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TEZA

Ustalanie przebiegu drog wewnetrznych w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego powinno by¢ poprzedzone bardzo wnikliwg analizg
stanu faktycznego i prawnego, aby do niezbednego minimum ograniczaé sy-
tuacje, w ktorych gmina planuje tego typu drogi na gruntach prywatnych.
Chodzi bowiem o to, aby w sposob realny zaspokoi¢ usprawiedliwione po-
trzeby lokalnej spotecznosci w zakresie dostepu do drogi publicznej, a taka
gwarancj¢ daje jedynie niewatpliwe ustalenie, ze realizacja drogi wewnetrz-
nej nie napotka przeszkdd niezaleznych od gminy (np. spotka si¢ z oporem
wlascicieli nieruchomosci, na ktérych jej przebieg zostal przewidziany
w miejscowym planie) i budowe takiej drogi bedzie mozna przeprowadzic.

WPROWADZENIE
Glosowane orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 kwiet-

nia 2018 r., sygn. akt II OSK 1410/16', zapadto w sprawie skargi na uchwate
Rady Gminy z dnia 7 grudnia 2012 r. w przedmiocie miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego. Naczelny Sad Administracyjny uchylit
zaskarzony wyrok i przekazat sprawe¢ do ponownego rozpoznania przez Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Opolu. Naczelny Sad Administracyjny
uznal, ze gmina sprawujac wladztwo planistyczne powinna zawsze mie¢ na
uwadze, ze wprowadzone ograniczenia prawa wlasno$ci muszg by¢ konieczne
ze wzgledu na wartoSci wyzej cenione. Dlatego rolg organu planistycznego
jest wlasciwe wywazenie interesu publicznego i prywatnego, tak aby w naj-
wigkszym stopniu zabezpieczy¢ i rozwigzaé potrzeby wspolnoty, przy jedno-
czesnym uwzglednieniu ochrony prawa wiasno$ci nieruchomosci objetych
planem miejscowym.

STAN FAKTYCZNY

Wyrok zostal wydany w nast¢pujacym stanie sprawy. Rada gminy T. pod-
jeta uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Uchwata zostata zaskarzona do Wojewodzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Opolu przez wtascicieli nieruchomosci znajdujacej si¢ na ob-
szarze objetym planem. Zmienita bowiem przeznaczenie ich nieruchomosci
w ponad 90 proc., przeznaczajac ja pod droge wewnetrzng, a w srodkowej
czesci dziatki zaplanowano skrzyzowanie. Takie parametry dziatki uniemoz-
liwialy wszczecie 1 przeprowadzenie jakiegokolwiek przedsiewziecia bu-
dowlanego, co w ocenie skarzacych oznaczato, ze organ naruszyt ich konsty-
tucyjne prawo wlasnosci.

Rada gminy T. wniosta o oddalenie skargi podkreslajac, ze planowana
droga wewngetrzna jest niezbednym elementem systemu komunikacyjnego
obszaru istniejacej i planowanej zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
oraz planowanej zabudowy uslugowej. Organ wyjasnit, ze w trosce o tad
przestrzenny, droga zaplanowana zostata na przedluzeniu istniejgcej i urzg-
dzonej ulicy i stanowi kontynuacj¢ prostokatnego uktadu ulic osiedla domow
jednorodzinnych. Rozstrzygajac w zakresie usytuowania kwestionowane;j
drogi, dokonano oceny walorow ekonomicznych i przydatnos$ci inwestycyjnej
nieruchomosci skarzacych, w wyniku czego ustalono, ze dziatka skarzacych,
ktorej szeroko$¢ wynosi 16,0 m, nie spetnia wymagan miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w zakresie minimalnej szerokosci dla
zabudowy jednorodzinnej wolnostojacej. Ponadto, nieruchomo$é posiada
dostep do drogi gminnej jedynie w czesci frontowej, a z uwagi na niewielka
szeroko$¢ dziatki niemozliwa jest jej zabudowa w giebi terenu. Na obszarze
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dziatki wyznaczone zostaty rowniez dwie strefy ochronne istniejacych sieci
energetycznych 15 kV, kazda o szerokosci 16,0 m, co wyklucza zabudowe
dziatki w miejscu wyznaczonych stref.

