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Jerzy Parchomiuk”

KONFLIKT DOBR I WARTOSCI CHRONIONYCH W PRAWIE
ADMINISTRACYJNYM NA PRZYKELADZIE NADUZYCIA
WLADZTWA PLANISTYCZNEGO GMINY

Uwagi wstepne

Aktywno$¢ administracji publicznej, nastawiona na zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb jednostek zyjacych w spotecznosciach immanentnie niesie ze soba
ryzyko kolizji dobr i warto$ci prawnie chronionych. Dazenie do realizacji interesu
publicznego z reguly oznacza ingerencj¢ i ograniczenie wolnosci jednostki. Moga
rowniez pojawiac si¢ konflikty pomiedzy sferami dobr prawnie chronionych réz-
nych jednostek, jak rowniez problem konkurencji ré6znych dobr (warto$ci), waz-
nych z punktu widzenia tej samej kategorii interesu. Planowanie przestrzenne ze
swojej natury nalezy do dziedzin szczeg6lnie konfliktogennych, realizacja jego
podstawowych determinant — tadu przestrzennego i zrbwnowazonego rozwoju,
wielokrotnie oznacza ingerencj¢ w materialny fundament wolnosci jednostki
— w prawo wlasnosci. Polaryzacja interesu publicznego i indywidualnego jest
w tym obszarze szczegolnie widoczna.

Do klasyki mozna juz zaliczy¢ wypowiedz judykatury, ze w demokratycznym
panstwie prawnym nie istnieje sztywno pojmowany prymat interesu publicznego
nad prywatnym'. Rolg organéw administracyjnych jest poszukiwanie takiej drogi
realizacji interesu publicznego, ktora nie zniweczy wolnosci jednostki, za$ pra-
wo administracyjne powinno by¢ instrumentem wazenia kolidujacych warto$ci,
a proporcjonalno$¢ kluczowa determinantg ingerencji w sfere¢ prawng jednostki.

Konflikt wartosci to problem, ktory moze by¢ analizowany z rozmaitych
punktow widzenia: przede wszystkim filozoficznego (w tym etycznego), ale takze:
socjologicznego, politologicznego, psychologicznego i prawnego. Analiza zagad-
nienia w aspekcie prawnym, nawet zawezonym do sfery prawa administracyjne-
go wymagataby szerokiego, monograficznego opracowania. Bedac ograniczony

* Dr, Instytut Prawa Katedra Prawa Administracyjnego, Wydziat Prawa, Prawa Kanonicznego
i Administracji Katolickiego Uniwersytetu Jana Pawta II.
! Wyrok SN z 18 listopada 1993 r. (II ARN 49/93; OSNCP 1994, nr 9, poz. 181).
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ramami artykulu moge jedynie zwroci¢ uwage na pewne podstawowe cechy
tego zjawiska w takim zakresie, w jakim bedzie to konieczne dla przedstawienia
studium przypadku, w ktorym jak w soczewce skupiaja sie zasadnicze proble-
my konfliktu dobr i wartosci w prawie administracyjnym — zjawiska naduzycia
wladztwa planistycznego. Koncepcja ,,naduzycia” wtadczych kompetenciji jest tu
stosowana jako instrument limitowania pewnej sfery luzu decyzyjnego admini-
stracji, pewnego obszaru swobody, ktory musi by¢ ograniczany, jednak precyzyj-
ne wyrazenie (opisanie) tych granic normami prawnymi nie jest mozliwe z uwagi
na wieloaspektowos¢ mozliwych stanow faktycznych.

Konflikt dobr i wartosci chronionych a konflikt interesow
w prawie administracyjnym

Wielowymiarowo$¢ pojecia wartosci® utrudnia przyjecie pewnych zatozen
terminologicznych dla dalszej analizy, zwlaszcza przy ograniczonych wymoga-
mi edytorskimi artykutu ramach wypowiedzi. Skoro chodzi o pojecie wartosci
chronionych prawem celowe wydaje si¢ na wstepie odwotanie do filozoficzne-
go sporu pojeciowego pomiedzy kierunkami kognitywizmu i a(anty-)kognity-
wizmu. Pierwszy zaklada ontologi¢ wartosci — wartosci w jaki§ sposob istnieja
i sg poznawalne (intuicyjnie lub poprzez stwierdzanie okreslanych wlasciwosci
naturalnych). Drugi odrzuca bytowos$¢ wartosci, a w konsekwencji mozliwos¢
ich poznania, sprowadzajac je do reflekséw czyich§ ocen. W tym ujeciu pojecie
warto$ci jest okresleniem cechy przedmiotéw przez kogo$ dodatnio lub ujemnie
ocenianych®.

Nawet jednak autorzy przyjmujacy postawe akognitywistyczna dostrzegaja,
ze prawo obowigzujgce wyraza w swoich normach zespoty wartosci, ktore stano-
wig aksjologiczne uzasadnienie ustanawianych norm prawnych i ktére podlegaja
rekonstrukcji w procesach analizy tekstow prawa. Sg to tzw. warto$ci wewnetrzne
prawa. Z drugiej strony wskazuje si¢ na istnienie wartosci zewnetrznych prawa,
rozumianych jako rezultaty oceny prawa obowigzujacego z punktu widzenia ja-
kich$ pozaprawnych kryteriow*. Odrzucenie zatozenia ontologii wartosci pro-
wadzi jednak do pytania, czym sa owe pozaprawne kryteria, w oparciu o ktore
dokonuje si¢ zewngtrzne wartosciowanie prawa.

Ponadto odwotanie si¢ tylko do wartosci wewngtrznych prawa stwarza nie-
bezpieczenstwo ich instrumentalizacji przez podmioty sprawujace realng wtadze
i stanowigce prawo. Moze temu przeciwdziata¢ hierarchizacja warto$ci wewngtrz-

2 Zob. szerzej Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikow, Warszawa 1990, s. 57-60.

3 Por. Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993, s. 12 i 15; tenze, Wstep do ak-
sjologii..., s. 58.

4 J. Wroblewski, Wartos¢ a decyzja sqdowa, Wroctaw 1973, s. 47-48.
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nych prawa poprzez wyrazenie kluczowych, fundamentalnych z nich w normach
stanowigcych fundament hierarchicznej struktury systemu prawa (konstytucji).

Trzeba zalozy¢, ze ustawa zasadnicza wyraza uksztaltowany w procesach
demokratycznych fundament aksjologiczny systemu prawa, zbudowany w opar-
ciu o konglomerat wartosci zewnetrznych. Ten fundament aksjologiczny tworzy
zespot podstawowych warto§ci wewnetrznych prawa, wyrazonych w konstytucii,
stanowiacy punkt odniesienia dla ustalania warto§ci wewnetrznych wyrazanych
w normach znajdujacych si¢ na nizszych szczeblach hierarchii aktéw norma-
tywnych. Normy te wyrazajag wiec wartosci bardziej szczegotowe. Tworzy si¢
hierarchiczna struktura wartosci: fundament aksjologiczny danej spotecznosci
(kompleks wartosci zewnetrznych prawa) — fundamentalne warto$ci wewnetrzne
wyrazone w ustawie zasadniczej — wartosci szczegdlowe wyrazone w normach
aktow prawnych nizszej rangi.

Zagadnieniem wymagajacym rozwazenia jest tryb wprowadzania warto$ci
do systemow prawa, na czele z aksjologia ustawy zasadniczej. We wspodlczesnych
warunkach tryb taki musi mie¢ posta¢ zinstytucjonalizowanych mechanizmoéw
wiadzy demokratycznej. Mechanizmy te zaktadaja, ze ciata reprezentujace czton-
koéw spoteczenstwa w strukturze organéw panstwowych stanowig zespoly o po-
gladach reprezentatywnych w stosunku do pogladow reprezentowanej populacji’.
W ten sposdb aksjologiczny fundament spoteczenstwa znalaziby instytucjonalny
wyraz w aksjologii porzadku prawnego. Model ten jest oczywiscie daleki od do-
skonatos$ci, opiera si¢ na pewnych zatozeniach idealnych i nie wyklucza niebez-
pieczenstwa instrumentalnego wykorzystania mechanizméw demokratycznych
do realizacji partykularnych intereséw okreslonych grup. Zjawiskom tym ma
przeciwdziata¢ istnienie fundamentu porzadku prawnego w postaci konstytucji,
ktorej zmiana wymaga znacznie szerszego konsensu politycznego niz wydanie
aktu prawnego nizszego rzgdu, a takze istnienie mechanizmu ,,straznika” tego
fundamentu w postaci sgdu (trybunatu) konstytucyjnego.

Odnosnie do relacji pojgciowej dobr i warto$ci mozna ujmowac pierwsze
z tych poje¢ ,,materialnie”, co sugerowatoby ze pojecie warto$ci powinno by¢ od-
noszone do niematerialnych przedmiotow ocen. Takie ujecie nie ma jednak wick-
szej warto$ci poznawczej, nic tez nie daje z metodologicznego punktu widzenia.
Mozna wskaza¢ w jezyku prawniczym (a nawet prawnym) uzycia terminu dobro
w konotacji nie powigzanej z przedmiotem materialnym — np. dobro wspdlne (por.
preambute Konstytucji RP). Z drugiej strony termin wartos¢ odnoszony moze by¢
do ocen przedmiotow materialnych (np. warto$¢ materialna skwantyfikowana
w pienigdzu). Nie wydaje si¢ zatem bledem utozsamianie tych poje¢ w sytuacji,
gdy mowimy o dobrach i warto$ciach prawnie chronionych®.

5 Por. Z. Ziembinski, Wartosci. .., s. 26.
¢ Podobnie M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjne-
go, Lublin 1991, s. 23.
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W konsekwencji mozna zatem przyja¢ zatozenie terminologiczne, ze w ana-
lizowanym aspekcie konfliktu pojecie dobr i wartosci prawnie chronionych bedzie
rozumiane jako uosobienie pewnych pozytywnie ocenianych standw rzeczywi-
stosci (kompleksow takich stanow), bedacych przedmiotem dazen jednostek lub
zbiorowosci, ktorych normatywne okreslenie (w tekstach aktow prawnych) przy-
biera posta¢ tzw. poje¢ niedookreslonych lub klauzul generalnych (np. wartos¢
tadu przestrzennego, zrbwnowazonego rozwoju).

Teoretycy panstwa i prawa wskazuja, ze podtoze powstajacych w zyciu spo-
tecznym konfliktéw stanowi dysproporcja pomiedzy ujawnionymi potrzebami
jednostek 1 grup spolecznych oraz mozliwosciami ich zaspokojenia, determi-
nowanymi ograniczong iloscig pozadanych dobr. ,,Zachowanie spdjnosci ukta-
du spolecznego wymaga w tych warunkach wytworzenia takiego mechanizmu
podziatu doébr oraz organizacji dziatan w skali zbiorowej, ktory bytby w stanie
zapewni¢ dynamiczng rownowagge uktadu, mimo réznorodnych konfliktéw dezin-
tegrujacych ten uktad™. Co wigcej, teoretycy twierdza wrecz, ze prawo moze
dziata¢ tylko w warunkach konfliktu intereséw. Nie ma mozliwosci stworzenia
kompletnej regulacji stosunkdéw spotecznych pomijajacej lub lekcewazacej istnie-
nie konfliktow. Koncepcja taka musiataby si¢ opiera¢ na irracjonalnym zaltozeniu
idealnych zarzadzajacych (prawodawcach) i idealnych zarzadzanych (jednost-
kach) ,,wyzbytych wszelkich tendencji indywidualistycznych, zyjacych w obfito-
$ci dobr i nie podlegajacych zadnym przeobrazeniom™s.

