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Abstract. The article examines the constitutional and convention-based limits
of interference with the right of ownership and the criteria for distinguishing
restrictions on ownership from expropriation. The analysis refers to Article 21(2),
Article 31(3) and Article 64(3) of the Constitution of the Republic of Poland, to-
gether with Article 1 of Protocol No. 1 to the ECHR. The central research problem
involves determining the significance of the legal structure of an interference and
its effects on the owner for its classification. The article argues that classification
should precede the assessment of constitutional permissibility, since a dispropor-
tionate restriction or an interference affecting the essence of ownership does not
automatically become expropriation. The starting point is the legal effect of the
measure, especially deprivation, extinction or compulsory transfer of the right,
while formal legal criteria must be supplemented by an assessment of the powers
retained by the owner, the intensity and duration of the interference, and the
possibility of continued rational use of the property. Spatial planning is used to
test these criteria because far-reaching restrictions may occur despite the formal
retention of ownership title. The concepts of de facto, substantive and quasi-expro-
priation are treated as analytical categories rather than independent grounds for
classification. The case law of the European Court of Human Rights shows that
the fair balance standard concerns the relationship between the general interest
and the burden imposed on the individual and complements constitutional
demarcation criteria. The de lege ferenda conclusions support clarifying necessity
without creating a statutory category of quasi-expropriation.
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Wprowadzenie

Przedmiotem artykutu jest analiza konstytucyjnych i konwencyjnych
granic ingerencji w prawo wlasnosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem
relacji pomiedzy dopuszczalnym ograniczeniem prawa wlasnosci a wy-
wlaszczeniem. Problem ten ma szczegolne znaczenie w sprawach do-
tyczacych nieruchomosci, w tym nieruchomosci przeznaczonych pod
realizacje inwestycji publicznych, poniewaz w praktyce stosowania
prawa nie zawsze tatwo ustali¢, czy dana ingerencja pozostaje jeszcze
ograniczeniem sposobu wykonywania wtasnosci, czy tez prowadzi juz
do pozbawienia wtasciciela istotnych atrybutéw tego prawa.

Teza artykulu sprowadza sie do stwierdzenia, ze konstytucyjnie do-
puszczalne ograniczenie prawa wlasnosci traci swoéj zwykly limitacyjny
charakter wéwczas, gdy ze wzgledu na intensywnos¢, trwatos¢ i eko-
nomiczny skutek ingerencji prowadzi do faktycznego pozbawienia
wlasciciela podstawowych atrybutéw wtasnosci. W takim przypadku
ocena konstytucyjnosci powinna uwzglednia¢ nie tylko art. 64 ust. 3
i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.!, lecz réwniez gwarancyjny standard art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci?.

1. Konstytucyjny model ochrony wilasnosci i dopuszczalnosci
ingerencji publicznoprawnej

Analizujac problematyke niniejszego artykutu, ktérego przedmiotem
jest rozréznienie pomiedzy konstytucyjnie dopuszczalnym ogranicze-
niem prawa wlasnosci a wywlaszczeniem, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem znaczenia tej kwalifikacji dla wywlaszczen nieruchomosci pod

! Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja RP”".

2 Konwengja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotaminr 3, 51 8 oraz uzupetniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.), dalej ,EKPC”; Protokét nr 1 do
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzony w Paryzu
dnia 20 111 1952 r. (Dz.U. 1995 Nr 36, poz. 175/1 ze zm.), dalej ,Protokét nr 1 do EKPC”.
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drogi publiczne, nalezy rozwazy¢ kwestie konstytucyjnie dopuszczal-
nych ograniczen prawa wilasnosci, z uwzglednieniem regulacji konsty-
tucyjnych oraz wiazacych aktéw miedzynarodowych.

Materia analizy pozostaje wzajemna relacja pomiedzy art. 64 ust. 3
a art. 31 ust. 3 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucji RP jako przepiséw wyzna-
czajacych konstytucyjny standard ingerencji w prawo wtasnosci. Pamie-
ta¢ nalezy, ze zgodnie z tredcia art. 64 ust. 3 Konstytucji RP wlasnos¢
moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w ja-
kim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci. Ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci
i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci
i praw (art. 31 ust. 3), przy czym wywtlaszczenie jest dopuszczalne je-
dynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem.

W ujeciu konstytucyjnym art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wyznacza
przestanki wywlaszczenia, art. 64 ust. 3 Konstytucji RP okresla szcze-
golna klauzule limitacyjna dotyczaca wlasnosci, natomiast art. 31 ust. 3
Konstytucji RP petni funkcje ogdlnego testu dopuszczalnosci ograni-
czen praw i wolnosci. Dopiero laczne zastosowanie tych przepisow
pozwala wyznaczy¢ granice miedzy ograniczeniem prawa wlasnosci
ajego pozbawieniem?.

W praktyce realizacji inwestycji rozwazenia tym samym wymaga
problematyka ograniczania prawa wlasnosci przez instytucje planowa-
nia przestrzennego oraz prawa cywilnego, takie jak ustanowienie drogi
koniecznej. Zrédtem kontrowersji pozostaje nieostra granica miedzy
ograniczeniem prawa wlasnosci, w tym ingerencja okreslana jako quasi-
wywlaszczenie, a pozbawieniem wtasnosci.

Konstytucja RP w art. 31 ust. 3 dopuszcza ograniczenia wolnosci
i praw, ale tylko z uwagi na okreslony interes publiczny, przy czym
zrédtem ograniczen moga by¢ jedynie normy prawne rangi ustawowej.
Konstytucja RP okresla wiec formalne podstawy, jak tez materialne
granice ingerencji w wolnosc¢.

3 Por. S. Jarosz-Zukowska, Gwarancja ochrony wlasnosci i innych praw majgtkowych,
w: Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym,
pod red. M. Jabtonskiego, Wroctaw 2014, s. 531-532 i 545-546.
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2. Prawo wiasnosci w ujeciu cywilistycznym i konstytucyjnym

Niewatpliwie prawo wlasnosci obejmuje uprawnienia do szerokiego
dysponowania rzecza. Art. 140 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Ko-
deks cywilny* stanowi, ze: Jwl] granicach okreslonych przez ustawy
i zasady wspolzycia spolecznego wiasciciel moze, z wytaczeniem innych
0s6b, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przezna-
czeniem swego prawa, w szczegdlnosci moze pobiera¢ pozytki i inne
dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzac rzecza'.
W tym zakresie orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wyraznie na-
wiazuje do cywilistycznego znaczenia prawa wlasnosci. Przyjmuje sie
bowiem, ze prawo wlasnosci to konstytucyjnie gwarantowana wolnos¢
nabywania mienia, jego zachowania oraz dysponowania nim?.

