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Uwagi wstepne

l. Uzasadnienie wyboru tematu rozprawy

Rozprawa doktorska zostatla poswiecona zagadnieniu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za szkodg¢ wyrzadzona w zwigzku z dzialalnoscig planistyczng
organdéw wiladzy publicznej. Dziatalnos$¢ planistyczna niezaleznie bowiem od jej funkcji
spofeczno- gospodarczych niesie za soba znaczne ryzyko naruszenia praw
podmiotowych wielu podmiotow.

Uzasadniajagc wybor tematyki badawczej, w pierwszej kolejnosci nalezy
odwola¢ si¢ do istotnych zmian w planowaniu przestrzennym. Ot6z w dniu 24 wrze$nia
2023 r. weszla w zycie nowelizacja ustawy o planowaniu przestrzennym®, ktéra
diametralnie zmienita dotychczas obowigzujacy w Polsce model planowania
przestrzennego. Zaktada ona likwidacje do 31 grudnia 2025 r. studiow warunkéw
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego i W to miejsce wprowadzenie nowego
narzedzia planistycznego W postaci planu ogdlnego. Akt ten, co ciekawe, ma uzyskaé
nawet range aktu prawa miejscowego. To istotne novum, gdyz studium pozostaje
obecnie jedynie aktem kiecrownictwa wewngtrznego. Zasadnicze zmiany majg takze
dotyczy¢ decyzji o warunkach zabudowy (decyzji WZ). Zaklada si¢ bowiem
ograniczenie wydawania takich decyzji poprzez doprecyzowanie kryteriow lokalizacji
oraz wprowadzenie terminu waznosci tych decyzji. Zmiany modelu planowania
przestrzennego nie pozostaja oczywiscie bez istotnego wyplywu na sfer¢ prawnej
ochrony prawa wtasnosci i innych praw majatkowych de lege lata i prawnej ewolucji
instrumentow takiej ochrony. W rozprawie starano si¢ przedstawi¢ ten funkcjonalny
zwigzek rozwigzan prawnych.

Obserwacja  przyjetego w  polskim  porzadku  prawnym  modelu
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu
wiladzy publicznej w zakresie dziatalnosci planistycznej sktania do postawienia

zasadniczego pytania badawczego i dalszych pytan szczegotowych. Czy polska

! Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw, Dz. U. 2023 poz. 1688.
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regulacja prawna w wystarczajacy sposob chroni podmioty
dysponujace tytulem prawnym do nieruchomosci przed
dziataniami wtadzy publicznej sprawujacej wiladztwo planistyczne? Czy odpowiada
europejskim standardom ochrony? Czy w polskim prawie wykorzystywane sa wszystkie
mozliwe instrumenty takiej ochrony? Czy zachowany zostal w prawie polskim
racjonalny kompromis miedzy potrzebami dziatalno$ci planistycznej a wspomniang
ochrong?

Tak postawione pytania badawcze sklaniaja do poglebionej analizy granic
interwencji organow wiladzy publicznej w prawo wilasnosci i inne prawa podmiotowe
w zwigzku z rozwojem dzialalnosci planistycznej. Wyznaczenie prawnej ingerencji
wymagalo w pierwszej kolejnosci dokonania analizy konstytucyjnego standardu
ochrony wlasnoséci. Konstytucja RP ma zapewni¢ bowiem prawu wlasnos$ci
odpowiednig ochron¢ prawna, ale oczywiste jest, ze wlasno$¢ nie jest prawem
absolutnym (ius infinitum) i moze podlega¢ ograniczeniom. Szczegdlne znaczenie dla
wyznaczenia granic ingerencji gminy w prawo wlasnosci majg przepisy art. 21, 31 ust.
3 i1 64 Konstytucji RP. Przepisy ustawy zasadniczej wyznaczaja bowiem ramy takze dla
planistycznej ingerencji w prawo wiasnosci i inne prawa podmiotowe.

W dysertacji problematyka odpowiedzialno$ci wiladzy publicznej za szkody
spowodowane dziatalno$cig planistyczng zostala podzielona na odpowiedzialno$¢ za
legalne szkody planistyczne oraz odpowiedzialno$¢ za delikty planistyczne. Podziat taki
jest nastepstwem przyjetego zakresu odszkodowania. W pierwszym przypadku zakres
uszczerbkoéw zostal ograniczony jedynie do ,.szkody rzeczywistej”. Obejmuje on
jedynie rzeczywiscie poniesione straty (damnum emergens), a nie utracone korzysci
(lucrum cessans) 2, co stanowi ograniczenie cywilistycznego pojecia szkody
regulowanego w art. 361 § 2 k.c. Typowym przyktadem jest art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.,
w ktorym zostaly uregulowane kwestie uniemozliwienia badz istotnego ograniczenia
sposobu korzystania w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem powstalych na skutek uchwalenia (zmiany) planu miejscowego.

Inaczej] wyglada odpowiedzialno§¢ za szkody spowodowane deliktem
planistycznym. Obowigzuje tu zasada pelnego odszkodowania (art. 361 § 2Kk.c.),

naprawienie szkody majatkowej obejmuje straty, ktore poszkodowany ponidst (damnum

Tak np. Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2018,
s. 318; T. Kasinski, Dochodzenie roszczen z art. 36 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z 7.7.1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym, MoP 1997 nr 10, s. 403-404.
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emergens) oraz korzysci, ktére moglby osiagnaé, gdyby szkody mu nie wyrzadzono
(lucrum cessans) *.

Wazka z punktu widzenia tematyki rozprawy pozostaje tez kwestia prawnej
weryfikacji zgodno$ci z Konstytucja RP ograniczen prawa wiasnosci dokonanych przez
gminy w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (mpzp) na podstawie
skargi konstytucyjnej. Z jednej strony mozna twierdzi¢, ze badanie konstytucyjnosci
mpzp nie nalezy do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego (TK). Z drugiej strony
mozna probowaé uczyni¢ przedmiotem skargi konstytucyjnej takze akty prawa
miejscowego, o ile majg one charakter normatywny i mogg by¢ zaliczone do aktow
normatywnych w rozumieniu konstytucyjnym. Ma to istotne znaczenie, gdyz
opowiedzenie si¢ bowiem za drugim stanowiskiem bedzie w konsekwencji prowadzito
do rozszerzenia kregu wihasciwych postepowan prejudycjalnych (art. 417 k.c.),
a w konsekwencji do rozszerzenia zasiggu ochrony podmiotow objetych dziataniami
planistycznymi gminy.

Problematyka odpowiedzialno$ci odszkodowawcze] zwigzku z dziatalno$ciag
planistyczng stale pojawia si¢ w orzecznictwie. Nie zawsze bowiem rozwigzania
legislacyjne w tym zakresie moglyby by¢ akceptowalne. Chodzi np. o konsekwencje
prawne wobec wiascicieli gruntow tzw. uchwat krajobrazowych podejmowanych przez
gmine. Jak si¢ okazuje nie jest to problem marginalny. Swiadczy o tym ostatnie
rozstrzygniecie TK z dnia 12 grudnia 2023 r., P 20/19".

Za podjeciem tematyki badawczej przemawia rowniez brak, jak si¢ wydaje,
wyczerpujacej W prawie  polskim analizy zagadnien  odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej organéw wiladzy publicznej za szkode wyrzadzong w zwigzku
z dzialalno$cig planistyczng de lege lata. Pojawiajg si¢ wprawdzie publikacje
w zakresie badanego tematu, jednak dotyczyly one stanu prawnego sprzed wejscia
w zycie nowelizacji ustawy planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (u.p.z.p.p),
czyli sprzed 24.09.2024 r.

Niektore opracowania dotyczace odpowiedzialnosci za szkode planistyczng
ujmuja dos¢ wasko dziatalno$¢ planistyczng gminy. Pozostawiajg one poza obszarem

badan kompensacj¢ uszczerbkow wynikajacych z innych niz plan miejscowy aktow

® Stanowisko to jest powszechnie akceptowane w doktrynie — zob. np. E. Baginska, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza za wykonywanie wiladzy publicznej, Warszawa 2006, s. 416; M. Safjan, K. J. Matuszyk,
Odpowiedzialnos¢  odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa 2009, s. 23; P. Dzienis,
Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy publicznej, Warszawa 2006, s. 154—-155.

* Wyrok TK z 12.12.2023 r., P 20/19, OTK-A 2023, nr 102.
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planistycznych lub decyzji administracyjnych®. W dysertacji dzialalno$¢ planistyczna
zostala ujeta szeroko ( zob. rozdziat 111). Obejmuje ona bowiem zarowno konsekwencje
prawne wydania aktu prawa miejscowego (np. mpzp), a takze decyzji WZ. Takie
zalozenie w postaci szerokiego ujecia dziatalnosci planistycznej pozwala na objgcie
odpowiedzialnoscig odszkodowawcza wiladzy publicznej takze szkod powstalych na
skutek wydania decyzji WZ. Do dnia 31 grudnia 2025 r. bedg one okresla¢ bowiem
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu na obszarach, dla ktérych nie uchwalono
mpzp. Stanowi¢ beda zatem jedna z podstawowych form dziatalnosci planistycznej
1 tym samym tworzy¢ zagrozenia w zakresie prawa wilasnosci i1 innych praw

podmiotowych.

1. Przyjete metody badawcze

W dysertacji postuzono sie metoda dogmatycznoprawna.
Polegata ona w glownej mierze na analizie Stanu prawnego w zakresie planowania
przestrzennego i jego interpretacji w orzecznictwie oraz literaturze. Podjeto si¢
interpretacji norm tworzacych taki stan oraz pogtebionej refleksji nad praktyka ich
stosowania. Pozwolilo to na sformufowanie takze postulatow de lege ferenda .

Postuzono si¢ tez metodg prawno-pordé6wnawcza. Polegata ona na
odwolaniu si¢ do przyjetych rozwigzan prawnych w zakresie planowania
przestrzennego w wybranych krajach europejskich. O wyborze konkretnych krajow
zadecydowala dostgpnos$¢ literatury fachowej oraz dilugoletnia tradycja w zakresie
planowania przestrzennego. W gldwnej mierze odniesiono si¢ do niemieckiego Systemu
planowania przestrzennego. Jest on bowiem jednym z najbardziej skodyfikowanych
systemoOw w Europie 1 moze stanowi¢ cenng inspiracj¢ dla innych porzadkow
prawnych. Planowanie przestrzenne w Niemczech, podobnie jak w Polsce, odbywa si¢
na trzech szczeblach: krajowym, regionalnym i lokalnym, co ufatwilo na pewno
porownanie przyjetych rozwigzan prawnych. Podjeto tez probg pordwnania systemu
odszkodowan za szkode spowodowang aktem planistycznym funkcjonujacego w Polsce
z systemem funkcjonujagcym w innych krajach europejskich.

Do zastosowania metody prawno-poréwnawczej aktualny stat si¢ takze system
planowania przestrzennego przyjety we Francji. System ten poczatkowo

scentralizowany, zostal poddany w 1999 r. decentralizacji wraz z wejsciem w zycie

® Zob. np. J. Kazmierczak, Rozprawa doktorska Odpowiedzialnos¢ za szkode planistyczng, £.6dz 2022 r.
maszynopis, s.116 i n.
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ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Spetial planning and
development acts of 1999). Przepisy dotyczace planowania przestrzennego na
terytorium Francji zawarte sag w trzech aktach prawnych. Jak si¢ wydaje, takie
rozwigzanie moze stanowi¢ takze cenng wskazowke w przypadku tworzenia podstaw
prawnych ewoluujacego modelu planowania przestrzennego.

W rozprawie zastosowanie znalazta takze metoda
historycznoprawna. Metoda ta polegata na doborze zagadnien historycznych
dotyczacych ewolucji planowania przestrzennego w prawie polskim. Polozono tu
szczegdlny nacisk na regulacj¢ prawne poswigcone ochronie prawa wiasnosci i innych
praw podmiotowych na przestrzeni ostatnich lat. Materia ta zostata tak dobrana, aby
byta interesujgca dla czytelnika oraz pozostawata w bezposrednim zwigzku z celem
badawczym. Znajomos$¢ dawnych regulacji prawnych moze bowiem prowadzi¢ do
wnioskow, ktore uzupehlniajg istote celu badawczego. Omoéwiono tu syntetycznie
regulacje poczawszy od czasoéw po II wojnie $wiatowej, przy pomocy ktorych
wprowadzano liczne ograniczenia w dziedzinie wladania i rozporzadzania gruntami,
scentralizowano proces planowania przestrzennego, a takze bardzo ograniczano system
dochodzenia rekompensaty za mienie przejete przez Owczesng wiadze. Chodzito
0 ukazanie ksztattowania si¢ modelu odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za
dziatania wladcze. Nie sposob bylo poming¢ wejscia w zycie Konstytucji RP z dniu
2 kwietnia 1997 r., doszto bowiem wowczas do zasadniczego wzmocnienia ochrony
prawa wlasnos$ci takze w sferze planistycznej. Zastosowana metoda badawcza postuzyta
takze do poréwnania zmian modelu planowania przestrzennego, ktory zostat

wprowadzony w 2023 r.

I11. Struktura pracy

Rozprawa sktada si¢ z siedmiu rozdziatow.

Pierwszy dotyczy podstaw dziatalnosci planistycznej
W prawie unijnym i niektorych krajach europejskich. Skupiono si¢ tu na
ewolucji i rozwoju europejskich systemoéw w zakresie planowania przestrzennego.
Omowiony zostat tu niemiecki oraz francuski model planowania przestrzennego.

Drugi rozdziat obejmuje prawne podstawy dziatalnosci
planistycznej w prawie polskim. W rozdziale tym oméwiono
ewolucj¢ planowania przestrzennego poczawszy od rozwigzan prawnych przyjetych po

IT wojnie $wiatowej. Wyeksponowano tu m.in. rozwigzania prawne wprowadzone przez
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dekret z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnos$ci i uzytkowaniu gruntdéw na obszarze miasta
stolecznego Warszawy®, ktory stanowit podstawe przejecia nieruchomogci na wiasnosé
gminy m. st. Warszawy. Skupiono si¢ w gldwnej mierze na konsekwencjach prawnych
tego aktu dla wiascicieli nieruchomosci , ktorzy de facto zostali pozbawieni faktycznej
mozliwosci uzyskania odszkodowania za odebrang wlasno$¢ gruntoéw. Przyblizenie tego
aktu bylo koniecznie, gdyz sprawy zwigzane z dochodzeniem odszkodowan oraz
zwrotami nieruchomos$ci siegaja czasow dzisiejszych. W rozdziale tym zostaty
omowione tez kwestie zwigzane z probami Nowego ujecia zagospodarowania
przestrzennego na przestrzeni lat, poczawszy od ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
o zagospodarowaniu przestrzennym’, a koficzac na ustawie z dnia 7 lipca 2023 r.
0 zmianie ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych
innych ustaw®. Prezentacja ewolucji prawnej miata na celu przedstawienie zasad
ochrony prawa wilasnosci w planowaniu przestrzennym na przestrzeni lat.

Trzeci rozdzial rozprawy zostal poswiecony dzialalnosci planistycznej
z perspektywy wykonywania praw podmiotowych podmiotow
uprawnionych. Skupiono si¢ tu na pojeciu i podstawowych cechach dziatalnosci
planistycznej. W rozdziale tym wyjasniono, dlaczego w dysertacji przyjeto szerokie
pojecie dzialalnoSci planistycznej, Obejmujgce zarowno wydanie aktu prawa
miejscowego (np. mpzp, uchwala krajobrazowa), jak i wydanie decyzji planistycznej
(decyzji WZ oraz decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego). Omoéwiono ich
charakter prawny, a takze sposob, w jaki oddziatujg na prawa podmiotowe uczestnikow
obrotu prawnego.

W czwartym rozdziale omowiono SKutki prawne legalnej
dziatalnosci planistycznej  Przedstawione zostaly tu zagadnienia
zwigzane z przestankami powstania odpowiedzialnosci za szkody wywotane legalnymi
dzialaniami planistycznymi. Do$¢ szczegdtowo zaprezentowano zagadnienia dotyczace
legitymacji czynnej i biernej w postepowaniu odszkodowawczym o naprawienie szkod.
Przedstawiono tez charakterystyczne roszczenia wynikajace z u.p.z.p., skupiajac si¢ na
problemach prawnych pojawiajacych si¢ zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie

zwigzanych z realizacja tych roszczen.

® Dz. U. 2 1945 nr 50, poz. 279 ze zm.
"Dz. U. 21994, nr 89, poz. 415 ze zm.
8 Dz. U. 2 2023, poz. 1688.
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W  piatym rozdziale dysertacji skupiono si¢ na prawnych aspektach
odpowiedzialnosci za szkody powstale w wyniku normatywnego
bezprawia planistycznego. Przeanalizowano tu postgpowania, ktore
moga zosta¢ uznane za wlasciwe do Stwierdzenia niezgodnosci aktu z aktem
hierarchicznie wyzszym w rozumieniu art. 417" k.c. Szczegbdlng uwage zwrdcono na
postepowania, w stosunku do ktérych pojawiajg si¢ liczne watpliwosci w zakresie
dopuszczalno$ci uznania tych postgpowan za prejudykat. Chodzi tu m.in.
o dopuszczalnos¢ kontroli bezposredniej mpzp na podstawie skargi konstytucyjnej oraz
pytan prawnych skierowanych w trybie art. 193 Konstytucji RP.

Rozdzial  szésty zostal poswiecony odpowiedzialnoSci za  szkody
wyrzadzone wadliwymi decyzjami planistycznymi.
Skupiono si¢ w nim m. in. na problematyce prawnego uksztaltowania
odpowiedzialno$ci organu pierwszej i drugiej instancji za wyrzadzong szkode. Chodzi
o sytuacje, w ktorej organ pierwszej instancji wydat niezgodng z prawem decyzje
o zatwierdzeniu projektu budowlanego oraz decyzj¢ o pozwoleniu na budowe, a organ
drugiej instancji utrzymat te decyzje w mocy. Pojawia si¢ bowiem kwestia, czy cig¢zar
odpowiedzialno$ci za powstalg szkode ponosi organ drugiej instancji i czy dochodzi
tym samym do zwolnienia organu nizszego stopnia z odpowiedzialnosci cywilnej za
wydang przez siebie bezprawng decyzje administracyjng, czy tez powstaje solidarna
odpowiedzialno$¢ obu organow.

Ostatni obszerny rozdzial dysertacji obejmuje zagadnienia czasowego
ograniczenia dochodzenia roszczen, powstajagcych w zwigzku
z dzialalno$cig planistyczng. Skupiono si¢ W gldwnej mierze na instytucji
przedawnienia oraz terminéw zawitych do zglaszania (wystapienia) z roszczeniami
odszkodowawczymi za szkode uregulowang w ustawach szczegdlnych. Roszczenia
wynikajace ze zdarzen objetych dziatalnoscig planistyczng organéw wiladzy publicznej
zostaly oméwione jako roszczenia powstate na skutek legalnych dziatan planistycznych
oraz roszczenia powstale na skutek bezprawnego dziatania organdw planistycznych.
W ramach pierwszego katalogu roszczen analizowano roszczenia wynikajace
z niegodnej z prawem decyzji planistycznej oraz roszczenia wynikajace z wydania
niezgodnego z prawem aktu prawa miejscowego (np. mpzp). Podzial ten zostat
podyktowany innym sposobem ustalania biegu terminu przedawnienia poszczegdlnych

roszczen oraz niekiedy dlugoscia terminu przedawnienia omawianych roszczen.
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W odniesieniu do roszczen odszkodowawczych, wywolanych obnizeniem
warto$ci nieruchomosci, skupiono si¢ w gldéwnej mierze na roéznigcych ich terminach
dochodzenia. W niektorych przepisach wskazuje si¢ bowiem, ze termin ten wynosi 5 lat
od dnia, w ktorym plan miejscowy albo jego zmiana staly si¢ obowigzujace (art. 37 ust.
3. u.p.z.p ) W innych przepisach terminem wystgpienia z roszczeniem okre$lono na
3 lata od dnia wejscia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego
powodujacego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomos$ci. Rozwazono tu
charakter i funkcje prawne tych terminéw, a mianowicie, czy sg one przewidziane do
dochodzenia roszczen, czy zostaty okreslone dla dokonania czynnosci majacych na celu
jedynie na zainicjowaniu postepowania odszkodowawczego.

Rozprawa uwzglednia stan prawny na dzien 31 marca 2024 r.
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Rozdzial 1

Podstawy dzialalno$ci planistycznej w prawie unijnym i

niektorych krajach europejskich

1. Ewolucja europejskich systemow w zakresie planowania przestrzennego

Planowanie przestrzenne jest glownym instrumentem polityki przestrzennej.
Formutluje zasady zagospodarowania terenu, umozliwia ksztaltowanie ladu
przestrzennego w sposob racjonalny, zréwnowazony oraz pomaga zachowac wartosci
kulturowe 1 krajobrazowe. Gospodarowanie przestrzenig z reguty odbywa si¢ na trzech
poziomach: krajowym, regionalnym oraz gminnym. Na kazdym z tych poziomow
organy administracji wydaja dokumenty planistyczne, tworzgc w ten sposob system
aktoéw planowania przestrzennego w danym kraju.

W literaturze mozna znalez¢é ro6zne podzialy systemow planowania
przestrzennego. Bez wzgledu na odmienne nazewnictwo ogélne zalozenia modeli
systemOw planowania przestrzennego W poszczegdlnych krajow jest zblizone. Jeden
z najbardziej znanych podzialow wywodzi si¢ z lat 90-tych XX wieku i zostat
zaproponowany przez P. Newmana i A. Thornleya. Autorzy wyodrgbnili pig¢ systemow
planowania przestrzennego w Europie: brytyjski, germanski, skandynawski,
napoleonski oraz krajow Europy Wschodnie;.

System brytyjski cechuje silny nadzor ze strony panstwa
1 wystgpowanie ograniczeh w autonomii planistycznej wiadz lokalnych. Nie jest on
oparty na planie miejscowym. Plan petni jedynie funkcj¢ koordynacyjna, dlatego kazde
pozwolenie na zabudowe terenu lub zmian¢ sposobu uzytkowania jest rozpatrywane
indywidualnie®. Model ten pojawia sie w Anglii, Walii, Irlandii i Szkocji, przy czym

w Szkocji mozna si¢ doszukac silnych wplywow systemu napoleonskiego.

1'S. Korenik, Planowanie przestrzenne w Europie, (red.) A. Zakrzewska-Pottorak, Wroctaw 2016, s. 16.



System germanski nawigzuje do kodyfikacji prawa.
Charakterystyczna dla tego systemu jest decentralizacja uprawnien Kkrajow
zwigzkowych (landow). Posiadaja one wilasne konstytucje oraz reprezentacje
w Bundestagu®. Tylko w nielicznych przypadkach moze zostaé wydane pozwolenie na
budowe na dzialce nieobjetej planem lokalnym?®. Do tego modelu naleza np. Niemcy,
Szwajcaria i Austria.

System skandynawski  czerpie inspiracj¢ zarowno z systemu
napoleonskiego (bliskie relacje miedzy wladzg centralng a regionem), jak i systemu
germanskiego (skodyfikowanie prawa). Silng pozycje w zakresie planowania
przestrzennego maja tu jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.)*. Naleza do niego np.
Norwegia, Finlandia, Dania i Szwecja’.

Najwickszg liczbe krajow obejmuje system napoleonski, co wigze
si¢ z tym, ze wystepuje on w kilku odmianach. Cechg charakterystyczng tego systemu
jest nadrzedna rola prawa stosowanego. Podstawg do wydania decyzji stanowia
abstrakcyjne normy prawne wyznaczajace kompleksowy system zasad, na ktorych
opiera si¢ planowanie przestrzenne. Do tego systemu zaliczy¢é mozna Francje, Wilochy,
Hiszpanie, Portugali¢, Holandie, Belgie oraz Luksemburg®.

System planistyczny krajow Europy Wschodniej powstat w latach 90-tych XX
w. i jest traktowany w doktrynie jako system in statu nascendi (mozna tu zaliczy¢ m.in.
polskie prawo planistyczne). Te ewolucj¢ nalezy dostrzec w kolejnych etapach
przeobrazen polskiego prawa zagospodarowania przestrzennego. Dobrym przyktadem
jest nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktora weszia
w zycie w dniu 24.09.2023 r.’. Zrewolucjonizowala ona bowiem dotychczas
obowigzujacy w Polsce model planowania przestrzennego. Zagadnienia te zostang
omoOwione szerzej w rozdziale II dysertacji.

W dalszej czgsci dysertacji zostang przedstawione ogolne zalozenia systemow
planowania przestrzennego jedynie w wybranych krajach Unii Europejskiej. O wyborze

tych krajow zadecydowata dlugoletnia tradycja w zakresie stanowienia aktow

*Ibidem, s. 16-17.

® P. Newman, A. Thornley, Urban Planning in Europe. International Competition, National Systems and
Planning Projects, Routledge, London- New York 1996, s. 34.

*S. Korenik, op. cit., 5.17.

®>P. Newman, A. Thornley, op. cit., s. 28-75.

®s. Korenik, op. cit., 5.17.

"Ustawa z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw, Dz. U. 2023 poz. 1688.
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planistycznych, rozlegtos¢ regulacji prawnych oraz dostgpnos$é publikacji naukowych
w oficjalnych jezykach Unii Europejskiej oraz zasadniczy wptyw tych rozstrzygnig¢ na
polski system planistyczny.

2. Rozw6j prawa unijnego w zakresie planowania przestrzennego

Jednym z aktéw dotyczacych problematyki planowania przestrzennego w Unii
Europejskiej jest przyjeta w Poczdamie w dniach 10 - 11 maja 1999 r. Europejska
Perspektywa Rozwoju Przestrzennego (European Spatial Development Perspective
ESDP). Pelna jej nazwa brzmi: ,, Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzennego. Na
drodze do przestrzennie zrownowazonego i wywazonego rozwoju Unii Europejskiej”,
(dalej EPRP). Dokument ten zostal opracowany przez panstwa czlonkowskie we
wspotpracy z Komisja Europejska i ma on charakter zalecajacy a nie nakazujacy
okreslone postgpowania. Nie jest zatem formalnym dokumentem okreslajacym polityke
przestrzenng w Unii Europejskiej.

Dokument ten obejmuje zalozenia dotyczace rozwoju w dziedzinie polityki
europejskiego planowania przestrzennego®. Stuzy jako wytyczne w zakresie polepszenia
wspolpracy pomiedzy panstwami czlonkowskimi oraz regionami w zakresie polityki
przestrzennej. Wskazuje si¢ w nim, ze przyszle przedsigwzigcia panstw czlonkowskich
lub wybranych regionow powinny by¢ spdjne, poniewaz beda musiaty spetniac
wspolnie ustalone cele rozwoju przestrzennego. Omawiany dokument ma takze na celu
doprowadzenie do wzajemnego uzupelniania si¢ strategii rozwoju przestrzennego
w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej®.

Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzennego zawiera unormowania majgce
na celu doprowadzenie do urzeczywistnienia trzech gtownych
kierunkow polityki przestrzennej Unii Europejskiej™.

Pierwszy kierunek obejmuje policentryczny rozwo6j przestrzenny
1 nowe relacje migdzy miastem i wsig. Taki model rozwoju przyczynia si¢ do

zmniejszenia nadmiernej koncentracji spoleczenstwa oraz gospodarczej, politycznej

® T. Richardson, Discourses of Rurality in EU Spatial Policy: The European Spatial Development
Perspective, European Society For Rural Sociology Sociologia Ruralis, vol. 40, no 1, January 2000, s. 57.
° Por. np. G. Olejniczak, Planowanie przestrzenne w RFN, Bydgoszcz — Krakow 2006, s. 14

19 ESDP European Spatial Development Perspective. Towards Balanced and Sustainable Development of
the Territory of the European Union, Luxembourg: Office for Official Publications of the European
Communities, 1999, s. 10 (19).
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i finansowej wydajnosci na poszczegdlnych obszarach. Poprzez rozwdj
zdecentralizowanej 1 wywazonej struktury miejskiej umozliwia si¢ zwigkszenie
potencjatu wszystkich europejskich regionéw oraz prowadzi do zmniejszenia
nieréwnosci regionalnych™.

Drugi kierunek ma na celu zapewnienie rownego dostepu do
infrastruktury i wiedzy nacalym obszarze Unii Europejskiej. Wspieranie
zintegrowanych koncepcji transportu i komunikacji pomaga osiagna¢ cele gospodarczej
I socjalnej spojnosci regiondw. Dzigki temu obszary peryferyjne i centralne zostang ze
sobg potaczone. W spoleczenstwie europejskim duze znaczenie ma takze dostep do
wiedzy. Dostgp taki nie jest rownomierny i skupia si¢ glownie na obszarach
charakteryzujacych si¢ duzg dynamika rozwoju gospodarczego. Zaleca si¢ zatem
podniesienie poziomu wyksztalcenia na obszarach wiejskich, co mialoby zosta¢
osiggniete poprzez wprowadzanie nowych technologiilz.

Trzeci kierunek obejmuje zrownowazony rozwoj, rozwazne
zarzadzanie, ochron¢ przyrody 1 dziedzictwa kulturowego. Cel ten powinien byc¢
realizowany poprzez tworzenie lub dalsze rozwijanie czynnikow umozliwiajacych
zachowanie s$rodowiska przyrodniczego i1 dziedzictwa kulturowego jako potencjalu
rozwojowego. Polozono zatem szczegdlny nacisk na rozwdj przestrzenny, ktory
odgrywa znaczacg role w zachowaniu i1 zréwnowazonym uzytkowaniu biologiczne;j
réznorodnosci'®,

Nalezy podkresli¢, ze w EPRP nie odniesiono si¢ bezposrednio do ochrony
praw podmiotoych naruszonych lub zagrozonych w planowaniu rozwoju
przestrzennego. Mozna jednak znalezé w niej istotne wytyczne, ktore nawigzuja
posrednio do tej problematyki. Jest to w szczegdlnosci widoczne w przypadku regulacji
dotyczacych ochrony $rodowiska naturalnego. Wymieni¢ mozna tu takze odniesienie
si¢ do standardow jakosci dla obszarow bliskich naturalnemu otoczeniu oraz przepisy

majace na celu zmniejszenie emisji'®. Przyktadowo w EPRP zaleca si¢ okreslenie

Y Por. np. G. Olejniczak, J. Herniak, System planowania przestrzennego w RFN w aspekcie rozwoju
regionalnego, Acta Sci. Pol. AdministratioLocorum 2013 nr 12, s. 55; G Olejniczak, op. cit, s 15; T.
Richardson, Discourses of Rurality in EU Spatial Policy..., s. 58.

2G. Olejniczak, J. Herniak, op. cit., s. 55; G Olejniczak, op. cit., s. 15, T. Richardson, Discourses of
Rurality in EU Spatial Policy..., $.58.

3 G. Olejniczak, J. Herniak, op. cit., s. 55; G Olejniczak, op. cit., s.15; T. Richardson, Discourses of
Rurality in EU Spatial Policy..., $.58.

“ ESDP European Spatial Development Perspective. Towards Balanced and Sustainable Development of
the Territory of the European Union, Luxembourg: Office for Official Publications of the European
Communities, 1999, s. 17 (52).
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w regulacjach krajowych limitow hatasu oraz ustanowienie przepisow W zakresie
redukcji emisji i metod planowania przestrzennego. Wptywa si¢ w ten sposob na rozwoj
nowej infrastruktury™. Ponadto dokument ten zawiera zalecenia dla panstw w zakresie
wspierania prywatnych wtlascicieli nieruchomos$ci w tworzeniu przyjaznego dla
srodowiska uzytkowania gruntéow'®. Nie jest wykluczone, Ze takie zalecenia unijne
moga mie¢ istotne znaczenie przy analizie oddzialywania w prawie polskim réznych
postaci aktywnos$ci planistycznej na prawa podmiotowe zainteresowanych podmiotow

1 oceng skutkéw prawnych takiego oddziatywania.

3. Model planowania przestrzennego w prawie niemieckim
A. Szczeblowos¢ systemu planistycznego

Niemiecki system planowania przestrzennego jest jednym z najbardziej
skodyfikowanych systeméw w Europie 1 moze stanowi¢ cenng inspiracjg dla innych
porzadkow prawnych. Planowanie przestrzenne w Niemczech, podobnie jak w Polsce,
odbywa si¢ na trzech szczeblach: krajowym, regionalnym 1 lokalnym.

Na szczeblu federalnym (RFN) oraz krajow zwigzkowych (KZ) glowna
regulacja prawng w zakresie planowania przestrzennego jest ustawa z 18 sierpnia 1997
r. 0 porzadku przestrzennym (Raumordnungsgesetz, cytowane dalej jako ROG). Ustawa
ta zawiera organizacyjne, proceduralne i merytoryczne przepisy w zakresie
zagospodarowania przestrzennego*’. Na mocy jej przepisow caly teren Republiki
Federalnej Niemiec (RFN) oraz jej czeSci majg by¢ objete zbiorczymi, nadrzednymi
planami przestrzennymi oraz zasadami uchwalania regulujacymi, porzadkujacymi oraz
chronigcymi planowanie przestrzenne (§ 1, pkt 1 ROG). W odniesieniu do KZ ustawa
ROG naktada obowigzek utworzenia przepiséw regulujacych organizowanie przestrzeni
na swoim terenie — planowanie regionalne (Landesplanung i Regionalplanung).

Na szczeblu lokalnym planowanie przestrzenne reguluje ustawa z dnia 8 grudnia

1986 r. Prawo budowlane (Baugesetzbuch, BauGB)*®. Kodeks budowlany zawiera

!> ESDP European Spatial Development Perspective..., s. 17 (54).

16 ESDP European Spatial Development Perspective..., s. 17 (314).

7' G Olejniczak, Planowanie przestrzenne w RFN..., s 19.

8 A, Kwartnik-Pruc, A. Przewiezlikowska, Pordwnanie funkcjonowania planowania przestrzennego
w Polsce i w Niemczech, Geomatics and environmental engineerinh, volume 1 number 2007 nr 7, s. 155.
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obowigzujace na obszarze federacji ramy prawne w zakresie planowania przestrzennego
na szczeblu lokalnym®.

W niemieckim systemie prawnym nie ma aktu, ktory kompleksowo regulowatby
zagospodarowanie przestrzenne na terenie calej Republiki Federalnej. Na szczeblu
federalnym sg sporzadzane zasady tadu przestrzennego (Leitbilder der Raumordung).
Zasady stuzace rozwojowi przestrzeni uwzgledniaja wplyw warunkéw socjalnych
i gospodarczych na przestrzen wraz z jej funkcjami ekologicznymi. Maja one prowadzi¢
do dlugotrwalego, zroéwnowazonego rozwoju na terytortum RFN 2 W ROG
uregulowano takze zasady organizacji planowania przestrzennego stref niemieckich
wplywow gospodarczych. Zadanie te zostalo powierzone Ministerstwu Federalnemu do
spraw Komunikacji, Budownictwa, Mieszkalnictwa i Urbanistyki (§ /8a ROG). Przy
ministrze dziala Rada ds. Zagospodarowania Przestrzennego, ktéra ma charakter
doradczy. Jej zadaniem jest opracowywanie wytycznych kierunkowych dotyczacych
ladu przestrzennego i kierunkéw rozwoju federacji?!,

Glowne podstawy prawne planowania przestrzennego na szczeblu krajow
zwigzkowych, podobnie jak regulacje dotyczace planowania na szczeblu federalnym,
zawarte s3 w ROG. Kraje zwigzkowe, opierajgc si¢ na delegacji ustawowej, zawartej
W ROG, uchwalajg wlasne ustawy regulujace zasady i cele porzadku przestrzennego na
ponadlokalnej plaszczyznie, a takze zasady polityki przestrzennej w poszczego6lnych
krajach zwigzkowych. Tymi aktami prawnymi sg krajowe ustawy planowania
przestrzennego (Landesplanungsgesetz)?.

Kraje zwigzkowe okreslaja porzadek przestrzenny na dwoch poziomach.
Pierwszy dotyczy planowania calego obszaru landu (Landesplanung). Rzad lub
parlament danego landu tworzy nadrz¢dne i koordynacyjne plany i programy. Drugi
odnosi si¢ do wybranych czesci przestrzeni krajow zwiazkowych (tzw. planowanie
regionalne, Regionalplanung). Na tym szczeblu powstaja regionalne programy i plany
zagospodarowania przestrzennego. Nalezy jednak podkresli¢, ze struktura administracji

planowania przestrzennego nie jest charakterystyczna dla wszystkich landéw. Niektore

9°G. Olejniczak, op. cit., s. 29.

2 A, Kwartnik-Pruc, A. Przewigzlikowska, op. cit., s. 156.

21 7. Dembowska, Systemy planowania przestrzennego wybranych krajéow Unii Europejskiej, Warszawa
1999, s. 85.

2 G. Olejniczak, J. Herniak, op. cit., s.54.
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z krajow zwigzkowych ponizej poziomu ministerialnego majg takze wyzszy 1 nizszy
urzad zajmujacy si¢ planowaniem przestrzennym lub jedna z tych instytucji®*.

