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WYROK
z dnia 2 lipca 2002 r.
Sygn. akt P 11/01°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Maczynski — przewodniczacy
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca
Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Ministra
Infrastruktury i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 2 lipca 2002 r., pytania
prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie o zbadanie zgodnosci:

§ 3 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej 1 Budownictwa z

dnia 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny

odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 140 ze

zm.) z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane

(Dz. U. 22000 r., Nr 106, poz. 1126),

orzeka:

§ 3 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z
dnia 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 140 i Nr 44, poz.
434, 7 2000 r. Nr 16, poz. 214 oraz z 2001 r. Nr 17, poz. 207) jest zgodny z art. 7 ust. 2
pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz.
1126, Nr 109, poz. 1157 i1 Nr 120, poz. 1268, z 2001 r. Nr 5, poz. 42, Nr 100, poz. 1085, Nr
110, poz. 1190, Nr 115, poz. 1229, Nr 129, poz. 1439 i Nr 154, poz. 1800 oraz z 2002 r. Nr
74, poz. 676).

UZASADNIENIE:
I

1. Pismem z 13 wrze$nia 2001 r. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, na
podstawie postanowienia wydanego 4 kwietnia 2001 r., zwrécit si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym dotyczacym zgodno$ci § 3 pkt 4 rozporzadzenia
Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 14 grudnia 1994 w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z
1999 r. Nr 15, poz. 140 ze zm.) z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 — Prawo

" Sentencja zostata ogloszona dnia 11 lipca 2002 r. w Dz. U. Nr 104, poz. 932.



budowlane (Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126). Kwestionowany przepis definiuje pojecie
“zabudowy jednorodzinnej”, podczas kiedy art. 7 ust. 2 pkt 1 prawa budowlanego
upowaznia Ministra do okre$lenia w drodze rozporzadzenia warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane i ich usytuowanie.

Watpliwos¢ prawna, ktora legta u podstaw sformutowania pytania, powstata na tle
nastgpujacego stanu faktycznego. Przedsigbiorstwo “POL-KAUFRING” Sp. z o.o.
uzyskalo decyzj¢ burmistrza o zatwierdzeniu projektu architektoniczno-budowlanego oraz
o pozwoleniu na budowe zespotu budynkéw mieszkalnych. Nastgpnie wojewoda
stwierdzil niewazno$¢ tej decyzji, ze wzgledu na uchybienie art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a
ustawy — Prawo budowlane. Przepis ten naktada na organy budowlane obowiazek kontroli
1 nadzoru nad zgodnos$cia planowanych inwestycji z prawem. Wykonujac te obowiazki
wojewoda, w uzasadnieniu swej decyzji, wskazal na liczne naruszenia przepisow, a
zwlaszcza planu zagospodarowania przestrzennego. Zwrocit uwage na to, iz:

- pozwolenie na budowe dotyczy budynkow wielorodzinnych, podczas gdy plan
zagospodarowania przestrzennego przewiduje zabudowg jednorodzinna,

- planowana inwestycja nie nawiazuje do willowego charakteru istniejacej zabudowy,

- powierzchnia zabudowy zostala zwigkszona niezgodnie z decyzja o ustaleniu
warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu,

- realizacja inwestycji doprowadzi do zwigkszenia ruchu samochodowego o okoto
200%, tym samym naruszajac uzdrowiskowy charakter terenu,

- decyzje w sprawie zostaly wydane bez powiadomienia osob zajmujacych dziatki
sasiadujace z terenem, na ktorym ma by¢ realizowana inwestycja,

- nie rozwiazano problemu odprowadzania wod opadowych 1 Sciekow z terenu
planowanej budowy.

Centralny organ administracji utrzymat w mocy decyzj¢ wojewody w uzasadnieniu ktadac

nacisk na razace naruszenie planu zagospodarowania przestrzennego co do “zabudowy

jednorodzinnej”. W skardze do NSA strona podniosta, iz w decyzji wojewody i1 organu

centralnego nieprawidlowo przyjeto jakoby decyzja dotyczyta zabudowy wielorodzinne;j,

podczas gdy w rzeczywistosci chodzi o budowe zespotu budynkow mieszkalnych

jednorodzinnych.

W ocenie NSA, kluczowa kwestia w rozpatrywanej sprawie jest stosowanie § 3 pkt
4 rozporzadzenia wykonawczego w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Skiad orzekajacy powzial bowiem powazna
watpliwos¢, czy przepis ten jest zgodny z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy — Prawo budowlane.
Przepis ustawy upowaznia bowiem wlasciwego ministra do okreslenia warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, tymczasem w
kwestionowanym przepisie rozporzadzenia sformutowano definicj¢ “zabudowy
jednorodzinnej”. Zdaniem NSA sprawa budownictwa jednorodzinnego nalezy do kategorii
prawa cywilnego, a co za tym idzie — dotyczy wykorzystywania wtasno$ci nieruchomosci
na cele budowlane. Niedopuszczalne jest, zdaniem Sadu, wkraczanie w sfer¢ prawa
wilasnosci w drodze aktu normatywnego podustawowego, jakim jest rozporzadzenie.
Ewentualna definicja budownictwa jednorodzinnego moglaby by¢ zamieszczona
wylacznie w ustawie, przyktadowo — w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym.

