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Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
w gminie a wartosci konstytucyjne

1. Zakres$lenie pola badawczego

Problematyka planowania oraz zagospodarowania przestrzennego od wielu lat
jest przedmiotem zainteresowania réznych dyscyplin nauk prawnych. Gospodar-
ka przestrzenna oraz wymog zachowania tadu przestrzennego objete byly regula-
cja aktéw prawnych przyjmujacych rézne formy. W okresie II Rzeczypospolitej
oraz po Il wojnie swiatowej byly one scisle zwigzane z prawem budowlanym. Nie-
mniej w okresie od 1945 r. do lat 80. XX w. gospodarka przestrzenna byta powigza-
na z obowiazujacg w Polsce koncepcjg gospodarki planowanej centralnie oraz wy-
nikajacego z niej scentralizowanego systemu planowania przestrzennego. Przetom
lat 80. 1 90. XX w. przynidst zasadniczg zmian¢ w tej materii. Prawodawca powro-
cil — na wzor rozwigzarn obowigzujacych w miedzywojniu — do zasady podejmowa-
nia fundamentalnych rozstrzygnieé z zakresu zagospodarowania przestrzennego na
poziomie lokalnym. Uchwalona 7 lipca 1994 r. ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym powierzyla zadania przyjmowania studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz uchwalania planéw zagospoda-
rowania przestrzennego jednostkom samorzadu terytorialnego, sankcjonujac dale-
ko idaca decentralizacj¢ zadan w omawianej materii. Jednoczesnie przyjeto zasade,
ze to gmina stanowi osrodek kreowania rozwoju przestrzennego i gospodarczego.’
Akt ten zostal zastapiony ustawa z dnia 27 marca 2003 r. Nowa ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym utrzymata w mocy system i instytucje pla-
nowania przestrzennego przyjete w ustawie z 1994 r., wprowadzajac jedynie do nie-
go pewne modyfikacje.

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717, dalej u.p.z.p.), regulacja prawna w niej

1 Uniwersytet Slaski w Katowicach.
2 Uniwersytet Slgski w Katowicach.
3 Zob. szerzej na ten temat: P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, War-

szawa 2011, s. 15-49.
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zawarta wyznacza: 1) zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej, 2) zakres i sposoby po-
stgpowania w sprawach przeznaczania terenéw na okreslone cele oraz ustalania za-
sad ich zagospodarowania i zabudowy przy usankcjonowaniu zatozenia podstawo-
wego gloszacego, iz zachowanie tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju
stanowi¢ winno fundament wszelkich dziatain podejmowanych w tym zakresie przez
wiadze publiczne.

W kolejnych przepisach ustawy prawodawca okresla szczegétowe wymaga-
nia dla prawidtowego (zgodnego z ustawa) procesu planowania i zagospodarowania
przestrzennego, formutujac nakaz uwzgledniania w planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym (art. 1 ust. 2): wymagan tadu przestrzennego, w tym urbanisty-
ki i architektury; waloréw architektonicznych i krajobrazowych; wymagarn ochrony
srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych;
wymagan ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspotcze-
snej; wymagan ochrony zdrowia oraz bezpieczenistwa ludzi i mienia, a takze potrze-
by 0s6b niepetnosprawnych; waloréw ekonomicznych przestrzeni; prawo wtasno-
sci; potrzeby obronnosci i bezpieczefistwa paristwa; potrzeby interesu publicznego.

W kolejnym przepisie ustawy (art. 2) prawodawca tworzy jej aparat pojecio-
wy poprzez sformutowanie zbioru legalnych definicji poje¢é zawartych w jej tekscie.
Miegdzy innymi ustawodawca zdefiniowat takie terminy, jak:

»tad przestrzenny” jako takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy har-
monijng calos¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno—gospodarcze, sSrodo-
wiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno—estetyczne;

— ,.interes publiczny” jako uogdlniony cel dgzer i dziatan, uwzgledniajacych
zobiektywizowane potrzeby ogétu spoleczeristwa lub lokalnych spoteczno-
Sci, zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzennym,;

— ,,0bszar przestrzeni publicznej” jako obszar o szczeg6lnym znaczeniu dla
zaspokojenia potrzeb mieszkaricOw, poprawy jakosci ich zycia i sprzyjaja-
cy nawigzywaniu kontaktéw spotecznych ze wzgledu na jego potozenie oraz
cechy funkcjonalno—przestrzenne, okreslony w studium uwarunkowas i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy;

— ,.dziatka budowlana” jako nieruchomos$¢ gruntowg lub dziatke¢ gruntu, kt6-
rej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposa-
zenie w urzadzenia infrastruktury technicznej speiniajag wymogi realizacji
obiektéw budowlanych wynikajace z odrebnych przepiséw i aktéw prawa
miejscowego.
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W mysl art. 3 ustawy zadanie ksztalttowania i prowadzenie polityki przestrzen-
nej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowari i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, z wyjatkiem morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego
i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terendw zamknietych, nalezy do zadar wta-
snych gminy.

Kolejne przepisy tej ustawy (art. 4) stanowia, Ze ustalenie przeznaczenia te-
renu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobéw zago-
spodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego. W przypadku jego braku lokalizacj¢ inwestycji celu
publicznego ustala si¢ w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,
natomiast sposéb zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych inwe-
stycji — w drodze decyzji o warunkach zabudowy.

Nastepnie ustawodawca (w art. 6) dekretuje — wynikajacg jednoznacznie z dy-
rektyw wyktadni systemowej norm tworzacych polski system prawny, odwolujac si¢
przede wszystkich do przepiséw konstytucji i art. 140 kodeksu cywilnego — zasade
gloszaca, ze ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztat-
tuja, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wiasnosci nieruchomo-
$ci. Kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do: 1) zagospodarowania te-
renu, do ktérego ma tytut prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicz-
nego oraz oséb trzecich; 2) ochrony wiasnego interesu prawnego przy zagospodaro-
waniu terendw nalezacych do innych oséb lub jednostek organizacyjnych.

W dalszej czesci ustawy ustawodawca reguluje procedure planistyczna, wska-
zujac, ze pierwszym jej etapem jest przystapienie przez rade¢ gminy do sporzadze-
nia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
celem okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad zagospoda-
rowania przestrzennego. Planista gminny przy sporzadzaniu studium zobowiaza-
ny jest uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajace w szczegdlnosci z dotychczasowe-
g0 przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia terenu; stanu tadu przestrzennego
1 wymogow jego ochrony; stanu srodowiska oraz wymogéw ochrony srodowiska,
przyrody i krajobrazu kulturowego; warunkow i jakosci zycia mieszkancéw, w tym
ochrony ich zdrowia; zagrozenia bezpieczefistwa ludnosci i jej mienia; potrzeb
i mozliwosci rozwoju gminy.

Drugim etapem procedury planistycznej jest sporzadzenie przez organ wyko-
nawczy gminy projektu planu miejscowego. Obligatoryjnymi elementami planu jest
zawarcie w nim rozstrzygni¢¢ dotyczacych (art. 15 ust. 2) m.in.: przeznaczenia tere-
néw oraz linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasa-
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dach zagospodarowania; zasad ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego; zasad
ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego; wymagan wynikajacych
z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych; parametréw i wskaZnikéw ksztal-
towania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linii zabudowy, gabarytéw
obiektéw i wskaznikéw intensywnosci zabudowy; szczegélowych zasad i warun-
kéw scalania i podzialu nieruchomosci objetych planem miejscowym; szczegdlnych
warunkéw zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy. Ponadto w planie miejscowym, w zaleznosci od potrzeb, okresli¢
mozna réwniez granice terenéw pod budowe obiektéw handlowych. Procedurg pla-
nistyczng wieficzy uchwata rady gminy w przedmiocie przyjg¢cia planu miejscowe-
go.

Na gruncie przytoczonych powyzej przepisOw akt planistyczny gminy jawi si¢
jednoznacznie jako instrument ksztalttowania granic swobody wiasciciela przy ko-
rzystaniu z nieruchomosci gruntowej. Zgodnie z wymogiem art. 140 kodeksu cywil-
nego (w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotiycia spotecznego...),
sposob wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci ksztattujg — obok innych rele-
wantnych norm prawnych — wiasnie ustalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego.

Celem przedmiotowego opracowania jest rozwazenie wptywu zasad konstytu-
cyjnych, a zwlaszcza koniecznosci ochrony wartosci w nich wyrazonych, na osta-
teczny ksztalt postanowieft miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Warto bowiem zwrdci¢ uwage, ze planista gminny jest uprawniony do przyjecia
w nim rozwigzan dalece godzacych w interes prawny wlasciciela nieruchomosci
gruntowej, wiacznie z prawem do ustanowienia zakazu zabudowy.

2. Wartosci konstytucyjne uwzgledniane w procesie planistycznym

2.1. Prawo do ksztaltowania planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego gminy jako przejaw realizacji zasady samodzielnosci gminy

Utworzenie w Polce samorzadu terytorialnego oznacza usankcjonowanie pra-
wa oraz potwierdzenie rzeczywistej zdolnosci spotecznosci lokalnych (i ponadlokal-
nych, regionalnych), w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadniczg czgscig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos$¢ i w intere-
sie ich mieszkaric6w, zgodnie z zasadg subsydiarnosci (art. 3 ust. 1 EKSL* oraz art.

4 EKSL zostata uchwalona przez Rade Europy w dniu 15 pazdziernika 1985 r., ratyfikowana przez Polske w cato-
$ciw 1994 r. (Dz.U. Nr 124, poz. 607). Pierwotny tytut (Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego) zostat zmie-
niony przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btedu
(Dz.U. Nr 154, poz. 1107). Jako ratyfikowana umowa miedzynarodowa stanowi cze$¢ krajowego porzadku praw-
nego i jest bezposrednio stosowana.
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3 ust. 1 EKSR?). Konstytucja RP bowiem jednoznacznie uznaje samorzad teryto-
rialny za czgs¢ sktadowa systemu wtadz publicznych (art. 16 ust. 2 i art. 163), sta-
nowigc, ze ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne;j.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cz¢s¢ zadan publicznych samorzad wy-
konuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2). ,,Samo-
rzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez konstytucje lub
ustawy dla organéw innych wtadz publicznych” (art. 163). Przepisy te potwierdza-
ja uczestnictwo samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej (por.
art. 15 ust. 1 konstytucji), przy czym zadania, ktére przypadaja samorzadowi w wy-
niku decyzji ustawowych, nie moga by¢ marginalne. Muszg stanowic ,,istotng czesc¢
zadan publicznych”. Oznacza to, Ze musza one by¢ dostatecznie wazne z punktu wi-
dzenia potrzeb wspdélnot samorzgdowych, a ich zakres musi by¢ odpowiednio szero-
ki.®* W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego akcentuje si¢ z kolei, ze samorzad
terytorialny oznacza strukture, ktérej przystuguje przymiot samodzielnosci w sto-
sunku do innych struktur wtadzy publicznej, a w szczegdlnosci w stosunku do orga-
néw administracji rzagdowej.” Istotg samorzadu jest za$ zarzad sprawami publiczny-
mi przez samych zainteresowanych. Przystugujaca mu w ramach ustaw czgs¢ zadan
samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$é.® Konstytu-
cyjng cechg instytucji samorzadu terytorialnego jest wigc odrebnos¢ pod wzgledem
instytucjonalnym, a przede wszystkim funkcjonalnym.’ Definicja legalna pojecia
samorzadu terytorialnego zawarta w EKSL oraz w EKSR zostata poddana proceso-
wi doprecyzowywania przez doktryng prawa poprzez formutowanie réznego typu
katalogéw cech samorzadu terytorialnego na podstawie rozwigzari normatywnych. '
W piSmiennictwie dotyczacym zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego za-
wsze pojawialy si¢ tezy gloszace potrzebe wyposazenia samorzadu w atrybut samo-
dzielnosci. Postulat ten wydaje si¢ oczywisty na tle znaczenia instytucji samorzadu
terytorialnego i jej roli w demokratycznym panstwie prawnym.!'!

5 EKSR zostata przyjeta na IV sesji Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy w dniu 5 czerwca 1997 r.
w Strasburgu. Okresla standardy, ktére panstwa — sygnatariusze Karty — winny respektowac, jesli chodzi o gwa-
rancje samorzadnosci regionéw w tych krajach. Jak dotad nie zostata ratyfikowana przez Polske.

6 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008,
s. 51. Por. J. Oniszczuk, Samorzad terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2002,
s. 24-25.

7 Por. np. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38; wyrok TK z 13 stycznia

1998 r., U 2/97, OTK 1998, nr 1, poz. 4.
Por. np. wyrok TK z 3 listopada 1999 r., K 13/99, OTK 1999, nr 7, poz. 155.
Por. np. wyrok TK z 19 kwietnia 1999 r., U 3/98, OTK 1999, nr 4, poz. 70.