Istota konstrukcji panstwa i wladzy panstwowej opiera si¢ zatem na zjawisku
rozwigzywania konfliktow. Muszg powsta¢ trwale mechanizmy selekcji i hierar-
chizacji potrzeb i dazen, skoro ich jednoczesne zaspokojenie nie jest mozliwe
w warunkach ograniczonej ilosci dobr. Konieczne sg dalej mechanizmy opano-
wywania konfliktéw dla utrzymania spojnosci ukladu spotecznego. Wreszcie
niezbe¢dne jest organizowanie wspoétdziatania jednostek i grup dla zaspokojenia
przynajmniej pewnego minimum potrzeb spotecznych’.

Pod pojeciem konfliktu rozumie si¢ z reguty taki uktad wartosci, w ktorym
wykluczaja si¢ one wzajemnie badz tez realizacja jednych wyklucza realizacje
innych'®.

Konflikt dobr i wartosci chronionych prawem to konflikt natury aksjologicz-
nej. Jednym z jego pierwotnych zrodet jest pluralizm wartosci stanowigcych fun-
dament systemow prawnych opartych na poszanowaniu godnosci osoby ludzkiej
1 jej praw podstawowych. Demokratyczne panstwo prawa jest oparte na skom-

7 H. Groszyk, A. Korybski, Konflikt interesow i prawo, Warszawa 1990, s. 81 16.

8 Por. program socjologicznej jurysprudencji Roscoe Pounda omawiany przez H. Groszyka
i A. Korybskiego, op. cit., s. 33.

9 Ibidem, s. 16.

10 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 164.
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plikowanej aksjologii, starajacej si¢ pogodzi¢ potrzeby spotecznosci 1 wolnosci
jednostki. Zréznicowanie postrzegania, ocen i postaw poszczeg6dlnych jednostek
skutkuje zréznicowaniem systemow wartosci, ktorymi kieruja si¢ rowniez przy
podejmowaniu decyzji dotyczacych funkcjonowania w zbiorowosci. Spdjny i sta-
bilny system prawny musi opiera¢ si¢ na pewnym fundamencie aksjologicznym,
na pewnych warto$ciach i dobrach uznawanych za godne ochrony prawnej przez
przynajmniej wigkszo$¢ spoteczenstwa'l. Nawet jednak migedzy tymi fundamen-
talnymi wartosciami i dobrami moze pojawi¢ si¢ konflikt. Sg one ujete w aktach
normatywnych tworzacych system prawny (na czele z konstytucja, ktora ma by¢
odzwierciedleniem aksjologii catego systemu prawnego panstwa) w sposéob abs-
trakcyjny. Realne stosunki spoteczne konkretyzuja te wartosci i dobra w konkret-
ne relacje. Stad w danych, okreslonych warunkach spolecznych uwzglednienie
w pelni wszystkich warto$ci tworzacych abstrakcyjnie ujety fundament aksjolo-
giczny porzadku prawnego nie jest mozliwe. Dochodzi w ten sposdb do kolizji
dobr i wartosci prawnie chronionych.

Problem konfliktu wartosci i dobr chronionych w prawie komplikuje si¢
wspoélczesnie jeszcze bardziej z uwagi na zjawisko multicentryczno$ci systemow
prawa, opartych na wielosci osrodkow decydujacych co do stanowienia prawa
i wyznaczania kierunkow jego wyktadni'?. Ponadpanstwowe systemy prawne
opieraja si¢ rowniez na fundamencie aksjologicznym w postaci pewnego kom-
pleksu warto$ci wspolnego wszystkim porzadkom prawnym panstw cztonkow-
skich. Bez wspolnoty warto$ci zaden taki system nie moglby funkcjonowac.
Biorgc pod uwage fakt, ze systemy wewnetrzne sg juz pewnym kompromisem
warto$ci z uwagi na indywidualizm jednostek, znalezienie wspolnego mianownika
aksjologicznego dla systemu ponadpanstwowego, tgczacego systemy wewnetrzne
jest jeszcze trudniejsze. Co wigcej — przekazanie przez panstwa pewnej czesci ich
suwerennosci (suwerennych atrybutdw) na organizm ponadpanstwowy oznacza,
ze co najmniej w pewnym zakresie ksztaltowanie aksjologii ponadpanstwowego
systemu prawnego leze¢ bedzie w gestii organdw podmiotu ponadpanstwowego.
W efekcie moze dochodzi¢ nawet do konfliktu fundamentalnych warto$ci pomig-
dzy tymi systemami. Problem zaostrza jeszcze bardziej fakt, ze koncepcja multi-
centrycznego systemu prawnego zaktada nie odrebnos¢é obydwu tych systemow
(wewnetrznego 1 zewnetrznego), ale ich wspotistnienie.

Pluralizm aksjologiczny nie jest jedynym czynnikiem rodzacym konflikty dobr
i wartosci prawnie chronionych. Zrodlem konfliktéw moze byé rowniez naturalne

11 Jak pisze M. Zdyb (op. cit., s. 209), ,,wspodlnote tworzy nie tylko fakt istnienia obok siebie
i wspolnego dziatania wielu ludzi podporzadkowanych okreslonej wiadzy, ale i takze fakt pewnej
tacznosci duchowej, wspolnego poszanowania warto$ci interpersonalnych taczacych przezycia spo-
eczne 0sob. Panstwo jest takg wspdlnota gdy jest panstwem naturalnym w sensie wartosci bedacych
interpersonalnym tacznikiem.

12 E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspolczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2005, nr 4, s. 3-4.
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zjawisko niespojnosci systemow prawnych, wynikajace z faktu, ze system praw-
ny nie jest w stanie odwzorowac bogactwa potencjalnych stosunkow spotecznych
1 odpowiednio sprawnie reagowac na ich fluktuacje oraz pojawiajace si¢ w ich to-
nie konflikty. Ponadto w decyzjach prawotworczych zawsze tkwi pewien element
niepewnosci, czego efektem moze by¢ niezgodno$¢ unormowan z powszechnie
akceptowanymi ocenami i warto$ciami tkwigcymi w $wiadomosci spoteczne;.
Wreszcie niektore normowane zjawiska spoteczne cechuje szczeg6lna konflikto-
gennos$¢, czego dobrym przyktadem jest wlasnie sfera planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego'’.

Pojeciem prawnym (jezyka aktow normatywnych) jest pojecie interesu, ono
bowiem w bardziej bezposredni sposob wyraza kierunki dgzen jednostek i zbioro-
wosci. Stad 1 zainteresowania przedstawicieli doktryny prawa (w tym zwlaszcza
administracyjnego) koncentrujg si¢ bardziej na pojeciu konfliktu interesow.

Relacja pomiedzy pojeciami dobr i warto$ci prawnie chronionych oraz poje-
ciem interesu nie jest jednolita i zalezy od sposobu ujecia. Z jednej strony mozna
wskazac, ze interes publiczny i interes jednostki same w sobie stanowig wartosci,
ktore podlegaja ochronie prawnej. Takie znaczenie pojecia interesow bedg miaty
w wypowiedziach (np. orzeczniczych, doktrynalnych), ktore wskazujg, ze jakie$
regulacje prawne majg stuzy¢ ochronie interesu publicznego lub indywidualnego,
czyli sg to wartosci, ktére majg by¢ chronione danymi przepisami, ktore dane
przepisy maja realizowac, gwarantowac.

Z drugiej strony pojecie interesu czesto thumaczone jest jako potrzeba osia-
gnigcia pewnego dobra, pewnej wartosci'*. Pojecie wartosci (dobra) staje sie
w tym ujeciu sktadowa pojecia interesu, albo odwrotnie — interes zbiorczg ema-
nacja wartosci (dobr) waznych dla jednostki (spotecznosci)'>. Poprzez okreslone
warto$ci wyrazaja si¢ ogolniejsze i bardziej abstrakcyjne pojecia interesow. In-
nymi stowy prawna ochrona interesu publicznego czy indywidualnego wymaga
prawnej ochrony catego szeregu wartos$ci i dobr, ktore sg sktadowa tych interesow
jako przedmiot potrzeb i dgzen jednostki lub zbiorowosci. Dla przyktadu w sferze
planowania i zagospodarowania przestrzennego na ogdlniejsza kategori¢ wartosci
interesu publicznego sktadaja si¢ bardziej szczegotowe kategorie pojeciowe wy-
razajace dobra i warto$ci prawnie chronione m.in. tadu przestrzennego, zrowno-
wazonego rozwoju itd. Z kolei na kategori¢ interesu indywidualnego sktadac sie
bedzie przede wszystkim warto$¢ (dobro chronione) prawa wiasnosci (i innych
praw majatkowych na nieruchomos$ciach), stanowigce materialny fundament
wolnosci jednostki. Mozna zatem powiedzie¢, ze szczegotowe dobra i wartosci

13 Por. podobnie, ale w odniesieniu do konfliktu intereséw (spotecznego i indywidualnego)
— M. Zdyb, op. cit., s. 221-228.

14 Por. A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 10—
13; M. Zdyb, op. cit.,s. 22 in.

15 Ibidem, s. 30.
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chronione stajg si¢ w tym ujeciu dyrektywa kierunkowg interpretacji norm praw-
nych, pozwalajaca ocenié, jaka jest w konkretnym przypadku tre$¢ ogdlniejszej
wartosci chronionej interesu publicznego badz indywidualnego!®. Interes publicz-
ny czy jednostkowy pojmowany jako sama w sobie warto$¢ (dobro) chronione
prawem bedzie stanowit zatem z reguty kompleks jednostkowych warto$ci szcze-
gotowych, czyli pozytywnie ocenianych stanow rzeczywistosci, stanowiagcych cel
dazen jednostkowych lub zbiorowych.

Niestety opisanej relacji kategorii pojeciowych interesu publicznego oraz
dobr i wartoéci prawnie chronionych wydaje si¢ nie dostrzegaé ustawodawca na
gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym!’. W katalogu
elementow, ktore powinny by¢ uwzgledniane w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (art. 1 ust. 2 u.p.z.p.) wymieniono oddzielnie potrzeby interesu
publicznego (pkt 9) oraz takie wartosci i dobra chronione jak: wymagania tadu
przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury; walory architektoniczne 1 kra-
jobrazowe; wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami
i ochrony gruntow rolnych i lesnych; wymagania ochrony dziedzictwa kulturowe-
go i zabytkoéw oraz dobr kultury wspotczesnej; wymagania ochrony zdrowia oraz
bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze potrzeby 0sob niepetnosprawnych; walory
ekonomiczne przestrzeni. Zaktadajac racjonalno$¢ ustawodawcy trzeba byloby
dojs¢ do kuriozalnego wniosku, ze wymienione wartosci i dobra stanowig odregb-
ne kategorie znaczeniowe od pojecia interesu publicznego. Trudno wskaza¢ jaka
tres¢ normatywnag odrebng od kategorii pojeciowej interesu publicznego majg ta-
kie wartosci (dobra) jak tad przestrzenny, ochrona srodowiska, ochrona dziedzic-
twa kulturowego i zabytkow itd. Sg to w istocie elementy skltadowe tworzace
ogoblniejsza warto$¢ interesu publicznego. Nalezato zatem uzy¢ sformutowania:
»inne potrzeby interesu publicznego”, co wskazywatoby na to, ze w planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ roéwniez inne dobra
1 wartos$ci, nie wymienione wczesniej, ktorych ochrona stanowi realizacje warto-
Sci interesu publicznego!®.

