytutywnej, nie tworzy
stanu prawnego ani nie jest substytutem planu miejscowego w aspekcie merytorycznym i
proceduralnym i stanowi jedynie szczegoétowa urzgdowa informacj¢ o tym, jaki obiekt 1 pod
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jakimi warunkami inwestor moze na danym terenie wybudowac bez obrazy przepiséw prawa.
Tymczasem, zdaniem przedstawiciela wnioskodawcy, wskazane swobodne uznanie
administracji moze wystgpowaé nie przy decyzjach deklaratywnych, lecz wtasnie przy
decyzjach konstytutywnych. Te decyzje administracyjne w rzeczywistosci kreuja nowy stan
prawny dla nieruchomos$ci i sa podstawa wydawania decyzji o pozwoleniu na budowg.
Ponadto konstytutywny charakter decyzji o warunkach zabudowy potwierdza praktyka
wydawania przez gminy takich decyzji na rzecz samych siebie i1 sprzedawania dzialek
komunalnych wraz z wydana juz decyzja, co podwyzsza ich ceng.

Jezeli zatem decyzja o warunkach zabudowy ma charakter konstytutywny, zgodnie z
nauka prawa administracyjnego musi istnie¢ okreslona normatywna podstawa do wydawania
takich decyzji. Znajduje si¢ ona w najlepszym razie na poziomie rozporzadzenia, co narusza
postanowienia Konstytucji. Brak okreslonej podstawy wydawania decyzji o warunkach
zabudowy zniechgca gminy do uchwalania planu miejscowego, skoro pozwala na znacznie
swobodniejsza polityke planowania i zagospodarowania przestrzennego. Prowadzi to do
naruszenia podstawowych celow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
gdyz decyzja o warunkach zabudowy — w przeciwienstwie do plandw zagospodarowania
przestrzennego — nie musi by¢ zgodna ze studium uwarunkowan stanowiacym miejscowy tad
przestrzenny.

I1I

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Problem konstytucyjny.

Rada Miasta Gdanska kwestionuje zgodno$¢ z art. 92 ust. 1 Konstytucji upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 61 ust. 6 i 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.; dalej: ustawa o p.z.p.).
Zarzut wnioskodawcy dotyczy wadliwego — jego zdaniem — sposobu skonstruowania
materialnych wytycznych do wydania aktu wykonawczego do ustawy, okreslajacego — na
obszarze pozbawionym miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — sposob
ustalania przez organ wydajacy decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
spetnienia ustawowych wymogéw dla nowej zabudowy. Argumenty wnioskodawcy mozna
podzieli¢ na dwie grupy.

Po pierwsze, wnioskodawca uwaza, ze wytyczne sformutowane w art. 61 ust. 6 1 7
ustawy o p.z.p. nie sa wystarczajace, a samo upowaznienie ma charakter blankietowy.
Przedstawiciel wnioskodawcy przyznaje, ze materialnych wytycznych nie nalezy konstruowac
wylacznie na podstawie kwestionowanych tu przepisow, lecz powinny by¢ one budowane z
brzmienia wszystkich przepisow ustawy z 2003 r. o p.z.p. Jego zdaniem, wskazania zawarte
w ustawie nie pozwalaja okresli¢ materialnego ksztaltu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta w
rozporzadzeniu wykonawczym. Z uwagi na to, ze nie mozna wskaza¢ w ustawie zadnych
tre$ci pelniacych rolg wytycznych, upowaznienie zawarte w art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p.
jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Po drugie, zdaniem wnioskodawcy, konsekwencja niezamieszczenia odpowiednich
wytycznych w ustawie jest dorozumiane zezwolenie na unormowanie w rozporzadzeniu
wykonawczym kwestii istotnych, ktérych materia powinna znalez¢ swoje uregulowanie w
samej ustawie. Kwestionowane przepisy ustawy o p.z.p. zezwalaja na regulacj¢ problemow
rangi ustawowe] w akcie wykonawczym, co — zdaniem wnioskodawcy — rzeczywiscie
nastapito w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w
przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz.
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1588; dalej: rozporzadzenie z 2003 r.). Tymczasem konstytucyjna gwarancja ochronnej
funkcji ustawy nakazuje, by ograniczenia konstytucyjnych praw i wolno$ci, w tym w zakresie
wykonywania prawa wilasnosci, byly ustanawiane tylko w ustawie tak, aby na jej podstawie
mozna byto wyznaczy¢ samodzielnie wszystkie podstawowe elementy danego ograniczenia.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza zatem, ze istota problemu konstytucyjnego w
niniejszej sprawie polega na analizie prawidtowosci, z punktu widzenia art. 92 ust. 1
Konstytucji, delegacji ustawowej zawartej w art. 61 ust. 6 i 7 ustawy o p.z.p. W niniejszym
postgpowaniu przedmiotem kontroli konstytucyjnos$ci nie sa zatem przepisy obowiazujacego
rozporzadzenia z 2003 r. Przedmiotem rozpoznania — zgodnie z wnioskiem — pozostaja
jedynie zarzuty wnioskodawcy o niezgodnosci z Konstytucja przepisu ustawowego
upowazniajacego ministra do wydania tego aktu wykonawczego. W trakcie dokonywania
kontroli konstytucyjnosci Trybunat Konstytucyjny bierze jednak pomocniczo pod uwage tresé¢
wydanego juz rozporzadzenia. Jezeli bowiem na podstawie kwestionowanego upowaznienia
akt wykonawczy zostat juz wydany, jego brzmienie moze by¢ pomocne w ustaleniu istnienia i
zasiggu ustawowych wytycznych. Brzmienie wydanego rozporzadzenia moze wskazywacé, jak
bardzo kompletno$¢ wytycznych determinuje tres¢ kazdego potencjalnego rozporzadzenia,
nie tylko obecnie obowiazujacego.

