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Dz.U. 1999 Nr 44 poz. 434
WYROK

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
z dnia 11 maja 1999 r.
Sygn. P. 9/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki — przewodniczacy
Jadwiga Skorzewska-t.osiak
Marian Zdyb — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 11 maja 1999 r. na rozprawie pytania prawnego sktadu orzekajacego
Naczelnego Sadu Administracyjnego z udzialem umocowanych przedstawicieli
uczestnikow postgpowania: wnioskodawcy, Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji
1 Prokuratora Generalnego o udzielenie odpowiedzi:
czy przepis § 12 wust. 7 rozporzadzenia Ministra Gospodarki
Przestrzennej 1 Budownictwa z dnia 14 grudnia 1994 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz.U. z 1995 r. Nr 10, poz. 46; zm.: Nr 118, poz. 574; z
1996 r. Nr 45, poz. 200, z 1998 r. Nr 132, poz. 878) jest zgodny z
przepisem art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (Dz.U. Nr 89, poz. 414; zm.: z 1996 r. Nr 141, poz. 692,
Nr 100, poz. 485; Nr 146, poz. 680; z 1997 r. Nr 106, poz. 496, Nr
111, poz. 726; z 1998 r. Nr 22, poz. 118)

orzeka:

Paragraf 12 ust. 7 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 1995 r. Nr 10, poz. 46; z 1995
r. Nr 118, poz. 574; z 1996 r. Nr 45, poz. 200, z 1998 r. Nr 132, poz. 878) jest niezgodny z
art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 89, poz.
414,z 1996 r. Nr 141, poz. 692, Nr 100, poz. 485; Nr 146, poz. 680; z 1997 r. Nr 106, poz.
496, Nr 111, poz. 726; z 1998 r. Nr 22, poz. 118), przez to, ze regulujac materie
zastrzezona dla ustawy, wykracza poza granice upowaznienia do wydania
rozporzadzenia.

Uzasadnienie:

2005-10-31



I

1. Postanowieniem z 10 czerwca 1998 roku Naczelny Sad Administracyjny w
Warszawie zwrocit si¢ do Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o wystapienie z
wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie orzeczenia o zgodno$ci przepisu § 12
ust. 7 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 14 grudnia
1994 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz.U. z 1995 r. Nr 10, poz. 46 ze zm.) z przepisem art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. prawo budowlane (Dz.U. Nr 89, poz. 414 ze zm.).

U podstaw watpliwosci Sadu lezat stan faktyczny i1 prawny w S$wietle ktdrego
Wojewoda Ciechanowski, dzialajac na podstawie kwestionowanego przepisu § 12 ust. 7
rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej 1 Budownictwa, wydat postanowienie
utrzymujace w mocy postanowienie organu pierwszej instancji, ktorego trescia byta zgoda na
rozbudowg budynku uwzgledniajaca usytuowanie projektowanej rozbudowy ze §cianami przy
granicach z dzialkami sasiednimi. Postanowienie Wojewody Ciechanowskiego zostalo
zaskarzone do Naczelnego Sadu Administracyjnego przez wiascicieli dziatek sasiadujacych z
dziatka nalezaca do inwestorow.

Rozpoznajac sprawg sktad orzekajacy NSA powziat watpliwo$¢ co do zgodnosci
stanowiacego podstawe rozstrzygnigcia przepisu § 12 ust. 7 rozporzadzenia Ministra
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z przepisem art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994
r. — Prawo budowlane, zawierajacym upowaznienie do wydania tego rozporzadzenia.
Naczelny Sad Administracyjny dokonat analizy tresci normatywnej kwestionowanego
przepisu. Przepis § 12 ust. 6 kwestionowanego rozporzadzenia dopuszcza usytuowanie
budynku bezposrednio przy granicy dziatki budowlanej za pisemna zgoda wiasciciela dziatki
sasiedniej. W razie nieuzyskania przez inwestora zgody wiasciciela dziatki sasiedniej na
budowe przy granicy, przepis § 12 ust. 7 upowaznia wlasciwy organ do rozstrzygnigcia w
drodze postanowienia o dopuszczalnosci usytuowania budynku w odlegtosciach, o ktoérych
mowa w ust. 6, w tym przy granicy dzialek, pod warunkiem, ze nie spowoduje to istotnego
utrudnienia w zagospodarowaniu dziatki sasiednie;.