0 Por. np. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. 23-30; tenze, Samorzad teryto-
rialny, Warszawa 2009, s. 19-28; W. Goéralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 1986, s. 115; T. Skrzypczak, Wtadza i polityka lokalna w panstwie wspétczesnym, Krakéw 1986, s. 55. W lite-
raturze obcej por. np.: A. Gern, Deutsches Kommunalrecht, Baden—-Baden 2003, s. 65; R. Hendler, Grundbegriffe
der Selbstverwaltung, HKWP 2007, nr 1, s. 3 i nast.; D. Wilson, C. Game, Local Government in the United King-
dom, Hundmills, Basingstoke 2006, s. 11 i nast.; J.—B. Auby, J.—F. Auby, R. Noguellou, Droit des collectivités lo-
cales, Paris 2009, s. 47 i nast.

= © ©

1 E. Bojanowski, Samodzielno$¢ gminy w $wietle ustawy o samorzadzie terytorialnym (w:) E. Bojanowski, T. Lan-
ger (red.), Samorzad terytorialny. Wybrane zagadnienia teoretyczne i prawnoustrojowe, cz. |, Gdansk 1992,
s. 97.
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W nauce prawa konstytucyjnego i administracyjnego, w nauce o administracji,
a ponadto m. in. w naukach politologicznych zgodnie przyjmuje si¢, ze podstawowa,
»przyrodzong” cechg gminy, decydujacg o istocie jednostki samorzadu terytorialne-
go jako podmiotu administracji publicznej, jest przystugujaca jej samodzielnosé.!?
Wspdlczesnie podkresla si¢ pierwszorzg¢dne znaczenie prawnej regulacji samodziel-
nosci przede wszystkim gminy, jak réwniez pozostatych jednostek samorzadu tery-
torialnego (powiatéw i wojewddztw samorzadowych).!® Samodzielno$é jednostek
samorzadu terytorialnego identyfikuje si¢ z konstytucyjng normg—zasada, oddziatu-
jaca na stanowienie i stosowanie norm prawnych tworzgcych rozwinigcie i konkre-
tyzacje tresci przepiséw konstytucji.'*

Dodaé wypada, ze prawodawca expressis verbis w Konstytucji RP" (art. 16 ust.
2 w zw. z art. 165 konstytucji) oraz w ustawach ustrojowych'® usankcjonowat jedy-
nie regule sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Natomiast
ani w konstytucji, ani w ustawach zwyklych nie usankcjonowal samej zasady samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz jej definicji. Niemniej obowia-
zywanie samej zasady, jak i jej scisle okreslonej definicji mozna wyprowadzic z ca-
toksztaltu unormowan ustawy zasadniczej odnoszacych si¢ do istnienia i pozycji
ustrojowej samorzadu terytorialnego, a zatem z ducha konstytucji, wyrazonego w jej
preambule oraz uwzgledniajac konsekwencje ustrojowe relewantnych przepiséw za-
wartych w artykutowanej jej czgsci.

W mysl Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego ,,spotecznosci lokalne majg
— w zakresie okreslonym prawem — peing swobode dziatania w kazdej sprawie, kt6-
ra nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji in-
nych organéw wladzy” (art. 4 ust. 2).!"7 W ten sposéb statuowana jest istota zasady

12 T. Bakowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielno$¢ gminy w $wietle konstytucji i ustawodawstwa zwyktego,
(w:) S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski, Wspétzaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze ad-
ministracji publicznej, Warszawa 2010, s. 17.

13 Por. np. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielno$ci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, War-
szawa 2002; |. Lipowicz, Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w $wietle konstytuciji, ,Przeglad Sejmowy”
2007, nr 4, s. 176 i nast.; M. Kruszewska—Gago$, Podmiotowo$¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2009.

14 M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego i jej granice, (w:) E. Bojanowski
(red.), Wybrane problemy funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej po reformie,
GSP 2002, nr 7, s. 105 i nast.

15 Art. 16 ust. 2 konstytucji: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wtasng odpo-
wiedzialno$¢”. Art. 165 konstytuciji: ,1. Jednostki samorzadu terytorialnego majg osobowo$¢ prawng. Przystugu-
ja im prawo wiasnosci i inne prawa majatkowe. 2. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sgdowe;j”.

16 Art. 2 ustawy o samorzadzie gminnym ,1. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialno$¢. 2. Gmina posiada osobowo$¢ prawng. 3. Samodzielno$¢ gminy podlega ochronie sagdowe;j”.
Art. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym: ,1. Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu
wiasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. 2. Powiat ma osobowos$¢ prawng. 3. Samodzielno$¢ powiatu podlega
ochronie sagdowe;j”. Art. 6 ustawy o samorzadzie wojewddztwa: ,1. Samorzad wojewddztwa wykonuje okreslone
ustawami zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. 2. Wojewddztwo ma osobowos$¢
prawng. 3. Samodzielno$¢ wojewddztwa podlega ochronie sadowe;j”.

17 Dodatkowo w art. 6 EKSL jest mowa o samodzielnym ustalaniu przez spotecznosci lokalne swej wewngtrznej
struktury administracyjnej. Samodzielno$¢ nie jest juz natomiast tak eksponowana w Europejskiej Karcie Samo-
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samodzielnosci samorzadu terytorialnego, ktérg ustawodawca winien uwzgled-
nia¢ w procesie stanowienia prawa. Natomiast wszystkie inne podmioty wchodzgce
w relacje z jednostkami samorzadu terytorialnego winny interpretowac ja jako obo-
wigzujacy je nakaz jej przestrzegania, czyli uznania pewnej wyodrgbnionej sfery,
w ktérej jednostki samorzadu moga podejmowaé okreslong aktywnos¢.

Z powotaniem z kolei na regulacje art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, samodziel-
no$¢ samorzadu terytorialnego powinna by¢ identyfikowana z wykonywaniem
przez samorzad ,,w imieniu wiasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ [...] przystu-
gujacej mu w ramach ustaw istotnej czgsci zadan publicznych” urzeczywistnianych
w ramach ,,uczestnictwa w sprawowaniu wladzy publicznej”. Mozna wrecz stwier-
dzié, ze w prawniczym ujeciu samodzielnosci naturalia negotii tej instytucji praw-
nej to dziatalnos¢ we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢.'® Przyznanie
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej, prawa wlasnosci oraz
innych praw majatkowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP) umozliwia im samodziel-
ne dziatanie w sferze prawa cywilnego, co oznacza, ze mogg one by¢ takimi samymi
uczestnikami obrotu gospodarczego jak inne podmioty gospodarcze (inne podmioty
posiadajace osobowos¢ cywilnoprawng). Wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
ochrona sgdowa samodzielnosci, w powigzaniu z przestankami zawartymi w art. 16
ust. 2 konstytucji, gwarantuje samodzielnos¢ administracyjnoprawng samorzadu te-
rytorialnego, a w powigzaniu z przestankami wymienionymi w art. 165 ust. 1 Kon-
stytucji RP gwarantuje samodzielnos$¢ cywilnoprawna.

Trybunat Konstytucyjny z kolei podkresla, ze ,,jednostki samorzadu terytorial-
nego, wykonujac zadania publiczne uczestniczg, w zakresie okreslonym przez usta-
wodawce, w sprawowaniu wladzy paristwowej, ale czynig to na szczegdlnych zasa-
dach, z ktérych najwazniejsze znaczenie ma zasada prawem przyznanej i prawem
chronionej samodzielnosci”.!” NSA wskazatl natomiast, co prawda w odniesieniu do
gminy, ale teza ta ma zastosowanie takze w stosunku do powiatu i wojewddztwa
samorzgdowego, ze ,,samodzielnos¢ gminy oznacza, iz w granicach wynikajacych
z ustaw nie jest ona podporzadkowana czyjejkolwiek woli, a ponadto, ze w tych gra-
nicach podejmuje czynnosci faktyczne i prawne, kierujac si¢ wylgcznie wtasng wolg
wyrazong przez jej organy pochodzgce z wyboru. A zatem samodzielnos¢ ta wyni-
ka z granic okreslonych przez ustawy, ktére precyzyjnie ustalajg zakres przedmioto-

rzadu Regionalnego, w ktérej stwierdza sig, iz regiony winny mie¢ uprawnienia do decydowania i administrowa-
nia w dziedzinach objgtych ich wtasnymi kompetencjami, ktére powinny by¢ uznane lub okreslone przez konsty-
tucje, statut regionu, przepisy prawa wewnegtrznego lub migdzynarodowego (art. 4), a ponadto regiony powinny
,mie¢ mozliwo$¢ swobodnego dostosowania realizacji” tzw. kompetencji delegowanych do ,warunkéw specyficz-
nych dla regionu i swoich struktur organizacyjnych, w imig efektywnosci i zgodnie z zyczeniami mieszkancoéw re-
gionu” (art. 5).

18 P. Dobosz, Prawne ptaszczyzny..., s. 180.

19 Uchwata TK z 27 wrzes$nia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.
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wy, w ktérym samodzielnos¢ ta obowigzuje”.?° Tym samym orzecznictwo wskazato
na dwie cechy samodzielnosci. Po pierwsze zauwazono, ze jest ona istotag samorza-
du terytorialnego rozumianego jako odrebny podmiot publiczny w paiistwie, z cze-
go wynika na zasadzie korelacji obowigzek jego ochrony, a po drugie zaakcentowa-
no ograniczony wymiar tak rozumianej samodzielnosci.

Reasumujac samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego z jednej strony stano-
wi zasadg ustroju, ktérg ustawodawca zobowigzany jest uwzglednia¢ i realizowaé
W procesie stanowienia prawa. Z drugiej strony stanowi ona przyznane kazdej jed-
nostce samorzadu terytorialnego prawo podmiotowe (0 wymiarze publicznopraw-
nym i prywatnoprawnym). Usankcjonowanie tego ostatniego ustalenia oznacza, ze:
jednostki samorzadu terytorialnego, w granicach prawa, w celu realizacji zadar pu-
blicznych o charakterze — odpowiednio — gminnym (lokalnym), ponadgminnym
i regionalnym (wojewddzkim), moga, w imieniu wlasnym i na wtasng odpowie-
dzialnos¢, z wylaczeniem innych podmiotéw, w szczegdlnosci organéw paristwo-
wych, podejmowac i wykonywaé wszelkie czynnosci (rozstrzygnigcia) mieszczace
si¢ w zakresie ich dziatania, a w przypadku naruszenia ich praw podmiotowych (za-
réwno w sferze imperium, jak i dominium), przez dzialanie lub zaniechanie innych
podmiotéw, przystuguje im roszczenie stuzace wobec objegtego tg sytuacjg prawng
innego podmiotu oraz prawo zwrdcenia si¢ do sagdu w celu ochrony swej samodziel-
nosci.

Przyznane w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do ksztaltowania i reali-
zowania zalozonej polityki przestrzennej w planach zagospodarowania przestrzen-
nego stanowi realizacje konstytucyjnego nakazu urzeczywistnienia tej wartosci kon-
stytucyjnej we wszystkich ptaszczyznach ich funkcjonowania. Stosownie bowiem
do wiazacej organy wladzy publicznej zasady praworzadnosci formalne;j (art. 7 kon-
stytucji) musialo to nastapi¢ poprzez stworzenie instytucji ustawowych okreslaja-
cych podstawy prawne dziatania jednostek samorzadu terytorialnego w omawiane;j
dziedzinie. Zgodnie z przywolang zasadg organy samorzadu terytorialnego mogg
dziata¢ w granicach przyznanych im przez prawo kompetencji. Jednakze wszelkie
decyzje wtadcze winny by¢ wydawane w oparciu o poprzednio usankcjonowane
przepisy prawa formulujagce normy prawa materialnego oraz w sposéb okreslony
w normach proceduralnych. Jednoczesnie jednak w systemie prawnym panistwa hot-
dujacego tej zasadzie powinny obowiazywac normy prawne wyzszego rze¢du, umoz-
liwiajace uchylenie decyzji niezgodnych z prawem i likwidacje ich skutkéw oraz

20 Wyrok NSA z 4 lutego 1999 r., Il SA/Wr 1302/97, OSS 2000, nr 3, poz. 77. Zob. tez A. Kisielewicz, Samodziel-
nos$¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warszawa 2002.
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okreslajgce zasady odpowiedzialnosci funkcjonariuszy paristwowych za podejmo-
wane i realizowane decyzje naruszajace prawa adresatéw.?!

W odwotaniu do tego ostatniego nakazu prawodawca, sankcjonujac samodziel-
no$¢ gminy w sferze planowania i zagospodarowania przestrzennego, wyznaczyt
w przywotanej ustawie zasady korzystania przez gmine (i inne jednostki samorzg-
du terytorialnego) z tego prawa poprzez ustanowienie norm prawnych o charakte-
rze kompetencyjnym, proceduralnym oraz materialnym. Przyjmujac te ostatnie nor-
my, ustawodawca zdeterminowat tre$¢ planéw zagospodarowania przestrzennego
poprzez wyznaczenie ich obligatoryjnych elementéw, granic swobody planistycz-
nej planisty samorzadowego oraz wskazanie wartosci, ktére winny by¢ szczegdl-
nie chronione w procesie planistycznym. Wyznaczajac sfer¢ wartosci podlegajacych
ochronie, ustawodawca ustanowil nakaz realizacji interesu publicznego determino-
wanego w procesie planistycznym interesem wspélnoty samorzadowej, bez nad-
miernego naruszenia interesu prywatnego. Z drugiej strony, udzielenie ochrony in-
teresowi prywatnemu nie moze powodowac unicestwienia mozliwosci realizacji
priorytetow wspdlnoty samorzadowe;j. Stopien realizacji obu tych intereséw w akcie
planistycznym winien by¢ zatem odpowiednio wywazony.