2. Konstytucyjne wymogi dotyczace wytycznych do wydania rozporzadzenia
wykonawczego (art. 92 ust. 1 Konstytucji).

Z uwagi na to, ze wnioskodawca wnosi o kontrol¢ konstytucyjnosci przepisu ustawy z
art. 92 ust. 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny przypomni tre$¢ normatywna wskazanego
wzorca. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji, rozporzadzenia sa aktami wykonawczymi
wydawanymi na podstawie szczegdélowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania. Rozporzadzenie powinno by¢ wydane na podstawie wyraznego, szczegdlowego
upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu, w celu wykonania ustawy
(niedopuszczalne jest domniemanie kompetencji do wydania rozporzadzenia); akt
wykonawczy nie moze by¢ sprzeczny nie tylko z ustawa, na podstawie ktorej zostat wydany,
lecz takze z normami konstytucyjnymi oraz z wszelkimi obowiazujacymi ustawami, ktore w
sposob bezposredni lub posredni reguluja materi¢ bedaca przedmiotem rozporzadzenia;
wreszcie, jezeli rozporzadzenie ma okreslic¢ tryb postepowania, to powinno to zrobi¢ tak, aby
zachowana byla spdjnos¢ z przepisami ustawowymi. W szczegdlnosci, upowaznienie
ustawowe powinno okresla¢ m.in. zakres spraw przekazanych do uregulowania w akcie
wykonawczym oraz wytyczne dotyczace tresci tego aktu.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wytyczne dotyczace tresci aktu
wykonawczego nie musza by¢ zamieszczone w przepisie zawierajacym delegacj¢ do wydania
aktu wykonawczego (por. m.in. wyrok z 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01, OTK ZU nr 3/A/2002,
poz. 36). Z formalnego punktu widzenia dopuszczalne jest ich wyrazenie w innych przepisach
ustawy 1 w sposob pozostajacy w uznaniu ustawodawcy, byle tylko pozwolito to na
precyzyjne zrekonstruowanie ich tresci. Brak bezposrednio sformutowanych w przepisie
upowazniajacym wytycznych co do tresci aktu wykonawczego nie dyskwalifikuje wigc
jeszcze przepisu upowazniajacego, a problem ich istnienia powinien by¢ rozpatrywany w
konteks$cie normatywnym calej ustawy. Dopiero jezeli nie jest mozliwe zrekonstruowanie
treSci wytycznych z przepiséw ustawy, przepis zawierajacy upowaznienie musi zosta¢ uznany
za niekonstytucyjny (por. wyrok TK z 10 wrze$nia 2001 r., sygn. K 8/01, OTK ZU nr 6/2001,
poz. 164).

Pojecie oraz formalne i materialne wymogi wytycznych w rozumieniu art. 92 ust. 1
Konstytucji zostaty dookre$lone w orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego. Kontrola
Trybunatu kazdorazowo polega na analizie dwoch kwestii. Po pierwsze, chodzi o ustalenie,
czy w ustawie w ogodle zawarto wytyczne (ich brak przesadza o niekonstytucyjnosci
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upowaznienia). Po drugie, Trybunat ocenia, czy sposob zredagowania wytycznych pozostaje
w zgodzie z zasadami wylacznosci ustawy i nakazem, by okres$lona materia byla uregulowana
w catosci w ustawie. Im bardziej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla
pozycji jednostki, tym petniejsza musi by¢ ta regulacja i tym mniej materii pozostaje dla
odestan do aktow wykonawczych. Stopien szczegotowosci wytycznych musi  byc
,konstytucyjnie dostateczny” do regulowanej materii (por. wyrok z 29 maja 2002 r., sygn. P
1/01).

3. Ocena konstytucyjnosci art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p.

3.1. Lokalizacja wytycznych.

Przechodzac do oceny zarzutow wnioskodawcy, Trybunal Konstytucyjny zbada w
pierwszej kolejnosci, czy kwestionowany art. 61 ust. 6 i 7 ustawy o p.z.p. zawiera wytyczne
dla wydania aktu wykonawczego. Zgodnie z art. 61 ust. 6 i 7 ustawy o p.z.p. minister
wilasciwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej uzyskat
uprawnienie do okre§lenia, w drodze rozporzadzenia, sposobu ustalania wymagan
dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku na danym
terenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 61 ust. 6 ustawy o p.z.p.).
W rozporzadzeniu minister obowiazany jest okresli¢, zgodnie z art. 61 ust. 7 ustawy o p.z.p.,
wymagania dotyczace ustalania: 1) linii zabudowy; 2) wielkosci powierzchni zabudowy w
stosunku do powierzchni dziatki albo terenu; 3) szerokosci elewacji frontowej; 4) wysokosci
gornej krawedzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki; 5) geometrii dachu (kata nachylenia,
wysokosci kalenicy i uktadu potaci dachowych).