Przy uwzglednieniu norm prawa spadkowego wtasnos¢ stanowi
prywatna instytucje trwala, nieograniczona czasowo, niezalezna od
okresu zycia osoby, ktérej w danej chwili uprawnienia wtascicielskie
przystuguja®. Ustawodawca nie ma mozliwosci zastosowania tzw. ukry-
tego wywlaszczenia poprzez pozbawienie statusu wlasnosci prywatnej,
sktadnikéw majatkowych oséb zmartych.

Powyzsze rozwazania maja znaczenie nie tylko dla prawa wtasnosci
sensu stricto, lecz takze dla innych praw majatkowych. Zgodnie z art. 64
ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw ma-
jatkowych oraz prawo dziedziczenia, natomiast ust. 2 tego artykutu
gwarantuje im réwna dla wszystkich ochrone prawna. Nie oznacza to
identycznosci wszystkich reziméw ochronnych, ale wyklucza arbitralne
réznicowanie ochrony majatkowej bez dostatecznie waznej podstawy
konstytucyjnej’.

Zgodnie z orzecznictwem Sadu Najwyzszego chronione na gruncie
art. 21 i art. 64 Konstytucji RP prawo dziedziczenia nie odnosi sie do
samego faktu sukcesji, ktéra ma miejsce w chwili otwarcia spadku,
lecz wiaze sie z obowiazkiem organéw panstwa do ochrony wszelkich
praw obligacyjnych zwiazanych ze spadkiem, a takze ustanowienia

* Tekst jedn. Dz.U. 2026, poz. 795, dalej ,k.c.”.

5 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 51X 2006 r., sygn. akt K 51/05, OTK-A
2006, nr 8, poz. 100; wyrok TK z 3112001 r., sygn. akt P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz. 5.

¢ Zob. wyrok TK z 31 12001 r., sygn. akt P 4/99, op. cit.

7 Por. L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, Art. 64, t. 32-33, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom II, pod red. M. Zubika, wyd. 2, Warszawa 2016, LEX/el.
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i zabezpieczenia odpowiednich procedur, ktére maja na celu stwier-
dzenie nabycia spadku, ochrone nabywcy czy dziatu spadku®.

Zakres podmiotowy ochrony wyznacza art. 64 ust. 1 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw majat-
kowych oraz prawo dziedziczenia. Gwarancja ta przystuguje osobom
fizycznym niezaleznie od posiadanego obywatelstwa, a takze osobom
prawnym prawa prywatnego, w tym spétkom prawa handlowego i sp6t-
dzielniom mieszkaniowym?’.

Prawo wlasnosci, inne prawa majatkowe i prawo dziedziczenia moga
by¢ ograniczane na warunkach wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytu-
¢ji RP. Dwa z tych warunkdw, tj. wymog regulacji ustawowej oraz zakaz
naruszania istoty prawa wlasnosci, zostaly powtérzone w tresci art. 64
ust. 3 Konstytucji RP. O naruszeniu istoty prawa mozna méwi¢ wéweczas,
gdy wprowadzane ograniczenia dotycza podstawowych uprawnien
sktadajacych sie na tres¢ danego prawa i uniemozliwiaja realizowanie
przez to prawo funkgji, jaka ma ono spetnia¢ w porzadku prawnym. Isto-
te prawa wlasnosci tworza takie uprawnienia jak mozliwos¢ korzysta-
nia, pobierania pozytkéw lub posredniego eksploatowania przedmiotu
wlasnosci. Na przykladzie sprawy dotyczacej czynszéw regulowanych
TK stwierdzil, Ze unormowania nakladajace na wtasciciela obowiazki
(w tym przypadku wobec najemcéw) w skali przewyzszajacej dochody,
ktére przynosi przedmiot tej wlasnosci, naruszaja istote prawa wiasnosci
w rozumieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, niweczac jedno z podstawo-
wych uprawnien wlasciciela, jakim jest prawo pobierania pozytkéw™.

Sama wlasnos¢, podobnie jak inne prawa majatkowe, nie ma jednak
charakteru absolutnego, lecz podlega ograniczeniom, ktérych granice
materialne wyznacza przede wszystkim interes publiczny. Przepis art. 64
ust. 3 Konstytucji RP, zezwalajacy na ograniczenie wlasnosci, wymaga,
by takie ograniczenia byly ustanawiane tylko w ustawie oraz nie naru-
szaly istoty prawa wtasnosci'.

8 Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego (SN) z 20 IV 2022 r., sygn. akt I NSNc
537/21, LEX nr 3430874; por. M. Florczak-Wator, Art. 64, pkt 3, w: Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, pod red. P. Tulei, wyd. 2, Warszawa 2023, LEX/el.

? Zob. art. 64 ust. 1 Konstytucji RP; por. wyrok TK z 17 XII 2008 r., sygn. akt P 16/08,
OTK-A 2008, nr 10, poz. 181; wyrok TK z 29 V 2001 r., sygn. akt K 5/01, OTK 2001, nr 4,
poz. 87.

10 Por. M. Florczak-Wator, Art. 64, pkt 5, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, pod red. P. Tulei, op. cit.; por. wyrok TK z 10 X 2000 r., sygn. akt P 8/99, OTK
2000, nr 6, poz. 190.

1 Zob. wyrok TK z 1211999 r., sygn. akt P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.
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Najdalej idaca forma ingerencji panstwa w prawo wtasnosci jest
wywlaszczenie, ktére prowadzi do pozbawienia wtasciciela tego prawa.
Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wywtaszczenie jest dopuszczalne
jedynie na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

Klasyczna formuta wlasnosci jako prawa ,nietykalnego i swietego”
zostata wyrazona w art. XVII Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela
z 1789 r. Nie oznaczala ona jednak catkowitej niedopuszczalnosci in-
gerencji publicznej w prawo wlasnosci. Juz ten akt dopuszczat bowiem
pozbawienie wlasnosci w razie prawnie stwierdzonej koniecznosci
publicznej oraz pod warunkiem uprzedniego i sprawiedliwego odszko-
dowania. Wspdlczesne ujecie konstytucyjne przesuwa jednak akcent
z absolutyzacji wlasnosci na poszukiwanie réwnowagi miedzy ochrona
praw wlasciciela a interesem publicznym. Przepis ten warto zreszta
zestawic¢ z brzmieniem art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym do-
puszczalne jest wywlaszczenie na cele publiczne (bez wskazania materii
tych celéw) za ,stusznym odszkodowaniem”, ktdre nie jest wspotczesnie
rozumiane jako zawsze ekwiwalentne odszkodowanie®.

