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Glosa krytyczna do wyroku Naczelnego Sadu
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ABSTRAKT

Przedmiotem glosy do orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 kwietnia 2025 r. sygn. akt I OSK
2024/22 jest kwestia oceny legalnosci przeznaczenia miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego
prywatnej nieruchomosci na tereny publicznie dostgpne. Pozbawienie wiasciciela prawa do wylacznego
korzystania z nieruchomoéci jest naruszeniem istoty prawa wlasnosci, a przez to naruszeniem obiektywnego
porzadku prawnego. Z tych powodéw nalezy krytycznie oceni¢ rozstrzygniecie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego legalizujace powyzszy stan faktyczny.

SEOWA KLUCZOWE

wywlaszczenie, wywlaszczenie planistyczne, istota prawa wlasnosci

Critical commentary on the judgment of the Supreme Administrative Court of
2 April 2025, ref. no. Il OSK 2024/22

ABSTRACT

The subject of the commentary to the decision of the Supreme Administrative Court of 2 April 2025,
ref. no. IT OSK 2024/22, is the issue of assessing the legality of allocating a private property to publicly
accessible areas by a local spatial development plan. Depriving the owner of the right to exclusive use of
the property is a violation of the essence of the right to property and thus a breach of the objective legal
order. For these reasons, the decision of the Supreme Administrative Court legitimizing this factual situ-
ation should be critically assessed.
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Teza

Wywlaszczenie planistyczne, jest wywlaszczeniem w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,
a przeznaczenie nieruchomosci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
na cele publiczne w postaci parku - terenu dostepnego dla publicznosci, poprzez wylaczenie
prawa wlasciciela do wylacznego korzystania z przedmiotu wlasnosci, jest naruszeniem
istoty prawa wlasnosci, a przez to naruszeniem obiektywnego porzadku prawnego.

Granice wladztwa planistycznego i nadmierne ograniczenie uprawnien wiascicielskich,
co do nieruchomosci polozonej na terenie objetym planem miejscowym jest kanwa wielu
spraw sadowo-administracyjnych i istotnym zagadnieniem prawnym na tle uregulowan
ustawy z 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. 2024 poz. 1145,
1222, 1717, 1881; 2025 poz. 1077, 1080, dalej: ,,u.g.n.”), ustawy z 27 marca 2003 roku o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2024 poz. 1130, 1907, 1940; 2025
poz. 527, 680, 1668, dalej: ,u.p.z.p.”), ustawy z 23 kwietnia 1964 roku - Kodeks cywilny
(tj. Dz.U. 2025 poz. 1071, 1172, 1508, dalej: ,,k.c.”) i Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483; 2001 nr 28, poz. 319; 2006 nr 200
poz. 1471; 2009 nr 114 poz. 946, dalej: ,Konstytucja RP”). Powolywane sg réznorakie
argumenty na uzasadnienie zapiséw uchwat w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego, na podstawie ktérych dochodzi do ,wywlaszczenia planistycznego” - mimo
ograniczen wynikajacych z wykladni jezykowej, zaistniale stany faktyczne, rodza refleksje,
ktorej skutkiem powinno by¢ siegniecie do wyktadni systemowej i celowosciowej przepisow
regulujacych te instytucje, a w dalszej kolejnosci sformutowanie postulatéw de lege ferenda.
Przed analizg i oceng stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego glosator zaprezentuje
przebieg postepowania sadowego.

W glosowanym wyroku Naczelny Sagd Administracyjny (dalej: NSA) oddalit skarge
kasacyjna od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie (dalej: WSA)
z 18 lutego 2022 roku, sygn. akt II SA/Kr 1365/21 w sprawie ze skargi W.K. i P.J. na uchwale
Rady Miasta K. z 23 maja 2018 roku nr CII/2668/18 w przedmiocie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (dalej: MPZP) obszaru, na terenie ktorego byla zlo-
kalizowana nieruchomos¢ skarzacych. Skarzacy zarzucili naruszenie wielu przepisow, w tym
m.in. art. 140 k.c. w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP poprzez nieuprawnione ograniczenie
prawa wlasnosci skarzacych w stopniu wykraczajacym poza wladztwo planistyczne gminy,
atakze art. 6 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 1 u.p.z.p. przez przekroczenie granic
przystugujacego gminie wladztwa planistycznego i nadmierne ograniczenie uprawnien
skarzacych zwigzanych z prawem wiasnosci nieruchomosci polozonej na terenie objetym
planem miejscowym, zadajac uniewaznienia uchwaty.