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze kwestionowany art. 61 ust. 6 1 7
ustawy o p.z.p. dookreslaja przede wszystkim — zgodnie z wymogiem art. 92 ust. 1
Konstytucji — zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu wykonawczym
(okreslenie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu). Materialnych wytycznych okreslajacych merytoryczna tre§¢ potencjalnego
rozporzadzenia nalezy szukac¢, oprécz tresci art. 61 ust. 7 ustawy o p.z.p., takze w art. 61 ust.
1 ustawy o p.z.p., w szczeg6lnos$ci w art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy. Upowaznienie ustawowe
zawarte w art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. koresponduje bowiem $cisle z uregulowanym w
art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p. wymogiem tzw. kontynuacji funkcji, parametrow, cech i
wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu w przypadku budowy
nowego obiektu budowlanego na terenie, na ktorym nie uchwalono miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 61 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o p.z.p. wydanie
decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku tacznego speinienia pigciu
warunkow (od ktorych czgsciowo zostaty zwolnione szczegoélne inwestycje wymienione w
art. 61 ust. 2-5 ustawy):

1) co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostgpna z tej samej drogi publicznej, jest
zabudowana w sposob pozwalajacy na okres§lenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w
zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym gabarytow 1 formy architektonicznej obiektow
budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu;

2) teren ma dostep do drogi publicznej;

3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu jest wystarczajace dla zamierzenia
budowlanego;

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntdw rolnych i
lesnych na cele nierolnicze i1 nielesne albo jest objety zgoda uzyskana przy sporzadzaniu
miejscowych planow, ktore utracity moc;

5) decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi.

www.inforlex.pl



11

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. nie jest
jedynym przepisem, z ktérego wynikaja wytyczne dla tresci rozporzadzenia wykonawczego.
Znaczenie interpretacyjne dla wykltadni art. 61 ustawy o p.z.p. ma takze art. 1 ust. 1 1 art. 2
pkt 1 1 2 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérymi ustawa ta okresla zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz
zakres 1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczania terenéw na okreslone cele. Zasady
ich zagospodarowania i1 zabudowy powinny by¢ oparte o pojgcia tadu przestrzennego i
zrbwnowazonego rozwoju, a w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia¢
nalezy zwlaszcza wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i1 architektury, a takze
walory architektoniczne, krajobrazowe i ekonomiczne przestrzeni oraz wystgpujace na danym
terenie prawo wlasnosci jednostki.

3.2. Zarzut ,doprecyzowania” treSci wytycznych przez przepisy wydanego na ich
podstawie rozporzadzenia wykonawczego.

W zwiazku z zarzutem wnioskodawcy, ze przepisy rozporzadzenia z 2003 r.
»doprecyzowuja” przepisy ustawy, Trybunat Konstytucyjny zbada, czy wyzej wskazane
materialne wytyczne do wydania rozporzadzenia wykonawczego sa wystarczajace z punktu
widzenia konstytucyjnego standardu art. 92 ust. 1 Konstytucji, a zatem czy sa wystarczajaco
szczegotowe i kompletne i czy ich sposob zredagowania pozostaje w zgodzie z zasada
wylacznos$ci materii ustawowej. Watpliwosci wnioskodawcy budzi bowiem brzmienie art. 61
ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym okreslenie wymagan dotyczacych nowej
zabudowy w zakresie ,.kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikow ksztattowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architektonicznej
obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywno$ci wykorzystania terenu” jest
dokonywane, jezeli jest to mozliwe, na podstawie istnienia co najmniej jednej zabudowane;j
dzialki sasiedniej, dostepnej z tej samej drogi publicznej, 1 to dziatki zabudowanej w sposob,
ktéry pozwala na wyznaczenie wskaznikow kontynuacji. Ustawa nie zawiera jednak ani
definicji ,.kontynuacji funkcji 1 wskaznikow ksztaltowania zabudowy”, ani ,,dziatki
sasiedniej” ,,dostgpnej z tej samej drogi publicznej”. Przepisy ustawy o p.z.p. nie okreslaja
takze wymogu wyznaczania jakiego§ konkretnego obszaru do analizy dla celéw wydania
decyzji o warunkach zabudowy ani tym bardziej sposobu jego ustalania.