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z 14 grudnia 1994 r.
w sprawie warunkéw technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie —
stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny — zostalo wydane na podstawie przepisu art. 7 ust. 2
pkt. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane. W mysl tego przepisu Minister
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa zostal zobowiazany do okre$lenia warunkow
technicznych jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane i ich usytuowanie. Jednakze — w
rozumieniu NSA — kwestionowany przepis § 12 ust. 7 rozporzadzenia w zakresie, w jakim
pozwala na wydanie przez wlasciwy organ pozwolenia na budoweg przy granicy dziatki, w
przypadku braku dobrowolnie wyrazonej zgody przez wilasciciela dziatki sasiedniej, nie moze
by¢ potraktowany jedynie jako norma o charakterze techniczno—budowlanym. Zdaniem NSA
kwestionowany przepis ma niewatpliwie charakter procesowy, okreslajacy tryb postgpowania
wlasciwego organu, a ponadto wkracza w materi¢ zastrzezong dla ustawy. Dotyczy bowiem
stosunkow  wlasnosciowych  (wykonywania  wlasnoéci)  podlegajacych  ochronie
konstytucyjnej, a co za tym idzie nalezacych do materii, ktora moze by¢ regulowana
wylacznie przepisami rangi ustawowej.

Przepis § 12 ust. 7 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie — stwierdza si¢ w postanowieniu NSA — przewiduje
inny niz okreslony w art. 9 ust. 2 ustawy — Prawo budowlane tryb orzekania. Nie mozna zatem
uzna¢, iz mimo ze jest on sprzeczny z upowaznieniem ustawowym do jego wydania a poza



tym przewiduje odmienny niz w art. 9 ust. 2 tryb orzekania o odstepstwach od zasady, to
istnieje mozliwo$¢ wyprowadzenia takiego trybu orzekania z treSci samej ustawy.

Sad w zakresie orzekania — argumentuje NSA — zwiazany jest tylko ustawa, powinien
zatem odmoéwi¢ zastosowania takiego przepisu, a w konsekwencji uchyli¢ zaskarzone
postanowienie. Tak tez orzekt Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 13 marca 1998
roku (sygn. IV SA 1237/97), uznajac, iz § 12 ust. 7 rozporzadzenia upowaznia wprawdzie
wlasciwy organ do podjgcia postanowienia, jednakze wydany zostat z przekroczeniem
delegacji ustawowej. Przepis art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy prawo budowlane upowaznia bowiem
jedynie do ustalenia warunkow techniczno—budowlanych, za$§ norma wynikajaca z § 12 ust. 7
rozporzadzenia nie moze by¢ potraktowana jako okreslajaca warunki tego rodzaju. Norma ta
prowadzi nadto do mozliwosci ograniczenia prawa wlasnosci, a takie normy moze zawiera¢
jedynie ustawa.

Naczelny Sad Administracyjny podzielit poglad wyrazony w przytoczonym orzeczeniu
w zakresie braku zgodno$ci omawianego rozporzadzenia wykonawczego z ustawa prawo
budowlane. Jednakze kierujac si¢ potrzeba dazenia do jednolito$ci orzecznictwa, sktad
orzekajacy NSA uznat za celowe zwrocenie si¢ do Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego o wystapienie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o orzeczenie
co do zgodnosci kwestionowanego przepisu z ustawa — Prawo budowlane.

2. Pismem z 3 pazdziernika 1998 r. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego
poinformowal przewodniczacego IV wydzialu NSA, iz nie skorzysta z uprawnienia
okreslonego w art. 191 ust. 1 Konstytucji RP, wskazujac jednoczesnie, ze stosownie do art. 3
ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym sklady orzekajace sa uprawnione do
samodzielnego wystgpowania do Trybunatu z pytaniem prawnym od odpowiedzi na ktore
zalezy rozstrzygnigcie sprawy.

Postanowieniem z 26 pazdziernika 1998 r. (sygn. IV SA 634/97) Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie zmienil swoje postanowienie z 10 czerwca 1997 r. w ten
sposob, ze na podstawie art. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym zwrocit si¢ bezposrednio
do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym co do zgodnosci przepisu § 12 ust. 7
rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej 1 Budownictwa z 14 grudnia 1994 r. w
sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie z
przepisem art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. prawo budowlane.

