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Konflikt interesu publicznego z prywatnym
na tle instytucji wywlaszczenia nieruchomosci

1. Przeznaczenie nieruchomosci

Zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym miejscowy plan jest aktem prawa miejscowego — aktem normatyw-
nym wyrazajacym przepisy prawa obowigzujace na obszarze danej gminy'. Przez to staje
si¢ zrodtem prawa i stanowi podstawe dziatania organow administracji publicznej. Nadto
jest aktem prawnym ksztaltujacym, wraz z innymi przepisami prawa, sposob wykonywa-
nia prawa wiasno$ci nieruchomosci. Z art. 140 ustawy z dnia z dnia 23 kwietnia 1964 r.
,Kodeks cywilny” wynika prawo do swobodnego korzystania z rzeczy?. Uprawnienie to
ograniczone moze byé przez ustawy, zasady wspolzycia spotecznego i spoleczno-
gospodarcze przeznaczenie prawa. Przedmiotowym ograniczeniem w sposobie wykony-
wania prawa wlasnosci nieruchomosci jest poddanie korzystania z nieruchomosci rygo-
rom wynikajacym z tresci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. To za-
mierzone przez ustawodawce odstepstwo od zasady wyrazonej w art. 140 kodeksu cywil-
nego. Z uwagi, zatem, na ograniczenie prawa wiasnosci plan miejscowy, podobnie jak
inne ustawy w jakikolwiek sposob ograniczajace prawo wilasnosci, nie moze by¢ interpre-
towany rozszerzajaco. W celu ustalenia przeznaczenia terenow, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okreslenia sposobdw ich zagospodarowania i zabudowy, rada gminy
podejmuje uchwate o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego (art. 14 u.pl.przes.). Wojt (burmistrz albo prezydent miasta) sporzadza
projekt planu miejscowego (art. 15 u.pl.przes.). Plan miejscowy uchwala rada gminy.

W rozumieniu art. 6. ustawy z dnia z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami, celami publicznymi sa m.in.*:

1) wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa, utrzymywanie
oraz wykonywanie robdt budowlanych tych drég, obiektow i urzadzen transportu publicz-
nego, a takze tagcznos$ci publicznej i sygnalizacji;

1a) wydzielenie gruntéw pod linie kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie;

! Tekst jednolity (T.j.): Dz.U. 2003 r., Nr 80 poz. 717 z p6zn. zm.
2Dz.U. 1964 r., Nr 16 poz. 93.
®Tj.: Dz.U. 2010 r., Nr 102 poz.651.
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1b) wydzielanie gruntow pod lotniska, urzadzenia i obiekty do obstugi ruchu lotni-
czego, w tym rejonow podejs$¢, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk i urzadzen;

2) budowa i utrzymywanie ciaggéw drenazowych, przewodow i urzadzen stuzacych
do przesylania lub dystrybucji ptyndéw, pary, gazéw i energii elektrycznej, a takze innych
obiektow i urzadzen niezbgdnych do korzystania z tych przewodow i urzadzen;

3) budowa i utrzymywanie publicznych urzadzen stuzacych do zaopatrzenia ludnosci
w wode, gromadzenia, przesytania, oczyszczania i odprowadzania $ciekow oraz odzysku
i unieszkodliwiania odpadow, w tym ich sktadowania;

4) budowa oraz utrzymywanie obiektow i urzadzen stuzacych ochronie $rodowiska,
zbiornikow 1 innych urzadzen wodnych stuzacych zaopatrzeniu w wodg, regulacji prze-
ptywow i ochronie przed powodzia, a takze regulacja i utrzymywanie wod oraz urzadzen
melioracji wodnych, bedacych wiasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu tery-
torialnego;

5) opieka nad nieruchomosciami stanowigcymi zabytki w rozumieniu przepisow
0 ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami; [...]

10) inne cele publiczne okreslone w odrebnych ustawach.