Tymczasem, zdaniem wnioskodawcy, wymédg wyznaczenia konkretnego obszaru
(,,obszaru analizowanego”) zostal wprowadzony w sposob uznaniowy przez Ministra
Infrastruktury w rozporzadzeniu z 2003 r., wydanym na podstawie kwestionowanych
przepisow. Wnioskodawca wskazuje, ze rozporzadzenie wykonawcze do ustawy, ktorego
celem jest ustalenie sposobu okreslania parametrow nowej zabudowy, powinno by¢
traktowane wytacznie jako zbior przepiséw precyzujacych, kiedy organ powinien uznaé
warunek ustawowy za spelniony, tj. stwierdzi¢, ze zabudowa na dzialce sasiedniej lub
dziatkach sasiednich umozliwia wydanie w danej sprawie decyzji pozytywnej. Z cala
pewnoscia rozporzadzenie nie moze nic dodawaé do ustawy, tworzy¢ norm zupetnie od niej
oderwanych. Tymczasem, zdaniem wnioskodawcy, to nie tre§¢ ustawy, lecz dopiero
brzmienie § 3 ust. 1 tego rozporzadzenia przewiduje obowiazek wlasciwego organu do
wyznaczenia tzw. obszaru analizowanego wokot dziatki budowlanej, ktérej dotyczy wniosek
o ustalenie warunkow zabudowy. Dodatkowo pojgcie ,,0bszaru analizowanego” nie pojawia
si¢ w ustawie o p.z.p. i zostalo ono zdefiniowane na poziomie podustawowym w stlowniczku
(§ 2 pkt 4 rozporzadzenia z 2003 r.), zgodnie z ktérym jest to ,,teren okreslony i wyznaczony
granicami, ktorego funkcje¢ zabudowy 1 zagospodarowania oraz cechy zabudowy i
zagospodarowania analizuje si¢ w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i
zagospodarowania”, przy czym analize¢ funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania
terenu przeprowadza si¢ konkretnie w zakresie warunkow, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1-5
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ustawy (§ 3 wust. 1 rozporzadzenia z 2003 r.). W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego,
okolicznosci te moga rodzi¢ pewne watpliwosci co do prawidlowosci materialnych
wytycznych zawartych w art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z § 3 ust. 2 rozporzadzenia z 2003 r., granice obszaru analizowanego
wyznacza si¢ w odlegtos$ci nie mniejszej niz 50 metrow, a ponad 50 metrow — nie mniejsze;]
niz trzykrotna szeroko$¢ frontu dziatki objgtej wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy.
Na tak wskazanym obszarze organ przeprowadza analiz¢ funkcji oraz cech zabudowy i
zagospodarowania terenu w zakresie warunkow, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1-5 ustawy o
p.z.p. Nie da si¢ zatem wykluczy¢ takiej mozliwosci, ze w praktyce proces ustalania
warunkow zabudowy i1 zagospodarowania terenu dla danego zamierzenia inwestycyjnego
odbywac si¢ bedzie czgsciej na podstawie stosowania przez organ administracji przepisow
rozporzadzenia, w tym pojecia ,,obszaru analizowanego”, niz samych przepiséw ustawy, w
tym definicji ,,dziatki sasiedniej”. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, jest to jednak
sytuacja wystepujaca w mniejszym lub wigkszym stopniu w przypadku kazdego aktu
wykonawczego wydanego na podstawie delegacji ustawowe;j.

3.3. Normatywny zasi¢g wytycznych wynikajacych z art. 61 ust. 1 ustawy o p.z.p. w
orzecznictwie sadow administracyjnych.

3.3.1. Tres¢ art. 61 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p. wydanie decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu jest mozliwe, jezeli co najmniej jedna ,dziatka sasiednia”,
dostgpna z tej samej ,,drogi publicznej”, jest zabudowana w sposdb pozwalajacy na okreslenie
wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i
wskaznikow  ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Trybunat
Konstytucyjny jest $wiadomy, ze pojecie ,,dzialki sasiedniej” nie zostalo w ustawie
zdefiniowane 1 moze wywotywaé watpliwosci, czy chodzi tu tylko o dziatke potozona obok,
bezposrednio graniczaca z terenem inwestycyjnym (kryterium ,,wspdlnej granicy”), czy tez
moze jest to dziatka np. po drugiej stronie ulicy (nieposiadajaca wspolnej granicy z dziatka
objeta dziataniem inwestycyjnym), a nawet czy chodzi tutaj o tzw. sasiedztwo urbanistyczne,
oderwane w ogole od istnienia lub braku wspolnej granicy. Brzmienie art. 61 ust. 1 pkt 1
ustawy o p.z.p. poprzestaje na wskazaniu, ze dla mozliwo$ci prowadzenia postgpowania
administracyjnego i samego wydania decyzji o warunkach zabudowy, bedacego podstawa
wydania pozwolenia na budowe, musi istnie¢ ,,przynajmniej jedna” zabudowana dziatka
sasiednia z dostgpem do tej samej drogi publiczne;.

Wymog wskazania jedynie jednej dziatki sasiedniej ograniczatby w nieproporcjonalny
sposob prawo inwestora do zabudowy terenu na skutek niemozliwos$ci wydania decyzji o
warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Jednak ma on swoje szczeg6lne
uzasadnienie dla terenéw, na ktérych zabudowa jest tak rozproszona, ze brak jest mozliwosci
wskazania dzialki sasiedniej rozumianej $cisle jako dziatka bezposrednio przylegajaca do
planowanej inwestycji. W orzecznictwie sadowo-administracyjnym przyjmuje si¢, ze jezeli w
odlegtos$ci 50 metrow nie znajduje si¢ zadna dziatka sasiednia w rozumieniu ustawy, organ
powinien przyjaé obszar analizowany z rozporzadzenia wigkszy niz minimalny.
Dopuszczalna jest kazda analiza budowy przeprowadzana na wigkszym obszarze, na ktérym
jednak wystgpowac¢ musi przynajmniej jedna dziatka sasiednia (zob. wyrok NSA z 7 grudnia
2006 r., sygn. akt II OSK 1440/05, ONSAiWSA 2007, nr 6, poz. 143). Takiego zabiegu nie
mozna wowczas traktowac jako naruszenia prawa, o ile przy ustaleniach zostata wzigta pod
uwage zasada dobrego sasiedztwa (zob. wyrok WSA z 9 marca 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa
101/07, Lex nr 338489). Prawo chroni wéwczas interes inwestora, pozwalajac organowi
poprzestac na jednej istniejacej dzialce dla wydania decyzji o warunkach zabudowy.

