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Prawo zagospodarowania przestrzeni
a prawo wlasnosci

Wprowadzenie

Przestrzen postrzegana jest w kategoriach dobra wspdlnego, gdyz jej wia-
$ciwe zagospodarowanie wplywa na wiele obszaréw zycia cztowieka. Uporzad-
kowany 1 harmonijny rozwdj przyczynia sie do wzrostu komfortu zycia, a to
z kolei przeklada sie na spotecznie akceptowalny proces przeksztatcania prze-
strzeni, nawet je$li prowadzi do naruszania indywidualnych intereséow
wlascicieli. Racjonalne gospodarowanie przestrzenia wiaze sie z konieczno$§cia
rozstrzygania szeregu kolizji 1 konfliktéw. Prowadzenie polityki przestrzennej
nastawione jest bowiem na ochrone tadu przestrzennego 1 zréwnowazonego
rozwoju. W procesie planowania przestrzennego istnieje obowiazek respekto-
wania tych warto$ci z akcentem, ze nalezy je traktowac jako podstawe wszelkich
dziatan w zakresie okre§lania przeznaczenia oraz zasad zagospodarowania
i warunkéw zabudowy poszczegélnych terenéwl. Z uwagi na ich aksjologiczne
uwarunkowania, z punktu widzenia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?, zaréwno podmioty prywatne, jak i organy administracji pu-
blicznej zobowiazane sa respektowac te wartoéci, przyjmujac je za gléwny
miernik prawidlowosci 1 legalno$ci wykonywania przepiséw z zakresu plano-
wania przestrzennego, a tym samym takze za dyrektywy interpretacyjne roz-
strzygnieé¢ planistycznych oraz kontroli aktéw planistycznych?.

17. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, 2019, Lex.

2 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U.
z 2022 r., poz. 503), dalej jako u.p.z.p.

3 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakéw
2004, s. 15-16.
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Dziatania w ramach tadu przestrzennego nakazuja, aby tworzone akty
planistyczne gwarantowaly takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy
harmonijna cato$é, a ponadto uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszel-
kie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczne, érodowiskowe,
kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne. Wskazana definicja tadu przestrzen-
nego zawarta w u.p.z.p. ktadzie nacisk na potrzebe dbaloéci o odpowiedni
zakres 1 sposoby postepowania w ramach przeznaczania terendéw na poszcze-
gblne cele, a takze ustalanie zasad zagospodarowania 1 zabudowy terenéw, co
ma zwiazek np. z zasada podobienstwa czy kontynuacji funkecji*. Celem nato-
miast zréwnowazonego rozwoju definiowanego w art. 3 pkt. 50 ustawy Prawo
ochrony érodowiska® jest korzystanie z zasobéw naturalnych przyrody w taki
sposéb, aby zachowaé naturalna réwnowage 1 mozliwo$ci odnawiania sie przy
zalozeniu, ze prowadzone dzialania nie beda prowadzity do degradacji érodo-
wiska naturalnego i jednoczeénie beda zapewnialty zaspokojenie podstawowych
potrzeb bytowych oraz spotecznych obywateli. Zasada zréwnowazonego roz-
woju ma stuzyé rozwiazywaniu konfliktéw miedzy warto$ciami konkuruja-
cymi ze soba, przy czym jedna z tych wartosci jest ochrona §rodowiska,
a druga wolnoé¢ gospodarcza oparta na wtasnos$ci prywatnej, o ktérej mowa
w art. 20 Konstytucji RP8. Zréwnowazony rozwdj nalezy utozsamiaé z takimi
dziataniami, u podtoza ktérych lezy zalozenie, by ingerencja w $rodowisko
byta jak najmniej szkodliwa, a korzy$ci spoteczne proporcjonalne i spotecznie
adekwatne do wyrzadzonych szkéd”.

Oproécz wskazanych wyzej dwéch zasad prawnych w planowaniu prze-
strzennym uwzglednia sie takze inne, wysoko cenione wartoéci, jak np. wy-
magania urbanistyki i architektury, walory architektoniczne 1 krajobrazowe,
wymagania ochrony $rodowiska, wymagania ochrony zdrowia oraz bezpie-
czenstwa ludzi 1 mienia, walory ekonomiczne przestrzeni czy wreszcie prawo
wlasnoéci oraz potrzeby interesu publicznego. Nie sposob uznaé, ze sa to wszyst-
kie wymagania, ktére winny by¢ uwzglednione w procesie gospodarowania
przestrzenia, niemniej jednak te wskazane przez ustawodawce maja zasadni-
cze znaczenie dla racjonalnego gospodarowania przestrzenia 1 obowiazek ich
respektowania wynikacé bedzie z przepisow szczegdlnych zawartych w licznych
przepisach prawa materialnego. Nie da sie oczywiscie chronié wszystkich tych
warto$ci jednoczeénie, gdyz w konkretnych dziataniach beda one ksztaltowaé

sie réznieS.

4 M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 25—26.

5 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1973
ze zm.).

6 M. Szymanska, Zasada zréwnowazonego rozwoju rolnictwa w Swietle uregulowar gatezi
prawa i polityki rolnej, ,Studia Iuridica Lubliniensia” 2016, nr 1, s. 121-136.