Poniewaz, zdaniem NSA, od ustalenia zgodno$ci kwestionowanego przepisu
rozporzadzenia z ustawa zalezy rozstrzygnigcie konkretnej, rozpatrywanej przez Sad
sprawy, uzasadnione bylo skierowanie pytania prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego.

2. Prokurator Generalny w pi$mie z 27 listopada 2001 r. wyrazil stanowisko, iz § 3
pkt 4 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z 14 grudnia 1994
r. w sprawie warunkow, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie jest



niezgodny z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy — Prawo budowlane. W uzasadnieniu stanowiska
Prokurator Generalny dokonal poréwnania tresci przepisu ustawy legitymujacego Ministra
do wydania rozporzadzenia (art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy) z tre$cia kwestionowanego
paragrafu rozporzadzenia. Ustawa upowaznia Ministra do okre$lenia warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane i1 ich usytuowanie.
Tymczasem § 3 pkt 4 rozporzadzenia stanowi, co rozumie si¢ przez ‘“‘zabudowg
jednorodzinng”. Jednocze$nie Prokurator przywotuje warunki, jakim — wedlug art. 92 ust.
1 Konstytucji — powinna odpowiada¢ delegacja ustawowa; wymaga si¢ precyzyjnego i
szczegotowego jej sformutowania. Gdy za§ chodzi o przepisy wykonawcze, to w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego formutuje si¢ postulaty, by opieraly si¢ one na
wyraznym i szczegélowym upowaznieniu ustawowym, by miescity si¢ w jego granicach i
stuzyly wykonaniu ustawy oraz — by byly niesprzeczne z Konstytucja i innymi ustawami.
Dodatkowo, Prokurator Generalny zwraca uwage, iz rozporzadzenie nie moze regulowac
“materii prawnych regulowanych innymi ustawami”.

Oceniajac kwestionowany przepis rozporzadzenia z punktu widzenia wskazanych
kryteriow Prokurator Generalny wyrazit przekonanie, iz nie odpowiada on wymaganiom
stawianym przepisom wykonawczym. Upowaznienie zawarte w art. 7 ust. 2 pkt 1 prawa
budowlanego “nie obejmuje przyzwolenia na unormowanie w rozporzadzeniu spraw
stanowiacych materi¢ ustawowa, tj. ustalenie definicji zabudowy jednorodzinnej”. To z
kolei przesadza o niezgodnosci § 3 pkt 4 rozporzadzenia z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy.

3. Minister Infrastruktury sformutowal swoje stanowisko w sprawie w dwoch
pismach, z 26 i 30 listopada 2001 r. Wyrazil w nich przekonanie, iz § 3 pkt 4
rozporzadzenia reguluje materi¢ ustawowa i wykracza poza upowaznienie ustawowe
zawarte w art. 7 ust. 2 pkt 1 prawa budowlanego (pismo z 26 listopada, s. 3). W pismie z
30 listopada Minister Infrastruktury przyjat, iz pojecia “zabudowa jednorodzinna” czy
“dom jednorodzinny” naleza do kategorii prawa cywilnego. Jednoczes$nie jednak Minister,
w tym samym piSmie, zwrocil uwage, iz wprowadzenie w rozporzadzeniu pojgcia
“zabudowy jednorodzinnej” wynikalo z konieczno$ci zréznicowania wymagan
technicznych w odniesieniu do poszczegolnych grup budynkéw regulowanych tym aktem.
Minister podkreslit ponadto, iz celem kwestionowanego przepisu nie bylo wkraczanie w
materi¢ ustawowa, lecz wytacznie okreslenie cech technicznych zabudowy jednorodzinnej
w odroznieniu, przyktadowo, od zabudowy wielorodzinnej czy zagrodowej. Minister
Infrastruktury poinformowal, Zze przy najblizszej nowelizacji rozporzadzenia przewiduje
si¢ usunigcie z tekstu tegoz aktu definicji “zabudowy jednorodzinne;”.