3. Wezwany do udziatu w sprawie, na podstawie art. 27 ust. 2 ustawy z 1 sierpnia 1997
1. 0 Trybunale Konstytucyjnym, Minister Spraw Wewngtrznych 1 Administracji przedstawit
swoje stanowisko w sprawie. Przyznatl, iz kwestionowany przepis, z jednej strony reguluje w
sposob odmienny od unormowanego w art. 9 ust. 2 prawa budowlanego tryb orzekania w
zakresie odstepstw od przepisow techniczno—budowlanych, z drugiej strony wykracza nie
tylko poza zakres przedmiotowy samego rozporzadzenia, ale rowniez delegacji ustawowe;j.
Uznal tez, ze § 12 ust. 7 rozporzadzenia ma charakter proceduralny, co przy uwzglednieniu
rangi tego aktu, oraz charakteru prawa wlasnosci budzi watpliwosci w zestawieniu z zasadami
calego systemu prawa, a w szczego6lnosci z art. 64 ust. 3 konstytucji. Stwierdzit jednak, ze
kwestionowany przepis rozporzadzenia ma na celu doprecyzowanie przepisdOw rangi
ustawowej. Dokonujac za$ wyktadni gramatycznej i logicznej przepiséw rozporzadzenia, nie
zachodzi zdaniem Ministra kolizja pomigdzy nimi a unormowaniami ustawowymi, gdyz akty
te nie zawieraja przepisow wykluczajacych si¢ wzajemnie. Przepisy rozporzadzenia
wprowadzaja bowiem dopuszczalno$¢ wyrazania przez wilasciwy organ, w formie
postanowienia, zgody na usytuowanie budynku w odleglosciach innych niz zastrzezone w tym
akcie. Natomiast art. 9 ust. 2 ustawy — Prawo budowlane przewiduje mozliwos¢ wydawania
postanowien zezwalajacych na odstgpstwo od przepisow techniczno—budowlanych po
uzyskaniu zezwolenia Ministra.

W konkluzji Minister Spraw Wewngtrznych 1 Administracji stwierdza, iz nie jest



zasadng teza o sprzeczno$ci kwestionowanych przepisow rozporzadzenia wykonawczego z
przepisami rangi ustawowej, jednakze przy obecnym stanie prawnym unormowanie § 12 ust.
7 rozporzadzenia wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego.

I

Na rozprawie przedstawiciel Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
przedstawiciel Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji podtrzymali stanowiska
zajgte w pismach procesowych.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Sprawa niniejsza wywotana zostata pytaniem prawnym sktadu orzekajacego
Naczelnego Sadu Administracyjnego w zwiazku z postegpowaniem bgdacym przedmiotem
jego rozpoznania. Skorzystat on z uprawnienia przewidzianego w art. 193 Konstytucji RP
do skierowania pytania prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego zgodnos$ci
aktu normatywnego z konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub
ustawa, w sytuacji gdy od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy
toczacej sig¢ przed sadem.

Pytanie NSA dotyczy zgodnos$ci § 12 ust. 7 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. Nr 10, poz.
46 ze zm.) z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr
89, poz. 414 ze zm.). Bedacy przedmiotem pytania prawnego § 12 ust. 7, nawiazuje do §
12 ust. 6 wymienionego wyzej rozporzadzenia, w $wietle ktérego: ,,Dopuszcza si¢
usytuowanie budynku, z zastrzezeniem § 270 ust. 2, bezposrednio przy granicy dziatki
budowlanej badz w odleglo$ci mniejszej od okreslonej w ust. 4 pkt 2, lecz nie mniejszej
niz 1,5 m od tej granicy, jezeli w projekcie zabudowy i zagospodarowania terenu (dziatki
budowlanej) zostanie wykazana mozliwo$¢ zachowania okreslonych w rozporzadzeniu
odlegtosci migdzy projektowana zabudowa a istniejacymi lub zaprojektowanymi
elementami zagospodarowania dziatki sasiedniej i uzyskana pisemna zgoda jej
wiasciciela”. Tres¢ § 12 ust. 7 stanowi odstgpstwo od przyjetej w ust. 6 zasady, dotyczacej
pisemnego wyrazania zgody wilasciciela sasiedniej dziatki. W $wietle bowiem § 12 ust. 7
tegoz rozporzadzenia, w razie braku zgody witasciciela, wtasciwy organ moze rozstrzygnac
w drodze postanowienia o dopuszczalno$ci usytuowania budynku w odleglosciach, o
ktérych mowa w ust. 6, jezeli nie spowoduje to istotnego utrudnienia w zagospodarowaniu
dzialki sasiedniej. Oba przepisy zawarte sa w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki
Przestrzennej 1 Budownictwa z 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, ktore wydane zostato na podstawie
art. 7 ust. 2 pkt. 1 ustawy — Prawo budowlane.

Istota rozstrzygnigcia jest tu rozwazenie zgodnosci przepisu podustawowego z
przepisem ustawowym, a wigc wzajemnych relacji pomig¢dzy przepisami prawnymi
zawartymi w aktach normatywnych hierarchicznie nieréwnorzednych.