7 Wyrok NSA z 6 czerwca 2013 r., sygn. akt IT OSK 306/12, Lex nr 1559690.
8 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 36.
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W ramach nadzoru administracji przestrzen jako dobro wspélne wymaga
podejmowania takich rozstrzygnieé¢ w obszarze jej zagospodarowania, aby od-
suwacé zagrozenia lub likwidowa¢é skutki naruszen tadu przestrzennego, co
niewatpliwie oddzialywaé moze w bardzo dotkliwy sposéb na inne warto$ci
chronione przez prawo. Dzieje sie to z uwagi na ustawowg mozliwo$é poswie-
cenia dla ochrony tego dobra szeregu débr indywidualnych. Jako przyktad
podaé mozna mozliwoéé ograniczenia wlaéciciela w jego zamiarach co do za-
budowy wlasnego gruntu, upowaznienie do nakazania w pewnych warunkach
rozbidérki obiektu budowlanego naruszajacego tad przestrzenny, nakazania
niezbednych dla przywrécenia tadu przestrzennego zmian i przerébek?. Przy
czym konfrontacja miedzy wlasnoécig a tadem przestrzennym musi wypadac
na korzy$¢é wlasnosci, gdyz tylko taka interpretacja zachowuje wlasnosé jako
prawo podstawowel?.

W niniejszym artykule analizie poddane zostana Srodki prawne, jakie
przystuguja wlascicielowi w sytuacji naruszenia jego uprawnien wtascicielskich
bedacych wynikiem wladztwa planistycznego gminy. Przedmiotowe rozwaza-
nia dotyczy¢ beda oceny regulacji prawnych w tym zakresie zar6wno w kon-
tekscie dochowania konstytucyjnych standardéw ochrony prawa wtasnoéci,
jak 1 koniecznoéci zabezpieczenia realizacji interesu publicznego, co w ramach
racjonalnego gospodarowania przestrzenia wymaga rownowazenia zaistniatych
konfliktéw wartosci.

Konstytucyjnoprawne gwarancje ochrony prawa
wlasnosci a wladztwo planistyczne gminy

Obowiazek respektowania prawa wlasnoéci w obszarze planowania prze-
strzennego zwigzany jest z konstytucyjna ochrona wlasnosci zawarta w art. 21
Konstytucji RP, ktéra podniesiona zostata do rangi zasady ustrojowej. Wyra-
zem tej ochrony jest takze art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ustanawiajacy prze-
stanki wprowadzania ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnie
chronionych praw 1 wolnoéci, w tym prawa wtasnosci. Moga by¢ one ustana-
wiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie prawnym dla ochrony sze$ciu kategorii interesu publicznego, w tym
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony §rodowiska, zdrowia i mo-
ralnoéci publicznej albo wolnoéci i praw innych oséb. Determinanta tych ogra-
niczen jest zakaz naruszania istoty wolno$ci 1 praw. Przepis ten w sposéb sa-
modzielny 1 catkowity statuuje zasade proporcjonalnosci, ktérej wyrazem jest
zakaz nadmiernej ingerencji wzgledem chronionej warto$ci. Ustawodawca musi

9 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996, s. 90—91.
10 7. Czarnik, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako podstawa wykonywania
wiasnosci nieruchomosci, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2, s. 42.
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pamietaé o koniecznoéci kazdorazowego stwierdzenia rzeczywistej potrzeby
ograniczenia, przy czym chodzi tu o §rodki niezbedne, najmniej uciazliwe
1 pozostajace w odpowiedniej proporcji do przestanek uzasadniajacych ograni-
czenie!l. Dodatkowo art. 64 Konstytucji RP wzmacnia ochrone prawa wlasno-
$ci wprowadzajac ja do gwarancji wolnosci 1 praw ekonomicznych. Ustep 3
tegoz artykulu wskazuje przestanke formalna ograniczenia (wymdég ustawy)
oraz zakreéla maksymalna granice tej ingerencji poprzez ustanowienie zaka-
Zu naruszania istoty prawa wtasnos$ci. Dokonujac oceny konstytucyjnej do-
puszczalno$ci ustawowego ograniczenia prawa wlasnoéci, trzeba podkreslié,
ze istnieje konieczno$¢ uwzglednienia przez ustawodawce zaréwno wymagan
przewidzianych w art. 64 ust. 3, jak 1 og6lnej zasady wyrazonej w art. 31
ust. 3 Konstytucjil2.

Analiza konstytucyjnoprawnych uwarunkowan ochrony prawa wtasnoéci
prowadzi zatem do wniosku podstawowego, jakim jest potrzeba respektowania
tych wytycznych w prawodawstwie dotyczacym planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego. Niewatpliwie musi ono takze uwzgledniaé koniecznoéé
ingerencji administracji publicznej w gospodarowanie przestrzenia w imie
interesu publicznego. Niemniej jednak kazde ograniczenie prawa witasnoéci,
w tym takze uzasadnione ochrona praw os6b trzecich badz interesem publicz-
nym, powinno zosta¢ wyrazone w sposob maksymalnie precyzyjny, albowiem
jest rozwiazaniem wyjatkowym w stosunku do zasady ochrony wtasnoéci. Na-
ruszenie przy uchwalaniu planu miejscowego wymogu przestrzegania norm
konstytucyjnych wskazujacych granice ingerencji prawodawczej w prawo wia-
snoéci skutkowaé bedzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaly rady gminy!s.
Wyrazem pogodzenia konfliktu wartoéci zachodzacego w gospodarowaniu
przestrzenia jest nakaz uwzgledniania zasady proporcjonalnosci. Konsekwen-
cja jej obowiazywania jest konieczno$é kazdorazowego wykazania przy ogra-
niczaniu praw i wolnoéci, ze w inny sposéb nie mozna zapewnié¢ ochrony tadu
przestrzennego i zréwnowazonego rozwojul4. Niewatpliwie rozstrzyganie kon-
fliktéw miedzy interesami r6znych podmiotéw a interesami samej wspolnoty
samorzadowe) w procesie stanowienia prawa wymaga kazdorazowo wywazenia
interesu poszczegdlnych wtascicieli nieruchomosci oraz interesu publicznego
calej wspodlnoty samorzadowej. Zachowanie tej rownowagi pomiedzy warto-
$ciami chronionymi konstytucyjnie 1 ustawowo wyklucza przy tym zakladanie
prymatu interesu ogélnego nad jednostkowym i odwrotniel®. Zakaz nadmier-
nej ingerencji w konstytucyjnie chronione prawo wtasno§ci musi by¢ odczyty-

11 Wyrok TK z 25 maja 1999 r., sygn. akt SK 9/98, OTK 1999, Nr 4, poz. 78; wyrok TK
z 11 maja 1999 r., sygn. akt K 13/98, OTK 1999, Nr 4, poz. 74.