Przedmiotowe dziatki zostaly wlaczone do wyznaczonego uchwalonym MPZP obszaru
oznaczonego symbolem ZP.4 - Tereny zieleni urzadzonej, o podstawowym przeznaczeniu
pod publicznie dostepny park. W zakresie zagospodarowania terenu w MPZP ustalono
dla wskazanego obszaru dopuszczenie lokalizacji placow zabaw dla dzieci, ogrédkow jor-
danowskich i parkéw linowych; w uchwale zostal zawarty zakaz lokalizowania ogrodzen,
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ktéry dotyczy réwniez dzialek skarzacych. Skarzacy zarzucili uchwalonemu MPZP, ze dziatki
skarzgcych nie tylko zostaty wylaczone spod zabudowy, lecz dodatkowo przeznaczone
na cele publiczne (publicznie dostepny park), co powoduje pozbawienia posrednio wladztwa
nad rzeczg stanowigcg ich wlasnosc.

W odpowiedzi na skarge Gmina wniosta o jej oddalenie. Organ podnidsl, ze skar-
zgcy nie uczestniczyli w procedurze planistycznej i nie ztozyli uwag do projektu planu.
Dla nieruchomosci skarzacych prowadzona jest ksiega wieczysta, z tresci ktdrej wynika,
ze dzialki zostaly nabyte przez skarzacych po wejsciu w zycie zaskarzonego planu miej-
scowego. Gmina zadeklarowala, ze ograniczenia wprowadzone MPZP nie mogg naruszaé
istoty wolnosci i praw, a ingerencja w sfere prawa wlasno$ci musi pozostawaé w racjonalnej
i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiggniecia ktérych ustanawia si¢ ograniczenia,
przy czym ograniczenia te powinny by¢ dokonane wylacznie w formie przepiséw ustawowych.
Ograniczenia prawa wlasnosci majg swe Zrodto w przepisach ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, ktdre przekazuja zadania w zakresie ksztaltowania i prowa-
dzenia polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego do zadan wlasnych gminy' (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.). Zgodnie z art. 4
ust. 1 u.p.z.p., ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Stosownie natomiast do art. 6
ust. 1 u.p.z.p., ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wilasnosci nieruchomosci. Reali-
zacja celu publicznego stanowi o realizacji interesu spotecznego uzasadniajace naruszenie
interesu indywidualnego.

WSA w Krakowie wyrokiem z 18 lutego 2022 roku, sygn. akt II SA/Kr 1365/21 oddalit
skarge. Sad stwierdzil, ze ewentualne uwzglednienie skargi powinno nastgpi¢ wylacznie
w czesci wyznaczonej indywidualnym interesem skarzacego. Sankcje niewaznosci art. 28
ust. 1 u.p.z.p. wigZe z istotnym naruszeniem zasad lub trybu sporzadzania planu miej-
scowego. Podstawa uwzglednienia skargi moze by¢ wyltacznie naruszenie obiektywnego
porzadku prawnego. Wtasnos$¢ nieruchomosci skarzacy nabyli 15 kwietnia 2021 roku,
tj. niespetna 3 lata po uchwaleniu planu. Tylko, na etapie sporzadzania planu, prawodawca
lokalny mogl wazy¢ interes publiczny z interesem indywidualnym wtasciciela tego terenu,
ktérym na ten czas nie byli skarzacy. Sad podkreslil, ze tylko na tym etapie organ ten maogt
naruszy¢ zasady sporzadzania planu, dopuszczajac sie naruszenie zasady proporcjonalno-
$ci (naduzy¢ wladztwo planistyczne), wzgledem wlasciciela terenu. W dalszej kolejnosci,
co do zarzutéw skargi w zakresie niedopuszczalnej ingerencji we wlasnos¢ oraz przekro-
czenia wladztwa planistycznego, Sad zauwazyl, ze prawo wlasnosci wywodzone z ustawy
zasadniczej oraz przepiséw prawa cywilnego nie podlega bezwzglednej i bezwarunkowej
ochronie. W okreslonych ustawami przypadkach prawo takie moze doznawac ograniczen,

1 W. Jakimowicz, Wladztwo planistyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci, Administracja - teoria, dydaktyka,
praktyka 2012, nr 1, s. 5-53.
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o ile jednak nie godzi to w istote tego prawa. Jedna z takich ustaw jest wlasnie ustawa o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktora daje organom gminy wtadztwo plani-
styczne, pozwalajace na ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wlasnosci. W ocenie Sadu
wylom od zasady, ze uchwatodawca nie moze dopusci¢ sie naruszenia zasad sporzadzania
planu miejscowego przez naduzycie wladztwa planistycznego w stosunku do przysztego
nabywcy nieruchomosci — dopuszczalny jest jedynie wzgledem nabywcy nieruchomosci
pod tytutem ogdlnym. Tylko taki nabywca wchodzi bowiem w pelnie praw i obowigzkow
zwigzanych z wlasno$cig nieruchomosci. Spadkobierca moze powolywac sie na zarzuty
przystugujace spadkodawcy, ktorych ten nie zdazyl badz zaniechat zglosi¢. Prawa tego nie ma
jednak nabywca nieruchomosci pod tytulem szczegélnym. Nabywa ja bowiem w okreslo-
nym stanie zagospodarowania i okreslonym stanie prawnym, takze co do przeznaczenia
w planie miejscowym. Sad stwierdzil, ze nabywajac przedmiotowg nieruchomos¢, skarzacy
z pewnoscig byli §wiadomi stanu prawnego, jaki w polskim systemie prawnym obowiazuje,
takze w zakresie przepisow art. 36 i art. 37 u.p.z.p. W ocenie Sadu, takze kwestionowany
przez skarzacg zakaz lokalizowania ogrodzen jest funkcjonalnie powigzany z pozostatymi
ustaleniami planu i niepodobna dopatrzy¢ si¢ w nim niezgodno$ci z prawem.

