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Granice ingerencji wtadztwa planistycznego gminy
w prawo wtasnosci na gruncie standardéw Konwengji
0 ochronie praw cztowieka I podstawowych wolnosci

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, wiasnosc, interes publiczny, proporcjonalnos¢

W ramach wtadztwa planistycznego gmina ma prawo do takiego urzadzenia przestrzeni,
ktére uwzglednia interes publiczny, co moze prowadzi¢ do ingerencji w prawo wtfasnosci.
Prawo wtasnosci nie ma jednak charakteru absolutnego. Materialne granice ingerencji gminy
w prawo wtasnosci w postepowaniu dotyczagcym planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego wyznaczajq takze postanowienia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci' i uksztattowane na jego podstawie orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.

Orzecznictwo strasburskie przyjmuje, ze wiadze krajowe dysponuja duza swoboda w zakre-
sie planowania przestrzennego i cieszg sie szerokim marginesem uznania. Akcentuje przy
tym koniecznos¢ zachowania ,,sprawiedliwej réwnowagi” pomiedzy wymogami powszech-
nego interesu spotecznosci lokalnej a warunkami ochrony podstawowych praw jednostki.
W artykule oméwiono zagadnienie wptywu standardow w zakresie ochrony prawa wtasnosci
wynikajacych z europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci?
na zakres wtadztwa planistycznego gminy.

okreslonych terenéw przed zainwestowaniem*. Wiadztwo
planistyczne gminy oznacza zatem przekazanie przez ustawo-

1. Istota wtadztwa planistycznego gminy
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Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym? ksztattowanie i prowadze-
nie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie
studium uwarunkowafi i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, z wyjatkiem morskich wéd wewnetrznych,
morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz
terenéw zamknietych, nalezy do zadaf wtasnych gminy. Gmina
—w ramach przystugujacego jej wladztwa planistycznego — moze
przeznaczaé okreSlone tereny na realizacje przyjetych przez nia
celéw stuzacych m.in. rozwojowi gospodarczemu czy ochronie

1 Protokét nr 11 nr 4 do Konwengji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci, sporzadzony w Paryzu 20.03.1952 r. oraz sporzadzony
w Strasburgu 16.09.1963 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1 ze zm.)
— dalej Protokét nr 1 do Konwengji.

2 Dz.U.z1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

3 Dz.U.z2022r. poz. 503.

dawce gminie kompetencji w zakresie wladczego przeznacza-
nia i ustalania zasad zagospodarowania terenu w drodze aktu
prawnego wiazacego (aktu prawa miejscowego — miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku braku
planu — w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu)’. Jest to ustawowe upowaznienie organow
gminy do okre$lania w sposdb jednoznaczny i wladczy przezna-
czenia gruntéw potozonych na obszarze dziatania gminy oraz
okreslenia zasad ich zagospodarowania, niezaleznie od tego,
do kogo te grunty naleza, i niezaleznie od woli wladajacych
tymi gruntami®.

4 Zob. wyrok NSA z 18.10.2007 r., Il OSK 1191/07, LEX nr 400451.

5 Z.Niewiadomski, Planowanie przestrzenne, Warszawa 2003, s. 90; Z. Nie-
wiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 28.

6 M. Szewczyk [w:] Z. Leoniski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego
i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz 2002, s. 20.
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Granice wladztwa planistycznego wyznaczone sg ,trzema
determinantami: (1) normg kompetencyjng kreujaca wiadcze
kompetencje planistyczne; (2) normami zadaniowymi adreso-
wanymi do gminy i jej organdw, okreslajacymi zadania w zakre-
sie planowania przestrzennego, a wiec okreslajacymi sposéb
korzystania z wladztwa; a takze (3) publicznymi prawami
podmiotowymi jednostek, w tym w szczegdlnoSci prawem
zabudowy stanowigcym emanacje prawa wlasnosci”.

Wtadztwo gminy nie ma charakteru petnego — niczym nie-
ograniczonego prawa. Granicami tego wladztwa sa konstytucyj-
nie i ustawowo chronione prawa, w tym przede wszystkim prawo
wlasnosci®. Gmina musi mieé na uwadze, ze wprowadzone
ograniczenia prawa wlasnosci musza by¢ konieczne ze wzgledu
na wartosci wyzej cenione, np. potrzeba interesu publicznego.
Ingerencja w sfer¢ prawa wlasnosci powinna pozostawac
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, dla osiagniecia
ktorych ustanawia si¢ okre$lone ograniczenia. Nadto posunigcia
planistyczne gminy, w wyniku ktérych doszlo do naruszenia
wlasnosci, powinny by¢ rzeczowo uzasadnione, z powotaniem
przepiséw prawnych, na mocy ktérych nie istniejg inne rozwia-
zania niz te, ktére przyjeto w uchwale planistycznej’.