I

Na rozprawie 2 lipca 2002 r. przedstawiciel Naczelnego Sadu Administracyjnego
powtorzyt sformutowane na pismie pytanie do Trybunatu Konstytucyjnego o zgodnos¢ § 3
pkt 4 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z upowaznieniem
ustawowym zawartym w art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy — Prawo budowlane. Pozostali
uczestnicy postgpowania podtrzymali wyrazone wcze$niej na piSmie 1 przedstawione
Trybunatowi Konstytucyjnemu stanowiska.

I

Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:



1. Trybunat Konstytucyjny uznat za konieczne zwrdcenie uwagi na to, iz
Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Przestrzennej 1 Budownictwa z 14 grudnia 1994 r. w
sprawie warunkow, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie zawiera 322
paragrafy. Jedyna podstawa ustawowa jego wydania jest art. 7 ust. 2 pkt 1 prawa
budowlanego, ktory upowaznia wilasciwego ministra “do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, warunkow, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane i ich
usytuowanie uwzgledniajac wymagania, o ktorych mowa w art. 5”. W tak krétkim, rzec
mozna ‘“hastowym”, upowaznieniu ustawowym ustawodawca nie mogl zawrzeé
szczegotowych 1 precyzyjnych wskazowek co do tresci 322 przepisoOw rozporzadzenia i
regulacji zawarte] w zalaczniku do niego. Trybunat podkresla jednak, ze wyrazna wola
ustawodawcy bylo wyodrgbnienie zagadnien technicznych od materii normatywne;.
Dowodem tego jest tre$¢ art. 7 ust. 1 prawa budowlanego, ktéry stanowi, iz warunki
techniczne, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane i ich usytuowanie oraz warunki
techniczne uzytkowania obiektow budowlanych “zalicza si¢ do przepisoOw techniczno-
budowlanych”. Ustawodawca wigc niejako z gory zatozyl, jaki jest charakter i znaczenie
norm zawartych w rozporzadzeniach. W $lad za tym podzialem ustalono zawarto$¢ tzw.
“stowniczkoOw” ujetych w ustawie i w rozporzadzeniu. Mimo iz art. 3 prawa budowlanego
zawiera 18 punktow ustalajacych, na potrzeby ustawy, znaczenie poszczegdlnych
terminow, nie znalazto si¢ tam okreslenie “zabudowy jednorodzinnej”. Sformulowano je
na poziomie rozporzadzenia.

Trudno odmoéwi¢ racji twierdzeniu Prokuratora Generalnego, iz ustawodawca
wyraznie nie upowaznil ministra do stanowienia definicji. Jednocze$nie jednak jest
oczywiste, co podkresla Minister Infrastruktury, ze niemozliwe bytoby okreslenie
warunkow technicznych bez kategoryzacji obiektow, ktorych one dotycza. Warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane i1 ich usytuowanie, nie
mozna uregulowa¢ w sposob generalny, w oderwaniu od rodzaju obiektu. Bez
“stowniczka” zawartego w § 3 rozporzadzenia nie mozna wigc bylo wykona¢ delegacji
ustawowej. Warunki techniczne, unormowane w ponad 300 paragrafach rozporzadzenia,
sa zrdznicowane w zalezno$ci od tego, o jakie obiekty chodzi (przyktadowo przepisy
dotyczace ochrony pozarowej, czy izolacyjnosci cieplnej).

Na tym tle Trybunat Konstytucyjny zwraca uwageg, iz przedmiotem pytania
prawnego w niniejszej sprawie jest zgodnos$¢ z upowaznieniem ustawowym jednej sposrod
16 pozycji “stowniczka” zawartego w § 3 rozporzadzenia. Przepis ten — tylko na potrzeby
rozporzadzenia — okre$la rozumienie poje¢ takich, jak: dziatka budowlana, budynek
mieszkalny, zabudowa wielorodzinna, zabudowa jednorodzinna, budynek zamieszkania
zbiorowego, budynek uzytecznosci publicznej, piwnica, suterena, polska norma, itd.
Zakwestionowanie zgodnosci z upowaznieniem ustawowym jednego tylko punktu
“stowniczka” zawartego w rozporzadzeniu mozna by tlumaczy¢ tym, iz kontrola
konstytucyjna zostala wszczgta na skutek pytania prawnego, ktore — z zatozenia — ma by¢
zwiazane z konkretng sprawa, toczaca si¢ przed sadem. Jest jednak kwestia watpliwa, czy
ostateczna decyzja w sprawie, na tle ktorej NSA sformutowal pytanie prawne,
rzeczywiscie zalezy od odpowiedzi na nie. Istota sporu toczacego si¢ przed NSA tkwi
raczej w samej definicji “zabudowy jednorodzinnej” i w okresleniu zakresu jej stosowania,
nie za§ we wskazaniu aktu prawnego, w ktorym definicj¢ t¢ powinno si¢ zamiescic.
Kwestia ta bedzie przedmiotem dalszych rozwazan.