W Zyciu spotecznym wystegpuja rézne interesy; mozna je podzieli¢ na prywatne i pu-
bliczne. Gdy osoba gospodaruje nieruchomosciag w oderwaniu od ogdlnego interesu spo-
tecznego i sytuacji politycznej, a jedynie ma na wzgledzie wlasny interes prywatny, reali-
zuje ona swoje wlasne cele. Takie gospodarowanie nieruchomoscia nie zawsze jest moz-
liwe, gdyz wraz z rozwojem cywilizacyjnym i kulturowym nie mozna korzystac¢ z wlasnej
nieruchomosci z pominigciem interesu publicznego. Wzrasta wtedy zalezno$¢ gospoda-
rowania od interesoOw szerszego grona osob. Zalezno$¢ ta moze mie¢ charakter faktyczny,
a takze prawny, gdy jest przedmiotem prawnej regulacji. To wlasnie ma na wzgledzie art.
140 k.c., uzalezniajgc tre$¢ i wykonanie prawa wlasnosci od zasad wspotzycia spoteczne-
go, a takze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia rzeczy. Gdy zalezno$¢ ta ksztaltuje
sie W relacji jednostka — wspdlnota o ograniczonym zasiegu podmiotowym zbiorowosci,
mozna mowi¢ o styku interesu prywatnego z interesem spotecznym. Wowczas podmiot
prawa przynalezny do wspolnoty realizuje swoje potrzeby i interesy z uwzglednieniem
interesoOw publicznych. Dziatalno$¢ podjeta w sferze calej wspolnoty panstwowej lub
samorzadowej na rzecz wszystkich jej cztonkéw na rownych prawach, przy uzyciu $rod-
kéw rzeczowych i finansowych tych wspdlnot, daje podstawe do zakwalifikowania go-
spodarowania w interesie publicznym.

Nie zawsze realizacja interesu publicznego pozostaje w zgodzie z interesem jednost-
ki, poniewaz oba te pojecia maja charakter abstrakcyjny, a doprecyzowanie ich nastepuje
dopiero na tle indywidualnie okre$lonych stanéw faktycznych. Abstrakcyjne oraz szerokie
rozumienie interesu publicznego moze prowadzi¢ do podwazania praworzadnosci. To
pojecie mato precyzyjne, ktore moze ulega¢ zmianom w zaleznosci od ustroju panujgcego
w panstwie. W panstwach o ustroju niedemokratycznym pojecie to moze stuzy¢ do nad-
uzycia zwierzchno$ci panstwa w stosunku do praw majatkowych obywatela. W panstwie
demokratycznym pojecie to winno mie¢ sprecyzowany zakres. Jest to zadanie niezwykle
trudne i dlatego ustawodawca wybrat rozwigzanie przyjete w art. 6 u.g.n., okreslajac cele
publiczne, ktore stuzg realizacji intereséw publicznych.
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2. Realizacja interesu publicznego

W wielu przepisach komentowanej ustawy wystepuje pojecie interes publiczny. We-
dlug art. 112 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, wywlaszczenie nieruchomo-
$ci jest dopuszczalne, jesli przedmiot wywlaszczenia jest potozony na obszarach przezna-
czonych w planach na cele publiczne. Poczawszy od 1 stycznia 1999 r. organem wilasci-
wym do wydania decyzji o wywlaszczeniu jest starosta wykonujacy zadanie z zakresu
administracji rzadowej. To za§ oznacza, ze organem wyzszego stopnia wlasciwym do
rozpoznania odwotania jest wojewoda.

Zamieszczenie wzmianki w art. 6, ze celami publicznymi w rozumieniu ustawy sa ce-
le wyraznie wymienione w tym przepisie, nie oznacza, ze ich katalog jest zamknigty;
punkt 10 tego przepisu bowiem dopuszcza jeszcze inne cele publiczne okreslone w odreb-
nych ustawach. Okre$lenie celow publicznych w ustawie stuzy ograniczeniu wiadzy ad-
ministracji publicznej, ktorej przystuguja uprawnienia i obowiazki do ich realizacji, aby
zapobiec dziataniom opartym na swobodnym uznaniu pojecia celu publicznego,
a W szczegolnosci, czy w danych okoliczno$ciach istotnie wystepuje cel publiczny. Usta-
wowe ich okreslenie stluzy skutecznej ochronie intereséw majatkowych obywateli i sprzy-
ja umocnieniu praworzadnos$ci. Zgodnie z art. 112 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (t.jedn.: Dz. U. 2004 r. Nr 261 poz. 2603; dalej jako —
u.g.n.), przepisy rozdziatu 4 dziatu I1I tej ustawy — Wywlaszczenie nieruchomosci — stosu-
je si¢ do nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejsco-
wych na cele publiczne albo do nieruchomosci, dla ktorych wydana zostata decyzja
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Celami publicznymi sg dzialania dotyczace ogdtu obywateli, shuzace ogdtowi, realizu-
jace inwestycje dostepne dla wszystkich, ktorych realizacja stuzy ogétowi i jest przeznaczo-
na dla zaspokojenia potrzeb powszechnych, a realizatorami tych celow sa jednostki organi-
zacyjne lub osoby reprezentujace Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego®.