Realizacja tego ostatniego wymogu implikuje koniecznos¢ sformutowania defi-
nicji i wyznaczenia zakresu nienaruszalnosci wartosci chronionych w procesie pla-
nistycznym w odwotaniu do zasad konstytucyjnych. Oznacza to réwniez usank-
cjonowanie zasady sadowej kontroli konstytucyjnosci aktow planistycznych przez
organy wladzy sgdowniczej, dokonywanej przez pryzmat nalezytego wywigzania
si¢ z omawianego nakazu, tj. nalezytego wywazenia interesu publicznego i interesu
prywatnego w akcie planowania przestrzennego.

2.2. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa
miejscowego a prawo do ustanawiania ograniczen praw i wolnosci jednostki

Art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym prze-
sadza o tym, Ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego stanowig akty
prawa miejscowego, ktére z kolei art. 87 ust. 2 Konstytucji RP kwalifikuje jako akty
prawa powszechnie obowiazujacego. Taki konstytucyjny status aktu planistyczne-
go powoduje, ze jak kazdy akt prawa miejscowego, moze on okresla¢ prawa i obo-
wigzki wskazanych w nim podmiotéw, a w szczeg6lnosci obywateli. Jednak — zgod-
nie z regulg art. 94 zd. 1 Konstytucji RP — ich zakres terytorialnego obowigzywania
powinien ogranicza¢ si¢ tylko do obszaru, na jakim dzialajg organy danego szcze-
bla i rodzaju, ktére go usankcjonowalty. Warunkiem jego wejscia w zycie — tak jak
pozostatych Zrédet powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej —

21 Por. E. Zwierzchowski, Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego panstw demokratycznych, Katowice
1992, s. 54.
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jest ich ogloszenie (art. 88 ust. 1 konstytucji). Zasady i tryb oglaszania okresla usta-
wa (art. 88 ust. 2 konstytucji).

Akty prawa miejscowego sg wydawane — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — na
zasadach i w trybie okreslonym w poszczeg6lnych ustawach. Wyktadnia przepisow
ustawy zasadniczej oraz wlasciwych ustaw, w tym przede wszystkim ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, doprowadzita Trybunat Konstytucyj-
ny?* do konstatacji, iz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego s aktami
o szczegblnym charakterze. Mieszcza si¢ one migdzy klasycznymi aktami norma-
tywnymi a klasycznymi aktami indywidualnymi zwigzanymi ze stosowaniem pra-
wa. ,,Najwazniejsza specyfika planéw zagospodarowania przestrzennego zwigzana
jest z ich przedmiotem; zgodnie ze swojg nazwg dotyczg one uktadéw przestrzen-
nych. Zadaniem planéw zagospodarowania przestrzennego jest ustalanie celowe-
go przeznaczenia okreslonych terenéw zgodnie z przyjetymi lokalnymi potrzebami
oraz w ramach zakreslonych przez szereg ustaw dotyczacych gospodarki przestrzen-
nej. W tej sytuacji miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego realizujg na
danym terenie przepisy zwigzane z ochrong przyrody, ochrong srodowiska, ochro-
ng gruntéw rolnych, ochrong zabytkéw, terenami zurbanizowanymi itp. Ustalaja li-
nie podzialu i linie rozgraniczajace dla czesci przestrzeni o jednorodnym uzytko-
waniu lub wyodrebniajacej si¢ gtéwnej funkcji. Plany muszg by¢ scisle osadzone
w konkretnych stanach faktycznych. Powinno by¢ wiadome, co oznacza dla okre-
Slonej dzialki usytuowanie jej w takiej, a nie innej przestrzeni okreslonej planem.
W tej sytuacji, mniej lub bardziej pomystowo okreslony zaktad przemystowy, czy
handlowy nie bg¢dzie mégt by¢ budowany na terenie przeznaczonym na przyktad do
produkciji rolnej, a préby obejscia wigzacych ustaleit o przeznaczeniu poszczegdl-
nych dziatek, przed ewentualng zmiang planu, nie mieszczg si¢ w konstytucyjnych
gwarancjach ochrony wlasnosci. Natomiast przepisy ustaw i rozporzadzen dotyczg-
cych gospodarki przestrzennej (ochrony srodowiska, gruntéw rolnych itp.), ktére
plan wprowadza w zycie na danym terenie, muszg by¢ zgodne z postanowieniami
konstytucji i ich badanie jest objete kompetencjg Trybunatu Konstytucyjnego (por.
art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwigzku z art. 79 ust. 1 konstytucji). Plan nie jest jed-
nak tylko zbiorem postanowier dotyczacych przeznaczenia konkretnych dziatek, ale
i kolejnych dzialek, ktére z nich, w wyniku réznych przeksztalceri mogg powstac.
Zwiazana jest wigc z nim specyficzna ,,wielokrotnos¢” stosowania. Plan odnosi si¢
tez do wszystkich kolejnych oséb uzyskujacych prawo do dysponowania dang prze-
strzenig. Mamy wigc takze specyficzng ,,wielostronnos¢” planéw. Ta ,,wielostron-
nos¢” i ,,wielokrotnos¢” nie pozwala zaliczy¢ miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego do klasycznych aktow stosowania prawa. Sytuuje to plany — jak
juz byta mowa — miedzy klasycznymi aktami normatywnymi a klasycznymi aktami
stosowania prawa.”

22 Postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02.
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Przytoczona charakterystyka aktu planistycznego jednoznacznie wskazuje, ze
jego postanowienia moga prowadzi¢ do ograniczenia konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki w zakresie w jakim miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego mogg w nie ingerowaé. W doktrynie ten stan rzeczy jest krytykowany z po-
wolaniem na argument gtoszacy, ze w mysl regut ustawy zasadniczej konstytucyj-
ne prawa i wolnosci jednostki moga by¢ ograniczane tylko w ustawie. W ten sposob
kwestionowana jest prawna dopuszczalno$¢ ingerencji planisty gminnego w sfere
konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki.?> W pismiennictwie odnajdujemy row-
niez poglady, ktére upatrujg prawnej dopuszczalnosci ingerencji w te sfere w regu-
lacji art. 14 ust. 8 u.p.z.p. stanowigcym, ze plan miejscowy jest aktem prawa miej-
scowego.? Niemniej w orzecznictwie utrwalony jest poglad, ze akt planistyczny jest
Zrédtem prawa w rozumieniu przepiséw konstytucyjnych? i jako taki moze ingero-
waé z powotaniem na upowaznienia ustawowe i w sposob zgodny z postanowienia-
mi ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w sfer¢ konstytucyjnie
chronionych praw i wolnosci jednostki.

Abstrahujac od sporu toczonego w doktrynie w sprawie prawnej dopuszczal-
nosci ingerencji w omawiang sfere postanowieniami aktu planistycznego, nalezy
stwierdzi¢, ze s3 one faktem. Jednoczesnie nie ulega watpliwosci, ze przedmioto-
wa ingerencja objeta jest kontrolg judykatury dokonywang przez pryzmat zgodno-
Sci aktu planistycznego z prawem przy zastosowaniu kryterium: zgodnos$ci formal-
nej, materialnej i kompetencyjnej z aktami hierarchicznie nadrzednymi. Punktem
odniesienia dla jej dokonywania nie jest zatem tylko ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, ale takze inne akty prawne, w tym przepisy konsty-
tucji ustanawiajace zasady ograniczania konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.
Innymi stowy, podmiot posiadajacy interes prawny moze podnosi¢ zarzut sprzecz-
nosci z prawem aktu planistycznego z uwagi na naruszenie zawartych w ustawie za-
sadniczej zasad ograniczania konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.

Za ugruntowany w orzecznictwie nalezy uznac poglad potwierdzajgcy prawo
sadu administracyjnego do kontroli konstytucyjnosci aktéw planistycznych. Judy-
katura wskazuje bowiem, ze sad administracyjny, ,,dokonujac kontroli zgodnosci
z prawem aktu prawa miejscowego, poddaje ocenie jego zgodnos¢ z przepisami
ustawy, na podstawie ktérej akt ten zostal podjety oraz z Konstytucjg RP. Ocena
ta nie moze by¢ jedynie oceng formalng i ograniczac¢ si¢ do stwierdzenia, czy prze-
pisy ustawy i konstytucji dopuszczajg mozliwos¢ wydania okreslonego aktu prawa
miejscowego przez rade gminy.”?® W tym kontekscie podkreslono, ze miejscowy

23 Tak Z. Czarnik, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako podstawa wykonywania wtasnosci nie-
ruchomosci, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2(5), s. 45-47.

24 Zob. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, War-
szawa 2004, s. 139-142; Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys wyktadu, Warszawa 2002, s. 90-95.

25 Np. wyrok SN z 22 lutego 2001 ., Ill RN 203/00, OSNP 2001, z. 20, poz. 606.

26 Wyrok NSA z 30 lipca 2010 r., Il OSK 1053/10, Lex nr 694431.
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plan zagospodarowania przestrzennego ,,ingeruje w jedno z podstawowych, chro-
nionych konstytucyjnie praw obywatelskich, jakim jest prawo wlasnosci. Dlatego
tez kontrola sgdowa tego rodzaju aktu winna by¢ dokonana szczegdlnie wnikliwie.”
Jednoczesnie w orzecznictwie sagdéw administracyjnych przy ocenie konstytucyj-
nosci aktéw planistycznych, dokonywanej przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, zasadg jest przywolywanie wywodéw Trybunalu Konstytucyjnego oraz Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, formulujacych wykladni¢ tej normy ustawy
zasadniczej z réwnoczesnym zdefiniowaniem szczegétowych wytycznych ograni-
czania konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki w zgodzie z wartoSciami konsty-
tucyjnymi. W jednym z orzeczeii NSA czytamy: ,,Przytoczone wyzej poglady Try-
bunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka, zdaniem
Naczelnego Saqdu Administracyjnego [dotyczace obowiazujacych zasad ogranicza-
nia konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki — aut.] nalezy w petni podzieli¢.”?’

2.3. Wartosci, ktérych realizacja i ochrona jest rownowazona w procesie
planistycznym w trybie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP

2.3.1. Zasady ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci w akcie plani-
stycznym (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)

Prawo planisty gminnego do ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego
gminy nie jest uprawnieniem o charakterze dyskrecjonalnym. Akty planistyczne —
zgodnie z wymogami art. 87 i nastgpne Konstytucji RP i wynikajacymi z nich za-
sadami nadrzgdnosci konstytucji i hierarchicznej zgodnosci aktéw prawnych — mu-
szg by¢ zgodne z powszechnie obowigzujacym w Polsce prawem, w tym nie tylko
z ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Planista gminny, de-
cydujac w akcie planistycznym o sposobie zagospodarowania okreslonego obszaru
gminy, determinuje przeznaczenie oraz sposob korzystania z tego terenu. Ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja zatem wraz z in-
nymi przepisami sposdb wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci (expressis
verbis art. 6 u.p.z.p.). Innymi stowy konkretyzujg tres¢ tego prawa w odniesieniu do
konkretnych nieruchomosci objetych aktem planistycznym.

Przy wprowadzaniu regulacji prawnych w omawianym zakresie zawsze zacho-
dzi obawa nadmiernego uszczuplenia uprawniefi wlasciciela czy wrecz uniemoz-
liwienia mu korzystania z jego prawa w sposéb zgodny z jego wolg i interesami.
Przed takg ewentualnoscig skutecznie chroni jednostke ustrojodawca, ktéry w prze-
pisie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP usankcjonowal klauzule generalna, ktéra definiu-
je konstytucyjne zasady ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki.
W konsekwencji ustanowienie ograniczeri w zakresie korzystania z konstytucyjnych

27 Wyrok NSA z 30 lipca 2010 r., Il OSK 1053/10.
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praw i wolnosci jednostki w sposéb sprzeczny z wymogami okreslonymi w przy-
wotanym przepisie skutkuje niezgodnoscig aktu planistycznego z ustawg o plano-
waniu i zagospodarowani przestrzennym oraz z Konstytucja RP. Skonstatowanie ta-
kiej sprzecznosci przez zainteresowany podmiot (ktéry posiada interes prawny) daje
mozliwos¢ dochodzenia na drodze sadowej stwierdzenia niewaznosci poszczegol-
nych postanowieni, a nawet calego aktu planistycznego przez sad administracyjny.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tyl-
ko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badZ dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej, albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszac isto-
ty wolnosci i praw.”

W odniesieniu do aktu planistycznego nalezy przyjaé, ze ograniczenia w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnego prawa wlasnosci mogg by¢ wprowadzone przez
planiste gminnego, gdy kumulatywnie zostang spetnione nastgpujace wymogi:

(1) jest ono ustanowione w ustawie, a doktadniej — z uwagi na cze¢sciowo niesa-
moistny charakter tego Zrédta prawa, polegajacy na zdeterminowaniu przez
ustawodawce elementéw obligatoryjnych i fakultatywnych aktu planistycz-
nego — prawo do wprowadzenia okreslonego rodzaju ograniczenia prawa
wlasnosci zostato przewidziane w ustawie o planowaniui zagospodarowaniu
przestrzennym (jej art. 15),

(2) celem ochrony jednej z szeSciu wartosci, okreslonych w tym przepisie,
w zwigzku z realizacja zatozonego interesu,

(3) gdy jest to konieczne z uwagi na to, iz w inny sposéb nie mozna chroni¢
wartosci, w imi¢ ktdrej zostalo ono ustanowione.