STANOWISKO SADOW

Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu nie dopatrzyt si¢ naruszenia
prawa przez rad¢ gminy. Sad podkreslil, ze przeznaczenie danego terenu pod
droge (publiczng lub wewnetrzng) miesci si¢ w pojeciu witadztwa planistycz-
nego gminy, a oceniajac zakres ingerencji organu sad uznal, Ze nie ma ona
znamion dowolnos$ci i miesci si¢ w granicach wyznaczonych interesem pu-
blicznym?.

Tej oceny nie podzielit Naczelny Sad Administracyjny, ktory uznatl, ze
granice wladztwa planistycznego gminy w komentowanej sprawie zostaty
przekroczone. Wprowadzone przez plany miejscowe ograniczenia prawa
wlasnosci mieszczg si¢ w pojeciu wladztwa planistycznego. Nie oznacza to
jednak, ze uprawnienie gminy ma charakter niecograniczony i ze gmina ma
pelna swobode w okres§laniu przeznaczenia i zasad zagospodarowania po-
szczegolnych obszardw potozonych na jej terenie. Uprawnienie gminy do
ustalania przeznaczenia terenu i sposobu jego zagospodarowania nie moze
by¢ naduzywane. Sprawujac wtadztwo planistyczne, gmina powinna miec
zawsze na uwadze, ze wprowadzone ograniczenia prawa wlasnosci musza
by¢ konieczne ze wzgledu na wartoSci wyzej cenione, np. potrzeba interesu
publicznego. Konieczne jest takie wywazenie interesow, aby w jak najwiek-
szym stopniu zabezpieczy¢ i rozwigzaé potrzeby wspolnoty, jednak w jak
najmniejszym naruszajac prawa wlascicieli nieruchomosci objetych planem.
Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt, ze wskutek zapiséw planu nieru-
chomos¢ skarzacych pozbawiona zostala jakiejkolwiek mozliwos$ci racjonal-
nego zagospodarowania. Uwaga ta nabiera szczegoélnego znaczenia, jesli
wezmie si¢ pod uwage okolicznos$¢, ze uchwalony przez gmine T. plan miej-
scowy zmienit dotychczasowe rolne przeznaczenie tego terenu, przewidujac
na nim zabudowe¢ mieszkaniowa jednorodzinng. Droga, ktora miata by¢ usy-
tuowana na nieruchomosci skarzacych i ktéra miata na celu obstuge komuni-
kacyjng przylegtych do niej dziatek, nie zostata zaplanowana jako droga

