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POSTANOWIENIE
z dnia 11 kwietnia 2016 r.
Sygn. akt Ts 104/15

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Julia Przylebska

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej R.E.-L. 1 R.L.
W sprawie zgodnosci:

art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199, ze zm.) z art. 64

ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
odméwié nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej.

UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej z 9 marca 2015 r., sporzadzonej przez pelnomocnika, R.E.-L.
I R.L. (dalej: skarzacy) zakwestionowali zgodnos¢ z Konstytucja art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.2015.199, ze
zm.; dalej: upzp). Wobec zaskarzonego przepisu upzp, w zakresie, w jakim ,,do analizy
zabudowy sgsiedniej w stosunku do terenu, dlaktorego ustalane sg warunki zabudowy
w ramach procedury legalizacji samowoli budowlanej, dla ustalenia tzw. kontynuacji funkgcji,
mozna bra¢ pod uwage wylacznie zabudowe powstata w zgodzie z przepisami prawa
budowlanego”, skarzacy sformutowali zarzut niezgodnosci z art. 64 ust. 3 Konstytucji.
Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika, ze zostala ona wniesiona w zwigzku
Z nastepujaca sprawg. Skarzacy wystapili z wnioskiem o wydanie decyzji o ustalenie
warunkoéw zabudowy dla inwestycji polegajacej na budowie budynku rekreacji indywidualnej
(legalizacja istniejacego budynku). Decyzja z pazdziernika 2011 r., wydang po ponownym
rozpatrzeniu sprawy, Wojt Gminy K. odmowit wydania warunkéw zabudowy. W uzasa-
dnieniu tej decyzji organ administracji wskazal, ze podstawag odmowy byt ,,brak zgodnosci
parametrow, cech 1 wskaznikow ksztaltowania planowanej zabudowy i zabudowy znajdujace;j
si¢ w obszarze analizowanym w zakresie linii zabudowy, szerokosci elewacji frontowej,
dopuszczalnego uktadu potaci dachowych, kata nachylenia dachu, kierunku ustawienia
glownej kalenicy w stosunku do frontu dziatki oraz wysokosci gtownej kalenicy”. W wyniku
odwotania skarzacych decyzja organu 1 instancji zostata utrzymana w mocy decyzja
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego (dalej: SKO) w G. z kwietnia 2012 r. W uzasa-
dnieniu tego rozstrzygniecia organ odwotawczy stwierdzil, Ze stosownie do tresci art. 61
ust. 1 pkt 1 upzp wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe, gdy co najmniej