16 Kazde prawidlowe stosowanie normy prawnej wymaga nazwania i okreslenia tre$ci warto-
$ci realizowanych przez dang normeg (Scislej: ktorych realizacji norma ma stuzy¢) — por. S. Fundo-
wicz, Aksjologia prawa administracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, Warszawa 2007, s. 634.

17 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym;
Dz. U. 22012, poz. 647, ze zm. (dalej: u.p.z.p.).

18 Podobnie krytycznie o katalogu z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wyraza si¢ H. Izdebski, ktory dodat-
kowo podwaza zastosowana przez ustawodawce gradacje wartosci, wedtug ktorej wartos¢ interesu
publicznego znalazta si¢ na przedostatnim miejscu w katalogu. H. Izdebski, Interes publiczny a in-
teres prywatny. Uwagi na tle legalnej definicji interesu publicznego w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, [w:] T. Giaro (red.), Interes publiczny a interes prywatny w prawie,
Warszawa 2013, s. 149-151; tenze, Prawo wlasnosci w planowaniu zagospodarowania przestrzeni,
[w:] I. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
Warszawa 2012, s. 21-23.
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Istnieja dwa sposoby spojrzenia na zjawisko konfliktu intereséw w prawie ad-
ministracyjnym. Pierwszy z nich wynika ze zjawiska osobistego zaangazowania
funkcjonariusza (urzgdnika) w sprawe, ktora w ramach posiadanych kompetencji
rozstrzyga (w szerokim rozumieniu tego slowa, nie tylko poprzez indywidualny
akt administracyjny). Jak ujmuje to P.J. Suwaj ,,0 konflikcie interesow w dziatal-
nos$ci administracji publicznej moéwimy w sytuacji, gdy funkcjonariusz publiczny
podejmujacy rozstrzygnigcie sprawy badz tez uczestniczacy w przygotowaniu
tego rozstrzygniecia ma lub moze mie¢ interes w sposobie rozstrzygniecia tej
sprawy”!?. U zrodet konfliktu leze¢ bedzie albo kwestia rozstrzygania we wlasnej
sprawie, albo zjawiska natury korupcyjne;j.

W drugim spojrzeniu elementy subiektywne tracg znaczenie — kluczowe staje
si¢ zderzenie wartosci i dobr chronionych. Chodzi o sytuacje, gdy pojawia si¢
zjawisko konkurencyjnosci tych wartos$ci — ochrona jednej spowoduje odrzucenie
lub umniejszenie innej. Oczywiscie w konflikcie o tle personalnym konflikt war-
tosci rowniez jest widoczny — w uproszczonym ujeciu — z jednej strony wartosci
bezstronnosci, transparentnosci dziatan wladzy publicznej, z drugiej — dazenie
do realizacji indywidualnej sfery potrzeb i wolnos$ci urzednika jako jednostki za-
angazowanej w konflikt. Inne sg jednak zrodta tego konfliktu (wtasnie elementy
subiektywne), inne kryteria analizy, inne wreszcie metody zapobiegania czy zwal-
czania zjawiska.

Wiekszos$¢ wypowiedzi doktrynalnych skupia si¢ na zjawisku konfliktu inte-
resOw jako polaryzacji interesu publicznego i indywidualnego, co jest zrozumiate,
gdyz ta posta¢ jest najczesciej spotykana, aczkolwiek nie jedyna. Po pierwsze
mozliwy jest rowniez konflikt roznych warto$ci w ramach interesu publicznego
— jest to wowczas problem wtasciwych metod realizacji interesu publicznego, kto-
ra z kolidujacych warto$ci w danym przypadku jest istotniejsza z punktu widzenia
interesu publicznego, ktéra zas musi ustgpic¢. Moze to by¢ rowniez konflikt natury
podmiotowej, gdy interes publiczny nabiera réznych tresci ze wzgledu na pod-
miot, do ktérego si¢ odnosi (konflikt interesu panstwowego i interesu wspolnoty
samorzadowej)?. Po drugie, cho¢ bardziej jest to widoczne w relacjach regulo-
wanych prawem cywilnym, to jednak rowniez w stosunkach prawnych natury
administracyjnej niekiedy mocno zarysowuje si¢ konflikt r6znych interesow indy-
widualnych, czego najdobitniejszym przykladem sa procesy inwestycyjne i wyni-
kajgce na tym tle konflikty sasiedzkie.

Zasadniczg determinantg wyznaczajacg relacje interesu publicznego i jed-
nostkowego jest model panstwa. Ekstremalne relacje to wizje skrajnie uniwersa-
listyczne, podporzadkowujace jednostke panstwu, gdzie wolnos¢ jednostki sigga
do granic kolizji z interesem publicznym lub ujecie skrajnie indywidualistyczne,
gdzie to wolnos$¢ jednostki staje si¢ wartoscig nadrzedna. Pierwsza koncepcja zosta-

19 P.J. Suwaj, Konflikt interesow w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 52.
20 Jak podkresla M. Zdyb (op. cit., s. 216), przy zatozeniu podmiotowoS$ci prawnej samorzadu
terytorialnego upada teza o tozsamosci interesu publicznego i celu panstwa.
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la catkowicie zdezawuowana historycznymi doswiadczeniami systemow politycz-
nych starajgcych si¢ jg urzeczywistni¢. Rowniez druga musi ulec odrzuceniu, stoi
bowiem w sprzecznos$ci ze spoteczng naturg osobowosci cztowieka, ktory w natu-
ralny sposob odczuwa potrzebe faczenia si¢ z szerszymi wspolnotami, poczynajac
od rodziny, a konczac na panstwie, a nawet wspolnotach ponadpanstwowych.

Witasciwym ujeciem wydaje si¢ wizja poszukujaca kompromisu, ale i dopusz-
czajaca konflikt interesoOw, oparta na personalistycznym zatozeniu, ze zarowno
osoba jaki i spoleczno$¢ stanowig byty naturalne i wzajemnie zalezne. Jak trafnie
wskazuje M. Zdyb, nie jest celowe ,,ujmowanie relacji jednostka — Panstwo w ka-
tegoriach gry o sumie zerowej, a wiec w kategoriach petnej konkurencyjnosci,
zaktadajacej, ze jezeli panstwo co$ zyskuje, to obywatel traci” badz odwrotnie.
»Interesy te nie musza by¢ konkurencyjne. Brak konkurencyjnosci nie wyklucza
jednak ich konfliktowosci™?!.

Rozstrzygniecie konfliktu interesow w prawie administracyjnym (szczego-
towych dobr 1 warto$ci chronionych bedacych przedmiotem dazen wyrazajacych
te interesy) nie jest abstrakcyjng operacja myslowa lecz wymaga odniesienia
do konkretnych relacji spotecznych. W doktrynie wskazuje si¢ na pewne podsta-
wowe dyrektywy kierunkowe rozstrzygania tych konfliktow. Kluczowa z nich jest
wazenie interesoOw (warto$ci, dobr chronionych), nakaz ich kojarzenia i harmoni-
zowania, poszukiwania rozwigzan kompromisowych??. Jak pisze M. Wyrzykow-
ski, ,,ztozony uktad stosunkdéw spotecznych i ztozona tres¢ poszczegdlnych typow
interesow nie pozwalaja na przyjecie zatozenia nadrzednosci czy tez dominacji
jakiegokolwiek typu interesu jako zasady prawa administracyjnego czy zasady
dzialania administracji”. W punkcie wyjscia procesu decyzyjnego trzeba przyjac
domniemanie réwnowagi interesow, dopiero uwzglednienie caloksztattu okolicz-
nosci sprawy pozwala na stwierdzenie przewagi ktoregos z interesow?.

W teorii prawa metoda wazenia wartosci jest uznawana za ogolna metode
wyktadni, stosowana we wszystkich galeziach prawa, w sytuacji konieczno$ci
wyboru pomi¢dzy wartosciami. W tym ujgciu sens prawodawstwa polega na roz-
strzyganiu kolidujacych interesow (wartosci). Rozstrzygnigcie kolizji zaktada
ustalenie relatywnej wagi okreslonych interesow (warto$ci), przypisanej przez
prawodawce i przeniesienie tych ustalen na rozstrzygany przypadek. Mozna wy-
odrgbni¢ wazenie abstrakcyjne, zmierzajgce do ustalenia relatywnej wagi rozwa-
zanych warto$ci niezaleznej od konkretnej sytuacji oraz wazenie konkretne, gdzie

21 M. Zdyb, op. cit., s. 209.

22 J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks po-
stepowania administracyjnego, Warszawa 1985, s. 69; S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych kodeksu
postepowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1961, nr 12, s. 891; M. Wyrzykowski, op. cit.,
s. 174-179, M. Zdyb, op. cit., s. 232, 240.

2 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 183 i 177. Wskazuje przy tym, ze ,,Wywazenie interesow jest
przede wszystkim zadaniem ustawodawcy z tej racji, ze proces ustawodawczy stwarza w warunkach
demokratycznej reprezentacji spolecznej optymalne warunki do rozwazenia, wywazenia i uwzgled-
nienia zréznicowanych spotecznie doniostych celow (s. 174).
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ustalenia czynione sa w odniesieniu do konkretnej sytuacji. Wazenie konkretne
zaklada dokonanie wazenia abstrakcyjnego. Proces wazenia trzeba rozpoczaé
od stwierdzen uogolniajacych na temat relacji pierwszenstwa kolidujacych war-
todci, a nastepnie zbadac, czy te twierdzenia nie powinny by¢ skorygowane ze
wzgledu na okolicznosci konkretnego przypadku.

Interesujaca koncepcje rozstrzygania kolizji dobr prawnie chronionych za-
prezentowatl T. Gizebrt-Studnicki. Przyjmuje dwa istotne zalozenia. Po pierwsze
wyodrebnia zasady prawne i reguty prawne. Specyfika zasad prawnych sprowadza
si¢ do tego, ze ich spetnianie jest stopniowalne. Po drugie, stawia tezg, ze dobra
prawnie chronione sg wyrazone w postaci zasad prawnych, nakazujacych ochrone
tych dobr. Kolizja dobr to zatem kolizja zasad. Kolizja regut prawnych rozstrzyga
si¢ w sposob abstrakcyjny, bez odniesienia do konkretnego stanu faktycznego, przy
zastosowaniu norm kolizyjnych i prowadzi w efekcie do wyboru tylko jednej z re-
gut jako obowigzujacej. Rozstrzygnigcie kolizji zasad prawnych odbywa si¢ w od-
niesieniu do konkretnego stanu faktycznego, w ktorym jedna z zasad moze uzyskac
pierwszenstwo i znalez¢ zastosowanie kosztem drugiej, ktora jednak nie przestaje
obowigzywac i moze uzyska¢ pierwszenstwo w innym stanie faktycznym. Ponadto
przyjecie pierwszenstwa jednej z zasad nie wyklucza uwzglednienia w danej sytu-
acji rowniez drugiej. W tym przypadku dobro chronione przez zasadg, ktora zyskata
pierwszenstwo jest realizowane z zachowaniem kryterium proporcjonalnosci — przy
mozliwie najmniejszym uszczerbku dla dobra, ktére musi ustapic.