Wyzej wskazany wyrok zostal w catosci zaskarzony kasacyjnie. Wyrokowi zarzucono
naruszenie prawa materialnego, m.in. norm ujetych w art. 140 k.c. w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 1 u.p.z.p. przez ich
btedng wyktadnie i nieprawidlowe zastosowanie przejawiajace si¢ w uznaniu, Ze organ
planistyczny podejmujac zaskarzong uchwale, nie przekroczyt granic przystugujacego
gminie wladztwa planistycznego i tym samym nie ograniczyl nadmiernie uprawnien
skarzacych, zwigzanych z prawem wiasnosci nieruchomosci potozonych na terenie obje-
tym planem, a ponadto naruszenie przepiséw postepowania w sposéb mogacy powaznie
wplywaé na wynik sprawy, tj. m.in. art. 147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 28 u.p.z.p. przez brak
stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaly, pomimo naruszenia przez organ w niniejszej
sprawie wskazanych powyzej przepisow prawa materialnego i postepowania, w szczegol-
nosci art. 140 k.c. w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1
oraz art. 4 ust. 1 u.p.z.p.

NSA oddalit skarge kasacyjna, wskazujac, ze przeznaczenie dziatek skarzacych kasacyjnie
na tereny zieleni urzadzonej, o podstawowym przeznaczeniu pod publicznie dostepny park
jest rownoznaczne z tak zwanym wywlaszczeniem planistycznym tej nieruchomosci. Oznacza
to, ze realizacja zaskarzonych ustalen planu, ingerujaca we wlasno$¢ skarzacych przesadza,
ze w niniejszym przypadku doszto nie tyle do ograniczenia prawa wlasnosci, ile do faktycz-
nego wywlaszczenia, ktore z uwagi na brzmienie art. 6 pkt 9c u.g.n., wedlug ktérego celami
publicznymi uzasadniajgcymi wywlaszczenie w rozumieniu tej ustawy jest m.in.: wydzie-
lanie gruntéw pod publicznie dostepne samorzadowe: ciagi piesze, place, parki, promenady
lub bulwary, a takze ich urzadzanie, w tym budowa lub przebudowa, moze doprowadzi¢ do
wywlaszczenia, o ktérym mowa wart. 112 i n.u.g.n. Przeznaczenie dziatek skarzacych kasa-
cyjnie na wskazany wyzej cel nie stanowi zatem ograniczenia wykonywania prawa wlasnosci,
ale je faktycznie wylgcza. Jest tez uznawane za wywlaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji RP, a wigc szersze od jego ustawowego ujecia, ktdre obejmuje rowniez tak zwane
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wywlaszczenie planistyczne — odnoszenie si¢ w tym przypadku do oceny proporcjonalnosci
podjetego rozstrzygniecia przez organ planistyczny w kontekscie ograniczenia wykonywania
prawa wiasnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) nie znajduje uzasadnienia (por. m.in. wyroki
NSA z13.02.2018 r., II OSK 1767/17, LEX nr 2491673 oraz z 10.01.2019 r., II OSK 718/18, LEX nr
2627665). Bledne jest dlatego przyjecie, ze zaskarzone ustalenia planu miejscowego prowadza
do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci oraz ochrony przed naruszeniem
istoty wlasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), ktorej ustawowe rozwiniecie znajduje si¢
wart. 140 k.c. oraz art. 6 u.p.z.p. Wypada przy tym zaznaczy¢, ze ustalenia planu obejmujace
teren dziatek skarzgcych kasacyjnie nie wylaczajg mozliwosci korzystania z nieruchomosci
w sposob dotychczasowy. W mysl § 6 ust. 1 zaskarzonej uchwaty: , Tereny, ktorych prze-
znaczenie plan miejscowy zmienia, moga by¢ wykorzystywane w sposob dotychczasowy
do czasu ich zagospodarowania zgodnie z planem”. Zagospodarowanie przedmiotowych
dziatek, zgodnie z ustaleniami zaskarzonej uchwaly, wymaga za$ nabycia ich przez Gmine.
To za$ moze nastgpi¢ w drodze umowy badz w wyniku wywlaszczenia.