2. Przedmiot ochrony w swietle brzmienia
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji

Zastosowanie przez gming instytucji prawnych stuzacych
zapewnieniu fadu przestrzennego niejednokrotnie prowadzi
do naruszenia praw wiascicieli. Ingerencja w prawo wlasnosci
moze nastgpié jedynie w uzasadnionych koniecznoscig przypad-
kach. Materialne granice ingerencji gminy w prawo wlasnosci
w postepowaniu dotyczacym planowania i zagospodarowania
przestrzennego wyznacza bezposrednio ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. Definiujac te granice,
trzeba takze uwzglednié kryteria dopuszczalnosci ograniczenia
prawa wlasnosci wynikajace zaréwno z przepiséw art. 21 ust. 1
i art. 64 ust. 11 3 Konstytucji'’, jak i z postanowien art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji.

Zgodnie z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwengji: ,Kazda
osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego
mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba
ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez
ustawe oraz zgodnie z podstawowymi zasadami prawa mie-
dzynarodowego”. W tym przepisie na okreslenie przedmiotu
ochrony uzyto dwéch pojec: ,mienie” (prawo do poszanowania
mienia) oraz ,wiasno$¢” (odno$nie warunkéw jej pozbawia-
nia oraz w zakresie okreSlenia przestanek regulacji ,,sposobu
korzystania z wlasnosci”).

W orzecznictwie ETPC, pojecie ,prawo wlasno$ci” ma cha-
rakter autonomiczny i nie jest rtéwnoznaczne z pojeciami krajo-
wymi, w szczegdlnosci konstruowanymi przez prawo cywilne!'.
Trybunat przyjmuje, ze na tre$¢ art. 1 Protokotu nr 1 do Kon-
wengji skladaja sie trzy podstawowe zasady: poszanowania

7 J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, ,Samorzad
Terytorialny” 2014/4, s. 24.
8 Zob. wyrok NSA z 6.03.2018 r., I1 OSK 1189/16, LEX nr 2499744.
9 Zob. wyrok NSA z 13.02.2020 r., I OSK 26/19, LEX nr 3019858.
10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.) — dalej Konstytucja.
11 Zob. C. Mik, Prawo wlasnosci w europejskiej konwencji praw czlowieka,
HPanstwo i Prawo” 1993/5, s. 27.

mienia, dopuszczalno$ci pozbawienia wlasnosci oraz kontroli
korzystania z wlasnosci'2.

Zasady druga i trzecia stanowig odstepstwo od zasady pierw-
szej. Zasada poszanowania wlasnoéci ma o tyle priorytet, ze jesli
trudno jest przypisaé zastosowany srodek do kategorii dopuszczal-
nosci pozbawienia wtasnosci lub dopuszczalnosci kontroli korzys-
tania z wlasnosci, to nalezy uznaé, ze doszto do naruszenia zasady
poszanowania mienia. Zasada dopuszczalnosci pozbawienia wias-
noéci powinna prima facie odnosié sie do wszystkich uprawniefi
wiascicielskich: prawa do posiadania, prawa do rozporzadzania
i prawa do korzystania i czerpania pozytkdéw. Z tego punktu
widzenia pozbawienie wlasnosci nastepuje dopiero, gdy wiasciciel
jest pozbawiony kumulatywnie cato$ci uprawnien wiascicielskich
skfadajacych sie na klasyczng triade uprawnieni wiascicielskich.
Jednak zaréwno art. 1 Protokotu do Konwencji, jak i orzecz-
nictwo ETPC zr6znicowalo skutki ingerencji wladczej w kazde
z uprawnief wlascicielskich, nie traktujgc naruszenia posiadania
wiasciciela jako pozbawienia wlasnosci i dopuszczajac kontrolo-
wanie wlasnosci, nawet jesli w praktyce oznacza to pozbawienie
mozliwosci korzystania z rzeczy i czerpania pozytkoéw's.,