Jednoczesnie przy wprowadzaniu tych ograniczen nie moze nastapi¢ naruszenie
istoty prawa (4), ktérego ono dotyczy. Ponadto winno by¢ ono ustanowione z posza-
nowaniem zasady proporcjonalnosci (5).

Nakaz zachowania istoty praw i wolnosci przy ustanawianiu ich ograniczei ma
swe Zrodia w konstytucjonalizmie niemieckim. W mysl jego reguly szczegétowa
analiza tresci kazdego prawa czy wolnosci pozwala na wyodrebnienie jego elemen-
téw podstawowych (rdzenia, jadra), bez ktérych takie prawo czy wolnos¢ w ogdle
nie bedzie mogto istnie¢ oraz elementéw dodatkowych (otoczki), ktére mogg by¢ uj-
mowane i modyfikowane w r6zny sposob bez zniszczenia tozsamosci danego prawa
czy wolnosci. Z kolei istota zasady proporcjonalnosci wyraza si¢ w usankcjonowa-
niu zakazu nadmiernej ingerencji. Jesli zatem zachodzi koniecznos¢ ustanowie-
nia ograniczenia praw czy wolnosci jednostki, to moze to nastapi¢ tylko w zakre-
sie niezb¢dnym (minimalnie koniecznym), a podstawowga miarg tego, co niezb¢dne,
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a co nadmierne, jest poréwnanie rangi (znaczenia) interesu publicznego (w ktérego
ochronie ma by¢ ustanowione ograniczenie) i rangi (znaczenia) prawa czy wolnosci
indywidualnej, ktérej ograniczenie ma dotyczy¢. Oczywiscie ustalenie tego co jest
nadmierne, a co dozwolone, jest ocenne, jednakze ostatecznych rozstrzygnigeé w tym
przedmiocie w odwotaniu do zasady wywazania wagi interesu publicznego z tre-
Scig ograniczanego prawa czy wolnosci dokonujg niezawiste sady administracyjne.

Trybunal Konstytucyjny,? stosujgc omawiang zasade, wskazuje, ze prawodaw-
ca (zatem réwniez planista gminny) nie moze ustanawia¢ ograniczen przekracza-
jacych pewien stopien ucigzliwosci, a zwlaszcza naruszajacych proporcj¢ pomig-
dzy stopniem naruszenia uprawniefi jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry
ma w ten sposéb podlega¢ ochronie. Zakaz nadmiernej ingerencji ma zatem petnié
funkcje ochronng w stosunku do wszystkich praw i wolnosci. Powyzszego ustalenia
powinno si¢ dokonywac¢ w oparciu o wypracowang przez Trybunal koncepcje testu
proporcjonalnosci, badajacego adekwatnos¢ celéw i sSrodkéw wprowadzonego ogra-
niczenia. Przeprowadzenie tego testu odbywa si¢ poprzez udzielenie odpowiedzi na
trzy nastepujgce pytania dotyczgce analizowanej normy®:

1) czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez prawodawce skutkéw (test przydatnosci normy);

2) czy regulacja ta jest niezbg¢dna (konieczna) dla ochrony interesu publiczne-
go, z ktérym jest powigzana (wymdg koniecznos$ci podjgcia przez prawo-
dawce dzialania);

3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostajg w proporcji do ciezaréw na-
ktadanych przez nig na obywatela lub ograniczen (proporcjonalnos¢ sensu
stricto).

Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika zatem wymoég stwierdze-
nia przez organ orzekajacy, w oparciu o test proporcjonalnosci, istnienia rzeczywi-
stej potrzeby i celowosci dokonania w danym stanie faktycznym ingerencji w zakres
prawa badZ wolnosci jednostki. Ponadto za obowigzujacy nalezy uzna¢ wymag sto-
sowania takich srodkéw prawnych, ktére beda skuteczne, a wiec rzeczywiscie bedg
stuzy¢ realizacji zamierzonych przez prawodawce celéw. Srodki te powinny tez by¢
niezbedne. Warunek niezbednosci oznacza, ze z jednej strony srodki te beda chro-
ni¢ okreslone wartosci w sposéb badZ w stopniu, ktéry nie mégiby by¢ osiagniety
przy zastosowaniu innych srodkéw, z drugiej zas strony oznacza to skorzystanie ze
srodkéw jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosci ule-
gng ograniczeniu. Innymi stowy, nalezy wykazac¢, ze osiggnigcie tych celéw nie by-
toby mozliwe przy zastosowaniu innych, mniej ucigzliwych dla jednostki, Srodkéw.

28 Zob. wyroki TK: z 12 stycznia 2000 r., P 11/98; z 20 lutego 2002 r., K 39/00; z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00.
29 Wyrok TK z 13 marca 2007 r., K 8/07; zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferg praw czto-
wieka w Konstytucji RP, Krakoéw 1999, s. 150 i nast.
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Nalezy podkresli¢, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nie daje podstaw do ustale-
nia generalnych kryteriéw uszczegétowiajacych sposéb korzystania z zasady pro-
porcjonalnosci. Dopiero wskazanie praw i wolnosci, ktére majg byé ograniczane
w zestawieniu z prawami lub wolnosciami chronionymi, umozliwia ustalenie, czy
przestanki objete tg zasadg sg spetnione. Musi zatem dojs$¢é do konfrontacji wartosci
i débr chronionych dang regulacjg z tymi, ktére w jej efekcie bedg podlegac ogra-
niczeniu. Zrédet odpowiedzi na dylematy, ktére w tej sytuacji powstaja, nalezy po-
szukiwa¢ w materialnych przestankach wyrazonych w art. 31 ust. 3 konstytucji oraz
w aksjologii catej konstytucji, w tym przede wszystkim w jej art. 2.°° Przy dokony-
waniu kontroli aktu prawnego pod katem zachowania zasady proporcjonalnosci oce-
nie podlega zatem zasadno$¢ wypowiedzi o wartosciach.!

Reasumujac, prawodawca powinien tak ksztaltowa¢ normy prawne, aby sta-
nowily one najskuteczniejszy srodek do osiggnigcia zatozonego celu dziatalnosci
prawodawczej. Skutecznos¢ takg taczy¢ nalezy z optymalnoscig tychze rozwigzan,
ujmowang w perspektywie konstytucyjnie chronionych praw. ,,Koniecznos¢ ograni-
czenia” zawiera zatem w sobie postulat uczynienia zado$¢ wymogom przydatnosci,
niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzanych ograniczen. Spetnie-
nie ich wymaga przeprowadzenia kazdorazowo blizszej analizy konkretnego ograni-
czenia prawa lub wolnosci poprzez zastosowanie metody skonfrontowania wartosci
i débr chronionych dang regulacja z tymi, ktére w jej efekcie podlegaja ogranicze-
niu, jak réwniez przez ocen¢ metody realizacji ograniczania.

Nalezy podkresli¢, ze Trybunatl Konstytucyjny konsekwentnie wskazuje, ze je-
zeli dany cel jest mozliwy do osiaggnig¢cia przy zastosowaniu innego srodka, nakta-
dajacego mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie przez prawo-
dawcg srodka bardziej uciazliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem
narusza konstytucje.

2.4. Wymog realizacji interesu publicznego oraz waloréw ladu przestrzen-
nego contra ochrona wlasnosci jako wartosci obligatoryjnie uwzglednianej
w procesie planistycznym

W mysl ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w akcie pla-
nistycznym nalezy migdzy innymi odpowiednio zréwnowazy¢ wymogi ochrony
tadu przestrzennego oraz realizacji interesu publicznego z zakazem nadmiernego
— niezgodnego z zasadami konstytucyjnymi — naruszania interesu jednostki, wyra-
zajacego si¢ w wymogu ochrony przystugujacego jej prawa wiasnosci. Natozony
na planiste¢ gminnego obowigzek zachowania stanu tadu przestrzennego oznacza ta-
kie uksztaltowanie przestrzeni objetej planem, ktére doprowadzi do utworzenia har-

30 Zob. A. tabno, Ograniczenie praw i wolnosci cztowieka na podstawie Konstytucji Ill RP, (w:) Prawa i wolno$ci
obywatelskie w Konstytucji RP, pod red. B. Banaszaka i A. Preisnera, Warszawa 2002, s. 706.
31 Zob. K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, (w:) Prawa i wolno$ci obywatelskie..., s. 689.
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monijnej catosci z réwnoczesnym uwzglednieniem w uporzadkowanych relacjach
wszelkich uwarunkowan i wymagani natury funkcjonalnej, spoteczno—gospodar-
czej, srodowiskowej, kulturowej oraz kompozycyjno—estetycznej (art. 10 ust. 1 pkt
2w zw. z art. 2 pkt 1 u.p.z.p.). Nalozenie tego obowigzku jest bezposrednio zwigza-
ne z ratio legis samej instytucji planowania przestrzennego, ktdrej celem jest stwo-
rzenie mechanizméw prawnych gwarantujacych zachowanie stanu tadu przestrzen-
nego tj. swoistej harmonii w zagospodarowaniu przestrzennym. W pismiennictwie
w odniesieniu do konfliktu pomiedzy interesami wynikajacymi z zachowania tadu
przestrzennego z wtasnoscig podnosi si¢, ze owa konfrontacja musi wypasé na ko-
rzys¢ wlasnosci, gdyz tylko taka interpretacja zachowuje wtasnos¢ jako prawo pod-
stawowe.*

Zupeknie inny cel i skutki natomiast ustrojodawca i ustawodawca wigze z ka-
tegoriami ,interes publiczny” i ,,inwestycja celu publicznego” (w art. 2 pkt 4 i 5
u.p.z.p.). Wiasciwe ich stosowanie w praktyce ma bowiem stanowi¢ uzasadnienie
prawnej dopuszczalnosci wladczej ingerencji aktu planistycznego w sfere konsty-
tucyjnie chronionych intereséw jednostki, wyznaczanych trescia przystugujacego
jej prawa wilasnosci. Interes publiczny na gruncie omawianej ustawy to uogdélniony
cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogétu spoteczeni-
stwa lub lokalnych spolecznosci realizowanych poprzez przyjecie aktu planistycz-
nego. Natomiast ,.inwestycja celu publicznego” to dziatania o znaczeniu lokalnym
(gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim i krajowym), stanowia-
ce realizacje celéw, o ktérych mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami.** Ten ostatni przepis jako inwestycje celu publicznego
w zakresie zagospodarowania gruntéw definiuje wydzielanie gruntéw pod drogi pu-
bliczne i drogi wodne, pod linie kolejowe, budowa i utrzymywanie tych drog, linii
kolejowych, obiektow i urzqdzen transportu publicznego, czesci lotniczych lotnisk
oraz stuzqcych do kierowania, kontroli, nadzoru i zabezpieczania ruchu lotniczego,
w tym rejonow podejsc, a takze tgcznosci publicznej i sygnalizacyi.

Definiujgc termin ,,interes publiczny” ustawodawca postuzyt si¢ pojecia-
mi nieostrymi. W konsekwencji ich znaczenie powinno by¢ ustalane kazdorazo-
wo z uwzglednieniem okolicznosci towarzyszacych konkretyzacji stosowanej nor-
my prawnej. Niemniej w wyroku z dnia 7 marca 2007 r. WSA w Warszawie (sygn.
akt IV SA/Wa 2037/06, Lex nr 319149) powigzano pojgcie ,,interesu publicznego”
z pojeciem ,,inwestycji celu publicznego”. Sad wskazal, ze pojecie celu publicz-
nego oznacza cel dotyczqgcy ogotu ludzi, stuzqcy ogdtowi, przeznaczony (dostepny)
dla wszystkich. Zastosowanie zasad i trybu przewidzianego dla lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego zalezy wigc od tego, czy zamierzone inwestycje, wymagajqgce

32 Zob. Z. Czarnik, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako podstawa wykonywania wtasnosci nie-
ruchomosci, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2(5), s. 43-50.
33 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 102, poz. 651.
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uzyskania stosownej decyzji, posiadajq ,, pierwiastek publiczny”. Interpretacja po-
Jjecia celu publicznego w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ktére
przeniesione zostaje takze na regulacje ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), prowadzi do
wniosku, ze mamy do czynienia 7 katalogiem zamknigtym. To ustalenie doprowadzi-
o Sad do uznania, ze przedsiewzigcia, ktére nie mieszczg sie¢ w katalogu art. 6 pkt 1
— 10 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie moga zosta¢ uznane za inwestycje
celu publicznego, natomiast mogg by¢ uznane za realizujgce interes publiczny, je-
$li obiektywnie mozliwe byloby ustalenie, ze stuzg one zaspokajaniu powszechnych
potrzeb, a sama inwestycja nakierowana jest na urzeczywistnienie interesu istotne-
go dla calej zbiorowosci.