Dla rozstrzygnigcia kolizji dobr nie jest wystarczajace stworzenie ich abs-
trakcyjnej hierarchii, opierajacej si¢ na odtworzeniu systemu aksjologicznego le-
zacego u podstaw systemu prawnego. Waga dobr w konkretnych, roznych stanach
faktycznych moze by¢ r6zna, w efekcie czego moze si¢ okazac, ze w danym stanie
faktycznym dobro nizsze w hierarchii abstrakcyjnej uzyska wigksza wage i co za
tym idzie — pierwszenstwo. Zasadniczy postulat stanowigcy podstawe rozstrzyga-
nia dobr formuluje si¢ nastgpujaco: ,,im wyzszy jest stopien naruszenia lub nie-
spetnienia jednego z kolidujacych dobr, tym wazniejsze musi by¢ zrealizowanie
drugiego dobra”. Istotng kwestig jest zapewnienie, aby konflikt dobr rozstrzygac
w oparciu o kryteria intersubiektywne, a wiec poddajace si¢ kontroli prawidtowo-
$ci zastosowania. Rozstrzyganie kolizji wymaga wiec przyjecia pewnych podsta-
wowych wymogow, dajacych gwarancje obiektywnosci ocen. Zalicza si¢ do nich:

1) nakaz wtasciwej identyfikacji dobr (nalezyte ich okreslenie ich tresci);

2) prawidlowe ustalenie relacji hierarchicznych migdzy dobrami (dlaczego
jednym przypisuje si¢ in abstracto wickszg wage niz innym);

3) wyjasnienie kryteriow szacowania wagi poszczeg6élnych dobr w warun-
kach konkretnego stanu faktycznego®.

24 T. Spyra, Granice wyktadni prawa, Krakow 2006, s. 239-240.

25 T. Gizbert-Studnicki, Konflikt dobr i kolizja norm, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1989, nr 1, s. 1-14. Por. koncepcje rozstrzygania kolizji zasad i konfliktu regut
R. Alexy’ego (W pol. wyd.: Teoria praw podstawowych, Warszawa 2010, s. 79 i n.).
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Punktem wyj$cia dla procesu poréwnywania, kojarzenia, wazenia interesow
jest ich sprowadzenie do tej samej plaszczyzny odniesienia. Nie da si¢ porowny-
wac zjawisk, ktore funkcjonuja na réoznych poziomach uogoélnienia. Nie mozna
racjonalnie odmawia¢ zaspokojenia konkretnego interesu indywidualnego z po-
wotaniem si¢ na abstrakcyjnie ujety interes publiczny®. Mys$l t¢ mozna odnies¢
jednakowo do konfliktu wartosci i dobr prawnie chronionych. Na przyktadzie
konfliktu na tle planowania i zagospodarowania przestrzennego — ogranicze-
nie konkretnych uprawnien jednostki objetych prawem wtasnos$ci nie moze by¢
uzasadnione abstrakcyjnie ujgta warto$cia tadu przestrzennego. Konieczne jest
nadanie tej warto$ci konkretnych tresci w danych warunkach — jakie konkretne
przyczyny sprawiaja, ze w konkretnej sytuacji dobro jednostki musi zosta¢ ogra-
niczone ze wzgledu na wartosci realizujace interes publiczny.

Tam gdzie jedna warto$¢ (dobro) musi ulec (podporzadkowac sig) innej ko-
nieczne jest respektowanie nakazu proporcjonalnosci — sposrdd wielu mozliwych
rozwigzan nalezy wybieraé te, ktore pozwolg w wystarczajacym stopniu chronic¢
dobro nadrzedne przy mozliwie najmniejszym uszczupleniu dobra, ktére musi
zosta¢ poswiecone?’.

M. Wyrzykowski dokonat klasyfikacji postaci wadliwego wywazenia interesu
spotecznego i jednostkowego, ktora z powodzeniem moze by¢ odniesiona do bte-
dow wazenia wartosci i dobr chronionych, poprzez ktore interesy te realizujg sie.
Bledy te mogg polega¢ na: braku w ogole wywazenia interesow (wartosci, dobr);
nieuwzglednieniu w procesie wywazenia wszystkich wchodzacych w gre intere-
sow (wartos$ci, dobr); bezpodstawnym przyjeciu a priori dominacji ktoregokolwiek
typu interesow (wartosci, dobr); naruszeniu regut rownosci wobec prawa poprzez
uwzglednienie jednego z interesow (wartosci, dobr) w sposéb odmienny niz innych
(zastosowanie nierownych kryteriow oceny); naruszeniu zasady sprawiedliwo$ci®.

Naduzycie wladztwa planistycznego jako przyklad wadliwego
wywazenia dobr i wartoSci prawnie chronionych

Istota wtadztwa planistycznego

Koniecznos¢ wiadczej reglamentacji gospodarowania przestrzenia jest po-
dyktowana jej ograniczonym charakterem?. Zadaniem publicznym staje si¢ admi-
nistrowanie celem optymalnego wykorzystania ograniczonej przestrzeni, zgodne

2 Por. M. Zdyb, op. cit., s. 234.

27 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 177.

28 [bidem, s. 179.

2 Por. M. Kotulski, Problemy w ksztattowaniu przestrzeni w procesie planowania i zagospo-
darowania przestrzennego, [w:] 1. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot
prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 38.
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z wymogami zasady zréwnowazonego rozwoju. Jest to zatem naturalne podtoze
do tworzenia si¢ konfliktow intereséw, co rodzi konieczno$¢ rozstrzygniecia koli-
zji stanowigcych ich podstawe dobr i wartosci chronionych prawnie.

Wspotczesnie reglamentacja ta przyjmuje z reguty postac¢ zdecentralizowana,
w ktorej zasadniczy zrab kompetencji planistycznych powierzony jest organom
administracji samorzadowej. Taki model, cho¢ nie wyltacza aktow planowania na
wyzszym szczeblu, w lepszym stopniu pozwala uwzgledni¢ w tym procesie spe-
cyfike uwarunkowan lokalnych.

Fundamentem zdecentralizowanego systemu zarzadzania przestrzenig jest
samodzielnos$¢ planistyczna gminy, bedaca elementem ogolniejszej zasady samo-
dzielno$ci gminy, ktora z kolei stanowi fundament ustrojowy samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Zastrzega si¢ przy tym, ze samodzielno$¢ planistyczna gminy
nie moze by¢ jednak utozsamiana z autonomia, doznaje bowiem szeregu ograni-
czen®®. Samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, jako warto$ci chro-
nionej i gwarantowanej konstytucyjnie, nie wolno absolutyzowacé, skoro jednostki
samorzadu terytorialnego wykonujg zadania publiczne ,,w ramach ustaw’”!.

Podstawowym elementem samodzielnosci gminy w sferze planowania i zago-
spodarowania przestrzeni jest tzw. wladztwo planistyczne. Doktrynalne definicje
wladztwa planistycznego akcentuja trzy glowne elementy: zrodto wtadztwa (upo-
waznienie ustawowe), jego tre$¢ (ustalanie przeznaczenia i sposobu zagospodaro-
wania okres$lonego terenu) oraz wynikajacy z samego pojecia element imperium,
mozliwosci wladczego, jednostronnego oddziatywania na sfer¢ prawng jednostek
bedacych adresatami aktow gminy. Przyktadowo, w ujeciu Z. Niewiadomskiego
wladztwo planistyczne gminy oznacza przekazanie przez ustawodawce gminie
kompetencji w zakresie wladczego przeznaczania i ustalania zasad zagospoda-
rowania terenu w drodze aktu prawnego wigzacego (aktu prawa miejscowego
— miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku braku
planu — w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu).

W podobny sposob istote wladztwa planistycznego okresla orzecznictwo, ak-
centujgc elementy ustawowego upowaznienia, jego granic i podlegajacej ochronie

30 W wyroku z 18 stycznia 1992 r. (III RN 192/00, OSNAP i US 2002, nr 15, poz. 346) SN
stwierdzil, ze chociaz ustalenie zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy,
to z prawnej kwalifikacji tego zadania wlasnego gminy nie wynika, ze gmina ustalajac przeznacze-
nie i zasady zagospodarowania terenu w planach zagospodarowania przestrzennego posiada grani-
czaca z autonomig planistyczng swobode w ksztalttowaniu tych zasad.

31 Wyrok NSA z 19 czerwea 2012 r., I1 OSK 814/12. Przytaczane w artykule orzeczenia, jezeli
nie wskazano innego miejsca publikacji, pochodza z Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administra-
cyjnych (CBOSA).

32 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne, Warszawa 2003, s. 90; tenze (red.), Planowa-
nie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 28. Podobnie M. Szewczyk,
[w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa budow-
lanego, Poznan 1997, s. 48; Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodaro-
wania przestrzennego, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 20).
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samodzielnosci realizacji wladztwa. W jednej z pierwszych wypowiedzi okre$la-
jacych istote analizowanego pojecia Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit:

Majac wylaczna kompetencj¢ do planowania miejscowego, gmina moze, pod warunkiem
ze dziata w granicach i na podstawie prawa, samodzielnie ksztaltowac¢ sposob zagospodarowa-
nia obszaru podlegajacego jej wladztwu planistycznemu, jezeli oczywiscie wladztwa tego nie
naduzywa, a organy panstwa, w tym Naczelny Sad Administracyjny, nie moga jej wtadztwa
planistycznego pozbawic¢®.

Granice wladztwa planistycznego

Realizacja wladztwa planistycznego gminy powinna w zatozeniu stanowic¢
wyraz balansowania okreslonych wartosci. Z jednej strony wystepuje chronio-
na warto$¢ interesu publicznego, wyrazajacego si¢ w konieczno$ci zaspokajania
przez gming zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej w zakresie optymal-
nego wykorzystania przestrzeni, w zgodzie z zasadg zrownowazonego rozwoju.
Wiladztwo gminy w tym zakresie jest wyrazem jej samodzielnosci (planistycz-
nej), a zatem warto$ci gwarantowanej konstytucyjnie. Z drugiej strony — z uwagi
na mozliwos¢ bardzo daleko idacych ingerencji w sfer¢ jednostki — pojawia si¢
koniecznos$¢ ochrony interesu indywidualnego. Szczegdlnego znaczenia nabiera
ochrona wtasnosci jako materialnego fundamentu wolnosci jednostki.

Trafnie ujal to NSA w nastgpujacym wywodzie:

Gmina to wspolnota mieszkancow, a jej zadaniem podstawowym jest zaspokajanie potrzeb tej
wspolnoty (art. 166 ust. 1 Konstytucji). Oznacza to, ze prowadzac konkretna polityke w ra-
mach przyznanych kompetencji, w tym planistyczna, gmina obowiazana jest zwraca¢ uwage
na potrzeby wszystkich mieszkancoéw. Kazdy bowiem mieszkaniec gminy, cztonek wspdlnoty
samorzadowej, ma prawo oczekiwac, ze jego interesy begda brane pod uwage w dziataniach
gminy. Na gruncie planowania przestrzennego konieczne jest zatem takie wywazenie inte-
resOw aby w jak najwigkszym stopniu zabezpieczy¢ i rozwigzac potrzeby wspolnoty, jednak

w jak najmniejszym naruszajac prawa wiascicieli nieruchomosci objetych planem™*.

Konieczno$¢ wazenia kolidujacych wartosci i interesow kaze limitowac zakres
wladztwa. Granice wladztwa planistycznego gminy sg wyznaczane trzema determi-
nantami: (1) normg kompetencyjna, kreujacg wiadcze kompetencje planistyczne;
(2) normami zadaniowymi, adresowanymi do gminy i jej organow, okreslajacymi
zadania w zakresie planowania przestrzennego, a wiec okreslajagcymi sposob ko-

rzystania z wtadztwa; (3) publicznymi prawami podmiotowymi jednostek, w tym
w szczegdlnosci prawem zabudowy stanowigcym emanacj¢ prawa wiasnosci.