W orzecznictwie ETPC odniesiono sie do kwestii wzajemnej
relacji pomiedzy tymi zasadami. W wyroku w sprawie Sporrong
i Lonnroth przeciwko Szwecji't, a takze w pdZniejszych roz-
strzygnieciach, ETPC przyjal, ze zasady skfadajace sie na tresé
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, tj. ogblnie ujete prawo
do poszanowania mienia, zakaz catkowitego pozbawiania
prawa wlasnosci podlegajacy ograniczeniom motywowanym
interesem publicznym, a takze przyznanie pafistwu kompetencji
do regulowania sposobu korzystania z wlasnosci, podlegaja
szczegblnym ograniczeniom i warunkom. W Swietle art. 1
Protokotu nr 1 do Konwengji naruszeniem moze by¢ nie tylko
catkowite pozbawienie prawa wlasnosci, ale takze ograniczenie
jego wykonywania polegajace na niemoznosci zagospodaro-
wania nieruchomosci przez wlasciciela zgodnie z jego wolg®.

Szczegoblna role przy rozstrzyganiu, czy zostalo naruszone
prawo chronione Konwencja, pelni klauzula ,,zgodnosci z pra-
wem”. Z brzmienia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji wynika,
ze pozbawienie wlasnosci moze nastgpi¢ na warunkach okreslo-
nych w ustawie, co oznacza, ze jako podstawe dla tego rodzaju
ingerencji pafistwo moze stosowaé tylko ,ustawy”. Nalezy
przy tym podkreslié, ze nie jest konieczna ustawa w znaczeniu
formalnym. Europejski Trybunal Praw Cztowieka przyjmuje,
ze ingerencja musi mie¢ wyrazng podstawe w akcie prawa
krajowego o charakterze generalnym®®.

12 C. Mik, Prawo...,s. 30-31.

13 Zob. P. Lewandowski, Zasada ,,sprawiedliwej réwnowagi (fair balance)”.
Glosa do wyroku ETPC z dnia 19 czerwca 2006 ., 35014/97, ,,Gdafskie
Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2010/1, s. 183.

14 Wyrok ETPC 2 23.09.1982 r., sprawy polaczone 7151/7517152/75, Spor-
rong i Lonnroth przeciwko Szwecji, LEX nr 80830.

15 Zob. D. Szeicilo, Glosa do wyroku ETPC z dnia 23 wizesnia 1982 1., 7151/75
i7152/75, ,Samorzad Terytorialny” 2008/7-8, s. 153-155; S. Jarosz-Zukow-
ska, Wlasnos¢ w okresie przeobrazer ustrojowych w Polsce z perspektywy orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Wroctaw 2016, s. 33-34.

16 Zob. wyrok ETPC z 25.03.1983 r., sprawy polaczone 5947/72, 6205/73,
7052/75,7061/75, 7107/75, 7113/75, 7136/75, Silver i inni przeciwko
Zjednoczonemu Krélestwu, HUDOC. W wyroku z 4.06.2008 r., I OSK
1883/07, LEX nr 490131, NSA uznal, ze ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym upowaznia do uchwalania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, w ktorych gminy ustalajg przeznaczenie
i zasady zagospodarowania terenu, w konsekwencji ograniczajac sposéb
wykonywania prawa wlasnosci.
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Trybunat systematycznie zwraca uwage, ze zwrot ,,przewi-
dziana przez prawo” nie tylko wymaga, aby zarzucona ingeren-
cja miata podstawe w prawie krajowym, ale rowniez wskazuje
na znaczenie jego jakoSci. Musi ono bowiem by¢ dostepne dla
osoby, ktorego dotyczy, a jego skutki przewidywalne. Interpre-
tacja i stosowanie prawa krajowego nalezy w pierwszej kolej-
nosci do wtadz krajowych, w szczegdlnosci sadow?’.