12 Wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 23/01, OTK-A 2002, Nr 3, poz. 26.

13 Wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, OTK 2000, Nr 2, poz. 29.

14 Wyrok NSA z 27 kwietnia 2020 r., sygn. akt II OSK 1800/19, Lex nr 3012387.

15 Wyrok NSA z 18 wrzeénia 2019 r., sygn. akt IT OSK 2118/17, Lex nr 2743017.
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wany jako oddzialywanie konieczne, uzasadnione 1 racjonalne, bo tylko takie
jest prawem dopuszczalne. Gospodarowanie przestrzenia w istocie swej wy-
maga bardzo rozsadnego podej$cia, gdyz ma to wplyw na sposéb wykonywania
prawa wlasnosci. Wybory w tym zakresie musza by¢ préba pogodzenia war-
tosci 1 interesow uwzglednianych w planowaniu przestrzennym i chronionych
przez prawo.

Ustawowo uregulowana procedura przy uchwalaniu planu miejscowego
ma by¢ gwarancja korzystania z wladczych kompetencji przez gmine w sposéb
przemys$lany. Konflikt warto$ci, jaki zachodzi w obszarze wladztwa plani-
stycznego, ma byé rozwiazywany w taki sposéb, aby dziatania organéw gminy
zmierzaly rzeczywiscie, a nie jedynie pozornie do zapewnienia gwarancji ochro-
ny praw oséb, ktorych interesy moga doznaé uszczerbku poprzez przyjecie
okreslonych rozwiazan planistycznychl6. Sprzecznosci, jakie pojawiaja sie
w zwigzku z potrzeba ochrony interesu publicznego, musza byé¢ wnikliwie
analizowane in casu, a przyjete rozwiazania powinny uwzgledniaé zasade
proporcjonalnoéci 1 byé wyrazem racjonalnego oddzialywania na prawo wia-
snos$ci. Naruszenie intereséw indywidualnych jest wprawdzie dopuszczalne,
ale musi by¢ niezbedne, konieczne 1 uzasadnione interesem publicznym przy
wykazaniu, ze nie da sie go zrealizowaé w inny sposob anizeli poprzez inge-
rencje w uprawnienia wlascicielskie. Wkraczanie w sfere prawng jednostki
bez uwzglednienia tych zatozen jest niedopuszczalne i1 przekracza ramy praw-
ne tej ingerencji.

W ramach wtadztwa planistycznego gminy niewatpliwie dochodzi do ogra-
niczenia prawa wlasno$ci w rézny sposob 1 z réznym natezeniem. Nie dzieje
sie to jednak w sposéb dowolny i uznaniowy. Granica wlasciwego pojmowania
tegoz wladztwa pozostaja niezmiennie normy konstytucyjne, w szczegdlnosci
art. 64 ust. 31 art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zakres wladztwa planistycznego
gminy nalezy rozpatrywaé w oparciu o trzy determinanty, tj. normy kompe-
tencyjne kreujace wladcze kompetencje planistyczne gminy, normy zadaniowe
adresowane do gminy 1 jej organdéw wskazujace na sposéb korzystania z tegoz
wladztwa oraz publiczne prawa podmiotowe jednostek, w tym w szczegdlnoéci
prawo zabudowy stanowiace emanacje prawa wlasnoécil’. Gmina moze zatem
korzystaé z przyznanych jej w tym zakresie kompetencji w zakresie przezna-
czania 1 ustalania zasad zagospodarowania terenu, przy uzyciu aktu prawne-
go wiazacego, ale w écisle okreslony sposéb, stosujac zalozone ramy prawnelS.
Ogranicznikiem dla tych kompetencji sa chociazby:

16 Wyrok NSA — Oérodek Zamiejscowy w Bialymstoku z 4 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
SA/Bk 472/2002, niepubl.

17 J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ,.Samorzad Terytorialny” 2014,
nr 4, s. 22-37.

18 W. Chroéscielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji publicznej, ,Panistwo
i Prawo” 1995, nr 6, s. 50-51.
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— art. 1 ust. 2 u.p.z.p., wskazujacy w sposob przyktadowy m.in. wyméog
respektowania prawa wlasnosci;

— art. 6 u.p.z.p., stanowiacy ze ustalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposéb wyko-
nywania prawa wlasnosci nieruchomosci, co wiaze sie z uwzglednieniem okre-
$lonych w ustawie Kodeks cywilny granic korzystania przez wlasciciela z jego
wlasnosei;

— art. 2 ust. 1 u.p.z.p., stanowiacy ze ustalenie przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenu dokonywane jest w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego z zachowaniem warunkéw okreslonych w ustawach1?.

Swoboda planistyczna gminy nie ma zatem charakteru nieokreslonego.
Kazda ingerencja gminy w prawo wtasnos$ci nieruchomoséci objetej planem
miejscowym wymaga wnikliwego 1 wszechstronnego rozwazenia interesu in-
dywidualnego 1 publicznego, a nastepnie uzasadnienia przyjetych rozwiazan
planistycznych. Uzasadnienia te nie moga jednak bazowacé na zalozeniu pry-
matu interesu publicznego nad indywidualnym, gdyz taka optyka patrzenia
w ramach wladztwa planistycznego jest niedopuszczalna?0.