www.inforlex.pl



13

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze jezeli odpowiednio gesta zabudowa juz istnieje
na danym terenie, brzmienie art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p. nie pozwala wskazaé
konkretnej liczby dziatek (nieruchomos$ci) branych pod uwage przez organ administracji
dokonujacy analizy kontynuacji funkcji i parametrow dla projektowanej zabudowy. Art. 61
ust. 1 ustawy o p.z.p. pozostawia organom administracji pewna swobod¢ w wyznaczeniu
powierzchni analizy, jak 1 liczby dzialek sasiednich, ktérych parametry stanowi¢ maja
podstawe ustalen dla organu administracji. Z przepisu wynika jedynie, ze ,,przynajmniej jedna
z dzialek sasiednich”, a wigc raczej wiele z nich, maja stuzy¢ okresleniu parametréw nowej
zabudowy. Przepis nie okresla ostatecznie, ktéra (lub ktére) z dostgpnych ,,dziatek
sasiednich” ma (maja) by¢ brana (brane) pod uwage do dokonania analizy przez organ
wydajacy decyzje o zagospodarowaniu terenu i warunkach jego zabudowy. Jest to o tyle
istotne, ze decyzja o warunkach zabudowy jest aktem stosowania prawa i przesadza o rodzaju
obiektu budowlanego, ktory moze by¢ na danym terenie wybudowany. Wprawdzie decyzje o
warunkach zabudowy nie tworza porzadku prawnego i1 nie maja charakteru konstytutywnego,
a jedynie stanowia szczegdtowa urzegdowa informacj¢ o tym, jaki obiekt i pod jakimi
warunkami inwestor moze na danym terenie wybudowac bez obrazy przepiséw prawa (tak tez
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 grudnia 2007 r., sygn. P 37/06, OTK ZU nr
11/A/2007, poz. 160), jednak informuja takze o tym, jaka zabudowa stanowi¢ juz bedzie
naruszenie przepisow prawa. Ocena organu administracji dokonywana jest zawsze dla
okreslonego stanu faktycznego (wyznaczonego przez odpowiedni obszar), kwestionowane za$
przez wnioskodawce przepisy dotycza sposobu ustalenia, ktory stan faktyczny (czyli teren o
jakim zasiggu) bedzie podstawa do zastosowania przepisOw ustawy o planowaniu i
zagospodarowani przestrzennym i wydania decyzji o warunkach zabudowy o konkretne;j tresci.
Trybunat Konstytucyjny jest §wiadom tego, ze wyznaczenie mniejszego lub wigkszego obszaru
moze w konkretnych przypadkach decydujaco wptywaé na ksztatt decyzji o warunkach
zabudowy.

3.3.2. Sadowa wykladnia pojgcia ,,dziatki sasiedniej dostgpnej z tej samej drogi
publicznej”.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych
dokonuje si¢ funkcjonalnej i systemowej wyktadni art. 61 ust. 1 ustawy o p.z.p. i zawartych w
nim poje¢ ustawowych. Zgodnie z nig art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p. wyraza tzw. zasade
dobrego sasiedztwa, ktora uzaleznia zmiang zagospodarowania terenu od dostosowania nowe;j
zabudowy do okreslonych cech zabudowy i zagospodarowania terenu sasiedniego. Stad tez
nowa zabudowa powstajaca w sasiedztwie zabudowanej juz dziatki powinna odpowiadac jej
charakterystyce architektonicznej i urbanistycznej (por. wyrok WSA w Warszawie z 23
stycznia 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 1847/05, Lex nr 196465). Celem zasady dobrego
sasiedztwa jest zagwarantowanie ogdlnie pojetego tadu przestrzennego i w jego ramach
nalezy rozpatrywaé ograniczenie prawa wilasno$ci i zagospodarowania terenu, stad zasada
dobrego sasiedztwa nie wymaga przy projektowaniu nowych inwestycji koniecznosci
prostego powielania celu i charakterystyki zabudowy istniejacej na terenie sasiednim. Kazda
nowa zabudowa jest dopuszczalna, o ile nie godzi w zastany stan rzeczy (zob. wyroki: WSA
w Gliwicach z 4 pazdziernika 2007 r., sygn. akt II SA/GI 262/07, Lex nr 394777; WSA w
Biatymstoku z 29 stycznia 2009 r., sygn. akt II SA/Bk 704/08, Lex nr 484870; WSA w
Gliwicach z 29 pazdziernika 2007 r., sygn. akt II SA/GI 201/07, Lex nr 394785; WSA w
Lodzi z 5 wrzesnia 2007 r., sygn. akt II SA/Ld 483/07, Lex nr 376855). Tak rozumiana
zasada dobrego sasiedztwa dotyczy nie tylko budowy nowego obiektu, lecz takze dobudowy i
rozbudowy obiektu budowlanego juz istniejacego.