Wyliczenie zawarte w art. 6 jest wyczerpujace (taksatywne, zamknigte), co oznacza,
iz tylko dziatania wskazane w tym przepisie moga by¢ uznane za cele publiczne i nie
mozna stosowaé interpretacji rozszerzajacej w odniesieniu do tych dziatan — celéw pu-
blicznych. Konieczno§¢ zawezenia rozumienia celu publicznego w przypadku wywtasz-
czania nieruchomos$ci wynika rowniez z faktu, iz wywlaszczenie prowadzi do pozbawie-
nia lub ograniczenia prawa wiasnosci, ktore chronione jest Konstytucja. Art. 6 pkt 10
u.g.n. przewiduje, iz celami publicznymi sa rowniez inne cele publiczne (nie wymienione
w art. 6 u.g.n.), okreslone w odrgbnych ustawach. Takie odrgbne przepisy musza jednak
wprost przyznawac okreslonym w nim dziataniom status celu publicznego. Statusu takie-
go nie mozna domniemywac opierajac si¢ na potocznym znaczeniu pojecia cel publiczny.
Pojecie cel publiczny, jakim postuguje si¢ ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami nie jest
dowolne i przy jego interpretacji nie mozna si¢ odwotywaé do potocznego jego znaczenia.
Ustawodawca ustalit w art. 6 tej ustawy zamknigty katalog celow publicznych; wymie-
nione w pkt 10 tego artykutu "inne cele" to tylko cele okre§lone w odrebnych ustawach®.

* Wyrok z dnia 8 listopada 2000 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego ( I SA 1986/1999; nie publ.)
% Wyrok z dnia 10 pazdziernika 2000 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego (IT SA/Kr 1010/2000; ONSA
22001 r. nr4 poz. 186).
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Tylko ustawodawca moze okreslone dziatanie uczyni¢ celem publicznym w rozu-
mieniu art. 6 u.g.n.%. Z przepisu innej (odrebnej) ustawy wprost musi wynikaé, ze dla
realizacji okreslonego w nim celu moze nastapi¢ wywlaszczenie nieruchomosci. Jezeli
dana inwestycja obejmuje dziatania bedace jednym z celow publicznych okreslonych
w art. 6 u.g.n., to w ramach postgpowania wywlaszczeniowego nie jest mozliwe kwestio-
nowanie zasadno$ci tej inwestycji, a jedynie ocena czy zamierzona inwestycja realizuje
cel publiczny oraz czy nieruchomo$¢ nie moze by¢ nabyta w drodze umowy, a nadto czy
wniosek 0 wywlaszczenie spetnial wymagania formalne. Wywlaszczenie albo ogranicze-
nie praw rzeczowych do nieruchomos$ci moze by¢ dokonane wytacznie wobec nierucho-
mosci potozonej na obszarze przeznaczonym w planie miejscowym na cele publiczne,
przy czym chodzi tu o plan miejscowy obowigzujacy na danym terenie w dniu wszczgcia
postepowania wywlaszczeniowego. Jezeli w obowigzujagcym planie miejscowym nieru-
chomos¢ nie zostala przeznaczona na cele publiczne, to wywlaszczenie jej mozliwe be-
dzie dopiero po stosownej zmianie planu miejscowego, tj. przeznaczeniu terenu, na kto-
rym ta nieruchomo$¢ si¢ znajduje, pod inwestycj¢ celu publicznego. Podstawowe prze-
stanki wywlaszczenia okre$la art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r.”. Przepis ten — umieszczony w artykule deklarujacym ochrong przez
Rzeczypospolita Polska prawa wiasno$ci — stanowi, iz wywlaszczenie jest dopuszczalne
jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