2 Zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 9 lutego 2016 r., sygn.
akt IT SA/Op 489/15, LEX nr 1981274.
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publiczna, lecz droga wewnetrzna. Wyklucza to jej wywlaszczenie, a co za
tym idzie — budowa drogi wewnetrznej nie mogtaby zostac¢ zrealizowana bez
zgody wtascicieli nieruchomosci, przez ktére ma prowadzi¢ i bez zawarcia
pomiedzy nimi a gming umowy uprawniajacej do dysponowania nierucho-
moscia na cele budowlane. Z tych wlasnie wzgledow ustalanie przebiegu
drog wewnetrznych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
powinno by¢ poprzedzone bardzo wnikliwg analizg stanu faktycznego i praw-
nego, aby do niezbgdnego minimum ogranicza¢ sytuacje, w ktorych gmina
planuje tego typu drogi na gruntach prywatnych. Chodzi bowiem o to, aby
w sposob realny zaspokoi¢ usprawiedliwione potrzeby lokalnej spotecznosci
w zakresie dostepu do drogi publicznej, a taka gwarancje daje jedynie nie-
watpliwe ustalenie, ze realizacja drogi wewnetrznej nie napotka przeszkod
niezaleznych od gminy (np. spotka si¢ z oporem wiascicieli nieruchomosci,
na ktorych jej przebieg zostat przewidziany w miejscowym planie) i budowe
takiej drogi bgdzie mozna przeprowadzi¢. W przeciwnym przypadku moze
dojs¢ do sytuacji, w ktorej mimo ograniczenia prawa wlasno$ci poprzez
ustalenie w planie miejscowym przebiegu drogi wewngetrznej przez grunt
prywatny, nie dojdzie do realizacji zamierzonego w prawie miejscowym
skutku w postaci budowy takiej drogi. Nie mozna wowczas uniknaé pytania,
czy ograniczenie prawa wlasno$ci nastgpilo z poszanowaniem kon-
stytucyjnej zasady proporcjonalnosci. Naczelny Sad Administracyjny nie
zgodzit si¢ réwniez z argumentem, ze dziatka skarzacych posiada nieko-
rzystne warunki zagospodarowania, gdyz jej szeroko$¢ uniemozliwia zabu-
doweg. Wymogi w zakresie osiggniecia odpowiednich musza spetnia¢ dziatki
powstale w wyniku podziatu po uchwaleniu planu. Nie ma natomiast pod-
staw do przyjecia, aby warunki te przenosi¢ takze na dziatki nieulegajace
podziatowi i wyodre¢bnione geodezyjnie w okresie przed uchwaleniem planu,
w zakresie mozliwosci ich zabudowy. Dziatki te winny natomiast spetniac
wymogi okre§lone w prawie budowlanym w zakresie odlegtosci planowane-
go budynku od granic z sgsiednig dziatkg budowlang. Biorac pod uwage sze-
rokos$¢ dziatki skarzacych, nie mozna skutecznie broni¢ twierdzenia, ze za-
budowa na niej nie bytaby mozliwa jako sprzeczna z przepisami. Naczelny
Sad Administracyjny zauwazyl przy tym, ze nieopodal nieruchomosci skar-
zacych znajduje sie dziatka stanowiaca wlasnos¢ gminy T., oznaczona jako
droga, i zauwazyl, ze uzasadnione jest pytanie o powody, dla ktérych gmina
nie wykorzystata wlasnego mienia do realizacji celow komunikacyjnych na
tym terenie.
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OCENA STANOWISKA NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Zasadniczy atrybut wtadztwa planistycznego gminy, niezaleznie od tego,
w ktorej z wyzej wymienionych form jest realizowane, stanowi uprawnienie
do okre$lania w jednostronny i wtadczy sposob przeznaczenia terenéw oraz
zasad ich zagospodarowania. W orzecznictwie podkresla si¢, iz wtadztwo to
nie moze w jakimkolwiek zakresie przybiera¢ charakteru absolutnego i nieo-
graniczonego, gdyz gmina wykonujac je, ma obowiazek dziala¢ w granicach
i na podstawie prawa, wywazac interesy publiczne z interesami prywatnymi,
uwzglednia¢ aspekt racjonalnego dziatania i proporcjonalno$ci ingerencji
w prawa jednostek®. Granice wladztwa planistycznego wyznaczajg nastepu-
jace czynniki: 1) norma prawna, zawierajaca upowaznienie do uchwalania
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, w ktéorych gminy
ustalaja przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu, a w konsekwencji
ograniczajg sposob wykonywania prawa wilasnosci. W orzecznictwie sagdow
administracyjnych wskazuje si¢, ze norma ta nie moze by¢ interpretowana
przez organy gminy w sposob rozszerzajacy?*; 2) normy prawne okreslajace
zakres zadan gminy podczas planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Jedna z nich stanowi art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym®, okre$lajgcy zakres materii wy-
magajacej uwzglednienia w procesie tworzenia aktow planistycznych. Inne
normy zadaniowe ograniczajace zakres wtadztwa planistycznego gminy sa
zawarte w aktach planistycznych opracowywanych na poziomie regionalnym
(m.in. w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa) i krajowym
(np. w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju) oraz w ustawach
szczegotowych (tj. ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodo-
wiska®, ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne’, ustawa z dnia 23 lipiec
2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami®, ustawa z dnia 3 lutego
1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych®, ustawa z dnia 28 wrze$nia

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrze$nia 2012 r., sygn. akt II OSK
1377/12, LEX nr 1370495.

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 czerwca 2012 r., sygn. akt II OSK
844/12, LEX nr 1252210.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1945 z p6zn. zm. [dalej: u.p.z.p.].