3. Planowanie przestrzenne i prawo zabudowy jako obszar
graniczny miedzy ograniczeniem a wywlaszczeniem

Planowanie przestrzenne stanowi szczegolnie doniosty przyklad inge-
rencji w prawo wlasnosci, poniewaz jego skutki wystepuja czesto bez
formalnego aktu wywlaszczenia. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nie przenosi prawa wlasnosci, ale moze zmieni¢ do-
puszczalny sposdb korzystania z nieruchomosci, ograniczy¢ mozliwos¢
zabudowy albo catkowicie wylaczy¢ okreslone funkcje. Z tego powodu
ocena planistycznej ingerencji powinna by¢ prowadzona przez pryzmat
proporcjonalnosci, ochrony istoty prawa wtasnosci oraz dostepnosci
roszczen kompensacyjnych z art. 36 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'.

12 Odrebnie art. 17 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 10 XII 1948 r. prze-
widujacy prawo kazdego do wilasnosci i zakaz arbitralnego pozbawienia wlasnosci.

13 Por. H. Izdebski, Dwa podejscia do prawa wlasnosci - tradycyjne i wspélczesne, w: idem,
Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni. Doktrynalne prawno-polityczne uwarunkowania
urbanistyki i architektury, Warszawa 2013, LEX/el.

14 Dz.U. 2026, poz. 538 ze zm., dalej ,u.p.z.p.”.
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Analizujac problem konstytucyjnie dopuszczalnego ograniczenia
prawa wlasnosci przez pryzmat ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, iz w mysl
art. 166 ust. 1 Konstytucji RP zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne. Natomiast zgodnie
z art. 7 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym*
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wtasnych
gminy. Ustawa, zobowiazujac do zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty, naklada na gmine obowiazek urzeczywistnienia tych po-
trzeb spotecznych lokalnej wspolnoty, ktére mieszcza sie w zakresie
dziatania gminy, sa potrzebami powszechnymilub dominujacymi i stu-
za realizacji ogdlnych, wspdélnych kategorii intereséw prawnych tej
spolecznosci. W tym znaczeniu staja sie one potrzebami o charakterze
publicznym. Zaspokajanie ich oznacza, Ze sa one urzeczywistnione
w sposéb realny, a nie tylko potencjalny'®. Na podstawie art. 7 ust. 1
pkt 1 powolanej ustawy w szczegdlnosci zadania wiasne obejmuja
sprawy fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony
$rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej. W zakresie tadu prze-
strzennego podstawe prawna (norme kompetencyjna) dla realizacji
tego zadania wlasnego gminy stanowia przepisy ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Przenoszac powyzsze rozwazania
do omawianej problematyki, wyr6zni¢ mozna dwa podejscia.

W literaturze wskazuje sie na dwa podstawowe sposoby ujmowania
prawa wlasnosci. Pierwszy, tradycyjny, wywodzony z liberalno-indywi-
dualistycznej koncepcji wlasnosci, akcentuje jej wolnosciowy charakter
oraz traktuje ingerencje publicznoprawna jako wyjatek od zasady swo-
body wtasciciela. W takim ujeciu przepisy planistyczne ograniczajace
wykonywanie prawa wtasnosci sa postrzegane jako ograniczenia ze-
wnetrzne wobec wlasnosci i powinny by¢ interpretowane $cisle.

Drugie podejscie, wspdlczesne, ujmuje wiasnos¢ nie jako prawo ab-
solutne, lecz jako prawo pelniace funkcje spoteczna. W tym ujeciu tres¢
wlasnosci jest wspodtksztaltowana przez interes publiczny, w tym przez
potrzebe ochrony fadu przestrzennego. Ograniczenia planistyczne nie
sa wiec wylacznie wyjatkiem od pelni uprawnien wiascicielskich, lecz

15 Tekst jedn. Dz.U. 2026, poz. 662.
16 Por. M. Augustyniak, T. Moll, Art. 7, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
pod red. B. Dolnickiego, wyd. 3, Warszawa 2021, LEX/el., t. 1.
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moga stanowi¢ element normatywnego okreslenia sposobu wykony-
wania prawa wlasnosci nieruchomosci®.

Istotna réznica miedzy powyzej opisanymi podejsciami jest wyrazne
rozréznienie pomiedzy swoboda wlasciciela nieruchomosci wynikajaca
z prawa wlasnosci a ograniczeniami tej swobody poprzez uznanie wta-
snosci prywatnej za prawo o spotecznej funkgcji, ktérego tres¢ moze by¢
ksztaltowana w celu ochrony interesu publicznego, a w szczegdlnosci
realizacji tadu przestrzennego jako nadrzednej wartosci w systemie
planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Przyjecie wspdlczesnego ujecia wlasnosci jako prawa pelniacego
funkcje spoteczna nie prowadzi do ostabienia konstytucyjnej ochrony
wlasciciela, lecz do zmiany sposobu wyznaczania granic tej ochrony.
Ochrona wlasnosci nie polega juz na zalozeniu jej absolutnej nie-
naruszalnosci, lecz na zapewnieniu, aby ingerencja publiczna byta
oparta na ustawie, stuzyla konstytucyjnie relewantnemu interesowi
publicznemu, respektowata zasade proporcjonalnosci i nie prowadzila
do przerzucenia na wlasciciela nadmiernego indywidualnego ciezaru.
W planowaniu przestrzennym oznacza to koniecznos¢ poszukiwania
racjonalnego kompromisu miedzy prawem wlasnosci a fadem prze-
strzennym'.

Dodatkowo w zakresie konstytucyjnie dopuszczalnego ograniczenia
wolnosci i prawa wtasnosci znaczenie ma ,zasada wolnosci budowla-
nej’, ktéra ma charakter tzw. normy docelowosciowej. Ustawodawca,
kierujac sie ta zasada, powinien stopien reglamentacji administracyjnej
utrzymywac na minimalnym wymaganym przez interes publiczny po-
ziomie'. Uzna¢ takze nalezy szczegdlna role zasady wolnosci budow-
lanej w ukierunkowaniu procesu interpretacji przepiséw Prawa budow-
lanego®. Podstawowa reguta wykladni bedzie tutaj formuta in dubio pro
libertate. Zaklada ona taka interpretacje przepiséw prawa, ktéra w razie
watpliwosci co do tresci normy prawnej przyznaje prym dyspozycji
mniej ingerujacej w wolnosci i uprawnienia podmiotu, wzgledem ktére-
go przepisy prawa sa stosowane. We wszelkich przypadkach stosowania

7 Por. H. Izdebski, op. cit., rozdz. V, pkt 3.

18 Ibidem; por. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPCz) z 23 IX
1982 r. w sprawie Sporrong and Lonnroth przeciwko Szwecji, skargi nr 7151/75 1 7152/75,
§69.