3. Wywlaszczenie nieruchomosci

Wtasnos¢ w art. 21 Konstytucji RP zostata potraktowana bardzo szeroko, bez rozréz-
nienia, kto jest jej podmiotem®. Wszelka zatem wiasnos¢ podlega ochronie panstwa bez
precyzowania zasad tej ochrony, ktorg reguluja ustawy zwyklte. Zagwarantowanie prawa
wlasnos$ci nie oznacza, ze jest ono nienaruszalne. Konstytucja dopuszcza wywlaszczenie
nieruchomosci na cele publiczne za stusznym odszkodowaniem. Jednakze zauwazy¢ nalezy,
iz przepisy regulujace zasady wywlaszczania nieruchomosci, jako szczegolnej formy odjecia
prawa wiasno$ci w drodze aktu wiadczego panstwa, bedace wyjatkiem od ogdlnych — cy-
wilnoprawnych zasad przenoszenia wiasnosci nieruchomosci, musza by¢ stosowane literal-
nie, z wylaczeniem dopuszczalnosci wyktadni rozszerzajacej. Postanowienia Konstytucji
precyzuja przepisy rozdziatow 4 i 5 dziatu III ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomosciami (tjedn.: Dz. U. 2004 r., Nr 261 poz. 2603; dalej: u.g.n.), zatytutowa-
nych Wywlaszczanie nieruchomosci oraz Odszkodowanie za wywlaszczone nieruchomosc’.

Wywlaszczenie, jako instytucja prawa publicznego, jest instrumentem umozliwiaja-
cym wladzy publicznej ingerencj¢ w sfer¢ cudzej wlasnosci przez jej ograniczenie badz
pozbawienie (odjecie) prawa wiasnosci nieruchomo$ci. Wywlaszczenie petni niezwykle

® Uchwata z dnia 17 lipca 2003 1. Sadu Najwyzszego (IIT CZP 46/03; OSNC 2004 r. nr 10 poz. 153).

"Dz.U.1997, Nr 78 poz. 483.

8 Wyrok z dnia 18 lipca 2001 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego (I SA 425/2000, nie publ.).

° Wyrok z dnia 15 kwietnia 1992 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego ( 1V SA 112/1992, ONSA z 1993
r., nr 2 poz. 40).
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istotng funkcj¢ w prawidlowej realizacji i wykonywaniu zadan publicznych. Dlatego tez
jedynie cel publiczny jest wyznacznikiem dopuszczalno$ci wywlaszczenia.

Przez wywlaszczenie, w szerokim tego stowa znaczeniu, nalezy rozumie¢ wszelkie for-
my ingerencji panstwa w prawa do nieruchomosci przyshugujace innym podmiotom. Wy-
wlaszczenie natomiast, unormowane w rozdziale czwartym ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami (art. 112—135), jest jedna z postaci ingerencji w prawo wlasnosci nieruchomosci.

Z etymologicznego punktu widzenia pojecie celu publicznego oznacza cel dotyczacy
ogotu ludzi, stuzacy ogdtowi, przeznaczony (dostepny) dla wszystkich. Ustawodawca
sprecyzowat to pojecie, wyliczajac taksatywnie w art. 6 cele publiczne, jednakze dodat do
tego wyliczenia inne cele publiczne okreslone w odrebnych ustawach (pkt 10). Koniecz-
nos¢ zawezenia rozumienia celu publicznego jest oczywista, skoro moze prowadzi¢ do
pozbawienia prawa wlasnosci.

Wedlug art. 112 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami wywtaszczenie pole-
ga na pozbawieniu lub ograniczeniu: prawa wiasnosci, prawa uzytkowania wieczystego,
innego prawa ograniczonego na nieruchomosci.

Jezeli wywlaszczenie polega na pozbawieniu dotychczasowego wiasciciela prawa
wlasnosci nieruchomosci, to jego skutkiem jest przejsScie prawa wlasnosci na rzecz Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.

Rownos¢ interesdw — prywatnego i publicznego — oznacza, ze decyzje planu prze-
strzennego winny, w osiggalnym stopniu, harmonizowa¢ i zaspakaja¢ obydwa rodzaje
interesow.

W przypadku konfliktu interesu publicznego i prywatnego nalezy w procesie podejmo-
wania decyzji planistycznych uwzglgdnia¢ prawnie zdefiniowane zasady, a rownoczesnie:

— eliminowa¢ dziatania sprzeczne z interesem publicznym, zwlaszcza, jesli moga

one, w dalszej perspektywie, stanowi¢ zagrozenie interesOw prywatnych,

— koszty ochrony interesu publicznego nie mogg ponosi¢ osoby fizyczne i prawne.