Podsumowujac dotychczasowe uwagi, Trybunatl Konstytucyjny stwierdza, ze
trudno ocenia¢ wybrany punkt sposrod ponad 300 przepisdw rozporzadzenia przez
pryzmat zgodnos$ci z upowaznieniem ustawowym zawartym w art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy.
Mozna by uznaé, ze wszystkie 16 “definicji” z § 3 rozporzadzenia wykracza poza
legitymacj¢ ustawowa, a pozostale przepisy zostaly wydane bez szczegdétowego i



precyzyjnego upowaznienia. Ustawa bowiem w ogoéle nie upowaznita ministra do
stanowienia jakichkolwiek definicji, lecz tylko — w sposéb generalny — do okreslenia
warunkow, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Rzecz jednak w tym,
ze ustawodawca $wiadomie dokonat podziatu materii na normatywna, i t¢ uregulowal w
ustawach (Prawo budowlane 1 ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym) oraz
techniczna, celowo  pozostawiona rozporzadzeniom. W  ocenie  Trybunatlu
Konstytucyjnego, sprawa nie dotyczy wigc przekroczenia granic umocowania z art. 7 ust. 2
pkt 1 prawa budowlanego, lecz podziatu materii na ustawowa i “podustawowa”. NSA
zreszta, w uzasadnieniu pytania prawnego, nie eksponuje wykroczenia ministra poza ramy
delegacji ustawowej, lecz wtasnie okoliczno$é, iz definicja “zabudowy jednorodzinne;j”
powinna znalez¢ si¢ w ustawie.

Trybunal Konstytucyjny, pozostawiajac na uboczu kwesti¢ teoretycznych,
ogolnych podstaw rozroznienia materii ustawowej 1 pozaustawowej, analizowat konkretne
postanowienie zawarte w kwestionowanym § 3 pkt 4 rozporzadzenia, zgodnie z ktérym
“ilekro¢ w rozporzadzeniu jest mowa o zabudowie jednorodzinnej — rozumie si¢ przez to
budynek mieszkalny jednorodzinny lub zespoét takich budynkéw w uktadzie: wolno
stojacym, blizniaczym, szeregowym, atrialnym, a takze budynek mieszkalny zawierajacy
nie wigcej niz 4 mieszkania lub zespot takich budynkoéw”. Cel dalszych rozwazaf, to
ustalenie, czy uzasadniona jest teza, iz zacytowane okreslenie powinno si¢ znalezé w
ustawie oraz — jakie znaczenie prawne ma fakt sformutowania definicji w rozporzadzeniu.

2. Trybunat Konstytucyjny zdecydowanie nie podziela stanowiska Naczelnego
Sadu Administracyjnego, jakoby definicja “domu jednorodzinnego” czy ‘“zabudowy
jednorodzinnej” nalezata do materii prawa cywilnego. Odrzucenie tego pogladu wynika
zreszta wyraznie z cytowane] przez NSA wypowiedzi prof. J. Ignatowicza. Rozwijajac
mys$l tego autora, opacznie zinterpretowana przez NSA, trzeba podkresli¢, ze prawo
cywilne nigdy nie zajmowato si¢ reglamentacja budownictwa w Polsce. Postuzenie si¢
przez ustawodawce w uchylonym art. 133 1 134 k.c. pojeciem domu jednorodzinnego nie
miato nic wspolnego z prawem budowlanym, lecz byto $cisle zwiazane z obowiazujaca w
poprzedniej formacji gospodarczej kategoryzacja typow i form wiasnosci. W tym miejscu
mozna przypomnie¢, ze Kodeks cywilny w swym pierwotnym ksztalcie wyrdzniat
wlasnos$¢ spoteczna, indywidualna i osobista (dawne art. 126, 130 1 132 k.c.). Ta ostatnia
przystugiwa¢ mogla osobom fizycznym i byla istotnie ograniczona przez wskazanie
przedmiotu, ktorym mogly by¢ tylko rzeczy “przeznaczone do zaspokajania osobistych
potrzeb materialnych i kulturalnych wtasciciela i jego bliskich” (art. 132 § 1 k.c.).
Urzeczywistnienie w praktyce podziatu form wlasnosci wymagato wyraznego,
ustawowego okreslenia nieruchomosci, ktore mogly stanowi¢ przedmiot wiasnosci
osobistej. Ustawodawca uczynit to w art. 133 k.c., ktory przewidywal osobista wiasnos¢
domu jednorodzinnego i lokalu mieszkalnego stanowiacego odrgbna nieruchomosé, “jezeli
sa przeznaczone do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wtasciciela i jego bliskich i nie
przekraczaja rozmiaréw okreslonych przez wiasciwe przepisy” (art. 134 k.c.). Trybunat
Konstytucyjny podkresla, ze zawarta w art. 133 k.c. 1 art. 134 k.c. wzmianka o domu
jednorodzinnym nie miala zwiazku z normami technicznymi obowigzujacymi w prawie
budowlanym i nie wplywata na ksztattowanie pojec¢ z zakresu architektury i urbanistyki.
Kryterium decydujacym o traktowaniu domu jako przedmiotu wilasnosci osobistej byto
bowiem jego przeznaczenie, a mianowicie — zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
wladciciela. Dwa identyczne — z technicznego punktu widzenia — domy, begdace
wlasnoscia jednej osoby fizycznej, z prawnego punktu widzenia nie mogly by¢
kwalifikowane jako jednorodzinne. Tylko jeden z nich bowiem mogt stuzy¢ zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych wtasciciela. W konsekwencji, ze wzgledu na tres¢ art. 132 § 11



