ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria B Warszawa, dnia 2 listopada 2020 r. Pozycja 340

POSTANOWIENIE
z dnia 18 sierpnia 2020 r.
Sygn. akt Ts 78/20

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Jakub Stelina,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej W.T.W. oraz K.W. o zbada-
nie zgodnosci:

1) art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293) ,,w zakresie, w jakim po-
zbawia realizacji prawa zabudowania wlasnego terenu wilascicielowi nieru-
chomosci, dla ktorej w wyznaczonym obszarze analizowanym nie znajduje
si¢ ani jedna nieruchomo$¢ zabudowana w sposob dajacy podstawe okresle-
nia wymagan dotyczacej nowej zabudowy, powodujac, ze wtasciciel ten cat-
kowicie pozbawiony jest mozliwosci realizowania swojego prawa do zabu-
dowy, ponadto, znajduje si¢ w gorszym potozeniu od wtasciciela nierucho-
mosci dla ktorej] w wyznaczonym obszarze analizowanym taka nieruchomos¢
istnieje, jego prawo do zabudowy jest wowczas realizowane, co w konse-
kwencji prowadzi do dyskryminacji obywateli RP faworyzujac wiascicieli
nieruchomos$ci, w obrebie ktorych znajdujg si¢ inne nieruchomosci, ktoére
moga postuzy¢, jako «wzorzec» dla nowej zabudowy”, z:

a) art. 64 ust. 1, 21 3 w zwigzku z art. 21 ust. 1 w zwiagzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) art. 32 ust. 112 w zwigzku z art. 64 ust. 1, 2 i 3 w zwiazku z art. 21 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

C) art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1, 2 1 3 w zwigzku z art. 21 ust. 1 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wzwigzku z § 3 ust. 1 1 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowe;j
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588) ,,w zakresie,
w jakim wyklucza mozliwo$¢ powigkszenia, poszerzenia obszaru analizowa-
nego ze wzgledu na «zbyt duza odleglosé», w celu poszukiwania nierucho-
mosci zabudowanej w sposob dajacy podstawe okreslenia wymagan dotycza-
cej nowej zabudowy i tym samym pozbawia wiasciciela nieruchomosci na
ktorej inwestycja ma by¢ zrealizowana mozliwo$ci zagospodarowania terenu,
ktory nie ma uchwalonego planu miejscowego z uwagi na niemoznos¢ jego
zabudowy; realizuje zasade dobrego sasiedztwa w ujeciu waskim i rygory-
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stycznym dajagc im pierwszenstwo nad wykonywaniem, realizowaniem

uprawnien wynikajacych z prawa wtasnosci”, z:

a) art. 64 ust. 1, 2 1 3 w zwiazku z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytuciji,

b) art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1, 2 1 3 w zwiazku z art. 21 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

postanawia:
nada¢ dalszy bieg skardze konstytucyjnej.
UZASADNIENIE

1. W skardze konstytucyjnej, wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego 17 kwietnia
2020 r. (data nadania), W.T.W. oraz K.W. (dalej: skarzacy), reprezentowani przez radce
prawnego ustanowionego petnomocnikiem z wyboru, wystapili z zgdaniem przytoczonym na
tle nastepujacego stanu faktycznego:

1.1. Decyzjg z 16 wrze$nia 2016 r. (nr [...]) Burmistrz P. (dalej tez: organ pierwszej
instancji) odmowit ustalenia warunkoéw zabudowy dla inwestycji polegajacej na legalizacji
budynku petnigcego funkcje rekreacji indywidualnej. W uzasadnieniu decyzji wskazal, ze
inwestycja nie spetnia wymogu okreslonego w art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778, ze zm.;
dalej: u.p.z.p.), poniewaz dziatka nr [...] 0 powierzchni 499 m? potozona jest poza skupiona
zabudowg wsi K., w obszarze catkowicie niezurbanizowanym, w otoczeniu terenow rolnych 1
le$nych.

1.2. Od powyzszej decyzji skarzacy wniesli odwotanie, w ktorym zarzucili organowi
pierwszej instancji naruszenie:

—art. 64 ust. 2 i 3 oraz art. 21 ust. 1 Konstytuciji;

—art. 6ust. 112, art. 56, art. 59 oraz art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.;

—art. 7, art. 77 § 1 oraz art. 107 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.).

1.3. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w O. (dalej: organ odwotawczy lub SKO),
decyzja z 20 stycznia 2017 r. (nr [...]) utrzymato w mocy decyzje¢ Burmistrza P. z 16 wrze-
$nia 2016 1.