Trybunat Konstytucyjny dostrzega, ze orzecznictwo sadowo-administracyjne,
chronigc konstytucyjnie gwarantowane uprawnienia osoby wiladajacej dziatka na podstawie
tytulu prawnego uprawniajacego do budowy, nie poprzestaje na jezykowym brzmieniu art. 61
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ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p. 1 szeroko interpretuje przede wszystkim ustawowe pojecie ,,dziatki
sasiedniej”. Chodzi w nim nie tyle o dziatki przylegte do nieruchomosci bgdacej przedmiotem
wniosku inwestora, ile raczej o pewien obszar tworzacy urbanistyczna cato$¢, pozwalajacy
organowi dokona¢ jak najlepszej oceny sytuacji faktycznej pod wzglgdem mozliwosci
zrealizowania planowanej inwestycji przy zachowaniu ustawowych warunkéw wynikajacych
z art. 61 ust. 1 pkt 1-3 tej ustawy (zob. wyroki: WSA w Warszawie z 7 czerwca 2006 r., sygn.
akt IV SA/Wa 920/05, Lex nr 230649; NSA z 3 pazdziernika 2006 r., sygn. akt II OSK
196/06, Lex nr 289275; NSA z 23 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il OSK 467/07, Lex nr 466155;
NSA z 4 lipca 2007 r., sygn. akt I OSK 997/06, Lex nr 355295; NSA z 17 kwietnia 2007 r.
sygn. akt II OSK 646/06, Lex nr 322329; NSA z 26 stycznia 2007 r., sygn. akt II OSK
239/06, Lex nr 320109; wyrok NSA z 22 lutego 2006 r., sygn. akt II OSK 551/05, Lex nr
194346). Pojecie ,,dziatki sasiedniej” w razie watpliwos$ci jest interpretowane na korzys¢
obywatela, tj. na korzy$¢ jego uprawnien wiascicielskich. Za szerokim, funkcjonalnym
rozumieniem pojgcia dziatki sasiedniej przemawia zarowno konstytucyjna ochrona prawa
wlasnosci, jak 1 deklarowana w art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. zasada wolnosci
zagospodarowania terenu (wyrok NSA z 17 kwietnia 2007 r., sygn. akt Il OSK 646/06).

W orzecznictwie sadowym podobnie szeroko, jak pojecie ,,dziatki sasiedniej”,
interpretowany jest ustawowy wymog istnienia co najmniej jednej dziatki ,,dostgpnej z tej
samej drogi publicznej”. Pojecie ,,dostgpu z drogi publicznej” zostalo wprawdzie
zdefiniowane w ustawie jako ,,bezposredni dostep do tej drogi albo dostgp do niej przez droge
wewngetrzng lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej” (art. 2 pkt 14
ustawy o p.z.p.), jednak orzecznictwo sadowe szeroko wyklada i ten przepis. Dziatka
sasiednia musi mie¢ dostep do konkretnej, tej samej drogi publicznej, co zapewnia nie tylko
potaczenie bezposrednie, lecz takze posrednie (zob. wyroki: WSA w Bialymstoku z 27
stycznia 2009 r., sygn. akt Il SA/Bk 406/08, Lex nr 486236; NSA z 17 kwietnia 2007 r., sygn.
akt II OSK 646/06), a warunek dostgpu do drogi publicznej spetniony jest zawsze wtedy,
kiedy na przedmiotowa dziatk¢ mozna dosta¢ si¢ z drogi publicznej zgodnie z prawem, bez
wzgledu na rodzaj tego dostgpu (zob. wyrok WSA w Gdansku z 13 lutego 2008 r., sygn. akt
II SA/Gd 514/07, Lex nr 401705).

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze szeroko zakre§lony zasieg wyktadni art. 61 ust.
1 ustawy o p.z.p. w mysl ,,zasady dobrego sasiedztwa” pozostaje w zgodzie z ratio legis art. 1
1 2 ustawy o p.z.p. Oznacza ona konieczno$¢ ,,dopasowania” nowej zabudowy do wigkszej
liczby dzialek z danego terenu w odleglosci pozwalajacej na zachowanie harmonii
architektonicznej na catym terenie i ochrong walorow estetycznych przestrzeni. Orzecznictwo
sadowo-administracyjne przyjmuje taka wyktadni¢ zasady dobrego sasiedztwa, ktora
umozliwia tworzenie nowej zabudowy jako uzupelnienie juz istniejacych catych
przestrzennych uktadoéw urbanistycznych. W ocenie Trybunatu, branie pod uwage przez
organ administracji wigkszej ilo$ci dzialek, a nie ,,co najmniej jednej”, zmierza do
prawidlowej realizacji celow ustawy o p.z.p. Branie pod uwage jak najwigkszej liczby
dzialek, z jak najwigkszego terenu, wzmacnia takze uprawnienia i interes samych inwestorow,
gdyz rezultat analizy przeprowadzanej na takim obszarze usrednia wynik w zakresie
wszystkich parametréw, a wigc nie tylko np. wysoko$ci budynku, lecz takze jego funkcji,
przeznaczenia, czy usytuowania.