Punktem wyjscia w przedmiotowej sprawie jest odpowiedz na pytanie: po pierwsze —
czy tre§¢ wyrazona w § 12 ust. 7 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i
Budownictwa z 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny



odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, moze by¢ regulowana w aktach normatywnych
rangi podustawowej; po drugie — czy § 12 ust. 7 wymienionego wyzej rozporzadzenia
zostal wydany bez upowaznienia ustawowego lub z naruszeniem delegacji ustawowe;j.

Odpowiedz negatywna na pierwsze pytanie jest mozliwa przede wszystkim wtedy,
gdy tres¢ przepisu prawnego zawartego w akcie podustawowym nalezy do tzw. materii
ustawowej. Kazde wkroczenie w t¢ materi¢ przez organ wladzy wykonawczej w akcie
podustawowym prowadzi do niedopuszczalnego naruszenia hierarchii zrodet prawa.
Naruszenie hierarchii zrédet prawa moze mie¢ miejsce takze wtedy, gdy ustawodawca
formutuje w ustawie delegacj¢ do uregulowania jakiego$ problemu prawnego w akcie
podustawowym, mimo Ze objgta jest ona wytacznoscia ustawowa. Udzielenie odpowiedzi
pozytywnej na drugie pytanie prowadzi w konsekwencji do stwierdzenia, ze przepis ten
wydany zostal w nastepstwie przekroczenia wyrazonej w art. 7 ust. 2 pkt 1 delegacji
ustawowej albo przy braku takiej delegacji.

2. Prawo wlasnosci we wspotczesnych systemach prawnych nalezy do
podstawowych praw jednostki. W zwiazku z tym obowiazujaca Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej traktuje jego ochrong jako podstawowa zasad¢ ustrojowa.
Wyrazona w art. 21 ust. 1 norma — przyjat w wyroku z 12 stycznia 1999 r. Trybunat
Konstytucyjny — ,,(...) nalezy do podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej
Polskiej, co wynika z faktu zamieszczenia tego przepisu w rozdziale I konstytucji. W
swietle tego przepisu zagwarantowanie ochrony wlasnos$ci jest konstytucyjna powinnoscia
panstwa, przy czym powinno$¢ ta urzeczywistniana jest zaroOwno przez dzialania o
charakterze prawodawczym (uksztaltowanie podstawowych instytucji prawnych
konkretyzujacych tre§¢ prawa wlasnosci, okre$lenie granic prawa wlasnosci), jak i1
faktyczne czynno$ci organdw panstwa, majace za przedmiot dobra stanowiace wiasnos¢
jakiej$ osoby” (P. 2/98). Zasady ustrojowe, takie jak ta wyrazona w art. 21 Konstytucji RP,
spetniaja kluczowe znaczenia w perspektywie poszukiwania wzorca konstytucyjnego w
zakresie dotyczacym badania konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow prawnych, o
ile Konstytucja RP nie zawiera norm bardziej szczegdtowych. W zakresie dotyczacym
ochrony prawa wlasnos$ci oraz ograniczonych praw rzeczowych takie szczegétowe normy
zawiera art. 64 konstytucji.

O ile art. 21 stwierdza jedynie, Ze ,,Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo
dziedziczenia”, to art. 64 w ust. 1 przyznaje kazdemu “prawo do wiasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia”, a w ust. 2 wskazuje na réwno$¢ ochrony tych
praw. Z art. 64 ust. 3 wynika, ze dopuszczalne jest tylko ustawowe ograniczenie wiasnosci,
o ile nie narusza jego istoty. Zatem — jak to wskazano w powolanym wyzej wyroku P. 2/98
— unormowanie art. 64 konstytucji w pewnych kierunkach powtarza, w innych — uzupetnia
unormowanie przewidziane w art. 21. Powiazanie art. 64 z art. 21 Konstytucji RP pozwala
— ponad wszelka watpliwos¢ — nada¢ ochronie prawa wilasnosci a takze innych praw
majatkowych, znaczenie ustrojowe.

Wiasnos¢, tak jak i inne prawa i wolnosci jednostki, nie jest jednak prawem
absolutnym. W zwiazku z tym moze podlega¢ ograniczeniom. Ograniczenia wlasnosci sa
dopuszczalne z zachowaniem warunkow przewidzianych w art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3
konstytucji. Pomijajac przedmiotowy zakres dopuszczalnych ograniczen, o ktérych mowa
w art. 31 ust. 3 konstytucji, zasadnicze znaczenie ma to, ze jedyna dopuszczalng forma ich
wprowadzenia jest forma ustawowa. Konstytucja w odniesieniu do prawa wilasnosci az w
dwach artykutach wyraznie ktadzie na to nacisk. W art. 31 ust. 3 stwierdza si¢ bowiem, ze:
»Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢
ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia
1 moralno$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga



naruszac istoty wolnosci 1 praw”. Zasada ta znajduje potwierdzenie 1 umocnienie zarazem
w art. 64 ust. 3, w ktorym stwierdza sig, iz: ,,Wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w
drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”. W
konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, ze cata sfera ograniczen prawa wiasnosci nalezy do tzw.
materii ustawowej, w zwiazku z czym ustawodawca wtadzy prawodawczej w tym zakresie
nie moze delegowac na inne organy.