6 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 799 z p6zn. zm.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2268 z p6zn. zm.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2067 z p6zn. zm.

® Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1., poz. 1161.
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1991 r. o lasach)'’; 3) prawa i wolnoéci jednostek okreslone w ustawach, m.in.
prawo do zagospodarowania swojego terenu czy tez ochrony wilasnego inte-
resu prawnego przy zagospodarowaniu terené6w nalezacych do innych pod-
miotéw uregulowane w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, oraz w Konstytucji RP", zwtaszcza prawo do wiasno$ci i innych
praw majatkowych oraz zasady rownego traktowania i zasady proporcjonal-
nosci. W zwigzku z tym autonomia gminy w zakresie wykonywania zadan
planistycznych nie jest nieograniczona i nie moze by¢ naduzywana. W reali-
zacji zadan wilasnych gmina zwigzana jest wiec przepisami Konstytucji RP
i ustaw. Tylko w takich granicach mozna wyznaczy¢ wtadztwo planistyczne
przystugujace gminie.

Dokonujac analizy orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, nalezy
rozwazy¢ kwestie zwigzane z wplywem planu miejscowego na prawo wila-
sno$ci. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego. Trescia ustalen planu miejscowego jest sposob wykonywania
i zakres przystugujacych wtlascicielowi uprawnien, wynikajacy z uchwaty
rady gminy zawierajacej przeznaczenie poszczegdlnych nieruchomosci.
W jego tresci nastepuje ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczanie in-
westycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i wa-
runkow zabudowy terenu. Ustalenia te ksztattujag wraz z innymi przepisami
sposOb wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci. Uksztattowany w ten
sposob przedmiot planu miejscowego oznacza, ze jego regulacje stanowia
ograniczenia prawa wiasnosci'2. Szczegdlny podziat postanowien planéw miej-
scowych odnoszacych si¢ do zakresu prawa wlasnosci wprowadza K. Winiarski,
dzielac je na: 1) postanowienia bezposrednio ksztaltujace pozycje adresata,
jego prawa i obowigzki, dotyczace ograniczenia sposobu zabudowy i za-
gospodarowania terenu; 2) postanowienia, ktorych realizacja nastgpuje w wy-
niku konkretyzacji dokonanej w drodze oddzielnego rozstrzygnigcia organu
administracji publicznej, ingerujacej w prawo wiasnosci, np. decyzja o wywlasz-
czeniu nieruchomosci'®. Nalezy zatem bez watpienia przyznaé, ze ustalenia

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 2129 z pdzn. zm.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
sprost. i pozn. zm.

12 p. KWASNIAK, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa:
LexisNexis 2011, s. 226.

13 K. WINIARSKI, Wiasnos¢ a zakres wladztwa planistycznego, [w:] Wiasnosé i jej ograniczenia
w prawie polskim, red. K. Skotnicki, K. Winiarski, Czg¢stochowa: Akademia im. Jana Dlugosza
2004, s. 111-112.
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planu miejscowego w sposob ewidentny ingerujg bezposrednio w sfer¢ prawa
wtasnosci, ale rowniez w sfer¢ wolno$ci, praw i obowigzkow obywateli,
przesadzajac ponadto o jakosci ich zycia'®. Ustalenia zatem planu miejsco-
wego, jako aktu wydanego na podstawie delegacji ustawowej, moga realnie
ogranicza¢ wlasnos¢, ale takie regulacje prawne musza by¢ dopuszczalne
z poszanowaniem prawa, w tym takze chronionych wartosci konstytucyjnych.
W szczegblnosci w doktrynie podnosi si¢, ze wladztwo planistyczne powinno
by¢ interpretowane w $wietle art. 2 Konstytucji RP. Wynika to z tego, ze
przy sporzadzaniu planu miejscowego organy gminy powinny wzia¢ pod
uwage interesy wszystkich podmiotéw, ktérych bedzie on dotyczyt". Ponadto
w planowaniu przestrzennym organy gminy muszg mie¢ na wzgledzie ogra-
niczenia, jakie wynikaja z konstytucyjnie chronionego prawa witasnosci
sformutowanego w art. 21 Konstytucji RP oraz art. 140 Kodeksu cywil-
nego'®. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
majace walor norm powszechnie obowiazujacych, okreslaja granice korzy-
stania z nieruchomosci i wraz z innymi przepisami prawa ksztattuja wyko-
nywanie prawa wlasnosci nieruchomosci. Jednocze$nie nie ma podstaw
prawnych do uznania, ze przeznaczenie w planie miejscowym terenu w Spo-
sob odbiegajacy od oczekiwan wlasciciela gruntu, stanowi naruszenie prze-
pisow!’. Pamietaé jednak nalezy, ze z art. 6 u.p.z.p. stanowi co prawda
o ksztaltowaniu prawa wlasnosci, ale uwzgledniajac art. 64 ust. 3 Konstytucji
RP, nalezy stwierdzié, ze to ksztaltowanie jest jednocze$nie ograniczeniem'®.