Realizacja wyzej wymienionych kategorii czestokro¢ koliduje z ochrong inte-
resu jednostki wyznaczanego trescig przystugujacego jej prawa wtasnosci. Obowia-
zek odpowiedniego wywazania realizacji w akcie planistycznym wymogu ochro-
ny wszystkich tych wartosci nie jest sprawg tatwa. Nie mozna bowiem twierdzic, ze
wymogi zapewnienia tadu przestrzennego i realizacji interesu publicznego uzasad-
niajg naruszenie praw jednostki wynikajacych z ochrony przystugujacego jej prawa
wlasnosci prywatnej. To prawo podmiotowe stanowi bowiem jedng z wartosci ob-
jetych szczegblng ochrong konstytucyjng. Ustrojodawca uczynit wlasnos¢é prywatng
jedna z podstaw spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 konstytucji), sankcjonujac
réwnoczesnie zasadg rowniej ochrony prawa wtasnosci oraz innych praw majatko-
wych (art. 21 konstytucji). W ten spos6b nadano jej znaczenie ustrojowe. Tres¢ tego
prawa winna by¢ zatem interpretowana w sposéb zgodny i spdjny z przywotanymi
przepisami ustawy zasadnicze;j.

Wyktadni tej kategorii ustrojowej dokonat Trybunat Konstytucyjny, wskazujac
ze ,,prawo wlasnosci, cho¢ stanowi najpelniejsze z praw majatkowych, nie moze by¢
traktowane jako ius infinitum i moze podlegaé ograniczeniom”,* zwlaszcza z uwagi
na to, iz przynalezy do grupy praw ekonomicznych, ktére podlegaja stabszej ochro-
nie niz prawa osobiste czy polityczne.* Najpelniejsza definicja tego prawa zosta-
ta zawarta w art. 140 kodeksu cywilnego stanowigcego, ze granice wiasnosci sg
wyznaczane przez ustawy i zasady wspodtzycia spolecznego, natomiast wyznaczni-
kiem sposobu korzystania przez wlasciciela z przystugujacego mu prawa jest spo-
teczno—gospodarcze przeznaczenie tego prawa. Prawo wlasnosci to prawo podmio-
towe do swobodnego dysponowania, korzystania z przedmiotu wlasnosci, a takze
wyboru sposobu jego zagospodarowania. Natomiast zgodnie z art. 64 konstytucji,
prawo wiasnosci, tak jak kazde inne konstytucyjne prawo, moze by¢ ograniczone

34 Zob. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98; por. wyroki TK z 12 stycznia 1999 r., P 2/98; z 3 pazdziernika
2000 r., K 33/99.

35 Zob. L. Garlicki, uwagi do art. 64 konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Gar-
licki, Warszawa 2002, s. 17.
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tylko w drodze ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie nastgpi naruszenie jego
istoty. Artykut 64 konstytucji powinien by¢ zatem stosowany jako dyrektywa inter-
pretacyjna wszelkich unormowar, ktdre statuujg ograniczenie wiasnosci. Ustawowe
granice tresci i wykonywania wiasnosci zostaly zakreslone w wielu ustawach szcze-
g6lnych zawierajacych przepisy zakazujace wiascicielom okreslonego sposobu wy-
konywania wilasnosci lub nakazujace powstrzymanie si¢ od pewnych dziatai albo
zezwalajace — pod okreslonymi warunkami — na catkowite lub czesciowe pozbawie-
nie wlasnosci. Niektdre przepisy majg charakter cywilnoprawny i wynikajg z norm
prawa cywilnego, jak np. dotyczace prawa sasiedzkiego. Wiekszos¢ jednak ograni-
czef prawa wilasnosci ma charakter publicznoprawny i wynika z prawa administra-
cyjnego.*®

Jednoczesnie poza regulacjami ustawowymi, prawnie dopuszczalne jest usta-
nowienie ograniczenia lub zamiany dotychczasowe;j tresci i sposobu wykonywania
prawa wiasnosci w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, przy-
jetych uchwata odnosnej jednostki samorzadu terytorialnego, dziatajacej na podsta-
wie 1 w trybie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przywo-
fana ustawa chroni interesy jednostki w procesie planistycznym z punktu widzenia
formalnego, gwarantujgc jednostce prawo uczestniczenia w procedurze planistycz-
nej i zglaszania wnioskéw i uwag do projektu planu. Ponadto chroni je w aspekcie
technicznym, formutujac nakaz uwzgledniania waloréw urbanistyczno—krajobrazo-
wych oraz architektonicznych w ksztaltowaniu zagospodarowania przestrzennego.
Jednakze ustawa ta nie ustanawia zadnych szczegdlnych warunkéw dopuszczalno-
sci wprowadzania ograniczen prawa wlasnosci, zobowigzujac jednoznacznie plani-
ste gminnego do poszanowania prawa wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.). W kon-
sekwencji przy ustanawianiu ograniczen w korzystaniu z prawa wlasnosci, jak i przy
wprowadzaniu zmian zagospodarowania przestrzennego (zwlaszcza tych nieko-
rzystnych z subiektywnego punktu widzenia wiasciciela gruntu) w dotychczasowym
sposobie wykonywania prawa wlasnosci, planista gminny winien dziata¢ w zgodzie
z konstytucyjnymi zasadami ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci jednost-
ki.

Ustanawiajac w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ograni-
czenia wlasnosci, w tym poprzez zredefiniowanie dotychczasowej jej tresci w spo-
s6b godzacy w zasad¢ ochrony intereséw w toku (gdyz wymdg ich ochrony wynika
z konstytucyjnej klauzuli demokratycznego panistwa prawnego — art. 2 konstytucji),
planista gminny winien dziala¢ w zgodzie z art. 64 i1 31 ust. 3 konstytucji. W mysl
tych przepiséw wprowadzone ograniczenia wtasnosci nie moga naruszac istoty tego
prawa podmiotowego. Pod pojeciem istoty prawa czy wolnosci jednostki kryje si¢
jego ,,nienaruszalny rdzeit”, ich sfera podlegajaca szczegdlnej ochronie konstytucyj-

36 Wyrok TK z 25 maja 1999 r., SK 9/98.

60



Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w gminie a wartosci konstytucyjne

nej. Sfera ta wyznaczona jest przez funkcje danej wolnosci czy prawa podmiotowe-
go, definiowang przez katalog podstawowych uprawnieri sktadajacych si¢ na tresé
tego prawa. Wyzucie z mozliwosci ich wykonywania skutkowaloby uniemozliwie-
niem realizowania funkcji danego prawa czy wolnosci. Innymi stowy, przy formal-
nym zachowaniu prawa czy wolnosci, oznaczaloby w istocie wyzucie z tego prawa
czy wolnosci.

Takimi uprawnieniami sktadajacymi si¢ na treS¢ prawa wlasnosci sg ,.konsty-
tucyjnie gwarantowana wolnos¢ nabywania mienia, jego zachowania oraz dyspono-
wania nim”.>” Sposréd tych trzech uprawnien szczegdlne znaczenie nalezy przypi-
sa¢ mozliwosci dysponowania (rozporzgdzania) przedmiotem wiasnosci. Klasyczna,
wywodzaca si¢ jeszcze z prawa rzymskiego koncepcja wlasnosci zaktada bowiem,
ze wiasciciel moze swobodnie przenies¢ swoje prawo na inng osobe (ius disponen-
di), 1 to zaréwno aktem infer vivos, jak i mortis causa. Uprawnienie do rozporzadza-
nia oznacza réwniez mozliwos¢ swobodnego zachowania wlasnosci okreslonej rze-
czy przez jej whasciciela, dopdki jest to zgodne z jego wolg.’® Nalezy zatem przyjaé,
ze prawo do dysponowania rzeczg przez jej wilasciciela obejmuje swym zakresem
uprawnienie do swobodnego zagospodarowania terenu w sposéb zgodny z natural-
nymi walorami gruntu z jednoczesnym poszanowaniem interesu publicznego.

Limitujac wyzej opisane prawo wiasciciela, planista gminny winien — dziatajac
w zgodzie z przywolanym juz art. 31 ust. 3 konstytucji — wykazac¢, ze usankcjono-
wanie ograniczenia prawa wlasnosci prywatnej w konkretnym przypadku bylo nie-
zbednie konieczne, a jednoczesnie nastapito w takim stopniu i zakresie, Ze nie godzi
w istote tego prawa. Dodatkowo wprowadzone ograniczenie winno legitymowac si¢
ochrong waznego interesu publicznego, ktérego waga w realiach konkretnej sytuacji
jest wyzsza niz ochrona wartosci, jakg jest ochrona wiasnosci prywatnej. Omawiany
wazny interes publiczny powinien wyrazac¢ si¢ w koniecznosci zapewnienia ochro-
ny takim wartosciom, jak: bezpieczeristwo publiczne, porzadek publiczny, srodo-
wisko, zdrowie, moralnos¢ publiczna, wolnos¢ i prawa innych oséb. Innymi stowy
powinny istnie¢ przekonywujgce argumenty uzasadniajgce koniecznos¢ wprowa-
dzenia ograniczeft w wykonywaniu prawa wilasnosci prywatnej w demokratycznym
panistwie prawnym. Wyzej omOwione zasady znajduja zastosowanie rowniez wte-
dy, gdy zmiana priorytetow gminy w zakresie zagospodarowania danego terenu po-
woduje naruszenie interesOw w toku wiasciciela nieruchomosci. Gdy planista gmin-
ny wyzuwa wilasciciela z prawa wlasnosci o dotychczasowej tresci winien dziataé
w trybie i z poszanowaniem dyspozycji art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 konstytucji.

Kolejnym zagadnieniem, ktdére jest uwzgledniane w procesie oceniania, czy
wprowadzone ograniczenie wlasnosci nie nastgpito z naruszeniem konstytucyjnych

37 Wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., P 4/99; podobnie: wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00.
38 Wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00.
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regul ich ustanawiania, jest uwzglednienie w akcie planistycznym konsekwencji
obowigzywania zasady proporcjonalnosci. Z jej tresci wynika nakaz, by ewentualna
ingerencja w tres¢ prawa wlasnosci, w tym interesy w toku wiasciciela, nie byta nad-
mierna; by stopieni jej intensywnosci znajdowal uzasadnienie w randze promowa-
nej w ten spos6b kategorii interesu publicznego. Innymi stowy, wprowadzone ogra-
niczenie wtasnosci powinno znajdowaé uzasadnienie w pozytywnym wyniku testu
proporcjonalnosci, ktéry — jak wczesniej wskazano — nakazuje rozwazy¢: czy wpro-
wadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw,
czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest po-
faczona, oraz czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw
naktadanych przez nig na obywatela.*

Oznacza to koniecznos¢ wykazania, ze w inny spos6b niz poprzez naruszenie
intereséw wiasciciela, w tym rowniez jego intereséw w toku, nie byto mozliwosci
zrealizowania interesu publicznego i tym samym dowiedzenia, ze przyjety sposéb
dziatania byt konieczny (niezbedny) w demokratycznym panstwie prawnym. Obo-
wigzkiem planisty gminnego jest réwniez odpowiedni wybdr srodkéw do zatozone-
go do realizacji celu. Po pierwsze, powinien udowodnié, ze realizuje okreslony cel
publiczny w spos6b mozliwie najmniej uciazliwie ingerujacy w tres¢ prawa wtasno-
sci nieruchomosci, objetych oddzialywaniem aktu planistycznego. Po drugie, zo-
bowigzany jest dowies¢, ze cel ten znajduje odpowiednie uzasadnienie w konsty-
tucyjnej aksjologii, a srodki stuzace do jego realizacji pozostajg w odpowiedniej
proporcji do zamierzonego rezultatu. Fundamentalne znaczenie w tej materii ma do-
wiedzenie przez planiste gminnego, ze realnie istnieje interes publiczny, ktérego
ochrona uzasadnia naruszenie subiektywnych by¢ moze, ale jednak konstytucyjnie
chronionych intereséw jednostki i jej prawa do dysponowania prawem wiasnosci
w sposéb zgodny z jego dotychczasowg trescig, a zarazem w sposéb aprobowany
przez wspdlnote samorzagdowa, bowiem sposéb rozporzadzania gruntem odpowia-
dal wczesniejszym (przed zmiang lub usankcjonowaniem planu zagospodarowania
przestrzennego) decyzjom planisty gminnego.

Nalezy w tym kontekscie podkresli¢, ze funkcjonujace w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym srodki ochronne pozwalajace wrgcz w prakty-
ce na wyzucie jednostki z jej prawa, gdyz w okrojonej postaci wlasnos¢ stracita dla
niej wszelkie znaczenie, stanowig sSrodki nadzwyczajne, stosowane jedynie wyjatko-
wo, gdy planista gminny w inny sposéb nie bylby w stanie zrealizowaé waznego in-
teresu publicznego. Jednoczesnie ustanawianie takich ograniczen, uruchamiajacych
owe srodki nadzwyczajne, nie oznacza, ze planista gminny, wprowadzajac je zwol-
niony jest z dziatania w trybie art. 64 i 31 ust. 3 konstytucji. Podobnie przewidzia-

39 Zob. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94; wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K. 34/99; wyrok TK z 24 mar-
ca 2003 r., P 14/01.
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ne w ustawie srodki ochrony praw jednostki znajdujgce zastosowanie w sytuacji wy-
zucia jednostki z jej prawa (np. wykup gruntu) powinny by¢ traktowane jako Srodki
nadzwyczajne, stosowane, gdy w inny sposéb planista gminny nie mégt zrealizowaé
interesu publicznego, jak tylko przez naruszenie praw jednostki. Jesli zatem istnie-
je mozliwos¢ zrealizowania interesu publicznego bez lub jedynie z minimalnym na-
ruszeniem interesu jednostki, to prawnie dopuszczalne jest tylko takie dziatanie pla-
nisty gminnego.