Rozwiazania prawne w zakresie planowania przestrzennego oparte sa na
zasadzie rdwnowagi interesu ogélnopanstwowego, interesu gminy i interesu
jednostki. Wymaga to wnikliwej analizy przy rozstrzyganiu kolizji na linii
prawa indywidualne (interesy obywateli) a interes publiczny. Istota dzialania
zasady wywazania przeciwstawnych intereséw opiera sie na prawidlowej re-
alizacji dwoch elementow tej zasady: wywazaniu wartosci intereséw 1 rezul-
tacie wywazenia?l. Obydwa zalozenia maja znaczenie pierwszorzedne przy
ocenie wprowadzonych rozwiazan planistycznych i ich wptywu na prawo wia-
snosci. Wlasciwe pojmowanie zasady wywazenia w gospodarowaniu przestrze-
nia wymaga przy tym, aby elementy te wystepowatly jednoczeénie w kazdym
konkretnym przypadku ingerencji w prawo wlasnoéci.

Ograniczenia prawa wlasnosci w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego

Prawo wlasnosci ze swej istoty nie jest prawem absolutnym. W ujeciu
cywilistycznym dostrzega sie tendencje do uymowania tego prawa w aspekcie
spotecznym, podkre§lajac nakaz statego dazenia do kompromisu miedzy ob-
szarem praw jednostki a wymogami dobra ogétu. Wlasnos$é nalezy pojmowacé
nie tylko przez pryzmat zaspokojenia indywidualnych potrzeb jednostki, ale

19 Wyrok WSA w Lodzi z 19 lutego 2021 r., sygn. akt IT SA/Ld 505/20, Lex nr 3146697.
20 Wyrok NSA z 28 pazdziernika 2020 r., sygn. akt IT OSK 2502/18, Lex nr 3090399.
21 Wyrok NSA z 25 lutego 2020 r., sygn. akt II OSK 1048/18, Lex nr 3059081.



Prawo zagospodarowania przestrzeni a prawo wtasnosci 409

ujmowa¢é takze w kategoriach pelnienia waznych funkcji ogélnospolecznych?2.
Do tego ustawowa definicja prawa wtasno$ci wskazuje na granice wykonywa-
nia uprawnien witascicielskich, ktére ksztaltowane sa m.in. przez przepisy
prawa administracyjnego, w tym takze z zakresu planowania przestrzennego?>.
Wyrazem tego sa ustalenia planu miejscowego, ktory jest instrumentem, przy
pomocy ktérego dochodzi do przeznaczania okreslonych terenéw na rézne cele,
prowadzac tym samym niejednokrotnie do ograniczen prawa wlasnosci. Ska-
la 1 zakres tych ograniczen moze przybierac réznorakie formy. Po pierwsze,
ograniczenia te moga dotyczy¢ korzystania z nieruchomosci, przesadzajac
o tym, ze wtasciciel nie moze zmieniaé sposobu zagospodarowania terenu
w sposob sprzeczny z planem miejscowym, np. poprzez zakaz wznoszenia obiek-
tu budowlanego nieodpowiadajacego ustaleniom planu czy tez brak mozliwosci
uzywania i pobierania pozytkéw ze swojej nieruchomosci, je§li z ustalen planu
miejscowego wynika zakaz rozbudowy lub zabudowy gruntu. Po drugie,
w sytuacji przeznaczenia danego terenu na realizacje celéw publicznych
wlasciciel jest ograniczony w mozliwosci rozporzadzania swoja nieruchomoscia,
gdyz takie przeznaczenie stanowi przestanke wywlaszczenia nieruchomosci
na cele publiczne. Po trzecie, miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego moze ustanawiac innego rodzaju ograniczenia w zakresie rozporzadzania
rzecza, czego przykladem moze by¢ okreslenie w planie miejscowym zasad
1 warunkow dzielenia terenéw na dziatki budowlane. Podzial nieruchomoéci
niezgodny z ustaleniami planu uniemozliwia wtaécicielowi dokonanie czynno-
$ci rozporzadzajacych, dotyczacych czeéci nieruchomosgci?4.

Status prawny nieruchomosci ksztattowany jest zatem przez ustalenia
planu miejscowego, a w przypadku jego braku — przez ustalenia zawarte
w decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Wprowadzone
w planie miejscowym ograniczenie prawa wlasno$ci musi jednak znajdowacé
uzasadnienie w pozytywnym wyniku testu proporcjonalnosci, wedle ktoérego
nalezaloby rozwazy¢, czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzié¢
do zamierzonych przez nig skutkéw, czy jest ona niezbedna dla ochrony inte-
resu publicznego, z ktorym jest polaczona, oraz czy efekty wprowadzonej re-
gulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na wtascicie-
la. Powoduje to jednocze$nie konieczno$§é wykazania, ze w inny spos6b niz
poprzez naruszenie konkretnych intereséw witasciciela nie byto mozliwosci
zrealizowania interesu publicznego, co pozwoli dowieé¢, ze przyjety sposéb
dziatania byl konieczny (niezbedny) w demokratycznym panstwie prawnym.

22 8. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw 2004, s. 163167,
A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wtasnosci nieruchomosci gruntowych, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego — Prace Prawnicze CCLXXXVI” 1972, z. 54, s. 14-15.
23 W. Paniko, O prawie wiasnosci i jego wspétczesnych funkcjach, Katowice 1984, s. 80 i nast.
24 Wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, OTK 2001, Nr 2, poz. 29.
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Rola planisty gminnego pozostaje przy tym réwniez odpowiedni wybdr Srodkéw
do realizacji zalozonego celu?>.