Planowanie krajowe opracowuje si¢ na podstawie ROG i ustaw o planowaniu
krajowym. Zawieraja one ogolnokrajowe cele planistyczne i funkcjonujg jako
dokumenty koordynujace polityke przestrzenng w danym kraju zwigzkowym.
Procedury uchwalania, forma i tre$¢ moga rézni¢ si¢ w poszczegdlnych krajach
zwigzkowych. Dla kazdego landu tworzony jest program rozwoju krajowego
(Landesentwicklungsprogramm) skonkretyzowany dla obszaru objetego planem
(§ 7 ROG). W krajach zwigzkowych obejmujacych duze miasta o znaczeniu
regionalnym tworzone sa plany rozwoju regionalnego (Gebietsentwicklungspline)®.

Planowanie regionalne opracowuje si¢ na podstawie federalnej ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym (Raumordnungsrecht) i ustaw o planowaniu
krajowym % . Plany regionalne musza wywodzi¢ sie z instrumentéw porzadku
przestrzennego obejmujacych swoim obowigzywaniem caty obszar danego kraju
zwigzkowego (§ 9 ROG). Nalezy je sporzadza¢ tylko wtedy, gdy obszar obejmuje splot
wiekszej liczby centralnych miejscowosci najwyzszego stopnia. Plany te stanowig
powigzanie pomiedzy programem rozwoju regionalnego danego kraju, a konkretnymi
ustaleniami co do uzytkowania terenu, zawartymi w planach miejscowych?.

W  niemieckim systemie planowania przestrzennego istnieje mozliwos¢
tworzenia tzw. planéw sektorowych (Fachpldne). Plany sektorowe
oparte sg na wlasnych podstawach prawnych uregulowanych w ustawach szczego6Inych.
Maja na celu przygotowanie i przeprowadzenie przedsigwzi¢¢ niezbednych do rozwoju
okreslonej dziedziny zagospodarowania (np. wydzielenie obszaréw ochrony, transport,
usuwanie odpadow). Realizujg je specjalne placowki nalezgce do ministra federacji
i krajow zwiazkowych, korporacje terytorialne i inne placowki prawa publicznego®’.
Plany sektorowe moga wystgpowaé jako plany dlugo oraz $rednio okresowe i sg
realizowane przez ministerstwa federacji oraz ministerstwa krajow zwigzkowych.

Niezb¢dne pozostaja takze uzgodnienia na poziomie planowania krajowego

% M. Pietka- Kanurska, Planowanie przestrzenne w Europie, (red.) A. Zakrzewska-Pottorak, Wroctaw
2016, s. 107.

3. Olejniczak, op. cit., s. 23.

2 7 Dembowska, op. cit., s. 85.

%6 7ob. np. G. Olejniczak, op. cit., s. 26.

217, Dembowska, op. cit., s. 90.
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i regionalnego. Planowanie sektorowe narusza wigc W istocie suwerennos$¢ planistyczng

gmin?®,

B. Etapy planowania przestrzennego

Warto zwroci¢ takze uwage na to, ze w Niemczech planowanie przestrzenne na
szczeblu lokalnym odbywa si¢ w dwoch etapach. Pierwszy obejmuje
opracowanie planu wuzytkowania terenu (Flichennutzungsplan,
F-plan), ktory jest planem przygotowawczym. Drugi etap to opracowanie planu
zabudowy (Bebauungsplan, B-plan), ktory jest planem wigzacym dla wiascicieli
nieruchomos$ci oraz organéw wiadzy. Plany te musza by¢ dostosowane do celow
zagospodarowania przestrzennego 1 planu krajowego. Sporzadzenie tych planow jest
obligatoryjne w sytuacji, w ktérej] wymaga tego porzadek przestrzenny i miejscowy
rozwoj.

Plan uzytkowania terenow to dokument sporzadzany obligatoryjnie dla obszaru
calej gminy i1 nalezy w nim przedstawi¢ zamierzony sposob uzytkowania terenow?’.,
Zawiera on tresci obligatoryjne i fakultatywne. Obligatoryjnie w planie uzytkowania
terend6w powinno znalez¢ si¢ m. in. okreslenie terenéw, przy ktérych zabudowie sa
wymagane szczegldlne zasady budowlane lub $rodki bezpieczenstwa zwigzane
z zagrozeniami sitami natury, tereny, na ktorych prowadzone s3 prace gornicze lub
wydobycie mineratéw, tereny przeznaczone pod budownictwo, lecz o gruncie
zanieczyszczonym materialami szkodliwymi dla $rodowiska. Fakultatywnie w planie
mozna wskaza¢, np. tereny planowane pod zabudowg zgodnie z ich ogo6lnym
przeznaczeniem budowlanym (tereny budowlane), tereny 1 obiekty uzytku publicznego
(szkoty, kosScioly, miejsca opieki zdrowotnej), tereny ograniczonego sposobu
zagospodarowania oraz tereny ochronne, tereny wodne, tereny gospodarki wodnej,
tereny ochronne przed zalewaniem, tereny wykopalisk 1 kamienioloméw, tereny
oczyszczalni wodnych®.

W wyjatkowych sytuacjach gmina moze nie umieszcza¢ w tym planie pewnych

obszarow, jezeli beda one uwzgledniane w pdzniejszych opracowaniach. Organ

ZIbidem, s. 91.
# G. Olejniczak, op. cit., s. 31.
% A, Kwartnik-Pruc, A. Przewiezlikowska, op. cit., s. 158.
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opracowujacy plan musi jednak poda¢ przyczyny wylaczenia danego obszaru
z dokumentu planistycznego®. Plan ten nie jest aktem prawa miejscowego. Obowiazuje
jedynie organy administracji i nie wywiera skutkdw prawnych dla wiascicieli
nieruchomosci objetych tym planem. Moze by¢ on zmieniany bez konieczno$ci wyptaty
odszkodowan dla wiascicieli z tytulu obniZenia wartoéci nieruchomosci®’. Plan ten
wywiera wigc podobne skutki prawne jak uchwalane w polskim systemie prawnym
studium warunkow i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy.

W planie uzytkowania terenu okresla si¢ m. in. informacje 0 przeznaczeniu
konkretnych terenow pod zabudoweg, przeznaczenie nieruchomosci pod lokalne ciagi
komunikacyjne. Uwzglednia si¢ takze przeznaczenie nieruchomosci pod tereny zielone,
cmentarze, wysypiska $mieci oraz oczyszczalnie Sciekow. W planie uzytkowania
terendw nastepuje takze wyznaczenie powierzchni, ktore zostaja wylaczone z zabudowy
(np. strefy ochronne, obszary ograniczonego uzytkowania, dalej OOU). Okre$la si¢ tez
przeznaczenie nieruchomosci pod tereny goérnicze 1 powierzchnie stuzace pozyskiwaniu
kopalin.

Podstawe opracowania planu zabudowy stanowi plan uzytkowania terenu. Plan
uzytkowania nie jest jednak wymagany, jezeli plan zabudowy bedzie wystarczajacy do
zorganizowania rozwoju obszarow miejskich (§ 8 ust. 2 BauGB). Plan zabudowy
zawiera prawnie wigzgce ustalenia opracowane na podstawie planu uzytkowania
terenu®, Nalezy podkresli¢, ze w przeciwienstwie do planu uzytkowania terenu plan
zabudowy jest aktem prawa miejscowego i ma on charakter lokalnej ustawy oraz
wywiera skutki prawne zarowno dla organéw administracji publicznej, jak 1 wlascicieli
nieruchomosci objetych tym planem®. Sposrod wszystkich aktéw planistycznych tylko
plan zabudowy jest instrumentem umozliwiajagcym gminie zmian¢ sposobu
uzytkowania terenu®>. W dokumencie tym okresla si¢ rodzaj i stopien wykorzystywania
terenu, powierzchni¢ zabudowy, wysokos$¢ obiektow budowlanych, kubaturg, liczbe
picter, ksztalt dachu, kolor fasady itp. Z reguty plan ten tworzony jest tylko na terenach,

na ktérych gmina planuje aktualnie konkretng zabudowe™.

1 G. Olejniczak, op. cit., s.31.

%2 7. Dembowska, op. cit., s. 89.

%% Ibidem, s. 89.

¥ A. Kwartnik-Pruc, A. Przewiezlikowska, op. cit., s.157-158; S. Ledwon, Planowanie inwestycji
wielkiej skali w europejskich systemach planowanie przestrzennego, [w:] Planowanie i realizacja
przedsiewzigé urbanistycznych, (red.) P. Lorensa i J. Martyniuk-Peczek, Gdansk 2011, s.10.

* A. Hopper, Plany i kontrola zagospodarowania przestrzennego w Republice Federalnej Niemiec [w:]
Planowanie przestrzenne w wybranych krajach Europy Zachodniej, Warszawa 1989, s. 60.

% A. Kwartnik-Pruc, A. Przewiezlikowska, op. cit., 5.157-158.
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C. Procedura przygotowywania planu zabudowy i jej konsekwencje

prawne dla wlascicieli nieruchomosci

W zwiazku z tym, ze plan zabudowy ksztaltuje sposdob wykonywania prawa
wlasnosci, wypada wspomnie¢ procedure jego uchwalania oraz wskaza¢ na ewentualne
mozliwosci zgloszenia sprzeciwu przez wilascicieli nieruchomos$ci w sytuacji, w ktorej
plan zabudowy ogranicza sposéb wykonywania przystugujacych im praw
podmiotowych.

Plan zabudowy w Niemczech, podobnie jak w polskim systemie prawnym
mpzp, uchwalany jest przez rade gminy. Procedura prac nad planem zabudowy
rozpoczyna si¢ od uchwaly rady gminy o przystgpieniu do sporzadzenia planu
zabudowy (Aufstellungsbeschluss). Fakt ten podawany jest do publicznej wiadomosci
a mieszkancy gminy moga zglasza¢ swoje uwagi do planu. W uchwalaniu planu
zabudowy biorg tez udzial przedstawiciele reprezentujacy interes publiczny. W dalszej
kolejnosci opracowywany zostaje projekt planu zabudowy z uwzglednieniem opinii
przedstawicieli interesu publicznego oraz mieszkancoéw. Projekt ten wyktadany jest do
wgladu na okres jednego miesigca 1 w tym czasie kazdy obywatel moze wnie$¢ uwagi
1 zastrzezenia do planu. Rada gminy rozpatruje uwagi i zastrzezenia do planu oraz
informuje zainteresowane podmioty o ich uwzglednieniu badz odrzuceniu. Jezeli
projekt planu zostal istotnic zmieniony, nastepuje kolejne wylozenie projektu do
wgladu, a w razie zmian nieistotnych nastepuje poinformowanie o przyjeciu projektu
tylko zainteresowane podmioty. Nastepnic rada gminy podejmuje uchwate o przyjeciu
projektu planu zabudowy. Projekt planu wymaga zatwierdzenia przez urzad wyzszej
instancji jedynie w sytuacji, w ktorej jego ustalenia sg niezgodne z ustaleniami planu
uzytkowania terenu. Plan zabudowy oglaszany zostaje w miejscowej prasie i w sposob
zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci®.

W § 30 BauGB zawarto regulacje umozliwiajaca realizacje przedsigwzigé
budowlanych w trakcie procedury uchwalania planu zabudowy. Jezeli rada gminy
podejmie uchwate o przystapieniu do sporzadzania planu zabudowy, to na tym obszarze
dopuszczalna jest realizacja przedsigwzie¢ budowlanych po spetnieniu facznie kilku
warunkow. Otoz plan zabudowy powinien zostaé wowczas wylozony do wgladu

mieszkancoOw, aby mogli oni wnies¢ swoje uwagi. Przedsiewzigcie planistyczne nie

¥ G. Olejniczak, op. cit., s. 37-38.
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moze by¢ sprzeczne z przysztym planem zabudowy. Inwestor zobowigzuje si¢ na
pismie do przestrzegania ustaleni planu i pewnej postaci zapewnia uzbrojenie terenu®.

Nie zawsze jednak istnieje mozliwo$¢ realizacji przedsigwzie¢ budowlanych
w okresie tworzenia planu miejscowego. Niekiedy po podjeciu przez rade gminy
uchwaly w sprawie przystgpienia do sporzadzania mpzp gmina moze - W celu
zabezpieczenia przyszlego zagospodarowania - wprowadzi¢ zakaz przeprowadzania
inwestycji shuzacych urzadzaniu, przebudowie lub zmianie sposobu uzytkowania
obiektow budowlanych. Gmina moze takze zakaza¢ dokonywania zmian majacych
wplyw na warto$¢ nieruchomosci i obiektow budowlanych w przypadku obiektéw nie
wymagajacych pozwolenia lub zgloszenia (§ 14 BauGB). Zakaz taki wprowadza si¢
uchwalg rady gminy na okres 2 lat. Moze by¢ on jednak wydhizony o 1 rok,
a w szczegdlnym przypadku i po uzyskaniu na podstawie prawa krajowego danego
kraju zwigzkowego pozwolenia wlasciwego urzedu, gmina moze przedluzy¢ ten zakaz
o kolejny rok. Zakaz dokonywania zmian traci moc obowigzujacg w sytuacji, w ktorej
procedura uchwalania planu zagospodarowania zostanie ukoficzona™.

Warto podkresli¢, ze w BauGB uregulowano takze zasady przyznawania
rekompensaty pienigznej w przypadku orzeczenia przez gmin¢ zakazu
dokonywania zmian w celu zabezpieczenia terenu pod przyszlty plan zagospodarowania
przestrzennego (§ 14 ust. 1 BauGB). Zakaz ten dotyczy przedsiewzig¢ zwigzanych ze
wznoszeniem, modyfikacja lub zmiang sposobu uzytkowania obiektow, duzych
nasypow i wykopoéw. Nie mogg by¢ takze dokonywane zmiany istotnie lub znaczgco
podnoszgce warto$¢ zmiany gruntéw i budowli, ktore nie podlegaja zatwierdzeniu lub
zgloszeniu. Jezeli zakaz zmian trwa dluzej niz cztery lata po rozpoczeciu lub pierwszym
odroczeniu wniosku planistycznego, zgodnie z § 15 ust. 1 BauGB, poszkodowani
otrzymaja odpowiednig rekompensate pieni¢zng za powstale straty finansowe (§ 18 ust.
1. BauGB). W takiej sytuacji stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace rekompensaty
za wywlaszczenie (§ 93 - 103 BauGB 1 § 121 BauGB). Osoba uprawniona moze
ubiega¢ si¢ o odszkodowanie, jezeli wystgpity straty finansowe powstate na skutek
zakazu wprowadzonego przez gming. W przypadku nieosiggnigcia porozumienia
w sprawie rekompensaty, decyzje podejmuje organ administracyjny wyzszego stopnia.
Przepisy dotyczace tytulu wykonawczego (§ 122 BauGB) stosuje si¢ odpowiednio do

decyzji w sprawie ustalenia rekompensaty.

8 Ibidem, s. 43.
% Ibidem, s. 41.
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W wyjatkowych sytuacjach gmina moze zrezygnowa¢ z uchwalania planu
uzytkowania terenu, jezeli plan zabudowy jest wystarczajacy dla uporzadkowania
rozwoju przestrzennego w danej gminie®. W § 8 ust. 3 BauGB uregulowano takze
procedurg rownolegltego uchwalania planu zabudowy (B-plan)i planu uzytkowania
(F-plan). Zgodnie z ta regulacja, plan uzytkowania moze by¢ uchwalony, zmieniony lub
uzupetliony wraz z przygotowaniem, modyfikacja, dodaniem lub anulowaniem planu
zabudowy (procedura rownolegla). Plan zabudowy mozna oglosi¢ przed planem
uzytkowania, jezeli na podstawie prac planistycznych mozna zalozy¢, ze plan
zabudowy zostanie opracowany zgodnie z zlozeniami przyszlej prezentacji planu
uzytkowania przewidzianymi dla danego terenu. Gmina mozna sporzadzi¢, zmienic,
uzupehi¢ lub anulowa¢ plan zabudowy przed sporzadzeniem planu uzytkowania, jezeli
istniejg ku temu pilne powody 1 jezeli plan zagospodarowania przestrzennego nie
koliduje z zamierzonym rozwojem urbanistycznym obszaru gminy™,

W niemieckim porzadku prawnym oprocz planu zabudowy istnieje mozliwos¢
opracowania planu zabudowy =zawierajagcego ustalenia dla konkretnej inwestycji
(Vorhaben- und ErschliefSungsplan). Plan ten sktada si¢ z dwoch czesci pierwsza to
plan prac realizacyjnych (Vorhaben), druga to plan uzbrojenia terenu
(Erschliefungsplan)*. Plan taki jest opracowywany przez dewelopera lub inwestora
w porozumieniu z wiasciwg gming, ktora obejmuje projekt budowlany. Inwestor
obowigzany jest ponie$¢ koszty zwigzane z planowaniem i1 rozwojem, wdrozyc
planowane $rodki zgodnie z planem projektowym i planowym rozwoju oraz wdrozy¢
planowane s$rodki w okreslonym terminie. Wiasciwa gmina obowigzana jest do
zbadania projektu planu. Jezeli gmina odrzuci wniosek bez rozpatrzenia, odpowiada za
powstale po stronie inwestora szkody. W przypadku odrzucenia przez gming wniosku
ze wzgledu na niezgodno$¢ z przepisami oraz zagospodarowaniem terenu inwestorowi

nie przystuguje prawo do odszkodowania®.

“® Ibidem, s. 33.
! Ibidem, s. 33.
*2 Ibidem, s. 36.
*® https://www.juraforum.de/lexikon/vorhaben-und-erschliessungsplan, [dostep z:07.07.2020 r.]
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D. Tereny nieobjete planem zabudowy

W niemieckim porzadku prawnym plan zabudowy podlega kontroli sagdowe;j
w zakresie zgodnosci z prawem oraz treéci planu i procedury jego uchwalania*.
Uchwalanie planéw zabudowy nie jest obligatoryjne. Na obszarze gminy moga wigc
wystepowaé tereny nieobjete planem zabudowy. Prawo niemieckie dopuszcza
mozliwo$¢ zabudowy na terenach, dla ktorych nie uchwalono planu zabudowy *.
Obszary nieobjete planem zabudowy dzieli si¢ na obszary wewnetrzne 1 obszary
zewnetrzne.

Obszar wewnetrzny (Innenbereich) obejmuje obszar w wigkszosci
przypadkow zurbanizowany obszar miejski, dla ktérego nie sporzadzono planu
zabudowy. W takim przypadku gmina moze w drodze decyzji okresli¢ granice spdjne
zabudowanego obszaru, ustali¢ tereny zabudowane polozone na obszarach
zewngetrznych jako obszary spojnie zabudowane, jezeli powierzchnie te sg przeznaczone
w planie uzytkowania terenu jako powierzchnie przeznaczone pod zabudowe. Moze
takze przylaczy¢ pojedyncze powierzchnie polozone na obszarze zewnetrznym do
obszaru spoOjnie zabudowanego, jezeli obszary graniczace z tg powierzchnig sg
zabudowane. W takim przypadku wymagana jest zgoda urzedu wyzszej instancji, chyba
ze obszary te przeznaczone sa w planie uzytkowania terenu pod zabudowe®.

W  granicach spojnie zabudowanego obszaru dopuszcza si¢ inwestycje
budowlane po spelieniu tacznie dwodch przestanek. Po pierwsze, inwestycje te muszg
si¢ dostosowa¢ do charakteru zabudowy istniejacej. Po drugie, teren, na ktérym
przewidziana jest inwestycja budowlana, musi by¢ uzbrojony.

Na obszarze zewnetrznym, niezabudowanym i niezurbanizowanym
(Aufenbereich) istnieje mozliwos¢ realizacji przedsiewzie¢ budowlanych, ale tylko
w wyjatkowych przypadkach i jezeli nie jest to sprzeczne z interesem publicznym oraz
zapewnione jest uzbrojenie terenu. Zalicza si¢ tu m.in. inwestycje przeznaczone pod
gospodarowanie rolne lub lesne, ktore zajmuja niewielkg powierzchni¢ tego
gospodarstwa. Chodzi o inwestycje majace na celu zaopatrzenie lokalnej spotecznosci
w elektryczno$¢, gaz, wodeg, energie cieplna; przedsigwzigcia, stuzace badaniu,

rozwojowi i wykorzystaniu energii wiatrowej i energii wodnej.

* Zob. np. Z. Dembowska, op. cit., s. 90.
** G. Olejniczak, op. cit., s. 44.
“®lhidem, s. 44.
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4. Model planowania przestrzennego w prawie francuskim

A. Rezim prawny i instrumenty planowania przestrzennego

Francuski system planowania przestrzennego do 1999 roku byl mocno
scentralizowany. Poczatek procesu decentralizacji rozpoczat si¢ w 1999 r. wraz
z wejsciem w zycie ustawy 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Spetial
planning and development acts of 1999). Nie zmienilo to jednak faktu, ze we
francuskim systemie planowania przestrzennego inicjatywa centralna w planowaniu
lokalnym wciaz pozostaje znaczaca®'.

Przepisy dotyczace planowania przestrzennego na terytorium Francji zawarte sg
w trzech aktach prawnych. To na pewno interesujacy przyklad tworzenia podstaw
prawnych planowania przestrzennego, ktory mogiby by¢ inspiracja dla innych krajow.

Pierwszy akt to kodeks urbanistyczny (Code de I'urbanisme)*®. W dokumencie
tym zostaty okreslone przepisy dotyczace zagospodarowania przestrzennego na
terytorium kraju. Kodeks ten (k.u.) zawiera zasady gospodarki przestrzennej
1 urbanistyki, sformutowane osobno dla m.in. terenéw lesnych, niektorych obszarow
Francji, takich jak region Paryza czy inne duze miasta. Osobne regulacje prawne
odnosza si¢ do zagospodarowania terendéw na obszarach nadmorskich, gorskich,
obszarach dogodnych pod urzadzenia shuzace pozyskaniu energii odnawialnej. Kodeks
nie zawiera regulacji w zakresie planowania przestrzennego makroregionéw
i terytoridw zamorskich Francji, ktore maja odmienne regulacje urbanistyczne*.

Innym aktem regulujacym kwestie planowania przestrzennego we Francji jest
ustawa z 22 czerwca 1979 o zagospodarowaniu przestrzennym (Loi de l'aménagement
du territoire - LAT). Zgodnie z jej przepisami, planowanie przestrzenne we Francji jest
czteroszczeblowe i obejmuje planowanie na szczeblu krajowym, regionalnym,
miedzygminnym oraz gminnym. Zasadnicze kwestie dotyczace ladu przestrzennego,

rozstrzygane sa na poziomie planéw miedzygminnych i planéw miejscowych®.

*" Direction Générale de la Cooperation Internationale et du Développement 2006. Spatial planning and
sustainable development policy in France, Ministére des Affaires Etrangeres.

*8 https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cid Texte=LEGITEXT000006074075&date Texte=20080
505, dostgp:10.07.2020 1.

49 Zob. np. Z. Wysocka, Ksztaltowanie ladu przestrzennego — doswiadczenia francuskie, , Mazowsze.
Studia Regionalne” 2011 nr 6, s. 183.

*%Ibidem, s. 183-184.

34



Dokumentem planistycznym regulujacym kwestie planowania przestrzennego na
obszarach wiejskich uczyniono kodeks rolny (Code rural). Uregulowane zostaty w nim
m.in. zasady zagospodarowania terenéw wiejskich, zasady gospodarowania gruntami
rolnymi i leSnymi, zasady wydzielania terenéw pod drogi oraz regulacje dotyczace
wywlaszczania nieruchomosci.

Aktem prawnym, ktéry ma posredni wplyw na tad przestrzenny jest takze
kodeks budowlany i mieszkaniowy z 1954 r. (Code de la construction et de
| 'habitation"). Dokument ten zawiera przepisy dotyczace konstrukcji budowlanych
i procesu budowlanego, a takze reguluje m.in. ogdlne zasady budowy i renowacji
budynkow, kwestie zwigzane z bezpieczenstwem 1 ochrong przeciwpozarowa
budynkow oraz kwestie zwigzane z ochrong nabywcy nieruchomosci.

Ta strukture prawng na szczeblu Kkrajowym uzupetlia kKilka
instrumentow planowania przestrzennego. Pierwszym z nich sg
Krajowe Uregulowania Urbanistyczne (Le réglement national d'urbanisme - RNU).
Regulacje zawarte w tym dokumencie znajdujg zastosowanie w przypadku braku
plandw miejscowych. Zgodnie z tymi uregulowaniami, w przypadku braku planu
miejscowego, zabronione jest wznoszenic nowych obiektow budowlanych poza
obszarem zabudowanym, z wyjatkiem zmian w istniejagcych juz budynkach i1 zabudowy
zwiazanej z produkcja rolna.

Do innych instrumentow tworzonych na szczeblu krajowym zalicza si¢ ustawe
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Lois d'Aménagement et d'Urbanisme
- LAU). W dokumencie tym zostaly uregulowane kwestic ochrony terenow
nadbrzeznych oraz gorskich. Dokument ten ma charakter nadrzedny w stosunku do
innych regulacji planistycznych, co oznacza, ze nie mozna uregulowanych tam ustalen

BT .. . . . e .52
zmieni¢ zadnymi innymi dokumentami, w tym takze planami miejscowymi’.

B. Typowe opracowania planistyczne oraz ich znaczenie prawne

Na szczeblu regionalnym we Francji istnieje kilka opracowan

planistycznych. Mozna wymieni¢ tu plan uzytecznosci publicznej (Schéma de

> https://www. legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cid Texte=LEGITEXT000006074096&date Texte=20200
309, dostgp:10.07.2020 .

%2 Por. np. L. Cieslak, Analiza systemu planowania przestrzennego we Francji w nawigzaniu do systemu
polskiego, Acta Sci. Pol., AdministratioLocorum 9(2) 2010, s. 8.
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Services Collectifs — SSC), regionalny plan zagospodarowania przestrzennego (Regional
Spatial planning and development blueprints - SRADT) oraz Regionalny Plan
Ekonomiczny (Regional economic development plans).

Plan uzytecznos$ci publicznej (SSC) zawiera wskazowki
dotyczace polityki zwigzanej ze szkolnictwem wyzszym i badaniami naukowymi,
kultura, zdrowiem, sportem, przeptywem informacji i komunikacja, ochrong terenéw
przyrodniczych i wiejskich oraz sportem Plany te przeszty znaczaca zmiang w 2003 r.
Migdzyrzadowy Komitet do Spraw Planowania Przestrzennego przyjat wowczas nowe
wyznaczniki polityki transportowej kraju, okreslono m.in. gldwne projekty
infrastrukturalne, ktére majg by¢ zrealizowane do 2025 r. %3,

Regionalny plan zagospodarowania przestrzenego
(SRADT) tworzy podstawowe zasady osiggniecia zrOwnowazonego, trwalego rozwoju
przestrzennego. Dokument ten nie jest zbiorem gotowych normatyw odnoszacych si¢ do
planowania przestrzennego, a raczej ma na celu ksztattowanie tresci kontraktow miedzy
rzadem centralnym a wladzami regionalnymi. Regionalne plany zagospodarowania
przestrzennego sporzadzane sg przez rzady regionalne w porozumieniu z Regionalng
Rada Ekonomiczng i Spoleczng, samorzadami lokalnymi oraz organami. Maja one
znaczenie dla rownowazenia zagospodarowania przestrzennego (np. zarzadzajgcymi
parkami przyrody, spotecznoscig lokalng). Skladajg si¢ z cze$ci tekstowej, opisujacej
strategie zagospodarowania regionu oraz czg¢sci elektronicznej, zawierajacej
szczegdlowe wytyczne ich wdrozenia. W swej treSci SRADT zawiera informacje
o lokalizacji: gtownych urzadzen infrastruktury, obiektow uzytecznoSci publicznej,
projektow  rozwoju  ekonomicznego,  uwarunkowan  ochrony  $rodowiska
z uwzglednieniem cennych krajobrazowo i1 ze wzgledu na dziedzictwo kulturowe,
miejsc wymagajacych prac rewaloryzacyjnych i rewitalizacyjnych®.

Sporzadzane sg takze opracowania sektorowe, takie jak np. regionalny plan
transportu (Plan régional des transports), plan rozwoju infrastruktury (Schéma
directeur d'infrastructurs), a takze dla szczegélnych obszarow — np. stref
przybrzeznych (Schéma de mise en valeur de la mer) lub krajobrazu (Directive de

protéction et de mise en valeur du paysage)™.

> |bidem, s. 9.
> Ibidem, s. 9.
**S. Ledwon, Planowanie inwestycji wielkiej skali w europejskich systemach planowanie przestrzennego,

[w:] Planowanie i realizacja przedsigwzigé¢ urbanistycznych, (red.) P. Lorensa i J. Martyniuk-Peczek,
Gdansk 2011, s.13.
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Na szczeblu ponadlokalnym tworzy si¢ plan migdzygminny Schemat Spojnosci
Terytorialnej (Schéma de cohérence territoriale, SCOT).W dokumencie tym okresla si¢
generalng polityke w zakresie zagospodarowania przestrzennego stref przedmiejskich,
miejskich i rolniczych, nie okreslaja jednak szczegolowego przeznaczenia terenu.
Schemat Spdjnosci Terytorialnej jest wewngtrznym aktem prawnym, ktérego
postanowienia sg wigzace dla organow administracji publicznej, nie wigzg natomiast
wiascicieli gruntow™.

Na szczeblu lokalnym we Francji  wystepuje  kilka aktow
planistycznych. Dziela one teren na cztery obszary: zurbanizowane,
urbanizacji, rolnicze i chronione®”.

Wytyczne planistyczne (Directives territoriales d’aménagement —
DTA) to dokument majacy znaczenie lokalne, sporzadzany jednak przez rzad centralny
z wlasnej inicjatywy badz z inicjatywy samorzadéw regionalnych. Okreslana jest w nim
przestrzenna strategia optymalnego doboru lokalizacji dla urzadzen infrastruktury
transportowej, obiektow uzyteczno$ci publicznej (np.: lokalizacji cmentarzy,
rozmieszczenie drog). W dokumencie tym okreslane sg takze zasady zagospodarowania
przestrzennego w przypadku deficytu przestrzeni, badz zagrozen ekologicznych.
Ustalenia zawarte w DTA s3 wigzgce dla opracowania innych dokumentow
planistycznych powstajagcych na szczeblu lokalnym (SCOT, PLU). Wytyczne te
sporzadza si¢ zazwyczaj dla obszaréw o szczegdlnych uwarunkowaniach (np. obszary
gorskie, czy gornicze)®®.

Innym aktem planistycznym jest plan spojnosci terytorialnej
(Schéma de cohérence territoriale — SCOT). Dokument ten sporzadza si¢ zazwyczaj na
szczeblu regionu badz departamentu, jednak ze wzgledu na zasigg obowigzywania
mozna go zaliczy¢ do lokalnych. SCOT jest dokumentem strategicznym sporzadzanym
zazwyczaj dla terendéw o szczegodlnych uwarunkowaniach planistycznych. Za pomoca
planu spdjnosci terytorialnej okresla si¢ zasady planowania budynkéw, obiektow
socjalnych 1 drog, zwlaszcza w przestrzeni rolniczej lub cennej krajobrazowo
i przyrodniczo. Plan ten moze takze regulowal kwestie zwigzane z projektami

realizowanymi w danej przestrzeni, takimi jak budowa drog, oczyszczalni $Sciekow.

*% Zob. Z. Wysocka, op. cit., s. 184-185.
*"'S. Ledwon, op. cit., 5.13.
*8 1. Cieslak, op. cit., s. 13.
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Procedura uchwalenia SCOT odbywa si¢ we wspOlpracy z jednostkami szczebla
rzadowego odpowiedzialnymi za rozwoj réznych sektorow™.

We Francji uchwala si¢ takze miejscowe plany
zagospodarowania (Plans local d’'urbanisme — PLU). Naczelnym celem
wprowadzenia PLU bylo uproszczenie systemu planowania miejscowego. Cel ten
jednak nie w pelni zostat osiggniety i uchwalenie PLU wymaga wcigz duzych naktadow
pracy i finansow. Z tych przyczyn plany te czgsto uchwalane sg dla zwigzkéw gmin.
Uchwalenie PLU nie jest obowigzkowe 1 w szczegdlnosci w mniejszych gminach plany

te nie sg uchwalane %0

Plany miejscowe reguluja ogdlne zasady planowania
w poszczegolnych miejscowosciach lub strefach. Dokumenty te sporzadzane sg przez
samorzady gminne lub odpowiednie organy zwigzku gmin. Uchwalenie planu
zagospodarowania poprzedza procedura uzgodnien ze wszystkimi organami, ktoére
mogly by¢ objete PLU oraz badaniu opinii publicznej. Tres¢ planu miejscowego musi
by¢ zgodna z ustaleniami SCOT i dokumentami planistycznymi wyzszego rzedu. Plany
miejscowe stanowig akty prawa miejscowego. Na ich podstawie moga by¢ wydane
decyzje planistyczne na poziomie gminy lub zwigzku gmin. W sytuacji, w ktorej na
obszarze gminy nie zostal uchwalony plan miejscowy, decyzje planistyczne wydaja
regionalne jednostki planowania (tzw. DDE) w porozumieniu z samorzadem gminnym.

W PLU zamieszcza si¢ m.in. informacje dotyczace mozliwosci zmiany
uzytkowania obiektow 1 terenoOw, dopuszczalng wysokos¢ budynkow, wymogi
architektoniczne (np. ksztalt, nachylenie dachu), konieczne obiekty uzytecznosci
publicznej. W PLU okres$la si¢ rowniez maksymalng gestos¢ zabudowy dla nowych
i istniejacych budynkow®:.

W malych gminach, w ktorych naklady ekonomiczne sporzadzenia PLU sa
nieproporcjonalne do obszaru objetego opracowaniem lub potrzeb lokalnej
spoleczno$ci, sporzadza sic mapy gminne (miejskie) (Carte comunale- CC) .
Dokumenty te sg uproszczeniem PLU i maja na celu okreslenie terenow pod rozwdj
nowej zabudowy oraz obszary na ktorych zabudowa jest zakazana. Zakaz nie dotyczy
zazwyczaj rozbudowy, modernizacji, zmiany przeznaczenia, czy budowy obiektow

rolniczych. Mapy miejskie w przeciwienstwic do miejscowych planow

% Ibidem, s. 10.
% Ibidem, s 11.
®1 Ibidem, s. 11.
62'S. Ledwon, op. cit., 5.14.
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zagospodarowania nie stanowia aktow prawa miejscowego ®*. Moga one jednak
stanowi¢ podstawe prawng dla wydania decyzji planistycznych. Pozwolenie na budowe
wydaje si¢ zazwyczaj na terenach zabudowanych umozliwiajacych nawigzanie do
istniejgcej architektury i infrastruktury. Nie ma formalnej procedury okreslajacej zasady
i tryb sporzadzania kart miejskich. Dokument ten opracowywany jest W porozumieniu z
administracjg departamentu, czy regionu 1 przechodzi procedur¢ partycypacji
spotecznej®.

We francuskim systemie planowania przestrzennego przewidziano takze
mozliwo$¢ uchwalenia planow zapobigania zagrozeniom (Plansde
Préventions des Risques — PPR) jako opracowania szczegétowe dla terenow, ktore
narazone s3 na mozliwo$¢ wystapienia klesk zywiotowych. Ustalone jest w nich
uzytkowanie gruntow na szczeblu gminnym w zalezno$ci od zagrozen. W dokumencie
tym zamieszcza si¢ informacj¢ o zapobieganiu zagrozeniom, ochronie terenéw
mieszkalnych, a takze planach awaryjnych 1 ewakuacyjnych. Plany te reguluja
zagospodarowanie przestrzenne, uwzgledniajgc nasilenie zagrozenia. Wyznaczaja one
trzy podstawowe strefy: czerwona (zone rouge), dla ktorej obowigzuje zakaz
wydawania decyzji budowlanych; niebieska (zone bleue), na tych trenach zabudowa jest
dozwolona po spehieniu okreslonych warunkow oraz biata (zone blanche), na tych
terenach zabudowa jest dozwolona na zasadach ogélnych wynikajacych
z obowigzujacego dla tego terenu planu. Na terenach objety strefy czerwong, wladze
lokalne zobowigzane s3 do podejmowania dzialan obnizajacych stopien ryzyka
(np. podwyzszony poziom ryzyka pozarowego obliguje zazwyczaj do budowy
dodatkowych drog dojazdowych dla pojazdow uprzywilejowanych). Uchwalenie tych
planébw wplywa na warto$é nieruchomosci ®® oraz moze prowadzi¢ do powstania

ograniczen w zakresie korzystania z nieruchomosci przez ich wiascicieli.

% Blizej o tym np. K. Miszczak, [w:] Planowanie przestrzenne w Europie, (red.) A. Zakrzewska-Pottorak,
Wroctaw 2016, s. 76.

8 1. Cieslak, op. cit., s. 12.