Wtadztwo planistyczne nie moze by¢ traktowane jako niczym nieuzasad-
niona ingerencja gminy w prawa wtascicielskie, gdyz doprowadza to do nadu-
zycia prawa. Aby temu zapobiec, niezb¢dne jest wnikliwe i wszechstronne
wywazenie interesu indywidualnego i publicznego. W orzecznictwie sagdow

14 E. OLEINICZAK-SZALOWSKA, Uspofecznienie procesu planowania przestrzennego. Zagadnienia
administracyjno-prawne, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 52 (1995), s. 76.

15 M. Nowickl, Glosa do wyroku NSA z 9.02.2011 r., II OSK 238/10, ,,Zeszyty Naukowe Sg-
downictwa Administracyjnego” 5 (2011), s. 178-179.

16Dz.U. 22019 r., poz. 1145.

17 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdanisku z dnia 4 kwietnia 2015 r., sygn.
akt IT SA/Gd 807/14, LEX nr 1665539.

18 S. PAWLOWSKI, Zasada zaufania obywatela do parnstwa w materialnym prawie administra-
cyjnym na przykladzie art. 98 u.g.n., [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka,
orzecznictwo, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Warszawa: Wolters Kluwer 2018, s. 386.

19 A. KROLCZYK, Glosa do wyroku NSA z 30.07.2010 r., Il OSK 1053/10, ,,Casus” 1 (2011), s. 21;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 2478/15, LEX
nr 2342069; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 listopada 2017 r., sygn. akt II
OSK 224/17, LEX nr 2420811.
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administracyjnych przyjmuje sie¢, ze ingerencja w prawa wlascicielskie moz-
liwa jest z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Wymaga to wigc od
gminy nie tylko wnikliwego i wszechstronnego rozwazenia interesu indywi-
dualnego i publicznego, ale takze uzasadnienia prawidlowosci przyjetych
rozwigzan planistycznych, ich celowosci i stuszno$ci®.

Z istoty konstytucyjnie chronionego prawa witasnosci wynika mozliwo$¢
szerokiego korzystania z nieruchomosci gruntowych. Ochrona prawa wta-
snosci jest konstytucyjng powinnos$cia panstwa, urzeczywistniang zarowno
przez dziatania o charakterze prawodawczym poprzez uksztaltowanie pod-
stawowych instytucji prawnych konkretyzujacych tres¢ prawa wtasnosci,
okreslajac granice prawa wlasnosci oraz faktyczne czynnosci organdow pan-
stwa, majace za przedmiot dobra stanowigce wlasno$¢ jakiej$ osoby?!. Wy-
razona w Konstytucji RP zasada ochrony wtasnos$ci stanowi istotny element
demokratycznego panstwa prawnego®, a jego relacja z art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji RP okresla szczegdétowe normy dotyczace ochrony prawa wlasnosci,
stanowiac o granicach tego prawa, a mianowicie, ze wlasno$¢ moze by¢
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza
ona istoty prawa wlasnosci. Zakres ograniczen prawa wlasno$ci musi czynic
zado$¢ zasadzie proporcjonalnos$ci, wskazujac na wartosci, ktérych ochrona
usprawiedliwiaé moze pewne ingerencje w prawo wlasnosci>.