19 Zob. M. Krus, Z. Leonski, Wolnos¢ budowlana jako zasada prawa, w: Z. Leonski,
M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, LEX/el.

2 Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2026, poz. 524 ze zm.).
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norm Prawa budowlanego formula ta wyznacza kierunek interpretacji
przyznajacy jak najwiekszy zakres uprawnien inwestorowi*..

Podejmujac sie zdefiniowania prawa zabudowy, mozna je okre-
8li¢ jako uprawnienie wlasciciela lub innego podmiotu wladajacego
nieruchomoscia do wznoszenia obiektéw budowlanych na gruncie
oraz do korzystania z nieruchomosci zgodnie z jej przeznaczeniem
budowlanym. Nie jest to jednak prawo o charakterze samoistnym ani
absolutnym. Jego istnienie i zakres sa $cisle uzaleznione od przepiséw
prawa publicznego, w szczegdlnosci regulacji z zakresu planowania
przestrzennego i prawa budowlanego. Prawo zabudowy powinno by¢
ujmowane jako uprawnienie warunkowe, wynikajace z prawa wlasnosci,
lecz konkretyzowane przez przepisy publicznoprawne. Wtasciciel nie
ma zatem abstrakcyjnego prawa do dowolnej zabudowy gruntu, ale
ma prawo oczekiwad, ze ograniczenia w tym zakresie beda wynikaty
z ustawy, beda proporcjonalne oraz beda podlegaly kontroli z punktu
widzenia zakazu arbitralnosci*.

Zgodnie z tre$cig art. 4 Prawa budowlanego kazdy ma prawo zabu-
dowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci zamie-
rzenia budowlanego z przepisami. Z tresci przepisu wynika wprost,
ze wolnos¢ zabudowy nie moze skutkowac petna swoboda wlascicie-
la w zakresie sposobu zagospodarowania nieruchomosci. Mozliwos¢
zrealizowania inwestycji budowlanej jest w wiekszosci przypadkow
wynikiem udzielenia przez organ administracji architektoniczno-bu-
dowlanej uprawnienia administracyjnego, ktére ma charakter pochodny
w stosunku do regulacji ustawy realizujacej interes publiczny®.

Natomiast norma prawna zawarta w tresci art. 6 u.p.z.p. przewiduje,
ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, obok innych
przepiséw, wplywa na sposéb wykonywania prawa wlasnosci nieru-
chomosci. Kazdy ma prawo do zagospodarowania terenu, do ktérego
posiada tytut prawny, pod warunkiem zgodnosci z ustaleniami planu
miejscowego lub decyzji o warunkach zabudowy, o ile nie narusza to

2 Zob. M. Krus, Z. Leonski, op. cit.

2 Zob. A. Despot-Mtadanowicz, Art. 4, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red.
T. Filipowicza, A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierzbowskiego, wyd. 5, Warszawa 2026,
LEX/el.; por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 24 112012 r., sygn. akt
I OSK 2342/10, LEX nr 1145585; wyrok NSA z 18 IV 2012 r., sygn. akt II OSK 259/12,
LEX nr 1219125; wyrok NSA z 16 XII 2020 r., sygn. akt Il OSK 1942/18, LEX nr 3105858.

2 Por. M. Goss, Art. 4, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red. D. Sypniewskiego,
wyd. 21, Warszawa 2025, LEX/el., t. 9.
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interesu publicznego ani praw oso6b trzecich. Jednoczesnie kazdemu
przystuguje prawo do ochrony swojego interesu prawnego w procesie
zagospodarowania terenéw nalezacych do innych podmiotow.

W polskim porzadku prawnym prawo zabudowy nie wynika wprost
z prawa wlasnosci, ale jest konsekwencja obowiazujacych m.in. aktéw
planistycznych, tj. miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego albo, w przypadku jego braku, decyzji o warunkach zabudowy.
Tym samym wtasciciel nieruchomosci nie moze dowolnie realizowa¢
inwestycji budowlanych bez uwzglednienia ograniczen wynikajacych
z ustalen planistycznych. Swoboda zabudowy ma charakter reglamen-
towany i warunkowy oraz uzalezniona jest od zgodnosci zamierzenia
inwestycyjnego z polityka przestrzenna gminy.

Podstawowym instrumentem prawnym umozliwiajacym lub wyta-
czajacym realizacje prawa zabudowy jest miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, ktéry jako akt prawa miejscowego wiaze za-
réwno organy administracji publicznej, jak i wtascicieli nieruchomosci.
Uchwalanie planéw miejscowych stanowi element szerszej kompetencji
gminy, okreslanej jako wladztwo planistyczne. Pojecie to odnosi sie do
ustawowo przyznanego gminie prawa do samodzielnego ksztaltowa-
nia polityki przestrzennej na swoim terenie, co znajduje umocowanie
wart. 3ust. 1 u.p.z.p. oraz w art. 7iart. 166 ust. 1 Konstytucji RP. Na mocy
tych przepiséw gmina jest odpowiedzialna za tad przestrzenny oraz za
zapewnienie racjonalnego i zrOwnowazonego rozwoju przestrzenne-
go, co uprawnia ja do podejmowania decyzji o charakterze wiazacym
dla wlascicieli gruntéw, nawet wbrew ich indywidualnym interesom.
Plan miejscowy moze zatem dopuszcza¢, ograniczac¢ lub catkowicie
wykluczaé¢ mozliwos¢ zabudowy danej nieruchomosci, precyzujac m.in.
funkcje terenu, dopuszczalna intensywnos¢ i wysokos¢ zabudowy, linie
zabudowy czy dostepnos¢ do infrastruktury technicznej.