®lpidem, s. 11.
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Rozdzial 11

Prawne podstawy dzialalnos$ci planistycznej w prawie polskim

1. Uwagi ogdlne

W poprzednim rozdziale wspomniano, ze wspolczesny model planowania
przestrzennego w Polsce mozna okreslic jako konstrukcje in statu nascendi. Na
przestrzeni lat ulegal on znacznym ewolucjom, w szczeg6lnosci w zakresie uregulowan
dotyczacych ochrony prawa wlasnosci. Poczatkowo ochrona prawa wlasnosci
traktowana byta marginalnie, a wywlaszczenie na realizacj¢ celow publicznych stato sie
codzienng praktyka organdw wiadzy publicznej. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze
uprawnione podmioty czesto byly takze pozbawiane faktycznej mozliwosci uzyskania
odszkodowania za odebrang witasnos¢ gruntéw. Istotne zmiany w zakresie ochrony
wlasnos$ci nastgpity dopiero po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
wprowadzila ona bowiem nowe standardy w zakresie ochrony prawa wlasnosci takze
w ramach budowy nowego fadu przestrzennego.

Model planowania przestrzennego wprowadzony, ustawg o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r., wymagat zmiany. Przyj¢te rozwigzania
prawne nie spehniajg przyjetych zalozen. Glownym narzedziem planistycznym staty sie
bowiem decyzje o warunkach zabudowy (decyzje WZ) a nie jak poczatkowo zaktadano
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, bedace aktami prawa
miejscowego. Decyzje nie sa aktem prawa miejscowego i nie nalezg tez do zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego. Fakt, ze WZ wydawane s3 na podstawie studium
warunkow 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktore takze nie jest
aktem prawa miejscowego, sprzyja — jak podnosi si¢ w literaturze — pogl¢bianiu
istniejgcego tzw. chaosu przestrzennego. Stan ten intensyfikuje ponadto dopuszczenie

w studiach gminnych za duzej ilo$¢ terendw pod zabudowe.



Zapobiega¢ temu ma wprowadzanie nowego modelu planowania
przestrzennego. Nowa ustawa o planowaniu przestrzennym jest jednym z elementow
Krajowego Planu Odbudowy®. W dniu 24.09.2023 r. weszla w zycie duza nowelizacja
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktora okreSlana jest
w doktrynie mianem ,.rewolucji planistycznej”?.

Wsérod najwazniejszych zmian wymieni¢ mozna zastgpienie  Studium
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego planem ogoélnym gminy.
Akt ten w przeciwienstwie do Studium uzyskal range aktu prawa miejscowego.
Nowelizacja wprowadza termin na uchwalenie przez gminy planéw ogdlnych do 31
grudnia 2025 r. Aktualnie obowigzujace Studia zachowajg moc do momentu wejscia
w zycie planu ogolnego, jednak nie dtuzej niz do 31 grudnia 2025 r.

Nowelizacja zaklada takze ograniczenie liczby wydawanych decyzji WZ
poprzez doprecyzowanie kryteriow lokalizacji oraz wprowadzenie terminu waznosci
takich decyzji. Wprowadzony zostat w tym celu termin obowigzywania decyzji WZ.
Decyzja wygasnie po uptywie 5 lat od dnia, w ktorym decyzja stala si¢ prawomocna.
Oznacza to, ze nie bedzie mozna na jej podstawie ubiegac si¢ 0 wydanie pozwolenia na
budowe.

W okresie od wejScia w zycie nowelizacji u.p.z.p. (24 wrzesnia 2023 r.), do dnia
31 grudnia 2025 r. decyzje WZ be¢da wydawane na nowych zasadach, nawet jezeli
w danej gminie nie bedzie obowigzywat plan og6lny. Natomiast od 1 stycznia 2026 r.
inwestor bedzie mogt ubiegac sie o decyzje WZ wylacznie w sytuacji, w ktorej gmina
uchwali plan ogo6lny oraz jezeli bgdzie on przewidywat dla danej dzialki obszary
uzupetnienia zabudowy.

Nowelizacja wprowadzita nowy instrument planistyczny tj. zintegrowany plan
inwestycyjny (ZPI1). Dokument ten obejmie obszar inwestycji glownej (np. zabudowy
mieszkaniowej wielorodzinnej) a takze obszar inwestycji uzupetniajacej (np. sieci
uzbrojenia terenu, drogi publiczne, szkoty, obiekty sportu i rekreacji, tereny zieleni
publicznej, obiekty budowlane przeznaczone na dziatalno$¢ handlows lub ustugows).

ZPl sporzadzany bedzie na podstawie umowy urbanistycznej na wniosek
inwestora. Umowa ta okresli zakres realizacji oraz finansowania inwestycji

uzupehniajacych, w tym infrastruktury technicznej, komunikacyjnej i ustug spotecznych.

! Krajowy Plan Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (KPO) -program skfada si¢ z 54 inwestycji i 48
reform, majacych na celu wzmocnienie polskiej gospodarki. Zaakceptowany przez Komisj¢ Europejska w
dniu 1.6.2022 r., dostepny na stronie https://www.gov.pl/web/planodbudowy/o-kpo, dostep z 20.6.2023 r.
2 Zob. np. M. Stugocka, Planowanie przestrzenne po zmianach 2023, Szkoline online, LEX/ el. 2023.
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Dokument ten, jako szczegdlnego rodzaju plan miejscowy uzyska status aktu prawa
miejscowego. ZPI uzupetni, a od 1 stycznia 2026 r. zastapi uchwalge o ustaleniu
lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;j.

Zmiany beda rowniez dotyczy¢ innych dokumentow, takich jak strategia
rozwoju gminy, ktora od 1 stycznia 2026 r. bedzie miala charakter obligatoryjny.

Nowelizacja wprowadzita do u.p.z.p. nowe narzedzie planistyczne jakim ma by¢
rejestr urbanistyczny. Z nowododanego do u.p.z.p. rozdziatu 5b wynika, ze rejestr ten
ma gromadzi¢ informacje 1 dane z zakresu planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego na trenie kraju. Bedzie on prowadzony za pomocg $srodkow komunikacji
elektronicznej, a dostep do danych w nim zawartych ma by¢ nieodptatny.

W rozdziale tym zostanie omowiona ewolucja polskiego modelu planowania

przestrzennego na przestrzeni lat oraz uwagi de lege ferenda

2. Ewolucja zagospodarowania przestrzennego w latach 1945-1989

a problem ochrony prawa wlasnosci i innych praw podmiotowych

Po 11 wojnie $wiatowej wprowadzono wiele ograniczen w dziedzinie wtadania
i rozporzadzania gruntami, a takze scentralizowano proces planowania przestrzennego.
Jednym z aktow prawnych, ktory przyczynit si¢ do wprowadzenia prawnych obostrzen
w zakresie wykonywania praw podmiotowych na nieruchomosciach byt dekret z 26
pazdziernika 1945 r. o wlasnosci 1 uzytkowaniu gruntdow na obszarze miasta
stotecznego Warszawy (Dz.U. z 1945 nr 50, poz. 279 ze zm.). Na mocy tego aktu
nieruchomos$ci objete jego postanowieniami przeszly na wiasno$¢ gminy m. st.
Warszawy. Zgodnie z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu, dotychczasowi wiasciciele lub ich
nastepcy prawni, bedacy w posiadaniu gruntu byli uprawnieni w ciggu szesciu miesigcy
od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gmin¢ do zlozenia wniosku o przyznanie
prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optata
symboliczng. Dopiero w przypadku niezgloszenia wniosku lub nieprzyznania
uzytkowania wieczystego, odszkodowanie miato by¢ ustalane przez miejska komisje
szacunkowa 1 wynositoby skapitalizowang warto$¢ czynszu dzierzawnego (oplaty za
prawo zabudowy), powigkszong o warto§¢ budynkow. Nie bez znaczenia bylo to, ze
wyplata odszkodowania planowana byla w miejskich papierach wartosciowych.

Minister Administracji Publicznej i Skarbu nigdy nie wydat jednak rozporzadzenia
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okreslajacego sktad i tryb postepowania miejskiej komisji, zasady i sposob ustalenia
odszkodowania oraz przepisow dotyczacych sposobu emisji papieréw wartosciowych
przeznaczonych na ten cel. W konsekwencji wilasciciele nieruchomosci zostali
pozbawieni faktycznej mozliwosci uzyskania odszkodowania za odebrang wiasnosé
gruntéwg.

W dniu 26 pazdziernika 1945 r. wydano takze dekret o rozbiorce i naprawie
budynkéw zniszezonych i uszkodzonych wskutek wojny (Dz. U. z 1947, nr 37, poz. 181
ze zm.). Postanowienia tego aktu umozliwialy ograniczenie uprawnien wiascicieli
nieruchomos$ci zabudowanych budynkami uszkodzonymi. Nieprzystgpienie przez
wlasciciela do naprawy budynkéw moglo spowodowal wydanie przez organ
administracji budowlanej przydziatlu jego naprawy innej osobie. Podmiot, ktory dokonat
naprawy budynku, uzyskiwat z tego tytulu prawo uzytkowania nieruchomosci.
O ustanowieniu uzytkowania 1 czasie jego trwania rozstrzygaly organy administracji
publicznej z wylgczeniem drogi sadowe;.

Pierwszym aktem planistycznym w Polsce po 1945 r., regulujacym kwestie
stosunkow wlasnosciowych nieruchomosci, byt dekret z 8§ marca 1946 r. o majatkach
opuszczonych i poniemieckich (Dz. U. z 1946, nr 13, poz. 87 ze zm.). Okre$lono w nim,
ze nieruchomosci, ktore przez 10 lat od zakonczenia wojny nie zostaly objete
W posiadanie przez wiascicieli, przechodzily z ex lege na wlasno$¢ panstwa w wyniku
tzw. przemilczenia. Dekret ten jest okreslany obecnie jako jeden z wielu aktow
nacjonalizacyjnych, ktore byty niezgodne z obowigzujacg d6wcezesnie Konstytucja.

Bezposrednio regulowano zagospodarowanie przestrzenne 1 wlasnos¢
w dekrecie z 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju
(Dz. U. z 1946, nr 16, poz. 109 ze zm.). Wprowadzono w nim krajowe, regionalne oraz
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Dekret ten wprowadzit
hierarchizacje¢ tych planow. Plany regionalne byly sporzadzane na
podstawie planu krajowego (art. 4 ust. 1 dekretu), natomiast plany miejscowe na
podstawie planow regionalnych (art. 5 ust. 1 dekretu). Podobnie jak w poprzednich
aktach prawnych, takze na mocy tego dekretu mozliwe byto wywlaszczenie dziatek dla
realizacji celdéw publicznych. Réznica polegata na tym, Ze dotychczas zamierzen

0 charakterze stricte gospodarczym nie traktowano jako celow o charakterze

¥ Zob. szerzej np. P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa
2009, s. 23-24.
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publicznym. Na podstawie tego dekretu w sposdb znaczacy rozszerzono katalog
przestanek uzasadniajacych pozbawienie prawa do gruntu®.

Na uwage zastuguje ustawa z 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 1975, nr 11, poz. 67 ze. zm.). Zaklada ona tréjszczeblowy
podziatl systemu planowania przestrzennego, obejmuje on planowanie
krajowe, regionalne oraz miejscowe. Terytorium catego Panstwa mialo by¢ objete
perspektywicznym planem rozwoju gospodarki narodowej. W poszczegdlnych
wojewodztwach lub ich cze$ciach tworzono plany perspektywiczne rozwoju
wojewodztw lub ich czesci (plany regionalne). Natomiast dla obszaréw poszczegdlnych
jednostek osadniczych lub ich czesci, zespotdw tych jednostek tworzono miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego, ktére mialy rozne terminy obowigzywania.
Mogly by¢ sporzadzone na czas przekraczajacy okres perspektywicznego planu rozwoju
gospodarki narodowej, ze szczegdlnym uwzglednieniem okresu tego planu
1z wyodrebnieniem okresu wieloletniego narodowego planu gospodarczego. Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego byt podstawag do wydawania decyzji o ustaleniu
lokalizacji szczegotowej inwestycji budowlanej®. Decyzja taka okreélata teren, na
ktorym inwestycja mogla by¢ lokalizowana, a takze warunki architektoniczne,
urbanistyczne i budowlane, ktore powinny by¢ spelione przy wykonywaniu
inwestycji®.

Pojawilo si¢ jednoczesnie kilka aktow prawnych przewidujacych znaczny
stopien interwencji w prawo wlasno$ci, niegwarantujgcych przy tym dostatecznej
ochrony dla witascicieli nieruchomos$ci. Chodzi tu np. 0 ustawg z dnia 31 stycznia 1961
r. Prawo budowlane (Dz. U. z 1961 nr 7, poz. 46 ze zm.), ustaw¢ o terenach
budowlanych na obszarach wsi (Dz. U. z 1961 nr 5, poz. 30 ze zm.) oraz 14 lipca 1961
r. ustaw¢ o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. z 1961 nr 32, poz. 159
ze zm.). Akty te wraz z uchwalong w dniu 12 marca 1958 r. ustawa o zasadach i trybie
wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1958, nr 17, poz. 70 ze zm.) stanowily
podstawe prawna znacznej ingerencji organéw planistycznych w prawo wiasnosci’.
Podstawa prawng wprowadzenia ograniczen praw podmiotowych na nieruchomos$ciach

stanowily przepisy art. 8-14 ustawy z 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie

* Zob. szerzej np. Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania
przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 27-28.

> Zob. P. Kwasniak, op. cit., s. 27-28.

® T. Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, Warszawa 2001, s. 22.

" Zob. np. Z. Leonski, M. Szewczyk, op. cit., s. 29.
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wywlaszczania nieruchomo$ci na mocy ktérych organy administracji panstwowej
zostaty upowaznione do okreslenia odszkodowania za nieruchomosci przejete na rzecz
panstwa. Nie bez znaczenia byta takze regulacja art. 1 1 14 ustawy z 31 stycznia 1961 r.
0 planowaniu przestrzennym (Dz. U. 1961 nr 7 poz. 47 ze zm.), ktore stanowity
podstawe zmiany przeznaczenia okreslonych terendw w ramach dostosowania ich do
postanowien plandw zagospodarowania przestrzennego pod grozba odpowiedzialnosci
cywilnoprawnej i karnej.

Znaczne obostrzenia i ograniczenia w wykonywaniu praw podmiotowych na
nieruchomos$ciach wprowadzono w art. 15 ustawy z 31 stycznia 1961 r. - Prawo
budowlane (Dz. U. z 1961, nr 7, poz. 46 ze zm.). Przepis ten stanowil podstawe
ograniczenia inwestycji budowlanych wylgcznie do inwestycji majgcych na celu
zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych inwestora, najblizszej rodziny oraz dla
zaspokojenia wlasnych potrzeb gospodarczych lub tez wykonywania zawodu albo dla
wykonywania dziatalno$ci ustugowej. W art. 23 1 30 ustawy z 14 lipca 1961 r.
0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach (tj. Dz. U. z 1969, nr 22, poz. 159 ze zm.)
przewidziano podstaw¢ ograniczenia lub pozbawienia prawa do dysponowania
gruntami pofozonymi na terenach uznanych za tzw. obszar skoncentrowanej
dziatalnos$ci inwestycyjnej. Na mocy przepisu art. 23 tej ustawy, nieruchomosci
stanowigce wlasno$¢ osob fizycznych oraz oséb prawnych niebgdacych jednostkami
gospodarki uspotecznionej, potozone na obszarze urbanizacyjnym, przechodzity ex lege
na witasno$¢ Panstwa, bez odszkodowania i w stanie wolnym od obcigzen. Ponadto na
mocy art. 30 tej ustawy Skarb Panstwa miat mozliwo$¢ wykonania prawa pierwokupu
w stosunku do dowolnej nieruchomosci potozonej w granicach administracyjnych miast
i osiedIi®.

Nowy rodzaj planéw zagospodarowania przestrzennego pojawit si¢ w ustawie
z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym, ktora weszta w zycie z dniem
1 stycznia 1985 r. Obok planéw miejscowych, regionalnych i krajowego wprowadzono
nowy rodzaj planow zagospodarowania przestrzennego.
Byly to plany obszaroéw funkcjonalnych®. Opracowywano je w szczegdlnych sytuacjach
(np. ze wzgledu na wyjatkowe walory ekologiczne), wystepujacych na obszarze

wykraczajacym poza zasigg planu miejscowego lub regionalnego. Ustawa ta nie

& Zob. np. Z. Leonski, M. Szewczyk, op. cit., 5.30.
® Zob. szerzej np. Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 21.
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zawierata jednak w ogole regulacji dotyczacych rekompensaty szkéd spowodowanych

ograniczeniem korzystania z nieruchomosci na skutek dziatan planistycznych.

3. Prawny rezim i préoby nowego ujecia zagospodarowania przestrzennego

w okresie transformacji

Nowy model zagospodarowania przestrzennego w Polsce probowano stworzyc
w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1994, nr
89, poz. 415 ze zm.). Warto podkresli¢, ze ustawa ta réznifa si¢ w zasadniczy sposéb od
poprzednio obowigzujacych regulacji prawnych. Gilowne zalozenia ustawy byly
zdecydowanie odmienne od systemu obowigzujacego w okresie poprzednim.

Na mocy tej ustawy jst. zyskaty samodzielnos§é w zakresie
ksztattowania polityki przestrzennej za pomocg aktéw prawa miejscowego. Do
podstawowych aktow planistycznych zaliczono mpzp, studia uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, plany zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw oraz koncepcje polityki przestrzennego zagospodarowania kraju 10
Zrezygnowano z obowigzku sporzadzania przez gmine mpzp | wprowadzono
mozliwos¢ uchwalenia przez gmine planu miejscowego tylko na czgdci terytorium. Na
obszarze nieobjetym mpzp, decyzje dotyczace przeznaczenia i zasad zagospodarowania
obszaru podejmowano bezposrednio na podstawie odpowiednich ustaw. Istniata
mozliwo$¢ natozenia na gming obowigzku sporzadzenia planu, lecz nie stanowilo to
reguly, a sytuacja taka regulowana byla odpowiednimi przepisami ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym™*.

Sporym osiaggnigciem nowego modelu bylo, ze w kwestii ochrony praw
podmiotowych ustawa z 1994 r. odbiegata zdecydowanie od wszystkich ustaw ja
poprzedzajacych. W art. 36 tej ustawy przewidziano obowigzek rekompensaty szkody
powstatej w zwigzku z uchwaleniem mpzp lub jego zmiang. Szkoda ta byla okreslana
jako uniemozliwienie badZz istotne ograniczenie korzystania z nieruchomosci lub jej
czg¢Sci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem.

W takiej sytuacji wiasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci mogt zada¢ od

107, Leonski, M. Szewczyk, op. cit., s. 26.
1 p. Kwasniak, op. cit., s. 46.
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gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkodg, wykupienia nieruchomosci
lub jej czesci albo zamiany nieruchomosci na inng.

Istotne znaczenie dla stworzenia odpowiedniego poziomu ochrony wilasnosci
mialo ratyfikowanie przez Polsk¢ w dniu 26 lipca 1994 r. Pierwszego Protokolu
Dodatkowego do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (EKPC)*. Zgodnie z art.
1 ust 1 tego protokohu, kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania
swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wiasnosci, chyba ze w interesie
publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi
zasadami prawa mie¢dzynarodowego. Przepis ten ma charakter ogdlny 1 ustanawia

. ;. . . 1
zasade korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym 3,

Ingerencja
w prawo wilasnosci moze odbywac si¢ zgodnie z zasadg proporcjonalnosci pomiedzy
interesem wtasciciela a celem publicznym. W EKPC wskazuje si¢, ze przeznaczenie
w planie zagospodarowania przestrzennego prywatnej nieruchomosci pod inwestycje
celu publicznego prowadzi do nadmiernej ingerencji w prawo wiasnosci, gwarantowane
w art. 1 protokotu nr 1, jezeli witasciciel nieruchomos$ci zostat pozbawiony prawa do
odszkodowania z tytulu ograniczenia prawa wiasnoéci'®. Oznacza to, ze ingerencja
w prawo wlasnos$ci poprzez odebranie wlasnosci lub regulacj¢ korzystania z wlasnosci
zostanie uznana przez EKPC za niedopuszczalng, jesli bylaby niezgodna z przepisami
sprawiedliwego postepowania oraz w przypadku odebrania wilasnosci bez wyplaty
odszkodowania®®.

Zasadniczg rol¢ w ksztaltowaniu regulacji prawnych dotyczacych ochrony
wlasnosci w tym takze na sfer¢ planowania przestrzennego miato uchwalenie w dniu
2 kwietnia 1997 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm.). W odniesieniu do problematyki planowania i zagospodarowania
przestrzennego najistotniejsze znaczenie maja przepisy dotyczace prawa wilasnosci,

szeroko rozumianej ochrony §rodowiska oraz dost¢pu do informacji na temat jego stanu

1 ochrony oraz wspierania dzialan obywateli ,,na rzecz ochrony i poprawy stanu

12 Protokot Dodatkowy do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci zostat
przyjety 20 marca 1952 r., wszedl w zycie 18 maja 1954 r. Ratyfikowany wszedt w zycie w stosunku do
Polski 10 pazdziernika 1994 r. (Dz.U. 1994, nr 67, poz. 287).

13 Zob. szerzej D. Fiedorow, Rola Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka w  ksztaltowaniu
wspdlnotowego standardu ochrony prawa wlasnosci jako prawa podstawowego, KPP 2004 nr 4/1, s. 17.
4 Zob. np. Wyrok ETPC z 23 wrzeénia 1982 r., nr 7152/75, Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji;
Wyrok ETPC z 7 grudnia 2010 r., 27480/02, Tarnawczyk przeciwko Polsce; Zob. takze M. Masternak-
Kubiak, Granice ingerencji wladztwa planistycznego gminy w prawo wlasnosci na gruncie standardow
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, EPS 2022 nr 10, s. 56-60.

1> McBride, The Right to Property, European Law Review, Human Rights Survey 1996, s. HRC/50.
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srodowiska” przez wladze publiczne™. W art. 21 Konstytucji RP przyjeto, ze prawo
wlasnosci podlega ochronie, poniewaz obejmuje ono nie tylko wlasno$¢ w rozumieniu
kodeksu cywilnego, ale i inne prywatnoprawne postaci wlasnosci (w sensie szerokim),
w szczegdlnosci wilasno$¢ intelektualng, przemystowa, wiasno$¢ przedsiebiorstwa,
energii, kopalin 1 wod, prawa rzeczowe ograniczone, wierzytelnosci, prawa z udziatow
i akcji oraz innych papierdw warto$ciowych, prawa obligacyjne’”.

W literaturze przyjmuje si¢, ze prawo wiasnosci nie moze by¢ traktowane jako
ius infinitum 1 moze podlega¢ ograniczeniom. Dopuszczalno$¢ ograniczenia
w korzystaniu z konstytucyjnie chronionych wartosci zostala przewidziana w art. 31 ust.
3 Konstytucji RP. Moga by¢ one ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci 1 praw innych os6b. Nadmieni¢ nalezy, ze ograniczeniu na podstawie art. 31
ust. 3 Konstytucji RP moze podlegac takze prawo wlasnosci®.

Podstawa prawng do ograniczenia prawa wilasnosci moze by¢ takze art. 64 ust.
3 Konstytucji RP 1 wyznacza on zarazem ramy dopuszczalnych ograniczen tej wolnosci.
W tej perspektywie jego postanowienia nakladajg si¢ na ogdlne uregulowanie art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Przepisu art. 64 ust. 3 Konstytucji RP nie mozna jednak
traktowa¢ jako lex specialis, w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zakresie
ochrony wlasnosci®®. Odmienna interpretacja oznaczalaby wylaczenie zastosowania
w odniesieniu do wilasno$ci generalnej zasady proporcjonalno$ci wyrazonej w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, co w konsekwencji doprowadzitoby do zrelatywizowania
ochrony prawnej gwarantowanej wlasnosci w Konstytucji RP?°. Takiego kierunku
interpretacji wzajemnej relacji obu przepisow nie uzasadnia ani miejsce usytuowania
art. 31 ust. 3, w systematyce ustawy zasadniczej (,,Zasady ogo6lne”), ani funkcja, ktorg
przepis ten pelni w zakresie unormowania praw i1 wolnosci jednostki21. W orzecznictwie
TK jako ugruntowany uznaje si¢ poglad, ze w zakresie prawa wilasnos$ci art. 31 ust. 3

Konstytucji RP powinien petié¢ role podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3 Konstytucji

16 Zob. np. P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2009,
s. 50.

7. 7ob. np. E. Baginska, [w:] Odpowiedzialnosé odszkodowawcza w administracja, SPA, t. 12, (red.) R.
Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 131-132.

'8 Tak np. wyrok NSA z 8 grudnia 2016 r., Il OSK 1242/16, LEX nr 2239543.

9 Tak tez np. L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom I, (red.) L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, LEX/el., Komentarz do art. 64, nr 36.

20 7ob. np. uzasadnienie wyroku TK z 18 marca 2010 r., K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23.

2L L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, op. cit., art. 64.
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RP nalezy traktowac jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania

S 22
ograniczen tego prawa .

4. Model planowania przestrzennego w Polsce w ujeciu przepisow

pierwszej dekady XXI wieku

Podstawg prawng ksztaltowania gospodarki przestrzennej jest ustawa z 27 marca
2003 r. o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz.U.2020.293.). Zostaly
w niej okre§lone zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez j.S.t. i organy
administracji rzadowej oraz zakres i sposoby postgpowania w sprawach przeznaczania
teren6w na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy (art.
1u.p.zp.).

Zasadnicza cechg przyjetego w Polsce modelu planowania przestrzennego jest
hierarchizacja  Model taki komponujag odpowiednie akty planistyczne
0 charakterze normatywnym i pozanormatywnym, tworzone w odpowiednim trybie
oraz wspoétzaleznosci merytorycznej wzgledem takiej relacji prawnej Oznacza to, ze
akty planistyczne podejmowane na kazdym ze szczebli muszg by¢ zgodne z aktami
szczebla nadrzednego, ktére maja rowniez pierwszenstwo realizacji. Polski system
planowania jest trojszczeblowy i obejmuje on planowanie na szczeblu krajowym,
regionalnym i lokalnym.

Podstawg systemu planowania przestrzennego na szczeblu krajowym jest
koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju.
Dokument ten zaliczany jest do wieloletnich programow planowania strategicznego,
obejmujacych swoim zasiggiem obszar calego kraju. Koncepcja wplywa na
ksztaltowanie przestrzeni takze w wymiarze ponadkrajowym, stanowigc zarazem
element polityki regionalnej, zmierzajacej do zapewnienia spdOjnosci terytorialnej
i rozwoju przestrzennego Europy?®. Dokument ten pemni funkcje koordynacyjna dla
zamierzen planistycznych przyjmowanych na kazdym ze szczebli planowania

przestrzennego (wojewddztwo 1 gmina).

22 7ob. np. uzasadnieniu wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999 nr 1, poz. 2; podobnie m.in.
TK w wyrokach z 5 marca 2002 r., SK 22/00, OTK-A 2002/2/12; z 26 marca 2002 r., SK 2/01, OTK-A
2002/2/15.

2 T. Makowski, Podstawowe problemy zagospodarowania przestrzennego Polski w kontekscie
europejskim [w:] Rola polskiej przestrzeni w integrujqcej si¢ Europie, (red.) T. Makowski, A. Stasiak,
Warszawa 2007, s. 24.
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Wspomniana koncepcja nie jest aktem prawa powszechnie obowiazujacego®.
Postanowienia koncepcji kierowane sa wylacznie do organéw administracji publicznej
uczestniczacych w sporzadzaniu 1 przyjmowaniu innych aktéw planowania
przestrzennego. Na szczeblu kraju sa to ministrowie i centralne organy administracji
publicznej, na szczeblu wojewodztwa: wojewoda, marszatek wojewodztwa, zarzad
wojewoOdztwa, sejmik wojewodztwa, natomiast na szczeblu gminy: wojt, burmistrz,
prezydent miasta i rada gminy (miasta)®. Koncepcija przestrzennego zagospodarowania
kraju jest zatem aktem tzw. kierownictwa wewn@trznego%, ktory zawiera postanowienia
bedace informacjami planistycznymi o charakterze prognozy®’.

Projekt koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju sporzadzany zostaje
przez ministra wtasciwego do spraw budownictwa, planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Minister przedstawia projekt Radzie Ministrow,
ktora przyjmuje koncepcje w drodze uchwaly oraz ustala, w jakim zakresie koncepcja
bedzie stanowita podstawe sporzadzania programow rzadowych. Prezes Rady
Ministrow przedstawia Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej do wiadomosci koncepcje
przestrzennego zagospodarowania kraju. Programy zawierajace zadania rzadowe
podlegaja zaopiniowaniu przez sejmiki wlasciwych wojewddztw, a ich przyjecie
nastepuje poprzez wydanie przez Rade Ministrow stosownego rozporzadzenia. Minister
wlasciwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej 1 mieszkaniowej prowadzi
rejestr tych programoéw i wystepuje do Marszalka wilasciwego wojewodztwa z
wnioskiem o wprowadzenie programu do planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa®.

Planowanie przestrzenne na szczeblu wojewddzkim obejmuje planowanie

rzadowe 1 samorzadowe.

2 Tak K. Kucharski, [w:] Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, (red.) W.
Szwajdler, Warszawa 2013, s. 124.

% K. Matysa-Sulinska, Zakres obowigzywania norm ksztattujgcych tad przestrzenny [W:] Przestrzeri i
nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, (red.) I. Niznik-
Dobosz, Warszawa 2012, s. 64-71.

% W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno — budowlany. Zagadnienia administracyjno —
prawne, Torun 2004, s. 107.

" H. lzdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle
standardow demokratycznego panstwa prawnego, Warszawa 2007, s. 38.

% A, Kwartnik-Pruc, A. Przewiezlikowska, Poréwnanie funkcjonowania planowania przestrzennego w
Polsce i w Niemczech, Geomatics and environmental engineerinh, volume 1 number 2007 nr 3, s. 150-
151
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Planowanie rzadowe w wojewodztwic opiera si¢ na aktach
planistycznych sporzadzanych przez naczelne i centralne organy administracji
publicznej w zakresie, w jakim dotycza one poszczegdlnych wojewddztw?.

Planowanie samorzagdwe obejmuje opracowania planistyczne
sporzadzane przez organy wojewodztwa. Gldwna role odgrywa w tym zakresie plan
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, jako podstawowy akt ksztaltujacy tad
przestrzenny w wojew6dztwie**. Stluzy on koordynacji projektow organizacyjnych,
spotecznych, gospodarczych oraz nalezy do instrumentow realizacji przedsiewziec
centralnej administracji rzadowej o charakterze ponadregionalnym (krajowym) na
obszarze wojewodztwa®' . Dokument ten nie nalezy do zrodel prawa powszechnie
obowigzujacego 1 nie stanowi podstawy praw 1 obowigzkow dla wiascicieli
nieruchomosci.

Plan zagospodarowaia przestrzennego wojewoédztwa
uchwala sejmik wojewddztwa. Marszatek wojewddztwa przekazuje uchwalony plan
wraz z dokumentacjg prac planistycznych wojewodzie, w celu oceny zgodnosci
z przepisami prawnymi. Jezeli wojewoda nie ma zastrzezen co do tresci, plan zostaje
ogloszony w wojewoddzkim dzienniku urzedowym. Zmiana planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa powinna by¢ dokonana w takim trybie, w jakim jest on
uchwalany.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa podlega okresowej ocenie.
Zarzad wojewodztwa, co najmniej raz w czasie kadencji sejmiku, powinien dokonac
przegladu zmian w zagospodarowaniu przestrzennym wojewodztwa oraz realizowanych
inwestycji. Raport z takiego przegladu jest przedstawiany sejmikowi wojewodztwa.

Innym dokumentem sporzagdzanym na szczeblu wojewddzkim jest strategia
rozwoju wojewodztwa.  Sporzadzana zostaje ona przez samorzad
wojewodztwa i zawiera kierunki rozwoju gospodarczego wojewodztwa2. Podobnie jak
plan wojewddztwa, strategia rozwoju nie jest zrodlem prawa powszechnie
obowigzujacego. Zalicza si¢ do kategorii aktow planowania ogdlnego, wptywajacych

w duzym zakresie na rozwoj przestrzenny i gospodarczy wojewodztwa™.

2 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys wykitadu, Warszawa 2003,s. 314.

% Zob. np. K. Matysa — Sulinska, Normy ksztaltujgce tad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 179

31 Zob. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow
2004, s. 149-150.

%2 7 Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys wykladu..., s. 159.

% Ibidem, s. 160.
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Poza planem zagospodarowania wojewddztwa i strategia rozwoju wojewdodztwa
organy samorzadu wojewodztwa prowadza takze analizy i1 studia oraz opracowuja
koncepcje i programy odnoszace si¢ do obszaréw i probleméw zagospodarowania
przestrzennego, odpowiednio do potrzeb i celow podejmowanych w tym zakresie prac
(art. 38 u.p.z.p.). W przepisach u.p.z.p. brak jest postanowien dotyczacych zasad i trybu
sporzadzania tych dokumentéw, co wskazuje na ich niesformalizowany ustawowo
charakter. Dokumenty te uznawane sg za akty planowania specjalistycznego,
nastawione na planowanie przedsigwzig¢ takich jak np.. rozwoj sieci drog
wojew()dzkich34.

Planowanie przestrzenne w gminie realizowane jestw dwoch etapach.
Pierwszy to opracowanie, a nast¢pnie przyjecie przez rade gminy w formie uchwatly
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Drugi to
opracowanie i uchwalenie mpzp.

Studium uwarunkowanikierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy jest dokumentem okreslajagcym polityke przestrzenng
gminy 1 lokalne zasady gospodarowania przestrzeni. Uwzglednia ono zasady okreslone
w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, ustalenia strategii rozwoju i planu
zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa oraz strategii rozwoju gminy, o ile
gmina dysponuje takim opracowaniem. Studium nie jest aktem prawa miejscowego,
jednak zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.z.p., jego ustalenia sg wigzace dla organOw gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych. Uwzglednia ono szeroki zakres uwarunkowan
majacych wpltyw na zagospodarowanie przestrzenne gminy, a zwlaszcza terenéw, na
ktorych ma nastgpi¢ zmiana przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele
nierolnicze 1 niele$ne. Jego tres¢ podlega konsultacjom zaréwno z mieszkancami
gminy, jak i odpowiednimi organami administracji publicznej. Po uchwaleniu studium
wojt, burmistrz lub prezydent miasta przedstawia je wojewodzie. Ocenia on studium
pod wzgledem zgodno$ci z przepisami prawa oraz uwzglednienia w nim obszarow
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym i wojewddzkim.

Drugi etap lokalnego gospodarowania przestrzenia w gminie to miejScowy
plan zagospodarowania przestrzennego. W dokumencie tym
ustalane zostaje przeznaczenie terendw, w tym rowniez dla celow inwestycyjnych,

prywatnych 1 publicznych. Omawiany akt, w odrdznieniu od aktow planistycznych

*1bidem, s. 160.
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sporzadzanych na szczeblu krajowym i wojewoddzkim, jest aktem prawa
miejscowego. Stanowi on wigc zrodlo praw i obowigzkow dla wiascicieli
nieruchomos$ci objetych jego postanowieniami. Podkreslic nalezy, ze mpzp nie
przesadza o podmiotowym, ale o przedmiotowym zakresie korzystania
z nieruchomosci. Zgodnie z art. 4 ust. 1, art. 6 ust. 2, art. 14 ust. 1 i art. 15 ust. 2
u.p.z.p., plan taki decyduje o tym, w jaki spos6b mozna zagospodarowa¢ nieruchomosc.
Nie okres$la natomiast, kto moze t¢ nieruchomo$¢ zagospodarowaé, w postepowaniu
planistycznym nie sa przesadzone kwestie whasnosci gruntu.®®. Postanowienia planu
miejscowego moga dotyczy¢ interesu prawnego wynikajagcego z  norm
materialnoprawnych ksztaltujacych prawo wlasnosci badz inne prawa podmiotowe,
z ktorych wynika tytul prawny do nieruchomosci®, co do zasady w oderwaniu od osoby
wlasciciela. Oznacza to, Zze nie przyznaja one uprawnien tylko konkretnemu
podmiotowi wiladajagcemu terenem objetym ustaleniami planu miejscowego w chwili
jego ustanowienia, lecz takze jego nastgpcy prawnemu 1 innym podmiotom

posiadajacym tytut prawny do zagospodarowania nieruchomosci®’.

% Zob. np. wyrok WSA w Gdansku z 29 pazdziernika 2008 r., 11 SA/Gd 799/07, LEX nr 511480.

% Wyrok WSA w Krakowie z 20 lipca 2012 r., 11 SA/Kr 34/12, LEX nr 1257785.