art.133 k.c., drugi nie byl juz domem jednorodzinnym. Nalezato go traktowac¢ jak §rodek
produkcji, przedmiot wtasnosci indywidualnej (art. 130 k.c.). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, powyzsze spostrzezenie najlepiej dowodzi, iz celem powotanej regulacji
kodeksowej nie bylo definiowanie poje¢ z zakresu prawa budowlanego ani architektury,
lecz reglamentowanie poszczegdlnych form wiasnosci.

W zmienionym systemie przepisy te zostaty uchylone (juz w 1990 r.) i obecnie, tak
jak to podkreslit powotywany J. Ignatowicz, domy jednorodzinne przestaly by¢ specjalna
kategoria prawa cywilnego. Trybunat Konstytucyjny z calym naciskiem wyraza
przekonanie, ze zdecydowanie niepozadany bylby powrdt do cywilnoprawnego
unormowania w tym zakresie, gdyz oznaczaloby ono ponowne zréznicowanie wlasnos$ci ze
wzgledu na kryteria, ktére sa dzi§ calkowicie pozbawione znaczenia. Na tle obecnie
obowiazujacych w Polsce przepiséw prawa cywilnego jest niewatpliwe, ze wiasciciel,
niezaleznie od tego, czy jest osoba fizyczna czy prawna, podmiotem publicznym czy
prywatnym, moze budowa¢ dowolnie wybrany przez siebie obiekt architektoniczny i sta¢
si¢ jego wlascicielem. Kategoryzacja budowli jest dzi§ wylacznie kwestia techniczna, a
odpowiednim miejscem dla jej wprowadzenia sa przepisy prawa budowlanego.

Akcentujac istnienie jednolitego pojecia wilasnosci, Trybunat Konstytucyjny
zwraca jednak uwage na fakt, ze zawarta w art. 140 k.c. definicja wlasnosci pozwala
wlascicielowi “czyni¢ uzytek ze swego prawa” w granicach okreslonych przez ustawy. W
kazdym wykltadzie prawa rzeczowego jako pierwszy przyklad ustaw wyznaczajacych
granice prawa wilasnoSci wskazuje si¢ przepisy z zakresu zagospodarowania
przestrzennego 1 prawa budowlanego. We wspodtczesnym $wiecie, na obecnym poziomie
zaggszcezenia ludnosci 1 urbanizacji, jest rzecza zupelnie naturalna, wrgez konieczna, $cista
reglamentacja proceséw inwestycyjnych, w tym budownictwa. W systemie prawa
polskiego stosowne przepisy zawarte sa w wielu aktach prawnych. Najwazniejsze ustawy
to niewatpliwie prawo budowlane i ustawa z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym, ale takze ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami, prawo ochrony
srodowiska, itd. Trybunat Konstytucyjny uwaza za oczywista koniecznos¢ zroznicowanie
warunkow, ktorym powinny odpowiada¢ obiekty budowlane w zaleznosci od charakteru i
przeznaczenia tych obiektow. Nie ulega watpliwo$ci, ze wymagania techniczne stawiane
domom jednorodzinnym (czy zabudowie jednorodzinnej) musza r6zni¢ si¢ od wymagan
dotyczacych doméw wielorodzinnych, szkot, fabryk, teatréw, itd. Chodzi zard6wno o sama
konstrukcje budowli, jak 1 jej usytuowanie, otoczenie, dostep, itp. Oczywiste jest tez, ze
okreslenie wymagan stawianych poszczegdlnym rodzajom budowli powinno by¢
poprzedzone okre$leniem tychze rodzajoéw, aby bylo wiadomo, jakim warunkom musi
sprosta¢ inwestor, by jego projekt zostal zatwierdzony i by uzyska¢ pozwolenie na
budowe.