Reasumujac, ustawowe granice prawa wtasnosci, a tym samym wolnosci zabu-
dowy urzeczywistniajg si¢ przede wszystkim w istocie prawa zabudowy i ochronie
okreslonej kategorii interesu publicznego z uwzglednieniem zasady proporcjonalno-
$ci.*® W rezultacie nie mozna wprowadzaé takich ograniczeri wlasnosci, ktére naru-
szatyby uprawnienia jednostki w sposéb sprzeczny z wymaganiami zasady propor-
cjonalnosci.

Powyzej zaprezentowane zalozenia sa w pelnym zakresie respektowane w pro-
cesie orzekania o zgodnosci z prawem (konstytucyjnosci) aktéw planistycznych.
Tytutem przykladu mozna przywotaé nastgpujace orzeczenia sgdéw administracyj-
nych.

W wyroku z 7 wrzesnia 2006 roku WSA we Wroclawiu (I SA/Wr 604/05,
Dz.Urz.Dolno 2007/44/490) wskazano, ze ,,Naruszenie zapisami planu zagospoda-
rowania przestrzennego prawa wtasnosci nie polega na tym, ze uchwalony plan za-
gospodarowania przestrzennego «dokonuje zaboru czegokolwiek z nieruchomosci
wlasciciela», lecz na tym, ze sprzecznie z przepisami prawa powszechnie obowigzu-
jacego «wplywa na uksztalttowanie sposobu wykonywania prawa wtasnosci». Naru-
szenie interesu prawnego wig¢c nie polega na odjeciu jakiej$ dotychczasowej warto-
$ci prawnej (uprawnienia, mozliwosci prawnej), ale rowniez na spowodowaniu, ze
w przyszlosci jakas warto$¢ prawna (uprawnienie, mozliwos¢ prawna) nie bedzie
mogta by¢ realizowana.”*' Z kolei w wyroku WSA w Gliwicach z dnia 22 stycz-
nia 2007 r. (sygn. akt IT S.A./GI 784/06) odnosnie do realizacji inwestycji wielkopo-
wierzchniowego obiektu handlowego, sad zwrécit uwage, ze : ,,Generowane przez
obiekty handlowe ucigzliwosci, zwigzane przede wszystkim z ruchem drogowym,
a co za tym idzie, potrzebg urzadzenia drég publicznych, mogg w istotny sposéb
wplywad, czy wrecz uniemozliwia¢ zabudowe mieszkaniowa, dopuszczalng na tym
terenie, godzac w tres¢ art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy.”

Nalezy podkresli¢, ze wielokrotnie przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP byt
przywolywany jako podstawa stwierdzenia niewaznosci uchwaty planisty gminne-
go. Stato si¢ tak w sprawie rozstrzygnigtej w wyroku WSA w Gliwicach z dnia 2

40 Por. W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota wolno$ciowego prawa zabudowy, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 6,
s. 47.
41 Tak tez: wyrok SN z 6 stycznia 2005 r., Ill CK 129/04, Prokuratura i Prawo — wkt. 2005, z. 7-8, poz. 52.
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grudnia 2010 r. (sygn. akt II SA/GI 1094/10), w ktérej sad decydowal ,.czy usta-
nowienie zespolu przyrodniczo—krajobrazowego na wyznaczonym w uchwale te-
renie, zostalo nalezycie udokumentowane pod wzgledem chronionych ustawowo
waloréw przyrodniczych, a wigc czy istnialy podstawy faktyczne do ustanowienia
takiego zespolu na wyznaczonym obszarze. Z art. 43 ustawy o ochronie przyrody
wynika, ze zespotami przyrodniczo—krajobrazowymi sg fragmenty krajobrazu na-
turalnego i kulturowego zastugujace na ochron¢ ze wzgledu na ich walory widoko-
we lub estetyczne.” Analiza projektu zespotu przyrodniczo—krajobrazowego nie po-
zwolila sagdowi stwierdzié, ze planista gminny nalezycie zbadal, czy na dziatkach
nalezacych do skarzacych znajduja si¢ elementy przyrodnicze uprawniajace do ob-
jecia tych dziatek granicami tego zespotu. Sad podkreslit jednoczesnie, ze ,,Za nie-
wystarczajace nalezy uznaé twierdzenie zawarte w projekcie, iz na terenie calego
zespolu znajduja si¢ rosliny i zwierzeta, ktérych istnienie uzasadnia jego utworze-
nie bez szczegbélowego wykazania, iz na konkretnej dzialce znajdujg si¢ szczegdlnie
cenne i wymagajace ochrony wartosci przyrodnicze. [...] Ustalenia faktyczne w sto-
sunku do tych dziatek — polegajace na wykazaniu, ze znajduja si¢ na nich elementy
przyrodnicze z uwagi na ktdre nastgpito utworzenie zespotu, powinny wigc by¢ do-
konane oddzielnie i ocenione oddzielnie, uwzglednia¢ takze otoczenie tych dzialek
oraz wyraznie wskazywac na wystgpowanie na dziatkach (dziatce) elementéw chro-
nionych z okresleniem, czy wystepuja one na catych ich powierzchniach.” W przy-
wotlanej sprawie powyzsze ustalenia doprowadzit sad do konkluzji gloszacej, ze ,,za-
skarzona uchwata zostata podjeta z naruszeniem art. 44 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przez brak wykazania istnienia
podstawy faktycznej do ustanowienia zespotu na wyznaczonym obszarze, co w oce-
nie Sadu stanowi istotne naruszenie prawa’.

W wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 22 listopada 2007 r. (sygn. akt SA/Wr
325/07) sad wskazal, ze obowigzkiem organu gminy jest przyjecie interpretacji ,,za-
piséw planu zagospodarowania przestrzennego zgodng z unormowaniami konstytu-
cyjnymi, gdyz nie mozna zaklada¢, ze stanowigc przepisy prawa miejscowego, or-
gan gminy naruszat konstytucje. Tak zas uczynitby, gdyby dopuszczajac mozliwos¢é
rozbudowy istniejagcego systemu sieci i urzadzen telekomunikacyjnych oraz radio-
komunikacyjnych przez dotychczasowych operatoréw, nie pozwalal na takie samo
dziatanie operatorom nowym. Doszioby wéwczas do naruszenia w szczegdlnosci
art. 8, art. 20, art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 32 Konstytucji RP. Przyjmujac wadliwg
interpretacj¢ zapiséw miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta
P.iobrebu P.D., zatwierdzonego uchwatg Rady Miejskiej w P. z dnia [...] nr [...], or-
gany administracyjne orzekajace w niniejszej sprawie naruszyly prawo materialne.
Naruszenie to miato wptyw na wynik sprawy, poniewaz doprowadzito do niewlasci-
wego zastosowania obowigzujgcych przepiséw”.
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W wyroku WSA we Wroclawiu z dnia 29 sierpnia 2006 r. (sygn. akt II SA/Wr
415/05) wskazano, ,,ze naruszenie zapisami planu zagospodarowania przestrzenne-
go prawa wlasnosci nie polega na tym, ze uchwalony plan zagospodarowania prze-
strzennego «dokonuje zaboru czegokolwiek z nieruchomosci wtasciciela», lecz na
tym, ze sprzecznie z przepisami prawa powszechnie obowiagzujacego «wplywa na
uksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wtasnosci». Naruszenie interesu praw-
nego wiec nie polega na odjgciu jakiejS dotychczasowej wartosci prawnej (upraw-
nienia, mozliwosci prawnej), ale réwniez na spowodowaniu, ze w przysziosci jakas
wartos$¢ prawna (uprawnienie, mozliwos¢ prawna) nie bedzie mogta by¢ realizowa-
na. Rzecza organu planistycznego jest takze wytlumaczenie zainteresowanemu po-
wodéw takiego naruszenia.

Rolg zatem organu gminy bylo w niniejszej sprawie rozwazenie, czy zapropo-
nowane rozwigzania w odniesieniu do obszaru obejmujgcego nieruchomosci skarza-
cych o tacznej powierzchni ok. 70 ha nie jest szczeg6lnie dla nich krzywdzace, wat-
pliwe w Swietle zasady sprawiedliwosci spotecznej i zachowania pewnych proporcji
naktadanych ciezaréw i ograniczer praw (art. 2 i 31 ust. 3 Konstytucji RP), a tym
samym czy «zamknigcie» na przyszio$¢ mozliwosci skarzagcym zabudowy przed-
miotowych nieruchomosci nie narusza interesu prawnego wilasciciela w rozumieniu
art. 24 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, niezaleznie od tego, czy
takg mozliwos¢ miatl przed stworzeniem tego projektu planu (por. wyrok NSA z 23
czerwca 2006 r., sygn. akt II OSK 393/06).

Z akt planistycznych nie wynika natomiast, by powyzsze kwestie byly przed-
miotem rozwazan organu gminy podczas procedury ksztaltowania planu zagospoda-
rowania przestrzennego dla obrebu wsi Borowa”.

W wyroku WSA w Gdarisku z dnia 7 czerwca 2006 r. (sygn. akt II SA/Gd
426/04) zwrécono uwage, ze zgodnie ,,z art. 24 ust. 3 ustawy o zagospodarowa-
niu przestrzennym istotnym elementem uchwaty o odrzuceniu zarzutu do projek-
tu planu zagospodarowania przestrzennego jest jej uzasadnienie faktyczne i praw-
ne. Poza formutg o uzasadnieniu faktycznym i prawnym ustawodawca nie wyjasnia,
co powinno ono zawieraC. Jest jednak oczywiste, ze ze wzgledu na znaczenie dla
wykonywania prawa wilasnosci (art. 33 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
i art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) powinno
ono wskazywaé przestanki rozwigzan planistycznych przyjetych w projekcie pla-
nu, a w razie ograniczenia prawa wtasnosci powinno ono wskazywacé powody tego
ograniczenia, przy czym powody te mogg by¢ uznane za uzasadnione tylko wtedy,
gdy odpowiadajg wskazanym w art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
warunkom ograniczenia konstytucyjnie chronionych praw. [...] Ograniczajgc zatem
w planie zagospodarowania przestrzennego prawo wlasnosci, gmina jest zobowig-
zana poda¢, w imi¢ ochrony jakich wartosci konstytucyjnie chronionych wtasnos¢ te
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ogranicza. Gmina jest tez zobowigzana do tego, aby stanowigc te ograniczenia, nie
naruszaé zasady réwnosci (art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 konstytucji). [...] Wskaza-
ny dopiero w odpowiedzi na skarge argument zwigzany z wielkoscig i tymczasowo-
Scig pawilonéw stojacych przy ulicy M. nr 146, ktére nie uzasadniajg przesuni¢cia
jezdni wraz z lezacg tam infrastrukturg, po pierwsze — zostal podniesiony w odpo-
wiedzi na skarge, a wigc nie pochodzi od rady gminy, ktéra jest odpowiedzialna za
uzasadnienie uchwaty o odrzuceniu zarzutu do projektu planu, po drugie — jest zbyt
ogOlny i niekonkretny, aby uznaé na jego podstawie, ze rada gminy nie naruszyla za-
sady proporcjonalnosci, czyli ograniczyla prawo wlasnosci skarzacego, gdyz byto
to konieczne ze wzgledu na ochrong wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 konstytu-
cji. [...] ograniczenie prawa wtasnosci jest na tyle wazkim zagadnieniem, ze zawsze
wymaga powaznych rozwazan podczas uchwalania miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Nigdy tez nie mozna zaktadaé¢ wyzszosci interesu prawne-
go jednego podmiotu nad interesem prawnym innego podmiotu czy nawet zbioro-
wosci.”

W wyroku WSA w Biatymstoku z dnia 5 lutego 2009 r. (sygn. akt II SA/Bk
343/08) sad administracyjny rozwazal granice samodzielnosci planistycznej gmi-
ny w kontekscie ochrony intereséw w toku wesp6ét z konstytucyjnymi zasadami
ograniczania prawa wiasnosci. W orzeczeniu tym podniesiono, ze samodzielnos¢
planistyczna gminy podlega ograniczeniom wynikajgcym z ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepiséw innych aktéw. Jedno z takich
ograniczeni wynika z konstytucyjnego wymogu ochrony wiasnosci, sankcjonowane-
go przepisami art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 3 konstytucji oraz przepis art. 140 k.c.
Jednoczesnie sad zwrdcit uwage, ze ,,Prawo wlasnosci nie jest jednak prawem bez-
wzglednym i podlega ograniczeniom na mocy art. 64 ust. 3 konstytucji, ktéry stano-
wi, ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona w drodze ustawy, ale tylko w zakresie, w ja-
kim nie narusza ona istoty wiasnosci. Z kolei stosownie do regulacji art. 31 ust. 3
konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw,
w tym prawa wiasnosci, mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sq konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku
publicznego badZz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolnosci praw innych oséb. Ingerencja w sfer¢ prawa wlasnosci pozostawaé musi
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do wskazanych powyzej celow, dla osiggnig-
cia ktoérych ustanawia si¢ okreslone ograniczenia.