Na gruncie EKPC zasadniczo pozbawienie wlasnosci jest zaka-
zane, chyba ze wymaga tego wyjatkowo obiektywnie istniejacy
interes publiczny. Zgodnie z brzmieniem art. 1 Protokotu nr 1
do Konwencji pozbawienie wtasnosci wymaga wykazania inte-
resu publicznego, a uregulowanie korzystania z wtasnosci ,,musi
pozostawaé w zgodzie z interesem ogdtu”. Wiadze publiczne
upowaznione s3 do stosowania srodkéw regulowania korzysta-
nia z wlasnosci, a warunkiem dopuszczalno$ci ich dziatania jest
Hinteres ogdtu”. W przypadku kontroli korzystania z wlasnosci
Hinteres ogotu jest okreslany subiektywnie z punktu widzenia
panstwa, posiadajacego zasadniczo swobode okreslenia, czy
dany §rodek ingerencji shuzy jego realizacji”'®. Trybunal przyj-
muje, ze wladze krajowe dzieki znajomosci swoich spoteczenistw
iich potrzeb co do zasady s3 lepiej przygotowane niz sedzia mie-
dzynarodowy do oceny tego, co lezy w interesie publicznym®.
Szeroki margines oceny pafistwa w zakresie okreSlenia interesu
publicznego wynika z ograniczonej funkcji ETPC zapewnienia
przestrzegania standardéw ochrony wolnosci i praw gwaranto-
wanych w Konwengji i protokotach dodatkowych.

Podstawowg regula kolizyjng w sprawach dotyczacych
ingerencji we wlasnos¢ jest wymog wlasciwej (sprawiedliwej)
roéwnowagi. Na zasade sprawiedliwej rownowagi sktada sie
wymog zachowania rzetelnej rownowagi miedzy ochrong prawa
wlasno$ci a potrzebami wspdlnoty oraz wymog istnienia racjo-
nalnego zwigzku pomiedzy Srodkiem pozbawiajagcym wihasnosci
a celem, do realizacji ktérego dazy pafstwo®. Wedlug Try-
bunatu wszelka ingerencja w korzystanie z prawa wtasnosci
musi zachowywac rozsadne proporcje miedzy podejmowanymi
dziataniami a zalozonym celem. Wymdg proporcjonalnosci
zostaje naruszony, gdy dochodzi do natozenia na dany pod-
miot indywidualnych i nadmiernych obcigzen (individual and
excessive burden)*'. W wyroku w sprawie Maksymenko i Gera-
symenko przeciwko Ukrainie?? ETPC zauwazyl, ze: ,Nawet
zgodny z prawem i przeprowadzony w interesie publicznym,
§rodek ingerujacy w prawo do poszanowania mienia musi
zawsze zachowywaé «sprawiedliwg rownowage» pomiedzy

17 Zob. E. Letowska, Wlasnos¢ jako prawo jednostki w swietle Konstytucji
i Konwencji Europejskiej [w:] Szkola Praw Czlowieka. Teksty wykladow,
z. 4, red. E. Labecka, Warszawa 1998, s. 101; S. Jarosz-Zukowska, Wia-
snoéc..., s. 59.

18 S. Jarosz-Zukowska, Wlasnosc..., s. 62.

19 W wyroku z 21.02.1986 1., 8793/79, James i inni przeciwko Zjednoczo-
nemu Krolestwu, LEX nr 81009, Trybunat zwrocit uwage, ze: ,,Przeje-
cie wlasnosci, zwigzane z realizowaniem polityki «sprawiedliwosci spo-
tecznej» w danej spolecznoéci moze by¢ uznane za dziatanie «w interesie
powszechnym». Zwlaszcza sprawiedliwosé/stusznosé (fairness) systemu
prawa zobowigzan i wlasnoéci prywatnej stanowi przedmiot zaintereso-
wania spolecznego i w zwigzku z tym §rodki prawne wprowadzane po to,
by taka sprawiedliwo$¢ zapewnié, moga by¢ uznane za bedace «w interesie
powszechnym», nawet jesli s3 one zwigzane z przymusowym przeniesieniem
wlasnosci z jednej osoby prywatnej na inng”.

20 S. Jarosz-Zukowska, Wiasnosc..., s. 68.

21 Por. wyrok 8793/79, James i inni przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu.

22 Wyrok ETPC z 16.05.2013 r., 49317/07, Maksymenko i Gerasymenko
przeciwko Ukrainie, LEX nr 1314324,

wymogami powszechnego interesu spoleczefistwa a warunkami
ochrony podstawowych praw jednostki. W szczeg6lnosci musi
zosta¢ zachowana rozsadna relacja proporcjonalnosci pomiedzy
stosowanymi Srodkami a celem, ktéry ma zostaé zrealizowany,
przez kazdy $rodek pozbawiajacy dang osobe jej mienia”.