3. Powstaje pytanie, czy zdefiniowanie poje¢ z zakresu budownictwa, architektury i
urbanistyki powinno nastapi¢ na poziomie ustawowym. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, odpowiedz zalezy od tego, czy ustawy te zawieraja regulacje dotyczace
okreslonego typu obiektow. 1 tak, gdyby prawo budowlane Ilub ustawa o
zagospodarowaniu przestrzennym formulowaly okreslone wymagania prawne w
odniesieniu do “zabudowy jednorodzinnej”, gdyby po prostu postugiwaly si¢ tym
pojeciem, niezbedne byloby umieszczenie jego definicji w tekScie samej ustawy. Jednak
zadna z tych ustaw nie zawiera przepisOw tej tresci 1 nie posluguje si¢ pojgciem
“zabudowy jednorodzinnej”. Art. 30 prawa budowlanego odnosi si¢ do budynkow
wielorodzinnych 1 zamieszkania zbiorowego, w ustawie o zagospodarowaniu
przestrzennym jest mowa o obszarach, ktore moga by¢ “przeznaczone pod zabudowe
mieszkaniowa”, czy do celéw “zorganizowanej dzialalnosci inwestycyjnej” (art. 6 ust. 5



pkt 5 1 5a), nie ma tam jednak przepiséw traktujacych o zabudowie jednorodzinnej. W
konsekwencji, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, trudno uzasadni¢ wymaganie, by
ustawodawca formutowal definicj¢ legalna ‘“zabudowy jednorodzinnej”, skoro nie
postuguje sig tym pojeciem w tekstach ustawowych.

Odpowiednie regulacje znalazly si¢ tylko w kwestionowanym rozporzadzeniu i
tylko na jego potrzeby Minister okreslit, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem “zabudowa
jednorodzinna”. Nie ulega watpliwosci, ze chodzi o wykorzystanie tego pojgcia wylacznie
w przepisach natury technicznej, nawiazujacych do terminologii z dziedziny architektury,
urbanistyki, techniki budowlanej, cieptownictwa, pozarnictwa, itd. Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwage, ze stwierdzenie niezgodnosci kwestionowanego przepisu
rozporzadzenia z upowaznieniem ustawowym oznaczaloby usunigcie z obowiazujacego
prawa okreslenia “zabudowy jednorodzinnej” przy jednoczesnym pozostawieniu w tekscie
samego rozporzadzenia regulacji odnoszacej si¢ do tej zabudowy. Trybunal Konstytucyjny
nie jest kompetentny do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy okreslenie przyjgte w § 3
pkt 4 rozporzadzenia jest poprawne. Trybunat moze jedynie postulowaé, traktujac to jako
generalna dyrektywe legislacyjna, by definicje tego rodzaju, jak zawarte w
kwestionowanym § 3 rozporzadzenia, byly jak najbardziej zobiektywizowane, by opieraty
si¢ na aktualnej wiedzy w zakresie urbanistyki i architektury; dobrze, by nie odbiegaty
zbyt daleko od znaczen jgzyka potocznego i1 przecigtnego, odpowiadajacego zasadom
doswiadczenia zyciowego. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze ostatniemu kryterium w
pelni odpowiada definicja zabudowy jednorodzinnej zawarta w nowym rozporzadzeniu
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. (Dz. U. Nr 75, poz. 690), ktore wejdzie
w zycie 16 grudnia biezacego roku i zastapi rozporzadzenie obecnie obowiazujace, bedace
przedmiotem uwagi w niniejszej sprawie. Otdz, § 3 pkt 2 nowego rozporzadzenia okresla
“zabudowe jednorodzinng” jako “jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub ich zespot,
wraz z przeznaczonymi dla potrzeb mieszkajacych w nich rodzin budynkami garazowymi 1
gospodarczymi”.

Dotychczasowe rozwazania, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, przemawiaja
przeciwko pogladowi wyrazonemu przez NSA w uzasadnieniu pytania prawnego, jakoby
zdefiniowanie na potrzeby rozporzadzenia cytowanych przykladowo termindw ze
stowniczka zawartego w § 3 rozporzadzenia stanowilo ingerencje¢ w prawo wilasnosci.
Przeciwnie, poniewaz obowiazujace prawo cywilne nie uzaleznia charakteru prawa
wlasnos$ci od jego przedmiotu, pojecia te nie determinuja juz obecnie zakresu tegoz prawa.
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego ograniczenie prawa wilasnosci na pewno nie
dokonuje si¢ przez definicje poszczegdlnych rodzajow budowli czy ich czegsci.

Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze nie
ma potrzeby ustawowego definiowania poj¢¢ z zakresu techniki, budownictwa lub
architektury. Z drugiej strony, okreslenia techniczne, zawarte w aktach wykonawczych,
takie jak kwestionowana definicja zabudowy jednorodzinnej, nie wiaza przy interpretacji
ustaw.