4. Test proporcjonalnosci i kryterium nienaruszalnosci istoty
prawa wilasnosci

W mysl art. 1 ust. 2 u.p.z.p. w planowaniu uwzglednia sie m.in.: wyma-
gania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury, potrzeby
zrownowazonego rozwoju, walory architektoniczne i krajobrazowe,
a takze wymagania ochrony srodowiska, w tym np. gospodarowania
wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych. Ustalajac przeznaczenie
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terenu lub okreslajac potencjalny sposéb zagospodarowania i korzy-
stania z terenu, organ wazy interes publiczny i interesy prywatne*.
W konsekwencji wladztwo planistyczne gminy jest ograniczone prze-
pisami prawa, w tym Konstytucji RP, chronigcymi prawo wlasnosci.
Zakres ochrony prawa wiasnosci nie jest jednak bezwzgledny, a gmina,
ksztattujac i prowadzac polityke przestrzenna na swoim terenie, musi
uwzgledniac nie tylko prawo wiasnosci, ale réwniez wymagania tadu
przestrzennego, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania
ochrony srodowiska i potrzeby interesu publicznego. Ustalenia dotycza-
ce przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu powinny by¢ zatem
wynikiem wywazenia interesu publicznego i intereséw prywatnych oraz
uwzglednienia potrzeb i mozliwosci decydujacych o konkretnych roz-
wiazaniach. W orzecznictwie podkresla sie, ze prawo wlasnosci w ob-
szarze planowania przestrzennego nie ma charakteru bezwzglednego,
absolutnego i nieograniczonego. Prawo wtasnosci moze by¢ poddane
w okreslonych sytuacjach ograniczeniom. Zgodnie z artykulem 64 ust. 3
Konstytucji RP wlasnos$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
i tylko w takim zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wtasnosci,
a wiec z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci, tj. zakazu ingerencji
w sfere praw i wolnosci jednostki nadmiernej w stosunku do chronionej
wartosci. Ingerencja w sfere prawa wiasnosci musi zatem pozostawac
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do wyzej wymienionych celow,
dla osiagniecia ktorych ustanawia sie okreslone ograniczenia, przy czym
ograniczenia te winny by¢ dokonane wylacznie w formie przepisow
ustawowych. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.z.p. ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja wraz z innymi przepisami
sposob wykonywania prawa wiasnosci nieruchomosci. Jak wskazuje
art. 15 ust. 2 u.p.z.p., w planie miejscowym okresla sie obowiazkowo
m.in. szczegdlne warunki zagospodarowania terenéw oraz ogranicze-
nia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Zgodnie z wymoga-
mi konstytucyjnymi ograniczenia prawa wtasnosci maja swoje zrédio
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a zatem
sa prawnie dopuszczalne. Gmina ma wiec prawo ingerowac i ograni-
czaé prawo wlasnosci, jesli czyni to w odpowiedniej proporcji do celow
koniecznych dla zapewnienia racjonalnej gospodarki przestrzennej®.

2 Por. wyrok NSA z 1912018 r., sygn. akt Il OSK 838/16, LEX nr 2468097.

% Por. wyrok NSA z 3 VII 2014 r., sygn. akt I OSK 240/13, LEX nr 1519315; wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 23 11 2022 r., sygn. akt Il SA/Gd
466/21, LEX nr 3325461.
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Granice proporcjonalnej ingerencji wladzy publicznej wyznaczaja
przestanki okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Chociaz zasada
proporcjonalnosci nie zostata w Konstytucji RP wyrazona wprost, jest
rekonstruowana z tresci klauzul limitacyjnych, okreslajacych warunki,
ktérych spelnienie jest konieczne do uznania ograniczen praw i wol-
nosci za konstytucyjnie dopuszczalne. Tak rozumiana zasada znajduje
zastosowanie zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie®. Jak wynika
z tredci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, klauzula limitacyjna stanowi, ze
,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoscii praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
naruszac istoty wolnosci i praw”.

Dla oceny ingerencji wladzy w chronione konstytucyjnie prawa i wol-
nosci stuzy test proporcjonalnosci, na ktéry skladaja sie trzy kryteria:
przydatnos¢, koniecznos¢ oraz proporcjonalnosc sensu stricto. Analiza
proporcjonalnosci co do zasady sktada sie z dwoch faz oceny ograni-
czenia. W pierwszej fazie bada sie, czy doszto do ingerencji w zakresie
ochrony prawa lub wolnosci jednostki. W ramach tej fazy najczesciej
zadaje sie pytanie, czy ingerencja zostala przewidziana w przepisach
prawa. W drugiej fazie oceny badane jest natomiast uzasadnienie ogra-
niczenia. W tej fazie szczegdtowa analize proporcjonalnosci ogranicze-
nia poprzedza etap badania prawowitego celu. Badanie prawowitego
celu jest zwiazane z pytaniem o racje publiczne, ktére uzasadniaja
wkroczenie w sfere praw lub wolnosci jednostki. Jak juz wskazano,
test proporcjonalnosci sktada sie z trzech kryteriow, ktdre sa podstawa
odrebnej oceny. Ostatni etap proporcjonalnosci, w Scistym tego sto-
wa znaczeniu, jest czesto rowniez nazywany wazeniem. W doktrynie
uwaza sig, ze wazenie stanowi centralny element testu proporcjonal-
nosci. Kryterium przydatnosci pozwala oceni¢, czy zastosowane srodki
moga racjonalnie stuzy¢ osiagnieciu celéw, ktére wczedniej uznano za
prawowite. Kryterium koniecznos$ci natomiast dotyczy ustalenia, czy
te same cele moga by¢ rownie skutecznie osiggane za pomoca mniej
uciazliwych $rodkéw, stanowiac test najmniej uciazliwych srodkow.
Kryterium proporcjonalnosci sensu stricto wiaze sie z ocena, czy korzysci

26 Por. wyrok NSA z 27 1 2015 r., sygn. akt II OSK 1540/13, LEX nr 1655740; por.
S. ]arosz—Zukowska, op. cit., s. 545-546.
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wynikajace z ograniczenia prawa lub wolnosci przewazaja nad kosztami
tego ograniczenia dla podmiotéw praw lub wolnosci”.

Tym samym, cho¢ prawo zabudowy wpisuje sie¢ w zakres upraw-
nien wlascicielskich, jego wykonywanie pozostaje w scistym zwiazku
z decyzjami podejmowanymi przez gmine w ramach jej wiadztwa pla-
nistycznego i nie moze by¢ realizowane w oderwaniu od celéw publicz-
nych, takich jak ochrona tadu przestrzennego, srodowiska, dziedzictwa
kulturowego czy racjonalne ksztaltowanie struktury urbanistyczne;j.
Konsekwencja tego stanu rzeczy jest to, ze prawo zabudowy nie sta-
nowi samoistnego uprawnienia wiasciciela, lecz jest funkcja obowia-
zujacego stanu planistycznego. Zatem jezeli w zwiazku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiana korzystanie z nieruchomosci lub
jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodnie z dotychczasowym
przeznaczeniem stato sie niemozliwe lub istotnie ograniczone, wiasci-
ciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zada¢ od gminy
odszkodowania za poniesiona rzeczywista szkode albo wykupienia
nieruchomosci lub jej czesci®.