Zakres ograniczen prawa wlasnos$ci musi czyni¢ zado$¢ zasadzie propor-
cjonalno$ci, wskazujac na wartosci, ktérych ochrona usprawiedliwia¢ moze
pewne ingerencje w prawo wilasnosci®*. Nakaz proporcjonalnosci wymaga,
aby cel postawiony przez ustawodawce lub dziatajaca z upowaznienia usta-
wowego administracj¢, znajdowat si¢ w odpowiedniej proporcji do cigzaru
i dotkliwos$ci podejmowanych §rodkéw. Zaktada ona niezbednos$¢ oceny, czy
ingerencja odpowiadajaca nakazowi przydatnosci i konieczno$ci bytaby od-
powiednia w stosunku do uszczerbkow wolnosci, jakie ze soba pociagnie.

201. CHOINACKA, Wiadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sqdéw administracyjnych
i Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1-2 (2009), s. 74; wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 28 marca 2014 r., sygn. akt II OSK 518/13, LEX nr 1483388;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 maja 2016 r., sygn. akt II OSK 2337/14,
LEX nr 2083485.

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, OTK 1999,
nr 1, poz. 2.

22 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98, OTK 1999,
or 2, poz. 25.

23 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P2/98, OTK 1999,
nr 1, poz. 2.

24 Tamze.
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Zasada proporcjonalnosci nakazuje tu zatem zachowanie proporcji migdzy
dolegliwos$cig zamierzonej ingerencji a warto$ciag wyznaczonego celu. Jed-
nakze zasada nie zawiera kryterium decydujacego o istnieniu lub nieistnieniu
wlasciwej proporcji migdzy celem danego aktu wiadzy panstwowej a skala
dotkliwosci zastosowanych $rodkow dla praw i wolnosci jednostki®. Zasada
nakazuje jedynie, aby wszelkie ingerencje byly racjonalnie wywazone®®. Dla
ksztaltowania granic ingerencji w prawa i wolnosci obywatelskie kluczowe
znaczenie ma tres¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktéorym ,,ograni-
czenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci i praw
innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”.
Przy uchwalaniu planu miejscowego szczegdlng rolg peini konstytucyjna
zasada ochrony prawa wtasnosci. Dlatego nalezy w szczegdlnoSci pamigtac,
ze ingerencja w sfere prawa do nieruchomosci musi pozostawa¢ w racjonalne;j,
odpowiedniej proporcji do wskazanych celow i jest rownoznaczna z koniecz-
nosciag wywazenia dwoch wartosci, ktorych pelna realizacja jest niemoz-
liwa?”’. W tym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji pemi funkcje ochronna
w stosunku do praw i wolnosci jednostki. Jego adresatem jest panstwo, ktore
powinno dziala¢ wobec jednostki tylko w sposdb wyznaczony rzeczywistg
potrzeba ochrony jej wolnosci i praw. Zakodowany w zasadzie proporcjo-
nalnosci zakaz ingerencji oznacza konieczno$¢ dbania o wlasciwe ustalenie
proporcji pomiedzy z jednej strony ochrong interesu publicznego, a z drugiej
ograniczeniem prywatnych interesow wtascicieli. Ingerencja w sfere prawa
wlasnos$ci musi pozostawaé w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow,

25 Odnosnie do zasady proporcjonalnosci, a w zasadzie oceny, czy doszto do jej naruszenia,
Trybunal Konstytucyjny wskazat na konieczno$¢ udzielenia odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy
wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkow; 2) czy regulacja ta jest niezbgdna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
powiazana; 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw naktadanych
przez nig na obywatela. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt
K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12.

26 D.R. KIIOWSKI, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1990,
nr 4, s. 62-63. Warunkiem zastosowania zasady proporcjonalnosci jest ustalenie, Zze ingerencja
wiadzy publicznej shuzy realizacji jednej lub wigkszej liczby warto$ci okreslonych w Konstytucji
RP. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 grudnia 2008 r., sygn. akt K 12/08, OTK-A 2008,
or 10, poz. 176.