Dla istoty ograniczen w korzystaniu z prawa wlasno$ci, nie ma znaczenia w
niniejszej sprawie to, ze ich wprowadzenie zwiazane jest z konfliktem w zakresie
korzystania z prawa wlasnosci migdzy wtascicielami sasiednich nieruchomosci. W
rzeczywisto$ci chodzi bowiem o mozliwo$ci korzystania z atrybutow prawa wlasnosci
przez osoby posiadajace prawo wiasnosci w sytuacji, gdy korzystanie z nich przez jednego
uniemozliwia albo utrudnia korzystanie z takiego samego prawa przez innego. Wtasciciel
nieruchomosci, bedacy inwestorem moze by¢ ograniczony w pelnym 1 nieskrgpowanym
wykorzystaniu jej dla celu realizowania inwestycji budowlanej, niezaleznie od tresci
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego oraz réznych ustawowych
ograniczen, takze ze wzgledu na to, ze obiekt budowlany ponad dopuszczalng miarg
utrudnia korzystanie z prawa wlasnosci nieruchomosci sasiedniej. Podobnie prawo
wlasnosci wilasciciela nieruchomosci sasiedniej, w zakresie korzystania z niej, podlegac
moze ograniczeniom ze wzgledu na takie lub inne korzystanie z nieruchomosci przez
dysponujacego prawem wiasnosci inwestora. Takie ograniczenia sa efektem wzajemnego
oddzialywania praw wlasnosci (innych praw majatkowych) réznych osob, a przez to
konieczno$ci znoszenia tychze oddziatywan w granicach dopuszczalnych prawem.

Uwzgledniajac okoliczno$é, ze w tego typu sytuacjach istnie¢ moze konflikt
intereséw prawnych osob dysponujacych prawem wiasnosci, ktorego efektem musza by¢
odstepstva od zasady nieograniczonego korzystania z tych praw, ustawodawca
zobowiazany jest do wywazenia tychze interesOw w taki sposob, aby dysponujacy prawem
wlasnosci wlasciciele sasiednich nieruchomo$ci mogli ze swoich praw optymalnie
korzysta¢. Optymalne korzystanie z praw o jednakowym charakterze, przy konflikcie
interesow prawnych wiascicieli, wiaze si¢ z reguly z wprowadzaniem ograniczen w
korzystaniu z jednej z tych nieruchomosci albo obu. Biorac pod uwagg, ze ograniczenia te
wiaza si¢ z prawem wlasnosci, moga by¢ one wprowadzone jedynie w ustawie.
Niedopuszczalne jest wigc wkroczenie w materi¢ ustawowa w drodze aktu normatywnego
podustawowego. Dotyczy to takze sytuacji, o ktorej mowa w § 12 ust. 7, w ktorym
dopuszcza sig¢ mozliwo$¢ rozstrzygnigcia przez wiasciwy organ w drodze postanowienia o
dopuszczalnosci usytuowania budynku w odlegto$ciach o ktorych mowa w ust. 6, jezeli
nie spowoduje to istotnego utrudnienia zagospodarowania dziatki sasiedniej. Oznacza to,
ze ustawodawca nie mogt upowazni¢ zadnego innego organu do wprowadzenia ograniczen
w akcie podustawowym. Gdyby takie upowaznienie jednak miato miejsce, bytoby ono
sprzeczne z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 konstytucji.

3. Niedopuszczalno$¢ ograniczenia prawa wlasnosci w drodze aktu podustawowego
ma zasadnicze znaczenie dla okreslenia zgodno$ci z ustawa § 12 ust. 7 rozporzadzenia z
14 grudnia 1994 r. Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. W
przypadku gdyby okazalo sig, ze stanowiacy podstawg do wydania tegoz rozporzadzenia,
art. 7 ust. 2 z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, zawierat upowaznienie do ograniczenia
prawa wlasno$ci — to przepis § 12 ust. 7 powyzszego rozporzadzenia pozostawatby
wprawdzie w zgodzie z art. 7 ust. 2 prawa budowlanego, jednakze art. 7 ust. 2 tejze ustawy
mozna byloby postawi¢ zarzut niezgodnos$ci z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 konstytucji, ze
wzgledu na sformutowanie delegacji ustawowej w odniesieniu do materii normatywnej,
ktéra moze by¢ regulowana tylko w ustawie. Istotne znaczenie ma wigc odpowiedZ na



pytanie, czy Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, wydajac kwestionowane
rozporzadzenie, w zakresie dotyczacym § 12 ust. 7, przekroczyl granice upowaznienia
ustawowego.