3. Zakres ingerencji wtadztwa planistycznego
w prawo wtasnosci w Swietle standardéw
orzeczniczych ETPC

Ustalenie przeznaczenia terendw oraz zasad ich zagospodaro-
wania, jak rowniez realizacja znaczacych inwestycji infrastruktu-
ralnych wymaga czesto wywazenia potrzeb interesu publicznego
z obowigzkiem uwzglednienia interesu prywatnego. W plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym interes publiczny sta-
nowi wyznacznik granic ingerencji w prawo wiasnosci. W swoich
rozwazaniach ETPC zajmowal sie takze identyfikacjg interesu
publicznego uzasadniajacg przyjecie srodkéw prawnych ogra-
niczajgcych mozliwosci korzystania z nieruchomosci. Zaznaczyt
przy tym, ze w zakresie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego pafistwa strony Konwengji i protokotéw dodatko-
wych korzystajg z szerokiego marginesu swobody. Rola Trybunatu
sprowadza sie natomiast do stwierdzenia, czy $rodki uzyte w celu
realizacji zalozen polityki przestrzennej nie naruszajg koniecznej
réwnowagi miedzy potrzebami interesu publicznego a intere-
sem podmiotéw prywatnych. Orzecznictwo skupia sie zatem
na najbardziej razacych przypadkach naruszenia prawa wtasnosci
wywolanych stosowaniem aktéw planowania przestrzennego®.

W wyroku w sprawie Phocas przeciwko Francji** Trybu-
nal zauwazyl, ze kategorig interesu ogdlnego (powszechnego)
jest takze konieczno$¢ wdrazania planéw zagospodarowania
przestrzennego. Podkreslil, ze organy wiadzy publicznej majg
w sferze planowania przestrzennego pewien margines swobody,
dajacy mozliwosé realizacji zatozonej polityki przestrzenne;.
Nie jest to jednak nigdy swoboda pelna i zawsze konieczne
jest zbudowanie wilasciwej rownowagi miedzy wymaganiami
interesu powszechnego i prawami indywidualnych wtasci-
cieli¥. Nadto posuniecia planistyczne gminy, w wyniku kt6-
rych doszto do naruszenia wlasnosci, powinny byé rzeczowo
uzasadnione, z powolaniem przepiséw prawnych, na mocy
ktérych nie istniejg inne rozwigzania niz te, ktore przyjeto
w uchwale planistycznej. Trybunat wyjasnil, ze to wywazenie
interesu publicznego i prywatnego musi dotyczy¢ tej kwestii,
czy wlasciciel mégt sie spodziewaé narzucenia okreslonego
sposobu korzystania z nieruchomosci, czy tez wprowadzenia
restrykeji?s. W wyroku w sprawie Matczynski przeciwko Polsce?”
ETPC stwierdzit, ze kazda ingerencja w prawo wiasnosci,
bez wzgledu na zasade, ktdra znajduje do niej zastosowanie,
moze zosta¢ uzasadniona wowczas, gdy stuzy uprawnionemu

23 Zob. wyroki ETPC: z 25.09.1996 r., 20348/92, Buckley przeciwko Zjed-
noczonemu Krélestwu, HUDOC; z 27.04.2004 r., 62543/00, Gorraiz
Lizarraga i inni przeciwko Hiszpanii, HUDOC; z 23.10.2013 r., 30633/11,
Lay Lay Company Limited przeciwko Malcie, HUDOC.

24 Wyrok ETPC z23.04.1996 1., 17869/91, Phocas przeciwko Francji, HUDOC.

25 Zob. L. Chojnacka, Wiadziwo planistyczne gminy w orzecznictwie sqdéw
administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2009/1-2, s. 84-85; D. Szeécito, Glosa..., s. 155-156.

26 Zob. wyrok ETPC z 18.02.1991 r., 12033/86, Fredin przeciwko Szwecji,
LEX nr 81122.

27 Wyrok ETPC z 15.12.2015 r., 32794/07, Matczynski przeciwko Polsce,
LEX nr 1936311.
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publicznemu (lub powszechnemu) interesowi. W ocenie Trybu-
natu przedmiotowa ingerencja realizowata uprawniony cel i byta
w interesie powszechnym, a mianowicie w interesie wspierania
ochrony $rodowiska poprzez tworzenie obszardéw szczegdlnie
chronionych. Zachowano sprawiedliwg réwnowage pomiedzy
ochrong mienia skarzacego a wymogami interesu powszechnego.