[...] Dokonujgc ingerencji w sfer¢ prywatnych intereséw wiascicieli, gmina po-
winna kierowac si¢ zasadg proporcjonalnosci, ktéra wyraza zakaz nadmiernej in-
gerencji w sfer¢ praw i wolnosci jednostki. Nadto posunigcia planistyczne gminy,
w wyniku ktérych doszto do naruszenia wtasnosci, powinny by¢ rzeczowo uzasad-
nione, z powotaniem przepiséw prawnych, na mocy ktérych nie istniejg inne roz-
wigzania niz te, ktére przyjeto w uchwale planistyczne;.
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Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt sprawy niniejszej doszio, w ocenie
Sadu, do przekroczenia wladztwa planistycznego Gminy A. przy formutowaniu za-
pisow planu w § 62 pkt 1, § 62 pkt 4, § 62 pkt 6 ppkt c, d, e, z przyczyn nastepuja-
cych:

Rozdzial 19 zaskarzonej uchwaly przeznaczyt tereny o symbolu ZH-1 pod
zabudowe hotelowa. W skiad tego terenu (co obrazuje zalacznik graficzny planu)
wchodza dziatki o nr [...] — wlasnos¢ Skarzacego oraz o nr [...] bedace wiasnoscia
innej osoby. Nabywajac od Gminy w wyniku przetargu dziatke nr [...] o pow. 1, 55
ha K. R. byt przekonany, ze zrealizuje na tej dzialce (pokaZznych rozmiar6w) budo-
we hotelu, zgodnie z zalozeniami planu miejscowego. Niczym nieuzasadnione jest
stanowisko Gminy twierdzacej, ze na wszystkich dziatkach, tj. [...] oraz [...] ma
by¢ zrealizowany jeden kompleks hotelowy, gdyz Gmina, sprzedajac tylko dzial-
ke nr [...], nie mogta dysponowac dziatkami nie bedacymi jej wiasnoscia. Nie miata
tez uprawnien do ,,zmuszenia” wlasciciela dziatek nr [...] («wcinajacych sig» cen-
tralnie w dzialke [...]) do ich sprzedazy na rzecz K.R. Stusznie zauwaza skarza-
¢y, iz realizacja planu tj. budowy hotelu nie jest mozliwa odr¢bnie, ani na dziatkach
nr [...], ani na dzialce nr [...], przy czym tu ograniczeniem stalo si¢ wyznaczenie
nieprzekraczalnej linii zabudowy przebiegajacej w odlegtosci 56 metréw od plano-
wanej ulicy KLP. Nierealistyczne zalozenie planu, polegajace na tym, by budynek
hotelowy stangl na wzniesieniu, ktére znajduje si¢ na dziatce nr [...] (najwyzszy
punkt) winno by¢ od poczatku wiadome organowi planistycznemu z uwagi na fakt,
ze dziatki byly wlasnoscia réznych podmiotéw.

Nalezy zauwazy¢, ze nieprzekraczalna linia zabudowy (oznaczona linig prze-
rywang) dotyczy tylko terenu ZH-1 i wylacznie dziatki skarzacego o nr [...], a jej
usytuowanie w odlegtosci 56 m od ulicy KLP nie jest uzasadnione Zadnymi ograni-
czajacymi przepisami w przeciwienistwie do «obowigzujacej linii zabudowy», wy-
znaczonej od strony jeziora N.

Twierdzenia strony przeciwnej (pismo z 12.11.2008 k-95), iz wyznaczenie nie-
przekraczalnej linii zabudowy miato na celu doprowadzi¢ do lokalizacji inwestycji
na wzgorzu z widokiem na jezioro i zachowaniem terendéw zieleni, nie moze stano-
wi¢ merytorycznego uzasadnienia w aspekcie braku mozliwosci realizacji inwesty-
cji, zgodnie z przeznaczeniem terenu.

Stad tez, majac na wzgledzie naruszenie uprawnieni wiascicielskich skarzacego,
nie znajdujacych uzasadnienia ograniczeniami interesu publicznego w jakichkol-
wiek przepisach Sad stwierdzil niewaznos¢ § 62 pkt 1 uchwaty w czesci dotyczacej
wyznaczenia «nieprzekraczalnej linii zabudowy» uwazajgc, ze organ planistyczny
winien dokona¢ weryfikacji tej linii w taki sposéb, by wiasciciel terenu mégt zreali-
zowacé inwestycje narzucong tym wiasnie planem [...].”
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Ponadto w przywotanej sprawie sad zakwestionowat prawng dopuszczalnosé
ingerencji w tres¢ prawa wiasnosci, ktéra narzucata wtascicielowi sposéb korzysta-
nia z prawa do zabudowania gruntu. W tym zakresie sad podkreslil, ,,ze zadaniem
planu miejscowego jest ksztaltowanie tadu przestrzennego poprzez okreslanie cha-
rakteru inwestycji w danym terenie, nie za$ planowanie ich szczegétowych rozwia-
zan architektonicznych, bo temu stuzyly inne fazy postepowania projektowego i bu-
dowlanego.”

Podejmujac przedmiotowg problematyke, warto zwrdci¢ réwniez uwage na
konsekwencje usankcjonowania w art. 64 ust. 2 konstytucji zasady réwnej ochro-
ny prawnej wlasnosci dla dziatar planisty gminnego. Przywotana dyspozycja inter-
pretowana i stosowana jest w scistym zwiazku z art. 32 ust. 1 zd. 2 konstytucji, gdyz
zapewnienie ,,réwnej dla wszystkich ochrony prawnej” jest elementem ,,réwnego
traktowania przez wladze publiczne.” Zasada réwnosci w odniesieniu do prawa wia-
sno$ci oznacza zatem, ze wszyscy wlasciciele, ktérzy znajduja si¢ w podobnej sy-
tuacji, powinni by¢ traktowani réwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zr6z-
nicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Rodzi to koniecznos¢
zagwarantowania im tego samego poziomu ochrony prawa wiasnosci przez przy-
znanie tych samych uprawniei i nalozenie tych samych obowiazkéw.

Planujgc zmian¢ dotychczasowego sposobu zagospodarowania przestrzennego
okreslonego terytorium, planista gminny zobowigzany jest uwzglednia¢ wymog za-
pewnienia rOwniej ochrony prawnej podmiotéw objetych skutkami przyjmowanej
regulacji prawnej. Za niedopuszczalne nalezy w szczegdlnosci uznaé ustanowienie
zmian, ktére jedynie dla niektérych podmiotéw objetych oddzialywaniem aktu pla-
nistycznego sg niekorzystne. Wydaje si¢, ze podmioty dotkni¢te wprowadzeniem ta-
kich niekorzystnych zmian, a ktére wnosily uwagi i zastrzezenia we wlasciwym try-
bie do projektu aktu planistycznego, mogltyby podnies¢ zarzut naruszenia procedury
planistycznej w zakresie nieuwzglednienia w réwnym stopniu wszystkich stano-
wisk, uwag i wnioskéw zgloszonych przez cztonkéw wspdlnoty samorzadowej do
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W orzecznictwie
wskazuje si¢ bowiem, iz Jednym z instrumentow przewidzianych w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stuzqcym rozwigzywaniu konfliktow,
jakie rodzi planowanie przestrzenne, jest mozliwos¢ wniesienia uwag do projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Uwagi rozpatruje rada gmi-
ny podczas uchwalania planu miejscowego (art. 20 ust. 1 ustawy). Mozliwos¢ wnie-
sienia uwag stluzy temu, aby ten, ktérego interes prawny lub uprawnienia zostang
naruszone przez ustalenia uchwalonego w przysztosci miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, mogt jeszcze w trakcie projektowania planu przedsta-
wi¢ do rozwazenia swoje racje. Racje te winny zosta¢ wzi¢te pod rozwage. Przede
wszystkim zas rada gminy winna rozwazyc naruszenie interesu prawnego lub prawa
osoby wnoszqcej uwagi; czynigc to, winna skonfrontowac interes indywidualny z in-
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teresem przemawiajgcym za ustaleniami przyjetymi w projekcie miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego i uwzglednic okolicznosci, ktore w mysl art. 1
ust. 1 powolanej ustawy, w zagospodarowaniu przestrzennym sie uwzglednia.**

Mozna zatem sformutowaé poglad, ze procedury zglaszania uwag do projek-
tu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie mozna traktowac jedy-
nie jako proceduralny wymdg wyczerpania trybu konsultacji spotecznych w formie
przyjecia do wiadomosci uwag cztonkéw wspdlnoty samorzadowej do tego planu.
Konstytucyjna zasada réwnej ochrony wtasnosci wymaga, by planista gminny roz-
wazyt kazdy ze zgloszonych wnioskéw, a uwzgledniajac jedne z pominigciem in-
nych, winien nalezycie to uzasadni¢, wykazujac, ze dziala w zgodzie z konstytu-
cyjnymi zasadami, zwlaszcza wymogiem réwnej ochrony wiasnosci wszystkich
zainteresowanych oraz poszanowaniem art. 31 ust. 3 konstytucji.

Procedura zglaszania uwag do projektu miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego nie ma zatem charakteru jedynie formalnego. W tej procedurze
planista gminny winien uwzgledni¢ wymdg jedynie publicznego celu inwestycji,
ktéra jednoczesnie powinna by¢ realizowana z poszanowaniem interesOw jednost-
ki (jej konstytucyjnych praw i wolnosci) oraz mozliwoscig ograniczenia ich jedy-
nie ze wzgledu na wazny interes publiczny z zachowaniem zasady proporcjonalno-
$ci. Jednoczesnie powody uzasadniajace decyzje planisty gminnego, ograniczajgcej
konstytucyjne prawa i wolnosci, winny by¢ nalezycie uzewnetrznione w uzasadnie-
niu pomigcia interesu strony zglaszajacej uwage do planu wraz z wnioskiem o po-
szanowanie jej interesow.

Na tle przywotanego orzecznictwa sagdéw administracyjnych oczywista staje si¢
teza, ze warunkiem zgodnosci z prawem aktu planistycznego i catej procedury pla-
nistycznej jest uczynienie zados$¢ standardom konstytucyjnym. Ewentualne uchy-
bienie im skutkowaé begdzie uchyleniem aktu planistycznego z uwagi na jego nie-
konstytucyjnos¢.

3. Sadowa kontrola miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego oraz jej zakres przedmiotowy

Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
okresla podmioty upowaznione do sporzadzania projektéw planéw, sposéb proce-
dowania przy ich przyjmowaniu i uchwalaniu, sposéb ich ogloszenia itp. Uchwala-
jac miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, organ gminy realizuje swoje
ustawowe kompetencje. Jednakze miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go jest szczegblnego rodzaju aktem prawa miejscowego, ktéry nie w petni odpowia-
da cechom aktéw normatywnych okreslonych w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwigz-

42 Wyrok WSA w Gdansku z 19 grudnia 2007 r., || SA/Gd 576/07, Lex nr 390849.
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ku z art. 79 ust. 1 konstytucji. W efekcie do kognicji Trybunatlu Konstytucyjnego
nie nalezy kontrola sposobu realizacji przez samorzad terytorialny jego kompetencji
w zakresie planowania przestrzennego.

Na tym tle w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze ,,nie
ma rozwigzan ustrojowych i zwigzanych z nimi rozwigzan proceduralnych dostoso-
wanych do badania stanéw faktycznych, ktére determinujg tres¢ postanowien pla-
nu zagospodarowania przestrzennego. Nie jest tez upowazniony do dokonywania
oceny stosowania prawa (dotyczacego planowania przestrzennego oraz przepisow
o ochronie przyrody, srodowiska, gruntéw rolnych itp.) przez organ gminy ustawo-
wo upowazniony do uchwalania planu. Trybunal kontroluje jedynie konstytucyj-
nos¢ ustaw i rozporzadzen, na podstawie ktérych samorzad terytorialny realizuje
swoje kompetencje w zakresie planowania przestrzennego.” Niemniej ,,wylaczenie
mozliwosci badania przez Trybunal Konstytucyjny konstytucyjnosci miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego nie oznacza, ze zainteresowane podmio-
ty sa pozbawione sagdowej kontroli zgodnosci tych planéw z obowigzujacym po-
rzadkiem prawnym. Konstytucja przyznata w tym zakresie odpowiednie kompeten-
cje sadom administracyjnym. Zgodnie z art. 184 zdanie 2 konstytucji do Naczelnego
Sadu Administracyjnego i innych sagdéw administracyjnych nalezy, miedzy innymi
takze kontrola uchwatl organéw samorzadu terytorialnego ustanawiajagcych akty pra-
wa miejscowego. Akty te podlegaja kontroli pod wzgledem ich zgodnosci z usta-
wami (kryterium legalnosci) i mogg by¢ uchylone w catosci lub czgsci orzeczeniem
NSA i wojewddzkich sgdéw administracyjnych. [...] Na strazy tej zgodno$ci w imi¢
ochrony praw jednostki stoja: wojewddzkie sady administracyjne i NSA. Z kolei
wskazane powyzej ustawy podlegaja kontroli konstytucyjnosci sprawowanej przez
Trybunat Konstytucyjny. Mamy okreslong calos¢ sktadajacg si¢ z logicznie powia-
zanych ze sobg instytucji prawnych stuzacych ochronie praw i wolnosci zwigzanych
z obowigzujacymi aktami miejscowego zagospodarowania przestrzennego.”*

Podobne poglady formulowane sg w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
w ktérych m.in. wskazano,* ze ,,Dokonywana przez sad administracyjny ocena
zgodnosci z prawem uchwatl rad gmin w przedmiocie planéw zagospodarowania
przestrzennego nie moze ograniczac si¢ tylko do kontroli ich zgodnosci z procedu-
ra planistyczna, lecz winna obejmowac takze kontrole uchwaty z powszechnie obo-
wigzujacymi przepisami prawa materialnego. [...] Odstapienie od realizacji zamy-
stu zmiany planu zagospodarowania przestrzennego nie moze odbywac si¢ w sposob
dowolny, lecz winno si¢ odby¢ na skutek usprawiedliwionych przyczyn przewidzia-
nych w prawie materialnym”.