3 Wyrok NSA z 9 czerwea 1995 1., IV SA 346/93; ONSA 1995, nr 3, poz. 125. Podobnie wy-
roki NSA z 19 czerwca 2012 r. (I OSK 814/12) 1 z 22 czerwca 2012 r. (I OSK 878/12).

3 Wyrok NSA z 9 lutego 2010 r. (I OSK 1959/09). Podobnie WSA w Lublinie w wyroku
z 28 maja 2013 r., IT SA/Lu 1020/12 (nieprawomocny).
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W zakresie pierwszej determinanty — normy kompetencyjnej — istnieja pewne
stale zatozenia: jej zrodtem moga by¢ wytacznie akty rangi ustawowe;j, interpreto-
wane w sposob Scisty, wylaczajacy jakiekolwiek domniemanie kompetencji. Zrd-
dtem kompetencji nie moga by¢ normy zadaniowe, gdyz z okre$lenia zadan nie
wynika automatycznie zdolno$¢ do podejmowania okreslonych dziatan. Wtadz-
twa planistycznego nie mozna zatem opiera¢ wytacznie na zadaniach publicznych
powierzonych do wykonania gminie*.

Zrédta kompetencji organéw gminy w ramach wiladztwa planistycznego
budzg istotne kontrowersje natury konstytucyjnej, z uwagi na charakter i zakres
mozliwej ingerencji w sfere prawa jednostki — wszak ustalenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz z innymi przepisami, spo-
s6b wykonywania prawa wtasnos$ci nieruchomosci’®. Jest to szeroko dyskutowany
1 stad powszechnie znany problem rozumienia nakazu ustawowej formy wprowa-
dzania ograniczen praw i wolnosci gwarantowanych Konstytucja. Sprowadza si¢
on do jednego z dwodch wariantow. Wedlug pierwszego wyrazony w przepisach
Konstytucji wymog nalezy rozumie¢ dostownie — ,,w drodze ustawy”, co ozna-
czatoby, ze tylko normy rangi ustawowej moga wprowadzaé bezposrednio ogra-
niczenia, akty nizszego rzedu mogg jedynie $cisle wykonywac (uscisla¢ w sensie
technicznym) regulacje ustawowe. Wedtug drugiego wariantu nakaz konstytucyj-
ny powinien by¢ odczytywany jako ,,na podstawie ustawy”, co dopuszcza ograni-
czenia zawarte w aktach podstawowych, wydanych w oparciu o 0ogolng delegacje
ustawowq (art. 6 ust. 11 art. 14 u.p.z.p.).

Z braku miejsca nie wchodzac w szersze rozwazania na ten temat i odsytajac
w tym zakresie do odpowiedniej literatury?” trzeba w tym miejscu wskazac, ze jako
rozwigzanie tego dylematu proponuje si¢ koncepcje, nie wolng od kontrowersji,
ktora traktuje akty prawa miejscowego wydane na podstawie upowaznienia usta-
wowego w $cistej tacznosci z ustawa, na podstawie ktorej zostalty wydane, jako
swego rodzaju ,,ustawy w znaczeniu materialnym”. Na podstawie upowaznienia

35 W. Jakimowicz, Wladztwo plastyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci, ,,Admini-
stracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2012, nr 1, s. 14-17; tenze, Wolnos¢ zabudowy w prawie
administracyjnym, Warszawa 2012, s. 409—414.

36 Art. 6 ust. 1 u.p.z.p.

37 Za restrykcyjnym pojmowaniem wymogu ustawowej formy ograniczen wypowiada si¢
konsekwentnie Z. Czarnik — sposrod jego kilku opracowan w tej kwestii zob. w szczego6lnosci ostat-
nie — Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako podstawa wykonywania wlasnosci
nieruchomosci, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2, s. 42 i n. oraz
Istota i zakres wiadztwa planistycznego gminy, ,,Administracja” 2010, nr 3, s. 13—16, 18-19. Z ko-
lei wérdd glosow opowiadajacych si¢ za druga koncepcja mozna wskaza¢ m.in.: T. Dybowskiego,
Ochrona prawa wtasnosci na tle konstytucyjnej koncepcji zZrodet prawa w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, [w:] F. Rymarz (red.), Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001,
s. 118-119; S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakow 2003, s. 181;
K. Wojtyczka, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Kra-
kow 1999, s. 110.
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ustawowego rada gminy moze niejako w zastepstwie ustawodawcy wprowadzac
powszechnie obowigzujace przepisy prawa, w tym okreslajgce granice swobody
wykonywania uprawnien wiascicielskich do okreslonego terenu®. W podobnym
kierunku zmierza argumentacja judykatury, zdaniem ktorej juz samo ustawowe
upowaznienie do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, w ktorych gminy ustalaja przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu,
a w konsekwencji ograniczajg sposob wykonywania prawa wlasnosci, jest wystar-
czajace dla spetnienia konstytucyjnego wymogu ustawowej formy ograniczen®.

Zakres wladztwa planistycznego gminy ograniczajg kompetencje planistycz-
ne innych podmiotow. Plan miejscowy jest tylko jednym z kilku aktow tworza-
cych system planowania (obejmujacy takze szczebel krajowy i wojewoddzki).
Ponadto poza sferg kompetencji planistycznych gminy pozostaja pewne obszary
(np. tereny zamkniete, wewnetrzne wody terytorialne, strefy ekonomiczne)®.

Kolejnym elementem wyznaczajacym sposob korzystania z wladztwa pla-
nistycznego sg normy zadaniowe, adresowane do organdw gminy, wyznaczajace
zadania, jakie gmina powinna realizowaé¢ w sferze planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego. Cecha samodzielnoséci gminy (w kontek$cie samodzielno$ci
planistycznej) determinuje pewien luz decyzyjny w zakresie celowosci podej-
mowanych dziatan planistycznych. Role podstawowego wyznacznika interpreta-
¢ji norm zadaniowych pelni kryterium lokalnego interesu publicznego (interesu
wspolnoty)*!.

W orzecznictwie podkresla si¢, ze ustawodawca pozostawia szeroki zakres
swobody w zakresie korzystania z wladztwa planistycznego, a w szczegdlnosci
nie formutuje precyzyjnych kryteriow podejmowania rozstrzygnie¢ planistycz-
nych, poprzestajac w tej kwestii na ogdlnych wskazaniach zawartych w art. 1
u.p.z.p. Biorgc pod uwage fakt, Zze realizacja wladztwa planistycznego wigze si¢
z ingerencja w sfer¢ prawa wlasnosci jednostek, brak precyzyjnych kryteriow
mozliwej ingerencji nie moze powodowa¢ dowolno$ci w korzystaniu przez rade
gminy z kompetencji w zakresie stanowienia planéw miejscowych*.

3% W. Jakimowicz, Wladztwo..., s. 20-26, tenze, Wolnos¢ zabudowy ..., s. 412; Z. Niewiadom-
ski (red.), Planowanie i zagospodarowanie, s. 61.

3 Por. m.in. wyroki NSA z 5 lipca 2005 r. (OSK 1456/04), z 10 maja 2006 r. (Il OSK 170/06),
z 19 maja 2006 r. (Il OSK 207/06), z 8.11.2007 r. (Il OSK 909/07), z 15.5.2008 r. (Il OSK 1716/07),
z 1.6.2012 r. (I OSK 844/12); wyrok WSA w Gdansku z 29.9.2011 r. (Il SA/Gd 978/10); wyrok
WSA w Krakowie z 8.9.2009 r. (IT SA/Kr 1062/08); wyrok WSA w Poznaniu z 13.5.2009 r. (IV SA/
Po 156/09); wyroki WSA we Wroctawiu z 12.11.2009 r. (II SA/Wr 678/08), z 25.4.2013 r. (Il SA/
Wr 134/13).

40 7. Czarnik, Istota i zakres..., s. 10.

4 W. Jakimowicz, Wladztwo..., s. 31 i 35; tenze, Wolnos¢ zabudowy..., s. 419. Podobnie
1. Chojnacka (Wiadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sqdow administracyjnych i Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2, s. 88), ktora jako determinante realizacji
zadan w zakresie wladztwa planistycznego gminy wskazuje dobro wspdlnoty samorzadowe;.

4 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 17 czerwca 2013 r., Il SA/GI 12/13.
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Swoboda realizacji wtadztwa planistycznego gminy jest ograniczana w przy-
padkach, gdy normy zadaniowe sg precyzowane poprzez przepisy ustaw szcze-
gblnych, determinujacych sposdéb wprowadzania ograniczen w sferze prawnej
jednostek (m.in. w zakresie ochrony srodowiska, przyrody, zabytkdw, prawa geo-
logicznego i gorniczego)®.

Granice wladztwa planistycznego wyznaczaja takze publiczne prawa podmio-
towe adresatow rozstrzygnig¢ planistycznych gminy, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem prawa zabudowy, rozumianego jako publiczne prawo podmiotowe
o charakterze negatywnym, wyrazajace si¢ w roszczeniu o zaniechanie ingerencji
w sfere przystugujacej jednostce wolnosci korzystania z nieruchomog$ci*.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, granice ingerencji w sfere praw jednostki opar-
tej na wladztwie planistycznym ksztaltuja si¢ w zréznicowany sposob, w zalezno-
$ci od tego, czy ingerencja narusza istote prawa, czy tez nie. Ingerencja w sama
istote wolnosci zabudowy poprzez catkowite pozbawienie mozliwosci jakiejkol-
wiek zabudowy nieruchomos$ci musi by¢ traktowana jako forma wywlaszczenia
(w szerokim rozumieniu tego poj¢cia), dopuszczalna wylgcznie dla realizacji kon-
kretnego, normatywnie uzasadnionego celu publicznego®. Z kolei ksztaltowanie
korzystania z prawa wlasnosci w sposob nie naruszajacy istoty tego prawa moze
opiera¢ si¢ na ogolniejszej kategorii interesu publicznego, z uwzglgdnieniem za-
sady proporcjonalnosci. Granice wladztwa planistycznego moga by¢ w wigkszym
zakresie (niz w przypadku celu publicznego) wyznaczane dziataniem samego or-
ganu wyposazonego w kompetencje planistyczne, co ma zapewni¢ niezbedng ela-
styczno$¢ dziatan*®.

Koncepcja naduzycia wtadztwa planistycznego

Jak juz wyzej wskazano, wypracowana przez orzecznictwo*’ koncepcja nad-
uzycia wladztwa planistycznego jest dobrym przykladem obrazujacym szersza
teze, w mysl ktorej brak wlasciwego rozwigzania problemu kolizji dobr, brak ich

4 Podobnie T. Bakowski, Wphw przemian ustrojowych w Polsce na prawo zagospodarowania
przestrzennego (podstawowe problemy), ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, s. 149; Z. Niewia-
domski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2009, s. 42—43.

4 Por. T. Asman, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa
2011, s. 9-91; W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy..., s. 66; A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe,
Warszawa 2009, s. 26-27.

4 W. Jakimowicz, Wiadztwo..., s. 41-49, tenze, Wolnos¢ zabudowy..., s. 421-422.

4 W. Jakimowicz, Wiadztwo..., s. 43, 49-52. Szerzej na temat wyodrgbnienia pojeciowego
kategorii celu publicznego i interesu publicznego zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie admini-
stracyjnym, Warszawa 2006, s. 93-94.

47 Doktrynalne wypowiedzi na temat naduzycia wladztwa planistycznego sa do$¢ skromne.
Zdaniem W. Jakimowicza, naduzycie wladztwa planistycznego moze polega¢ na uzurpowaniu kom-
petencji planistycznych, co raczej w praktyce nie wystepuje, lub wadliwym odkodowaniu i realizo-
waniu norm planistycznych i zadaniowych w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego (W. Jakimowicz, Wiadztwo..., s. 52). Z kolei A. Krélczyk (Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu
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nalezytego wywazenia oznacza nieproporcjonalno$¢, a w konsekwencji wadli-
wos¢ wladczej ingerencji w sfere praw jednostki.