Zakres ochrony interesu publicznego winien by¢ okreslany w planie jednoznacznie.

Planowanie przestrzenne, jako dziatalno$¢ wiadz publicznych, stanowi integralny
element planowania rozwoju kraju. Nalezy zapewni¢ pelng i rzeczywistg jawno$¢ plano-
wania we wszystkich fazach i zakresach oraz umozliwienie w tym procesie aktywnej par-
tycypacji spotecznej. To obowigzek stuzb publicznych, odpowiedzialnych za przygotowa-
nie, w odpowiednim czasie, zrozumiatych dla mieszkanca materiatdéw informacyjnych.
Polityka przestrzenna powinna by¢ tak prowadzona, by maksymalnie uwzglgdniata interes
publiczny i jednocze$nie w minimalnym stopniu naruszata interes prywatny. W prawie
polskim interesy te sg rownorzedne i wymagaja indywidualnego rozstrzygnigcia, czy je-
den z nich moze — i na jakich warunkach — by¢ realizowany kosztem innych. Niewatpli-
wie panuje zgodno$¢ co do ogdlnych celow polityki przestrzennej: zapewnienia tadu prze-
strzennego, w szerokim zakresie — spotecznym, kulturowym, ekonomicznym i ekologicz-
nym; stwarzania dogodnych warunkow dla rozwoju gospodarczego terytorium; wdrazania
zasad zrbwnowazonego rozwoju w mozliwie szybkim tempie. Spory zaczynajg sie, gdy
poszukujemy odpowiedzi na pytanie: jak cele te godzi¢, a zupelnie zasadnicze roznice
pogladéw pojawiajg si¢, gdy probujemy odpowiedzie¢ na ostatnie z waznych pytan: ja-
kich instrumentdw i jak uzywac, aby cele te skutecznie osiggnaé?



226 MAREK STAWECKI

4. Zachowanie rownowagi mi¢dzy interesem publicznym
a interesem prywatnym

Jednym z podstawowych zadan racjonalnie funkcjonujacego systemu gospodarowa-
nia przestrzenia jest utrzymanie na akceptowalnym spotecznie poziomie wzglgdnie trwa-
tej rownowagi migdzy interesem publicznym a interesem prywatnym, rozumianym nie
tylko jako interes wiascicieli nieruchomosci, ale jako interes wszystkich uzytkownikow
przestrzeni. Interes prywatny jest chroniony wzglednie skutecznie. Potocznie jest on utoz-
samiany z korzysciami wiasciciela. Jest to interes wymierny, a na jego strazy stoi Konsty-
tucja. Ograniczenie praw wlascicielskich moze nastapi¢ tylko w przypadkach szczegol-
nych i tylko na podstawie ustawy.

Istniejace formalno-prawne instrumenty ochrony interesu publicznego, ponad — lo-
kalnego, sa skuteczne tylko wtedy, jezeli towarzysza im: sprawnie dziatajgca administra-
cja publiczna, prawidtowe procedury oraz wola polityczna — aby prawo bylo przestrzega-
ne. Warunki te jednak nie sa w Polsce w sposob powszechny spetnione. Trudnosci
z ochrong interesu publicznego pojawiajg sie przede wszystkim wtedy, kKiedy decyzje
naleza do organow gmin. Ich wladze muszg okresli¢ incydentalnie zakres i przedmiot tego
interesu majac dla jego ochrony przede wszystkim plan miejscowy badz tez indywidual-
nie podejmowane uchwaty, w sprawach jednostkowych. W rezultacie, ha poziomie gmi-
ny, interes publiczny ma bardzo konkretny wymiar, co sprawia, ze jego realizacja czesto
prowadzi do konfliktu z interesem prywatnym. Jest to konflikt wtadzy publicznej bronia-
cej interesu publicznego z interesem prywatnym mieszkancow, wybierajacych te wladze.