4. Mimo powyzszych ustalen, Trybunat Konstytucyjny dostrzega problem, ktory
wystapit w sprawie toczacej si¢ przed NSA. Plan zagospodarowania przestrzennego
obszaru, ktorego dotyczy niniejsza sprawa, okre$la go jako “teren jednorodzinnej
zabudowy mieszkaniowej (...)”. Ponadto zawiera zastrzezenie, iz “dla catego obszaru
strefy B maja zastosowanie obostrzenia zawarte w statucie uzdrowiska”. Te wskazowki
obowiazuja wtadze budowlane i inwestorow, gdyz — zgodnie z art. 7 ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z art. 87 ust. 2 Konstytucji — plan
zagospodarowania przestrzennego stanowi powszechnie obowiazujacy akt prawa
miejscowego. W ocenie NSA, toczacy si¢ przed nim spor dotyczy tego, czy obiekty



budowlane, na ktore inwestor uzyskatl juz pozwolenie na budowe, stanowia — jak twierdzi
inwestor — zabudowg jednorodzinna, czy tez — jak twierdzi wojewoda — sa innego rodzaju
zabudowa. NSA przyjmuje przy tym, iz stanowisko Trybunalu w kwestii legalnosci
definicji “zabudowy jednorodzinnej” przyniesie jednoznaczne rozstrzygnigcie sporu.
Trybunal Konstytucyjny nie podziela tego zapatrywania, 1 to przynajmniej z dwoch
wzgledow.

Po pierwsze, Trybunat Konstytucyjny podkresla, Zze w niniejszej sprawie
stwierdzenie przez wojewode niewaznosci decyzji administracyjnej zawierajacej
pozwolenie na budowe miato za podstawe art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., a uzasadnieniem
decyzji wojewody bylo szereg naruszen prawa (m.in. brak powiadomienia 0sob trzecich o
toczacym si¢ postgpowaniu, niezachowanie wymagan dotyczacych rozwiazan wodno-
kanalizacyjnych). Okoliczno$¢, iz planowana inwestycja nie stanowi ‘“zabudowy
jednorodzinnej” stanowita tylko jeden z argumentéw uzasadniajacych decyzje wojewody.
W konsekwencji, nawet zakwalifikowanie projektowanych doméw jako zabudowy
jednorodzinnej nie przesadzi jeszcze kwestii zgodnos$ci z prawem pozwolenia na budowe,
ktore uzyskat inwestor.

Po drugie, Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze dotychczasowe rozwazania
wykluczaja traktowanie okreslenia “zabudowy jednorodzinnej” z § 3 pkt 4 rozporzadzenia
jako rozstrzygajacego ten spor. Okreslenie to ma bowiem znaczenie czysto techniczne i
rozstrzyga wylacznie o tym, jakie rozwiazania z zakresu techniki budowlanej nalezy
stosowac¢ przy budowie domow o danych parametrach. Nie moze natomiast stuzy¢ jako
definicja legalna zabudowy jednorodzinnej w ramach calego systemu prawa, gdyz, co
nalezy szczegoélnie zaakcentowaé, prawo obowiazujace takiej definicji po prostu nie
zawiera. Terminom, ktorymi postuguja si¢ plany zagospodarowania przestrzennego, nalezy
nadawa¢ — w braku definicji legalnych — takie znaczenie, jakie maja w jgzyku potocznym,
w konkretnym przypadku uwzgledniajac jezyk fachowy z danej dziedziny. Oceny, czy
planowana zabudowa ma charakter jednorodzinny, trzeba dokona¢ uwzgledniajac
okolicznosci faktyczne. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, iz w niniejszej sprawie ani
decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ani pozwolenie na budowg,
nie zawieraly sformutowania “zabudowa jednorodzinna”. W obu tych decyzjach znalazto
si¢ natomiast sformutowanie, iz chodzi o “budowg zespotu budynkow mieszkalnych”, przy
czym w pierwszej decyzji jest wzmianka o zabudowie szeregowej, w drugiej — o ilosci
mieszkan; mialo ich by¢ 30. W niniejszej sprawie zadaniem organu orzekajacego o
zgodnosci pozwolenia na budowe z planem zagospodarowania przestrzennego nie jest
wigc udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy “budowa zespolu budynkéw mieszkalnych”
miesci si¢ w definicji z § 3 pkt 4 rozporzadzenia, lecz — czy planowana inwestycja moze
by¢ uznana za zabudowe jednorodzinna. Dokonujac oceny Sad musi si¢gga¢ nie do
kwestionowanej definicji, lecz — jak to wyzej wskazano — do j¢zyka potocznego. Siggajac
do tego zrodla nie sposob nie zauwazy¢, ze pojecie “zabudowy jednorodzinnej” kieruje
uwage w strong przeznaczenia budynkow dla jednej rodziny, zwlaszcza w zestawieniu z
wystepujacymi  w ustawach pojeciami  “budynku wielorodzinnego” 1 “budynku
zamieszkania zbiorowego”. Takie tez znaczenie tego terminu przyjal ustawodawca w
nowym rozporzadzeniu. Pomocnym w dokonaniu oceny przez Sad powinno by¢ tez
siggnigcie do projektow architektonicznych. Trybunal Konstytucyjny zwraca bowiem
uwage, ze ich autorzy w dokumencie zatytulowanym “Projekt zagospodarowania terenu”,
sporzadzonym we wrze$niu 1997 r., w opisie technicznym wyraznie wskazali, iz
“Przedmiotem inwestycji jest budowa zespotu budynkéw  mieszkalnych
wielorodzinnych”. Inzynierowie projektujacy inwestycje przystgpowali wigc do swych
prac z zatozeniem, iz chodzi o budynki mieszkalne wielorodzinne.