Autor glosy zajal si¢ tematyka wywlaszczenia planistycznego z tego powodu, Ze istnieje
zastany stan prawny, stan orzecznictwa i stan doktryny — z ktérym sie nie zgadza. Pojawiajg sie
w glosach do wyrokdéw i wyrokach watki racjonalne i wartosciowe logicznie (réwniez w niniej-
szej sprawie), jednak konkluzja jest w znanych autorowi sprawach stala — przeznaczenie
przez MPZP nieruchomosci prywatnych na tereny dostepne publicznie, tj. wywlaszczenie
planistyczne, nie narusza istoty prawa wlasnosci.

W niniejszej sprawie sprawie NSA prawidlowo stwierdza, Ze przeznaczenie dziatek
skarzacego na tereny publicznie dostepne jest wywlaszczeniem w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji RP, pojeciowo szerszym od jego ustawowego ujecia, a zatem wywlaszczenie
planistyczne (regulowane u.g.n.) jako szczegdlny rodzaj wywlaszczenia (uregulowanego
ustawg zasadniczg), rowniez jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele
publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Stusznie dalej stwierdza NSA, Ze przeznaczenie
dzialek skarzacych kasacyjnie na wskazany wyzej cel nie stanowi ograniczenia wykonywania
prawa wilasnosci, ale je faktycznie wylacza. Z prawdziwych jednak przestanek, NSA wyprowa-
dza falszywe wnioski, bowiem zdaniem NSA ,,btedne jest przyjecie, ze zaskarzone ustalenia
planu miejscowego prowadzg do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci oraz
ochrony przed naruszeniem istoty wlasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP)”. Tymczasem
przez przeznaczenie nieruchomosci skarzacych na publicznie dostepny park istota prawa
wlasno$ci zostaje faktycznie naruszona z pogwalceniem norm zawartych w art. 64 Konsty-
tucji RP iart. 140 k.c.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zawiera stwierdzenie do$¢ oczy-
wistego faktu, ze tre$¢ planu miejscowego wptywa na sposob korzystania z uprawnien wlasci-
cielskich. Oddzialywanie planu miejscowego na sposéb wykonywania praw do nieruchomosci
dokonuje sie przez okreslanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terendw i warunkow
ich zabudowy (art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Skutkuje to prawnym ograniczeniem lub wylaczeniem
okreglonych sposobéw wykonywania prawa wlasnosci lub innego prawa do nieruchomosci’.

2 M. Szewczyk, M. Krus, Z. Leonski, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 338 i n.
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Prawo wlasnosci uksztaltowane przepisami konstytucyjnymi — obecnie w szczegdlnosci
przepisami art. 64 Konstytucji RP, respektowane w takim ksztalcie w przepisach Kodeksu
cywilnego, ma przede wszystkim negatywnie okreslong tre$¢. Z orzeczen TK wynika wyraz-
nie, ze tre$¢ prawa wlasnosci nie ma by¢ wyznaczana pozytywnie, przez enumeratywne
wyliczenie zachowan dozwolonych wlascicielowi, lecz ze tres¢ tego prawa, rozumianego jako
najpelniejsze ze wszystkich praw, jakie moga by¢ ustanowione w stosunku do rzeczy, wyzna-
czajg ograniczenia swobody w korzystaniu’. Przepis art. 6 ust. 1 u.p.z.p. stanowi nieudang
probe nadania prawu wlasnosci tresci pozytywnej. W tym m.in. tkwi istota argumentacji
o niezgodno$ci, a nawet sprzecznos$ci przepisu art. 6 ust. 1 u.p.z.p. zart. 21 ust. 2 Konstytucji
RP, jako ze ustawowa deklaracja: ,,Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego ksztaltujg, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wlasnosci
nieruchomodci” (art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). jest niezgodna z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP (tres¢
prawa wlasnosci moze ksztaltowaé jedynie ustawodawca)’. Organy wladzy publicznej moga
dokonywa¢ ingerencji, w tym wywtlaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP
w odniesieniu do konkretnych nieruchomosci, a nie prawa wlasnosci in abstracto®.
Artykut 140 k.c. okresla uprawnienia wlasciciela wynikajace z przyslugujacego mu prawa
podmiotowego. Mozna wyrdzni¢ pozytywna i negatywna strone wlasnosci, ktdre facznie
stanowig istote tego prawa. Na pozytywna strone wlasnosci skladajg si¢ dwa uprawnie-
nia podstawowe — uprawnienie do korzystania z rzeczy oraz do rozporzadzania rzecza.
Negatywna strona wlasnosci jest wyrazona w sformutowaniu ,,z wylaczeniem innych oséb”.
Oznacza obowigzek nieingerowania przez inne podmioty w uprawnienia przystugujace
wlascicielowi (non facere). Negatywna strona wlasnosci stanowi powszechny obowigzek
nieczynienia niczego, co naruszaloby uprawnienia przyznane wlascicielowi - w tym samym
czasie nie moze by¢ wigcej niz jednemu podmiotowi przyznana identyczna lub wigksza sfera
uprawnien w odniesieniu do tej samej rzeczy niz sfera przystugujaca wtascicielowi.
Zgodnie z Konstytucja RP w art. 64 ust. 3, wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko na
podstawie ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wlasnosci,
tj. m.in. prawa do wylacznego korzystania z przedmiotu tego prawa. Z przywolanego
przepisu wynika, ze wlasnos$¢ podlega réownej dla wszystkich ochronie prawnej, a ograni-
czenia wlasnosci nie mogg naruszaé istoty prawa wlasnoséci’. W kontekscie przepisu art. 15
ust. 2 u.p.z.p., przewidujgcego mozliwosci wprowadzania planu miejscowego ograniczen
i zakazow w zakresie wykonywania uprawnien wiascicielskich wzgledem nieruchomosci,
w pi$miennictwie wyrazono watpliwos¢, czy rozwiagzanie takie da si¢ pogodzic¢ z art. 64 ust. 3