Zatozeniem wyjsciowym jest wspomniana wyzej wzgledna samodzielno$¢
gminy w sferze planistycznej. Jak wskazal NSA w wyroku z 31 maja 2010 r.
(I OSK 575/10):

W kompetencji do uchwalania miejscowych planoéw zagospodarowania przestrzennego wyra-
za si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w rozwigzywaniu lokalnych zagadnien doty-
czacych zachowania tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska
i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie
gminnym [...]. Wyrazna wola ustawodawcy bylo pozostawienie organom gminy uprawnie-
nia do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego (aktow prawa miejscowego),
przy jednoczesnym nalozeniu obowiazku przestrzegania regut stanowienia prawa. Pamigtaé
przy tym nalezy, iz gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng od-
powiedzialnos¢, a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Granicg tej samodzielnosci
jest sprzeczno$¢ z prawem [...]. Samodzielno$¢ gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko
w granicach dozwolonych prawem. [...] Wylaczna kompetencja gminy do planowania miej-
scowego wyraza si¢ w samodzielnym ksztaltowaniu sposobu zagospodarowania obszaru pod-
legajacego jej wtadztwu planistycznemu, pod warunkiem dziatania w granicach i na podstawie
prawa i nie naduzywania tego wladztwa®.

Zatem wtadztwo planistyczne nie jest i nie moze by¢ traktowane jako niczym
nieograniczona ingerencja gminy w prawa wilascicielskie. Ingerencja ta moze si¢
dokonywac¢ wylacznie na zasadzie poszanowania porzgdku prawnego i nie moze
prowadzi¢ do naduzycia przyshugujacych gminie uprawnien®.

Kluczowymi elementami konstrukcji naduzycia wiadztwa planistycznego
gminy jest nawigzanie do konstytucyjnych kryteriow dopuszczalno$ci ingeren-
cji w sfere prawna jednostek, w szczegolnosci zasad proporcjonalnosci, ochrony
wlasno$ci 1 rownosci. Akty planistyczne gminy moga niewatpliwie ingerowac
w sfere wlasnosci jednostek, ksztattujac sposob wykonywania tego prawa, musza
jednak stanowi¢ wyraz wlasciwego wywazenia kolidujacych dobr i wartosci, po-
przez wykazanie, Ze przyjete rozwigzania sa optymalne — uzasadnione interesem

Administracyjnego z dnia 30.07.2010 r., sygn. akt Il OSK 1053/10, Casus 2011, nr 1, s. 27), nawiag-
zujac do pogladow orzecznictwa, upatruje naduzycia wladztwa planistycznego w nieuzasadnionej,
naruszajacej zasade proporcjonalnosci, dowolnej i nieopartej na wszechstronnym wywazeniu inte-
resu indywidualnego i publicznego ingerencji w prawa wlascicielskiej.

4 Podobnie NSA w wyrokach z 5 lipca 2005 r. (OSK 1449/04, OSK 1453/04, OSK 1455/04,
OSK 1456/04, OSK 1457/04), z 10 maja 2006 r. (I OSK 170/06), z 6 lipca 2007 r. (I OSK 604/07):
,,To, ze gmina dysponuje zespotem uprawnien okreslanym wtadztwem planistycznym nie oznacza,
ze moze to wladztwo wykonywaé dowolnie a jej samodzielno$¢ w tym zakresie jest nieograniczona.
Majac kompetencje do planowania miejscowego gmina moze pod warunkiem, ze dziata w grani-
cach prawa i na podstawie prawa, samodzielnie ksztattowaé sposob zagospodarowania obszaru pod-
legajacego wladztwu planistycznemu, jezeli wladztwa tego nie naduzywa a organy panstwa w tym
sady administracyjne nie moga jej wladztwa planistycznego pozbawic”.

4 Wyroki NSA z 6 lipca 2007 r. (I OSK 604/07), z 18 pazdziernika 2007 r. (Il OSK 1191/07),
z 8 listopada 2007 r. (I OSK 909/07).
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publicznym i nie ingerujgce ponad niezbedng koniecznos¢ w sferg prawng jednost-
ki. Niedopuszczalne jest rdwniez nieuzasadnione réznicowanie sytuacji adresatow
rozstrzygnie¢ planistycznych gminy, godzace w zasade rowno$ci wobec prawa.
Orzecznictwo obrazujgce powyzszy tok argumentacji jest bardzo bogate. Tyl-
ko tytutem przyktadu mozna przytoczy¢ kilka fragmentéw uzasadnien.
W cytowanym juz wyroku z 22 listopada 2012 r. (I OSK 840/12) NSA
wskazal:

Poza regulacjami ustawodawstwa zwyktego, organy gminy przy stanowieniu tresci aktu plani-
stycznego muszg uwzglednia¢ rowniez normy konstytucyjne statuujace m.in. zasadg rownosci
czy proporcjonalnosci. [...] Gminy wprowadzajac ograniczenia w korzystaniu z konstytucyj-
nie chronionego prawa wlasnosci, obowigzane sg stosowac takie $rodki prawne, ktore beda
najmniej uciazliwe dla poszczegolnych podmiotéw oraz pozostana w racjonalnej proporcji
do zamierzonych celéw. Nieuniknione jest jednak to, ze przy tworzeniu miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego ujawniajg si¢ sprzeczne interesy réznych podmiotow
jak 1 kolizje interesow migdzy poszczegdlnymi cztonkami wspdlnoty samorzadowej a samag
wspolnota. Niewatpliwie rozstrzyganie tych konfliktéw w procesie stanowienia prawa wyma-
ga kazdorazowo wywazenia interesu poszczegolnych wilascicieli nieruchomosci oraz intere-
su publicznego catej wspdlnoty samorzadowej. Zachowanie wlasciwej rownowagi pomiedzy
wartosciami chronionymi konstytucyjnie i ustawowo wyklucza zaktadanie prymatu interesu
ogolnego nad jednostkowym i odwrotnie.

W kilku orzeczeniach wyrazono stanowisko, zgodnie z ktorym:

Brzmienie przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jednoznacznie
wskazuje, ze ,,interes publiczny” nie uzyskat prymatu pierwszenstwa w odniesieniu do inte-
resu jednostki. Rozwigzania prawne przyjgte w ustawie opierajg si¢ na zasadzie rownowa-
gi interesu ogodlnopanstwowego, interesu gminy i interesu jednostki. Oznacza to obowigzek
rozwaznego wywazenia praw indywidualnych (interesow obywateli) i interesu publicznego,
co ma szczegodlne znaczenie w przypadku kolizji tych interesow. [ ...] organy planistyczne win-
ne mie¢ na uwadze, ze kreowanie poprzez plan — na szczeblu gminy — polityki przestrzennej
niejednokrotnie wymaga rozstrzygania konfliktow pomigdzy interesem indywidualnym a inte-
resem gminy badz pomig¢dzy sprzecznymi ze soba interesami indywidualnymi. Plan zagospo-
darowania przestrzennego swoimi uregulowaniami niejednokrotnie wkracza bowiem w sfere
praw rzeczowych wiascicieli lub uprawnien innych podmiotow zainteresowanych przeznacze-
niem terenu, ograniczajac ich interesy. W trakcie rozwigzywania tych konfliktow uwzgledniac
nalezy zasady konstytucyjne w tym ustanowiona w art. 2 zasade demokratycznego panstwa
prawa oraz wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasad¢ proporcjonalnosci. W kontekscie pra-
wa wilasno$ci zezwalaja one na jego ograniczenie jedynie wowczas, gdy niezbednie wymaga
tego inne dobro chronione w postaci np. interesu publicznego lub prawa wlasnosci innych
0s0b. W razie kolizji przyznanie prymatu jednemu interesowi nad innym, wymaga natomiast
kazdorazowo poréwnania wartosci chronionych z tymi, ktore w efekcie wprowadzanej regu-
lacji maja ulec ograniczeniu. W konsekwencji uczynienie jednego z interesow nadrzgdnym,
zwlaszcza, gdy chodzi o konflikt w pelni rownorzednych interesow jednostek, z ktorych jedna
dozna¢ ma ograniczenia, wymaga szczegolnej rozwagi i rzetelnego uzasadnienia®.

50 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 16 lipca 2008 r., Il SA/GI1 178/08; wyrok WSA w Poznaniu
z 25 kwietnia 2013 r., Il SA/Po 985/12; wyrok WSA we Wroctawiu z 25 kwietnia 2013 r., Il SA/Wr
134/13). Podobnie: wyroki NSA z 31 maja 2010 r. (I OSK 575/10), z 14 grudnia 2010 r. (I OSK
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W wyroku z 21 sierpnia 2012 r. (I OSK 1339/12) NSA stwierdzit:

Ingerencja gminy w prawa wlascicielskie. jest mozliwa, ale musi tez uwzglednia¢ propor-
cjonalnie wywazony interes publiczny z uprawnieniami wiascicielskimi. Wymaga to wigc
od gminy wnikliwego 1 wszechstronnego rozwazenia interesu indywidualnego i publicznego
oraz uzasadnienia prawidtowosci przyjetych rozwigzan planistycznych, ich celowosci i stusz-
nosci. Powyzsze ma na celu wykluczenie zarzutu naruszenia przez gming wladztwa plani-
stycznego poprzez jego naduzycie, co [...] stanowi o naruszeniu zasad sporzadzania planu
i stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci jego czesei lub catosci’'.

W wyroku z 12 kwietnia 2012 r. (IV SA/Po 1021/11) WSA w Poznaniu zaak-
centowal, ze ingerencja nawet w postaci zakazu zabudowy nie oznacza naduzycia
wiadztwa planistycznego, jezeli stanowi wynik rzetelnie przeprowadzonego ra-
chunku aksjologicznego, uwzgledniajacego znaczenie dla interesu publicznego
ochrony takich dobr jak: walory widokowe, przyrodnicze oraz kulturowe i zwig-
zane z ochrong zabytkow.

W konkluzji mozna stwierdzi¢, ze z bogactwa dorobku judykatury stosuja-
cej rozne formuly argumentacyjne wytania si¢ podstawowa teza, w mysl ktorej
nieproporcjonalno$¢ wiladczej ingerencji wyrazajaca si¢ w braku wlasciwego
wywazenia kolidujacych wartosci, ktére musza by¢ uwzgledniane w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, oznacza naduzycie przez organy gminy przy-
shugujacego im z mocy ustawy wladztwa planistycznego®.

Za naduzycie wladztwa planistycznego gminy uznawano réwniez narusza-
nie przez organy gminy zasady rdwnosci wobec prawa poprzez przyjmowanie

2073/10), z 27 pazdziernika 2011 r. (I OSK 1679/11), z 12 wrze$nia 2012 r. (Il OSK 1271/12); wy-
rok WSA w Poznaniu z 25 kwietnia 2013 r. (Il SA/Po 985/12); wyrok WSA w Warszawie z 16 lute-
202011 r. (IV SA/Wa 2084/10); wyrok WSA we Wroctawiu z 16 grudnia 2010 r. (I SA/Wr 446/10).