W orzecznictwie strasburskim utrwalito sie stanowisko,
ze koniecznym elementem zapewnienia sprawiedliwej réwnowagi
w ramach testu proporcjonalnosci ingerencji jest odszkodowanie.
Warunki odszkodowania wedle wiasciwego prawa sg zwigzane
z oceng, czy kwestionowany §rodek respektuje zasade réwno-
wagi i czy nie powoduje nadmiernego obcigzenia skarzacych.
W zwigzku z tym Trybunat uznat juz, ze zabranie wtasnosci bez
zaplaty kwoty bedacej w rozsadnym zwigzku z jej wartoscig sta-
nowitoby zwykle nieproporcjonalnie duzg ingerencje, a catkowity
brak odszkodowania mogtby zostaé uznany za usprawiedliwiony
na podstawie art. 1 Protokotu nr 1 do Konwengji jedynie w wyjat-
kowych okolicznosciach. Uprawniony cel ,,w interesie powszech-
nym” — taki jak cele, ktére majg Srodki podejmowane w ramach
reform gospodarczych lub srodki przeznaczone dla osiggniecia
wiekszej sprawiedliwosci spofecznej — moze stanowic uzasadnienie
mniejszego od petnej warto$ci rynkowej zwrotu?®. Na ten aspekt
zwroécit tez uwage w powotanym wyroku w sprawie Sporrong
i Lonnroth przeciwko Szwegji, przyjmujac, ze przeznaczenie w pla-
nie zagospodarowania przestrzennego prywatnej nieruchomosci
pod inwestycje celu publicznego prowadzi do nadmiernej inge-
rencji w prawo wlasno$ci gwarantowane w art. 1 Protokotu nr 1
do Konwengji, jezeli nie wigze si¢ z nim mozliwo$¢ uzyskania przez
wiasciciela odpowiedniego odszkodowania lub skrécenia okresu
obowigzywania ograniczen w korzystaniu z prawa wlasnosci.

Za naruszenie art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji ETPC
uznal tzw. zamrozenie mozliwosci zagospodarowania terenu
z powodu przeznaczenia go na realizacje celéw publicznych,
a nastepnie, po kilkunastu latach, rezygnacje z takiego sposobu
zagospodarowania. Natomiast nie dopatrzyl sie naruszenia ww.
postanowiefi Konwencji w sytuacji, gdy przeznaczajac tereny
na realizacje celéw publicznych, wlasciwy organ zaproponowat
odplatne zbycie nieruchomosci na rzecz panstwa za cene usta-
long na drodze sgdowej, a wlasciciel z propozycji nie skorzystat.

W wyrokach Skibifiscy przeciwko Polsce?’, Rosifiski prze-
ciwko Polsce®®, Skrzynscy przeciwko Polsce®!, Pietrzak prze-
ciwko Polsce??, Buczkiewicz przeciwko Polsce’ ETPC stwierdzit
ograniczenie mozliwosci korzystania z nieruchomosci na skutek
zarezerwowania ich pod inwestycje publiczne w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego. Przewidywane

28 Zob. np. wyroki ETPC: z 23.11.2000 r., 25701/94, Byly Kr6l Grecji i inni
przeciwko Gregji, HUDOC; z 8.07.1986 r., 9006/80, Lithgow i inni prze-
ciwko Zjednoczonemu Krélestwu, HUDOC; 8793/79, James i inni przeciwko
Zjednoczonemu Krolestwu. Zob. tez k. Duda, J. Kociubifiski, Realizacja
ochrony wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka na podstawie
orzeczenia Lithgow i inni [w:] Wlasnos¢ - idea, instytucje, ochrona, red.
M. Sadowski, P. Szymaniec, ,Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2009/3,
s. 239-240; S. Jarosz-Zukowska, Wiasnosé..., s. 74-77; A. Wilk-llewicz,
Omdwienie do wyroku ETPC z dnia 9 lutego 2017 r., 26128/08, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017/2, s. 118-119.