3 Powyzsze stanowisko chyba najwyrazniej wyrazono w uzasadnieniu orzeczenia TK z 28.05.1991 r.,, K 1/91. Czytamy
w nim m.in.: ,,Ustalenie przez prawo ograniczen wyznaczajacych tres¢ i zakres ochrony prawa wiasnosci jest przeciw-
stawieniem si¢ pojmowaniu prawa wlasnosci jako prawa absolutnego, niczym nieograniczonego”

4 S. Pawlowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywlaszczenia a gwarancje praw jednostki, Poznan 2018, s. 229 i n.
Tamze, s. 237.

6 F Zoll, Prawo wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka z perspektywy polskiej, Przeglad Sagdowy 1998, nr 5,
s. 31; M. Szewczyk, Ingerencja publicznoprawna w prawo wlasnosci jednostki w demokratycznym patistwie prawa,
(w:) Jednostka w demokratycznym paristwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 660 i n.; M. Gdesz, Wywlaszczenie
planistyczne, Samorzad Terytorialny 2014, nr 4, s. 51 i n.

7 Zob. T. Kurowska, Wlasnos¢ gruntowa a planowanie przestrzenne w dorobku naukowym Profesora Waleriana Patiki,
Studia Iuridica Agraria 2012, t. X, s. 14.
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Konstytucji RP, ktéry stanowi, Ze wlasno$¢ mozna ograniczy¢ tylko na mocy ustawy. Tres¢
instytucji wywlaszczenia z przepisu art. 21 ust. 2, a zwlaszcza jej sens, mozna zrekonstru-
owac¢, odwotujac sie do innych przepiséw Konstytucji RP. Poréwnanie przepisow art. 21
ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP prowadzi do wniosku, ze pojecie wywlaszczenia uzyto
w Konstytucji RP w znaczeniu materialnym, a przy tym bardzo szerokim. Mozna twierdzi¢,
ze w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP istota wywlaszczenia polega na takiej inge-
rencji wladzy publicznej w cudze prawo, ktdrej skutkiem jest naruszenie istoty tego prawa,
a ktéra nie musi prowadzi¢ do formalnego pozbawienia prawa. Wywlaszczenie moze pole-
ga¢ takze na faktycznym pozbawieniu uprawnien wilascicielskich. Mozliwo$¢ naruszenia
istoty prawa rézni instytucje wywlaszczenia, o ktorej mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,
od instytucji ograniczenia prawa, o ktorej stanowi art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Ta zasadnicza
réznica implikuje dalsze réznice. Tylko ingerencja wladzy publicznej skutkujgca naruszeniem
istoty prawa musi si¢ taczy¢ z odszkodowaniem, ktére przy tym musi by¢ stuszne. Odszko-
dowania nie wymaga natomiast ograniczenie prawa wlasnosci, ktére nie prowadzi do naru-
szenia istoty prawa wilasnosci (np. przymocowanie szyldu z nazwa ulicy, znaku drogowego
czy odbiorczej skrzynki pocztowej na cudzej nieruchomosci); odszkodowania nie wymaga
tez konfiskata. Skutki, o ktérych mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, jesli beda dotyczy¢
prawa wlasnosci nieruchomosci, beda si¢ zawsze odnosi¢ do konkretnych nieruchomosci,
a nie do ogolu nieruchomosci, ani nawet do nieruchomosci okreslonego rodzaju. Planem
miejscowym nie mozna bowiem ksztaltowac sposobu wykonywania prawa wlasnosci ogétu
nieruchomosci czy nawet nieruchomosci okreslonego rodzaju, lecz wylacznie konkretnych
nieruchomodci. W przeciwienstwie do tego, ustawowe ograniczanie prawa wlasnosci, o ktéorym
mowa w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, moze dotyczy¢ nie tylko nieruchomosci okreslonego
rodzaju czy nawet ogotu nieruchomosci, lecz zgota wszelkiej wlasnosci®.