51 Podobnie WSA w Gdansku w wyroku z 29 kwietnia 2009 r. (Il SA/Gd 563/08): ,,gmi-
na ksztattujac sposob zagospodarowania obszaru podlegajacego jej wladztwu planistycznemu nie
moze tego wladztwa naduzywac. Ograniczeniem dla uchwalanych planéw miejscowych jest row-
niez potrzeba uwzglednienia sprzecznych interesow poszczegélnych cztonkdéw spotecznosci lo-
kalnej badz interesu indywidualnego z interesem publicznym. Wymaga to od gminy wnikliwego
i wszechstronnego rozwazenia interesu indywidualnego i publicznego, tak aby nie narazi¢ si¢ na
zarzut dowolnosci i naduzycia wtadztwa planistycznego”.

2 Por. m.in. wyroki NSA z 5 lipca 2005 r. (OSK 1449/04), z 16 listopada 2006 r. (II OSK
1425/05), z 8 stycznia 2010 r. (I OSK 1777/09), z 9 lutego 2010 r. (I OSK 1959/09), z 30.3.2011 r.
(I OSK 13/11), z 9 listopada 2011 r. (I OSK 1725/11), z 25 wrzes$nia 2012 r. (I OSK 1377/12),
z 23 stycznia 2013 r. (I OSK 2348/12); wyroki WSA w Biatymstoku z 21 listopada 2006 r. (Il SA/
Bk 46/06), z 9 lutego .2009 r. (II SA/Bk 667/08); wyroki WSA w Gdansku z 22 marca 2006 r. (I SA/
Gd 399/04), z 6 listopada 2012 r. (II SA/Gd 485/12); wyroki WSA w Krakowie z 15 lipca 2007 r.
(II SA/Kr 128/07), z 11 marca 2011 r. (I SA/Kr 1461/10), z 4 lutego 2013 r. (I SA/Kr 1599/12);
wyroki WSA w Lublinie z 19 listopada 2009 r. (Il SA/Lu 454/09), z 28 maja 2013 r. (Il SA/Lu
1020/12); wyroki WSA w Lodzi z 23 listopada 2005 (II SA/Ld 442,/05), z 17 lutego 2006 r. (Il SA/
Ld 1184/05); wyroki WSA w Poznaniu z 18 lipca 2012 r. (Il SA/Po 368/12), z 19 lutego 2013 .
(I SA/Po 810/12); wyroki WSA w Warszawie z 21 marca 2012 r. (IV SA/Wa 33/12), z 16 kwietnia
2013 r. (IV SA/Wa 573/13); wyrok WSA we Wroctawiu z 16 listopada 2009 r. (II SA/Wr 143/09).
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rozwigzan rdéznicujacych sytuacje prawng wiascicieli nieruchomosci objetych
planem, nadmierne obcigzanie jednych kosztem drugich, przyjmowanie réznych
rozwigzanh bez jakiejkolwiek zasadnej argumentacji w odniesieniu do wtascicie-
li znajdujgcych si¢ w takiej samej sytuacji’>. Odwotywano si¢ takze do zasady
sprawiedliwos$ci spotecznej, wskazujac, ze wladztwo planistyczne nie powinno
w sposob nadmierny, z pogwatceniem zasady sprawiedliwosci spotecznej, naru-
sza¢ interesdéw prawnych jednych, chronigc innych3.

Koniecznos¢ wywazenia kolidujacych warto$ci oznacza, ze skarzacy nie
moze skutecznie podnosi¢ zarzutu naduzycia wladztwa planistycznego gminy
tylko na tej podstawie, ze przyjete rozwigzania planistyczne sa niezgodne z jego
interesem: ,,Nie mozna utozsamia¢ naduzycia wladztwa planistycznego z uregulo-
waniem w planie zasad przeznaczenia terenu w sposob, ktory nie odpowiada skar-
zacemu™. , Koncepcja wladztwa planistycznego zaktada nie tylko samodzielno$¢
gminy, ale i mozliwo$¢ ingerencji w prawa prywatne (w granicach okreslonych
prawem). Oznacza zatem, ze zainteresowane podmioty (w tym wlasciciele nieru-
chomosci potozonych w granicach planu) nie moga oczekiwaé, ze rada gminy nie
bedzie korzystata z przystugujacych jej uprawnien w ramach wladztwa z powodu
niezgodnosci ustalen planu z zgdaniami wlascicieli nieruchomosci znajdujacych
sie na obszarze objetym planem lub w bezposrednim sgsiedztwie™®.

Zréznicowany charakter wartoSci, ktore muszg by¢ uwzgledniane w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 1 ust. 2 u.p.z.p.) sprawia, ze nie
zawsze jest mozliwe ich uwzglednienie w maksymalnym zakresie wedtug zgdan
zainteresowanych podmiotow, gdyz niejednokrotnie dochodzi do kolizji tych
warto$ci. W tej sytuacji prawo wlasno$ci musi by¢ czesto ograniczone ze wzgle-

33 Por. wyrok NSA z 31 stycznia 2013 r. (Il OSK 2391/12); wyrok WSA w Gorzowie Wlkp.
Z 2 marca 2011 r. (I SA/Go 16/11). Podobnie: wyrok NSA z 15 stycznia 2013 r. (I OSK 1976/12);
wyrok WSA w Biatymstoku z 22 marca 2013 r. (I SA/Bk 36/13); wyrok WSA w Gdansku
z 29 kwietnia 2009 r. (II SA/Gd 563/08); wyrok WSA w Krakowie z 5 listopada 2009 r. (Il SA/Kr
1388/09); wyrok WSA w Poznaniu z 30 listopada 2012 r. (Il SA/Po 548/12); wyrok WSA w War-
szawie z 17 marca 2011 r. (IV SA/Wa 178/11); wyrok WSA we Wroctawiu z 25 kwietnia 2013 r.
(I SA/Wr 134/13).

4 Por. wyrok NSA z 1 grudnia 1999 r. (IV SA 1387/99, LEX nr 48258); wyrok WSA w Byd-
goszcezy z 16 listopada 2004 r. (I SA/Bd 774/04); wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2009 r.
(IV SA/Wa 539/09).

55 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 17 lutego 2009 r. (Il SA/Bd 1011/07). Podobnie: ,,Podjecie
uchwaty mimo sprzeciwu czgsci wiascicieli nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze planu lub
w poblizu planowanych rozwigzan planistycznych, mogacych negatywnie oddzialywaé na sferg
prawna tych podmiotéw nie jest naduzyciem wiadztwa planistycznego” (wyroki WSA w Lublinie
z 11 kwietnia 2006 r., I SA/Lu 215/06 oraz z 4 pazdziernika 2007 r., I SA/Lu 267/07).

36 Por. wyrok NSA z dnia 26 lutego 2008 r. (I OSK 1765/07); wyrok WSA w Bialymstoku
z 18 czerwca 2013 r. (IT SA/Bk 964/12); wyrok WSA w Lublinie z 2 pazdziernika 2008 r. (Il SA/Lu
342/08). Podobnie NSA w wyroku z 4 listopada 2010 r. (I OSK 1804/10): ,,Przyjecie, Ze gmina nie
moze wylaczy¢ pewnych gruntéw spod zabudowy, kierujac si¢ interesem spotecznym, gdyz sprzeci-
wiajg si¢ temu ich wlasciciele, podwazatoby istote przystugujacego gminie wtadztwa planistycznego”.
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du na konieczno$¢ uwzglednienia innych wartosci, jak potrzeby interesu publicz-
nego, potrzeby bezpieczenstwa czy obronno$ci, wymagania ochrony srodowiska
czy ochrony dobr kultury. Nie oznacza to dowolnosci powodujacej przekroczenie
granic wladztwa planistycznego gminy. Dziatajac w ramach okre$lonych przez
granice prawa i stosujac zasade proporcjonalnosci organy gminy moga w tworzo-
nym planie zagospodarowania przestrzennego ogranicza¢ uprawnienia wlascicieli
w celu pelniejszej realizacji innych wartosSci, ktore uznaty za wazniejsze®.

Orzecznictwo konstytucyjne i literatura wskazuja na trzy sktadowe elementy
zasady proporcjonalnosci ingerencji — przydatnos$¢, konieczno$¢ (niezbednosc)
i proporcjonalno$¢ w sensie $cistym. Przydatnos¢ nakazuje wybor srodkow po-
zwalajacych na skuteczng realizacj¢ celu. Z konieczno$ci ptynie nakaz, aby spo-
$rod srodkoéw rownie skutecznych wybraé ten, ktory jest najmniej ucigzliwy dla
jednostki. Wreszcie proporcjonalno$¢ w sensie §cistym nakazuje aby zastosowane
srodki pozostawaly w proporcji do zatozonego celu®. Nawigzanie do tych po-
gladow wida¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych akcentujacych racjonal-
no$¢ i optymalno$¢ przyjetych rozwigzan planistycznych ingerujacych w sfere
chronionych dobr i wolnosci jednostki.

W wyroku z 19 czerwca 2006 r. (I OSK 1404/05) NSA podkreslit, ze wtadz-
two planistyczne powinno by¢ wykonywane racjonalnie, wybierajac optymalne
w danej sytuacji rozwigzania i respektujac uzasadnione interesy prawne obywate-
11, W licznych orzeczeniach wskazywano, ze wynikajaca z wladztwa planistycz-
nego gminy swoboda decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu,
nie zaprzecza jednocze$nie konieczno$ci uwzgledniania racjonalnosci w dziataniu
gminy w tym zakresie, realizujacej si¢ w przyjmowaniu finalnych, optymalnych
rozwigzan planistycznych®. Z kolei w wyroku z 9 lutego 2010 r. (I OSK 1959/09)
NSA nawigzujac do wymogu koniecznosci ingerencji wskazal, ze ograniczenie
wilascicieli w ich prawie wlasno$ci, czego mozna spodziewac si¢ po miejscowym

57 Wyrok NSA z 16 czerwca 2011 r. (I OSK 595/11). W podobnym kierunku: ,,Wprowadzone
ograniczenia sg rezultatem uwzglednienia wymogow interesu publicznego i cho¢ w sposob zna-
czacy utrudniajg skarzacej wykonywanie prawa wlasnosci to jednak nie wigza si¢ z naduzyciem
wiladztwa planistycznego gminy” (wyrok NSA z 15 lutego 2010 r., II OSK 1920/09).

38 Por. wyrok TK z 11 maja 1999 1., K. 13/98; OTK 1999, nr 4, poz. 74; K. Wojtyczek, Granice
ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 139 i n. oraz
tenze, Zasada proporcjonalnosci, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywa-
telskie w Konstytucji RP Warszawa 2002, s. 670 1 682). Podobnie M. Wyrzykowski, Granice praw
i wolnosci — granice wladzy, [w:] Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbior studiow przygotowanych
z okazji 10. lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1998, s. 51.

3 Podobnie NSA w wyroku z 12 kwietnia 2001 r. (IV SA 2449/00). W wyroku z 12 wrze$nia
2012 r. (I OSK 1422/12) NSA podkreslit, ze ,.kazde wyznaczenie w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego ograniczen w wykonywaniu prawa wlasnosci musi by¢ adekwatne do po-
trzeb interesu publicznego, dla osiagnigcia ktorych ograniczenia te zostaty wprowadzone.

% Por. wyrok WSA w Poznaniu z 12 kwietnia 2012 r. (IV SA/Po 1021/11); wyrok WSA w War-
szawie z 10 listopada 2011 r. (IV SA/Wa 1227/11); wyroki WSA we Wroctawiu z 21 lipca 2005 r.
(IT SA/Wr 649/03), z 1 sierpnia 2008 r. (IT SA/Wr 403/06), z 12 maja 2010 r. (IT SA/Wr 144/10).
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planie zagospodarowania, uzasadnia tylko cel publiczny, ale takze tylko wowczas,
gdy innego rozwigzania, cho¢ go szukano, nie mozna bylto znalez¢. Nieprzestrzega-
nie tej reguly moze prowadzi¢ do naduzycia wladztwa planistycznego.