Zwhaszcza niedoskonaly system planowania przestrzennego oraz aktualne zasady prowa-
dzenia gospodarki przestrzennej sprawiajg, ze ochrona interesu publicznego na poziomie gmi-
ny jest ograniczona i czesto nieskuteczna. W rezultacie, na poziomie lokalnym interes publicz-
ny broni si¢ jedynie tam, gdzie istniejg jednoznaczne regulacje okreslajace standard $wiadczo-
nych przez podmioty publiczne ustug. Do takich naleza: obowiazkowe szkolnictwo publiczne
i publiczna stuzba zdrowia. Inne obiekty i urzadzenia publiczne majg to normowanie mato
skuteczne lub nie majg go weale. Brak, przyktadowo, norm dotyczacych dostgpnosci komuni-
kacyjnej, nasycenia obszaru w sie¢ wodociggows i kanalizacyjna.

Pomijane sg takie problemy, jak: posiadana struktura zabudowy, jej racjonalne rozpla-
nowanie, intensywnos¢, dostgpnos¢ terendw zieleni i rekreacyjnych, dostgpnos¢ komunika-
¢cji publicznej, a wszystko to przektada si¢ na warunki zycia mieszkancéw gminy. Poniewaz
sg to jednoczes$nie wazne czynniki lokalizacyjne 1 podnoszace warto$¢ rynkows terenu oraz
wplywajace korzystnie zardwno na finanse gminy, jak i na dochody wtascicieli nieruchomo-
$ci, powinny by¢ wiec przez wilascicieli nieruchomosci oraz witadze gminy, co najmniej
dostrzegane. Konieczne dla uwzgledniania i ochrony interesu publicznego spojrzenie
W przyszto$¢ jest dla wladzy gminnej takze trudne. Lokalny interes publiczny moze przyno-
si¢ widoczne efekty po kilku, a czesciej po kilkunastu latach od rozpoczecia realizacji jego
programu, lub od podjecia decyzji o ochronie istniejgcych warto$ci przestrzeni.

Interes ten — finansowany ze $rodkoéw publicznych — charakteryzuje si¢ wysokimi
kosztami inwestycyjnymi, matymi dochodami i wysokimi kosztami utrzymania. Obcigza
to dodatkowo budzet gminy i powoduje zazwyczaj konieczno$¢ podniesienia podatkow
i optat lokalnych, co nie tylko rodzi nastgpne konflikty, lecz takze czgsto jest niemozliwe
ze wzgledow formalnych. W tych warunkach trudno oczekiwaé, ze wladze gminy beda
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wykazywatly zainteresowanie dziataniami perspektywicznymi, bez elementu formalnego
przymusu.

Ochrong prawa wiasnosci przewiduje art. 21 oraz art. 64 Konstytucji R.P. Zgodnie
z trescig art. 21 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedzicze-
nia, a wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele
publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Z kolei z art. 64 Konstytucji wynika, ze:

1) kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia;

2) wlasnoé¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla

wszystkich ochronie prawnej;

3) wlasnoé¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w ja-

kim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci.

Zgodnie z zapisem konstytucyjnym (art. 64) Polska, jako demokratyczne panstwo pra-
wa, chroni wiasno$¢ i prawo dziedziczenia (art. 21 Konstytucji). Kazdy ma prawo do wia-
snoéci 1 innych praw majagtkowych. Wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy.
Ograniczenia takie (prawa wiasnosci) zawiera migdzy innymi ustawa z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na jej podstawie organy gminy
zostaty upowaznione do ingerencji w prawo wiasnosci lub uzytkowania wieczystego w celu
ustalenia przeznaczenia i zagospodarowania terendw na obszarze gminy. Rada Gminy moze
okreslony teren przeznaczy¢ na cele publiczne, niezaleznie od tytutu prawnego podmiotu do
ktorego nalezy. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, zgodnie ze wskazang
ustawa, ksztaltuje sposdb wykonywania prawa wiasnosci, a jego uchwalenie jest efektem
realizacji wladztwa planistycznego przystugujacego Radzie Gminy. Konstytucja, ktora cho¢
chroni wlasno$¢ indywidualng, dozwala nawet na wywlaszczenie nieruchomosci na cel
publiczny za stusznym odszkodowaniem. Gmina, biorac pod uwage interes publiczny
i stuszny interes obywateli moze zmieniaé przeznaczenie terenu bedacego wilasno$cig in-
nych o0sob, migdzy innymi w celu realizacji inwestycji celu publicznego. Inwestycjami celu
publicznego sa dziatania o znaczeniu lokalnym i ponadlokalnym, stanowiace realizacje ce-
16w, o ktorych mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami (tekst jedn. Dz.U. 2004 r., Nr 261 poz. 2603 ze zm.). W sprawach planowania prze-
strzennego istnieje obowigzek wskazania, o jaki interes publiczny chodzi oraz ze jest on na
tyle wazny i istotny, iz bezwzglednie wymaga ograniczen w sposobie wykonywania przez
obywateli ich wiasnosci. Samo istnienie i znaczenie takiego interesu oraz przestanki powo-
dujace konieczno$¢ przedtozenia w danym przypadku interesu ogdlnego nad indywidualny
muszg zawsze podlega¢ wnikliwej kontroli, szczegdlnie wtedy, gdy chodzi o udowodnienie,
7ze w interesie publicznym lezy ograniczenie lub odjecie chronionego przez Konstytucje
prawa wlasnosci. Rada Gminy moze okreslony teren przeznaczy¢ na cele publiczne nieza-
leznie od tytulu prawnego podmiotu do ktérego nalezy. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego — zgodnie ze wskazang ustawg — ksztattuje sposob wykonywania prawa
wlasnosci, a jego uchwalenie jest efektem realizacji wladztwa planistycznego przystuguja-
cego Radzie Gminy (art. 4 ww. ustawy)°.