Wszelkie ustawowe ograniczenia prawa wlasnosci, w tym réwniez ustale-
nia planu miejscowego, nie moga podlegaé¢ wyktadni rozszerzajacej, prowadzac
tym samym do wiekszego ograniczenia niz to wynika z literalnego ich brzmie-
nia26. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage na fakt, ze zrédlem tych ograniczen sa,
przepisy rangi ustawowej, natomiast miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, jako akt z zakresu prawa miejscowego, majacy swoje umocowanie
w przepisach u.p.z.p., wykonuje ustalenia ustawowe w tym zakresie?’. Warto
bowiem podkreélié, ze z punktu widzenia konstytucyjnoprawnych ram ochro-
ny prawa wlasnoéci ustawowa forma ograniczenia nie pozwala na inna inter-
pretacje. Zaréwno tryb, forma, jak 1 kryteria tej ingerencji, wraz ze wskazaniem
jej tre$ci, musza, mie¢ podstawe w przepisach rangi ustawowej28.

Skutki prawne uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

Plan miejscowy, bedac publicznoprawnym instrumentem, przy pomocy
ktérego dokonuje sie wigzacego ustalenia przeznaczenia i zasad zagospodaro-
wania terenu, wptywa na sposéb wykonywania prawa wtasnoséci. Wptyw usta-
len planistycznych moze przy tym powodowaé zaréwno wzrost, jak 1 spadek
warto$ci nieruchomoséci. Oddziatywanie na prawo wtasno$ci jest zatem nie-
uniknione, a rola ustawodawcy jest przede wszystkim zrekompensowanie wila-
$cicielow1 doznanych szkdéd z tytulu ograniczenia uprawnien witascicielskich,
czego wyrazem jest art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Zgodnie z jego brzmieniem, jezeli
w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiana korzystanie
z nieruchomosci lub jej czeéci w dotychczasowy sposéb lub zgodnie z dotych-
czasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe lub istotnie ograniczone, wita-
§ciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomoéci moze, z uwzglednieniem ust.
21iart. 37 1 ust. 1, zadaé od gminy albo od wladajacego terenem zamknietym,
jezeli uchwalenie planu lub jego zmiana spowodowane byly potrzebami obron-
noéci 1 bezpieczenstwa panstwa: 1) odszkodowania za poniesiona rzeczywista
szkode albo 2) wykupienia nieruchomosci lub jej czeéci. Realizacja wskazanych
roszczen moze nastapi¢ rowniez w drodze zaoferowania przez gmine wlasci-

25 A. Chorazewska, J. Jagoda, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w gminie
a wartosci konstytucyjne, ,Studia Iuridica Agraria” 2012, nr 10, s. 43-75.

26 Wyrok NSA z 26 maja 2021 r., sygn. akt IT OSK 2496/18, Lex nr 3197456.

27 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, War-
szawa 2009, s. 60—61; M. Szewczyk, Z. Leonski, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania
przestrzennego, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 49-51.

28 7. Czarnik, Prawo wlasnosdci nieruchomosci a granice prawotwdrczej samodzielnosci
planistycznej gminy, ,Casus” 1999, nr 11, s. 16-19.
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cielowi albo uzytkownikowi wieczystemu nieruchomoséci zamiennej. Z dniem
zawarclia Umowy zamiany roszczenia wygasaja.

Roszczenie z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przystugiwacé bedzie w przypadku wy-
stapienia dwéch niezaleznych od siebie przestanek, ktére powstaja w zwigzku
z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, tj. nie-
mozno$¢ badz istotne ograniczenie dotychczasowego korzystania z nierucho-
moéci oraz niemozno$é badz istotne ograniczenie korzystania w sposéb zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem z nieruchomosci. Korzystanie z nierucho-
mosci w dotychczasowy sposéb oznacza nie tylko faktyczne korzystanie
z nieruchomoéci, ale réwniez potencjalna mozliwo§é wykorzystania nierucho-
mos$ci w granicach okreslonych przepisami prawa. Z kolei korzystanie z nie-
ruchomosci w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem to korzystanie
z nieruchomoséci w sposéb przewidziany w dotychczasowym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego??. Ograniczenie lub uniemozliwienie ko-
rzystania z nieruchomoséci, w sposéb w ktéry nieruchomo$é dotychezas byta
wykorzystywana albo potencjalnie mogta byé¢ wykorzystywana zgodnie ze
swolm przeznaczeniem, godzi w prawo wlasnoéci, dlatego jest Zrédltem przed-
miotowego roszczenias?. Juz bowiem sama mozliwosé wlaéciciela wykorzysty-
wania rzeczy w okre$lony sposob jest jego prawem podmiotowym wywodzacym
sie z istoty prawa wlasnoéci®l. To przesadza o tym, ze o odszkodowaniu moze
by¢ mowa w razie wykazania, ze na skutek przyjecia planu miejscowego nie
jest mozliwa realizacja potencjalnych, ale jednoczes$nie realnych i konkretnych
zamierzens2,

Zaistnienie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
zwiazane jest takze z powstaniem po stronie wlasciciela lub uzytkownika
wieczystego nieruchomosci rzeczywistej szkody, ktéra nalezy rozumieé jako
uszczerbek majatkowy. Odszkodowaniu podlegaja zatem tylko poniesione stra-
ty, a nie utracone korzysci. Chodzi o szkode, ktéra polega na obnizeniu war-
tosci nieruchomosci lub ktéra pozostaje w bezposrednim zwiazku ze zmiana
przeznaczenia nieruchomosci. Pojecie ,,rzeczywista szkoda” obejmuje takze
obiektywny spadek wartoéci nieruchomoséci wynikajacy z uniemozliwienia lub
istotnego ograniczenia mozliwos$ci korzystania z niej w dotychczasowy sposéb
lub w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem33, przy czym to na
wlascicielu lub uzytkowniku wieczystym bedzie ciazyl dowdd wykazania, ze
odszkodowanie za szkode planistyczna stuzy naprawie rzeczywistej szkody

wyniklej ze zmiany przeznaczenia nieruchomoscis4.