29 Wyrok ETPC z 14.11.2006 r., 52589/99, Skibifiscy przeciwko Polsce, HUDOC.

30 Wyrok ETPCz17.07.2007 r., 17373/02, Rosifiski przeciwko Polsce, HUDOC.

31 Wyrok ETPC z 6.09.2007 r., 38672/02, Skrzyfiscy przeciwko Polsce,
HUDOC.

32 Wyrok ETPC 2 8.01.2008 r., 38185/02, Pietrzak przeciwko Polsce, HUDOC.

33 Wyrok ETPC z 26.02.2008 r., 10446/03, Buczkiewicz przeciwko Polsce,
HUDOC.

inwestycje drogowe nie byly przez wiele lat realizowane, a skar-
zacy nie mogli korzystaé ze swoich nieruchomosci wedtug swo-
jej woli, nie uzyskujac ochrony swoich praw w drodze adminis-
tracyjnej i sydowoadministracyjnej. Europejski Trybunat Praw
Cztowieka uznat za niedopuszczalne pozastawianie wiascicieli
w dhugoletniej niepewnosci co do ostatecznego przeznaczenia
ich nieruchomosci. Ustalit bezprawno$¢ wieloletniego uchyla-
nia si¢ od realizacji planu zagospodarowania przestrzennego,
przyznajac wlascicielom w tych sytuacjach prawo do odszkodo-
wania za rezerwacje gruntu. W konsekwencji uznal, ze Polska
dopuscita sie naruszenia rownowagi mi¢dzy potrzeba realizacji
interesu powszechnego a obowigzkiem poszanowania praw
jednostki, poniewaz doszlo do natozenia na skarzacych nad-
miernych, indywidualnych obcigzef®*.

W wyroku Tarnawczyk przeciwko Polsce® Trybunal stwier-
dzit, ze skarzaca zostata pozbawiona prawa do odszkodowania
z tytulu ograniczenia wynikajacego z postepowania wszczetego
w zwigzku z planowanym wywlaszczeniem jej mienia i uznal,
ze zostala naruszona wlaSciwa réwnowaga miedzy wymaganiami
interesu publicznego a koniecznoscig ochrony praw skarzacej.

W wyroku Bugajny i inni przeciwko Polsce’® Trybunat uznat,
ze zasade proporcjonalnosci (wymog sprawiedliwej rownowagi)
naruszalo przerzucenie na wiascicieli cigzaru budowy i utrzyma-
nia drég zaspokajajacych potrzeby ogdtu mieszkanicow, wytacznie
dlatego, ze w decyzji w przedmiocie podzialu nieruchomosci
nie mozna byto wydzieli¢ dziatek gruntu pod drogi publiczne,
bo plan zagospodarowania przestrzennego ich nie przewidywal.
Podobnie w sprawie Skibifiscy przeciwko Polsce Trybunat uznat,
ze zasade proporcjonalnosci naruszono przez to, ze wladze utrzy-
mywaty dtugotrwale stan ingerencji bez zadnej rekompensaty*’.

W ostatnim czasie w orzecznictwie strasburskim zwraca sie
uwage na obowigzki pozytywne pafistwa w zakresie przestrzega-
nia praw gwarantowanych Konwencjg i jej protokotami dodat-
kowymi. Zasadniczo wyrdznia sie trzy kategorie obowigzkéw
pozytywnych. Pierwsza polega na stworzeniu wtasciwych ram
prawnych i faktycznych umozliwiajacych korzystanie z praw
i wolnosci gwarantowanych w Konwengji; druga to obowigzki
pafistw wobec obiektywnych zagrozen; trzecig kategorie stano-
wig obowiazki proceduralne, ktére wyrazaja sie w zobowigzaniu
panstwa do przeprowadzenia odpowiedniego postepowania
w celu zbadania ingerencji w prawa gwarantowane Konwen-
¢ja*s. Z pozytywnych obowigzkow pafistwa wynika nakaz stwo-
rzenia takiego systemu prawnego, ktéry gwarantuje wykonal-
nos$¢ prawa wlasnosci oraz jego skuteczng ochrone®. Ponadto

34 Zob. wyrok SNz 27.03.2014 r., IIl CSK 161/13, OSNC 2015/4, poz. 45;
wyrok TK z 18.12.2014 r., K 50/13, OTK-A 2014/11, poz. 121; D. Sze-
$cito, Wyroki ETPCz w sprawach: Skibiriski przeciwko Polsce z 14 listopada
2006 ., Rosiriski przeciwko Polsce z 17 lipca 2007 r. i Skrzyriski przeciwko
Polsce z 6 wrzesnia 2007 r., ,Samorzad Terytorialny” 2008/1-2, s. 155.