8 T. Brzezicki, A. Brzezinska — Rawa, [w:] Aspekty prawne planowaniai zagospodarowania
przestrzennego, (red.) W. Szwajdler, Warszawa 2013, s. 49.
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Model planowania przestrzennego w Polsce przed nowelizacja z 2023

Szczeble Akty planistyczne Funkcje i charakter | Podmiot
prawny aktu wydajajacy i
forma wydania
szczebel koncepcja -petni funkcje | przyjmowana
Krajowy przestrzennego koordynacyjna dla | przez rade
zagospodarowania zamierzen ministrow w
Kraju planistycznych na | formie uchwaty
szczeblu
wojewddztwa 1 gminy
-nie jest aktem prawa
powszechnie
obowigzujacego
szczebel plan -nie sg zrodlem prawa | oba dokumenty
wojewodzki | zagospodarowania powszechnie przyjmowane sa
przestrzennego obowigzujacego przez sejmik
wojewodztwa wojewodztwa w
formie uchwaty
strategia rozwoju
wojewodztwa
szczebel studium warunkéw 1 | -nie jest aktem prawa | oba dokumenty
lokalny kierunkow miejscowego przyjmowane sg
zagospodarowania przez rad¢ gminy
przestrzennego gminy w formie
uchwaty
miejscowy plan | -jest aktem prawa
zagospodarowania miejscowego oraz
przestrzennego zrédlem praw 1
obowigzkow dla
wilascicieli
nieruchomosci
Rycina nr 1 Zrodto: opracowania wlasne
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5. Krytyczna analiza poprzedniego modelu planowania przestrzennego

W Polsce od lat wskazuje si¢, na konieczno$¢ zmian w przyjetym obecnie modelu
planowania przestrzennego. Do takich konstatacji prowadzi m.in. takze analiza raportu
Najwyzszej Izby Kontroli (NIK)*®, gdzie wskazano trafnie, ze funkcjonujacy w Polsce
system planowania i zagospodarowania przestrzennego nie zapewnia racjonalnego
gospodarowania przestrzenig jako dobrem publicznym. Z raportu wynika, ze w polskim
systemie planowania wystepuje chaos 1 brak tadu przestrzennego, co negatywnie
wplywa na jako$¢ zycia mieszkancow. NIK wskazal, ze miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego begdace aktem prawa miejscowego oraz gldwnymi
dokumentami planistycznymi  regulujagcymi  prawa 1 obowigzki wilascicieli
nieruchomos$ci, majag niewielki wplyw na =zapewnianie tadu przestrzennego
I zrbwnowazony rozwodj gmin. Spowodowane jest to niskim pokryciem powierzchni
kraju miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego. W Polsce pokrycie takie
wynosi zaledwie 31,7 %>*°. Dodatkowo obniza si¢ powierzchnia terenu, dla ktérych
plany sa opracowywane40. Stwarza to ryzyko niewlasciwego prowadzenia inwestycji
na terenach o szczeg6Inych uwarunkowaniach®'.

W praktyce obrotu pojawia si¢ tez problem studidow warunkéw i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy. Dokumenty te, mimo ze uchwalane sg
obligatoryjnie i obejmujg obszar calej gminy, nie sg aktami prawa miejscowego 1 nie
naleza do zrddet prawa powszechnie obowigzujacego. Postanowienia w nich zawarte
wigza jedynie organy gminy na etapie sporzadzania mpzp. Studia warunkow
1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin, jako akty wewnetrznie
obowigzujace, powinny okresla¢ rzeczywiste potrzeby lokalnej spoteczno$ci w kwestii
zabudowy mieszkaniowej, ushugowej oraz infrastruktury technicznej. W dokumentach

tych lokalne wtadze powinny decydowa¢ o przeznaczeniu terendéw pod okreslony rodzaj

% Zob. Informacja o wynikach kontroli NIK z 10 marca 2017 r., System gospodarowania przestrzenia
gminy jako dobrem publicznym, dokument dostgpny na stronie https:/www.nik.gov.pl/ pod nr ewid.
193/2016/KIN, [dostep z 6.7.2020 r.].

% Dane pochodzace z konca 2021 r. dostepne na stronie
https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/pan-obliczyla-wskaznik-pokrycia-planistycznego-dla-
kazdej-z-2477-gmin-tabela. [dostep z 12.5.2023 r.]. W roku 2017 pokrycie planistyczne kraju wynosito
30,5 % zob. P. Sleszynski, A. Deregowska, L. Kubiak, P. Sudra, B. Zielinska, Analiza stanu i
uwarunkowan prac planistycznych w gminach w 2017 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN na zlecenie Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju, Warszawa 2018.

%0 1zdebski W., Sleszynski P., Malinowski Z., Kursa M., Analiza morfometryczna plandw miejscowych w
Polsce, Infrastruktura i Ekologia Terenow Wiejskich, No 11/1/2018, s. 342-344.

*! Informacja o wynikach kontroli NIK z 10 marca 2017 r.... s. 9, [dostep z 06.07.2020 r.].
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zabudowy. Tymczasem z informacji o wynikach kontroli systemu planowania
przestrzennego dokonanej przez NIK za lata 2019-2022 (I kwartat) * wynika, ze na
obszarach nieobjetych planem miejscowym, realizowane inwestycje byly niezgodnie
z zalozeniami lokalnej polityki przestrzennej gminy okreslonej w studium. Ponad 36%
WZ wydanych na potrzeby nowych inwestycji mieszkaniowych, dotyczylo terenow,
ktoére w studium zostaly przeznaczone na inne cele niz pod zabudowe mieszkaniows.

Wydaje sie, ze taki stan wynika przede wszystkim z faktu, ze studium nie
stanowi podstawy prawnej przy wydawaniu decyzji WZ. Dodatkowo zaistnialg sytuacje
nasila fakt nieaktualizowania przez gminy omawianych dokumentoéw planistycznych, co
sprawia, ze nie odpowiadaja one potrzebg lokalnych spofecznosci. Trafnie dostrzezono,
ze taki stan rzeczy nie gwarantuje zachowania tadu przestrzennego i nie prowadzi do
zrOwnowazonego rozwoju. Podzieli¢ nalezy tym samym wniosek NIK, Ze usytuowanie
studium w systemie planowania przestrzennego spowodowato, ze dokument ten przestat
by¢ postrzegany przez gminy, jako podstawowe zrodto okreslenia polityki przestrzennej
1 wyznaczenia kierunkow zmian w zagospodarowaniu przestrzennym gmin43. Wskazuje
to na konieczno$¢ zamiany obowigzujacego obecnie rozwigzania prawnego w zakresie
zarowno pozycji studium w systemie zrodet prawa, jak i charakteru prawnego tego aktu.
Niezasadne zdaje si¢ bowiem pozostawienie w obrocie prawnym aktéw, ktore nie
realizujg zamierzen dla ktérych zostaty uchwalone.

Istotny wptyw na stan prawa planistycznego ma takze wydawanie przez organy
gminy zbyt duzej ilosci decyzji o warunkach zabudowy, ktorezuwagi
na niskie pokrycie mpzp powierzchni kraju, staly si¢ de facto podstawowym
instrumentem gospodarowania przestrzenig. Z raportu NIK wynik, ze WZ byty
wydawane bez wymaganych analiz i przeprowadzenia bilansow terenow pod zabudowe.
Dziatania te w ocenie NIK naruszajg regulacje art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d u.p.z.p., a takze
skutkuja znaczng nadpodaza terendw przeznaczonych w studium pod zabudowe
mieszkaniowa ** . Nie bez znaczenia dla poglebienia istniejacego tzw. chaosu

przestrzennego ma takze fakt, ze WZ wydawane s3 na czas nicoznaczony. W obrocie

*2 Informacja o wynikach kontroli. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w Polsce na przyktadzie
wybranych miast (okres objety kontrola 2019-2022 (I kwartal)) dostgpna na stronie
https://www.nik.gov.pl/plik/id,27471,vp,30286.pdf, dostep z 18.06.2023 r.

8 Zob. Informacja o wynikach kontroli. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w Polsce
na przykladzie wybranych miast (okres objety kontrolag 2019-2022 (I kwartat)), dokument dostepny na
stronie https://www.nik.gov.pl/plik/id,27471,vp,30286.pdf, s. 8, dostep z 18.06.2023 r.

4 Zob. Informacja o wynikach kontroli. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w Polsce
na przyktadzie wybranych miast (okres objety kontrola 2019-2022 (I kwartat)), dokument dostgpny na
stronie https://mww.nik.gov.pl/plik/id,27471,vp,30286.pdf, s. 12, dostep z 18.06.2023 r.
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prawnym funkcjonuja bowiem decyzje WZ wydane nawet kilkanascie lat temu,
a trwajace procesy budowlane sprawiaja, ze sasiedztwo nieustannie si¢ zmienia. Moze
to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej realizacja wydanej wiele lat wcze$niej decyzji
wywola konflikty przestrzenne®. Ponadto brak ustawowego powiazania decyzji WZ
Z ustaleniami studium, moze umozliwi¢ np. budowe osiedli mieszkaniowych na
terenach bez dostepu do drog ikomunikacji publicznej, generujac koszty po stronie
gmin, ktére zobligowane beda zapewni¢ w przysziosci mieszkancom dostep do tych
podstawowych uslug46.

Niewatpliwie istnieje konieczno$¢ zmian w zakresie zasad 1 warunkow
wydawania WZ. W obecnym ksztalcie instrument ten nie daje bowiem gwarancji
zachowania ladu przestrzennego 1 zrownowazonego rozwoju. Decyzje takie podwazaja
takze role i znaczenie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego, glownie przez brak koniecznosci uwzglgdnienia przy wydawaniu WZ
postanowien zawartych w studium.

Istotna z punktu widzenia podejmowanego tematu badan wydaje si¢ takze
kwestia wyplaty odszkodowan podniesiona juz w raporcie NIK z 10 marca 2017 r.
Trafnie zwroécono uwagg, ze na obszarach, dla ktorych uprzednio wydano decyzje WZ
I zagospodarowania terenu, w przypadku zmiany sposobu gospodarowania przestrzenia
poprzez uchwalenie mpzp, powstaje ryzyko znacznego wzrostu warto$ci roszczen
odszkodowawczych wobec gminy*’. Co niejednokrotnie nie zostalo zaplanowane

w budzecie gminy 1 moze powodowac¢ utrudnienia w wyptacie odszkodowan.

6. Prace legislacyjne i zalozenia nowej koncepcji planowania

przestrzennego oraz ich ocena

Sporo czasu trwaty prace legislacyjne nad nowelizacja regulacji prawnej, ktora

usprawni system planowania przestrzennego. W 2013 r. Ministerstwo Infrastruktury

% Zob. A. Grabowska-Tos, Termin waznosci decyzji WZ wedlug reformy planowania przestrzennego,
https://jakim-prawem.pl/termin-waznosci-decyzji-wz-wedlug-reformy-planowania-przestrzennego/,
dostep z 19.06.2023.

*® Ibidem, dostep z 18.06.2023 r.

*"Informacja o wynikach kontroli NIK z 10 marca 2017 ..., s. 11., dostep z 06.07.2020 r.
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i Budownictwa rozpoczelo prace nad ,.kodeksem urbanistyczno-budowlanym” “® .

Dokument ten mial w sposob kompleksowy regulowaé kwestie zwigzane
z planowaniem 1 zagospodarowaniem przestrzennym, gospodarka przestrzenng na
obszarach bez mpzp oraz realizacje, warunki techniczne i utrzymanie obiektow
budowlanych.  Najwazniejsze  zalozenia tego kodeksu obejmowaly m.in.
rezygnacj¢ z wydawania decyzji WZ; sporzadzanie niektorych dokumentoéw
w procedurze uproszczonej (chodzilo np. o zmiany planu miejscowego, zmiany planu
wykonania studium). Inne kwestie to poszerzenie partycypacji
spotecznej w procedurze sporzadzenia projektu studium i planu miejscowego,
rezygnacje z pobierania przez gming optaty planistycznej oraz
zmniejszony zakres wyptat odszkodowan w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego. Prace nad projektami ustaw, ktoére miaty
wprowadzi¢ najpilniejsze poprawki do prawa budowlanego oraz do ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zostaly jednak wstrzymane przez
Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju w 2018 r.

W maju 2019 roku zostal powolany przez ministra inwestycji i rozwoju zespot
doradczy do przygotowania zatozen reformy procesu inwestycyjno-budowlanego oraz
systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego. Do glownych zadan zespotu
nalezalo m.in. wsparcie Ministra Inwestycji I Rozwoju w zakresie opracowania
reformy, w sposob szczegdlny obejmujgcej zmiang ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz zmian¢ ustawy prawo budowlane. Zespot
zakonczyt prace w dniu 7 lutego 2020 r. i po konsultacjach spolecznych przedstawit
sejmowi projekt zmiany ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Nowelizacja ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw weszta w zycie 24
wrze$nia 2023 1.%.

Jednym z kluczowych elementow reformy systemu planowania przestrzennego
jest likwidacja studiow warunkow i kierunkow zagospodarowania przestrzennego

gminy i wprowadzenie nowego narzedzia planistycznego, ktorym ma by¢ plan

*8 Projekt roboczy Kodeksu urbanistyczno — budowlanego wersja 1 z dnia 10 lipca 2013 r. dostepna na
stronie:https://slk.piib.org.pl/pliki/aktualnosci/2013-07%20Tezy%20Kodeksu%20urbanistyczno%20-
%?20budowlanego.pdf, [dostep z 15.07.2020 r.].

* Dz. U. 2023, poz. 1688.
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ogolny gminy®. Zgodnie z art. 13a ust. 1 u.p.z.p. plan ogélny gminy
sporzadzany bedzie obowiazkowo dla calego obszaru gminy, z wylaczeniem terendw
zamknig¢tych innych niz ustalane przez ministra wlasciwego do spraw transportu, ktore
sa wylaczone z wiladztwa planistycznego gminy. Dokument ten uzyskat rangg aktu
prawa miejscowego (art. 13a ust. 7 u.p.z.p.), a postanowienia w nim zawarte stang si¢
wigzgce dla plandw miejscowych oraz decyzji WZ (art. 13a. ust. 5 u.p.z.p.).
Nowelizacja uchyla przepisy dotyczace studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania  przestrzennego gminy. Studia warunkow i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy zachowaja moc do dnia wej$cia w zycie planu
ogblnego gminy w danej gminie, jednak nie dluzej niz do dnia 31 grudnia 2025 r.”".
Termin na uchwalenie planow og6lnych jest stosunkowo krotki®2. Pojawia si¢
pytanie, co w sytuacji, w ktorej gminy nie zdgzg z uchwaleniem planéw ogdlnych do 31
grudnia 2025 roku. Wydaje si¢, ze co do zasady nie bedzie mozliwe uchwalenie mpzp
oraz wydanie decyzji WZ. Jak trafnie podnosi si¢ w doktrynie moze prowadzi¢ to tzw.
paralizu inwestycyjnego, czyli wstrzymania wszystkich zamierzen inwestycyjnych53.
W dniu 05 grudnia 2023 do Sejmu wptynat projekt ustawy®*, ktory w art. 13 zakltadat
wydtuzenie do dnia 31 grudnia 2027 r. terminu na uchwalenie planow ogolnych gmin,
a tym samym mial prowadzi¢ do wydluzenia terminu obowigzywania studiow
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin. Ostatecznie
przepisy nie byly nawet procedowane®. Obecnie trwaja konsultacje w sprawie rewizji
Krajowego Planu Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci (KPO) a zaproponowane
zmiany mogg wydhizy¢ o kilka miesiecy czas na wdrozenie reformy planowania
przestrzennego. Zwicksza to takze szanse na mozliwos$¢ refundacji kosztow zwigzanych

z opracowaniem dokumentdéw planistycznych ze srodkoéw pochodzacych z KPO®®,

0 \W zakresie zmian w planowaniu przestrzennym zob. np. T. Filipowicz, J. Filipowicz, Reforma systemu
planowania i zagospodarowania przestrzennego, cz. I, Nieruchomos$ci 2022 nr 6, S. 9.

> Na temat reformy planowania przestrzennego zob. np. A. Pekul- Czajkowska, Reforma planowania
przestrzennego w2023 r.  https:/sip-1legalis-1pl-100bd6b8d0523.han3.uci.umk.pl/document-
full.seam?documentld=nzuxk4zogi3danbrguztamqg&refSource=search-facets, [dostep z 04.04.2023 r. ].

°2 7ob. np. K. Gruszecka-Spychata, Zamiast sensownej reformy bedq paraliz i batagan, Dziennik Gazeta
Prawna z 19.12.2023 nr 245,s. B10.

%% Zob. np. D. Trela, Zmiany w planowaniu przestrzennym- czy nowe inwestycje zostang wstrzymane?
Rzeczpospolita z 05.01.2024 r., s D2.

** Projekt z dnia 28. 11.2023 r. o zmianie ustaw w celu wsparcia odbiorcow energii elektrycznej, paliw
gazowych 1 ciepla oraz niektorych innych ustaw (druk nr 72) dostepny na stronie
https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/C15B3E3C903CE84BC1258 A76003BAFCO/%24File/72.pdf .

*® Zob. K Batekowski, Nie ma zgody na odroczenie przez gminy uchwalenia planéw ogdlnych, bo bez
tego bedzie problem z Krajowym Planem Odbudowy, Dziennik Gazeta Prawna z 29.01.2024 nr 20.

% Tak np. K. Batekowski, Gminy zyskajq realnie tylko kilka miesiecy na plany ogélne, Dziennik Gazeta
Prawna z 20.03.2024 nr 57,s. B 7.
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Dostrzec nalezy jednak zasadniczg wade zaproponowanych w projekcie zmian,
nie uwzglednialy one bowiem wydluzenia wszystkich niezbednych terminow °’ .
Dotyczylo to terminu uregulowanego w art. 59 ust 3 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r.
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych
innych ustaw®. Zgodnie z tym przepisem wydanie decyzji WZ na wniosek ztozony od
1 stycznia 2026 r. bedzie mozliwe jedynie, jezeli w danej gminie obowigzywac bedzie
plan ogolny. Proponowana zmiana, bez nowelizacji tego przepisu moglaby
spowodowac, ze od 1 stycznia 2026 r. do 31 grudnia 2027 r. uniemozliwione staloby si¢
skuteczne wydawanie decyzji WZ*°.

Ponadto wydluzenie terminu obowigzywania studidw mogloby prowadzi¢
jeszcze do jednej nieprawidlowosci. Ot6z w aktualnym stanie prawnym (W trakcie
obowigzywania przepisOw przejsciowych) znacznie ograniczono mozliwo$¢ zmiany
studium. Przepisy pozwalaja na jego zmiang¢ jedynie w przypadku lokalizacji inwestycji
celu publicznego lub inwestycji odnoszacej si¢ do gospodarowania strategicznymi
zasobami naturalnymi kraju i wybranymi zlozami kopalin. Co istotne do czasu
uchwalenia planéw ogdlnych, gminy przy zmianie mpzp zobowigzane sg do
przestrzegania zgodnosci mpzp ze studium (art. 15 u.p.z.p. w dotychczasowym
brzemieniu). Oznacza to, ze gminy w okresie przejsciowym nie mogtyby realizowac
projektow inwestycyjnych niezgodnych z postanowieniami studium®. Wydhuzenie
okresu obowigzywania studiow do konca 2027 r. spowodowa¢ mogtoby radykalne
zmniejszenie inwestycji budowlanych na terenach, dla ktérych studium przewiduje inny
sposob zagospodarowania niz zamierzona inwestycja. Warto podkresli¢, ze jednym
z glownych zamierzen reformy planowania przestrzennego byto uproszczenie procedur
planistycznych 1 zakonczenie trwajgcego tzw. chaosu przestrzennego. Wydaje si¢
jednak, ze wprowadzana reforma planowania moze wywota¢ efekt odwrotny. Gminy
nie sg przygotowane finansowo, ani logistycznie na uchwalenie planéw ogélnych do 31
grudnia 2025 r. Wydtuzenie terminu do 31 grudnia 2027 r. tego problemu nie
rozwiazaloby, a jedynie moglo przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia podazy gruntéw pod
inwestycje, co moze spowodowaé wzrost cen, w efekcie prowadzac do ograniczenia

inwestycji®.

> Zob. np. M. Gérski, Co bedzie dalej z planami ogélnymi, Rzeczpospolita z dnia 08.12.2023.
*8 Dz. U. z 2023, poz. 1688.

%% Zob. np. M. Goérski, op. cit.

% Zob. np. D. Trela, op. cit., s D2.

8 Por. M Gorski, op. cit.
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W praktyce obrotu rosng watpliwosci co do celowosci wprowadzania nowego
narzgdzia planistycznego, jakim majag by¢ plany ogolne. Gléwny argument
przemawiajacy za takim stanowiskiem to czasochlonno$¢ i kosztowno$¢ zwigzana
z uchwalaniem plandéw ogdlnych. Podkresla si¢, ze rozwigzaniem tej sytuacji mogloby
by¢ wprowadzenie wymogu zgodnosci decyzji WZ ze studium®. Poglad ten nie wydaje
si¢ przekonujacy, gdyz studium nie ma rangi aktu prawa miejscowego, pozostaje ono
aktem kierownictwa wewngtrznego, co moze uniemozliwia¢ wprowadzenie wymogu
zgodnosci decyzji z takim aktem.

Novela =zaktada, ze w planie ogélnym okreslane beda strefy
planistyczne oraz gminne standardy urbanistyczne (art. 13a.
ust. 4 u.p.z.p.). Standardy bedg obejmowaty gminny katalog stref planistycznych oraz
mogg obejmowaé gminne standardy dostepnosci infrastruktury spotecznej (art.
13e. 1. u.p.z.p.). Dzieli¢ si¢ beda na: obligatoryjne - dotyczace ksztaltowania zabudowy,
oraz fakultatywne - odnoszace si¢ do dostgpnosci infrastruktury spotecznej. Gminne
standardy ksztaltowania zabudowy przybiora forme katalogu wydzielonych w planie
ogo6lnym stref planistycznych. Dzigki nim gminy bedg mialy mozliwos$¢ okresli¢ m.in.
warto$¢ maksymalnej intensywnos$ci 1 wysokosci zabudowy.

Istotng zmiang jest takze wprowadzenie nowego aktu planowania
przestrzennego — zintegrowanego planu inwestycyjnego (ZPl).
Bedzie on szczegdlnym rodzajem planu miejscowego (art. 37ea ust. 3 u.p.z.p),
uchwalanym przez rad¢ gminy na wniosek inwestora, po przeprowadzeniu negocjacji
I zawarciu tzw. umowy urbanistycznej (art. 37ea ust. 1 u.p.z.p.). Dokument ten uzyskat
status aktu prawa miejscowego. Postanowienia ZPI majg obejmowac obszar inwestycji
gldwnej oraz inwestycji uzupetniajacej (art. 37ea. ust. 2 U.p.z.p.). Akt ten bedzie mozna
uchwali¢ takze na obszarach objetych juz miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego. W takim przypadku postanowienia ZPI spowoduja utrate¢ mocy
obowigzujacej plandéw miejscowych lub ich cze$ci odnoszacych si¢ do terenu nim
objetego (art. 37ea. ust. 4 U.p.z.p.).

Odnotowa¢ nalezy pojawiajace si¢ w doktrynie watpliwosci w zakresie
zgodnosci projektu ZPI z ustaleniami planu ogdlnego, a do czasu uchwalenia planu

ogélnego, =z obecnie obowigzujacym studium uwarunkowan 1 kierunkow

82 Por. M Gorski, op. cit.
61



zagospodarowania przestrzennego. W ustawie nie wskazano bowiem explicite wymogu
zgodnosci ZPI z postanowieniami planu ogo6lnego.

W literaturze podnosi si¢ jednak, ze takie rozwigzanie prawne moze stanowi¢
zagrozenie dla tadu przestrzennego, poniewaz rada gminy nie ma uprawnien do
uznaniowego odrzucenia ZPI, gdyz przy uchwalaniu jego projektu powinna kierowac
si¢ zasadg proporcjonalnos$ci i ochrong prawa wtasnosci. Ustawodawca uznat jednak, ze
zgodnos¢ ZPI z postanowieniami planu ogdlnego wynika z tresci nowelizacji i nie ma
potrzeby wskazywania jej dodatkowo w art. 37ea u.p.z.p.%.

Zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z trescig art. 37n u.p.z.p. w zakresie
nieuregulowanym przepisami art. 37ea-37m u.p.z.p. do ZPIl i miejscowego planu
rewitalizacji stosuje si¢ przepisy dotyczace planu miejscowego W mysl art. 20 ust.
1 u.p.z.p., plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu zgodnosci z ustaleniami
planu ogodlnego. Oznacza to, ze projekt ZPI, powinien by¢ zgodny z ustaleniami planu
ogbélnego. W przypadku braku planu ogodlnego zastosowanie znajdzie dotychczas
obowigzujaca zasada zgodnosci z treScig studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego®.

Istotnym rozwigzaniem przyjetym w nowelizacji u.p.z.p. wydaje si¢ mozliwos¢
partycypacji inwestora w kosztach uchwalenia ZPI. Zmiana ta wydaje si¢ przelomowa,
gdyz problematyka partycypacji inwestorow w kosztach sporzadzania plandéw
miejscowych od wielu lat budzita kontrowersje z uwagi na brak jednoznacznych
przepisow. Dotychczas obowigzujace przepisy stanowily, ze koszty sporzadzania
planéw miejscowych pokrywane sg z budzetu gminy. Wyjatek od tej zasady stanowity
jedynie inwestycje celu publicznego. Co istotne to inwestor bedzie sporzadzat projekt
ZPl. Taka mozliwos¢ daje inwestorowi duzo swobody w zakresie lokalizacji
zamierzenia inwestycyjnego. Oczywiscie dokument ten bedzie musiat spetnia¢ warunki,
jakie stawia si¢ projektowi mpzp. Ponadto rada gminy musi wyrazi¢ zgod¢ na
przystgpienie do sporzadzenia ZPl. W trakcie uchwalenia ZPI be¢da prowadzone
konsultacje spoteczne umozliwiajace zglaszanie uwag. W trakcie procedury uchwalenia
ZPI| zawierana bedzie umowa urbanistyczna w formie aktu notarialnego regulujaca

wzajemne zobowigzania gminy i inwestora. Jej skutki prawne powstaja z dniem wejscia

8 Zob. np. K. Batekowski, Za mato czasu i pieniedzy dla gmin na plany ogélne, Dziennik Gazeta Prawna
z 18.04.2023 nr 25, s. 89.

8 Zob. odpowiedz T. Gawronskiego, na pytanie czy w Swietle obowiqzujgcych przepiséw prawa projekt
zintegrowanego planu inwestycyjnego powinien by¢ zgodny z ustaleniami planu ogdlnego?, LEX/el., art.
37ea.
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w zycie ZPl w brzmieniu okreslonym w zalaczniku do umowy. Pewnym rodzajem
gwarancji dla inwestor6w ma by¢ zasada, ze rada gminy nie bedzie mogta wprowadzaé
samodzielnie poprawek do projektu ZPI ustalonego migdzy inwestorem a gming
(37ef. u.p.z.p.). Moze przyja¢ ona ZPI w calosci albo go odrzuci¢. Zintegrowany Plan
Inwestycyjny jako akt prawa miejscowego bedzie podlegal procedurze nadzorczej
wojewody oraz moze by¢ zaskarzony do sadu administracyjnego. Moze to potencjalnie
prowadzi¢ do eliminacji tego aktu z obrotu prawnego w catosci lub w czesci®™.

Zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca dopuscit w umowie urbanistycznej zawarcie
postanowien na mocy ktorych inwestor moze zobowigzac¢ si¢ do pokrycia catosci lub
czesci kosztow zwigzanych z roszczeniami osob trzecich wynikajacymi ze zmiany
przeznaczenia terendw zwiazku z realizowana inwestycja®. Wydaje sie, ze chodzi tu
0 ewentualne roszczenia wlascicieli nieruchomosci zwigzane z ograniczeniem lub
uniemozliwieniem sposobu Kkorzystania z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposob lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem (w art. 36
u.p.z.p.). Nalezy jednak zwrdci¢c uwage na brak przepisu odsylajagcego do
odpowiedniego stosowania przepisow art. 36 u.p.z.p. w sytuacji, w ktorej planowana
inwestycja wywota wspomniane skutki. Warto odnotowaé, ze w art. 63 u.p.z.p.
przewidziano jedynie mozliwo$¢ partycypacji inwestora w kosztach realizacji roszczen
uregulowanych w art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p. (odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg
szkode, wykupienie nieruchomosci lub jej czgsci, odszkodowanie rowne obnizeniu
warto$ci nieruchomosci) jedynie w sytuacji, w ktorej decyzja WZ wywoluje skutki
W postaci ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci. Warto byloby takze
w przypadku ZP1 wprowadzi¢ podobng regulacije.

Zmian¢ w przepisach umozliwiajagcg inwestorom partycypacje W kosztach
uchwalania ZPI oraz ponoszenie przez nich odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
szkody wynikajace ze zmiany przeznaczenia terenu, nalezy oceni¢ pozytywnie.
Dotychczas wysokie koszty uchwalenia mpzp stanowity gldwna przyczyng niskiego

tzw. pokrycia planistycznego w gminach. Partycypacja zainteresowanych inwestorow

8 Zob. szerzej na ten temat P. Jarzynski, Zintegrowany plan inwestycyjny atrakcyjny dla inwestoréw?
https://mww.prawo.pl/biznes/zintegrowany-plan-inwestycyjny-atrakcyjny-dla-inwestorow,521834.html
[dostep z 02.11.2023].

% Zob. np. M. Zidtkowski, Udzial inwestorow w finansowaniu i tworzeniu plandw miejscowych,
Rzeczpospolita z 12.01.2024 r., s. D1 i D8.
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w tych kosztach sporzadzenia ZPI moze wyptyna¢ korzystnie na podejmowanie dzialan
w zakresie przystepowania do sporzadzania planu miejscowego®’.

Nowelizacja zawiera istotne zmiany dotyczace zasad wydawania decyzji
0 warunkach zabudowy (WZ). Jedng z najistotniejszych jest wprowadzenie
okresu waznosci decyzji WZ. Decyzja taka wygasa po uptywie 5 lat od dnia, w ktorym
stata si¢ prawomocna. Zmiany obejmg takze decyzje, ktore zostaly juz wydane, a okres
ich obowiazywania ma wynosié¢ 5 lat od dnia wejécia w zycie ustawy®.

Przed wejsciem w zycie nowelizacji z 2023 r. WZ wydawane byty na pewno
w nadmiarze i staly si¢ de facto — wbrew pierwotnym zalozeniom - glownym
instrumentem planistycznym, co jak, juz wcze$nie wskazano, doprowadzilo do
wyraznego chaosu przestrzennego. Wydaje si¢, ze skrocenie okresu waznosci decyzji
do 5 lat wplynie na zmniejszenie ich iloSci w obrocie prawnym. Powinno si¢ to
przyczyni¢ do ograniczenia niekontrolowanego rozrostu zabudowy.

Z aprobatg nalezy przyja¢ zmiange w zakresie ograniczenia obszaru dla ktorego
bedag mogly by¢ wydawane WZ. W $wietle nowych przepisow, decyzje WZ beda
wydawane w granicach obszaréw okreslonych w planie ogolnym®®. De lege lata WZ
czgsto bowiem nie s3 zgodne z treScig studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, co skutecznie destabilizuje gminng polityke
przestrzenng 1 lokalne zasady zagospodarowania.

Nowelizacja wprowadza do polskiego porzadku prawnego interesujgce hovum
w postaci rejestru urbanistycznego, ktory ma by¢ referencyjnym
zrodlem danych i informacji przestrzennych z zakresu planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Przepisy dotyczace Rejestru wejdg w zycie dopiero z dniem 1 stycznia
2026 roku. Podstawg prawnag funkcjonowania rejestru bedzie ,,Rozdziat 57, czyli nowe
artykuty 67d i 67¢ u.p.z.p. Rejestr ma by¢ prowadzony w systemie teleinformatycznym.
Bedzie on zwierat informacje pochodzagce m.in. z: uchwal o przystgpieniu do
sporzadzania aktéw planistycznych; wnioskéw o uchwalenie ZPI, projektow aktow
planistycznych, wnioskow 1 decyzji WZ, uchwaly w sprawie aktualnos$ci planow
ogolnych i planow miejscowych oraz wyrokow sadow administracyjnych dotyczacych

decyzji WZ oraz aktow planowania przestrzennego. Dane z Rejestru majg byé

" T. Filipowicz, J. Filipowicz, Reforma systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego, cz. I,
Nieruchomosci 2022 nr 7, s. 29-30.

W zakresie zmian w planowaniu przestrzennym zob. takze A. Pekul- Czajkowska, op. cit., [dostep z
04.04.2023 r.]

% Zob. na ten temat np. T. Filipowicz, J. Filipowicz, Reforma systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego, cz. Ill..., s. 30.
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udostepnianie bezplatnie. Prowadzenie rejestru powierzono ministrowi wlasciwemu do
spraw budownictwa planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Warto zauwazy¢, ze ustawodawca nadal Rejestrowi, zasadg jawnos$ci. Dostep do
Rejestru bedzie mial kazdy. Jedynym ograniczeniem, w zakresie mozliwosci uzyskania
informacji bedzie ochrona danych osobowych, stad tez w art. 67f ust. 2 u.p.z.p.
dokonano ograniczenia jawno$¢ Rejestru tymze wilasnie czynnikiem. Warto jednak
nadmieni¢, ze ostateczny ksztalt Rejestru bedzie dopiero znany po wydaniu przez
ministra wilasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa rozporzadzenia w zakresie szczegdétowych
rozwigzan organizacyjno-technicznych Rejestru, szczegétowego zakresu informacji
i danych gromadzonych w Rejestrze oraz trybie tworzenia, aktualizacji oraz
udostepniania informacji i danych, o ktérych mowa w art. 67d ust. 1. u.p.z.p. 70

Niewatpliwie zaletg Rejestru bedzie mozliwos¢ uzyskania informacji z jednego
miejsca. Obecnie konieczne jest korzystanie z kilku baz danych. Informacje z zakresu
planowania przestrzennego znajduja si¢ bowiem w systemach informacji przestrzennej
(SIP) oraz Biuletynach Informacji Publicznej (BIP) prowadzonych przez poszczegdlne
urzedy. Powoduje to liczne problemy, gdyz zaréwno zakres, jak 1 sposob publikacji
poszczegdlnych danych rozni sie w zaleznosci od gminy (powiatu)’’. Zwickszy si¢ tez
jawnos¢ 1 dostep do informacji dotyczacych tzw. wiladztwa planistycznego gminy,
w zakresie projektow strategii rozwoju gminy lub strategii rozwoju ponadlokalnego.
Dane te bowiem od 1 stycznia 2026 r. bedg musiaty si¢ znalez¢ w Rejestrze. Jest to krok
w kierunku unifikacji sposobu gromadzenia informacji w zakresie planowania
I zagospodarowania przestrzennego.

Wydaje si¢, ze wprowadzenie do systemu prawnego Rejestru Urbanistycznego
przyczyni sie¢ do fatwiejszej weryfikacji kazdego etapu budowlanego, poprzez wglad do
danych planistycznych w nim zawartych. Moze mie¢ to istotny wplyw na

przyspieszenie procedury budowlanej .

" por. B. Brodowski, Rejestr Urbanistyczny, https:/kglegal.pl/rejestr-urbanistyczny [dostep z 29.01.2024
r]

™ Zob. np. K. Lagodzinski, Cyfivzacia w planowaniu przestrzennym, czyli kilka stéw o Rejestrze
Urbanistycznym https://ziemskibiznes.pl/blog/inwestycje-budowlane/cyfryzacja-w-planowaniu-
przestrzennym,-czyli-kilka-s%C5%82%C3%B3w-o0-rejestrze-urbanistycznym.html [dostep z 29.01.2024

r]
"2 Por. B. Brodowski, op. cit. [dostep z 29.01.20241.]
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Podstawowe elementy nowego modelu planowania przestrzennego

Narzedzie planistyczne

Charakterystyka i kierunki zmian

Plan og6lny

- akt prawa miejscowego

-sporzadzany obligatoryjnie dla calego
obszaru gminy

-zastagpi  studium  uwarunkowan i
kierunkow zagospodarowania

przestrzennego gminy

Zintegrowany plan inwestycyjny

- akt prawa miejscowego

- szczegblny rodzaj planu miejscowego,
-uchwalanym przez rade gminy na
whniosek inwestora, po przeprowadzeniu
negocjacji i zawarciu tzw. umowy

urbanistycznej

Decyzja o warunkach zabudowy

- decyzja taka wygasa po uptywie 5 lat od

dnia, w ktorym stala si¢ prawomocna

Rejestr urbanistyczny

- prowadzony w systemie
teleinformatycznym
-bedzie zwierat informacje pochodzace z

aktow planistycznych

Rycina 2

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Rozdzial 111

Dzialalnos$¢ planistyczna z perspektywy wykonywania praw

podmiotowych podmiotéw uprawnionych

1. Uwagi wstepne

W literaturze najczesciej podkresla sig, ze planowanie stanowi pierwotng
i podstawowa funkcje procesu zarzadzania ®. Stwierdza sie, ze polega ono na
$wiadomym ustalaniu kierunkéw dziatania oraz podejmowaniu decyzji opartych na
celach, faktach 1 dobrze przemyslanych ocenach?, a jednoczesnie jest procesem
definiowania celéw, okreslania skutecznych i1 adekwatnych do przysztych warunkéw
dziatania, srodkdéw ich osiqganiag.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze dzialalno$¢ planistyczna odnosi si¢ do
wszystkich rodzajow planowania, mozna wskaza¢, ze spetnia ono zasadniczo jeden
glowny cel $wiadomego, bezposredniego lub posredniego oddziatywania organow
tworzacych plany na okreslone sfery zycia gospodarczego, spotecznego
i indywidualnego, wywotania w nich zamierzonych zmian, nadania im wybranego
ksztattu.