Granice korzystania z przedmiotu wlasnosci (przy zachowaniu jego istoty) okreslaja
zasady wspolzycia spolecznego i ustawy (w tym u.p.z.p.), przy jednoczesnej zgodnosci ze
spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa. Nalezy przy tym przedstawic¢ prosty
sylogizm:

a) legalnos¢ aktu prawa miejscowego to jego zgodnos¢ z ustawami i Konstytucja RP;
art. 140 k.c. stwierdza, ze ,[w — dop. K.R'W.] granicach okres§lonych przez ustawy
izasady wspotzycia spotecznego wlasciciel moze [jest to dozwolenie mocne — dop. KRW],
z wylaczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem swego prawa’;

b) art. 64 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze ,[w]tasno$¢ moze by¢ ograniczona wylacznie
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci”;

¢) a jesli ,korzystanie, z wylgczeniem innych 0s6b” jako uprawnienie wlasciciela jest ele-
mentem stanowigcym o istocie prawa wlasnosci (przy czym ,korzystanie, z wylaczeniem
innych osob” i ,,dostepny dla publicznosci” sg przeciwienstwami);

d) to uchwata Rady Miasta K., ktdra stwierdza, ze dzialki skarzacych, bedaca wlasnoscia
prywatng jest przeznaczona na park dostepny dla publicznosci, jest niezgodna z prawem.

8 M. Szewczyk, M. Krus, Z. Leonski, Prawo zagospodarowania..., dz. cyt., s. 268.
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Przeznaczenie nieruchomosci skarzacych na tereny dostepne dla publicznosci, skutkuje
trwalym pozbawieniem wtasciciela prawa do wylacznego korzystania z nieruchomosci
(co zostato rowniez ukonstytuowane w karcie terenu zakazem ogrodzenia dziatki - jako
sposob realizacji normy ogolnej aktu prawa miejscowego), i explicite narusza istot¢ prawa
wlasnosci, naruszajac obiektywny porzadek prawny, co powinno by¢ podstawa uwzgled-
nienia skargi. Jednoczesnie skoro wywlaszczenie planistyczne to wywlaszczenie opisane
w Konstytucji RP, jego skutkiem — w zwigzku z wydaniem aktu prawa miejscowego, ktdry
ma moc powszechnie obowigzujaca — powinna by¢ wyplata stusznego odszkodowania
i to nie z chwilg wydania decyzji o wywtlaszczeniu przez staroste wykonujacego zadania
z zakresu administracji rzadowej, ale z chwilg wej$cia w zycie MPZP. Jest to twierdzenie
ryzykowne, bowiem ukazujgce inng $ciezke przejscia prawa wtasnosci do nieruchomosci
na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego, niz opisana w ustawie o gospodarce nieru-
chomosciami, jednak wydaje sie, ze decyzja starosty w przedstawionym stanie faktycznym
ma w rzeczywistosci charakter deklaratoryjny i skarzacy nie musza trwa¢ w oczekiwaniu
na aktywno$¢ organu wykonawczego gminy w postaci zaproszenia do zawarcia umowy
kupna-sprzedazy wywlaszczonej planistycznie nieruchomosci, ani tym bardziej ztozenia
przez organ gminy wniosku o wywtlaszczenie nieruchomosci.

W polskim porzadku prawnym katalog zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego ma
charakter enumeratywny. Oznacza to, ze zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego sa
tylko te akty prawne, ktérym ustrojodawca wyraznie przypisuje moc powszechnie obowig-
zujacy. Z zestawienia art. 87, art. 91 ust. 3 i art. 234 Konstytucji RP wynika, zZe aktami nor-
matywnymi o mocy powszechnie obowiazujacej sa: Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe, akty normatywne stanowione przez organizacje miedzynarodowe
(jezeli wynika to z ratyfikowanej przez RP umowy konstytuujacej organizacje miedzynaro-
dowa), rozporzadzenia z mocg ustawy, rozporzadzenia, akty prawa miejscowego. Z punktu
widzenia ustawodawcy plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego’. Obowigzywanie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (MPZP) oznacza, ze dany teren jest
objety uchwalg gminy, ktdra precyzyjnie okresla, co wolno budowac¢, jak mozna uzytkowac
dziatki, jakie sg ograniczenia i zasady zagospodarowania. Plan uchwalony i opublikowany
ma moc prawng. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie powinien by¢
sprzeczny z aktami wyzszego rzedu. Konstytucja jest najwyzszym prawem RP, a jej przepisy
stosuje sie co do zasady bezposrednio (art. 8 Konstytucji RP). Bezposrednie stosowanie kon-
stytucji, nie w petni precyzyjnie zwane tez jest rozproszong kontrolg konstytucyjnosci prawa.
Zastosowanie reguly walidacyjnej lex superior derogat legi inferiori, czyli reguly opartej na
nadrzednosci norm konstytucyjnych (art. 8 ust. 1 Konstytucji RP) jest wyjatkowe. Kluczowsa
przestanka rozstrzygniecia walidacyjnego opartego na pominieciu niezgodnego z Konsty-
tucja RP przepisu ustawy jest ocena, czy rozstrzygniecie na jego podstawie prowadziloby
do niestusznych i nieakceptowanych z perspektywy konstytucyjnej rezultatow dla obywatela'.