35 Wyrok ETPC z 7.12.2010 r., 27480/02, Tarnawczyk przeciwko Polsce,
HUDOC.

36 Wyrok ETPCz6.11.2007 r., 22531/05, Bugajny i inni przeciwko Polsce, HUDOC.

37 Zob. J. Chlebny, Ochrona wiasnosci w sprawach administracyjnych na pod-
stawie EKPCz, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2008/9, s. 41-42; A. Wilk,
Naruszenie prawa do poszanowania mienia — sprawa Bugajny przeciwko
Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2008/2, s. 93.

38 Po raz pierwszy ETPC sformulowat pozytywny obowiazek ochrony wynika-
jacy zart. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji w wyrokuz 30.11.2004 r.,48939/99,
Oneryildi; przeciwko Turcji, HUDOC. Zob. J. Chlebny, Ochrona...,s. 39;
S. Jarosz-Zukowska, Wlasnosé..., s. 86-89.

39 Zob. EH. Morawska, Zobowigzania pozytywne paistw-stron Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, Warszawa 2016, s. 331-332.
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pafistwo musi stworzy¢ procedury sagdowe zawierajace konieczne
gwarancje i umozliwiajace skuteczne i rzetelne rozpatrzenie kaz-
dego sporu. W sprawie Tarnawczyk przeciwko Polsce Trybunat
przypomnial, ze rzeczywiste, skuteczne wykonywanie prawa
chronionego przez art. 1 Protokotu nr 1 do Konwengji nie zalezy
tylko od obowigzku pafistwa, ktore nie powinno interweniowad
w tej sferze, ale moze staé sie podstawg pozytywnych obo-
wigzkow. ,,Takie pozytywne obowigzki moga pociagac za soba
zastosowanie Srodkéw niezbednych do ochrony prawa wias-
no$ci. Oznacza to w szczegdlnosci, ze pafistwa s zobowigzane
do zapewnienia sadowych mechanizmdw rozstrzygania sporéw
majatkowych i zapewnienia zgodnosci tych mechanizméw z pro-
ceduralnymi i materialnymi gwarancjami zawartymi w Konwen-
¢ji. Zasada ta powinna by¢ stosowana z najwiekszg staranno$cig
w przypadku, gdy pafistwo jest w sporze z jednostka. W zwigzku
z tym powazne braki w zakresie takich mechanizméw mogg
stanowi¢ zarzut na podstawie art. 1 Protokotu nr 174,

4. Podsumowanie

Ksztattujgce sie przez lata orzecznictwo strasburskie wply-
neto na rozumienie pojecia wlasnosci w prawie krajowym. Przy-
jeto, ze wladze krajowe dysponujg duzg swobodg w zakresie
planowania przestrzennego i cieszg sie szerokim marginesem
uznania. Akcentuje przy tym konieczno$¢ zachowania ,,spra-
wiedliwej réwnowagi” pomiedzy wymogami powszechnego
interesu spoteczefistwa lokalnego a warunkami ochrony pod-
stawowych praw jednostki.

Orzecznictwo strasburskie oddzialywuje na judykaty kra-
jowe. Sady administracyjne od lat prowadza dialog orzeczniczy
z ETPC polegajacy na uwzglednianiu tez wynikajacych z orzecz-
nictwa strasburskiego. Niejednokrotnie opieraly sie na stan-
dardach wypracowanych przez ETPC, zwlaszcza w kwestii nie-
proporcjonalnosci wladczej ingerencji organu planistycznego,
wyrazajacej sie w braku wlasciwego wywazenia kolidujacych
wartosci i naruszenia przez to wymogu sprawiedliwej réwno-
wagi miedzy ochrong prawa wlasnosci a potrzebami wspélnoty.
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Limits of Interference of a Municipality’s Planning
Control with the Right of Ownership Against
the Background of Standards of the Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
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As part of planning control, the municipality has the right to
arrange the space in a manner that takes into account public inter-
est, which may lead to interference with the right of ownership.
Ownership, however, is not absolute right. The substantive law
limits of a municipality’s interference with the right of ownership
in the course proceedings concerning planning and spatial develop-
ment are also determined by the provisions of Article 1 of Protocol
No. 1 to the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms and case law of the European Court of
Human Rights based on it. Strasbourg case law recognizes that the
national authorities enjoy a great deal of discretion in terms of spa-
tial planning and enjoy a wide margin of appreciation. At the same
time, it emphasizes the need to maintain a ‘fair balance’ between
the requirements of the general interest of the local community
and the conditions for the protection of fundamental rights of an
individual. The article discusses the issue of influence of standards
in the field of ownership protection, resulting from the European
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms on the scope of a municipality’s planning control.