Organ odwotawczy wskazat, ze — zgodnie z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. — wydanie decyzji
0 warunkach zabudowy dla terenu, na ktorym nie obowigzuje miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego, mozliwe jest jedynie w przypadku tacznego spetnienia warunkow
wymienionych w punktach 1-5 tego artykutu, tj.: kontynuacji istniejacej juz zabudowy w za-
kresie jej funkcji oraz cech architektonicznych i urbanistycznych (pkt 1), dostepu do drogi
publicznej (pkt 2), zapewnienia wystarczajacego uzbrojenia (pkt 3), teren nie wymaga zgody
na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne (pkt 4) oraz
tego, iz decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi (pkt 5).

Zdaniem organu odwotawczego z czgsci tekstowe] analizy nr 176/16 (stanowigcej
zalacznik nr 2 do decyzji Burmistrza P.) wynika, ze dzialka objg¢ta wnioskiem o ustalenie wa-
runkow zabudowy nie przylega bezposrednio do drogi. Dostgp do drogi publicznej jest za-
pewniony przez dziatke nr 49/17, ktora stanowi wlasnos$¢ skarzacych oraz poprzez dziatke
nr 49/4 na zasadzie stuzebnosci gruntowej polegajacej na prawie przej$cia i przejazdu na
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rzecz kazdoczesnego wiasciciela dziatek o nr 48/13 i 49/17. SKO wskazalo, ze zgodnie z § 2
pkt 5 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 2003 r.), przez front dziatki nalezy rozumie¢ cz¢$¢ dziatki budowlanej, ktora
przylega do drogi, z ktorej odbywa si¢ gtowny wjazd lub wejscie na dziatke. Tym samym
organ pierwszej instancji prawidlowo wziat pod uwagg front przylegajacy do dziatki nr 49/17.
Jako ze wynosi on 25 m, trzykrotna szerokos$¢ frontu to 75 m. W taki sposob zostal wyzna-
czony obszar analizowany, przy czym dodatkowo organ wskazal, iz zostal on rozszerzony
w kierunku pénocnym o dziatki nr: 48/1, 48/12, 49/1, 49/2, ktory wraz z dziatkami z obszaru
analizowanego tworzg jeden kompleks dzialek rolnych zawierajacy si¢ pomiedzy drogami
potozonymi na dziatkach nr 47 i 56/8 a lasem usytuowanym na dziatce nr 391/2.

SKO stwierdzilo, ze W obszarze analizowanym brak jest zabudowy, ktéora mogtaby
stanowi¢ odniesienie dla wnioskowanej inwestycji, w ramach spetnienia wymogu tzw. dobre-
go sasiedztwa. Na dziatkach nr 38/10, 38/12, 48/1 i 48/6 znajduja si¢ budynki wzniesione
w ramach tzw. samowoli budowlanej. Organ odwotawczy uznat, ze dziatki w obszarze anali-
zowanym zrealizowane w ramach samowoli budowlanej nie moga by¢ odniesieniem dla
wnioskowanej inwestycji. Pozostate dziatki to tereny uzytkow rolnych i leSnych, a takze tere-
ny drog. Ponadto SKO wskazato, ze najblizsza legalna zabudowa znajduje si¢ w znacznej
odlegtosci od dziatki skarzacych poza terenem analizowanym i nie moze stanowi¢ podstawy
do ustalenia warunkow zabudowy. W konsekwencji powyzszego, organ odwotawczy uznat,
ze planowane zamierzenie inwestycyjne nie spetnia przestanki okreslonej w art. 61 ust. 1

pkt 1 u.p.z.p.

1.4. Skarge na decyzje organu odwotawczego skarzacy wniesli do sadu administracyj-
nego. Zaskarzonej decyzji zarzucili naruszenie szeregu przepisOw prawa Procesowego oraz
prawa materialnego (w tym art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.).

1.5. Wyrokiem z 27 czerwca 2017 r. (sygn. akt [...]) Wojewodzki Sgd Administracyj-
ny w O. oddalit skarge na decyzjg¢ SKO z 20 stycznia 2017 r., uznawszy ze organ odwotawczy
1 organ pierwszej instancji w sposob prawidlowy ustality stan faktyczny sprawy i dokonaty
subsumpcji przepisow u.z.p.z.

1.6. Od orzeczenia z 27 czerwca 2017 r. skarzacy wniesli skarge kasacyjna, w ktorej
zarzucili sgdowi pierwszej instancji naruszenie — przez jego btedna wyktadni¢ — art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p. oraz szeregu przepisOw postgpowania administracyjnego 1 sgdowoadministra-
cyjnego.