27 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 4 stycznia 2010 r., sygn. akt II OSK
1708/09, LEX nr 597356.
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dla osiagniecia ktorych wprowadza si¢ okreslone ograniczenia. Jezeli skala
ingerencji w prawo wilasnos$ci nie znajduje zadnego uzasadnienia w interesie
publicznym badz jest w stosunku do niego nierzeczywista lub niepropor-
cjonalna, mozna woéwczas powiedzieé¢ o naduzyciu wladztwa publicznego®.

W $wietle komentowanego wyroku NSA, ingerencja w prawo do posza-
nowania mienia musi jednakze zachowywac sprawiedliwg rownowage po-
miedzy wymogami interesu publicznego lub powszechnego spotecznosci
a wymogami ochrony podstawowych praw jednostki. W szczegdlnosci musi
zosta¢ zachowana rozsadna relacja proporcjonalnosci pomigdzy stosowany-
mi $rodkami a celem, ktéory ma zosta¢ zrealizowany przy uzyciu jakiegokol-
wiek srodka pozbawiajacego osobe jej wlasnosci lub kontrolujacego korzy-
stanie z niej”.

Na tle glosowanego orzeczenia NSA szczegdlnego znaczenia dla ksztat-
towania sposobu korzystania z wtasnosci nieruchomos$ci nabierajg przepisy
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w tym art. 6 ust. 2
stanowiacy istotng dyrektywe interpretacyjna w procesie planowania i zago-
spodarowania przestrzenig na rzecz uprawnien wtascicielskich. Wskazuje na
uprawnienia wlasciciela nieruchomosci do prawa zagospodarowania terenu,
do ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w planie
miejscowym, oraz do ochrony interesu prawnego przy zagospodarowaniu
terenow nalezacych do innych osob lub jednostek organizacyjnych. W kon-
tek$cie owego przepisu nalezy zwrdoci¢ uwage na jego aspekt wolnosciowy,
przyjmujac ze elementem prawa wlasnosci jest wolno$¢ zagospodarowania
terenu®’. Wyodrebniona w ten sposéb zasada wolnosci zagospodarowania
terenu wynikajaca z konstytucyjne chronionego prawa wtasnosci®', ma shizy¢é
ochronie jednostki przed niedozwolong ingerencja w sfer¢ jej praw.

Ingerencja za posrednictwem miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego w sposob wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci dokonuje

28 M. MASTERNAK-KUBIAK, Znaczenie zasady proporcjonalnosci w procesie inwestycyjno-bu-
dowlanym, [w:] Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki: prace uczniow i wspot-
pracownikow dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi, red. M. Jabtonski, S. Jarosz-
-Zukowska, Wroctaw: E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego 2014, s. 318.

2 Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 20 lipca 2004 r., w sprawie Bick
przeciwko Finlandii, skarga nr 37598/97, LEX nr 139381.

0W. JaximMowicz, Konstrukcja i istota wolnosciowego prawa zabudowy, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2005, nr 6, s. 47.

3'Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2008 r., sygn. akt I OSK
421/07, LEX nr 469210.
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si¢ przede wszystkim poprzez pokreslenie przeznaczenia i zasad zagospoda-
rowania terenow. Skutkuje to prawnym ograniczeniem lub wylaczeniem
okreslonych sposobow wykonywania prawa wiasnosci’’. Wlasciciel nieru-
chomosci moze zagospodarowac swoja dziatke jedynie w taki sposob, jak
wynika to z przeznaczenia nieruchomosci okre$lonej w planie miejscowym™.
Ustanawiane w ten sposOb ograniczenia w zakresie rozporzadzania nieru-
chomoscia, wptywaja na prawa wtasciciela, okreslajac np. zasady i warunki
korzystania z nieruchomosci. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego nie rozszerzajg uprawnien wlascicielskich, lecz ograni-
czaja prawa wilasciciela, wyznaczajac mozliwos¢ korzystania z niej.