Najbardziej interesujacy 1 istotny z punktu wiedzenia podejmowanego tematu
jest fakt, ze dzialalno$¢ planistyczna gminy moze ingerowal w prawa
podmiotowe wtascicieli oraz innych podmiotow, ktorym przyshiguje
okreslone prawo podmiotowe do nieruchomosci objetych postanowieniami

planu miejscowego. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako

podstawowy akt planistyczny, pozwalajacy na zarzadzanie przestrzenig i okreslajacy

! Zob. np. M. Gérski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy, [w:] SPA, t. 7, Prawo administracyjne
materialne, (red.) R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 182.

2 C. Barrow, P. Barrow, Business plan, Warszawa 1992, s. 12.

¥S. Stachowska, M. Olinski, Planowanie w przedsiebiorstwie, [W:] Podstawy organizacji i zarzqdzania
przedsiebiorstwem, (red.) L. Niezurawski, Olsztyn 2005, s. 101.



spoleczno-gospodarcze przeznaczenie nieruchomosci’. Stanowi akt prawa miejscowego
oraz zrdédlo powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze dzialania organow, ktore
go ustanowily (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Akt ten ma moc wigzaca wszystkie
podmioty objete jego postanowieniami i jak kazdy inny akt normatywny musi by¢
respektowany do momentu, w ktorym nie zostanie uchylony lub zmieniony®.

W  miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okreslane jest
przeznaczenie terenow oraz sposob ich
zagospodarowania i zabudowy. Konstrukcja itres¢ planu miejscowego
zalezg od wielko$ci obszaru, dla ktorego ma by¢ sporzadzany, a takze od czasu, w jakim
beda obowigzywaty poszczegdlne jego ustalenia®. Postanowienia tego aktu wptywaja na
sposOb ksztaltowania prawa wlasnosci wilascicieli nieruchomos$ci oraz innych
podmiotow ktérym przystuguje prawo podmiotowe do nieruchomosci. Moga one
prowadzi¢ do ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci, a nawet do
wywlaszczenia w sytuacji, w ktérej przeznaczenie nieruchomosci w planie
zagospodarowania przestrzennego przeznaczona zostanie pod realizacje celu
publicznego. Moze to prowadzi¢ do znacznych konfliktéw interesow indywidualnych
z interesem publicznym.

W rozdziale 11l omoéwiono problematyke dotyczaca etapow sporzadzenia
projektu mpzp oraz kluczowe problemy prawne, ktére mogg pojawi¢ si¢ podczas
procedury uchwalania planu. Szczegdlny nacisk zostat potozony na wptyw postanowien
planu miejscowego na sytuacj¢ prawng wilascicieli nieruchomosci oraz innych
podmiotoéw, ktorym przystuguje okre$lone prawo podmiotowe do nieruchomosci oraz
nalezne tym podmiotom uprawnienia w zakresie ochrony ich interesow. Innymi stowy,
interesuje nas problem oddzialywania mpzp na stan mozliwo$ci wykonywania

wspomnianych praw podmiotowych.

* R. Mikosz [w:] Prawo rzeczowe, SPP tom 3, E. Gniewek (red.), Warszawa 2013, s. 431.
®> Wyrok WSA w Bydgoszczy z 17 pazdziernika 2012 r., Il SA/Bd 654/12, LEX nr 1248580.

® P. Kwasniak, Plan miejscowy ..., S. 59-60.
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2. Pojecie, podstawowe cechy dzialalno$ci planistycznej i typy aktow

planistycznych

W doktrynie pojecie ,,dziatalno$¢ planistyczna jest w zasadzie rozumiane
bardzo szeroko. Dzialalno$¢ taka nie stanowi oczywiScie wyodrgbnionego
dzialu prawa administracyjnego, lecz obejmuje wiele dziedzin prawa, w ktorych
pojawia si¢ konieczno$¢ $wiadomego ksztaltowania przysziosci urbanistycznej. Normy
prawne regulujace dziatalno$¢ administracji w wykonywaniu funkcji planistycznej
rozproszone sg w rozmaitych aktach prawnych, m.in. ustawie prawo energetyczne
w zakresie planowania polityki energetycznej panstwa. Wyrazne podstawy prawne
niektorych rodzajéw planowania 1 planow odnalez¢ mozna takze w Konstytucji RP,
aktach planowania budzetowego'.

Tematyka niniejszego opracowania sktania do okreslenia pojecia dziatalnosci
planistycznej oczywiscie w Wwezszym zakresie. Jest ono rozumiane
zazwyczaj jako dziatania gminy majacych na celu tzw. gospodarowanie przestrzenia.
W zakres tego pojecia wchodzg przede wszystkim czynnos$ci zmierzajace do uchwalenia
mpzp. Jezeli natomiast gmina na danym terenie nie uchwalifa planu miejscowego,
a wlasciciel nieruchomos$ci ma zamiar zmieni¢ zagospodarowanie terenu polegajace na
budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych rob6t budowlanych, dziatania
planistyczne beda obejmowaty procedur¢ zmierzajacg do wydania decyzji WZ, badz
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Dziatalno$¢ planistyczna
gminy moze zatem obejmowac nie tylko etap tworzenia planu miejscowego, ale takze
czynnoSci zwigzane z calg procedurg zmierzajagcg do uchwalenia planu, w tym etap
konsultacji spotecznych.

Podejmujac probe wyodrebnienia dziatalnosci planistycznej gminy w zakresie
planowania przestrzennego sposrod innych rodzajow jej ustawowej dzialalno$ci, warto
wskaza¢ charakterystyczne cechy tej dziatalnosci, ktore moga mieé
wplyw na sytuacje¢ prawng podmiotow objetych tymi dziataniami.

Pierwsza cechg dziatalnosci planistycznej jest samodzielnosé¢ gminy
w zakresie decydowania o sposobie zagospodarowania przestrzeni. Jak wiadomo,
samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje

RP lub ustawy dla innych organéw wiladz publicznych (art. 163 Konstytucji RP).

" Zob. szerzej np. R. Stasikowski, O istocie funkcji planistycznej administracji publicznej, PPP 2009 nr 5,
s. 23-39.
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W orzecznictwie sgdowym przepis ten traktowany jest jako jedna z podstaw zasady
samodzielnosci samorzadu terytorialnego, szczegdlnie samodzielnosci w stanowieniu
prawa’. Dziatania zwigzane z ksztaltowaniem polityki przestrzennej, w tym uchwalanie
aktow prawa miejscowego (mpzp) zostaty przekazane gminom i sg one upowaznione do
samodzielnego decydowania w granicach okreslonych przez ustawe®.

Gmina jako j.s.t. do wykonywania tego rodzaju dziatalnosci zostala
wyposazona w osobowo$¢ prawng, prawo wlasnosci oraz inne prawa majatkowe, ale
takze stanowi podstawe¢ ochrony sadowej samodzielnosci j.s.t. (art. 165
Konstytucji RP). Tozsame regulacje stanowigce niejako powtdrzenie norm zawartych
w Konstytucji RP zostaly uregulowane w art. 2 u.s.g. Przepis ten okresla ogdlny zakres
samodzielno$ci gminy oraz wprowadza jej prawna ochrone®.

W doktrynie wskazuje si¢ na dwie plaszczyzny pojecie samodzielnosci
planistycznej gminy*.

Pierwsza  plaszczyzna  dotyczy samodzielnosci dziatan
podejmowanych przez gming w zakresie planowania przestrzennego oraz $rodkow
nadzoru nad dziatalno$cig planistyczng gminy. W takim przypadku samodzielnos¢
planistyczna ksztaltowana jest przez normy prawa administracyjnego materialnego,
ktore okreslajg tres¢, zakres oraz forme, w jakich normy te majg by¢ realizowane?.

Druga plaszczyzna odnosi si¢ do materialno-prawnych podstaw realizacji
polityki przestrzennej przez gming. Samodzielno$¢ planistyczna w tym ujeciu
przejawia si¢ w realizacji przez gmin¢ zadania wlasnego, jakim jest zapewnienie tadu
przestrzennego. Regulacje te zawarte sg glownie w u.p.z.p., tzn. ksztaltowanie
1 prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy nastg¢puje poprzez uchwalanie

studium, planu miejscowego, a takze wydaniu decyzji WZ*.

8 Szerzej na ten temat zob. np. P. Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) P.
Tuleja, LEX/el. 2021, art. 163 i orzecznictwo tam powotane.

% Zob. wyrok NSA z 9 czerwca 1995 r., IV SA 346/93, ONSA 1995/3, poz. 125. Podobnie wyroki NSA:
z 19 czerwca 2012 ., 11 OSK 814/12, LEX nr 1166998 oraz iz 22 czerwca 2012 r., 1| OSK 878/12, LEX
nr 1398206.

10°7ob. np. Z. Niewiadomski, [w:] Samorzqd terytorialny. Ustréj i gospodarka, (red.) Z. Niewiadomski,
Bydgoszcz—Warszawa 2001, s. 52.

Y Tak. np. T. Bakowski, Wplyw przemian ustrojowych w Polsce na prawo zagospodarowania
przestrzennego, ST nr1-2/2000, s. 143-152; A. Sypnicki, Zasada proporcjonalnosci w lokalnym
planowaniu przestrzennym, Warszawa 2021, s. 120.

12 7ob. T. Bakowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych specustaw inwestycyjnych wobec
samodzielnosci i wladztwa planistycznego gminy,[W:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, (red.) I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 264.

13 Szerzej np. A. Sypnicki, op. cit., 5.120.
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Cecha charakterystyczng dla dzialalno$ci planistycznej gminy $wiadczacej o jej
samodzielnosci jest tzw. wiladztwo planistyczne. Materia wiladztwa planistycznego
zostata szeroko przeanalizowana w literaturze™, dlatego w niniejszym rozdziale mozna
wskaza¢ tylko na jej zasadnicze elementy, istotne z punktu widzenia tematu tej
rozprawy.

Termin ,,wladztwo planistyczne” wywodzi si¢ m.in. z art. 3 ust. 1 u.p.z.p. i obejmuje
kompetencje gminy do samodzielnego i zgodnego z jej interesami ksztaltowania
polityki przestrzennej, w ktorego ramach rada gminy ustala przeznaczenie terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okresla sposoby zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenéw polozonych na obszarze gminy™®. W podobny sposob
wladztwo planistyczne gminy definiowane jest w doktrynie, w ktorej kladzie sie
szczegbdlny nacisk na ustawowe upowaznienie gminy do jednostronnego ustalania
przeznaczenia i sposobu zagospodarowania okre§lonego terenu®.

Pamigta¢ nalezy jednak, ze wiladztwo planistyczne, mimo iz jest ustawowym
uprawnieniem do legalnej ingerencji w sfer¢ chronionych praw jednostki, nie ma
charakteru absolutnego i nieograniczonego. Podstawowym kryterium dopuszczalnosci
takiej ingerencji stanowi zachowanie wymogow wynikajacych z konstytucyjnych zasad
ochrony wilasnosci oraz nakazu proporcjonalnosci ingerencji. Akty planistyczne gminy
moga niewatpliwie ingerowa¢ w sfer¢ praw podmiotowych adresatow tych norm,
ksztattujac m.in. sposob wykonywania tych praw. Wsréd konstytucyjnych norm,
ktorych gmina musi przestrzega¢ wymieni¢ mozna proporcjonalnos¢ wiadczej
ingerencji, przejawiajaca si¢ wiasciwym wywazeniem kolidujagcych wartosci lub tez

. . - . 17
w zachowaniu zasady rownosci podmiotéw wobec prawa™ .

14 Zob. np. J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, ST 2014, nr 4, s. 22-37;
J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018; |. Chojnacka, Wiadztwo
planistyczne gminy w orzecznictwie sqdéw administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego, ST 2009, nr
1-2, s. 72-89; M. Masternak-Kubiak, Granice ingerencji wladztwa planistycznego gminy W prawo
wilasnosci na gruncie standardow Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, EPS
2022, nr 10, s. 56-60.

> Por. wyrok WSA w Gdansku z 12 czerwca 2019 r., I SA/Gd 742/18, LEX nr 2692307.

W zakresie wiadztwa planistycznego zob. np. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne, Warszawa
2003, s. 90; Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa
2013, s. 28.

7 Tak tez np. J. Parchomiuk, Naduzycie... s. 22-37.
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3. Podstawowe akty planistyczne oddzialujace na prawa podmiotowe

uczestnikow obrotu prawnego

Jak wiadomo, mpzp jest zrédlem powszechnie obowigzujacego prawa na
obszarze dzialania organow, ktore je ustanowily (art. 87 ust 2 Konstytucji RP).
Regulacja ta koresponduje z przepisem art. 4 ust. u.p.z.p., zgodnie z ktérym ustalenie
przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobOow zagospodarowania 1 warunkOw zabudowy terenu nast¢puje w mpzp.
W przypadku braku planu miejscowego okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu nast¢puje w drodze WZ (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.,).

Zasada jest wiec, ze aktem planistycznym ksztattujacym lad przestrzenny
gminny jest mpzp. Dopiero w przypadku jego braku otwiera si¢ droga do wydania
decyzji WZ. Decyzja taka nie tworzy per se porzadku prawnego '®. Decyzja
o warunkach zabudowy jest aktem stosowania prawa, ktory przesadza jedynie o rodzaju
(przeznaczeniu, powierzchni zabudowy, wysokosci itd.) obiektu budowlanego, ktory
moze zosta¢ na danym terenie wybudowany zgodnie z obowigzujagcymi przepisami

prawa planistycznego *

Celem decyzji wustalajagcej warunki zabudowy
1 zagospodarowania terenu jest okreslenie, na podstawie obowigzujagcych na danym
terenie przepisOw prawa planistycznego, o zgodnosci zamierzonej inwestycji z tymi
przepisami®. Innymi slowy, decyzja WZ okrela, czy inwestycja spelnia warunki
okreslone w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.. Dopiero ostateczna decyzja WZ umozliwia
inwestorowi przejsciec do dalszego etapu procesu inwestycyjnego, jakim jest
wystgpienie do wilasciwego organu architektoniczno-budowlanego z wnioskiem
o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe. Podkreslenia wymaga rowniez fakt, ze
decyzja WZ, w przeciwienstwie do planu miejscowego, nie musi by¢ zgodna ze
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, gdyz
studium nie stanowi aktu prawa miejscowego®’.

Innym aktem planistycznym mogacym mie¢ wplyw na ksztaltowanie praw

podmiotowych uprawnionych jest tzw. uchwata krajobrazowa, ktora

zalicza si¢ do kategorii aktow planistycznych podejmowanych przez rad¢ gminy

'8 Tak trafnie np. WSA w Lodzi w wyroku z 6 pazdziernika 2022 r., IT SA/Ld 345/22, LEX nr 3429714.
9 Wyrok WSA w Poznaniu z 22 wrze$nia 2022 r., [V SA/Po 88/22, LEX nr 3416845.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z 5 maja 2011 r., IV SA/Po 147/11, LEX nr 995395,

21 Zob. M. Kru$, M. Szewczyk, Plan miejscowy a decyzja o warunkach zabudowy, ZNSA 2018 nr 2, s.
35-52; J. Kopyra, Glosa krytyczna do wyroku NSA z 6 sierpnia 2009 r., |1 OSK 1250/08, ST 2011 nr 6, s.
85 -90.
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w sferze planowania i zagospodarowania przestrzennego. O takim znaczeniu uchwaty
krajobrazowej przesadza zakres materii regulowanych dang uchwala. Okresla ona
bowiem zasady sytuowania na nieruchomosciach no$nikow reklamowych, ogrodzen
i obiektow malej architektury, a zatem takze wyznacza sposob zagospodarowania
terenu. Uznanie uchwaly krajobrazowej za akt planistyczny w sprawach
zagospodarowania przestrzennego determinuje z kolei zakres przystugujacej gminom
samodzielnosci w kreowaniu tresci tych uchwal. Podejmujac uchwate krajobrazowa,
gmina dziata w ramach przystugujacego jej wladztwa planistycznego 22,

Uchwaly krajobrazowe s3 stosunkowo nowym narzedziem prawnym,
wprowadzone zostaly ustawg z 24.04.2015 r. o zmianie niektoérych ustaw w zwigzku ze
wzmocnieniem narzgdzi ochrony krajobrazu (Dz.U.2015.774 ze zm.). Wczesniej
problematyka no$nikéw reklamowych, obiektow matej architektury 1 ogrodzen
regulowana byla w mpzp (art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p )*.

Na mocy tzw. ustawy krajobrazowej wprowadzono do ustawy o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym przepisy art. 37a-37e u.p.z.p. Regulujg one
kompetencje rady gminy do stanowienia odrebnych (niz uchwata o mpzp) uchwat
w zakresie okre$lania zasad i warunkow sytuowania obiektow
matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzaje materiatow
budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane (art. 37a ust. 1 u.p.z.p.). Tak podjeta
uchwata jest aktem prawa miejscowego o charakterze fakultatywnym i ma na celu
okreslenie zasad eksponowania reklam w przestrzeni publicznej (art. 37a ust. 4 u.p.z.p.).
Regulacja ta przyznaje gminom sporg dowolno$¢ w wustalaniu tresci uchwat
krajobrazowych. Mogg one m, in. wprowadzi¢ catkowity zakaz sytuowania obiektow
reklamowych, jak rowniez przewidywaé rozwigzania posrednie, polegajace na

. . , . 24
ograniczeniach o charakterze czgsciowym.

2 W kwestii whadztwa planistycznego gminy zob. szerzej: Z. Niewiadomski Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 28; M. Szewczyk, [w:] Prawo
zagospodarowania przestrzeni, (red.) Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Warszawa 2019;
J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, ST 2014, nr 4, s. 22.

28 Przepis art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p zostat uchylony ustawa z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narz¢dzi ochrony krajobrazu, zwang potocznie ustawg krajobrazows.
2 Zob. T. Brzezicki, Kara za niezgodne z prawem umieszczenie reklamy, Przeglad Podatkowy 2016 nr 8,
s. 35-40.
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4. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego i jego charakter

prawny

W doktrynie przyjmuje si¢, ze mpzp stanowi podstawowy akt planistyczny®,
ktory okresla sposdb, przeznaczenie terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego
oraz okreslenia Sposob  zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu
(art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Jego znaczenie prawne wynika bezposrednio z art. 14 ust. 8
u.p.z.p. Jest to bowiem akt prawa miejscowego 1 stanowi zrdédlo powszechnie
obowigzujacego prawa (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Ujecie mpzp w systemie zrddet
prawa oznacza, ze postanowienia tego aktu sg wigzace dla organow administracji
publicznej, jak i jednostek (m.in. wiascicieli nieruchomogei) ° . Jest to cecha
charakterystyczna dla aktow prawnych takich jak ustawa, czy rozporzadzenie. Jedyna
roznica polega na tym, ze moc wigzaca planu aktu prawa miejscowego bedzie
ograniczona jedynie do obszaru dziatania organu, ktory uchwalit dany plan miejscowy.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest szczegoélnego rodzaju
aktem w systemie zagospodarowania przestrzennego. Zawiera on normy generalne
i abstrakcyjne®’.

Generalny charakter norm zawartych w planie miejscowym oznacza, ze na ich
podstawie nie mozna m.in. naby¢ ani utraci¢ prawa. Dzieje si¢ tak w wyniku wydania
indywidualnego aktu administracyjnego skierowanego do okreslonego adresata, ktory
konkretyzuje norme generalna 2. Normy zawarte w planach miejscowych moga
stanowi¢ wigc materialno-prawng podstawe wydawania aktow indywidualnych.

Abstrakcyjny charakter norm zawartych w planie miejscowym przejawia si¢
takze w tym, ze regulujg zagadnienia organizacyjne i proceduralne, $cisle zwigzane
z samg tre$cig planu, odnoszac si¢ przy tym do abstrakcyjnie okreslonego adresata®’,
Obecnos$¢ tego typu elementéw oraz ich Scisty treSciowy zwigzek z materig planu

miejscowego nie wplywa na zmiane jego prawnego charakteru®.

% Tak np. P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2011,
s. 212.

%6 Uchwata NSA z 30 pazdziernika 2000 r., OPK 13/00, LEX nr 46038.

2 Szerzej na temat norm generalnych i abstrakcyjnych zob. np. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa
2015, s. 68.

% ). Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny Srodek ochrony
Srodowiska, Lublin 1994, s. 47-48.

29 p. Kwasniak, Plan miejscowy..., s. 134.

%0, Stelmasiak, Miejscowy..., s. 47-49.
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Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego ma takze charakter
normatywny, zawiera jednak szczegélny typ norm prawnych, tzn. normy planowe®!
okreslajace cele w zakresie lokalnego planowania przestrzennego, bez jednoczesnego
przesadzenia $rodkéw zmierzajacych realizacji tych celow 2.

W polskiej doktrynie przyjmuje si¢, ze tzw. norma planowa wyrdznia si¢
sposréd norm prawnych szczegolnym charakterem. Zawiera ona
bowiem dwie cechy, jest normg zar6wno og6lng, jak i konkretng. Konkretno$¢ normy
planowej przejawia si¢ w tym, ze nastepuje wskazanie adresata normy oraz obowigzek
jej realizacji przez tego adresata. Ogdlno$¢ normy planowej przejawia si¢ natomiast
w braku szczegdtowego wskazania podmiotu oraz formy realizacji owego zadania.
Norma planowa, pomimo jej specyficznego charakteru, jest traktowana jako wilasnie
norma prawna33. Oznacza to, ze obowigzuje ona do czasu jej uchylenia badz zamiany
przez wlasciwy podmiot. Stanowisko to utrzymuje si¢ takze w orzecznictwie TK,
w ktorym wskazuje si¢, ze plan miejscowy odnosi si¢ do wszystkich kolejnych oséb
uzyskujacych prawo dysponowania dang przestrzenia, do dziatek juz istniejacych oraz
do dzialek nowo powstajacych w wyniku réznych przeksztatcen. Ta ,,wielostronnos¢”
nie pozwala zaliczy¢ mpzp do klasycznych aktow stosowania prawa. Sytuuje to go
migdzy klasycznymi aktami normatywnymi a klasycznymi aktami stosowania prawa34.
Usytuowanie planu miejscowego na pograniczu miedzy aktami generalnymi
a indywidualnymi pozwala na przyj¢cie, ze ma on charakter mieszany. Zawiera on
W sobie cechy aktow stosowania prawa (aktow indywidualnych). Rada gminy dokonuje
bowiem za jego posrednictwem ustalenia przeznaczenia konkretnej nieruchomosci™®.

Warto wspomnie¢ o sposobie ujmowania tzw. norm planowych w innych
systemach prawnych. Ot6z w prawie niemieckim przyjmuje si¢, ze normy planowe
maja charakter szczegdlnego uznania administracyjnego. Norma taka nie ma dyspozycji
(Tatbestandt) ani sankcji (Rechtsfolge), lecz jest okreslana jako Finalnorm.

Uksztaltowanie takiej normy zaktada, Zze adresat normy ma swobode¢ dziatania musi

%! Szerzej na temat norm planowych w teorii prawa zob. np. P. Kwasniak, Plan miejscowy ...,s. 107,
W. Brzezinski, Plan zagospodarowania przestrzennego istota prawna i miejsce w systemie prawnym
gospodarki planowej, Warszawa 1961, s. 9. W zakresie teorii postrzegania norm planowych w okresu
gospodarki planowej zob. zwtaszcza: Z. Rybicki, Z problematyki prawnej aktow planowania, PiP 1956, z.
1, s. 49 i n; . Staroéciak, Podstawy prawne dzialania administracji (Zrédta prawa administracyjnego),
Warszawa 1973, s. 76-87; K. Strzyczkowski, Administracyjnoprawne instytucje planowania, Warszawa
1985, s. 121 i nn.

%2 7 Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie..., s. 183.

% Zob. W. Brzezinski, op. cit., s. 9i n.

% Tak TK w postanowieniu z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004, nr 9, poz. 97.

% Tak np. D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 154.
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jednak przestrzega¢ ustalonych w normie granic. Jest to okreslone jako powinnos¢
wywazenia (4dbwigungsgebot) *® . Natomiast w wielu krajach czlonkowskich Unii
Europejskiej plany zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci te stanowione
na szczeblu lokalnym, czesto uznawane sg za akty o charakterze prawotworczym.

W polskim systemie planowania i zagospodarowania przestrzennego szczegolnie
istotna jest rola planu miejscowego jako aktu prawa miejscowego®’. W doktrynie
zwraca si¢ takze uwage, ze plany miejscowe obejmuja niewielki obszar powierzchni
gmin. Pojawiajg si¢ tez glosy, ze plan miejscowy mogtby by¢ traktowany jako
odpowiedni instrument lokalnego planowania przestrzennego tylko wowczas, gdyby
obejmowat caly obszar gminy®®. Chociaz poglad ten uznaé nalezy za zbyt radykalny,
dotyka on jednak istoty problemu planowania w polskim systemie prawnym. Chodzi
bowiem o niskie de facto tzw. pokrycie planistyczne powierzchni kraju. W tej sytuacji
trudno uzna¢ plan miejscowy za podstawowy, zarazem skuteczny i efektywny de lege
lata instrument ochrony tadu przestrzennegosg, obejmujacy swoim zasiggiem obszar
cafej gminy. Gléwny mankament obowigzujacego obecnie rozwigzania prawnego jest
dopuszczenie przez prawodawce sporzadzania plandw miejscowych obejmujacych
cze$¢ obszaru gminy, czgsto jest to, np. tylko jedynie osiedle mieszkaniowe. Na
obszarach, na ktorych nie uchwalono planu miejscowego, wydawane sg decyzje

administracyjne, ktore nie sg aktami powszechnie obowigzujacego prawa.

5. Indywidualne decyzje planistyczne i ich charakter prawny

De lege lata, z uwagi na niskie pokrycie planistyczne powierzchni Polski,
najczesciej stosowang formg prawng dziatalnosci planistycznej jest decyzja
administracyjna, tj. decyzja o warunkach zabudowy (art. 59 u.p.z.p.)
lub decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego
(art. 50. u.p.z.p.). Oba rodzaje decyzji wydawane sag bowiem w przypadku braku mpzp

1 okres$lajg zagospodarowanie terenu, tj w pewnym sensie przejmuja funkcje mpzp.

% U. Battis, Offentliches Baurecht und Raumordnungsrecht, Stuttgart 2017, s. 86 i n.

7 T. Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego terenu, Warszawa
2001, s. 49-52.

% Szerzej na ten temat zob. P. Sleszynski, T. Komornicki, [w:] Planowanie przestrzenne w gminach,
(red.) P. Sleszynski ,T. Komornicki, J. Solona, M. Wieckowski, Warszawa 2012, s. 19.

% Tak takze A. Sypnicki, op. cit., s. 156.
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Decyzje te wykazuja pewne podobienstwo jako akty indywidualizujace
1 konkretyzujagce normy prawa powszechnie obowigzujacego dla wskazanego terenu
w zwigzku z zamierzong inwestycja, wiazac jednoczesnie organ prowadzacy
postgpowanie w sprawie pozwolenia na budowe. Taki charakter obydwu rodzajow
decyzji pozwolil na przyjecie jednolitych dla nich rozwigzan prawnych.

Ot6z wspdlne sa przyczyny stwierdzenia wygasnigcia (art. 65 u.p.z.p), czy
okreslenie zakresu rozstrzygnigcia (art. 54 u.p.z.p). Tozsame jest takze odestanie do
odpowiedniego stosowania przepisow art. 36 1 37 u.p.z.p., regulujacych kwestie
odszkodowawcze. Do decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego nie ma jednak
zastosowanie odestanie do stosowania przepisow o kosztach realizacji stosownych
roszczen, ktore sg ponoszone przez inwestora (art. 58 ust. 2 u.p.z.p. oraz art. 63 ust.
3 u.p.z.p.). Podobne sg takze regulacje dotyczace mozliwosci wydania decyzji wielu
wnioskodawcom (art. 63 ust. 1 u.p.z.p ) oraz dotyczace nienaruszania przez decyzj¢
praw do nieruchomosci (art. 63 ust. 2 u.p.z.p.). Wspdlne sg rozwigzania prawne, ktore
wykluczajg roszczenie o zwrot naktadow poniesionych w zwiagzku z otrzymang decyzja
WZ (art. 63 ust. 4 u.p.z.p.). Nie wynika to jednak wprost z treSci przepisu, lecz
z wyktadni systemowej4o.

Jurydyczne podobienstwo obu omawianych decyzji planistycznych nie wytacza
jednak ro6znic w konsekwencjach prawnych wydania obydwu
decyzji planistycznych. Zroznicowanie to, jak si¢ wydaje, wynika ze specyfikacji
decyzji o wustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, jako realizujacej
kwalifikowany interes publiczny. Dotyczy to mozliwosci tzw. przeniesienia decyzji na
inng osobg, w przypadku decyzji WZ (art. 59 ust. 1 w zw. z art. 63 ust. 5 u.p.z.p.).
Wspomniane odestanie nie istnicje w odniesieniu do decyzji o lokalizacji inwestycji
celu publicznego, dlatego tez t¢ regulacje nalezy traktowac jako specyficzng dla decyzji
WZ, chociaz w doktrynie wskazuje si¢ na brak przeszkdod systemowych dla
ograniczania tej regulacji do jednego typu decyzji*.

Analiza dorobku doktryny i orzecznictwa powadzi do odmiennych ocen co do
charakteru prawnego decyzji WZ. Istota sporu koncentruje si¢ wokot odpowiedzi na
pytanie, czy decyzjaWZ ma charakter konstytutywny, (awigc, czy jest

to decyzja rozstrzygajaca w sposob wiladczy o prawach i obowigzkach inwestora), czy

%0 7. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2021,
Legalis/el., Komentarz do art. 63.
*! Ibidem, Komentarz do art. 63.
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tezma cechy decyzji deklaratoryjnej, potwierdzajacy jedynie istnienie
jego uprawnienia w zakresie mozliwosci realizacji inwestycji. Rozstrzygnigcie tej
kwestii wywiera istotny wptyw na sposob oddziatywania na sfer¢ praw podmiotowych
jednostki.

W mysl pierwszego stanowiska, decyzja wz ma
charakter deklaratoryjny*. Na poparcic tego stanowiska wskazuje sic
nastepujace argumenty.

Wydanie decyzji WZ pozostaje uzaleznione od spelnienia przestanek
okreslonych wart. 61 ust. 1 u.p.z.p. Organ administracji publicznej po dokonaniu
analizy urbanistycznej jedynie potwierdza pewne okolicznosci. Brak tu tzw. luzu
decyzyjnego organu administracji publicznej*®. Oznacza to, ze organ wilasciwy do
wydania decyzji WZ zobowigzany jest wyda¢ pozytywna decyzje, jesli wnioskowane
zamierzenie inwestycyjne spelnia wszystkie wymogi wynikajace z przepisOw prawa.
A contrario organ ma obowigzek odmowi¢ ustalenia warunkéw zabudowy w sytuacji, w
ktorej podejmowana inwestycja nie spelnia chociazby jednej ustawowej przestanki
wynikajacej ze skonkretyzowanej normy prawnej **. Decyzja WZ nie ma jednak
charakteru uznaniowego® i stanowi typowy przyklad aktu zwiazanego, w ktorym organ
zobowigzany jest dokona¢ ustalenia stanu faktycznego i1 jego zbadania pod katem
zgodnosci z przepisami prawa46. Zwigzanie to oznacza nie tylko obowigzek organu,
wynikajacy z art. 35 ust. 1pkt 1 u.p.b., (tj. obowigzek sprawdzenia zgodnos$ci projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego
z ustaleniami decyzji okreSlonych w tym przepisie), ale takze zakaz post¢powania

wbrew wszystkim wymaganiom okreslonym w tej decyzji*’.

*2 Tak np. WSA w Gliwicach w wyroku 3 grudnia 2010 r., Il SA/GI 545/10, LEX nr 752862; WSA
w Olsztynie w wyroku z 29 marca 2022 r., 11 SA/OI 19/22, LEX nr 3336943; wyrok NSA z 6 grudnia
2011 r., Il OSK 1827/10, LEX nr 1134679. Zob takze wyrok TK z 20 grudnia 2007 r., P 37/06, OTK-A
2007/11, poz. 160.

*3Z0b. np. J. Jaworski [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, (red.)
K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski, LEX/el. 2014, art. 59.

* Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z 10 pazdziernika 2013 r., IV SA/Po 480/13, LEX nr 1391052.

** W zakresie zwigzanego charakteru decyzji o warunkach zabudowy zob. np. wyrok NSA z 22 grudnia
2008 r., 11 OSK 1109/07, LEX nr 513841; Wyrok NSA z 25 kwietnia 2013 r., Il OSK 2611/11, LEX nr
1559654; Wyrok WSA w Biatymstoku z 14 wrze$nia 2017 r., Il SA/Bk 457/17, LEX nr 2371282.

%6 Zob. np. wyrok WSA w Olsztynie z 29 marca 2022 r., Il SA/OI 19/22, LEX nr 3336943; wyrok WSA
w Kielcach z 5 wrze$nia 2013 r., IT SA/Ke 453/13, LEX nr 1462016.

*" Tak np. wyrok WSA w Warszawie z 24 stycznia 2018 r., VII SA/Wa 583/17, LEX nr 2562024.
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Przyjmuje si¢ takze, ze decyzja WZ nie stanowi w zasadzie prawnego substytutu
planu miejscowego, ani go nie zastepuje*®. Nie jest ona efektem procedury planistycznej
prowadzacej do ustanowienia lokalnego porzadku planistycznego®®. Wskazuje sie tu na
roéznice w kompetencjach organu uchwalodawczego (rady gminy) do stanowienia prawa
miejscowego oraz kompetencjach woéjta gminy do stosowania prawa poprzez wydanie
decyzji administracyjnej. Decyzja dotyczy pojedynczych inwestycji, ktore nie wptywaja
istotnie na zasady zagospodarowania duzych obszaré6w gminy i nie ksztattuja nowego
tadu przestrzennego®’.

Za deklaratoryjnym charakterem decyzji WZ (art. 59 ust. 1 u.p.z.p.),
dotyczacych zmiany zagospodarowania terenu polegajacej na budowie, lub zmianie
sposobu uzytkowania obiektu budowlanego przemawia fakt, ze decyzja taka stanowi
szczegdlowy informacje o tym, jaki obiekt ipod jakimi warunkami inwestor moze
na danym terenie wybudowa¢®. W odrdznieniu od mpzp decyzja WZ nie stanowi
instrumentu ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy (art.
3 ust. 1 u.p.z.p.). Jedynie w planie miejscowym, jako akcie prawa miejscowego,
nastepuje ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego
oraz okreslenie sposobow zagospodarowania 1 warunkéw zabudowy terenu.

Nalezy odnotowac, ze w decyzji WZ dostrzega si¢ niekiedy jej elementy
konstytutywne, Otdz zauwaza si¢, ze tworzy ona prawa i obowigzki stron na
przyszto$¢ po uzyskaniu waloru ostatecznosci 2. Wskazuje si¢, ze jezeli na danym
terenie brak mpzp, wlasciwym i zasadniczym dokumentem planistycznym jest wlasnie
decyzja WZ. Decyzja ta okreélana jako surogat®® mpzp, wtakim znaczeniu, ze
dokonanie przeznaczenia danego terenu w zakresie ograniczonym do adresata decyzji*.
Innym stowy, zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego,

polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robot

*8 Zob. K. Swiderski, Uwagi na temat prawnych instrumentéw ksztattowania ladu przestrzennego przez
gming, Casus 2006 nr 3. Zob. takze wyrok WSA w Gliwicach z 3 grudnia 2010 r., IT SA/GI 545/10, LEX
nr 752862.

*9 \Wyrok NSA z 20 stycznia 2022 r., I OSK 1159/19, LEX nr 3331089.

*0 Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z 24 lipca 2012 r., 11 SA/Po 494/12, LEX nr 1229011.

*L p. Szulc, Decyzja o warunkach zabudowy. Studium z zakresu prawa administracyjnego, Warszawa
2022, Rozdziat 1. Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, § 6. Poglady doktryny prawa
w zakresie charakteru prawnego decyzji o warunkach zabudowy za wyrokiem WSA w Gliwicach z
3 grudnia 2010 r., Il SA/GI 545/10, LEX nr 752862.