29 Wyrok SA w Bialymstoku z 13 lutego 2020 r., sygn. akt I ACa 758/19, Lex nr 3033408.
30 M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zielona Géra 2002, s. 41—-42.
31 Wyrok SA w Poznaniu z 8 marca 2021 r., sygn. akt I ACa 237/20, Lex nr 3184424.

32 Postanowienie SN z 22 grudnia 2020 r., sygn. akt II CSK 170/20, Lex nr 3224661.

33 Wyrok SA w Szczecinie z 7 lutego 2020 r., sygn. akt I ACa 619/19, Lex nr 2937472.

34 Wyrok SN z 9 pazdziernika 2020 r., sygn. akt III CSK 78/18, Lex nr 3081222.
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Istotnym zagadnieniem w konteks$cie omawiania odszkodowan planistycz-
nych jest mozliwo$¢é wystapienia tzw. luki planistycznej wynikajacej z bez-
czynno$ci gminy w przedmiocie braku uchwalenia planu miejscowego. Zna-
czenie tej zasady przejawia sie w tym, ze w przypadku ,luki planistycznej”
nalezy bada¢é, czy wtasciciel doznal ograniczen w mozliwosci korzystania
z nieruchomosci na skutek wejécia w zycie nowego planu, w stosunku do do-
tychczasowego jej przeznaczenia, co nie moze by¢ utozsamiane z przeznaczeniem
funkcjonujacym w poprzednio obowiazujacym planie w razie naruszenia za-
sady ciagloéci planistycznej. Wiasciciel nie moze bowiem ponosié¢ negatywnych
konsekwencji braku aktywno$ci planistycznej gminy. Punktem wyjécia po-
winno by¢ zatozenie, ze prawo do zabudowy stanowi element prawa wtasnosci,
natomiast regulacje planistyczne wraz z innymi szczegdlnymi regulacjami
ustawowymi stanowia elementy ograniczenia tego prawa i jako takie nie pod-
legaja, wyktadni rozszerzajacejso.

Negatywne skutki zmian planistycznych, powodujace obnizenie wartosci
nieruchomos$ci, rekompensowane sa wlaécicielowi takze na podstawie art. 36
ust. 3 u.p.z.p. W przypadku zbywania przez wlasciciela lub uzytkownika wie-
czystego nieruchomoéci, ktérej wartoéé ulegta obnizeniu wskutek uchwalenia
planu miejscowego lub jego zmiany, w sytuacji gdy nie skorzystal on z praw,
o ktérych mowa w art. 36 ust. 11 2, jest on uprawniony do zadania od gminy
odszkodowania réwnego obnizeniu warto$ci nieruchomoéci. Obnizenie warto-
§ci nieruchomoéci zdefiniowane zostato w art. 37 ust. 1 u.p.z.p. 1 oznacza réznice
miedzy warto$cia nieruchomosci, okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia
terenu obowiazujacego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego, a jej
wartoécia okresélona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowiazujace-
go przed zmiang tego planu lub faktycznego sposobu wykorzystywania nieru-
chomos$ci przed jego uchwaleniem. Warto w tym miejscu przywolaé wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z 22 maja 2019 r.26, przez ktéry art. 37 ust. 1
utracit moc, w zakresie w jakim rozumiany byl w ten sposéb, ze pozwalatl na
ustalenie mniej korzystnego przeznaczenia nieruchomos$ci niz w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalonym przed 1 stycznia 1995
r. Powyzsze orzeczenie jest niewatpliwie wyrazem zabezpieczenia intereséw
wlascicieli nieruchomosci przed niekorzystnymi skutkami dziatania organéw
administracji publicznej i dochowaniem standardéw konstytucyjnej ochrony
prawa wtasnosci.

Roszczenia przewidziane w art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p. sa traktowane przez
ustawodawce w sposéb rownorzedny i moga byé zglaszane przez wlasciciela
wedle swojego wyboru. Przestankami decydujacymi o ich zastosowaniu jest
wystapienie réznicy stanu faktycznego (korzystanie) lub prawnego (przezna-

35 Wyrok SA w Krakowie z 27 lutego 2020 r., sygn. akt I ACa 530/19, Lex nr 3021031.
36 Wyrok TK z 22 maja 2019 r., sygn. akt SK 22/16, Dz.U. z 2019 r., poz. 1009.
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czenie) nieruchomoéci zwigzanej z uchwaleniem planu lub jego zmiana37. Pod-
kreélenia wymaga przy tym kwestia czasowego ich obowigzywania. Termin
wymagalno$ci roszczen liczy sie od dnia wejécia w zycie planu miejscowego,
przy czym wobec braku uregulowan szczegétowych w u.p.z.p. termin przedaw-
nienia dla roszczen wskazanych w art. 36 ust. 11 2 u.p.z.p. nalezy oceniaé
wedle zasad ogdlnych z art. 118 ustawy Kodeks cywilny, tj. 6 lat, za wyjatkiem
podmiotéw prowadzacych dziatalno§é gospodarcza, dla ktérych termin ten
wynosi 3 lata. Zwraca przy tym uwage pewna niekonsekwencja ustawodawecy,
ktéry dla roszczen z art. 36 ust. 3 u.p.z.p. wskazuje 5-letni termin ich docho-
dzenia, réznicujac w ten sposéb sytuacje prawna wlascicieli nieruchomosci.