Podkreslenia wymaga, ze w 2023 r. polski system planowania prze-
strzennego przeszedl znaczace zmiany na podstawie Ustawy z dnia
7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektérych innych ustaw®, ktérej pierwsze przepisy
weszly w zycie 24 wrzesnia 2023 r. Nowelizacja wprowadzita m.in. plan
ogolny, ktory z chwila wejscia w zycie w konkretnej gminie zastepuje
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. Plan ogdlny sam w sobie nie stanowi podstawy roszczen odszko-
dowawczych. Art. 37 ust. 11a u.p.z.p. odnosi sie natomiast do sposobu
okreslania wartosci nieruchomosci w razie zmiany planu miejscowego
albo uchwalenia planu miejscowego dla terenu objetego wczesniej
obowiazujacym planem. W takim przypadku nie uwzglednia sie zmiany
wartosci nieruchomosci bedacej skutkiem uchwalenia lub zmiany planu
ogolnego. Plan ogdlny jest aktem prawa miejscowego, a zatem ma cha-
rakter normatywny. Nie oddzialuje jednak na sytuacje wtasciciela nie-
ruchomosci w taki sam sposdb jak miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego. Jego zasadnicza funkcja jest wyznaczanie ram dalszego
planowania przestrzennego, w szczegdlnosci dla planéw miejscowych

27 Zob. A. Sledziriska-Simon, Analiza proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych praw
i wolnosci. Teoria i praktyka, Wroctaw 2019, s. 31-33.

2 Zob. art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

# Dz.U. poz. 1688.



136 MONIKA RASZTORF-GALA

oraz decyzji o warunkach zabudowy. Z tego wzgledu nalezy odrézni¢
normatywny charakter planu ogdlnego od bezposrednich skutkéw pla-
nu miejscowego w zakresie ksztaltowania sposobu wykonywania prawa
wlasnosci i powstawania roszczen z art. 36 u.p.z.p.*

Realizacja zadan wlasnych gminy w zakresie tadu przestrzennego
poprzez planowanie przestrzenne, w tym uchwalanie miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego w ramach tzw. wladztwa
planistycznego, wiaze sie nieuchronnie z ingerencja w sposéb wyko-
nywania prawa wilasnosci przez wtascicieli nieruchomosci. Plan miej-
scowy moze zaréwno umozliwia¢ zabudowe, jak i ja ogranicza¢ badz
catkowicie wykluczaé, co powoduje, ze w praktyce staje sie on istotnym
instrumentem ograniczania prawa wlasnosci, dokonywanym ex lege, ale
bez pozbawienia prawa w sensie formalnym.

Tym samym pojawia sie zagadnienie tzw. quasiwywlaszczenia w sy-
tuacji, w ktérej wiasciciel co prawda formalnie pozostaje wiascicielem
nieruchomosci, ale zostaje faktycznie pozbawiony mozliwosci korzy-
stania z niej w sposob zgodny z jej dotychczasowym przeznaczeniem
i z istota prawa wtasnosci. W przypadku planowania przestrzennego co
do zasady nie mamy do czynienia z wywlaszczeniem sensu stricto, lecz
z dopuszczalnym ograniczeniem prawa wlasnosci, jezeli spelnione sa
przestanki wskazane w art. 31 ust. 3 oraz w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.

5. Standard konwencyjny: art. 1 Protokotu nr 1 do EKPC
i zasada fair balance

Ograniczenia prawa wlasnosci wynikajace m.in. z ustalen planistycz-
nych moga jednak z uwagi na swoéj charakter i intensywnos¢ prowadzi¢
do sytuacji, w ktérej konieczne jest przyznanie wiascicielowi odszkodo-
wania, nawet jesli formalnie nie doszto do wywtaszczenia. Art. 1 Proto-
kotu nr 1 do EKPC stanowi, ze kazdy ma prawo do poszanowania swojej
wlasnosci i moze by¢ jej pozbawiony tylko w interesie publicznym, na
podstawie ustawy i zgodnie z zasadami prawa miedzynarodowego.
Panstwo moze jednak wprowadzac¢ regulacje dotyczace korzystania
z wlasnosci ze wzgledu na interes publiczny, obowiazki podatkowe
czy kary finansowe. Problematyka ta byla wielokrotnie analizowana
w orzecznictwie ETPCz, ktéry na tle art. 1 Protokotu nr 1 do EKPC

30 Zob. art. 13a oraz art. 36 u.p.z.p.
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wskazuje, ze kazde ograniczenie wtasnosci powinno zachowac ,spra-
wiedliwa réwnowage” (fair balance) miedzy wymogami interesu ogol-
nego a ochrona praw jednostki’.

W standardzie strasburskim znaczenie ma nie tylko formalne po-
zbawienie wlasnosci, lecz takze to, czy jednostka zostala obciazona
nadmiernym i indywidualnym ciezarem. Wtasnie dlatego standard fair
balance jest uzyteczny przy ocenie stanéw granicznych, w ktérych for-
malne zachowanie tytutu wtasnosci nie wyklucza obciazenia jednostki
nadmiernym i indywidualnym ciezarem?.

Omawiajac znaczenie zasady proporcjonalnosci i koncepcji fair ba-
lance w orzecznictwie ETPCz, nalezy podkresdli¢, ze odgrywaja one
kluczowa role, szczegdlnie w ograniczaniu swobody panstw w ocenie
koniecznosci podejmowanych dzialan. Dotyczy to zwtaszcza stosowa-
nia testu koniecznosci wynikajacego z przepiséw takich jak art. 8-11
EKPC? czy art. 2 Protokotu nr 4, ktére gwarantuja podstawowe wolnosci
jednostki, takie jak: prawo do poszanowania zycia prywatnego i ro-
dzinnego (art. 8), wolnos$¢é mysli, sumienia i wyznania (art. 9), wolnos¢
wyrazania opinii (art. 10) oraz wolnos¢ zgromadzen i stowarzyszania
sie (art. 11). Z kolei art. 2 Protokotu nr 4 zapewnia wolnos¢ porusza-
nia sie i wyboru miejsca zamieszkania. Wspdlna cecha tych praw jest
mozliwos¢ ich ograniczenia przez panstwo, jednak tylko wtedy, gdy
jest to przewidziane ustawa, stuzy uzasadnionemu celowi (np. bezpie-
czenstwu publicznemu, ochronie zdrowia, moralnosci, praw innych
0séb) i spelnia wymdég proporcjonalnosci, co oznacza koniecznosc¢
zachowania sprawiedliwej rownowagi miedzy interesem publicznym
a prawami jednostki.

Zasada proporcjonalnosci ma réwniez istotne znaczenie przy wy-
kfadni art. 1 Protokolu nr 1 EKPC, jak i przy ocenie ingerencji w tzw.
prawa dorozumiane, czyli te, ktére nie sa wyraznie zapisane w Konwen-
cji, ale wywodzone z jej postanowien na drodze wyktadni (np. prawo
do sadu z art. 6 ust. 1 EKPC). Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze koncep-
cja zachowania odpowiedniej réwnowagi wptywa na ustalanie granic

31 Zob. wyrok ETPCz z 23 IX 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji,
skarginr 7151/7517152/75, § 69; por. wyrok Wielkiej Izby ETPCz z 22 VI 2004 r. w spra-
wie Broniowski przeciwko Polsce, skarga nr 31443/96, §§ 150-151; wyrok Wielkiej Izby
ETPCz z 19 VI 2006 r. w sprawie Hutten-Czapska przeciwko Polsce, skarga nr 35014/97,
§§ 167-168.