Oto6z z tredci art. 7 ust. 2 prawa budowlanego wynika delegacja dla Ministra Spraw
Wewngetrznych 1 Administracji  (poprzednio Ministra Gospodarki Przestrzennej 1
Budownictwa) do wydania przepiséw techniczno—budowlanych dla budynkéw oraz
zwigzanych z nimi urzadzen a takze dla innych obiektow budowlanych. Ustawa wyraznie
okresla, jakie przepisy prawne uzna¢ mozna za techniczno—-budowlane. W $§wietle art. 7
ust. 1 sa nimi przepisy okreslajace warunki techniczne, jakim powinny odpowiadac
obiekty budowlane i ich usytuowanie oraz przepisy okreslajace warunki techniczne
uzytkowania obiektow budowlanych. Nawet przy rozszerzajacej interpretacji tegoz
przepisu nie sposéb doszukaé si¢ w jego tresci upowaznienia do ingerencji w sfer¢ prawa
wlasnosci.

4. Niewatpliwie kluczowe znaczenie dla zrozumienia istoty delegacji ustawowej do
stanowienia prawa w aktach podustawowych ma dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Od poczatku Trybunatl konsekwentnie przyjmowatl, ze rozporzadzenie
ministra ma charakter aktu wykonawczego, wydawanego na podstawie ustawy 1 w celu jej
wykonania. Aby rozporzadzenie mogto zosta¢ uznane za legalne, musi spetniaé kilka
istotnych warunkéw. Po pierwsze — musi by¢ wydane na podstawie wyraznego, tj. nie
opartego tylko na domniemaniu ani na wykladni celowo$ciowej, szczegdtowego
upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu. Po drugie — brak
stanowiska ustawodawcy w jakiej§ sprawie, przejawiajacy si¢ w nieprecyzyjnosci
upowaznienia, musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji
normodawczej. Upowaznienie nie moze opiera¢ si¢ na domniemaniu objecia swym
zakresem materii w nim nie wymienionych. Nie podlega tez wyktadni rozszerzajacej, ani
celowosciowej (U. 3/87). Po trzecie — jezeli rozporzadzenie okresla tryb post¢gpowania, to
winno to czyni¢ w taki sposob, aby zachowana zostata spojnos¢ z postanowieniami
ustawy (U. 7/98). Po czwarte — akt tego rodzaju oprdcz niesprzecznos$ci z aktem
ustawodawczym, z ktorego wynika delegacja 1 na podstawie ktorego zostat wydany, nie
moze by¢ sprzeczny z normami konstytucyjnymi, a takze z aktami ustawodawczymi, ktore
posrednio lub bezposrednio dotycza materii bgdacej przedmiotem rozporzadzenia. Po piate
— sfera praw i1 wolnosci stanowi materi¢ konstytucyjna, od ktoérej przewiduje si¢
odstepstwa na rzecz konstytucyjnie dopuszczalnej ingerencji ustawowej. Nie moze jednak
by¢ regulowana w aktach podustawowych (rozporzadzeniach ministra — U. 6/93). Zasada
zupelnos$ci ustawowej nie moze tu doznawaé wyjatkow. W odniesieniu do sfery wolnosci 1
praw czlowieka — stwierdzit TK w wyroku z 19 maja 1998 r. — zastrzezenie wylacznie
ustawowej rangi unormowania ich ograniczen nalezy pojmowac¢ doslownie, z
wykluczeniem dopuszczalno$ci subdelegacji, tj. przekazania kompetencji normodawczej
innemu organowi, analogicznie do wykluczenia takiej mozliwosci w odniesieniu do
rozporzadzen wykonawczych wzgledem ustaw. Trybunal Konstytucyjny uwaza, iz w tej
specyficznej materii, ktoéra stanowi unormowanie wolnosci i praw cztowieka i1 obywatela,
przewidziane, konieczne lub chocby tylko dozwolone przez konstytucje, unormowanie
ustawowe, cechowa¢ musi zupelnos$¢. W sytuacji sporu pomigdzy jednostka a organem
wladzy publicznej o zakres czy sposob korzystania z wolnosci i praw — w zadnym
wypadku — podstawa prawna rozstrzygnigcia tego sporu nie moze by¢ oderwana od
unormowania konstytucyjnego, ani mie¢ rangi nizszej od ustawy (U. 5/97).