°2 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z 21 lipca 2008 r., Il SA/Kr 345/08, LEX nr 510194; wyrok WSA
w Gliwicach z 22 lipca 2011 r., Il SA/GI 235/11, LEX nr 852983.

>3 Tak np. wyrok SA w Warszawie z 22 wrzeénia 2017 r., T ACa 1013/16, LEX nr 2376953; Wyrok NSA
2 16.01.2015r., Il OSK 222/14, LEX nr 1640564.

* T.Bakowski, [w:] Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, (red.)
W. Szwajdler, T. Bakowski, Torun 2004, s. 77-78.
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budowlanych, wymaga ustalenia, w drodze decyzji, warunkéw zabudowy, ktora okresla
przeznaczenie terenu nig objetego pod zabudowe i zastgpuje wten sposob plan
miejscowy”.

Podnosi si¢ takze, ze postgpowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy
stanowi wstepny etap procesu inwestycyjnego, kolejnym bedzie zatwierdzenie projektu
budowlanego i uzyskanie pozwolenia na budowe. W postepowaniu o ustalenie
warunkéw zabudowy organ nie bada zatem warunkéw technicznych inwestycji,
a jedynie, zastepujac plan miejscowy, okresla w kontekscie tadu przestrzennego czy
dana inwestycja i jej funkcja jest dopuszczalna na danym terenie. Uzyskanie
pozwolenia na budowe¢ bedzie konieczne podobnie jak w przypadku obowigzywania
mpzp*®.

Istotnym elementem mogacym przemawia¢ za konstytutywnym charakterem
decyzji WZ moze by¢ tez jej spora uznaniowos¢. Decyzja ta jest wydawana bowiem po
uzgodnieniu z innymi organami. Tymczasem do organdw wyposazonych
w kompetencje do uzgadniania ustawodawca nie zaadresowat przepisu, ktory
nakazywalby dokona¢ tym organom uzgodnienia decyzji w kazdym przypadku. Na tej
podstawie mozna stwierdzi¢, ze decyzja WZ nosi element uznania administracyjnego.
Przemawia za tym takze odpowiednie stosowanie art. 36 i 37 u.p.z.p. w sytuacji,
w ktorej decyzja WZ wywoluje skutki w postaci ograniczenia lub uniemozliwienia
korzystania z nieruchomos$ci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodnie
z dotychczasowym przeznaczeniem (art. 63 ust. 3 u.p.z.p.). Odestanic to wskazywaé
moze, ze decyzja WZ nie ma jednak stricte deklaratoryjnego charakteru, przypadki te
dotycza bowiem prawnych konsekwencji jej wydania®’.

Pojawia si¢ takze posrednie stanowisko, zgodnie z ktérym decyzja WZ, jak
i decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego maja mieszany tj.
konstytutywno-deklaratoryjny charakter w zaleznosci od treSci poszczegdlnych
ustalen®. Decyzje te stanowia akty deklaratoryjne, nickonstytuujace zadnych praw ani

obowiagzkéw nieprzewidzianych w ustawie, ani tez w akcie wykonawczym. Prezentuja

% S, Brzeszczyhska, Nieruchomosci. Aspekty podatkowe i cywilnoprawne, Warszawa 2012, s. 1-51.

% Wyrok NSA z 19 stycznia 2012 r., 11 OSK 2075/10, LEX nr 1138058.

> W zakresie konstytucyjnego charakteru decyzji o warunkach zabudowy zob. M. Kru$, M., Plan
miejscowy a decyzja o warunkach zabudowy, ZNSA 2018 nr 2; P. Szulc, Decyzja o warunkach
zabudowy. Studium z zakresu prawa administracyjnego, Warszawa 2022, Rozdziat 1. Charakter prawny
decyzji o warunkach zabudowy.

8 W zakresie mieszanego charakteru decyzji zob. np. B. Dobkowska, K. Klonowski, Postepowanie
W sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego i decyzji ustalajgcej
warunki zabudowy, PPP 2016 nr 6.
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one jednak pewne elementy konstytutywne, gdyz na obszarach pozbawionych planu
przepisy ustaw szczegblnych nie determinuja w pelni sposobu
zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu™.

W doktrynie pojawia si¢ takze odosobniony wariant stanowiska o mieszanym
charakterze decyzji (tzw. koncepcja relatywistyczna). W mysl tego
pogladu, mieszany charakter dotyczy wylacznie decyzji WZ, natomiast decyzja
o lokalizacji inwestycji celu publicznego ma charakter deklaratoryjny ®°. Okreslony
status  publicznoprawny  jest  stwierdzany w rezultacie procesu  subsumcji
przeprowadzonego przed wydaniem decyzji. Decyzja WZ zawiera zatem dwa
rozstrzygnigcia: jedno rozstrzygnigcie rzeczowe, dotyczace lokalizacji inwestycii,
drugie nierzeczowe, ktorego przedmiotem jest uchylenie zakazu dokonywania zmian
w zagospodarowaniu terenu bez uprzedniego uzyskania decyzji®'. W odniesieniu do
decyzji WZ jej mieszany charakter nie polega jednak natym, ze decyzja ta jest
czeSciowo konstytutywna iczgsciowo deklaratoryjna, lecz natym, ze decyzja ta,
w przeciwienstwie do decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, zawiera w swej
osnowie dwa rézne rozstrzygniecia: jedno ma charakter konstytutywny, a drugie —

deklaratoryjny®?.

6. Prawne konsekwencje decyzji o warunkach zabudowy jako aktu

deklaratoryjnego

Spor dotyczacy charakteru prawnego decyzji planistycznych nie ma tylko
stricte doktrynalnego znaczenia. Kwalifikacja taka ma istotne znaczenie z punktu
widzenia skutkow prawnych jakie wywoluje dana decyzja
administracyjna w sferze praw podmiotowych uczestnikdw obrotu prawnego.

Pojawia si¢ pytanie, czy decyzja WZ moze stanowi¢ podstawe wiadczego
uksztaltowania praw i obowigzkow okreslonych podmiotow na przyszto$¢. Innymi
stowy, czy moze ksztaltowac sytuacje podmiotow ex nunc, czyli od momentu, w ktorym

stala si¢ ona ostateczna.

* Tak np. J. Gozdziewicz-Biechofiska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
(cechy szczegdlne), PiP 2010 nr 2, s. 102.

% 7 Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszaw 2019, s. 194-195

® Tak np. P. Szulc, Decyzja o warunkach zabudowy. Studium z zakresu prawa administracyjnego,
Warszawa 2022, Rozdziat 1. Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, s. 1-40.

®2 Ibidem, s. 1-40.
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W pierwszej kolejnosci odnies¢ nalezy si¢ do miejsca, jakie decyzja WZ
zajmuje w systemie aktow ksztattujacych polityke przestrzenng na terenie gminy.

Argumentem przemawiajagcym przeciwko konstytutywnemu charakterowi
decyzji WZ moze by¢ tez fakt, ze nie wywoluje ona samodzielnie skutkow prawnych
powodujacych konieczno$¢ wyptaty odszkodowania z tytulu ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci. Jak wynika bowiem z tresci art. 63 ust. 3. u.p.z.p., koszty
realizacji roszczen, uregulowanych w art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p., (powstaltych w wyniku
ograniczenia lub uniemozliwienia sposobu korzystania z nieruchomosci lub jej czesci),
ponosi inwestor, po uzyskaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Decyzja
WZ mozne zosta¢ wydana podmiotowi niemajacemu zadnego zwigzku prawnego
z nieruchomoscig, a jej uzyskanie nie jest uzaleznione od zgody wilasciciela
nieruchomos$ci. Wydanie decyzji WZ bedzie zatem dopuszczalne nawet pomimo
wyraznego sprzeciwu wlasciciela. Ustalenie warunkéow zabudowy pozostaje bez
wplywu na stan prawny nieruchomosci, a gwarancja dla wlasciciela, ze bez jego zgody
nie nastgpi zabudowa nieruchomosci, jest wymagane legitymowanie si¢ tytulem
prawnym do nieruchomosci przy ubieganiu si¢ o pozwolenie na budowe. Podmiot, na
rzecz ktorego wydano decyzj¢ o WZ dla danego terenu, ma prawo ponownie ubiegac
si¢ o wydanie tego rodzaju decyzji w odniesieniu do tego samego terenu, pod
warunkiem, ze wniosek dotyczy¢ bedzie innej inwestycji. Nie ma tez przeszkdd, aby
wnioskodawca z tego rodzaju wnioskami wystapil rownoczes$nie 1 zeby dotyczyly one
tego samego terenu, z tym ze nie tych samych inwestycjiGS.

Oznacza to, ze decyzja WZ nie rodzi okreslonych praw do terenu oraz nie
narusza prawa wlasnosci 1 uprawnien osob trzecich. Decyzja taka stanowi jedynie
rodzaj wigzacej informacji o ogélnym mozliwym sposobie zagospodarowania
konkretnej nieruchomosci. W konsekwencji nie przesadza, czy taka inwestycja w ogdle
powstanie, ani jaki bedzie jej ostateczny, dokladnie okre§lony ksztalt. Zaden
z przepisOw u.p.z.p. nie uzaleznia mozliwosci zabudowy od zgody, czy akceptacji
wlascicieli lub mieszkancow sgsiednich gmnt(')w64. Decyzja WZ jest jedynie podstawa
do wydania pdzniejszego pozwolenia na budowe. Dopiero uzyskanie przez inwestora
decyzji o pozwoleniu na budowe ma charakter konstytutywny i wywotuje skutki prawne

ex nunc.

8% Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 23 pazdziernika 2013 r., IV SA/Po 562/13, LEX nr 1391066.
% Por. wyrok WSA w Poznaniu z 6 wrzesnia 2017 r., Il SA/Po 375/17, LEX nr 2444456,

82



Trudno zatem zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem jakoby decyzja WZ stanowita tzw.
surogat® planu miejscowego, w takim znaczeniu, ze dokonanie przeznaczenia danego
terenu w zakresie ograniczonym do adresata decyzji. Przytoczone wczesniej argumenty
zdajg si¢ takze podwazac teze, ze konstytutywny charakter decyzji WZ miatby wynikaé
z jej planistycznego charakteru. Oznacza to, ze decyzja WZ jako akt
deklaratoryjny  nie ksztaltuje w sposoéb wiladczy i nie definiuje praw

1 obowiazkéw podmiotdéw uprawnionych ze skutkiem ex nunc.

7. Uchwala krajobrazowa gminy a problem Kkonstytucyjnosci norm

prawnych stanowigcych podstawy takiej uchwaty

Jak juz wspomniano, uchwala krajobrazowa moze mie¢ rowniez istotny wplyw
na sposob wykonywania prawa wiasnosci. Za posrednictwem tego aktu rada gminy
moze wprowadzi¢ m.in. calkowity zakaz umieszczania tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych na catym terenie gminy, co w istocie moze prowadzi¢ do ograniczenia
rozporzadzania elementami majgtkowymi. Nalezy podkresli¢, ze zakaz ten bedzie
dotyczyt nie tyko wiascicieli nieruchomosci, ktérzy czerpig korzysci finansowe z najmu
czesci swoich nieruchomosci pod tablice reklamowe, ale takze przedsigbiorcow, ktorzy
s3 najemcami, dzierzawcami lub majacymi inny tytut prawny do gruntu pod znaki
reklamowe ® . Zakaz umieszczenia reklam moze dotyczyé takze nieruchomosci
nalezacych do przedsigbiorstwa, co prowadzi¢ mogloby do ingerencji w swobode ich
dziatalnosci gospodarczej. Kontrowersje budzi dodatkowo fakt, ze przepisy dotyczace
zasad 1 warunkOw sytuowania obiektow malej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen (art. 37a u.p.z.p)® maja zastosowanie nie tylko
do urzadzen reklamowych, ktore bedg montowane po wejsciu W zycie uchwaty rady
gminy. Znajduja one takze zastosowanie do tablic reklamowych posadowionych na
podstawie wczesniej udzielonej zgody budowlanej. Oznacza to, ze jesli reklamg

zamontowano zgodnie w wczesniej obowiazujacymi przepisami, to z chwilg wejscia

% Wyrok SA w Warszawie z 22 wrzeénia 2017 r., I ACa 1013/16, LEX nr 2376953; Wyrok NSA z 16
stycznia 2015 r., 11 OSK 222/14, LEX nr 1640564.

8 W zakresie naruszenia uchwaty krajobrazowej przez tablicy reklamowe oraz adresata kary pienieznej
za umieszczenie takiej tablicy zob. np. wyrok WSA w Gdansku z 9 czerwca 2021 r., IT SA/Gd 173/21,
LEX nr 3205999;

" Omawiana materia ustawowa wprowadzona zostala do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym z dniem 11.09.2015 r. ustawa z 24.04.2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze
wzmacnianiem narzg¢dzi ochrony krajobrazu (Dz.U. poz. 774 ze zm.).
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w zycie uchwaly krajobrazowej, obiekty reklamowe bedzie trzeba ,,dostosowac” do
nowych wymogow (w terminie minimum 12 miesiecy).

ZauwazyC nalezy, ze przepis art. 37a u.p.z.p nie przewiduje jednak stosownej
rekompensaty pieni¢znej zwigzanej z konieczno$cig dostosowania urzadzen i tablic
reklamowych, ktére zostaty wzniesione na podstawie waznych pozwolen na budowe lub
zgloszen prac budowlanych. Co istotne, tablice reklamowe niezgodne z przepisami
uchwaty nalezy rozebra¢ pod grozba kary pieni¢znej. Pojawia si¢ tu zasadnicze pytanie,
czy w $wietle obowigzujacych przepisow, ograniczenie sposobu wykonywania
wlasnosci bez prawa do rekompensaty pieni¢znej jest zgodne z Konstytucja RP.

Problem oceny konstytucyjno$ci norm regulujacych uchwate krajobrazowa
zostal rowniez dostrzezony w orzecznictwie. W wyroku WSA w Opolu z 5.10.2017 r.,
Il SA/Op 196/17% stwierdzono niewazno$¢ uchwaty krajobrazowej z powodu braku
zrealizowania przez rade miasta delegacji ustawowej poprzez zaniechanie okreslenia w
niej konkretnych warunkéw dostosowania istniejacych tablic i urzadzen reklamowych
do przepisow uchwaty. Co interesujace, WSA odrzucit zarzut spotki o tym, ze uchwata
nie zapewnia zadnego mechanizmu ochrony praw nabytych podmiotom, ktére wzniosty
przed wejsciem w zycie uchwaty krajobrazowej tablice lub urzadzenia reklamowe na
podstawie waznych, obowigzujacych pozwolen na budowe lub zgloszen robot
budowlanych (zgoda budowlana) i prowadzg w oparciu o nie dziatalno$¢ gospodarczg.
Tablice te, wskutek uptywu zawartego w uchwale okresu dostosowawczego, podlegaja
obowigzkowi rozbiorki jako calkowicie niedopuszczalne na danym terenie.
W uzasadnieniu wyroku WSA powolal si¢ na brak wart. 37a ust. 9 u.p.z.p.
upowaznienia dla rad gminy dla wprowadzenia mechanizmu ochrony praw nabytych.
W skardze kasacyjnej do NSA podnoszono m.in. zarzut bi¢gdnej wyktadni art. 37a ust.
9 u.p.z.p.

NSA skierowat do TK pytanie prawne, czy art. 37a ust. 9 u.p.z.p. w zakresie,
w jakim przewiduje obowigzek okreslenia w uchwale warunkéw 1 terminu
dostosowania istniejacych tablic reklamowych do nowych przepiséw, bez zapewnienia
ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania, jest zgodny z art. 2, art.
21, art. 64 ust. 112 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do

Konwencji 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci®.

®8 L EX nr 2380880.
% Zob. postanowienie NSA z 6 czerwca 2019 r., 11 OSK 166/18, LEX nr 2715853.
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W ocenie sadu pytajacego, zastrzezenia budzi brak odpowiedniego
mechanizmu kompensacyjnego z tytulu pozbawienia prawa
korzystania z mienia oraz wyrzadzonej tym samym szkody legalnej. Przepis art. 37
a u.p.z.p. nie przewiduje mozliwosci wprowadzenia przez organ gminy przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytulu szkody legalnej w aktach prawa
miejscowego. Wnioskodawca powzigt takze watpliwosci co do zgodnosci art. 37a
u.p.z.p. zart. 64 ust. 1iust. 2w zw.zart. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz z art.
1 Protokolu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i1 podstawowych wolnosci.
Przedmiot wiasnosci wlascicieli tablic i urzadzen reklamowych na skutek dziatania tego
przepisu moze by¢ ograniczony albo wrgcz catkowicie im odjety, jesli dojdzie do
koniecznosci rozbiorki w powyzszym trybie, co budzi zastrzezenia w zakresie
zachowania zasady proporcjonalnos$ci ingerencji w prawo wiasnosci. Sad pytajacy
podkreslit, ze w przypadku ingerencji skutkujacej calkowitym unicestwieniem
przedmiotu wilasnosci po uptywie okresu dostosowawczego, bedzie ona rownowazna
w skutkach prawnych z wywlaszczeniem, a to zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,
moze odbywac si¢ tylko za odpowiednim odszkodowaniem. Ponadto, zdaniem Sadu
pytajacego, niezbedna byla ocena, czy art. 37a ust. 9 u.p.z.p. jest zgodny z wymagang
przez art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci wiasciwg réwnowaga pomigdzy pozbawieniem, czy tez ograniczeniem
korzystania z mienia, a ochrong prawa do mienia. W swietle utrwalonego orzecznictwa
ETPC, brak wlasciwego mechanizmu odszkodowawczego w przypadku pozbawienia
mienia oznacza ingerencj¢ naruszajgcg rownowage pomigdzy interesem publicznym
a ochrong mienia’’.

W wyroku TK z dnia 12 grudnia 2023 r., P 20/19"* orzeczono, ze art. 37a ust.
9 u.p.z.p. w zakresie, w jakim przewiduje obowigzek okreslenia w uchwale, o ktorej
mowa w art. 37a ust. 1 u.p.z.p. warunkéw 1 terminu dostosowania istniejacych w dniu
jej wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych
1 urzadzen reklamowych do zakazow okreslonych w tej uchwale, bez zapewnienia
ustawowych podstaw 1 trybu dochodzenia odszkodowania przez podmioty, ktore sa
zobowigzane do ich usuniecia, jest niezgodny z art. 21 w zwiazku z art. 2 Konstytucji

RP.

0 Zob. szerzej np. |. Chojnacka, Pytanie prawne Naczelnego Sqdu Administracyjnego, postanowienie z
dnia 6 czerwca 2019 r. (sygn. akt 11 OSK 166/18; sygn. akt TK P 20/19), ZNSA 2019, nr 5, s. 169-171
" Wyrok TK z 12.12.2023 1., P 20/19, OTK-A 2023, nr 102.
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Analizujac orzeczenie TK w pierwszej kolejnosci, wypada odnies¢ si¢ do trafnie
zauwazonego przez TK tzw. pominigcia prawodawczego. Ustawodawca dokonat
bowiem fragmentarycznej regulacji prawnej odnoszac si¢ jedynie do warunkow
I terminu dostosowania istniejacych tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do
zakazow, zasad i warunkow okreslonych w uchwalach reklamowych. Pominigto
natomiast element regulacji, ktéry powinien by¢ integralng, funkcjonalng czgécia
normy. Jest m. in. oczywiscie mozliwos¢ samodzielnego wprowadzenia przez organ
gminy przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawcze] z tytulu szkody legalnej
w aktach prawa miejscowego. Nakaz likwidacji no$nikow reklamowych
posadowionych w oparciu o pozwolenie na budowg lub zgloszenie w sytuacji, w ktorej
uchwata krajobrazowa w danym miejscu ich zakazuje, prowadzi de facto do
uniemozliwienia korzystania z istniejacego prawa podmiotowego .

Podzielajac stanowisko zawarte w wyroku TK, wypada doda¢ inne jeszcze
argumenty przemawiajgce za jego poparciem. Otdéz przepis art. 37a ust.9 u.p.z.p.
w zakresie, w ktorym nie wprowadzit mechanizmu kompensacyjnego, doprowadzit tez
do niezasadnego réznicowania sytuacji prawnej podmiotéw. Nalezy zwroci¢ uwage na
to, ze uchwala krajobrazowa przyjmowana jest przez rade gminy w trybie
przypominajacym uchwalenie mpzp (sg tu rdwniez opinie, uzgodnienia i konsultacje
spoteczne) ® . Podobnie jak mpzp, takze uchwata krajobrazowa okresla mozliwosci
zagospodarowania konkretnych nieruchomos$ci, a ustalenia w niej zawarte moga
oddziatywa¢ w sposob istotny na prawa podmiotowe jej adresatow, w szczegdlnosci
moga one ksztaltowaé dopuszczalny sposéb wykonywania prawa wiasnosci, bedac
jednym z jej ustawowych wyznacznikéow (art. 140 k.c.)’*. Postanowienia uchwaly
krajobrazowej, podobnie jak postanowienia planu miejscowego, mogg takze prowadzi¢
do ograniczenia lub uniemozliwienia korzystania z prawa podmiotowego”. Pokreslié
nalezy, ze w przypadku szkoéd legalnych wywolanych wejsciem w zycie mpzp
ustawodawca przewidzial odszkodowanie dla wtascicieli nieruchomosci na podstawie
art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Warto przypomnie¢, ze Wiasnos¢, inne prawa majatkowe oraz

prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej (art. 64 ust.

2 Por. M. Stebelski, A. Szafranski, P. Wojciechowski (red.), Zréwnowazone miasto. Stan faktyczny i
wyzwania prawne realizacji Agendy 2030, Warszawa 2022, Rozdziat II par. 3, pkt. 2.

® Zob. np. M. J. Nowak, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz do ustawy i
przepisow powigzanych, Warszawa 2020, komentarz do art. 37a.

" A. Fogel [w:]Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, (red.) H. lzdebski, I.
Zachariasz, Warszawa 2023, art. 37(a)., nb 13.

™ M. Stebelski, A. Szafranski, P. Wojciechowski (red.), . op. cit., Rozdziat II par. 3, pkt. 2,
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2 Konstytucji  RP). Niezasadne =zatem bylo uniemozliwieniec dochodzenia
odszkodowania przez podmioty, ktoére doznaty szkody w zwigzku z wejsciem w zycie
uchwat krajobrazowych.

W uzasadnieniu wyroku TK trafnie zauwazono, ze art. 37a ust.9 u.p.z.p. narusza
zasad¢ ochrony praw shlusznie nabytych. Wilasciciele nieruchomosci, ktorzy
wystgpowali o pozwolenia na budowg tablic i no$nikow reklamowych, dziatali zgodnie
z przepisami obowigzujacego na tamten czas prawa. Posadowione na podstawie decyzji
administracyjnej obiekty reklamowe pozwalaja na prowadzenie dzialalnosci
reklamowej. Odebranie mozliwosci prowadzenia dzialalnoSci, bez zapewnienia
shusznego odszkodowania sprawia, ze przepisy nie rdznicujg w ogole grup podmiotow,
ktore swojg dziatalno§¢ prowadzity legalnie, na podstawie prawomocnych pozwolen
oraz takich, ktore tablice 1 no$niki wzniosty bez tych pozwolen. Warto doda¢, ze przepis
art. 37a ust. 9 u.p.z.p. zdaje si¢ pozostawac takze w sprzeczno$ci z generalng zasada
polskiego prawa zagospodarowania przestrzennego, jaka jest trwato$¢ udzielonych zgod
budowlanych bez wzgledu na poOzniejsze zmiany przeznaczenia planistycznego
nieruchomosei ®. W mys$l art. 65 ust. 2 u.p.z.p., jezeli dla terenu uchwalono plan
miejscowy, ktorego ustalenia sg inne niz w wydanej decyzji WZ, organ nie stwierdza jej
wygasnigcia, o ile zostata wydana ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe.

Ponadto wydaje sig¢, ze ustawodawca nie dostrzegt tego, ze zasada lex retro non
agit oraz zasada ochrony praw nabytych wyznaczajg granice ingerencji wladzy
publicznej w sfere praw podmiotowych. Naruszenie tych regut moze uzasadnia¢ zarzut
niedopuszczalnego wkroczenia przez t¢ wladze w sfere konstytucyjnie chronionych
praw lub wolnosci jednostki’”.

Tres¢ przepisu art. 37a ust. 9 u.p.z.p. naruszata bowiem w znacznym stopniu
zasady zaufania obywatela do panstwa i ochrony praw stusznie nabytych poprzez brak
odpowiedniego mechanizmu kompensacyjnego z tytulu pozbawienia prawa do
korzystania z mienia oraz wyrzadzonej tym samym szkody legalne;.

Pojawia si¢ pytanie o konsekwencje prawne wyroku TK pro futuro. Jezeli
przedsiebiorca nie zastosowat si¢ do obowigzku dostosowania lub usuniecia no$nika

reklamowego 1 zostala wydana decyzja nakladajaca kar¢ pieni¢zng, ktora zostata

"® Szerzej na temat watpliwosci konstytucyjnych omawianego zagadnienia zob. I. Chojnacka, Pytanie
prawne..., S. 169-171.
" Por. wyrok TK z 10 lipca 2000 r., SK 21/99, OTK 2000/5/144 .
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zaptacona, bedzie moégt on domagaé si¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej i zwrotu zaptaconych srodkow pienig¢znych.

Wyrok TK otwiera tez, jak si¢ wydaje, droge dochodzenia odszkodowania za
szkode spowodowana niezgodna z prawem uchwala reklamowa '®. Podstawy tych
roszczen mozna upatrywaé si¢ w regulacji art. 417" § 1 k.c., czyli niezgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucja RP. W tym przypadku przedsigbiorca bgdzie musiat
uzyska¢ prejudykat, czyli stwierdzenie we wilasciwym postepowaniu niezgodnosci
uchwaly krajobrazowej z Konstytucja RP.

Podstawy odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa mozna upatrywac si¢ takze w art.
417 k.c. za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie
przy wykonywaniu wiadzy publiczne;.

W  przysztosci niewatpliwe istnieje konieczno$¢ wprowadzenia regulacji
prawnej, ktora kompleksowo ureguluje zasady 1 tryb rozmieszczania obiektow
reklamowych w przestrzeni publicznej. Nowelizacja ustawy z wrzesnia 2023 r.
przewiduje, ze rozmieszczenie obiektow reklamowych bedzie si¢ odbywaé na

podstawie standardow urbanistycznych albo planéw zabudowy o

Z oficjalnych
wypowiedzi wynika, ze uchwaly krajobrazowe uchwalone przez gminy na podstawie
art. 37a u.p.z.p. w ich dotychczasowym brzmieniu lub po pewnych korektach
wymaganych dostosowaniem do nowych przepisow maja pozostac W mocy
obowigzujacej 80 Koncepcja ta nie wydaje si¢ jednak wlasciwa, w szczegdlnosci
z uwagi na wyrok TK stwierdzajacy niezgodno$¢ przepisu art. 37a ust. 9 u.p.z.p.
z Konstytucja RP.

De lege ferenda przepisy dotyczgce rozmieszczenia obiektow reklamowych
i urzadzen malej architektury nalezaloby chyba uregulowa¢ w jednolitym akcie
planistycznym, ktory w sposob kompleksowy ustali zasady zagospodarowania terenu,
tworzac przy tym spojng catos¢. Ponadto konieczna wydaje si¢ nowelizacja u.p.z.p.,
w zakresie przepisow pozwalajacych inwestorom, ktoérzy posadowili nosniki

reklamowe, na dochodzenie stosownego odszkodowanie od j.s.t.%

® Zob. np. K. Batekowski, Gminy zwrdcq kary za usuniecie reklam, Dziennik Gazeta Prawna
z18.12.2023r.,5.B9.

" Na temat probleméw prawnych w zakresie stosowania uchwata reklamowych zob. R. Krupa-
Dabrowska, Samorzgdy wcigz walczq z reklamami, a firmy czasem w sgdach wygrywajg,
https://mww.prawo.pl/biznes/nie-chca-usuwac-reklam-ida-do-sadow,509414, 2021, [dostep z 29.4.2023
r]

%% Ibidem.

81 ). Szymczyk-Przewozna, Za usunietq reklame nalezy sie odszkodowanie, Dziennik Gazeta Prawna
212.03.2024 r., 5.B5.
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prawne

Jednym z podstawowych kategorii praw podmiotowych objetych
oddzialywaniem aktow planistycznych jest wlasno$¢. Glownym przedmiotem wiasnosci
sg rzeczy, a wsrdd nich nieruchomosci, definiowane w art. 46 k.c. jako czgsci
powierzchni ziemskiej, stanowigce odrebny przedmiot wiasnosci (grunty) oraz budynki,
trwale zwigzane z gruntem lub czesci takich budynkow, jezeli na mocy przepisow
szczegoOlnych stanowig odrebny przedmiot wlasnosci. Mowigc o wilasnosci, nalezy mie¢
na uwadze, ze wbrew uzyte] w art. 46 k.c. terminologii nie chodzi wyltacznie
o ,jpowierzchni¢”, lecz o przestrzen tréjwymiarowa 8 Wynika to z uzycia przez
ustawodawce w art. 46 § 1 k.c. stowa ,,grunty”. Jak wiadomo, wlasno$¢ gruntu rozcigga
si¢ na przestrzen nad i pod jego powierzchnig (art. 143 zd. 1 k.c.).

W polskim systemie prawnym wlasno$¢ prywatna podlega ochronie jako
podstawa konstytucyjna ustroju gospodarczego panstwa 1 prawo czlowieka. Nie jest ona
jednak prawem absolutnym (ius infinitum) i moze podlega¢ ograniczeniom. Do takich
ograniczen moze dochodzi¢ m.in. w akcie prawa miejscowego jakim jest mpzp,
ksztattuje on wraz z innymi przepisami prawa, sposdb wykonywania prawa wilasnosci
nieruchomosci * . Organy gminy, wykonujagc zadania z zakresu planowania
przestrzennego, beda zarazem ksztattowaly sposob wykonywania prawa wilasnosci.
Oczywiste jest, ze ingerencja w prawo wlasnosci musi mie¢ umocowanie prawne
zarOwno w ustawie zasadniczej, jak 1 na poziomie ustawowym, konkretyzujacym zakres
ingerenciji.

Konstytucyjne podstawy ograniczenia prawa wiasnosci uregulowane zostaty
w art. 31 ust. 3oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. W art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
wskazuje sie, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane wylacznie w ustawie itylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych
osob. Dodatkowo ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci 1 praw. Nadmieni¢

nalezy, ze ograniczeniu na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP moze podlega¢ takze

8 por. np. E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2010, s. 70; B. Ziemianin, K.A. Dadanska, Prawo
rzeczowe, Warszawa 2008, s. 24-25; E. Skowronska-Bocian, M. Warcinski, [w:] Komentarz KC, t. I,
(red.) K. Pietrzykowski, Warszawa 2018, art. 143.

8 W tym zakresie zob. np. E. Gniewek, Prawo rzeczowe. SPP. Tom 3, Warszawa 2020, s. 101.
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prawo wiasnosci®®. Katalog przestanek ograniczenia prawa wlasnosci jest zamkniety,
a ich interpretacja nie moze by¢ dokonywana w sposob rozszerzajacy®. Innymi stowy,
wymienienie w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wartosci maja charakter wyczerpujacy,
tzn. zadne inne wartosci, czy tez cele nie moga stanowi¢ podstawy ustanowienia

ograniczeti danego prawa iwolnogci®®

. Ponadto do oceny legalno$ci ograniczenia
konieczne jest kumulatywne spehienie tych przestanek®’.

Na mozliwo$¢ ograniczenia prawa wlasnosci wskazuje takze regulacja art.
64 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym dopuszczono ograniczenie prawa wiasnosci
w drodze ustawy 1 tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci
Przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji RP nie moze by¢ traktowany jako lex specialis
1 wylaczenie stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji RP do ochrony wiasnosci 8
W orzecznictwie TK jako ugruntowany uznaje si¢ poglad, ze w odniesieniu do prawa
wiasnos$ci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP powinien peti¢ role podstawowa, natomiast art.
64 ust. 3 Konstytucji RP nalezy traktowa¢ jako konstytucyjne potwierdzenie
dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawagg. Zaznaczy¢ trzeba, ze przepis
ten spetnia dwojaka role % Po pierwsze, tworzy on wystarczajagcg podstawe
wprowadzenia ograniczen prawa wilasnosci. Po drugie, stanowi kryterium kontroli
dokonywanych przez ustawodawce ograniczen prawa wilasnosci.

Nie oznacza to, ze wszystkie ograniczenia tego prawa s3 dopuszczalne .
Pojawia sie pytanie 0 granice ingerencji dzialalno$ci planistycznej
organéw wiadzy publicznej wykonujacych wladztwo planistyczne w prawo wiasnosci.

Wydaje si¢, ze granicg ingerencji planistycznej gminy w prawo wilasnosci bedzie

istota prawa wtasnosci. Pojawiajg sie jednak w doktrynie pewnego

8 Zob. np. wyrok NSA z 8 grudnia 2016 ., 11 OSK 1242/16, LEX nr 2239543.

& por. wyrok TK z 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK 1999, Nr 7, poz. 25.

8 P, Tuleja, Status jednostki w Konstytucji RP [w: ] Ustré;j konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, (red.)
R. Mojak, Lublin 2000, s. 81. Odmienne stanowisko przedstawia B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo
do wlasnosci, [w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, (red.) M. Wyrzykowski, Warszawa 2001,
S. 42.

8 Zob. np. J.Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie —Trybunatu
Konstytucyjnego, Krakow 2000, s. 254.

8 . Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, Komentarz do art. 64 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom Il, (red.) L. Garlicki,. M. Zubik, Warszawa 2016, LEX/el., Nr 36.

8 Wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999 nr 1, poz. 2; podobnie m.in. TK w wyrokach
z 5 marca 2002 r., SK 22/00, OTK-A 2002/2/12; z 26 marca 2002 r., SK 2/01, : OTK-A 2002/2/15.

% 7ob. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 2.

°1 Zob. np. T. Dybowski, Wiasnosé¢ w przepisach konstytucyjnych wedle stanu obowigzujgcego w 1996
roku, [w:] Konstytucja igwarancje jej przestrzegania. Ksigga pamigtkowa ku czci prof. Janiny
Zakrzewskiej, (red.) J. Trzcinski, A. Jankiewicz, Warszawa 1996, s. 321.
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rodzaju trudno$ci w dookresleniu tego terminu®?. W orzecznictwie TK przyjmuje si¢, ze
istota prawa wiasnosci sprowadza si¢ do fundamentalnych elementow tego prawa’-.
Zalicza si¢ do nich tzw. triad¢ uprawnien wtasciciela, uprawnienie do posiadania rzeczy
(ius posidendi), uprawnienie do korzystania z rzeczy (ius utendi) oraz uprawnienie do
rozporzadzania rzecza (ius disponendi)®. Pokresli¢ nalezy, ze kompetencje skladajace
si¢ na tre§¢ prawa wilasnosci nie wyczerpuja wszystkich uprawnien przyshigujacych
wlascicielowi. Ustawodawca ograniczyt si¢ jedynie do wyznaczenia uprawnien
o charakterze podstawowym®®. W tym znaczeniu triada uprawnieh wyrazona w art. 140
k.c. stanowi istot¢ prawa wlasnosci®. Naruszenie istoty prawa wlasnosci nastgpi¢ moze
w sytuacji, w ktorej niemozliwe stanie si¢ wykonywanie wszystkich uprawnien
sktadajgcych sie na jedno z uprawnien wiasciciela stanowigcych tre$¢ prawa wilasnosci,
tzn. wszystkich uprawnien skladajacych si¢ na: korzystanie zrzeczy albo
rozporzadzanie rzecza albo korzystanie z rzeczy irozporzadzanie rzeczqg7. Kluczowe
znaczenie odgrywa w tym przypadku zwrot ,wszystkich uprawnien”, poniewaz
pozbawienie wilasciciela znacznej wigkszosci uprawnien skladajagcych si¢ na
rozporzadzanie albo korzystanie zrzeczy, nie begdzie oznaczalo naruszenia
istoty prawa wtasnosci®

Wypada wigc podja¢ probe wskazania regulacji wprowadzonych w planie
miejscowym przez rade gminy, ktore mozna by zakwalifikowaé jako ingerencje
godzaca w istotg prawa wilasnosci. Nie kazda bowiem ingerencja organdéw
planistycznych bedzie naruszala normy ogdlne regulujagce prawo wilasnosci. Nawet
jezeli dojdzie do ograniczenia prawa wiasnosci i interesow prawnych wiascicieli nie
musi to wiazaé sie z naruszeniem istoty prawa wlasnosci®. W judykaturze wskazuje sie,
Ze naruszeniem istoty prawa wlasnosci bedzie wprowadzenie przez gming ograniczen,
ktore pozostawiaja wiascicielowi dziatek jedynie pozor prawa wtasnosci.

Wiasciciel dotkniety takimi ograniczeniami pozostaje wlascicielem nominalnym.

%2 W zakresie trudnoéci w okresleniu istoty prawa whasnosci w doktrynie zob. np. A. Stelmachowski,
Wstep do teorii prawa cywilnego, \Warszawa 1984, s. 262.