3.3.3. Znaczenie pojgcia ,,dziatki sasiedniej dostgpnej z tej samej drogi publicznej” dla
ustalenia prawidtowos$ci ustawowych wytycznych.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze znaczenie pojg¢cia ,,dziatki sasiedniej dostgpnej z
tej samej drogi publicznej” ma istotne znaczenie dla ustalenia prawidlowosci wytycznych
ustawowych. Przede wszystkim pozwala stwierdzi¢, czy pojecie ,,dziatki sasiedniej” ma
wystarczajaco dookre§lona tres¢ normatywna, czy tez jest to pojecie blankietowe, ktéremu
Minister Infrastruktury mogt nada¢ dowolna tre$¢ w rozporzadzeniu wykonawczym
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»doprecyzowujacym” postanowienia ustawy. Ponadto pozwala oceni¢ zarzut wnioskodawcy,
czy rozporzadzenie z 2003 r. wydane na podstawie kwestionowanych przepisOw zawiera w
rzeczywisto$ci zagadnienia materii ustawowej, w szczegolnosci w zakresie, w jakim
wprowadza pojgcie obszaru analizowanego i okreslenia jego minimalnych granic oraz
sposobu wyznaczenia go przez organ administracji. Ustalenie takie stanowi argument na rzecz
niekompletnos$ci wytycznych. Dla oceny konstytucyjnosci art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p.
konieczna zatem jest wykladnia nie tylko przepisow ustawy w zakresie pojgcia ,,dziatki
sasiedniej dostepnej z tej samej drogi publicznej”, lecz takze istniejacego rozporzadzenia, w
szczegoOlnosci w zakresie pojecia ,,obszaru analizowanego”, oraz wzajemnego stosunku tych
kategorii. Analiza ta ma pomocnicze znaczenie w okreSleniu, czy wytyczne zawarte w
ustawie sa kompletne i wyczerpujace, czy tez ich niekompletno$¢ pozostawia Ministrowi
Infrastruktury zbyt szeroka swobod¢ w wydawaniu przepisoOw, ktoére maja precyzowac
materie ustawowe.

3.3.4. Wzajemny stosunek poje¢ ,,dziatki sasiedniej” 1 ,,o0bszaru analizowanego™.

Trybunatl Konstytucyjny zwraca uwage, ze w definicji pojecia ,,obszar analizowany”
zawartej w rozporzadzeniu z 2003 r. brak jest bezposredniego nawiazania do pojgcia ,,dziatki
sasiedniej”, jednak poszczegolne przepisy rozporzadzenia odsytaja do tresci tego pojecia albo
wprost, jak ma to miejsce w zakresie ustalania poszczegolnych wskaznikéw nowej zabudowy
(linii nowej zabudowy w § 4 ust. 1-3 rozporzadzenia, szerokosSci elewacji frontowej w § 6 ust.
1 rozporzadzenia, wysokosci gornej krawedzi elewacji frontowej w § 7 ust. 1 1 3
rozporzadzenia), albo w drodze odestania (§ 3 ust. 1 rozporzadzenia z 2003 r. wskazuje, ze na
wyznaczonym przez wlasciwy organ obszarze analizowanym przeprowadza si¢ analize
funkcji oraz cech zabudowy i1 zagospodarowania terenu w zakresie warunkéw, o ktérych
mowa w art. 61 ust. 1-5 ustawy o p.z.p.). Istnieje ponadto powiazanie funkcjonalne obu
instytucji. Orzecznictwo sadowo-administracyjne uznaje, ze wyznaczenie zgodnie z wydanym
rozporzadzeniem z 2003 r. obszaru analizowanego jest w istocie wskazaniem, ktére sposrod
»dziatek sasiednich” beda stanowily punkt odniesienia do ustalania wymagan dotyczacych
nowej zabudowy. Analizie funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu podlegaja
te dziatki sasiednie, ktore w catosci lub przynajmniej w znacznej czg$ci wchodza w obszar
analizowany (zob. zamiast wielu wyrok WSA w Gdansku z 21 stycznia 2009 r., sygn. akt II
SA/Gd 690/08, Lex nr 486227).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze interpretacja przepisOw rozporzadzenia w
swietle art. 61 ustawy o p.z.p. prowadzi do wniosku, iz za dziatk¢ sasiednia nalezy uznad
kazda dziatke znajdujaca si¢ w obszarze analizowanym wyznaczonym w sposob okreslony w
§ 3 ust. 2 rozporzadzenia z 2003 r., co oznacza, ze w sposob funkcjonalny wszystkie dziatki
znajdujace si¢ na obszarze analizowanym nalezy uzna¢ za ,,dzialki sasiednie” w rozumieniu
art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p. (tak tez w wyroku WSA w Biatymstoku z 25 stycznia 2005
r., sygn. akt II SA/Bk 677/04, ONSAiWSA nr 2/2006, poz. 54 oraz w wyroku WSA w
Warszawie z 6 listopada 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 1190/06, Lex nr 302539). Szeroko
zakre$lony zasi¢gg wyktadni ,,zasady dobrego sasiedztwa”, nakazujacy uznaé za ,,dziatki
sasiednie” wszystkie dziatki wchodzace w zakres ,,obszaru analizowanego”, pozostaje takze
w zgodzie z ratio legis art. 1 i 2 ustawy o p.z.p.

Wprawdzie maksymalne granice ,,obszaru analizowanego” nie zostaly okreslone w
rozporzadzeniu, a minimalne granice wyznacza si¢ w odlegto$ci nie mniejszej niz 50 metrow
(§ 3 ust. 2 rozporzadzenia z 2003 r.), jednak nie narusza to tresci art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o
p.z.p. Wregcz przeciwnie, pojecia zawarte w art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz tresé
wydanego na jego podstawie rozporzadzenia wykonawczego, interpretowanego zgodnie z
ustawa, pozwalaja zachowac koncepcje zasady dobrego sasiedztwa z art. 61 ust. 1 pkt 1
ustawy o p.z.p., ktora nakazuje powiela¢ cechy dominujace (a wigc cechy bedace wypadkowa
analizy wielu obiektéw z jak najwigkszego terenu), nie cechy jednostkowe. W ten sposob
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szeroka wyktadnia art. 61 ustawy o p.z.p. przyczynia si¢ do realizacji celow ustawy z 2003 r.
0 p.Z.p.