9 P. Kwasniak, Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, (w:) Plan miejscowy w systemie
zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2011.

10 M. Gutowski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP w praktyce sgdowej, Studia Prawnicze 2022, nr 2 (226), s. 80.
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Pogodzenie pozycji konstytucyjnej TK z sadowym stosowaniem konstytucji zwiezle wyjasnit
Sad Najwyzszy w wyroku z 25 lipca 2003 roku, w ktérym wskazat, ze:

Odmowa zastosowania przepisu w sprawie ma takie znaczenie, ze sad, stwierdziwszy nie-
konstytucyjnos¢ danego przepisu uwzglednia ten fakt przy orzekaniu o indywidualnym
stosunku w rozpoznawanej sprawie, a jego poglad nie jest wiazacy dla innych sagdéw orzeka-
jacych w analogicznych sprawach. To uprawnienie sagdu nie uchybia kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego, ktérego orzeczenie jest powszechnie obowiazujace i ostateczne (art. 188
pkt 1 Konstytucji RP)".

W art. 193 Konstytucji RP jedynie wspomniano o mozliwosci wystapienia z pytaniem
prawnym co do zgodnosci z nig przepisu prawa, co sugeruje, ze jest to raczej uprawnienie
sadu niz jego obowigzek™.

Zdaniem glosatora skarzacy maja prawo domagac sie stusznego odszkodowania za wywlasz-
czenie planistyczne od gminy od chwili wej$cia MPZP w Zycie — ukonstytuowanego uchwala
rady gminy, po uptywie wymaganego vacatio legis. Konstytucyjna konstrukcja odszkodowania
za wywlaszczenie nadaje sie do bezposredniego stosowania — w przypadku wystgpienia prze-
stanki (wywlaszczenia planistycznego) konkretyzuje sie nastepnik (stuszne odszkodowanie),
ktéry nie moze by¢ uzalezniany od dodatkowych warunkéw, bowiem w niniejszej sytuacji
mamy do czynienia z jedyna i wystarczajacg przestanka (wywtaszczenie przez MPZP).

Przepisy regulujace wywlaszczenie sg stosowane w sposob dowolny przez organy gminy
i zawlaszczenie nieruchomosci prywatnych prawem kaduka na podstawie MPZP ma pow-
szechny w Polsce charakter, a wystepujace stany faktyczne sg legalizowane przez sady,
co potwierdza komentowany wyrok, wspéttworzacy ugruntowang praktyke orzecznicza.
Goloslowne sg twierdzenia, ze ,tereny, ktorych przeznaczenie plan miejscowy zmienia,
moga by¢ wykorzystywane w sposob dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie
z planem”™ MPZP zmienia przeznaczenie — sposob korzystania z nieruchomosci jest przez
plan ograniczony do wskazanego w karcie terenu®; ,,zagospodarowanie zgodnie z planem”
to efekt finalny obowigzywania planu, ale tereny objete planem (tak w niniejszej sprawie)
od chwili jego uchwalenia sg publicznie dostepne, nawet jesli na dziatkach ,,park” nie zostat
jeszcze utworzony, a wlasciciel nie moze korzysta¢ z nieruchomosci (nawet przed zagospo-
darowaniem zgodnym z planem zagospodarowania przestrzennego) w zaden sposéb poza
ten ustalony planem.

Na koniec nalezy odnies¢ si¢ do twierdzen WSA sformulowanych w uzasadnieniu zaskar-
zonego wyroku, ktore sg w sposob oczywisty sprzeczne z tre$cig normatywng uregulowanej
w kodeksie cywilnym sukcesji syngularnej i uniwersalnej, a nie pozostajg bez znaczenia dla
rozstrzygniecia podjetego przez NSA. Nie jest tak, ze tylko nabywca pod tytulem ogélnym

11 Wyrok SN z 23 lipca 2003 r., V CK 47/02, LEX 157312.

12 Por. postanowienie NSA z 23 lipca 2010 r., I OZ 559/10, LEX 694365; wyrok SN z 29 lutego 2008 r., II CSK 463/07,
LEX 463366; postanowienie SN z 18 marca 2010 r., IV KZ 8/10, LEX 843937; postanowienie SA w Bialymstoku
z 8 lutego 2011 r., IT AKz 26/11 (niepubl.).