OTK zU B/2017 Ts 104/15 poz. 17

jedna dziatka sgsiednia, dostgpna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposob
pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji
funkcji, parametréw, cech i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym gabarytow i formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy
oraz intensywno$ci wykorzystania terenu. Tymczasem SKO ustalito, ze dziatka, dla ktorej
miata by¢ wydana decyzja, znajduje si¢ na obszarze zabudowanym nielegalnymi budynkami
letniskowymi o zréznicowanych formach, ktoére nie zostaly zrealizowane w oparciu
0 ostateczne decyzje o pozwoleniu na budowe lub na podstawie zgloszenia wiasciwemu
organowi. W ocenie SKO przy sporzadzaniu analizy i ocenie spelnienia warunkow
okreslonych w art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp organ administracji nie moze uwzglednia¢ obiektow
wzniesionych niezgodnie z prawem. W konkluzji SKO przyj¢to, ze parametry planowanej
przez skarzacych inwestycji nie stanowig kontynuacji parametréw, cech 1 wskaznikow
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu w analizowanym obszarze.
Whiesiong przez skarzacych skarge na decyzj¢ organu Il instancji oddalit Wojewodzki Sad
Administracyjny w G., wyrokiem z listopada 2012 r. W uzasadnieniu tego orzeczenia sad
stwierdzit, ze wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku
tacznego spetnienia wszystkich warunkow przewidzianych w art. 61 ust. 1 pkt 1-5 upzp. Sad
podkreslit, ze art. 61 ust. 1 upzp okresla zasade tzw. ,,dobrego sasiedztwa”, a sposob ustalania
wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w wypadku braku planu
miejscowego okreslony zostat w przepisach rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy
| zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz.U.164.1588). Wojewodzki Sad Administracyjny w G. podkreslit
jednoczesénie, ze nie podziela tych pogladéw orzecznictwa sagdowoadministracyjnego, zgodnie
Z ktorymi organ prowadzacy postgpowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy nie ma
obowigzku badania zgodno$ci istnicjacej zabudowy z przepisami prawa budowlanego,
a jedynie z unormowaniami upzp. W kontekscie sprawy skarzacych sad I instancji stwierdzit,
ze dla planowanego obiektu nie wystepuje kontynuacja cech odpowiadajacych
charakterystyce urbanistycznej obiektéw istniejacych (legalnie wybudowanych). Jednoczesnie
sad przyznal, ze skarzacy mogliby skutecznie ubiegac si¢ o ustalenie warunkéw zabudowy dla
takiej inwestycji, ktéra ,,odpowiada legalnemu stanowi zastanemu, pod wzgledem funkcji,
gabarytow i parametréw, wszystkich elementow, ktore skladajg si¢ na pojecie »dobrego
sasiedztwa« W rozumieniu art. 61 ust. 1 upzp”. Skargg kasacyjna od wyroku sadu I instancji
oddalit Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z wrzesnia 2014 r. Naczelny Sad
Administracyjny podzielit w cato$ci stanowisko sadu | instancji odnosnie do koniecznosci
uwzglednienia w obszarze poddanym analizie z uwagi na decyzj¢ o warunkach zabudowy
wylgcznie legalnie wzniesionych obiektow. Podkreslit stanowisko orzecznictwa i doktryny,
zgodnie z ktérym istniejagca zabudowa powinna by¢ zgodna z porzadkiem prawnym,
CO oznacza, ze nie mozna za nig uzna¢ na przyktad samowoli budowlanej. Naczelny Sad
Administracyjny wskazat tez, ze mimo braku dopowiedzenia w tre$ci art. 61 ust. 1 upzp,
1z chodzi w nim o zabudowg ,,legalng”, tylko ,,wykladnia stwierdzajaca, ze chodzi o zabu-
dowe legalnag jest interpretacja sprawiedliwa izgodng z warto$ciami panstwa praworzg-
dnego”. Sad II instancji zauwazyl przy tym, ze poglad przeciwny mogltby shuzy¢ obejsciu
prawa przez intencjonalne dopuszczanie si¢ przez inwestorow samowoli budowlanych, w celu
umozliwienia kolejnym, pozostajacym w zmowie, skutecznego domagania si¢ ustalenia
warunkow zabudowy.

Zarzadzeniem sedziego Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2015 r. skarzacy
zostali wezwani do uzupelienia brakow formalnych skargi konstytucyjnej, m.in. przez
wyjasnienie sposobu, w jaki zakwestionowany przepis Upzp naruszyl przystugujace im
konstytucyjne prawo do wtasnosci.
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W pismie z 14 kwietnia 2015 r. skarzacy wyjasnili, ze naruszenie przystugujacego im
prawa upatruja w odwotaniu si¢ przez sady administracyjne do dodatkowej, niewyrazonej
wprost w tekScie kwestionowanego przepisu, przestanki. Dotyczy ona dopuszczalnosci
uwzglednienia przy analizie wyznaczonego obszaru jedynie zabudowy ,legalnej”, tj. takiej,
ktora powstata w zgodzie z obowigzujgcymi przepisami prawa budowlanego. Powoduje to za$
wyeliminowanie z zakresu tej analizy nie tylko obiektow, wobec ktorych zostala wydana
decyzja o rozbiorce, ale rowniez takich, wobec ktorych toczy si¢ postepowanie w przedmiocie
legalizacji samowoli budowlanej. Skarzacy podkredlili, ze gdyby rozstrzygnigcie wydane
w ich sprawie zostato oparte na jezykowym brzmieniu art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp, to wowczas
moglaby zosta¢ wydana decyzja o warunkach zabudowy legalizujaca istniejacy budynek. To
za$ pozwoliloby na zrealizowanie przez skarzacych procedury naprawczej samowoli
budowlanej przewidzianej w unormowaniach prawa budowlanego.