Konstytucja nie zaktada prymatu prawa wlasno$ci w stosunku do innych praw pod-
miotowych chronionych jej przepisami, a zatem skoro ustawodawca przyznal gminie
prawo ingerencji w sposoéb wykonywania wlasnosci w drodze uchwalania aktow prawa

19 \Wyrok z dnia 24 lipca 2009 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego I OSK 1518/2008.
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miejscowego, to nie ulega watpliwos$ci, ze jej organy stanowigce sg uprawnione do wpro-
wadzenia zakazow opartych na przepisie art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym™'.

Prawo wiasnosci jest traktowane jako prawo podmiotowe o najszerszej tresci. Nie jest
jednak prawem absolutnym, a wigc w swej tresci niczym nieograniczonym. Ochrony wia-
snosci nie mozna rozumie¢ krancowo, w tym sensie, ze kazda ingerencja w sfere wtasnosci
osobistej stanowi naruszenie Konstytucji. Konstytucja chroni dobra zwigzane zaréwno
Z interesem indywidualnym obywateli, jak i potrzebami catego spoteczenstwa. Stosownie do
okolicznos$ci zachodzi niekiedy potrzeba dania pierwszenstwa jednemu dobru przed drugim.
Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i1 tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnoéci i praw innych o0sob.
Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnos$ci i praw. Powotujac si¢ na poglady dok-
tryny wskazano, ze przywotany przepis Konstytucji formutuje cztery warunki dotyczace
ograniczania konstytucyjnych praw i wolnoéci, a to: przestanke formalng (wytacznosé usta-
wy), przestanke materialng (katalog wartosci uzasadnigjacych ograniczenie), przestanke
proporcjonalnosci (konieczno$¢ ograniczenia w demokratycznym panstwie prawnym) oraz
zakaz naruszenia istoty wolno$ci i praw. W art. 64 ust. 3 Konstytucji, dotyczacym ograni-
czen w wykonywaniu praw wilasnosci, powtdrzone zostaly pierwsza i ostatnia z wyliczo-
nych przestanek; nie ulega jednak watpliwosci, ze pozostate przestanki dotyczace zasady
proporcjonalnosci oraz wartoéci uzasadniajacych ograniczenie praw podmiotowych powin-
ny by¢ takze brane pod uwage przy ograniczaniu prawa wlasnosci®?.