13 Szerzej na ten temat P. Daniel, Naruszenie przepisow prawa wlasnosci jako Zrédlo legitymacji do wniesienia skargi

na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Przeglad
Prawa Publicznego 2016, nr 3, s. 64-76.
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wchodzi w pelnie praw i obowigzkéw zwigzanych z wlasnoscig nieruchomosci. W nauce
wyrdznia si¢ nastepujace podstawowe sposoby nabycia prawa podmiotowego — nabycie
pochodne i pierwotne oraz nabycie pod tytulem szczegélnym i ogélnym. Nabycie pochodne
charakteryzuje si¢ nastepstwem w prawo poprzednika w postaci przeniesienia prawa w drodze
umowy albo dziedziczenia. Nabycie prawa pozbawione takiego nastepstwa jest nabyciem
pierwotnym: przez sam uplyw czasu (zasiedzenie, zawlaszczenie rzeczy ruchomych utra-
conych na skutek przemilczenia), przez jednostronne oswiadczenie wlasciciela o wyzbyciu
(zrzeczeniu) si¢ wlasnosci albo przez ustawe (nacjonalizacja) czy tez przez decyzj¢ administra-
cyjna lub orzeczenie sadu (wywlaszczenie i konfiskata). Nabycie pod tytutem szczegélnym,
zwane sukcesjg syngularna, dotyczy sytuacji, gdy przedmiotem nabycia jest okreslone prawo
(np. przeniesienie wlasnosci jednej lub kilku nieruchomosci) lub zbiér praw (np. sprzedaz
zbioru bibliotecznego); w kazdym z tych wypadkdéw nabycie dotyczy indywidualnie ozna-
czonego przedmiotu prawa osobno (nieruchomosci, kazdej ksiazki wchodzacej w skiad
zbioru). Nabycie pod tytutem ogdélnym, zwane sukcesja uniwersalng, dotyczy wypadkow
przewidzianych w ustawie, gdy w wyniku konkretnego zdarzenia prawnego nastepuje przej-
$cie oznaczonego majatku i zwiagzanej z nim calej sytuacji prawnej (aktywow i pasywow)
na okre$long osobe". Podzial na sukcesje syngularng i uniwersalng, wynika jedynie z zakresu
przedmiotowego — na nabycie indywidualnie oznaczonego przedmiotu prawa i oznaczonego
majatku (ogétu praw i obowiazkow przystugujacych podmiotowi).

Zgodnie z maksyma nemo plus iuris in alium transferre potest quam ipse habet wlasno$¢
moze przenies¢ tylko osoba uprawniona, tj. w wypadku nieruchomosci jej wlasciciel. Wlasnosé¢
jest prawem rzeczowym i jako prawo podmiotowe ma ono bezwzgledny charakter, a wiec jest
skuteczne erga omnes — wobec wszystkich podmiotéw podlegajacych danemu prawodaw-
stwu, a obowigzujgca konstrukcja prawa wlasnosci, jedynie, nie ksztaltuje tego prawa jako
absolutnego, nieskoniczonego, tzw. ius infinitum, a zatem wlasno$¢ ma takze swoje granice
okreslone przez ustawy (w tym przez u.p.z.p. i akty prawa miejscowego), zasady wspolzycia
spolecznego oraz spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa®. Nabycie wlasnoéci nieru-
chomosci od poprzedniego wlasciciela ma charakter pochodny i charakteryzuje sie stosun-
kiem nastepstwa prawnego pomiedzy dotychczasowym i nowym wlascicielem (wstgpieniem
w ogot praw i obowigzkéw przez nabywcee, zwigzanych z okreslonym prawem) — nabywca
ma ,te same” i ,takie same” prawa i obowiazki, jak zbywca.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze tres¢ prawa wlasnosci nie jest uzalezniona od rodzaju
nabycia i bez znaczenia pozostaje, czy nabycie nieruchomosci nastapi przed czy po ustano-
wieniu MPZP - naruszenie istoty prawa wlasnosci przez pozbawienie prawa do wytacznego
korzystania z przedmiotu wtasnosci, w wyniku przeznaczenia prywatnej nieruchomosci
na teren dostepny dla publicznos$ci, powinno skutkowaé¢ w zaskarzonym zakresie nie-
waznosciag uchwaly o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, poniewaz
jest obiektywnym naruszeniem porzadku prawnego. Legalizowanie przez orzecznictwo
sgdowo-administracyjne, niezgodnych z podstawowymi zasadami panistwa prawnego stanow

14 S. Rudnicki, Nabywanie wlasnosci nieruchomosci, (w:) Wtasnos¢ nieruchomosci, Warszawa 2012.
15 M. Balwicka-Szczyrba, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, red. A. Sylwestrzak, Warszawa 2022, art. 140.
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faktycznych, ukonstytuowanych miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego,
absolutnie nie zastuguje na aprobate. Niniejsza glosa moze mie¢ zatem istotne znaczenie
dla praktyki orzeczniczej sadéw administracyjnych, jednak przede wszystkim powinna
by¢ impulsem dla samego ustawodawcy do zatrzymania si¢ z namystem nad instytucja
wywlaszczenia planistycznego.
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