1.7. Naczelny Sad Administracyjny oddalil skarge kasacyjna wyrokiem z 19 listopada
2019 r. (sygn. akt [...]).

W ocenie tego Sadu, zaréwno regulacje prywatnoprawne, jak i publicznoprawne, do-
tyczace zasad wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci, nie dajg stronie uprawnienia do
dowolnej zabudowy nieruchomosci, z pominieciem tadu przestrzennego. W tym zakresie nie
mozna moOwi¢ o naruszeniu prawa wlasnosci skarzacych, poniewaz to wlasnie przepisy
u.p.z.p. wyznaczajg granice dopuszczalno$ci korzystania z nieruchomosci, w tym jej zabudo-
wy. Okreslone w u.p.z.p. przestanki zmiany zagospodarowania nieruchomosci w przypadku
braku obowigzujacego planu miejscowego opieraja si¢ na zasadzie tzw. dobrego sasiedztwa,
uregulowanej w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Kluczowe znaczenie w ramach postgpowania po-
przedzajacego wydanie decyzji 0 warunkach zabudowy ma sporzadzenie analizy urbanistycz-
nej. W rozpoznawanej sprawie analiza ta zostata przeprowadzona prawidtowo. Uwzgledniajac
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zatem kontekst urbanistyczny i przestrzenny analizowanego obszaru ustalono, ze brak jest
dziatek sgsiednich, ktore sg zabudowane w sposob pozwalajacy na okreslenic wymagan doty-
czacych nowej zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architek-
tonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu,
zgodnie z brzmieniem art. 61 ust. 1 pkt u.p.z.p. Wszystkie zarzuty skarzacych — cho¢ rdznie
formutowane — zmierzaly do wykazania, ze gdyby obszar analizowany zostat odpowiednio
powiekszony i poszerzony, to istniataby mozliwo$¢ odnalezienia nieruchomosci pozwalajace;j
na ustalenie, ze wnioskowana inwestycja kontynuuje funkcje, parametry, cechy i wskazniki
okolicznej zabudowy. Jednak — zdaniem Sadu — nieuzasadnione poszerzanie obszaru analizo-
wanego w celu poszukiwania nieruchomosci ,,podobnych”, do ktérych mozna nawigzac, nie
jest dopuszczalne. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wiasciwie jednolity jest poglad,
zgodnie z ktorym organ ustalajgc granice obszaru analizowanego powinien mie¢ na wzgledzie
ustawowg zasade dobrego sasiedztwa, okre§long w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Przepis § 3
rozporzadzenia z 2003 r. okresla minimalne granice obszaru analizowanego. Oznacza to, ze
wprawdzie organ wydajacy decyzj¢ o warunkach zabudowy moze wyznaczy¢ wigkszy obszar
wokot terenu inwestycji, to powinien jednak uzasadni¢ dlaczego przyjat taki, a nie inny ob-
szar. W kazdym jednak przypadku wyznaczony obszar tworzy¢ powinien cato$¢ urbanistycz-
na, ktorg dla kazdego przypadku okresli¢ nalezy oddzielnie.

Odnosnie do wyznaczenia obszaru analizowanego, w okoliczno$ciach niniejszej spra-
wy, Sad uznal, Zze brak jest podstaw do przyjecia, ze wyznaczenie tego obszaru nastgpito
Z naruszeniem wilasciwych przepisow. W obszarze analizowanym stanowigcym punkt odnie-
sienia dla ustalenia ,,wymagan dotyczacych nowej zabudowy”, o ktérych mowa w art. 61
ust. I pkt 1 u.p.z.p., nie wystepuje zadna zabudowa. Brak zabudowy w obszarze analizowa-
nym powoduje, ze niemozliwa jest wynikajaca z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. ocena inwestycji
z punktu widzenia kontynuacji istniejacej zabudowy w zakresie jej funkcji oraz cech architek-
tonicznych i urbanistycznych.

2. Zarzadzeniem se¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z 2 czerwca 2020 r. (dorgczo-
nym petnomocnikowi skarzacych 8 czerwca 2020 r.) skarzacy zostali wezwani do usunigcia
brakow formalnych skargi konstytucyjnej przez dorgczenie:

a) odpisu skargi konstytucyjnej,

b) odpisu petnomocnictwa z 10 kwietnia 2020 r.,

C) poswiadczonej za zgodno$¢ z oryginatem kopii wyroku Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w O. z 27 czerwca 2017 r. (sygn. akt [...]),

d) poswiadczonej za zgodnos¢ z oryginatem kopii wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 19 listopada 2019 r. (sygn. akt [...]),

e) siedmiu poswiadczonych za zgodno$¢ z oryginatem kopii decyzji Burmistrza P.
z 16 kwietnia 2016 r. (nr [...]),

f) siedmiu poswiadczonych za zgodno$¢ z oryginatem kopii decyzji Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w O. z 20 stycznia 2017 r. (nr [...]),

g) siedmiu egzemplarzy po§wiadczonej za zgodnos$¢ z oryginatem czytelnej kserokopii
koperty listu poleconego, w ktorej doreczono petnomocnikowi skarzacych wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 19 listopada 2019 r. (sygn. akt [...]).