Skoro plany miejscowe dotycza indywidualnych intereséw prawnych i uprawnien
wiascicieli nieruchomosci, to jest oczywiste, ze moga je naruszac, poniewaz na tym pole-
ga istota administracyjnoprawnej ingerencji w stosunki cywilnoprawne. Ograniczenia
wolnosci i praw obywatelskich nigdy nie mogg naruszac ich istoty i sg dopuszczalne tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub po-
rzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolno$ci i praw innych osob. Stad tez ograniczenie prawa wilasnosci gwarantowanego
w art. 64 Konstytucji, aby pozostawalo w zgodnosci zarowno z tym wzorcem, jak i z art.
31 ust. 3, powinno by¢ wprowadzone w akcie prawnym rangi ustawy, a wprowadzenie
ustawowego ograniczenia musiatoby by¢ konieczne dla spetnienia ktdrej$ z przestanek
wymienionych w tym wzorcu kontroli. Nie ulega watpliwosci, ze tego rodzaju ogranicze-
nie prawa wlasnosci nieruchomosci wprowadza art. 6 ust. 1 u.p.z.p.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego ocena kazdego konkretnego
unormowania ingerujgcego w wykonywanie tego prawa musi by¢ dokonywana na tle
wszystkich ograniczen juz istniejgcych. Jezeli [...] zakres ograniczerr prawa wlasnosci
przybierze taki rozmiar, ze niweczqgc podstawowe sktadniki prawa wiasnosci, wydrqzy je
Z rzeczywistej tresci i przeksztatci w pozor tego prawa, t0 naruszona zostanie podstawowa
tres¢é (-istota-) prawa wlasnosci, a to jest konstytucyjnie niedopuszczalne®®.

" Wyrok z dnia 26 marca 2009 r. Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach II SA/GI
1252/2008.

2 \Wyrok z dnia 8 kwietnia 2009 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego (Il OSK 590/2008 ).

3 Wyrok z dnia 12 stycznia 2000 r. Trybunatu Konstytucyjnego, (P. 11/98, OTK 2000, nr 1 poz. 3).
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W jednym ze swoich wyrokéw Trybunal Konstytucyjny wskazat, ze kazdy przepis
prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego
— dopiero spetnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego oceng w aspekcie
pozostalych kryteriow. Wymaog jasnoSci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych
i zrozumialych dla ich adresatéw, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogq
stanowienia norm prawnych niebudzgcych wqtpliwosci, co do tresci naktadanych obo-
wiqzkow i przyznawanych praw. Zwiqzana z jasnosciq precyzja przepisu winna przeja-
wiaé sig w konkretnosci nakladanych obowigzkow i przyznawanych praw tak, by ich tresé¢
byla oczywista i pozwalala na wyegzekwowanie'®. Konstytucyjne zasady okreslonosci
i proporcjonalno$ci naktadaja na gminnego planistg obowigzek tworzenia przepisow pra-
wa miejscowego, ktore nie pozostawiajg uznaniu administracyjnemu kwestii dotyczacych
korzystania z konstytucyjnie chronionych praw podmiotowych.

Polityka przestrzenna powinna by¢ tak prowadzona, by maksymalnie uwzgledniata
interes publiczny i jednocze$nie w minimalnym stopniu naruszata interes prywatny.
W $wietle polskiego prawa interesy te sg rownorzedne i zawsze wymagaja indywidualne-
go rozstrzygnigcia, czy jeden z nich moze i na jakich warunkach by¢ realizowany kosztem
innych. Powinna przy tym obowiazywac¢ zasada proporcjonalnosci.

Conflict of Public Interest with Private One in the Context
of Property Expropriation Institution

Summary

Ownership, as a basic value of a legal state is the subject to special protection guaranteed by a basic law.
However, in certain situations acting for the benefit of public interest is, according to a legislator, takes priority
over private ownership. Thus, in cases when public interest is at stake limitation of ownership title to property
can be permitted by regulations.

Expropriation of private property for the sake of public good is the solution used for many years in Poland
and in other countries.

Basic preconditions for expropriation are described in art. 21 section 2 of The Constitution of the Republic
of Poland. Private ownership in art. 21 of Polish Constitution was defined in a very general context without
defining the subject. Thus, all the ownership is the subject to state protection without specifying the principles of
this protection, which are regulated by ordinary acts. Guaranteeing right to private ownership does not mean the
right is inviolable. Constitution allows for property expropriation for the benefit of public purposes after a just
compensation. However, it must be emphasized that regulations relating to the rules of property expropriation as
a special form of depriving ownership right by means of authoritarian state act, which is the exception from
general civil and legal principles of transferring ownership title, must be applied literally, excluding admissibility
of extensive interpretation.

Provisions of the constitution are defined in the regulations of the Real Estate Management Act from 21
August 1997.

Key words: public interest, rules, expropriation institution

¥ Wyrok z dnia 21 marca 2001 r., K 24/2000, OTK 2001, nr 3 poz. 51.