% Zob. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000, Nr 1, poz. 3.

% Zob. uchwata SN z 16 lipca 1980 ., III CZP 45/80, OSNC 1981, nr 2-3, poz. 25.

% T. Dybowski, Ochrona prawa wlasnosci na tle konstytucyjnej koncepcji zrédel prawa w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, [W:] Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, (red.) F. Rynarz,
A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 60-61.

% Por. Wyrok TK z 25 maja 1999 r., SK 9/98, OTK 1999, nr 4, poz. 78.

" Tak np. wyrok NSA z 21 czerwca 2016 r., Il OSK 2560/14, LEX nr 2106684; wyrok z 16 grudnia
2014 r., 11 OSK 1304/13, LEX nr 1772339.

% Wyrok NSA z 21 czerwca 2016 r., Il OSK 2560/14, LEX nr 2106684; wyrok z 16 grudnia 2014r., Il
OSK 1304/13, LEX nr 1772339.

% W tym zakresie zob. wyrok NSA z 18 wrzeénia 2012 1., IT OSK 1575/12, LEX nr 1364250.
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Ograniczeniem takim moze by¢ przykladowo zakaz zbywania nieruchomosci, zakaz
jakiegokolwiek zagospodarowania nieruchomosci, nakaz podziatu nieruchomosci na
dzialki o powierzchni tak malej, ze wykluczaloby to ich racjonalne
zagospodarowanie™®.

W ramach rozwazan w zakresie wprowadzenia w mpzp zakazu okreslonego
zagospodarowania nieruchomos$ci nalezy odnie$¢ si¢ do kwestii zakazu
zabudowy. Na takg mozliwos¢ moze wskazywac przepis art. 15 ust. 2
pkt 9 u.p.z.p., z ktorego wynika, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
szczegOlne warunki zagospodarowania terenOw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu,
W tym zakaz zabudowy. Moze on dotyczy¢ nie tylko niektorych rodzajow zabudowy
(np. zakaz zabudowy zagrodowej, kubaturowej), ale takze catkowitego zakazu
zabudowania terenu.

Pojawia si¢ zatem pytanie, czy catkowity zakaz zabudowy wprowadzony
w mpzp moze prowadzi¢ do naruszenia istoty prawa wilasnosci w przedstawionym
wczesniej rozumieniu.

W doktrynie wskazuje si¢, ze wprowadzenie w mpzp zakazu zabudowy
pozbawienia wiasciciela ustawowo gwarantowanego mu prawa zagospodarowania
terenu na cele budowlane, co wigze si¢ z pozbawieniem mozliwosci wykonywania
uprawnien wilascicielskich do korzystania z rzeczy w tym zakresie. Zwolennicy tego
pogladu podkreslaja, ze tego rodzaju postanowienia planu miejscowego powinny by¢
rozpatrywany w zakresie art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, a wi¢c nie jako ograniczeniem
prawa wlasnosci, lecz w na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytucji RP jako tzw. faktyczne
wywlaszczenie. Za tym stanowiskiem przemawia argument, ze naruszenie istoty prawa
wilasnosci jest legalne, pod warunkiem, iz nastepuje na cele publiczne iza stusznym
odszkodowaniem™".

W pi$miennictwie mozna natrafi¢ na bardziej radykalny wariant tego pogladu.
Ot6z wprowadzenie w mpzp zakazu zabudowy uzasadnianego ochrong
,,ZWyklego”(nieuzasadnionego ustawowo) interesu publicznego stanowi W istocie
wywlaszczenie wolnosciowego prawa zabudowy, co jest sprzeczne z Konstytucja RP.

Takie dziatanie gminy stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, co

100 Takie wyliczenie przedstawiono trafnie np. w wyrok NSA z 18 wrzesnia 2012 r., Il OSK 1575/12,
LEX nr 1364250.

191 Tak np. M. Szewczyk, [w: ] Prawo zagospodarowania przestrzeni, (red.) Z. Leonski, M. Szewczyk,
M. Krus, Warszawa 2012, s. 66.
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w konsekwencji powinno prowadzi¢ do eliminacji aktu planistycznego z obrotu
prawnego poprzez stwierdzenie jego niewaznosci™.

Kwesti¢ skutkéw wprowadzenia catkowitego zakazu zabudowy w mpzp
rozwazono m.in. szerzej w wyroku NSA z 14.12.2022 r., Il OSK 3946/19'%, Skarga
w sprawie stwierdzenia niewazno$ci mpzp, ktérego postanowienia wprowadzaly zakaz
realizowania zabudowy i ograniczyly ich przeznaczenie wylacznie do mozliwosci
rolniczego zagospodarowania, zostala wniesiona przez wiasciciela nieruchomosci.
Uwzgledniajac skarge, WSA stwierdzil, Zze postanowienia planu w sposob rzeczywisty
1 bezposredni naruszajg interes prawny skarzacego. NSA utrzymat w mocy wyrok
WSA, wskazujac, ze przepisy u.p.z.p. nie stanowig przeszkody do postugiwania si¢
przez organ planistyczny odpowiednimi zakazami. Wynika to wprost z regulacji art. 15
ust. 2 pkt 9u.p.z.p., w ktorym wskazuje si¢, ze w planie miejscowym okresla si¢
szczeg6lne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu,
w tym m.in. zakaz zabudowy terenu. NSA stwierdzil, ze wprowadzane przez organ
planistyczny postanowienia skutkujace ustanowieniem na danym terenie catkowitego
zakazu zabudowy, powinny spehia¢ jednak test proporcjonalnosci, ktory obejmuje
konieczno$¢ oceny tych postanowien m.in. z punktu widzenia ich konieczno$ci oraz
przydatnosci.

Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, w ktorej zakaz zabudowy nie bedzie
stanowit w odpowiednich okolicznos$ciach naruszenia istoty prawa wlasnosci'®. Otoz
pozbawienie wlasciciela nieruchomosci czesci uprawnien skladajacych sie
na korzystanie z rzeczy (np. brak niemozno$¢ posadowienia na nieruchomosci nowej
zabudowy mieszkaniowej oraz handlowej), nie bedzie oznaczalo ingerencji w istote
prawa wlasnosci w sytuacji, w ktérej ingerencja taka bytaby dostatecznie uzasadniona
potrzebami interesu spolecznego'®. Przykladem takiej ingerencji moze by¢ zakaz
zabudowy danej nieruchomo$ci badZz ograniczenie remontu i przebudowy.
Wprowadzenie w planie miejscowym takiego zakazu nie narusza bowiem prawa

wlasnosci, poniewaz jedynie ogranicza, a nie wyklucza korzystanie

192 Tak np. W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 205.

193 | EX nr 3502373.

104 por, wyrok WSA w Poznaniu z 11 wrzesnia 2013 r., Il SA/Po 514/13, LEX nr 1393256, wyrok WSA
w Krakowie z 7 lutego 2013 r., Il SA/Kr 1180/12, LEX nr 1277988.

195 Tak np. WSA we Wroctawiu w wyroku z 31 lipca 2015 r., Il SA/Wr 378/15, LEX nr 2043314,
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z nieruchomoséci *® . W tym przypadku wlasciciel, mimo uszczuplenia uprawnien
sktadajacych si¢ na korzystanie z rzeczy, moze z niej nadal korzystac.

Potwierdza to, Zze naruszenie istoty prawa wlasno$ci wystgpuje w powigzaniu
zinnymi zasadami sporzadzania mpzp, wtym przede wszystkim z zasada
proporcjonalnosci. Sam zakaz zabudowy moze w pewnych przypadkach stanowic
dopuszczalne ograniczenie prawa wlasnosci, a tym samym nie naruszaé istoty prawa
wlasnosci*® . Oznacza to, ze zkazdego konstytucyjnego prawa iwolnoéci mozna
wyodrebni¢ in abstracto pewien rdzen prawa i wolnosci, w ktory ingerencja wiladzy

publicznej jest niedopuszczalna'®

. Istota praw i wolnos$ci staje si¢ granica, w ramach
ktorej moga by¢ wprowadzane ograniczenia. Dopodki granica ta nie zostanie
przekroczona, dopuszczalno$§¢ ograniczen oceniana jest w Swietle zasady
proporcjonalno$ci. Jezeli ograniczenie narusza istot¢ danego prawa czy wolnos$ci nalezy
stwierdzi¢, ze doszlo do naruszenia Konstytucji RP'®®. Oznacza to, ze w przypadku
ograniczenia prawa wilasnosci granice bedzie stanowila istota prawa wilasnosci,
a w ramach tej granicy podstawag ograniczenia bedzie zasada proporcjonalnosci.
Naruszenie przez gming istoty prawa wlasnosci moze zatem skutkowac przekroczeniem
wladztwa planistycznego, co w efekcie bedzie stanowito podstawe stwierdzenia
niewaznosci mpzp110 1 moze prowadzi¢ do powstania odpowiedzialnosci deliktowe;j
gminy za szkod¢ wywotang wydaniem niezgodnego z prawem aktu normatywnego.

W podobnej sytuacji jak wilasciciel definitywny (art. 140 k.c.) moze oczywiScie
znalez¢ si¢ tzw. wiasciciel fiducjarny (np. uzyskujacy wiasnos¢ nieruchomosci dla

zabezpieczenia od przewlaszczajacego art. 353" k.c.).

106 Zob. np. wyrok NSA z 19 lutego 2016r., Il OSK 1509/14, LEX nr 2066659. Podobnie WSA
w Gliwicach w wyroku z 18 sierpnia 2016 r., Il SA/GI 256/16, LEX nr 2120540.

107 A Sypnicki, op. cit., 5.210-211; por. P. Daniel, Naruszenie przepiséw prawa wlasnosci jako Zrédlo
legitymacji do wniesienia skargi na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w orzecznictwie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PPP 2016 nr 3.

108 Tak trafnie np. M. Szydlo, [w:] Konstytucja RP t.2,( red.) M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016,
s. 811-815.

109 Garlicki, K. Wojtyczek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II,
(red.) L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 100.

110 A Sypnicki, op. cit., s. 206-207.
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9. Oddzialywanie aktéw planistycznych na inne prawa rzeczowe na

nieruchomosci

Dziatalno$¢ planistyczna organow wiladzy publicznej moze ingerowaé takze
wprawa rzeczowe do nieruchomosci Jestto szczegolnie widoczne
w przypadku regulacji dotyczacej ochrony $rodowiska. W mysl art. 129 ust.3 p.o.S.
osoba, ktorej przystluguje prawo rzeczowe na nieruchomo$ci moze podobnie jak
wlasciciel nieruchomosci wystapi¢ z roszczeniem w zwigzku z ograniczeniem sposobu
korzystania z nieruchomos$ci. Odwotanie si¢ przez ustawodawce do ogolnej kategorii
praw rzeczowych do nieruchomosci spowodowalo pojawienie si¢ w doktrynie
zastrzezenia w zakresie oznaczania podmiotow, ktorym przystuguje legitymacja czynna
do wystapienia z roszczeniami uregulowanymi w art. 129 ust 2 p.o.S.

Trafnie wskazuje sie, ze odwotanie si¢ do ogdlnej kategorii praw rzeczowych do
nieruchomo$ci oznacza, ze =z roszczeniem odszkodowawczym w  zwigzku
Z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci poza wlascicielem
1 uzytkownikiem wieczystym moze wystgpi¢ takze podmiot, ktéoremu przyshiguja
ograniczone prawa rzeczowe do nieruchomosci (uzytkowanie,
shuzebnos¢, spotdzielcze wilasnosciowe prawo do lokalu, hipoteka). Takie oznaczenie
kregu podmiotéw, ktorym przystuguje legitymacja czynna do wystgpienia
z roszczeniem uregulowanym w art. 129 ust. 2 p.o.S. powoduje, ze ochrong prawng nie
zostaly objete podmioty, ktorym przystuguja jedynie prawa obligacyjne do

nieruchomosci (np. najem, dzierzawa)'*!

. Uzyte bowiem w art. 129 ust. 3 p.o.S.
pojecie ,,prawo rzeczowe na nieruchomos$ci” rozumiane jest w piSmiennictwie jako
ograniczone prawa rzeczowe 2. PodkreSla sie takze, ze rozszerzenie legitymacii
czynnej do wystapienia z roszczeniem odszkodowawczym w zwigzku z ograniczeniem
sposobu korzystania z nieruchomos$ci na podmioty, ktorym przystuguja prawa
obligacyjne wydaje si¢ niezasadne z uwagi na ograniczong skuteczno$¢ praw
obligacyjnych*3.

Spor dotyczacy okreslenia kregu podmiotéw uprawnionych do wystapienia
z roszczeniem odszkodowawczym za poniesiong szkode spowodowang ograniczeniem

sposobu korzystania z nieruchomos$ci (art. 129 ust.3 p.o.$.) nie ma jedynie

11 gzerzej o tym zob. np. B. Rakoczy, Z Gotebiewski, J. Ratajczak, G. Smolibowska-Hruszka, Obszar
ograniczonego uzytkowania w prawie polskim, Polska 2011, s. 12-13.

12 Tak np. E. Radziszewski, Prawo ochrony srodowiska. Przepisy i komentarz, Warszawa 2003, s. 181.
13 Tak np. K. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania, Warszawa 2019, s. 211.
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doktrynalnego charakteru, ale implikuje bardziej donioste skutki prawne. Przyznanie
bowiem najemcy lub dzierzawcy prawa dochodzenia odszkodowania spowodowatoby
rozszerzenie krggu podmiotow, w stosunku do ktoérych oddziatywanie aktow
planistycznych moze rodzi¢ obowigzek odszkodowawczy.

W pierwszej kolejnosci nalezatby zastanowi¢ si¢ nad tym, czy przyjete przez
prawodawce rozwigzania w tym zakresie sg dostatecznie przejrzyste konsekwentne.
Odpowiedz na tak postawione pytanie pozostaje przeczaca. Nie jest bowiem zrozumiala
regulacja, dlaczego ustawodawca wylaczyt spod ochrony prawnej podmioty, ktorym
przystuguja prawa obligacyjne, a przyznatl ochrone podmiotom, ktéorym przystuguje
ograniczone prawo rzeczowe jak (np. hipoteka), a prawo to przeciez
nie polega na korzystaniu z nieruchomosci™™*. Wydaje sic bowiem, ze ochronie prawnej
w rozumieniu art. 129 p.o.$. podlega wiasnie ,,korzystanie z nieruchomosci” niezaleznie
od tytutu prawnego takiego korzystania.

Przyznanie prawa do zgdania odszkodowania takze osobom, legitymujacych si¢
prawem rzeczowym na nieruchomosci wyjasnia si¢ w doktrynie specyficznym
charakterem roszczenia o wykup. Nie pozostaje ono adekwatng formg naprawienia
szkody w przypadku podmiotéw, ktorym przystuguja na nieruchomos$ci inne prawa
rzeczowe niz prawo wlasnosci i uzytkowanie wieczyste'*.

Przytoczony poglad o wytaczeniu praw obligacyjnych nalezy oczywiscie uznaé
za trafny. Jednak omawiana regulacja doprowadzita do niewlasciwej sytuaciji,
polegajacej na wylaczeniu spod ochrony prawnej podmiotéw, ktore korzystaja
z nieruchomosci. To wilasnie w stosunku do tych podmiotéw oddzialywanie aktow
planistycznych moze by¢ najsilniejsze. Dzierzawca lub najemca nieruchomosci
najpelniej ponoszg negatywne skutki wprowadzenia obszaru ograniczonego
korzystania.

Wydaje si¢, ze ustawodawca zamierzat rozszerzyé zakres ochrony prawnej za
poniesiong szkode powstala na skutek ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomos$ci w zwiagzku z ochrong §rodowiska. Odniesienie si¢ jednak do ogdlnej
kategorii praw rzeczowych na nieruchomosci spowodowato, ze ochrong prawng objete
zostaly podmioty, ktorych prawo nie polega jedynie na korzystaniu z nieruchomosci.

Pozbawione zostaly natomiast ochrony prawnej podmioty, ktore korzystaja

14 W tym zakresie zob. B. Rakoczy, Z Golebiewski, J. Ratajczak, G. Smolibowska-Hruszka, Obszar ..., s.
12-13.

15 Tak np. J. Parchomiuk [W:] Odpowiedzialno$é odszkodowawcza w administracji SPA, t. 12, (red.) R.
Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wréobel, Warszawa 2016., s. 595.
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z nieruchomosci na podstawie ograniczonych praw rzeczowych. Takie rozwigzanie
prawne stanowi odstgpienie od tradycyjnego ujecia zagadnienia, gdzie ochronie prawnej
podlega prawo wilasnos$ci jako prawo najwazniejsze i podobne mu prawo uzytkowania
wieczystego. Ponadto omawiana konstrukcja prawna moze budzi¢ watpliwosci
w zakresie zgodno$ci z konstytucyjnymi zasadami rownosci i rownej dla wszystkich
ochrony praw majatkowych (art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP)**®.

Jak si¢ wydaje, de lege ferenda nalezaloby zrownac sytuacj¢ prawng podmiotow
legitymowanych czynnie do wystgpienia z roszczeniami z tytutu ograniczenia wiasnosci
uregulowanych w art. 36 u.p.z.p. oraz art. 129 p.o.S., poprzez ograniczenie zakresu
ochrony uregulowanej w art. 129 ust. 2 p.o.$. tylko do wlasciciela 1 uzytkownika
wieczystego nieruchomosci'’ albo rozszerzyé zakres ochrony uregulowanej w art. 36

u.p.z.p. na podmioty, ktérym przystuguja prawa rzeczowe na nieruchomosci™®.

10. Problem dopuszczalno$ci zaskarzania atakéw planistycznych przez

podmioty uprawnione z tytulu praw obligacyjnych

Kwestia wplywu dziatalno$ci planistycznej organéw wiadzy publicznej na
prawa podmiotowe powstaje takze w przypadku podmiotéw, ktorym przystuguja prawa
obligacyjne do nieruchomosci. Pojawia si¢ bowiem pytanie, czy uchwalenie aktu prawa
miejscowego ma realny wptyw na wykonywanie takich praw jak np. prawo najmu,
dzierzawy, prawo dozywocia lub wierzytelnosci banku zabezpieczone hipoteka.
W u.p.z.p. mowa jest bowiem jedynic o wiascicielu i uzytkowniku wieczystym
nieruchomo$ci. Tym podmiotom ustawodawca przyznat bowiem prawo do
odszkodowania za szkod¢ spowodowang ograniczeniem lub uniemozliwieniem
korzystania z nieruchomos$ci na skutek uchwalenia mpzp. Czy zatem
wspomnianym podmiotom uprawnionym z tytulu praw obligacyjnych przystugiwac
mogg jednak inne $rodki prawne, ktore przynajmniej posrednio mogg stuzy¢ ochronie

tych praw?

116 Zob. np. J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dzialania administracji
publicznej, Warszawa 2007, s. 325- 327.

117 7a zawezeniem zakresu ochrony opowiada si¢ np. K. Wojciechowska, Lotniskowy obszar-..., s. 211-
212.

18 podobnie np. B. Rakoczy, Z Gotebiewski, J. Ratajczak, G. Smolibowska-Hruszka, Obszar..., s. 14.
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W judykaturze przyjmuje si¢, ze podmioty, ktorym przystuguje wytacznie prawo
o charakterze obligacyjnym do nieruchomos$ci objetej postanowieniami planu (np.
najemcy lub dzierzawcy nieruchomosci), nie bedg mialy interesu prawnego
we whniesieniu skargi na uchwale rady gminy w przedmiocie mpzp™®. Uprawnien
w zakresie kwestionowania ustalen mpzp, nie przyznaje si¢ takze podmiotom
uzytkujagcym budynek znajdujacy si¢ na terenie objetym planem na podstawie umowy
uZyczenialZO.

W omawianej kwestii wypowiedzial si¢ takze NSA w wyroku z 23.01.2013 r.,
Il OSK 2369/12"'%' Ta interesujaca sprawa dotyczyla ograniczenia w mpzp powierzchni
ogrodkow gastronomicznych zwigzanych z kawiarniami. Spolka bedaca najemca
nieruchomos$ci kwestionowala postanowienia uchwaty w przedmiocie mpzp. Rada
miasta, wnoszac o oddalenie powodztwa w caloSci, podniosta brak legitymacji
skarzacej kawiarenki. W ocenie organu, prawo obligacyjne (umowa najmu) do
nieruchomosci nie stanowito o dysponowaniu legitymacjg do skutecznego wniesienia
skargi na uchwate w sprawie uchwalenia planu miejscowego, w rozumieniu art. 101 ust.
1lus.g.

Sad uznal, ze ustalenia planu miejscowego mogg mie¢ jedynie posredni
Wptyw na sytuacje prawng podmiotow, ktorym przystuguje prawo obligacyjne do
nieruchomos$ci. Ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci dotyczg bowiem
wtasciciela i jego prawa wtasnosci do nieruchomosci.
Ustalenia aktu planistycznego moga prowadzi¢ do tego, ze niemozliwe lub utrudnione
stanie si¢ wywigzanie przez wiasciciela z umowy cywilnoprawnej uprawniajgcej inny
podmiot do korzystania z nieruchomosci lub pobierania z niej pozytkow.
Wynajmujacemu hieruchomosci (np. najemcy) pozostaje jedynie roszczenie wynikajace
Z umowy najmu.

Sad trafnie zauwazyl, ze podmioty, ktorym przystuguja prawa obligacyjne do
nieruchomos$ci moga mie¢ interes faktyczny w kwestionowaniu ustalen planu przed
sagdem administracyjnym, lecz nie bedzie przyshugiwat im interes prawem chroniony.

Innym argumentem $wiadczacym za takim stanowiskiem moze by¢
nieprzyznanie przez ustawodawce prawa do wniesienia skargi na uchwate rady gminy

w sprawie mpzp. W trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. skarge na uchwale rady gminy moze

119 Tak NSA np w wyrokach z 28 wrzesnia 2006 r., IT OSK 936/06, LEX nr 501103; z 10 marca 2008 r.,
11 OSK 1468/07, LEX nr 470913 oraz z dnia 26 wrzesnia 2008 r., Il OSK 312/08, LEX nr 495983.

120\ tym zakresie zob. np. wyrok NSA z 1 kwietnia 2009 r., 11 OSK 1475/08, LEX nr 597302.

121 L EX nr 1361626.
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wnies$¢ skutecznie tylko podmiot, ktoéry wykaze naruszenie przez zaskarzong uchwale
wlasnego interesu prawnego lub uprawnienia. Skarzacy powinien zatem wykazaé, ze
zostal naruszony jego wlasny interes prawny polegajacy na istnieniu bezposredniego
zwigzku pomigdzy zaskarzong uchwatly, a wiasng, indywidualng i prawnie chroniong
sytuacja'?.

Inny argument przemawiajacy za odmowa przyznania omawianej ochrony
prawnej moze by¢ fakt, ze interes tych podmiotdw moze pozostawac sprzeczny

Z interesem jej wlasciciela, a ten ma znaczenie priorytetowe'?,

11. Wplyw dzialalnoSci planistycznej na prawa podmiotowe wlascicieli
nieruchomosci  sasiednich  nieobjetych  postanowieniami  planu

miejscowego

Dziatalno$¢ planistyczna gminy moze oczywiscie ingerowaé takze w prawa
podmiotowe wiascicieli nieruchomosci sgsiednich. Chodzi mianowicie o oddziatywanie
postanowien aktoéw planistycznych (decyzji o pozwoleniu na budowe¢ wydanej na
podstawie mpzp lub decyzji WZ) na sposéb wykonywania prawa wlasnosci na
nieruchomosci sgsiadujacej z terenem inwestycyjnym objetym planem.

W praktyce obrotu pojawia si¢ pytanie o granice ochrony wystepujacych
w obszarze oddziatywania obiektu uzasadnionych interesOw 0sob trzecich (art. 5 ust. 1
pkt 9 u.p.b.).

W doktrynie wyksztalcity si¢ dwa kierunki interpretacyjne. Jeden
kierunek w sposob restrykcyjny  podkreSla uprawnienia inwestorskie do
zagospodarowania nieruchomos$ci na cele budowlane, drugi natomiast akcentuje
ochrone praw wtascicieli nieruchomosci sasiednich.

W mysl pierwszego kierunku, ochrona uzasadnionych interesow 0sob trzecich

wskazana w art. 5 ust. 1 pkt 9 u.p.b. nic moze sigga¢ tak daleko, by uniemozliwia¢

122 Zob. wyroki NSA z 18 wrzesnia 2003 ., II SA 2637/02, LEX nr 80699, z 3 wrzesnia 2004 r., OSK
476/04,0NSA i WSA 2005 ., nr 1, poz. 2; z 23 listopada 2005 r., | OSK 715/05, LEX nr 192482; z dnia
25 czerwca 2009 r., 11 OSK 163/09, LEX nr 561930.

123 podobnie w wyroku NSA z 20.07.2011 r., Il OSK 902/11, LEX nr 1083705. Zob. A. Fogel [w:]
Ustawa nadmierng ingerencjq inwestycji sqsiadujgcej w sposob wykonywana prawa wlasnosci na ich
nieruchomosci Krajobrazowa. Komentarze praktyczne, (red.) A. Fogel, Warszawa 2016, art. 37a u.p.z.p.
teza 24.

99



124 Oznacza to,

inwestorowi realizacje zgodnego z przepisami zamierzenia budowlanego
ze ochrona interesd6w 0sOb trzecich w procesie inwestycyjnym nie moze prowadzi¢ do
sytuacji, w ktoérej osoby trzecie, a nie inwestorzy (wiasciciele nieruchomosci, na ktorej
maja powsta¢ planowane inwestycje), decydowa¢ beda o dopuszczalnosci
wybudowania obiektow budowlanych, miejscu posadowienia takich obiektow, rodzaju
obiektu budowlanego™?.

Drugie stanowisko podkresla z kolei, ze wilascicielowi nieruchomosci
przyshuguja srodki ochrony prawnej przed sposobem zagospodarowania na cele
budowlane sgsiedniej nieruchomosci, jezeli projektowany sposob zagospodarowania
kolidowatby z jego prawnie chronionym interesem poprzez naruszenie przez inwestora
obowigzujacych przepisow techniczno budowlanych oraz norm dotyczacych budowy.
Oznacza to, ze ochrona uzasadnionych interesow musi wynika¢ z przepisOw prawa,
ktore takiej ochrony danym podmiotom udzielaquZG.

Kwesti¢ stanu naruszenia uzasadnionych interesOw o0sob trzecich w procesie
budowlanym rozpoznat NSA w wyroku z 24 sierpnia 2022 r., Il OSK 2803/19%.
Wyrok ten jest interesujacy z dogmatycznego punktu widzenia, poniewaz dotyka
wazkiej kwestii wywazenia kolidujacych ze sobg intereséw, z jednej strony prawa
inwestora do zabudowania nieruchomosci, z drugiej strony prawa do ochrony intereséw
osob trzecich przed nadmierng ingerencja inwestycji sgsiadujgcej w sposob
wykonywana prawa wilasnosci na ich nieruchomos$ci. Zasadne zatem wydaje si¢
przyblizenie stanu faktycznego (do$¢ typowego) i gldwnych tez zawartych
w powolanym orzeczeniu.

Sprawa dotyczyla pozwolenia na budowe zespolu zlobkowo-przedszkolnego
udzielonego na podstawie decyzji prezydenta miasta. Od decyzji organu pierwszej
instancji odwolanie wniosta wspotwlascicielka nieruchomosci sasiedniej. Jako jeden
z zarzutOw skarzgca podniosta, Ze organ pierwszej instancji miat obowigzek w toku
prowadzonego postepowania administracyjnego uwzgledni¢ mozliwos¢ lokalizacji na
jej dziatce budynku o wysokos$ci wynikajacej z planu miejscowego. Tymczasem
posadowienie na nieruchomos$ci sasiedniej budynku o maksymalnej wysokosci

wynikajacej z planu miejscowego, spowoduje, ze nie uzyska ona pozwolenia na budowe

124 7ob. np. wyrok WSA w Biatymstoku z 13 lutego 2020 r., Il SA/Bk 783/19, LEX nr 2847934, wyrok
WSA w Warszawie z 16 pazdziernika 2019 r., VII SA/Wa 1002/19, LEX nr 2740322, wyrok WSA
w Krakowie z 28 marca 2019 r., Il SA/Kr 1596/18, LEX nr 2652709.

125 \wyrok WSA w Krakowie z 28 marca 2019 r., 11 SA/Kr 1596/18, LEX nr 2652709.

126 Tak np. wyrok WSA w Lublinie z 21 maja 2019 r., 11 SA/Lu 210/19, LEX nr 2685137.

2T LEX nr 3417567.
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Z uwagi na niespelienie wymogow nastonecznienia pomieszczen przeznaczonych na
pobyt ludzi (§ 5 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie'??).

Wojewoda po rozpatrzeniu odwolania utrzymat w mocy zaskarzong decyzje.
Uznat on, ze obiekt budowlany jest zgodny z postanowieniami planu miejscowego.
Mozliwo$¢ realizacji obiektu budowlanego na danej dzialce nie jest tozsama
z uzyskaniem ostatecznego pozwolenia na budowe. Wiasciciel dziatki sgsiedniej moze
nigdy nie wystgpi z wnioskiem o pozwolenie na budowg lub nigdy takiej decyzji nie
uzyska. Wskazat on takze, ze organ administracji architektoniczno - budowlanej,
wydajac decyzje w sprawie zatwierdzenia inwestycji nie moze uzaleznia¢ swoich
rozstrzygni¢¢ od zdarzen przysztych i1 niepewnych.

Skarge na decyzje wojewody wniesli wilasciciele nieruchomosci sgsiedniej,
domagajac si¢ uchylenia decyzji 1 decyzji jej poprzedzajacej. Skarzacy powolywali si¢
na orzecznictwo sagdow administracyjnych, gdzie wielokrotnie wyrazany byt juz poglad,
zgodnie z ktorym o naruszeniu uzasadnionego interesu osoOb trzecich mozna mowic¢
w przypadku nieuzasadnionej ingerencji w dobra chronione przez obowigzujgce prawa,
a nie tylko przepisy dotyczace budownictwa. W ocenie skarzacych, usytuowanie
budynku na dziatlce budowlanej, z poszanowaniem interesu prawnego wilascicieli
dziatek sgsiednich, oznacza nie tylko uwzglednienie norm, (o ktérych mowa
w § 12 rozporzadzenia MI z 12 kwietnia 2002 r., ale takze uwzglednienie istniejace;]
zabudowy oraz mozliwos$ci zabudowy dziatek w przysztosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny uchylit zaskarzona decyzje wojewody oraz
poprzedzajaca ja decyzje prezydenta miasta, uznajgc ze zaskarzone decyzje zapadly
z naruszeniem prawa. W ocenie sadu, lokalizacja spornej inwestycji znacznie
ograniczyta dostep do $wiatta dziennego pomieszczen zlobkoéw 1 przedszkoli oraz
mozliwo$¢ zabudowy dzialki sgsiedniej. Narusza zasade rownos$ci stron i ochrong
uzasadnionych interesow wlascicieli tej nieruchomosci. W konsekwencji prowadzito to
do naruszenia art. 5 ust. 1 pkt 9, art. 4 u.p.b., a takze art. 32 Konstytucji RP. Sad
podkreslit takze, ze wbrew stanowisku organdw, prawa do zabudowy nie nalezy
rozumie¢ w ten sposob, ze przepis art. 4 u.p.b. ma pierwszenstwo przed innymi

przepisami tej ustawy. Ochrona prawa wiasnosci dotyczy wszystkich podmiotow prawa

128 Dz.U.2022, poz. 1225, cytowane dalej jako rozporzadzenie M1 z 12 kwietnia 2002 r.
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w rownym stopniu i wolnosci zabudowy nie upowaznia do lekcewazenia uzasadnionych
interesow prawnych innych podmiotow (art. 5 ust. 1 pkt 9 u.p.b.). Dlatego inwestor,
chcacy realizowaé przyshigujace mu prawo do zabudowy, musi mie¢ na wzgledzie
podobne prawa innych. W zwigzku z tym, ze wlasno$¢ i inne prawa majatkowe
podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej, kazdy wilasciciel nieruchomosci
w kazdym czasie ma prawo dokona¢ budowy, rozbudowy w taki sposéb, by nie
utrudnia¢ wilascicielom nieruchomosci sasiednich takich samych dziatah w stosownym,
wybranym przez nich czasie. Zatem inwestor, ktory pierwszy zabudowuje swoja
dziatke, nie ma tylko z tego tytulu dodatkowych, wigkszych uprawnien. Zakres
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane nie moze by¢ rozumiany w taki
sposob, ze w wyniku tego dysponowania dochodzitoby do znacznych utrudnien, czy
wrecz uniemozliwienia zabudowy na dziatkach sasiednich.

Ostatecznie NSA uznal, Zze pojecie uzasadnionych interesOw 0sob trzecich
powinno by¢ interpretowane w sposob obiektywny, tj. zgodnie
z regulujgcymi proces inwestycyjny normami, w tym przepisami techniczno-
budowlanymi. O naruszeniu uzasadnionych interesoéw osoOb trzecich, a nie interesOw
faktycznych innych oséb, mozna mowi¢ jedynie w sytuacji, w ktorej zostang naruszone
w tym wzgledzie konkretne przepisy. Ochrona wynikajaca z art. 5 ust. 1 pkt 9 u.p.b. nie
ma charakteru absolutnego. Nalezy mie¢ rowniez na uwadze, ze interes osob trzecich
chroniony powyzszym przepisem, nie moze narusza¢ prawa inwestora do zabudowy
swojej nieruchomosci, wynikajgcego z art. 4 u.p.b. Zart. 5 ust. 1 pkt 9 u.p.b. w zw.
z art. 32 Konstytucji RP wynika wigc, ze inwestor korzystajacy z przystugujacego
prawa zabudowy, powinien mie¢ na wzglgdzie analogiczne uprawnienia innych
podmiotéw, co oznacza, ze w przypadku rzeczywistego istnienia uzasadnionych
interesow 0sOb trzecich inwestor zobowigzany jest uwzgledni¢ je na etapie
projektowania, w celu zrdwnowazenia jego wlasnych zamierzen z interesami sgsiada.
Uwzglednienie uzasadnionego interesu osoby trzeciej moze polegaé m.in. na
przewidzeniu odstepstw od planowanych charakterystycznych parametrow zabudowy
(np. poprzez obnizenie tych parametrow wzgledem maksymalnych, jakie datyby si¢
zrealizowaé w zgodnosci z powszechnie obowiazujacymi przepisami prawa). Na skutek

uwzglednienia tych interesow powinno dojs¢ do odpowiedniego ,kompromisu

129 7ob. wyrok NSA z 31 sierpnia 2017 r., Il OSK 3025/15, LEX nr 2390501; por. tez A. Plucinska-
Filipowicz Prawo budowlane. Komentarz, (red.) M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa
2014,s. 66 in.
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inwestycyjnego”, polegajacego na swego rodzaju zréwnowazeniu ograniczen
w maksymalnej mozliwosci zainwestowania na dziatkach sgsiednich.

Trafne zauwazyt NSA, Ze ochrona uzasadnionych intereséw 0sob trzecich (art.
5 ust. 1 pkt 9 u.p.b.) przed ograniczeniem mozliwosci zabudowy dzialki sgsiedniej
(w sposob wykraczajacy poza mozliwosci wynikajace z projektowanej zabudowy)™®
nie ma charakteru absolutnego. Pojawiajg si¢ jednak zasadnicze pytania, czy ochrona
uzasadnionych interesow 0sob trzecich moze prowadzi¢ do ograniczenia inwestorowi
mozliwosci zabudowy nieruchomosci przeznaczonej na cele budowlane.

Warto zauwazy¢, ze uzasadnione interesy osob trzecich (art. 5 ust. 1 pkt 9 u.p.b.)
nie sg interesami prywatnymi, bedagcymi pod ochrong prawa
prywatnego (cywilnego). Chodzi jednak o interes publiczno-prywatnymi, lezacymi
w sferze prawa publicznego. Organ administracji publicznej nie rozstrzyga zatem w tym
zakresie w materii 0 charakterze cywilnoprawnym, nalezy to bowiem do wilasciwosci
sadow powszechnych™'. W zakresie kompetencji organu administracji publicznej
pozostaje to, aby przy ustalaniu krggu stron w sprawie pozwolenia na budowe
uwzgledni¢ wszelkie oddzialywania na nieruchomosci sgsiednie, ktore w swietle prawa
powszechnie obowigzujacego mogltyby doprowadzi¢ do ograniczenia wlascicieli
w realizacji uprawnien zwigzanych z zagospodarowaniem, czy wykorzystaniem

gruntow 132

. Organ administracji publicznej powinien zatem dokona¢ wilasciwego
wywazenia interesOw inwestora 1 wiascicieli dziatek sqsiednichlsg.

Nalezy podkresli¢, ze uzycie przez ustawodawce sformutowania ,,chronionego
prawem interesu 0sob trzecich” wskazuje wyraznie na to, ze nie chodzi w tym
przypadku o wszelkie naruszenia ich interesow przez planowang zabudowe, ale tylko
o takie, ktore wigza¢ si¢ beda =z naruszeniem okreslonych, konkretnie

wskazanych norm prawnych®.