3. W pismie procesowym, wniesionym do Trybunatu 15 czerwca 2020 r. (data nada-
nia), skarzacy wykonali zarzadzenie sedziego TK.
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Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji i trybie po-
stepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK)
skarga konstytucyjna podlega wstepnemu rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym, podczas
ktorego Trybunat bada, czy odpowiada ona okreslonym przez prawo wymogom.

2. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie uczyniono art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 293; dalej: u.p.z.p.) oraz art. 61 ust. 1 pkt 1 tej ustawy w zwigzku z § 3 ust. 1 1 2 rozpo-
rzagdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania
wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588; dalej: rozporza-
dzenie z 2003 r.).

Zaskarzone przepisy majg nastepujgce brzmienie:

—art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.:

,Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku tacznego
spetnienia nastepujacych warunkow:

1) co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostgpna z tej samej drogi publicznej, jest za-
budowana w sposob pozwalajacy na okre§lenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy
w zakresie kontynuacji funkcji, parametroéw, cech i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i1 formy architektonicznej obiektow budowla-
nych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu”;

—§ 3 ust. 112 rozporzadzenia z 2003 r.:

»1. W celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy 1 zagospodarowania terenu wia-
Sciwy organ wyznacza wokot dziatki budowlanej, ktorej dotyczy wniosek o ustalenie warun-
koéw zabudowy, obszar analizowany 1 przeprowadza na nim analiz¢ funkcji oraz cech zabu-
dowy 1 zagospodarowania terenu w zakresie warunkow, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1-5
ustawy [u.p.z.p.].

2. Granice obszaru analizowanego wyznacza si¢ na kopii mapy, o ktérej mowa
w art. 52 ust. 2 pkt 1 ustawy [u.p.z.p.], w odleglosci nie mniejszej niz trzykrotna szeroko$¢
frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy, nie mniejszej jednak niz
50 metrow”.

3. Trybunal stwierdza, Ze analizowana skarga konstytucyjna spetnia przestanki warun-
kujace przekazanie jej do rozpoznania merytorycznego, gdyz zostata sporzadzona w imieniu
skarzacych przez radce prawnego (art. 44 ust. 1 u.o.t.p.TK), za$ skarzacy:

— wyczerpali przystugujaca im droge prawng (art. 77 ust. 1 u.o0.t.p.TK), poniewaz wy-
rok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 listopada 2019 r. (sygn. akt [...]) jest prawo-
mocny i nie przystuguja od niego zadne zwykte $rodki zaskarzenia;

— dochowali ustawowego terminu, o ktérym mowa w art. 77 ust. 1 v.o.t.p.TK, gdyz
odpis orzeczenia wyczerpujacego tok instancji zostat dorgczony ich petnomocnikowi 20 sty-
cznia 2020 r., za$ skarga zostala wniesiona do Trybunatu 17 kwietnia 2020 r. (data nadania);

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

— wskazali, ktore konstytucyjne prawa i wolnosci oraz w jaki sposéb — ich zdaniem —
zostaly naruszone (art. 53 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK);

— przedstawili stosowne uzasadnienie sformutowanych przez nich zarzutow (art. 53
ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK).
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4. W ocenie Trybunalu skarga konstytucyjna nie jest obarczona nieusuwalnymi bra-
kami formalnymi, o ktérych mowa w art. 61 ust. 4 pkt 1 u.o.t.p.TK, za$ przedstawiony przez
skarzacych problem konstytucyjny dotyczy:

— po pierwsze — w odniesieniu do art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. — uniemozliwienia wita-
Scicielowi nieruchomosci realizacji prawa do zabudowania wlasnego terenu (w tym przez
legalizacje juz istniejacego obiektu budowlanego) w sytuacji, gdy na wyznaczonym obszarze
analizowanym nie znajduje si¢ ani jedna nieruchomo$¢ zabudowana w sposob dajacy podsta-
we okreslenia wymagan dotyczacych nowej zabudowy;

— po drugie — w odniesieniu do art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. w zwigzku z § 3 ust. 112
rozporzadzenia z 2003 r. — uniemozliwienia z powodu ,,duzej odlegtosci” powigkszenia ob-
szaru analizowanego w celu poszukiwania nieruchomosci zabudowanej w sposob dajacy pod-
stawe okreslenia wymagan dotyczacych nowej zabudowy na obszarze, ktory nie ma uchwalo-
nego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Trybunat w obecnym sktadzie stwierdza, ze sformutowane w analizowanej skardze za-
rzuty nie sg oczywiscie bezzasadne w rozumieniu art. 61 ust. 4 pkt 3 u.o.t.p.TK i powinny
zosta¢ rozpoznane merytorycznie.

W zwiazku z powyzszym — na podstawie art. 61 ust. 2 u.0.t.p.TK — nalezato postano-
wic¢ jak w sentencji.
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