4. Konkluzja.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze ustawa o p.z.p. zawiera wystarczajace wytyczne
dla wydania aktu wykonawczego na podstawie art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. Materialne
wytyczne mozna zrekonstruowaé na podstawie art. 61 ustawy o p.z.p. wykladanym w
zwiazku z innymi przepisami tej ustawy i sa one dostatecznie kompletne dla ustalenia, Ze nie
doszto do przekazania do uregulowania w rozporzadzeniu wykonawczym materii rangi
ustawowej. Tym samym zarzuty wnioskodawcy co do niekonstytucyjnosci art. 61 ust. 6 1 7
ustawy o p.z.p. nie zasluguja na uwzglednienie.

Wytyczne zawarte w ustawie pozwalaja wskaza¢ materialny ksztatt regulacji, ktéra ma
by¢ uregulowana w rozporzadzeniu wykonawczym i ktéra ma precyzowaé rozwigzania
ustawowe. Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze w rozporzadzeniu wykonawczym
nie nastapilo unormowanie kwestii istotnych, ktorych materia powinna znalez¢é swoje
uregulowanie w samej ustawie. Trybunat Konstytucyjny dostrzega, ze dla zachowania pelnej
spdjnosci przepisOw ustawy o p.z.p. i przepiséw jej aktow wykonawczych nalezy odwotywac
si¢ czesto do wykladni funkcjonalnej i systemowej, postugujac si¢ m.in. argumentem o
interpretacji zgodnej z Konstytucja. Podnoszony tuz po wejsciu w zycie ustawy o p.z.p. zarzut
nadmiernej 1 nie zawsze wystarczajacej konieczno$ci czgstego stosowania tego zabiegu
interpretacyjnego, wskazujacy na wadliwos$¢ regulacji ustawowej, ulegl jednak znacznemu
ostabieniu. Kwestionowane przepisy nie dopuszczaja do nadmiernego ograniczenia
uprawnien inwestora do zagospodarowania terenu inwestycyjnego na skutek dowolnej
interpretacji przez organ administracji pojecia ,,dziatki sasiedniej”, ,,obszaru analizowanego™ i
»dostgpu z tej samej drogi publicznej”. Pojecia te zostaly dookreslone w wieloletnim
orzecznictwie sadow administracyjnych. Ustalona wykladnia art. 61 ustawy o p.z.p. nie
pozwala na regulacj¢ w akcie wykonawczym istotnych zagadnien materii ustawowe;j,
prokonstytucyjna za$§ wyktadnia przepisow rozporzadzenia w zgodzie z brzmieniem i
zakresem ustawy, do ktdrej przeciez zobowiazane sa wszystkie organy stosujace prawo, nie
pozwala na tworzenie norm od ustawy oderwanych.

Takze ustalony przez Trybunal Konstytucyjny sposéb wyznaczania kontynuacji nowej
zabudowy na gruncie istniejacej delegacji ustawowej (a pomocniczo takze na podstawie
wydanego rozporzadzenia wykonawczego) pozwala stwierdzi¢, ze brzmienie delegacji
ustawowej z art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p. nie narusza minimalnego standardu art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze nawet gdyby rozporzadzenie nie zawierato
obowiazku wyznaczania wokot dziatki obszaru analizowanego, z ustalonego brzmienia art. 61
ust. 1 w zwiazku z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. wynika obowiazek wyznaczenia szerokiego
obszaru wokoét dziatki objetej wnioskiem inwestora w postgpowaniu o wydanie decyzji o
warunkach zabudowy, a nie tylko konieczno$¢ brania pod uwage dzialek przyleglych do
nieruchomos$ci. Wprawdzie ustawa nie przewiduje konkretnych minimalnych granic, ale
chodzi tu o obszar zdecydowanie szeroki, tworzacy jedna urbanistyczna calo$¢. Tak
rozumiany art. 61 ust. 1 ustawy o p.z.p. zawiera wystarczajace wytyczne dla mozliwosci
dookreslenia w rozporzadzeniu wykonawczym zasad wyznaczania odpowiedniego obszaru
dla potrzeb analizy i do okreslenia jego minimalnych granic. Tym samym wplywa w sposob
decydujacy na ksztatt i wykladni¢ przepisow (kazdego) rozporzadzenia wydanego na
podstawie art. 61 ust. 6 1 7 ustawy o p.z.p.

W $wietle dokonanej analizy kwestionowanego przepisu Trybunat Konstytucyjny nie
znalazl podstaw do podzielenia watpliwos$ci wnioskodawcey co do niezgodnosci art. 61 ust. 6 1
7 ustawy o p.z.p. z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Tym samym Trybunat stwierdza, ze w ustawie o
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p-z.p. znajduja si¢ wystarczajace 1 szczegdlowe wytyczne co do tresci aktu wykonawczego, a
tym samym sa one na tyle kompletne, Ze ustawodawca nie pozwolil na uregulowanie w akcie
wykonawczym tresci z materii ustawowe;j.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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