W  odniesieniu do tak zakreslonych warunkow legalnos$ci rozporzadzen
uksztattowala si¢ konsekwentna linia orzecznictwa TK. Na uwage zasluguje takze
okoliczno$¢, ze — jak wskazano w wyroku z 5 stycznia 1998 r. (P. 2/97, OTK ZU Nr
1/1998, s. 7) — ,,art. 92 ust. 1 nowej konstytucji przejat istniejaca wczesniej konstrukcje



rozporzadzenia ministrow, jeszcze dodatkowo zaostrzajac wymagania konieczne dla ich
wydawania (...). Nalezy w kazdym razie stwierdzi¢, ze rozporzadzenie, ktére nie zostalo
wydane w celu wykonania ustawy i (lub) na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie
jest niewatpliwie niezgodne z wymaganiami stawianymi przez art. 56 Matej Konstytucji”.
Upowaznione jest wigc twierdzenie, iz stan prawa konstytucyjnego w przedmiotowe;j
kwestii nie ulegt w zasadzie zmianie.

Z tak sformulowanymi warunkami wiaza si¢ zakazy wydawania rozporzadzen, ktore
pozostawalyby z nimi w sprzeczno$ci. Ich naruszenie daje podstawe do postawienia
zarzutu niezgodno$ci rozporzadzenia z ustawa.

Dla stwierdzenia czy z takim stanem rzeczy mamy do czynienia w przedmiotowej
sprawie, a wigc w odniesieniu do § 12 ust. 7 rozporzadzenia Ministra Gospodarki
Przestrzennej 1 Budownictwa z 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, konieczna wydaje si¢ analiza tego
przepisu w kontekscie art. 7 ust. 2 prawa budowlanego. Zaskarzony przepis wprowadza
odstepstwo od ogolnych zasad i warunkow technicznych usytuowania budynkow
okreslonych w rozporzadzeniu z 14 grudnia 1994 r. Reguluje on sytuacje, kiedy wtasciciel
dziatki sasiedniej w stosunku do dziatki, na ktérej ma by¢ usytuowany budynek, nie
wyraza zgody (powinna ona zosta¢ wyrazona w formie pisemnej) na usytuowanie tego
budynku bezposrednio przy granicy sasiedniej dziatki badz w odlegtosci mniejszej niz 3
metry (lecz nie mniejszej niz 1,5 metra). Nie ulega watpliwosci, iz przepis ten ma
charakter procesowy, dotyczy bowiem kwestii regulacji okre§lonego sposobu
postgpowania. W takim stanie rzeczy, norma zawarta w paragrafie 12 wust. 7
rozporzadzenia z 14 grudnia 1994 r. nie moze by¢ zaliczona do warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki. Nie pozostaje bowiem w zadnym zwiazku z
zawartym w art. 7 ust. 1 okresleniem przepiséw technicznych (techniczno—budowlanych).
Prowadzi to ostatecznie do wniosku, iz tres¢ zaskarzonego przepisu odbiega od przedmiotu
okreslonego w tytule rozporzadzenia, w ktorego sktad wchodzi.

Wazne wydaje si¢ to, ze Minister Spraw Wewngtrznych 1 Administracji (ktory
aktualnie jest wilasciwy do realizowania delegacji zawartej w art. 7 ust. 2 prawa
budowlanego) — wyrazajac swoje stanowisko w sprawie z pytania NSA — nie kwestionuje
procesowego charakteru tego przepisu i zwiazku z ingerencja w prawa wiasnosci. Co
wigcej, twierdzi iz jego tre$§¢ wykracza nie tylko poza ustawowe upowaznienie zawarte w
prawie budowlanym, ale takze poza zakres przedmiotowy samego rozporzadzenia.
Dochodzi jednak do nieuprawnionego wniosku, ze nie oznacza to niezgodnosci przepisu
rozporzadzenia wykonawczego z przepisem ustawy, poniewaz jedynie doprecyzowuje go.
Nie mozna tez zgodzi¢ si¢ z prezentowang przez niego teza, ze § 12 ust. 7 rozporzadzenia
przez to, ze — podobnie jak art. 9 ust. 2 prawa budowlanego — reguluje zasady procedury,
prowadzace do odstapienia od ustanowionych przepiséw techniczno—budowlanych, moze z
nim wspoélistnie¢ w ramach obowiazujacego systemu prawnego, albowiem stanowi jego
uzupetnienie i dopelnienie i tak jak art. 9 ust. 2 ustawy, stanowi odstepstwo od ogdlnych
rygoréw techniczno—budowlanych.