Jednoczesnie Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage na inne regulacje zawarte w
ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym, ktore na pewno maja charakter wiazacy przy
interpretacji planow zagospodarowania przestrzennego i ktére powinny by¢ wykorzystane
do oceny zgodno$ci decyzji o pozwoleniu na budowe z planem zagospodarowania
przestrzennego. Wprawdzie art. 10 ustawy, okres$lajacy zawarto$¢ miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, nie wspomina o ustalaniu w nim terenow
przeznaczonych na ‘“zabudowg jednorodzinng”, jednak stanowi on, migdzy innymi, o
ustaleniu “przeznaczenia terendw i linii rozgraniczajacych tereny o réznych funkcjach”
(ust. 1 pkt 1), o ustaleniu “lokalnych warunkéw, zasad i standardow ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym réwniez linii zabudowy 1 gabarytow
obiektow, a takze maksymalnych lub minimalnych wskaznikéw intensywnosci zabudowy”
(ust. 1 pkt 6), czy o ustaleniu “granic obszaréw: zorganizowanej dziatalno$ci
inwestycyjnej, rehabilitacji istniejacej zabudowy i infrastruktury technicznej, przeksztatcen
obszaréow zdegradowanych” (ust. 1 pkt 11). Zgodno$¢ projektowanej inwestycji z planem
nalezy ocenia¢ stosujac kryteria, ktérymi posluguje si¢ ustawa o zagospodarowaniu
przestrzennym, a wigc linie i gestos¢ zabudowy, gabaryty obiektow, itd. Jesli parametry
techniczne konkretnego budynku lub intensywnos$¢ zabudowy, wykraczaja poza wskazane
w planie normatywne wymagania (np. maksymalna wysoko$¢ kalenicy, minimalna
powierzchnia dziatki budowlanej), to zachodzi wowczas sprzeczno$¢ z planem
zagospodarowania przestrzennego, cho¢by budynek odpowiadat opisowemu ujeciu planu.
W niniejszej sprawie wymierne znaczenie moze mie¢ poréwnanie intensywnosci
zabudowy dopuszczonej w planie zagospodarowania przestrzennego z ta, jaka wynika z
udzielonego pozwolenia na budowg.

Ocena ewentualnej praktyki, polegajacej na dokonywaniu w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego ustalen nieprzewidzianych w ustawie, nie moze byc¢
przedmiotem uwagi Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie. Gdyby
ustawodawca uznawal, iz celowym jest zwigzanie tworcOw plandw zagospodarowania
przestrzennego $cisle okreslona terminologia, nalezatoby postulowaé, by okreslit w sposob
normatywny, na poziomie ustawy, te funkcje 1 przeznaczenie obszaréw, ktorymi mozna si¢
postugiwa¢ w planach. W ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym powinien si¢
wowczas znalez¢ przepis wyliczajacy enumeratywnie, jakie obszary moga by¢
wyszczegdlniane w planach zagospodarowania przestrzennego (w tym, przykladowo:
zabudowa jednorodzinna, wielomieszkaniowa, przemystowa, itp.). Nastepnie nalezaloby
stworzy¢ definicje legalne kazdego z tych pojec. Dopiero przy takiej regulacji definicje te
mialyby charakter wiazacy przy ustalaniu, czy okreslony projekt inwestycyjny jest zgodny
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Trybunat Konstytucyjny jeszcze
raz podkresla, ze w braku stosownej regulacji ustawowej okreslenie zawarte w
rozporzadzeniu takiego kryterium nie stanowi.

Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze definicje zawarte w § 3
rozporzadzenia sa ustanowione — zgodnie z tre$cia tegoz paragrafu — tylko na potrzeby
tego rozporzadzenia i nie mozna ich traktowac jako wiazacych w catym systemie prawa.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