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

Na podstawie art. 138 w zw. z art. 139 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U.1064, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 2015 r.) z dniem 30 sierpnia
2015r. utracita moc ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz.U.102.643, ze zm.; dalej: ustawa o0 TK z 1997 r.). Zgodnie z art. 134 pkt 1 ustawy o TK
z 2015 r. w sprawach wszczetych 1 niezakonczonych przed dniem wejScia w zycie ustawy
W postepowaniu przed Trybunalem w zakresie dotyczacym wstgpnego rozpoznania stosuje si¢
przepisy dotychczasowe, tzn. przepisy ustawy o TK z1997 r. Rozpatrywana skarga
konstytucyjna zostata wniesiona przed dniem wejscia w zycie ustawy o TK z 2015 r., dlatego
do jej wstepnej kontroli zastosowanie majg przepisy ustawy 0 TK z 1997 r.

Art. 79 ust. 1 Konstytucji przyznaje kazdemu, czyje konstytucyjne wolnos$ci lub prawa
zostaty naruszone, prawo do wniesienia skargi konstytucyjnej do Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie zgodno$ci z Konstytucjg przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na
podstawie ktorego sad Iub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o jego
wolnos$ciach lub prawach. Zgodnie z wola ustrojodawcy zasady, na jakich dopuszczalne jest
skorzystanie ze skargi, okreslone zostaty w ustawie 0 TK z 1997 r. W mysl art. 47 ust. 1 pkt 2
ustawy o TK z 1997 r. warunkiem merytorycznego rozpoznania skargi jest wskazanie przez
skarzacego, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa i w jaki sposob — jego zdaniem — zostaty
naruszone przez zakwestionowany przepis. Prawidlowe wykonanie powyzszego obowiazku
polega na przedstawieniu argumentoéw, ktore potwierdzajg zarzut merytorycznej niezgodnos$ci
migdzy zakwestionowanym przepisem a unormowaniami Konstytucji stanowigcymi wzorzec
kontroli w postgpowaniu prowadzonym przed Trybunatem. Trybunat zwraca uwage,
ze wykazany przez skarzacego sposob naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw musi
ponadto taczy¢ sie ze sprawa, w zwiagzku z ktorg zostata wniesiona skarga. Innymi stowy,
sformutowany zarzut niezgodno$ci z Konstytucja musi znajdowaé potwierdzenie takze
W tresci ostatecznego orzeczenia wydanego wobec skarzacego. Tylko taka bowiem zalezno$¢
potwierdza jego legitymacj¢ do wniesienia skargi konstytucyjnej, nadajgc temu Srodkowi
ochrony niezbedny w $wietle art. 79 ust. 1 Konstytucji konkretny charakter.

W wypadku analizowanej skargi konstytucyjnej zarzut niekonstytucyjnosci art. 61
ust. 1 pkt 1 upzp skarzacy wiaza z naruszeniem art. 64 ust. 3 Konstytucji i wyrazonymi w tym
przepisie przestankami dopuszczalnego ograniczenia prawa wilasnosci. Nie ulega watpliwosci,
ze kwestionowana przez skarzacych regulacja upzp merytorycznie taczy si¢ z prawem
podmiotowym statuowanym w art. 64 ust. 3 Konstytucji. W szczegdlnosci tez odnosi si¢ ona
do kwestii ograniczenia tego prawa, takag bowiem funkcje spelnia mechanizm zwigzany
z wydawaniem decyzji 0 ustaleniu warunkow zabudowy, o ktorej mowa w art. 61 upzp. Istota
problemu sprowadza si¢ zatem do przesadzenia, czy skarzacy spetili wymdg wyjasnienia
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sposobu naruszenia konstytucyjnego prawa wiascicieli nieruchomosci przez zaskarzong
regulacje ustawy.

W przekonaniu skarzacych wada regulacji art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp polega na takiej jej
interpretacji, ktéra prowadzi do niedozwolonego konstytucyjnie ograniczenia przystugujacego
im prawa witasnosci. Skarzacy uwazaja bowiem, ze odwolanie si¢ przez organy administracji
w ramach procedury legalizacji samowoli budowlanej, przy ustalaniu tzw. kontynuacji funkcji
sasiedniej zabudowy, wylacznie do zabudowy legalnej stanowi w istocie wadliwg
interpretacje art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp, ktéry nie wskazuje takiej przestanki w swej tresci.
Skarzacy chcg zatem, zeby organy braty pod uwage nie tylko zabudoweg powstatg w zgodzie
Z przepisami prawa budowlanego, lecz rowniez zabudowe wzniesiong z jego naruszeniem.