Pewnym zabezpieczeniem intereséw wtascicieli nieruchomosci jest obo-
wiazek realizacji przez gmine roszczen wskazanych w art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p.
w terminie 6 miesiecy od dnia zlozenia wniosku. W przypadku opdznienia
w wyplacie odszkodowania lub wykupie nieruchomos$ci wtascicielowi albo
uzytkownikowi wieczystemu nieruchomoséci przystuguja odsetki ustawowe za
opdznienie, o ile strony nie poczynia w tym zakresie odmiennych ustalen.
Negatywnie natomiast nalezy ocenié regulacje, wedle ktorej spory w sprawach,
o ktérych mowa w art. 36 ust. 1-3 1 ust. 5 u.p.z.p., rozstrzygaja sady powszech-
ne, co przesadza o ich cywilnoprawnym charakterze, jednak nie chroni dosta-
tecznie intereséw wiascicieli przed uchylaniem sie gmin od ich zaspokojenia.
Kosztochtonnoéé 1 czasochtonnoéé takich postepowan sadowych stawia wia-
$cicieli w sytuacji niekorzystnej, gdyz to oni w gtéwnej mierze ponosza skutki
aktywnog$ci planistycznej gminy 1 to na nich ustawodawca przerzucit ciezar
udowodnienia przed sadem zasadnos$ci swoich roszczen. W tym kontekécie
uznac nalezy, ze obowiazujace regulacje prawne nie chronig nalezycie intere-
su wilascicieli dotknietych wtadztwem planistycznym, nie realizujac tym samym
postulatu réwnowazenia wartosci, co jest jedng z wytycznych wtadciwego or-
ganizowania przestrzeni. Wystarczyloby zatem, aby w przypadku zaistnienia
sporu miedzy stronami wtasciciel byt uprawniony do zadania wydania decyzji
administracyjnej, ktérej zasadno§é mogltby kwestionowaé w procedurze odwo-
lawczej 1 sadowoadministracyjnej.

Kluczowe znaczenie dla zaspokojenia roszczen odszkodowawczych ma tak-
ze brzmienie art. 37 ust. 11 u.p.z.p.38, zgodnie z ktérym warto$é nieruchomo-
§ci okre§la sie:

1) w sytuacji, gdy na skutek uchwalenia planu miejscowego dla terenéw
dotychczas nieobjetych takim planem albo nieobjetych obowiazujacym w dniu
uchwalenia tego planu planem miejscowym niemozliwe lub istotnie ograniczo-
ne stalo sie dalsze faktyczne uzytkowanie terenu i gruntu w sposéb zgodny
z majacym miejsce w dniu uchwalenia planu miejscowego faktycznym uzyt-

3T Wyrok SA w Rzeszowie z 18 czerwca 2019 r., sygn. akt I ACa 504/18, Lex nr 2784370.
38 Przedmiotowy artykul zostal zmieniony ustawa, z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.U.
z 2017 r., poz. 1566).
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kowaniem — wylacznie faktycznego uzytkowania terenu i gruntu oraz dostepu
do istniejacych w dniu wejScia w zycie planu miejscowego drég publicznych,
sieci wodociggowych, kanalizacyjnych, elektroenergetycznych, gazowych, cie-
plowniczych oraz telekomunikacyjnych;

2) w sytuacji, gdy na skutek zmiany planu miejscowego lub uchwalenia
planu miejscowego dla terenu objetego obowiazujacym w dniu uchwalenia tego
planu planem miejscowym korzystanie z nieruchomosci lub jej czeséci w sposob
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo sie niemozliwe lub istotnie
ograniczone — dotychczasowego przeznaczenia wynikajacego z planu miejsco-
wego, ktéry jest zmieniany lub uchylany.

Przedmiotowa regulacja, mimo uszczegbéltowienia zasad szacowania war-
toéci nieruchomos$ci, nie ma jednak charakteru wyczerpujacego, bo nadal za-
stosowanie znajduje art. 37 ust. 12 u.p.z.p., wedle ktérego do zasad okreélania
warto$ci nieruchomosci oraz zasad okreslania skutkéw finansowych uchwa-
lania lub zmiany planéw miejscowych, a takze w odniesieniu do os6b upraw-
nionych do okreélania tych warto$ci i skutkéw finansowych zawarte zostato
odestanie do przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomoséciamis?. Ustalenie
zasad szacowania nieruchomos$ci w opisany sposéb wptynie niewatpliwie na
ograniczenie dochodzenia roszczen odszkodowawczych w stosunku do takich
sytuacji, w ktorych wtasciciel faktycznie nie wykorzystywal nieruchomosei,
np. do celéw inwestycyjno-budowlanych, choé¢ potencjalnie miat taka mozliwo§é.
Brak wydanej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu unie-
mozliwi mu dochodzenie roszczen odszkodowawczych, co nalezy ocenié¢ nega-
tywnie z punktu widzenia zaréwno standardéw ochrony prawa wtasnoSci, jak
1 brzmienia samych przepiséw u.p.z.p., skoro art. 6 ust. 1 u.p.z.p. wskazuje, ze
kazdy ma prawo — w granicach okreslonych ustawa — do zagospodarowania
terenu, do ktérego ma tytut prawny, zgodnie m.in. z warunkami ustalonymi
w decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu, a spelnienie
wymagan zawartych w art. 61 u.p.z.p. uprawnia do uzyskania takiej decyzji,
przy czym przepisy nie wskazuja innych uwarunkowan w tym zakresie. Do-
datkowo zachodzi sprzecznoéé z brzmieniem art. 36 ust. 1 u.p.z.p., ktéry nie
ogranicza mozliwos$ci uzyskania odszkodowania w stosunku do nieruchomosci
potencjalnie mozliwych do inwestycyjnego wykorzystania. To sprawia, ze ochro-
na intereséw wtascicieli moze by¢ niekiedy iluzoryczna, a doznane ogranicze-
nie prawa wlasno$ci pozbawione przymiotu racjonalnego i wywazonego dzia-
tania ustawodawcy.