43 Postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02.
44 Wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy w Poznaniu z 20 marca 2003 r., [| SA/Po 1376/02, Lex nr 81497.
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Podmiot zainteresowany uzyskaniem ochrony w zwiazku z naruszajgcymi jego
prawa dzialaniami planisty gminnego powinien odwota¢ si¢ do regulacji art. 101
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej u.s.g.).* W mysl tej
normy kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwatg lub
zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji pu-
blicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢
uchwate do sagdu administracyjnego.

Terminy ,,uchwata lub zarzadzenie podjgte przez organy gminy” zawarte w cy-
towanym przepisie stanowig zbiorcze oznaczenie, okreslajace t¢ kategorie praw-
nych form dziatania administracji, ktére prowadza do powstania obowigzujacej nor-
my prawnej z wylaczeniem decyzji administracyjnych. Wynika to z tresci art. 102
u.s.g., zgodnie z ktérym przepiséw rozdziatu 10 tej ustawy nie stosuje si¢ do decyzji
indywidualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej wydawanych przez
organy samorzadu terytorialnego.*

Na gruncie art. 101 u.s.g. pojecie interesu prawnego skarzgcego powinno by¢
interpretowane przez pryzmat zwigzku zachodzacego migdzy indywidualng sferg
prawnie gwarantowanych praw i obowiazkéw skarzacego a zaskarzonym aktem.*’
Interes prawny winien wynika¢ zatem z indywidualnych uprawnienn skarzacego
badZ jego praw jako czlonka wspélnoty mieszkaricow.*® W pismiennictwie podkre-
Sla si¢, ze omawiana kategoria w zakresie zaskarzania uchwat samorzadu gminnego
jest niewatpliwie szersza od pojgcia interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a.,
jednakze interes prawny osoby wnoszacej skarge w trybie art. 101 ust. 1 nie istnie-
je, jezeli nie da si¢ ustali¢ bezposredniego wplywu rozstrzygnigcia na prawa i obo-
wigzki skarzacego oparte na konkretnej normie prawnej.* Sad administracyjny, ba-
dajac, czy skarzacy posiada legitymacj¢ procesowa, zobowigzany jest zatem zbadac
zgodnos¢ zaskarzonych aktéw czy czynnosci organu administracji z obowigzujacym
prawem; decydujaca jest zatem w tej materii zawsze obiektywna niezgodnos¢ aktu
z obowigzujagcym prawem.*

Reasumujac, skarzacy winien wykazaé, ze w konkretnym wypadku istnieje
zwigzek pomigdzy jego wlasng ,,prawnie gwarantowang” (a nie wytgcznie ,,faktycz-
ng’) sytuacja a zaskarzong przezen uchwalg. Zwigzek ten powinien polega¢ na tym,
ze uchwala ta narusza (czyli pozbawia lub ogranicza) wilasnie jego interes prawny

45 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm. Zob. tez art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi; Dz.U. Nr 153, poz. 1270.

46 Por. wyrok NSA z 26 listopada 1991 r., SA/Wr 1010/91, ONSA 1992, z. 1, poz. 10.

47 Por. K. Bandarzewski i inni, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2005, s. 676.

48 Zob. A. Zielinski: Zbycie nieruchomosci budowlanej gminy a skarga z art. 101 ustawy o samorzadzie terytorial-
nym, ,Panstwo i Prawo” 1994, z. 2, s. 22.

49 Zob. A. Kisielewicz, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 10, s. 56.

50 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 360—-362; por. Komentarz
do art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.01.142.1591), (w:) A. Szewc, G. Jyz,
Z. Ptawecki, Samorzad gminny. Komentarz, wyd. I, Warszawa 2005.
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lub uprawnienia: albo jako indywidualnego podmiotu, albo tez jako cztonka okre-
slonej wspdlnoty samorzadowej.”! Jednoczesnie w orzecznictwie i doktrynie ekspo-
nuje si¢ przede wszystkim bezposrednio$¢, konkretnos¢ i realny charakter interesu
prawnego strony ksztalttowanego aktem stosowania prawa materialnego.>? Zaskar-
zony akt winien zatem realnie wywota¢ negatywne nastgpstwa w sferze prawnej
skarzacego w postaci zniesienia, ograniczenia lub uniemozliwienia realizacji upraw-
nienia (a contrario z tezy wyroku WSA w Warszawie z dnia 12.10.2007 r., | SA/Wa
978/07). Skarga do sadu administracyjnego stanowi zatem Srodek ochrony stuzacy
ochronie jednostki przed skutkami samodzielnych dziatan jednostki samorzadu tery-
torialnego wykraczajacych poza granice wyznaczone przepisami prawa.

Nalezy podkresli¢, ze potencjalne zagrozenie intereséw wiasciciela nierucho-
mosci zachodzi nie tylko wtedy, gdy planista gminny po raz pierwszy obejmuje
dane terytorium regulacja miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Takie zagrozenie wystepuje bowiem réwniez wtedy, gdy nowy miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego, obejmujacy ten sam teren co plan obowigzujacy
do dnia wejscia w zycie planu nowo uchwalonego, wprowadza zmiany w zakre-
sie przeznaczenia terenu, stanowigcego wlasnos¢ skarzacego. Ksztaltujac na nowo
sposéb wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci, wkracza on w sfer¢ interesu
prawnego wlasciciela tej nieruchomosci, a co za tym idzie, moze narusza¢ jego in-
teres prawny. Podobnie mozliwo$¢ naruszenia interesu prawnego wiasciciela zacho-
dzi, jesli nowy plan wprowadza zmiany odnoszace si¢ do nieruchomosci sgsiednich,
czy wrecz do okreslonej, podstawowej jednostki planistycznej planu, ktére jedno-
czesnie powodujg zmiane dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci
skarzacego.

Wiasciciel dziatki ma legitymacje skargowa do zaskarzenia do sgdu administra-
cyjnego takiej uchwaly — planu zagospodarowania przestrzennego — ktéra dotyczy
jego dzialki i wprowadza ograniczenia w dotychczasowo okreslony zakres swobod-
nego korzystania i dysponowania tg dziatkg, ograniczajac tym samym jego konsty-
tucyjnie i ustawowo okreslone granice swobodnego wykonywania prawa wlasno-
$ci.>

W orzecznictwie wskazuje si¢, ze zakresem przedmiotowym skargi z art. 101
u.s.g. objete sg wszelkie naruszenia prawa, ktérymi dotkniety jest nie tylko miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego, ale takze sama procedura planistycz-
na. Natura tych ostatnich uchybiei moze by¢ rézna. Tytulem przyktadu w wyroku
NSA z dnia 6 lutego 2007 r. (sygn. akt I OSK 1667/06) podkreslono, ze ,,uchwale-
nie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wigze si¢ z istotng inge-

51 Zob. wyrok SN z 7 marca 2003 r., Ill RN 42/02, OSNP 2004, z. 7, poz. 114.

52 Por. wyrok NSA z 18 wrzes$nia 2003 r., Il SA 2637/02, Lex nr 80699.

53 Wyrok WSA w Krakowie z 18 grudnia 2007 r., Il SA/Kr 569/07, Lex nr 368095. Por. K. Bandarzewski i inni, Ko-
mentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2006, s. 677.
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rencja w sfere stosunkéw wiasnosciowych. Wiasnos¢é moze by¢ bowiem ogranicza-
na tylko w drodze ustaw i przy spetnieniu wymagan przewidzianych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Dlatego tez rada miasta podejmujaca uchwatg¢ o odrzuceniu zarzutu
musi takze uwzglednié przewidziany nie tylko ustawa, lecz i w Konstytucji RP waz-
ny interes publiczny i nie kazdy, lecz wyraznie wskazany w konstytucji. Brak sto-
sownego uzasadnienia odpowiednio legitymizowanego podmiotowo i przedmioto-
wo (a dowodem legitymizacji podmiotowej jest podpis przewodniczacego rady lub
umocowanego wiceprzewodniczacego pod uzasadnieniem) rodzi istotne watpliwo-
sci co do tego, czy rada miasta byta odpowiednio legitymizowana przedmiotowo.
Jest to zwigzane np. z kwestig, czy u podstaw ograniczefi przewidzianych w pla-
nie miejscowym lezal nalezycie zidentyfikowany interes publiczny i czy takie ogra-
niczenie nie prowadzi do naruszenia samej istoty prawa jak i czy zostata zachowa-
na zasada proporcjonalnosci. Oczywiscie musi to by¢ wyjasnione w uzasadnieniu
prawnym i faktycznym przedmiotowej uchwaly i legitymizowane stosownym jej
podpisem jako stanowisko rady miasta. Natomiast brak podpisu uzasadnienia danej
uchwaly o odrzuceniu zarzutu oznacza w istocie brak jej uzasadnienia i jest kwali-
fikowang wadg omawianej uchwaly. [...] rozstrzygnigcie rady miasta o odrzuceniu
zarzutu bez podpisanego uzasadnienia danej uchwaty nie pozwala takze stwierdzic,
czy przestrzegana byla zasada proporcjonalnosci wyprowadzona zaréwno z zasa-
dy panstwa prawnego, jak i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Z takiego rozstrzygnig-
cia nie mozna takze ustali¢, czy przewidziane w planie miejscowym nowe ustalenia
wprowadzaja np. ograniczenia tylko w zakresie niezbednym dla realizacji innych
konstytucyjnych wartosci, jak i czy ewentualne naruszenie obiektywnego porzadku
prawnego (normy prawa materialnego) jest jednoczesnie zwigzane z naruszeniem
interesu prawnego lub uprawnienia podmiotu wnoszacego zarzut. Nalezy takze pod-
kresli¢, ze tego rodzaju wada kwalifikowana przedmiotowej uchwaty o odrzuceniu
zarzutu narusza réwniez dyspozycje art. 61 Konstytucji RP, w zakresie prawa do-
stepu do informacji o dzialalnosci organéw wtadzy publicznej w zwigzku z art. 20
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112,
poz. 1198 ze zm.).”

Prawo do kwestionowania aktéw planistycznych z uwagi na uchybienia pro-
ceduralne w trybie skargi z art. 101 u.s.g. jest powszechnie uznana w orzecznic-
twie. I tak w wyroku WSA w Bialtymstoku z dnia 20 kwietnia 2006 roku (I SA/Bk
906/05, Lex nr 194662) stwierdza si¢ wprost, ze ,,Ustawa planistyczna nie przewi-
duje mozliwosci skarzenia do sadu administracyjnego czynnosci organu planistycz-
nego z etapéw poprzedzajgcych uchwalenie planu. Jedynie koriczaca proces plani-
styczny uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
moze by¢ przedmiotem skargi do sagdu administracyjnego wnoszonej na podstawie
art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym”. Podobnie w wy-
roku WSA w Krakowie z dnia 29 maja 2006 r. (Il SA/Kr 3167/03, OwSS 2006 nr
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4, poz. 107) podniesiono, ze ,,Organem kompetentnym do uchwalenia miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego jest rada gminy (miasta) ponoszaca od-
powiedzialnos¢ za ksztalt podjetej uchwaly. Ewentualne uchybienia organéw zaan-
gazowanych w proces planistyczny nie mogg usprawiedliwia¢ wadliwosci uchwaty
podjetej przez organ wlasciwy do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego”. Poglad ten podzielil réwniez WSA w Warszawie w wyroku
z dnia 2 listopada 2006 r. (IV SA/Wa 1322/06, Lex nr 304089), w ktérym ponadto
podkreslil, ze interes prawny jednostki do wniesienia skargi z art. 101 u.s.g. istnieje,
o ile tylko nastgpi naruszenie przepiséw materialnych lub proceduralnych.
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SPATIAL PLANNING AND MANAGEMENT AT THE COMMUNAL LEVEL
AND CONSTITUTIONAL VALUES
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The aim of the object study is to ponder the influence of constitutional principles
implementation, particularly the necessity to protect the values formulated in article
31 section 3 of the Constitution of the Republic of Poland, on the final form of
provisions of the local land development plan. The arguments lead the authors of
the study to state that in the planning act the district planner is authorised to accept
solutions which are highly harmful to the legal interest of the owner of land property
even by establishing a building interdiction, but it should occur in accordance with
constitutional principles of restricting constitutional liberties and rights formulated
in article 31 section 3 of the fundamental statute.
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