Taki tok rozumowania nie jest mozliwy do przyjecia, poniewaz problem dotyczy
relacji pomigdzy przepisami roznej rangi (przepisem ustawowym 1 przepisem
rozporzadzenia ministra). Niezaleznie od tego przepis § 12 ust. 7 nie jest nastgpstwem
delegacji zawartej w art. 9 ust. 2, poniewaz takiej przepis ten nie zawiera, za$
rozporzadzenie z 14 grudnia 1994 r. wydane zostalo przy powolaniu si¢ na art. 7 ust. 2
prawa budowlanego.

Rozporzadzenia wykonawcze nie sa aktami normatywnymi samoistnymi, co
oznacza, ze takiego statusu nie moga tez mie¢ zawarte w nich przepisy. Wydawane sa
zawsze na podstawie S$ciSle okreSlonego upowaznienia zawartego W ustawie.



Upowaznienie to nie moze ulega¢ dowolnej modyfikacji, ani uzupeknieniu w trakcie jego
wykonywania. Odstgpstwa od treSci upowaznienia ustawowego nie moga by¢
usprawiedliwione praktycznymi (np. spolecznymi lub ekonomicznymi) potrzebami
szybszego rozstrzygania prawnych probleméw decyzyjnych. Podkresli¢ nalezy, ze
upowaznienie zawarte w art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy — Prawo budowlane, stanowiace
podstawe¢ do wydania rozporzadzenia z dnia 14 grudnia 1994 r., dotyczylo jedynie
zezwolenia na uregulowanie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ obiekty
budowlane i ich usytuowanie, a wigc przepisoOw techniczno—budowlanych. Delegacja ta nie
zawierala takze, tak jak 1 zaden inny przepis ustawy — Prawo budowlane, upowaznienia do
jakiegokolwiek doprecyzowania czy tez uzupetnienia procedury okreslonej w art. 9 ust. 2
ustawy prawo budowlane. Tym bardziej upowaznienie to nie dawato legitymacji do
odmiennego niz w ustawie uregulowania procedury prowadzacej do legalizacji odstepstw
od warunkoéw okreslonych w przepisach techniczno—budowlanych oraz ingerencji w sferg
prawa wlasnosci. Ustawodawca przyjat, ze aby moc odstagpi¢ od norm techniczno—
budowlanych, nalezy uzyska¢ zgodg wlasciwego ministra. Odstgpstwo od warunkow
techniczno—budowlanych zdaje si¢ by¢ przez ustawodawce traktowane z nalezyta powaga i
nosi znamiona przypadku wyjatkowego, poddanego specjalnym rygorom. Nie stworzyt
natomiast — bo byloby to sprzeczne z okreslonymi w konstytucji zasadami dotyczacymi
mozliwo$ci ograniczania praw 1 wolnosci jednostki — delegacji do uregulowania w
rozporzadzeniu wykonawczym prawa rozstrzygania w drodze postanowienia wlasciwego
organu administracji publicznej, bez zgody wlasciciela nieruchomosci sasiedniej, o
dopuszczalno$ci usytuowania budynku w odlegtosciach stanowiacych odstgpstwo od
przyjetych zasad. Tym samym zawarta w art. 7 ust. 2 pkt 1 delegacja nie stanowi
upowaznienia dajacego podstawe¢ do wkraczania w sfer¢ prawa wilasnosci w
rozporzadzeniu wykonawczym.

5. W konkluzji stwierdzi¢ nalezy, iz mimo, ze kwestionowany przepis § 12 ust. 7
rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z 14 grudnia 1994 r. w
sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie
zostal wydany z powotaniem si¢ na konkretny przepis ustawy (art. 7 ust. 2 prawa
budowlanego), to nie spetit jednak wymagan przewidzianych w art. 92 ust. 1 konstytucji
dla aktow wykonawczych. W $§wietle przeprowadzonej analizy nie ulega watpliwosci, ze
Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa wykroczyl poza materi¢ okreslona w
udzielonym mu upowaznieniu 1 w rzeczywistosci wykorzystat zawarta w art. 7 ust. 2
ustawy delegacj¢ dla innych celow niz wykonanie ustawy. Kwestionowany przepis nie
moze by¢ zaliczony do przepisow okreslajacych warunki techniczno—budowlane jakim
powinny odpowiada¢ budynki, nie odpowiada bowiem definicji tychze przepisoéw zawartej
w art. 7 ust. 1. Poza tym wynikajaca z niego norma prowadzi do mozliwosci ograniczenia
prawa wiasnosci, a takie normy moze zawiera¢ jedynie ustawa.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