Skutkiem wejécia w zycie planu miejscowego moze byé takze wzrost war-
to$ci nieruchomosei, czego wyraz dal ustawodawca w art. 36 ust. 4 u.p.z.p.,
przewidujac mozliwo§¢ naliczenia przez gmine renty planistycznej. Przestan-

39 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami (t.j. Dz.U. z 2021 .,
poz. 1899).
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ki jej ustalenia sprowadzaja sie do wzrostu wartosci nieruchomoéci w zwigzku
z wejSciem w zycle planu miejscowego oraz zbycia nieruchomosci przed uplywem
5 lat od dnia, w ktérym plan miejscowy albo jego zmiana staly sie obowiazu-
jace. Zwraca przy tym uwage administracyjny tryb procedowania w sytuacji
jej naliczenia.

Podsumowanie

Plan miejscowy petni funkcje ksztaltujace planowanie przestrzenia i jest
publicznoprawnym instrumentem, przy pomocy ktérego organy administracji
publicznej dokonuja konkretyzacji uprawnien wtascicielskich 1 niejednokrotnie
zawezaja, spoleczno-gospodarcze przeznaczenie nieruchomoséci. Mimo wyposa-
zenia gmin we wladcze kompetencje w zakresie ksztaltowania przestrzeni
1 oddziatywania na prawo wlasnoéci, interpretacja wladztwa planistycznego
nie moze by¢ dokonywana w sposéb arbitralny. Nie maja bowiem uzasadnienia
prawnego jakiekolwiek zalozenia przyznajace pozycje uprzywilejowana inte-
resowi publicznemu nad indywidulanym i1 odwrotnie. Granica wtasciwego poj-
mowania wladztwa planistycznego musi uwzgledniaé zatozenia zasady pro-
porcjonalnoéci, ktéra warunkuje legalno$é wprowadzonego ograniczenia
prawa wtasno$ci.

Nakaz uwzgledniania konstytucyjnej ochrony prawa wlasnosci, ktéra na
gruncie gospodarowania przestrzenig nabiera realnego ksztaltu, stat sie przy-
czynkiem do wprowadzenia §rodkéw prawnych gwarantujacych wlascicielowi
mozliwoéé zrekompensowania doznanych uszczerbkéw w wyniku ustalen pla-
nistycznych. Winny one gwarantowac jak najmniej dotkliwe 1 uciazliwe od-
dzialywanie na prawo wlasnosci przy zalozeniu, ze ingerencja w uprawnienia
wlascicielskie pozostanie w racjonalnej proporcji do zamierzonych celéw. Wy-
razem tych zalozen jest przede wszystkim art. 36 u.p.z.p., ktéry wprowadza
mechanizmy kompensujace dla wtasciciela. O ile sama regulacja co do zasady
odpowiada standardom demokratycznego panstwa prawnego, to juz kierunek
zmian legislacyjnych w tym zakresie zmierza do zawezania mozliwo§ci zada-
nia rekompensaty, czego przykladem jest chociazby art. 37 ust. 11 u.p.z.p. Sam
tryb cywilnoprawnego procedowania przy domaganiu sie kompensacji za do-
znane ograniczenia planistyczne wraz z przeniesieniem sporéow do rozstrzy-
gania przez sady powszechne powoduje, ze kompensata z tego tytultu moze by¢
niekiedy iluzoryczna, bo odroczona w czasie 1 wymagajaca zaangazowania
finansowego po stronie wtasciciela. Oceny tej nie zmienia zastosowany w usta-
wie 6-miesieczny termin na zaspokojenie roszczen przez gmine i zabezpiecze-
nie obowigzku ewentualnej zaptaty odsetek na rzecz wlasciciela. Warto bowiem
podkreslié, ze administracyjny tryb procedowania w tym zakresie, przy braku
mozliwo$ci dojécia do porozumienia w sposob ugodowy miedzy stronami, spel-
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nialby — w ocenie autorki niniejszego artykulu — postulat racjonalnego usta-
wodawecy 1 bytby gwarancja dochowania konstytucyjnych standardéw, tym
bardziej ze dla naliczenia renty planistycznej przewidziano w ustawie koniecz-
no$§¢ wydania decyzji administracyjnej.

Dokonana analiza ograniczen prawa wlasnosci w granicach przystuguja-
cego wladztwa planistycznego gminy pozwala na potwierdzenie dochowania
wytycznych konstytucyjnych, choé niektére zatozenia kompensacyjne, wezeéniej
wskazane, wymagatyby doprecyzowania, aby unikaé zarzutu niewlasciwego
korzystania z wladztwa planistycznego, co czesto ma swoje oparcie w rozstrzy-
gnieciach sadowych.
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Summary

The law of spatial development and the right of ownership

Keywords: law of spatial development, space, ownership, real estate, local plan.

Spatial management is an extremely complicated and conflicting process.
This conflict results primarily from the need to secure the implementation of
the public interest, which cannot be achieved without interfering with the real
estate owners’ rights. The right of spatial development is to be an expression
of the reconciliation of these interests, assuming that any interference with
property rights must be justified by law, and all manifestations of the prima-
cy of the public interest over the individual interest are unjustified.

The key public-law instrument by which the binding determination of the
rules of land development is made is the local spatial development plan. Its
findings shape the way of exercising the right of ownership and affect the
economic value of the real estate. However, the owner is provided with legal
protection measures, with the help of which he can claim compensation for the
damage suffered as a result of the municipality’s planning activity.

The purpose of this article is to analyze and evaluate legal measures in
terms of securing the interests of real estate owners in the context of upholding
constitutional standards for the protection of property rights. Shaping space
with the help of a local spatial development plan, on the one hand, must fulfil
the postulate of rational organization of space, balancing the existing conflicts
of values, on the other hand, it can't infringe the principle of the protection of
property.