32 Por. wyrok ETPCz z 23 IX 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji,
skargi nr 7151/7517152/75, §§ 691 73.

% Zob. art. 8—11 EKPC.
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marginesu swobody panstw zaréwno w zakresie obowiazkéw pozytyw-
nych, jak i przy rozstrzyganiu konfliktéw miedzy interesami jednostki
a interesem publicznym czy innymi jednostkami.

Natomiast zasada ,sprawiedliwej rownowagi” znajduje zastosowanie
w kontekscie oceny marginesu uznania przyznanego wtadzom krajo-
wym, w odniesieniu do ich obowiazkéw o charakterze zaréwno nega-
tywnym, jak i pozytywnym wynikajacych z art. 8 EKPC, ktory stanowi,
ze: ,,[k]aZdy ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego
irodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji. Niedopusz-
czalna jest ingerencja wladzy publicznej w korzystanie z tego prawa,
z wyjatkiem przypadkéw przewidzianych przez ustawe i koniecznych
w demokratycznym spoleczenstwie z uwagi na bezpieczenstwo pan-
stwowe, bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju,
ochrone porzadku i zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia
i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych os6b”. W przypadku
obowiazkow negatywnych zasada ta stuzy jako narzedzie analizy testu
koniecznosci okreslonego w art. 8 ust. 2 EKPC, natomiast przy obo-
wiazkach pozytywnych stanowi punkt odniesienia dla Trybunatu przy
ocenie dzialan panistwa podejmowanych na podstawie art. 8 ust. 1 EKPC.
W obu przypadkach zasada ta pelni funkcje przewodniego kryterium
wywazania kolidujacych ze soba intereséw. Orzecznictwo Trybunatu
wskazuje, ze to na wladzach krajowych ciazy obowiazek dokonania
odpowiedniego wywazenia sprzecznych intereséw?.

Tym samym zasadnicza ,linia demarkacyjna” miedzy ogranicze-
niem prawa wlasnosci a wywlaszczeniem staje sie kwestia zachowania
owej ,sprawiedliwej rownowagi” oraz istnienia adekwatnych srodkéw
prawnych dla ochrony intereséw wtasciciela. Jezeli ograniczenie wta-
snosci powoduje nieproporcjonalne obciazenie jednostki i w praktyce
pozbawia ja realnej mozliwosci wykonywania podstawowych upraw-
nien wlascicielskich, moze by¢ oceniane jako ingerencja zblizona do
wywlaszczenia sensu largo, wymagajaca odpowiednich mechanizméw
kompensacyjnych.

Nalezy wiec przyja¢, ze granica pomiedzy ograniczeniem a wy-
wlaszczeniem nie moze by¢ oceniana wytacznie na gruncie formalnym,
lecz réwniez funkcjonalnym uwzgledniajacym skutki dla wlasciciela
i mozliwos¢ realizacji podstawowych uprawnien sktadajacych sie na

3 Por. A. Wisniewski, Proporcjonalnosc i fair balance w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2019, nr 2(42), s. 57-70.
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tres¢ prawa wlasnosci. W swietle standardu konstytucyjnego i konwen-
cyjnego ocena ingerencji w prawo wtasnosci nie powinna ograniczac
sie do kryterium formalnego. Jezeli ograniczenia sa tak intensywne
i trwale, ze w praktyce pozbawiaja wlasciciela realnej mozliwosci ko-
rzystania z nieruchomosci zgodnie z jej funkcja, moga by¢ oceniane
jako ingerencja zblizona do wywlaszczenia i wymagac¢ adekwatnych
mechanizméw kompensacyjnych®.

Z tego wzgledu kazda ingerencja w prawo wilasnosci, niezaleznie od
tego, czy nastepuje w drodze aktu administracyjnego, planistycznego
czy ustawowego, powinna by¢ oceniana z perspektywy trzech konstytu-
cyjnych przestanek: legalnosci (w ustawie), proporcjonalnosci (niezbed-
nosci i przydatno$ci dla realizacji celu publicznego) oraz poszanowania
istoty prawa (art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Przekroczenie
granic ktérejkolwiek z tych przestanek czyni taka ingerencje niekonsty-
tucyjna i moze prowadzi¢ do obowiazku kompensacyjnego, nawet bez
formalnego aktu wywtaszczenia.

Natomiast z aksjologicznego punktu widzenia prawo wlasnosci sta-
nowi fundament demokratycznego panstwa prawa, gwarantujac jed-
nostce autonomie i bezpieczenstwo. Ingerencje w prawo wlasnosci,
w tym wywlaszczenie oraz ograniczenia planistyczne, musza by¢ jednak
kazdorazowo oparte na ustawie, stuzy¢ konstytucyjnie relewantnemu
interesowi publicznemu oraz pozostawac w zgodzie z zasada proporcjo-
nalnosci. Wartosci takie jak sprawiedliwos¢, réwnos¢, ochrona godnosci
czlowieka oraz bezpieczenstwo prawne jednostki powinny wyznaczac
kierunek zaréwno stanowienia, jak i stosowania prawa w sprawach
dotyczacych wywlaszczenia oraz ograniczania prawa wlasnosci. Za-
pewnienie transparentnosci procedur, adekwatnej kompensacji oraz
realnych srodkéw ochrony prawnej wiasciciela nalezy traktowac jako
element konstytucyjnego standardu ochrony wiasnosci w demokratycz-
nym panstwie prawnym.

6. Whioski de lege ferenda

Uwzgledniajac aksjologiczne podstawy systemu prawnego oraz
wspolczesne ujecie wlasnosci jako prawa pelniacego funkcje spotecz-

% Por. wyrok TK z 18 XII 2014 r., sygn. akt K 50/13 (Dz.U. 2015 r., poz. 22); wyrok
ETPCz z 23 IX 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji, skargi nr 7151/75
i7152/75,85 691 73.
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na*®, nalezy postulowa¢ wprowadzenie rozwiazan ustawowych, ktdére
ograniczalyby dyskrecjonalnos¢ organéw administracji w sprawach
prowadzacych do szczegoélnie intensywnej ingerencji w prawo wiasno-
$ci. Celem takich rozwiazan powinno by¢ nie tylko zapewnienie reali-
zacji interesu publicznego, lecz takze zagwarantowanie wtascicielowi
realnej ochrony przed arbitralnym i nieproporcjonalnym obciazeniem.