W zwiazku z powyzszym orzecznictwo wskazuje, ze nie mozna stawiac or-
ganom gminy zarzutu naduzycia wladztwa, gdy przyjete rozwigzania sg racjo-
nalne i optymalne w danych okolicznosciach®, lub na odwrdt — brak rozwazenia
wszystkich dostgpnych wariantow rozwigzania planistycznego pod katem wybo-
ru najlepszego z nich, tzn. pozwalajacego w peni zaspokoi¢ interes publiczny
1 w jak najmniejszym stopniu ograniczajacym wilasno$¢ jednostek jest uznawane
za naduzycie wladztwa planistycznego®.

Stosowanie kryteriow racjonalnosci i optymalnosci rozwigzan planistycz-
nych nie oznacza siggania przez sad do kryterium celowos$ci zaskarzonego aktu,
sa to elementy oceny proporcjonalnosci ingerencji, pozostajace w sferze badania
legalnosci zaskarzonego aktu, z punktu widzenia zasad konstytucyjnych.

W licznych orzeczeniach sady podkreslaja role nalezytego uzasadnienia ak-
tow planistycznych — wykazujacego zachowanie wtasciwych proporcji i rozwaze-
nia wszystkich kolidujacych racji. Brak nalezytego uzasadnienia wprowadzanych
w planie miejscowym ograniczen jest traktowany jako naduzycie wtadztwa pla-
nistycznego gminy®.

o1 Por. wyrok NSA z 14 grudnia 1998 r. (IV SA 743/98, LEX nr 43700): ,,W ocenie Sadu
w niniejszej sprawie do takiego naduzycia wladztwa nie doszto, o czym $wiadczy w szczegolno-
$ci uzasadnienie dla przyjetego wariantu projektowanej trasy komunikacyjnej jako «najkrotszego
z mozliwych i prawidtowego pod wzgledem funkcjonalnym i technicznym»”; wyrok WSA w War-
szawie z 28 grudnia 2008 r. (IV SA/Wa 891/07): ,,Dopuszczenie mozliwosci realizacji zabudowy
matogabarytowej, budynkow trzykondygnacyjnych oraz budynkow ushlugowych jest zdaniem Sadu
rozwigzaniem racjonalnym i nie stanowi naduzycia wtadztwa planistycznego”. Podobnie m.in.: wy-
rok WSA w Gdansku z 7 kwietnia 2011 r. (Il SA/Gd 872/10); wyrok WSA w Krakowie z 8 wrze$nia
2009 r. (IT SA/Kr 1062/08); wyroki WSA w Poznaniu z 13 maja 2009 r. (IV SA/Po 156/09), z 8 maja
2013 r. (IV SA/Po 507/12).

2 Uzasadnienie uchwaty przekonywa¢ winno, ze przyjete w projekcie planu rozwigzanie jest
konieczne i nie wprowadza ingerencji w prawo wlasnosci ponad bezwzgledng potrzebe. Przy wielu
natomiast wariantach rozwigzan wykazywaé za$ musi, iz zaproponowane w projekcie planu jest
najlepsze” (wyrok WSA w Warszawie z 5 marca 2004 r. IV SA 4677/03). ,,zaprojektowanie w pla-
nie miejscowym drogi publicznej w ten sposob, ze linia rozgraniczajaca t¢ droge przebiega przez
budynek jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy zostanie wykazane przez gming, ze nie byto innego,
mniej ucigzliwego wariantu przebiegu drogi. Ze znajdujacych si¢ w aktach dokumentow zdaje si¢
za$ wynikaé, ze droge t¢ mozna by poprowadzi¢ przez tereny niezabudowane. Bez wyjasnienia tej
kwestii postgpowanie organdw gminy, majace swoj wyraz w poprowadzeniu drogi przez budynek,
moze by¢ uznane za naduzycie wladztwa planistycznego (Wyrok NSA z 5 czerwca 2012 r., I OSK
706/12). Podobnie m.in.: wyroki WSA w Gdansku z 29 kwietnia 2009 r. (I SA/Gd 563/08) i z 14 li-
stopada 2012 r. (Il SA/Gd 257/12); wyroki WSA w Poznaniu z 20 sierpnia 2010 r. (Il SA/Po 184/10),
iz 12 lutego 2013 r. (Il SA/Po 1029/12); wyroki WSA w Warszawie z 16 lipca 2009 r. (IV SA/Wa
539/09), z 16 lutego 2011 r. (IV SA/Wa 2084/10).

% Por. wyrok NSA z 23 listopada 1998 r. (IV SA 617/98, LEX nr 43722); wyrok WSA
w Gdansku z 14 listopada 2012 r. (II SA/Gd 257/12); wyrok WSA w Poznaniu z 31 maja 2006 r.
(IT SA/Po 209/06).
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Sady wskazuja, ze ingerencja gminy poprzez dzialania planistyczne w sfe-
r¢ prawng podmiotu, naruszajgca atrybuty wlascicielskie, dla swej legalnosci
wymaga bezwzglednie wykazania, ze gmina stanowigc w planie miejscowym
0 przeznaczeniu terenu i sposobie jego zagospodarowania nie naduzyta wtadztwa
planistycznego. Powinno to nastgpi¢ w uzasadnieniu uchwaty w sprawie planu,
wyjasniajacym przestanki, ktérymi gmina kierowala si¢ przyjmujac konkretne
rozwigzania planistyczne, wptywajace na sposob wykonywania prawa wilasno-
$ci przez dysponenta prawa. Uzasadnienie uchwaty winno zawiera¢ argumentacje
pozwalajaca uznaé, ze gmina dolozyla nalezytej starannosci w przestrzeganiu za-
sad obowigzujacych przy podejmowaniu dziatan planistycznych, w tym rozwa-
zyla inne warianty zrealizowania zamierzenia planistycznego w ramach przyjetej
koncepcji, albo ze przyjete rozwigzanie planistyczne, mimo koniecznosci doko-
nania ingerencji w sfer¢ prawa wlasnosci, jest jedynym mozliwym w danych wa-
runkach®. Brak uzasadnienia uchwaty w sprawie planu miejscowego w zakresie
w jakim wprowadza istotne ograniczenia prawa wlasnosci uniemozliwia nie tylko
organowi nadzoru zbadanie zgodnosci jej postanowien z prawem ale takze wiasci-
cielom nieruchomosci objetych planem utrudnia oceng racjonalnosci i zasadnosci
wprowadzonych rozwiazan prawnych, zwlaszcza w sytuacji gdy ograniczaja one
w powaznym zakresie korzystanie z wlasno$ci nieruchomos$ci®.

W orzecznictwie wskazuje si¢ rowniez na zwigzek obowigzku uzasadniania
aktow planistycznych z zasadami ochrony zaufania jednostki, jawno$ci dziatan
wladzy publicznej i funkcjami sadowej kontroli administracji publiczne;.

Dziatanie organu wtadzy publicznej, mieszczace si¢ w jego prawem okreslonych kompeten-
cjach, ale noszace znamiona arbitralno$ci i niepoddajace si¢ kontroli i nadzorowi, nie moze
by¢ bowiem uznane za zgodne z prawem. Obowigzek dziatania na podstawie prawa, w pola-
czeniu z zasada zaufania, stwarza po stronie organéw wtadzy publicznej obowigzek rzetelnego
uzasadniania jej rozstrzygnie¢. Obowigzek taki jest zaliczany do standardow demokratyczne-
go panstwa prawnego. Obowiazek uzasadniania uchwat rady gminy jest tez elementem zasady
jawnosci dziatania wtadzy publicznej. Prawny obowiazek sporzadzenia uzasadnienia uchwaty
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego wynika takze z konstytucyjnej
funkcji sadownictwa administracyjnego. [...] Organ jednostki samorzadu terytorialnego po-
dejmujacy uchwale ma obowiazek sporzadzenia uzasadnienia uchwaty, gdyz takie uzasadnie-
nie warunkuje kontrol¢ sprawowang przez sad administracyjny®.

% Por. m.in. wyroki NSA z 19 czerwca 2006 r. (Il OSK 1404/05), z 1 grudnia 2009 r. (Il OSK
1431/09), z 1 grudnia 2010 r. (I OSK 1922/10), z 22 czerwca 2012 r. (I OSK 878/12); wyrok WSA
w Gdansku z 12 pazdziernika 2011 r. (Il SA/Gd 265/11); wyrok WSA w Krakowie z 31 maja 2011 r.
(IT SA/Kr 85/11); wyrok WSA w Poznaniu z 25 kwietnia 2013 r. (IT SA/Po 985/12).

6 Wyrok NSA z 1 grudnia 2009 r. (Il OSK 1431/09).

% Por. wyrok NSA z 8 czerwca 2009 r. (I OSK 1468/08); wyrok WSA w Biatymstoku
z 13 kwietnia 2006 r. (II SA/Bk 83/06); wyroki WSA w Poznaniu z 19 stycznia 2012 r. (Il SA/Po
564/11), z 19 lutego 2013 r. (IT SA/Po 810/12).
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Tylko woéwczas mozna bowiem ocenic, czy przy uchwalaniu planu nie doszto
do przekroczenia przystugujacego gminie wiadztwa planistycznego i czy dosta-
tecznie zostaly wywazone interesy jednostek i interes publiczny®’.

Podsumowanie

Specyfika dziatalnosci administracji publicznej, ktorej glowna dyrektywa
kierunkow3 jest realizacja interesu publicznego z jednej strony, oraz podstawowy
czynnik wyznaczajacy granice tej dziatalnosci, czyli konieczno$¢ respektowania
zagwarantowanych prawem wolnosci jednostki z natury rzeczy staje si¢ zrodtem
polaryzacji interesow. Kolizja dobr i wartosci chronionych jest zatem zjawiskiem
permanentnym i rolg administracji (a takze sagdow kontrolujacych jej dziatalnos¢)
musi by¢ state wazenie tych dobr i wartosci. Doskonale ukazuje to sfera plano-
wania przestrzennego, z racji swej wrecz ,,naturalnej” konfliktogennosci. Podsta-
wowym czynnikiem determinujgcym korzystanie z wtadztwa planistycznego jest
dazenie do optymalnego wywazenia warto$ci interesu publicznego, wyrazajacego
si¢ w takim zarzadzaniu przestrzenig, aby zapewnic jej optymalne, zrbwnowazo-
ne wykorzystanie, oraz interesu indywidualnego, wymagajacego ochrony wtasno-
$ci, stanowigcej materialny fundament wolnosci jednostki. Koncepcja naduzycia
wladztwa planistycznego, wychodzac od uznania ograniczonej samodzielno$ci
gminy planowania i zagospodarowania przestrzennego, akcentuje, ze niezaleznie
od wymogoéw zachowania wtasciwej procedury wladztwo to ograniczajg takze
fundamentalne, umocowane konstytucyjnie bariery wtadczej ingerencji w sfere
praw jednostki. Nieproporcjonalno$¢ wladczej ingerencji wyrazajaca si¢ w bra-
ku wlasciwego wywazenia kolidujacych wartosci, ktére musza by¢ uwzgledniane
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowi naduzycie przez orga-
ny gminy przyshugujgcego im z mocy ustawy wtadztwa planistycznego.

97 Wyrok WSA w Lublinie z 10 czerwca 2010 r. (I SA/Lu 86/10). Podobnie WSA w Warsza-
wie w wyroku z 25 stycznia 2005 r. (IV SA/Wa 294/04).