ZAKONCZENIE

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze komentowany wyrok jest zasadnym
glosem w obronie prawa wlasnosci. Gmina nie ma pelnej swobody w okre-
$laniu przeznaczenia i zasad zagospodarowania poszczegoélnych obszarow
potozonych na jej terenie. Inaczej moéwigc: autonomia gminy w zakresie
wykonywania zadan planistycznych nie jest nieograniczona, a wszelkie inge-
rencje w prawo wilasnosci nie mogg prowadzi¢ do naduzycia przysluguja-
cych gminie uprawnien. NSA doszedl do slusznego przekonania, ze gmina
przekroczyta granice wladztwa planistycznego. Granice te sg przede wszyst-
kim okreslone przepisami Konstytucji RP i ustaw. Prawo wtasnos$ci korzysta
z ochrony konstytucyjnej wyrazonej w art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji RP.
Oczywiscie prawo to nie ma charakteru bezwzglednego i moze podlegac
ograniczeniom ze strony regulacji konstytucyjnych i ustawowych. Natomiast
sposob wykonywania prawa wlasnos$ci nieruchomosci ksztattuje m.in. miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego, bowiem plan miejscowy nie
wprowadza ograniczen w wykonywaniu prawa wlasnos$ci, a jedynie konkre-
tyzuje w tym zakresie regulacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Uprawnienie gminy do ingerencji w prawo wilasnosci innych
podmiotéw, w celu ustalenia przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenow

32 M. SZEWCZYK, Granice ingerencji administracyjnej w prawo wlasnosci nieruchomosci, [w:]
Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski, Poznan:
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej 1998, s. 124.

3 E. UrA, K. HELINIAK, Ograniczenia wlasnosci nieruchomosci w administracyjnym prawie
materialnym, [w:] Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja
Naukowa Olszanica 21-23 maj 2001 r., red. E. Ura, Rzeszow: Mitel 2001, s. 450-451.
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potozonych na jej obszarze, przewidziane zostalo w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Gmina jest upowazniona do ustalenia
przeznaczenia terenu oraz sposobow jego zagospodarowania, bowiem usta-
lenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz
z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa witasno$ci nieruchomosci.
Jednak istnieje szereg przestanek, ktore winny zosta¢ wzigte pod uwage
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w tym potrzeby interesu
publicznego. Kazdorazowo jednak dziatania gminy polegajace na ingerencji
w prawo wlasnosci powinny by¢ stosownie wywazone, tzn. pozostawa¢ w ra-
cjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, dla osiggnigcia ktérych usta-
nawia si¢ ograniczenia prawa wtasnosci.
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GLOSA DO WYROKU NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJINEGO
Z DNIA 17 KWIETNIA 2018 R., SYGN. AKT II OSK 1410/16

Streszczenie

Glosa dotyczy wyroku z dnia 17 kwietnia 2018 r., I OSK 1410/16, w ktéorym Naczelny Sad
Administracyjny stangl na stanowisku, ze uprawnienie gminy do ustalania przeznaczenia terenu
i sposobu jego zagospodarowania nie moze by¢ naduzywane. Sprawujac wladztwo planistyczne,
gmina powinna mie¢ zawsze na uwadze, ze wprowadzone ograniczenia prawa wlasnosci musza
by¢ konieczne ze wzgledu na wartoSci wyzej cenione, np. potrzeba interesu publicznego.
Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze ustalanie przebiegu drég wewngtrznych w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego powinno by¢ poprzedzone bardzo wnikliwg analiza
stanu faktycznego i prawnego, aby do niezbg¢dnego minimum ograniczyé planowanie tego typu
drogi na gruntach prywatnych.

Stowa kluczowe: wtadztwo planistyczne; miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego; prawo
wlasnosci

GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
OF 17 APRIL 2018, II OSK 1410/16

Summary

The gloss refers the judgment of 17 April 2018, II OSK 1410/16, in which the Supreme
Administrative Court took the position that the right of the commune to determine the purpose of
the area and the manner of its development cannot be abused. When exercising planning
authority, the commune should always bear in mind that the restrictions on the right to property
must be necessary due to the values that are more valued, e.g. the need for public interest. The
Supreme Administrative Court found that determining the course of internal roads in the local
spatial development plan should be preceded by a very thorough analysis of the factual and legal
status in order to limit the planning of this type of road on private land to the necessary minimum.

Key words: planning dominion; local spatial development plan; ownership
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