W ocenie Trybunatu taka argumentacja jest catkowicie bezzasadna. Przede wszystkim
nie znajduje podstaw w art. 7 Konstytucji i wyrazonej w nim zasadzie legalizmu zadanie, aby
organy administracji przy wydawaniu decyzji na podstawie art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp
uwzglednialy obiekty wzniesione niezgodnie z prawem. Organy wiadzy publicznej, zgodnie
Z powotanym przepisem Konstytucji, dzialaja na podstawie i1 w granicach prawa. Trudno
zatem uznaé, zeby wymoég uwzgledniania przez organ administracji publicznej stanu
odpowiadajagcego przepisom prawa musial znajdowaé podstawe w odrgbnie wyrazonej
przestance ustawy. Tym bardziej za pozbawione podstaw trzeba uzna¢ rozumowanie
acontrario, ktore z braku tego rodzaju zastrzezenia w ustawie wyprowadza wniosek
0 dopuszczalnosci (czy wrecz — jak wydaja si¢ oczekiwac skarzacy — nakazie) uwzglednienia
przy wydawaniu takiej decyzji elementow stanu faktycznego niezgodnych z prawem.

Trybunal zauwaza ponadto, ze kwestionowana przez skarzacych wyktadnia art. 61
ust. 1 pkt 1 upzp jest jednolicie aprobowana w orzecznictwie sadowoadministracyjnym
I doktrynie prawa i nie budzi zadnych watpliwo$ci. Sugerowany przez skarzacych sposob
rozumienia kwestionowanego przepisu — sprzeczny z jego utrwalong wyktadnig — pro-
wadzitby do nastepstw catkowicie niezgodnych z wymogami panstwa praworzadnego, jak
rowniez dysfunkcjonalnych z uwagi na ratio legis upzp. Po pierwsze, oznaczatby w istocie
obejscie przepisow ustawowych stuzacych ksztattowaniu tadu przestrzennego, ktorego
zatozeniem jest zabudowa terenu przeprowadzona zgodnie z obowigzujacymi przepisami, nie
za§ pozostajagca z nimi w sprzecznosci. Po drugie, interpretacja proponowana przez
skarzacych oznaczataby aprobate kreowania stanu ciaglej niepewnosci wzgledem adresatow
decyzji wydawanej na podstawie art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp. Kazda bowiem zmiana stanu nieru-
chomosci zabudowanych w sposdb niezgodny z obowigzujacymi przepisami (np. w zwiazku
z wykonaniem decyzji o nakazie rozbiorki samowoli budowlanej), auwzglednionych
w analizie przeprowadzonej w zwigzku z wydaniem decyzji o warunkach zabudowy,
skutkowa¢ musialaby podwazeniem prawidlowosci tej decyzji. Konsekwencja braku
pewnosci adresatow kwestionowanej normy co do ich sytuacji faktycznej i prawnej bytoby
za$ naruszenie art. 2 Konstytucji.

W konkluzji Trybunat zwraca tez uwagg na okoliczno$¢ podniesiong réwniez
W uzasadnieniu orzeczen sagdéw administracyjnych wydanych w sprawie skarzacych.
Odmowa wydania decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy, ktora uwzgledniataby
nieruchomosci wskazane przez skarzacych, bynajmniej nie oznacza catkowitego wykluczenia
mozliwosci zrealizowania przez nich zamierzen inwestycyjnych. Jest to bowiem mozliwe
w sytuacji dostosowania tresci decyzji do zabudowy legalnej wystepujacej w analizowanym
obszarze i odpowiadajgcej wymogom art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp.

Biorgc powyzsze okolicznosci pod uwage, Trybunal Konstytucyjny na podstawie
art. 47 ust. 1 pkt 2 oraz art. 49 w zw. z art. 36 ust. 3 ustawy o0 TK z 1997 r. odméwit nadania
skardze konstytucyjnej dalszego biegu.
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