W kontekscie rozwazan nad konstytucyjnymi granicami ingerencji
w prawo wlasnosci zasadne jest sformutowanie postulatu de lege ferenda
zmierzajacego do wyraznego uporzadkowania relacji miedzy ograni-
czeniem prawa wlasnosci a jego wywtaszczeniem. Pomimo Ze obie
formy ingerencji opieraja sie na przepisach prawa powszechnie obo-
wiazujacego i moga realizowac cele publiczne, to réznia sie zakresem
dozwolonej ingerencji oraz konsekwencjami dla wlasciciela. W praktyce
orzeczniczej oraz legislacyjnej czesto dochodzi do zacierania granic
pomiedzy tymi instytucjami, co prowadzi do niepewnosci prawnej oraz
ograniczenia gwarancji przystugujacych jednostce.

Mowiac o celach publicznych, nalezy przede wszystkim mie¢ na
wzgledzie tres¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym wy-
wlaszczenie jest dopuszczalne jedynie na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem. Z tego wzgledu ustawodawca zamiescit w Ustawie
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®” katalog
celéw publicznych, do ktérego odwoluja sie przepisy regulujace wy-
wlaszczenie oraz inne formy ingerencji w prawa do nieruchomosci.

Regulacja zawarta w art. 6 u.g.n. nie okresla kryteriéw ani sposo-
boéw uznawania czegokolwiek za cel publiczny. Zawiera ona katalog
(spis) réznych czynnosci, obiektéw lub dziatan, ktére zalicza sie do
celéw publicznych. Katalog ten jest zamkniety w ramach ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami, bo w tej ustawie nie moga by¢ w innym
miejscu wprowadzane cele publiczne inne niz wymienione w art. 6
u.g.n., ale r6wnoczesnie otwarty, bo z art. 6 pkt 10 u.g.n. wynika, ze
kolejne (inne) cele publiczne moga zosta¢ okreslone w innych usta-
wach, co jest w praktyce dos¢ czesto stosowane. Utrudnia to okreslenie
charakteru katalogu, jednak jest on niewatpliwie ograniczony, wiec nie
jest dopuszczalne jego poszerzanie w drodze wykladni®*®. Zdaniem SN
ustalony przez ustawodawce w art. 6 u.g.n. katalog celéw publicznych

% Por. H. Izdebski, op. cit., rozdz. V, pkt 3.

% Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U.
2026 r., poz. 399), dalej ,u.g.n..

% Por. wyrok NSA z 15V 2008 r., sygn. akt Il OSK 548/07, LEX nr 503449.
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ma charakter zamkniety w tym sensie, ze inne cele wymienione w art. 6
pkt 10 u.g.n. to tylko cele okreslone w innych ustawach. Aby méwic o ce-
lach publicznych, nalezy znalez¢ cel wyrazony expressis verbis w art. 6
pkt 1-9d u.g.n. albo cel okreslony jako publiczny w tresci innej ustawy>’.

Zasadne jest zatem pozostawienie katalogowej konstrukgcji art. 6
u.g.n. przy jednoczesnym uzupelnieniu przepiséw prawa materialnego
regulujacych wywtaszczenie oraz ograniczenie praw do nieruchomosci
o wyrazne kryteria oceny bezposredniego zwiazku ingerencji z reali-
zowanym celem publicznym, niezbednosci wykorzystania konkretnej
nieruchomosci, mozliwosci zastosowania srodka mniej dolegliwego
oraz proporcjonalnosci rodzaju i zakresu ingerencji. Postulat ten nie
zmierza do powtdrzenia przestanek subsydiarnosci wywtaszczenia
wynikajacych juz z art. 112 ust. 3 u.g.n.*, lecz do ich doprecyzowania
oraz wyraznego odniesienia do wyboru rodzaju i zakresu ingerencji
w prawa do konkretnej nieruchomosci. Samo ustalenie, ze okreslo-
ne zamierzenie realizuje cel publiczny wskazany w art. 6 u.g.n. albo
okreslony jako publiczny w innej ustawie, nie powinno przesadzac
o dopuszczalnosci pozbawienia lub ograniczenia praw do konkretnej
nieruchomosci. Wprowadzenie takiej normy stanowiloby ustawowa
konkretyzacje standardow wynikajacych z art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3 oraz
art. 64 ust. 3 Konstytucji RP i utatwialoby organom stosowanie konsty-
tucyjnych klauzul limitacyjnych, a jednoczesnie wzmacniatoby ochrone
jednostki przed arbitralnym okreslaniem rodzaju i zakresu ingerencji.

Podsumowanie

Podsumowujac, wskaza¢ nalezy, ze ograniczenie prawa wiasnosci
w Swietle postanowient Konstytucji RP jest dopuszczalne, o ile spetl-
nione sa trzy warunki: ograniczenie moze wynika¢ jedynie z ustawy,
stuzy¢ interesowi publicznemu i nie naruszac istoty prawa (art. 31 ust. 3
oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP). Wywtlaszczenie, bedace najdalej
idaca forma ingerencji w prawo wlasnosci (art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP), wymaga stusznego odszkodowania i realizacji celu publicznego.
Granica miedzy ograniczeniem a wywlaszczeniem zalezy nie tylko od

¥ Por. postanowienie SN z 8 III 2023 r., sygn. akt I CSK 3100/22, LEX nr 3557884;
E. Bonczak-Kucharczyk, Art. 6, w: eadem, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz
aktualizowany, LEX/el. 2026, t. 1.

4 Zob. art. 112 ust. 3 u.g.n.
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formy prawnej, lecz takze od skutkéw dla wlasciciela. W planowaniu
przestrzennym szczegdlnego znaczenia nabiera przy tym wspoétczesne
ujecie wlasnosci jako prawa, ktérego wykonywanie pozostaje zwiazane
z funkcja spolecznag oraz z koniecznoscia ochrony tadu przestrzennego
jako wartosci publicznej. W praktyce ograniczenia prawa wlasnosci
moga prowadzi¢ do quasiwywlaszczenia wymagajacego rekompensaty.
W orzecznictwie krajowym i ETPCz kluczowe znaczenie maja zasada
proporcjonalnosci oraz wymog zachowania sprawiedliwej rownowagi
miedzy interesem publicznym a prawami jednostki. Ocena dopuszczal-
nosci ingerencji wymaga zatem uwzglednienia nie tylko jej podstawy
prawnej i formalnej kwalifikacji, lecz takze intensywnosci, trwalosci
oraz rzeczywistych skutkéw dla wlasciciela.
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