Dlatego tez z samego faktu wydania
decyzji WZ nie mozna wywodzi¢ naruszenia interesOw o0soOb trzecich. Decyzja ta
bowiem nie narusza prawa wlasno$ci 1 innych praw tych osob. Ograniczenia, ktore
mogg wynika¢ z wydania decyzji (np. wzrost halasu, zacienienie itp.), beda badane na

etapie dalszego postepowania o pozwolenie na budowe™™.

130 por, wyrok NSA z 5 kwietnia 2019 r., Il OSK 1278/17, LEX nr 2657376.

131 \Wyrok NSA z 11 kwietnia 2019 r., 11 OSK 1353/17, LEX nr 2656484,

132 Wyrok NSA z 10 sierpnia 2022 r., Il OSK 2439/19, LEX nr 3417768.

133 Wyrok NSA z 11 kwietnia 2019 r., 11 OSK 1353/17, LEX nr 2656484,

13% Tak takze NSA w wyroku z 4 lipca 2022 r., Il OSK 2541/20, LEX nr 3404356.

135 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 11 maja 2016 ., 11 SA/Bd 1058/15, LEX nr 2076521.

103



Nalezy zauwazy¢, ze zarowno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie wielokrotnie
podkreslano, ze z tre$ci art. 5 ust. 1 pkt 9 u.p.b. wynika, iz poszanowanie interesow
oso6b trzecich dotyczy nie wszystkich, lecz tylko uzasadnionych
(kwalifikowanych) interesow. Uzasadnione interesy w rozumieniu
w art. 5 ust. 1 pkt 9 u.p.b., to takie, ktére majace umocowanie w przepisach prawa.
Z reguly kazda inwestycja powoduje ucigzliwosci dla sgsiednich nieruchomosci
(ogranicza $wiatlo, widok, emituje halas, powoduje zwigkszony ruch drogowy). Ale
jesli nie mozna mowi¢ o naruszeniu konkretnych przepisOw prawa (w tym norm
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, prawa
o ochronie $rodowiska), to organ architektoniczno-budowlany nie moze odmoéwic
wydania decyzji o pozwoleniu na budowe;136. Oznacza to, ze samo znajdowanie si¢
nieruchomos$ci w sagsiedztwie dziatki, dla ktorej wydano decyzj¢ nie moze od razu
wskazywaé na to, ze dana decyzja narusza czyje$ prawo wlasnosci. Dla wykazania
takiego naruszenia trzeba wskazaé konkretne uregulowanie powodujace ograniczenia™’.

Doda¢ tez nalezy, ze interes osob trzecich, chroniony przepisem art. 5 ust. 1 pkt
9 u.p.b., niec moze narusza¢ prawa inwestora wynikajacego z art. 4 u.p.b. prawa do
zabudowy nieruchomos$ci gruntowej, jezeli wykaze on uprawnienie do dysponowania
nieruchomo$cig na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia

budowlanego z przepisami*®.

13 por. wyrok NSA z 10 grudnia 2020 r., I OSK 1626/18, LEX nr 3173524.

"7 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2008 r., Il SA/Kr 429/08, LEX nr 506902, zob.
takze M. Stugocka, Odszkodowanie za wydanie decyzji o warunkach zabudowy powodujgcej
ograniczenie w korzystaniu z innej nieruchomosci, LEX/el. 2017.

138 por. wyrok NSA z 23 lutego 2022 r., Il OSK 623/19, LEX nr 3330379; wyrok NSA z 25 lutego 2020,
I1 OSK 1010/18, LEX nr 3059113.
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Rozdzial IV

Skutki prawne legalnej dzialalnosci planistycznej

1. Uwagi ogdlne

Dzialalno$¢ planistyczna organdw wiladzy publicznej moze wywiera¢ negatywne
skutki w sferze praw podmiotowych wiascicieli nieruchomosci, w szczegdlnosci moze
prowadzi¢ do ograniczenia dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci lub
tez zmieni¢ jej przeznaczenie w sposOb uniemozliwiajacy jej dotychczasowe
wykorzystanie. W takiej sytuacji m.in. wilascicielom nieruchomosci przystuguja
okreslone roszczenia w ramach rezimu odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone
legalnymi dziataniami planistycznymi’ (art. 36 u.p.z.p. i art. 129 p.0.5.).

W  doktrynie  kwestionowano  jednak  zasadno$¢  wyodrebniania
odpowiedzialnos$ci za legalne dziatania wiladzy publicznej jako odrebnego rezimu
odpowiedzialnosci odszkodowawczejz. Zdaniem zwolennikéw tego pogladu, szkody
wywolane przez organy wladzy publicznej w zwigzku z ograniczeniem Sposobu
wykonywania prawa wlasnosci powinny by¢ rekompensowane w ramach ogdlnego
rezimu odpowiedzialnosci za czyny niedozwolone. Takie okreslenie rezimu
odpowiedzialno$ci uzasadnia stosowanie przepisoOw kodeksu cywilnego o czynach
niedozwolonych, dotyczacych m.in. przedawnienia (art. 442% k.c.) oraz zasadzenia
zado$¢uczynienia (art. 444 - 449 k.c.)®. Wskazuje sig, ze przypisanie odpowiedzialnos$ci

za legalne dzialania wladzy publicznej do rezimu odpowiedzialnosci za czyny

1 Zob. J. Parchomiuk, Polski model odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji publicznej
[w:] Odpowiedzialnosé administracji i w administracji, (red.) Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013,
S. 42-43.

% Tak np. A. Szpunar, Szkody wyrzqdzone legalnym dziataniem administracji, SP-E 1985 t. XXXI, s. 36,
tenze Ustalenie odszkodowania w prawe cywilnym, Warszawa 1975, s. 14-16, por. P. Wszotek, Kryteria
wyodrebniania prawa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 175-176.

® Przeciwko temu E. Letowska [w:] SPA t. Ill, (red.) T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 480,
eadem Charakter odpowiedzialnosci za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu funkcji publicznych i jej
stosunek do odszkodowawczej odpowiedzialnosci kodeksowej [W:] Studia z prawa zobowigzan, (red.)
Z. Radwanski, Warszawa — Poznan 1979, s. 96.



niedozwolone jest zasadne, gdyz bezprawnos$¢ nie stanowi immanentnej cechy czynu
niedozwolonego, lecz zasade odpowiedzialnoéci wystepujaca w roznych rezimach®.
Podmiot uprawniony wyrzadza szkode, korzystajac ze sfery moznos$ci postepowania,
ktora jest okreslona w przepisach prawnych jeszcze przed jej wyrzadzeniem. Legalny
w tym znaczeniu charakter zdarzenia szkodzacego uniemozliwia zarazem
zakwalifikowanie tego rodzaju przypadkéw do rezimu odpowiedzialno$ci z tytutu
niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowiazania®.

Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowiskiem, ze ogolne reguly naprawienia szkody
w ramach rezimu odpowiedzialno$ci za legalne dziatania administracji publicznej sg
podobnie jak w rezimie odpowiedzialno$ci za czyny niedozwolone. Wystgpuja tu
jednak zasadnicze odmiennosci strategiczne i nalezy wskazaé¢ na niektore z nich.

Po pierwsze, w rezimie odpowiedzialno$ci za czyny niedozwolone ustawodawca
nawigzujagc do konstrukcji bezprawnosci, konsekwentnie postuguje si¢ pojeciem
,niezgodnosci z prawem” (art. 417 § 1 k.c., art. 417" § 2 zdanie 1 k.c., art. 417" § 3 k.c.,
art. 417" § 4 k..) lub ,niezgodnosci (aktu normatywnego) z Konstytucja RP,
ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa” (art. 417* § 1 kec.
i art. 417" § 2 zdanie 2 k.c.)®. Odpowiedzialnos¢ taka powstaje wowczas, gdy bedzie to
jednoznacznie wynikaé z treéci przepisu’. Wiasnie w przepisach regulujacych kwestie
odpowiedzialnosci za szkody powstale na skutek dziatania wiladzy publicznej
w zwigzku z dzialalno$cig planistyczng obowigzek naprawienia szkody wynika
wyraznie z przepisow prawa. Zachowanie prowadzace do powstania szkody nie spetnia
w tym przypadku znamion bezprawnosci uzasadniajacych zastosowanie klauzul
generalnych odpowiedzialnos$ci z tytutu czyndéw niedozwolonych.

Po drugie, dochodzenie roszczen w ramach rezimu odpowiedzialnos$ci za szkody
wyrzadzone bezprawnoscig przy wykonywaniu wiadzy publicznej tworza dos¢ spdjna
regulacje zawarta w kodeksie cywilnym, tymczasem regulacje w ramach rezimu
odpowiedzialnoéci za dzialania legalne rozsiane sa w roznych aktach prawnych®.
Charakterystyczne dla rezimu odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania legalne

jest rowniez zrdznicowanie regut dochodzenia roszczen odszkodowawczych. Wystepuja

* Tak np. M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2014, s. 29.

® Ibidem, s. 29-30.

® J. Kuzmicka-Sulikowska, Zasady odpowiedzialnosci deliktowej w swietle nowych tendencji
w ustawodawstwie polskim, LEX/el. 2011.

" Ibidem.

8 ). Parchomiuk, Polski model/ odpowiedzialnosci odszkodowawczej —administracji  publicznej
[w:] Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji,( red.) Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013,
S. 68.
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tu wszystkie trzy tryby takiego dochodzenia: sadowy, administracyjny oraz mieszany —
administracyjno-sadowy ° . Natomiast dla rezimu odpowiedzialnosci za wladcze
bezprawie charakterystyczny jest z reguty sadowy tryb dochodzenia roszczen.

Po trzecie, formy naprawienia szkody r6znig si¢ od generalnej zasady przyjetej
w art. 363 § 1 k.c. W przepisie tym kompensata obejmuje restytucje naturalng lub
rekompensat¢ pieni¢zng. Na gruncie omawianego rezimu oprocz przywrdcenia stanu
poprzedniego (restytucja naturalna, restitutio in integrum) oraz odszkodowania
pienieznego wystgpuje takie przyznanie nieruchomos$ci zamiennej oraz roszczenie
o wykup nieruchomosci™.

Po czwarte, w rezimie odpowiedzialnosci za czyny niedozwolone naprawienie
szkody obejmuje straty (damnum emergens) oraz nieuzyskane korzysci (lucrum
cessans), podczas gdy w rezimie odpowiedzialno$ci za legalne szkody planistyczne
nastepuje z reguty ograniczenie zakresu odszkodowania tylko do damnum emergens.

Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ z teza, ze szkody powstale na skutek legalnych
dziatan wiadzy publicznej w zwigzku z dzialalnoScig planistyczng moglyby by¢
kompensowane w ramach rezimu odpowiedzialno$ci za czyny niedozwolone. Zasadne
byloby nawet, jak si¢ wydaje, wyodrebnienie oddzielnego rezimu odpowiedzialnosci za
legalne dziatania planistyczne. Zachowaniom wiadzy publicznej w tym przypadku nie
mozna przypisa¢ bezprawnos$ci. Szkody powstale na skutek uchwalenia mpzp powstaja
bowiem na skutek legalnych dziatan wladzy publicznej wynikajacych z tzw. wladztwa
planistycznego gminy. Ponadto odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone dziataniami
planistycznymi zostala uregulowana w wielu aktach prawnych zaliczanych do prawa
publicznego. Chodzi tu gldwne o ograniczenie lub uniemozliwienie korzystania
z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb lub zgodnie z dotychczasowym
przeznaczeniem w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang (art.
36 ust 1 u.p.z.p., art. 129 ust. 1 p.o.$.) oraz obnizenie warto$¢ nieruchomosci w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang (art. 36 ust.3 u.p.z.p., art. 129 ust.
2 p.o.$.). Nie moga wigc tu znalez¢ zastosowania przepisy o odpowiedzialnosci

deliktowej wladzy publicznej (art. 417 in. k.c.).

° Blizej o tym J. Parchomiuk, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za legalne dzialania administracji
publicznej, Warszawa 2007, passim.
' Ibidem, s. 370.
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2. Administracyjno-prawny czy cywilnoprawny charakter

odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za legalne dzialania planistyczne?

Poglady polskiej doktryny w zakresie okreslenia charakteru prawnego
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej przeszly wyrazng ewolucjg.
W okresie przedwojennym, glownie pod wplywem pogladéw doktryny francuskiej
i niemieckiej, przyjmowano ze odpowiedzialnos¢ ta ma charakter
publicznoprawny. Wokresie powojennym zaczal przewaza¢ poglad
o cywilnoprawnym charakterze odpowiedzialnosci za wiladcze
bezprawie, co ostatecznie spowodowalo uregulowanie zasad odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa w przepisach zaliczanych do prawa cywilnego™*.

Nalezy zatem zastanowi¢ si¢ nad prawnym charakterem omawianej
odpowiedzialnosci de lege lata. W obecnym stanie prawnym przyjmuje si¢, ze
odpowiedzialno$¢ za wiadcze bezprawie ma cywilnoprawny charakter.
Kontrowersje pojawiaja si¢ jednak w odniesieniu do charakteru prawnego
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za legalne dziatania organdw witadzy publiczne;.
W doktrynie uksztalttowaty si¢ dwie rézne koncepcje. Pierwsza z nich podkresla
administracyjnoprawny charakter takiej odpowiedzialnosci, druga akcentuje jej
cywilnoprawny charakter.

Zwolennicy koncepcji pierwszej wskazuja, ze wyrzadzenie szkody w przypadku
zgodnego z prawem dzialania organu administracji jest wpisane w dziatalno$¢ organow
wiladzy publicznej, dlatego dla powstania obowigzku odszkodowawczego
najistotniejsza jest ocena legalno$ci wiladczej ingerencji. Natomiast zwigzek
przyczynowo-skutkowy ma natomiast znaczenie wtorne'?. Wskazuje sic takze, ze za
administracyjnoprawnym charakterem odpowiedzialno$ci przemawia brak zwigzku
pomigdzy dziataniem powodujacym szkode a obowigzkiem jej naprawienia. Podmiot
wyrzadzajacy uszczerbek nie musi by¢ tym, na ktéorym cigzy obowiazek wyrdéwnania
szkody™®. Jako przyktad podaje si¢ tu regulacj¢ zawarta w art. 63 ust. 3 u.p.z.p.,
dotyczaca odpowiedzialnosci inwestora w sytuacji, w ktorej decyzja WZ wywoluje

skutki w postaci ograniczenia lub uniemozliwienia korzystania z nieruchomosci

1 Szerzej o tym np. E. Baginska, Odpowiedzialnosé odszkodowaweza za wykonywanie wladzy publicznej,
Warszawa 2006, s. 143 i n.

123, Bo¢, Wyréwnywanie strat wyniklych z legalnych dziatar administracji, Wroctaw 1971; idem,
O konstytucyjnych uregulowaniach wyréwnania strat legalnych, PPiA 1997 nr 38, s. 29-33.

" Ibidem, s. 29-33.
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w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem. Koszty
realizacji roszczen odszkodowawczych lub wykupu nieruchomosci ponosi inwestor po
uzyskaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe.

Jako kolejny argument przemawiajacy za administracyjnoprawnym charakterem
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za legalne dzialania wladzy publicznej wskazuje
si¢ na ograniczenie zakresu naprawienia szkody jedynie do rekompensaty straty
rzeczywistej. W skrajnych przypadkach kwestionuje si¢ nawet stosowanie terminologii
cywilistycznej przy opisie tego zjawiska. Uzywa si¢ m. in. sformulowania w postaci
,wyrownanie strat wyniktych z legalnych dziatan administracji publicznej”**.

Zwolennicy cywilnoprawnego charakteru odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za legalne dziatania wiladzy publicznej wskazuja, ze poglad ten wynika z szerokiego
rozumienia pojecia szkody, ujmowanej jako kazdy uszczerbek w dobrach prawnie
chronionych, niezaleznie od charakteru prawnego dziatania sprawczego. Oznacza to, ze
wszelkie roszczenia o0 wynagrodzenie szkody maja charakter cywilnoprawny,
niezaleznie od tego, czy zostaly umiejscowione w przepisach prawa administracyjnego
lub cywilnego. Zwraca si¢ przy tym uwage, ze tradycyjny, dychotomiczny podziat
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej na ex delicto i ex contractu, nie ma charakteru
wyczerpujacego. Jako odrgbny rodzaj cywilnej odpowiedzialnosci odszkodowawcze;]
wyrdznia si¢ przypadki naprawienia szkod wyrzadzonych dziataniem legalnym przy
wykonywaniu praw podmiotowych lub funkcji publicznej™.

Innym argumentem zwolennikéw koncepcji drugiej jest rOwniez przyjecie przez
ustawodawce cywilnej drogi rozstrzygania sporéw. Dotyczy to realizacji roszczen
w formach wiasciwych dla prawa cywilnego™.

Za cywilnoprawnym charakterem odpowiedzialno$ci za legalne dzialania
planistyczne przemawia¢ moze takze stosunek prawny lezacy u podstaw obowigzku
odszkodowawczego. W kazdym razie mozna tu wyrdézni¢ dwa stosunki prawne.

Pierwszy z nich to stosunek administracyjnoprawny, w ramach ktérego dochodzi
do wiadczej ingerencji w prawo wilasnosci. Przykladem takiego dziatania moze byc¢

wejscie w zycie uchwaly rady gminy w sprawie zmiany mpzp lub tez przyjecie

™ Ibidem, s. 29-33.

> Tak np. S. Czuba, Cywilnoprawna problematyka odpowiedzialnosci wywlaszczenia, Warszawa 1980,
S. 163-164.

18 . Ziety, Roszczenia wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego nieruchomosci zwigzane z uchwaleniem
lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz wydaniem decyzji o warunkach
zabudowy bqdz lokalizacji inwestycji celu publicznego, ST 2011 nr 4, s. 50-51.

" Tak np. J. Parchomiuk, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za legalne dzialania ..., s. 442.
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rozporzadzenia o utworzeniu OOU. Takie dzialania organow wladzy publiczne;j,
chociaz zgodne z prawem, mogg prowadzi¢ do ograniczen w wykonywaniu prawa
wlasnosci oraz prawa uzytkowania wieczystego. W ramach drugiego stosunku
cywilnoprawnego dochodzi do naprawienia szkody. Nie charakteryzuje si¢ juz on
wladcza ingerencja organéw wiladzy publicznej, a organ administracji publicznej
wstepuje wowczas w rolg roéwnorzednego podmiotu prawa cywilnego, co jest
charakterystyczne dla stosunkéw cywilnoprawnych®’.

Nalezy zatem podzieli¢ stanowisko 0 cywilnoprawnym charakterze
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z tytulu szkod wyrzadzonych legalnymi
dziataniami planistycznymi. Przemawiaja bowiem za nim istotne argumenty natury
prawnej. Niezaleznie od tego mozna by przytoczy¢ inne jeszcze obserwacje.

Administracyjny charakter zdarzenia wywotujacego szkod¢ nie przeklada sie
bezposrednio na charakter stosunku odszkodowawczego. Stosunek ten wykazuje
bowiem cechy wiasciwe dla prawa cywilnego takie jak rownorzedno$¢ podmiotow. Za
cywilnoprawnym charakterem tego stosunku przemawia¢ moze takze poddanie
rozstrzygania sporow pod jurysdykcje sadow powszechnych.

Ponadto sama okoliczno$¢ wyrzadzenia szkody zgodnym z prawem dziataniem
organu administracji publicznej z pewnoscig nie moze by¢ argumentem przeciwko
cywilnemu charakterowi roszczen o naprawienie szkody z tego tytutu®®. W doktrynie
podkresla si¢ bowiem, ze zrodlem obowigzku odszkodowawczego nie jest sam akt
administracyjny wladczej ingerencji, lecz przepis ustawy nakazujacy wyplate
odszkodowania®®.

Za cywilnoprawnym charakterem omawianego stosunku moze przemawiac
takze mozliwo$¢ stosowania przepisow kodeksu cywilnego o przedawnieniu roszczen.
Przyktadowo roszczenia wynikajace z art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. (odszkodowania za
poniesiong szkode rzeczywista z tytulu uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia
korzystania z nieruchomosci lub jej czesci w sposdb dotychczasowy lub wykupu
nieruchomosci Iub jej czesci), ulegaja przedawnieniu na podstawie art. 118 k.c., maja

zatem charakter cywilnoprawny?®.

7 Tak np. J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dzialania ..., s. 442.

18 Zob. szerzej J. Parchomiuk, [w:] Odpowiedzialnosé odszkodowawcza w administracji SPA, t. 12, (red.)
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2016, s. 15.

1970b. np. J. Parchomiuk, Polski model ..., s. 44.

2 7ob. w tym zakresie Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 299; J. Ziety, Roszczenia wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego..., S. 52;
M. Wincenciak, 6. Przedawnienie roszczen odszkodowawczych z tytutu dziatan legalnych wiadzy
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3. Przestanki powstania odpowiedzialnosci za szkody wywolane legalnymi

dzialaniami planistycznymi

A. Ograniczenie wykonywania prawa wlasno$ci w wyniku uchwalenia lub

zmiany planu zagospodarowania przestrzennego

W prawie polskim wlasno$¢ podlega ochronie konstytucyjnej (art. 21
Konstytucji RP). Nie powinna by¢ jednak traktowana jako ius infinitum i moze
podlega¢ ograniczeniom. Tym samym ochrona wlasno$ci nie ma charakteru
absolutnegoﬂ. Jak juz wczes$niej wspomniano, zarowno regulacja zawarta w art. 31 ust.
3, jak i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP wskazujag na wymagania wylacznie ustawowej
formy ograniczania prawa wlasnosci. Prawo wiasnosci i prawo uzytkowania
wieczystego nieruchomosci mogg by¢ ograniczane przez mpzp, ktory, jak wiadomo, jest
aktem podustawowym?, a nie ustawa w rozumieniu art. 140 k.c. ani art. 64 ust.
3 Konstytuciji RP%,

Pojawia si¢ kwestia, czy mpzp spelnia wymagania ustawowej formy
prowadzacej do ograniczenia prawa wiasnosci. Innymi slowy, czy akt podustawowy
moze by¢ prawnie dopuszczalnym zrédlem ograniczen prawa wiasnosci.

W doktrynie uksztaltowaty si¢ w tym zakresie dwa rozbiezne stanowiska.

Pierwsze z nich powoluje si¢ na wykladni¢ literalng uzytego w art. 64 ust.
3 Konstytucji RP wyrazenia ,,w drodze ustawy” i neguje dopuszczalno$¢ wprowadzania
ograniczen w zakresie korzystania z wlasno$ci nieruchomos$ci w drodze aktéw
podustawowych, w tym szczegdlnoéci w mpzp®. Zwolennicy tego pogladu wskazuja,
ze wylaczno$¢ ustawy dla wprowadzania ograniczen prawa wiasnosci wynika takze
z art. 140 k.c., w mysl ktorego wiasciciel moze korzystaé z rzeczy zgodnie ze

spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w granicach okreslonych przez

publicznej [w:] Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2019; por. tez wyrok SN
z 20 pazdziernika 2016 r., II CSK 53/16, OSNC 2017/7-8, poz. 84.

2L \Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3

22 7ob. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow
2004, s. 87-88.

%8 Szerzej na ten temat Z. Czarnik, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ZNSA 2006 nr 2,
s.45.

2 Zob. np. Z. Czarnik, Prawo wlasnosci nieruchomosci osoby fizycznej a granice prawotworczej
samodzielnosci gminy, Casus 1999 nr 11, s. 16-19; idem, Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego..., S. 451 n.; idem, Istota i zakres wladztwa planistycznego gminy, Administracja 2010 nr
3, s. 13-16, 18-19. Podobnie H. Nowicki, [w:] Aspekty prawne planowania i zagospodarowania
przestrzennego, (red.) W. Szwajdler, Warszawa 2013, s. 34; autor uwaza, ze ksztaltowanie prawa
wlasno$ci powinno odbywac si¢ w akcie prawnym innego rzedu.
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ustawy 1 zasady wspolzycia spotecznego. Sformulowanie ustawowe ,w granicach
okreslonych przez ustawy” powinno by¢ rozumiane wasko, co oznacza, ze
niedopuszczalne jest ograniczanie prawa wiasnosci w aktach wykonawczych?.

Stanowisko liberalne dopuszcza mozliwos$¢ ingerencji w prawo wlasnosci takze
na podstawie aktoéw podustawowych (rozporzadzen i aktéow prawa miejscowego).
Zwolennicy tej koncepcji wskazuja, ze przepisy art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust.
3 Konstytucji RP nalezy interpretowaé w ten sposob, ze ograniczenia prawa wlasnosci
mogg by¢ wprowadzane takze ,,na podstawie ustawy”, a nie tylko ,w drodze ustawy”.
Istnieja bowiem takie dziedziny zycia spolecznego, w zakresie ktorych regulacja
ustawowa nie jest mozliwa, z uwagi na zbyt duzy stopien jej generalnosci
1 abstrakcyjnosci w relacji do specyfiki tych stosunkéw. Sytuacje takie wymagaja
elastycznego prawotworstwa, odpowiadajacego potrzebom natychmiastowej reakcji
normatywnej na zmieniajacg si¢ sytuacj¢, czy tez zdolnego uwzgledni¢ specyfike
uwarunkowan lokalnych. Bezwzgledne przestrzeganie zasady wylacznosci ustawy
w sferze ograniczef praw czlowieka nie wydaje sie mozliwe w praktyce?.

Mozna stwierdzi¢, ze trafniejsze wydaje si¢ stanowisko liberalne. Za
przyznaniem gminom mozliwo$ci wprowadzania ograniczen w sferze wilasnosci
(uzytkowania wieczystego) w mpzp przemawia odwotanie si¢ do uregulowanych w art.
140 k.c. ,,zasad wspotzycia spoltecznego”. Wskazuje si¢ trafnie, ze jezeli dopuszczalne
jest ksztaltowanie prawa wlasno$ci przez normy pozaprawne niemieszczace sie
w systemie zrodet prawa powszechnie obowigzujacego (zasady wspotzycia
spotecznego), to dopuszczalne jest takze ksztaltowanie prawa wilasnosci za pomoca
podustawowych norm prawa powszechnie obowiazujacego ®’. Podobne stanowisko

zajmuje TK, wuznajgc ze mpzp stanowig jeden z wyznacznikOw spoteczno-

2 Tak np. Z. Czarnik, W sprawie pozaustawowych ograniczen prawa wlasnosci, Casus 2001 nr 8, s. 9-10.
% Tak np. T. Dybowski, Ochrona prawa wilasnosci na tle konstytucyjnej koncepcji Zrédet prawa
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [W:]Trybunal Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, (red.)
F. Rynarz, A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 123; D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 116;
S. Jarosz-Zukowska, Akty prawa miejscowego samorzqdu terytorialnego a zasada wylgcznosci ustawy
w zakresie ograniczen prawa wlasnosci — wybrane zagadnienia, AUWr PPiA 2005, nr 69, s. 56 i n.;
K. Winiarski, Wlasnos¢ a zakres wladztwa planistycznego w gminie, [W:] Wlasnos¢ i jej ograniczenia
w prawie polskim. Materialy konferencyjne, (red.) K. Skotnicki, K. Winiarski, Czestochowa 2004, s. 111;
K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawcy sfere praw podmiotowych cztowieka w Konstytucji RP,
Karkow 1999, s. 110.

" Szerzej na temat konstytucyjnej ochrony prawa wiasnoéci zob. T. Dybowski, Ochrona prawa
wlasnosci..., s. 122.
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gospodarczego przeznaczenia prawa wilasnosci nieruchomosci, potozonych na terenie
objetym planem?.

W podobnym kierunku ksztattuje si¢ takze linia orzecznicza Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA), w ktorej wskazuje si¢, ze ustawowe upowaznienie do
uchwalania mpzp, gdzie gminy ustalaja przeznaczenie i zasady zagospodarowania
terenu, a w konsekwencji ograniczaja sposob wykonywania prawa wilasnosci, jest
wystarczajace dla spetnienia okreslonego w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP wymogu
ustawowej formy ograniczen?.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze z regulacji art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji
RP wynikajg dwie przestanki ograniczenia wiasnosci.

Po pierwsze, brak mozliwosci wprowadzenia ograniczenia wlasnosci bez
podstawy ustawowej, a wigc w drodze samoistnego uregulowania o charakterze

30

podustawowym Po drugie, podstawa ustawowa do ograniczenia prawa

podmiotowego musi mie¢ na tyle rozwinigte ujecie, by czynila zado$¢ wymaganiu
dostatecznej ,,okreélonoéci”31.

W zwigzku z tym jako dostateczng podstawe ustawowa dla ograniczenia prawa
wlasno$ci oraz prawa uzytkowania wieczystego nalezy uznaé przepis prawny
dopuszczajacy mozliwos¢ wprowadzania ograniczen i regulujacy ogolne zasady
ograniczenia prawa wilasnosci lub zawierajacy norme¢ kompetencyjng do okreslenia
szczegdtowych zasad ograniczenia prawa wlasnosci w aktach nizszego rzqdugz. W mysl
art. 6 u.p.z.p., ustalenia mpzp ksztaltujg, wraz z innymi przepisami sposob
wykonywania prawa wlasnos$ci nieruchomosci. Przepis ten stanowi zatem podstawe dla
organéw gminy do podejmowania uchwal w sprawie mpzp, stajgc si¢ tym samym
podstawg ustawowg do wprowadzania ograniczen prawa wlasnosci. Zawarte

w dyspozycji art. 6 u.p.z.p. sformutowania ,ustalenia planu miejscowego ksztattuja”

28 Zob. np. Postanowienie TK z 18 kwietnia 2000 r., SK 23/98, OTK 2000/3/93.

2 Zob. np. wyroki NSA z: 19 maja 2006 r., II OSK 207/06, LEX nr 501085; 18 pazdziernika 2007 r.,
Il OSK 1191/07, LEX nr 400451; 8 listopada 2007 r., Il OSK 909/07, LEX nr 460519; 15 maja 2008 r.,
I1 OSK 1716/07, LEX nr 497579; 4czerwca 2008 r., 11 OSK 1883/07, LEX nr 490131; 1 czerwca 2012 r.,
Il OSK 844/12, LEX nr 1252210.

%0 |, Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, Komentarz do art. 64 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom Il, (red.) L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, LEX/el., Nr 39; zob. tez uchwata SN
z 3 grudnia 1998 r., II1 CZP 38/98, OSNC 1999/5/88, oraz wyrok TK z 28 pazdziernika 2015 r., SK 9/14,
OTK-A 2015/9/153.

%1 Zob. np. wyrok TK z 18 marca 2010 r., K 8/08, OTK-A 2010/3/23, wyrok TK z 4 listopada 2015 r.,
K 9/14, OTK-A 2015/10/170.

%2 podobnie L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, Komentarz do art. 64 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz.., nr 39; w odniesieniu do upowazniania organéw rzadowych do wydawania
rozporzadzen, gdzie wskazuje si¢, ze zawsze konieczne jest, by ustawa samodzielnie okreslala wszystkie
podstawowe elementy ograniczenia prawa wtasnosci.
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powinno si¢ interpretowa w ten sposob, ze przepis ten jest wystarczajagcym
upowaznieniem ustawowym dla ograniczania prawa wilasno$ci w drodze aktu
podustawowego. Nalezy zatem podzieli¢ poglad wyrazany w doktrynie, ze
konstytucyjny warunek ingerencji w prawo wlasnosci w drodze ustawowej jest
speliony przez og6lng norme art. 6 u.p.z.p., ktora stanowi podstawe wprowadzania
ograniczeﬁ33.

Potwierdzenie dopuszczalno$ci ograniczenia prawa wlasnosci na podstawie
aktoéw prawa miejscowego znajduje uzasadnienie takze w regulacji art. 1 Pierwszego
Protokotu dodatkowego do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka 1 Podstawowych
Wolnosci (Dz.U.1993.61.284 z 1993.07.10). Na gruncie tego przepisu przestanka
dopuszczalnosci wiadczej ingerencji w prawo wlasnosci jest legalnos¢, ktora przejawia
si¢ w koniecznos$ci oparcia ingerencji na krajowych przepisach prawa powszechnie
obowigzujacego 1 zasadach prawa mig¢dzynarodowego. Oznacza to, ze ograniczenia
prawa wlasnos$ci, wprowadzane na podstawie aktoéw prawa miejscowego (Wydawanych
na podstawie upowaznienia ustawowego), nie naruszaja konwencyjnego standardu
legalno$ci, poniewaz mpzp =zaliczane s3 do katalogu zrodet prawa powszechnie
obowiqzujqceg034.

Nalezy wigc przyjac, ze ograniczenie wykonywania prawa wilasno$ci w aktach
prawa miejscowego, jakimi sa mpzp jest prawnie dopuszczalne de lege lata*®.

Uchwalenie mpzp kwalifikowaé nalezy jako zdarzenie, z ktorym ustawa
o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym taczy powstanie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za legalne dziatania planistyczne. Wynika to wprost z przepisu w art.
36 u.p.z.p., zgodnic z ktorym uchwalenie lub zmiana planu miejscowego moze
prowadzi¢ do uniemozliwienia badz istotnego ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomos$ci w dotychczasowy sposdb lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem.

Wydaje si¢, ze w art. 36 u.p.z.p. przy okresleniu negatywnych skutkoéw dziatan
planistycznych gminy, niewlasciwie postuzono si¢ zwrotem ,uchwalenie planu

miejscowego”. Zdarzeniem wywolujacym szkode bedzie oczywiscie wejScie w zycie

], Parchomiuk, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za legalne dziatania. .., s. 291.

% Zob. np. J. Parchomiuk, Przestanki dopuszczalnosci ograniczeri wlasnosci zabytkéw w swietle
konstytucyjnych i konwencyjnych standardéw ochrony wiasnosci, Roczniki Nauk Prawnych Tom XXVII,
2017 nr 3, s. 69.

% Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 23 maja 2019 r., IV SA/Po 1197/18, LEX nr 2679133, tak tez NSA
w wyrokach z 12 czerwca 2018 r., Il OSK 1780/16, LEX nr 2521485, oraz z 4 grudnia 2012 r., Il OSK
2249/12, LEX nr 1413145.
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aktu prawa miejscowego, co wynika wprost z art. 29 u.p.z.p. Ot6z plan miejscowy
obowigzuje od dnia wejscia w zycie w niej okreslonego, jednak nie wcze$niej niz po
uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w dzienniku urzgdowym wojewodztwa. Ogloszenie
mpzp w wojewodzkim dzienniku urzgdowym jest warunkiem koniecznym nie tylko do
uzyskania mocy powszechnie obowiazujacej, ale takze do wejscia jego w zycie*®.
Skutki prawne planu miejscowego beda wiec liczone od dnia wejscia w zycie planu
miejscowego ¥ . Zdarzeniem, z ktérym ustawa laczy powstanie odpowiedzialnosci
odszkodowawcze] za legalne dziatania planistyczne, bedzie zatem wejscie

w zycie mpzp, wprowadzajacego ograniczenia w Korzystaniu z nieruchomosci

w dotychczasowy sposob lub w sposob zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem.

B. Ograniczenie prawa wlasnosci na podstawie decyzji o warunkach

zabudowy oraz innych aktow prawnych organow administracji

Do wej$cia w zycie nowelizacji ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw %8
uchwalenie mpzp nie bylo obowigzkowe. W przypadku braku mpzp okreslenie
lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala si¢ w drodze decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego a sposdb zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla
innych inwestycji ustala si¢ w drodze decyzji WZ (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.).

Nowelizacja wprowadzita istotne zmiany. Ot6z od dnia 1 stycznia 2026 r. plan
ogélny gminy zastapi studium uwarunkowan i Kkierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy. Jego rola ma by¢ kluczowa, poniewaz zarowno mpzp, jak
i decyzje WZ beda musiaty by¢ z nimi zgodne. Co istotne, po wejsciu w zycie planu
ogolnego w danej gminie, warunkiem wydania decyzji WZ bedzie polozenie terenu
inwestycji na obszarze zabudowy uzupehiajacej. Jezeli zatem w planie ogdlnym dane;j
gminy takie obszary nie zostang wyznaczone, nie bedzie mozliwosci uzyskania
warunkow zabudowy. W dalszym ciggu bedzie mozna realizowac inwestycje w oparciu

o decyzje, ktore zostaly wydane na podstawie obowigzujacego do 31 grudnia 2025 r.

mpzp.

% Szerzej na ten temat M. Szewczyk, Stosowanie przepiséw gminnych, Warszawa 1991, s. 16.

" Tak tez. K. Swiderski, Odpowiedzialnos¢ gminy z tytulu szkody spowodowanej ksztattowaniem ladu
przestrzennego, ST 2006 nr 9, s. 24.

8 Dz.U. 2023, poz. 1688.
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Decyzje te, jezeli wywohuja skutki w postaci uniemozliwienia lub ograniczenia
korzystania z nieruchomosci w sposdb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem,
stanowig - podobnie jak mpzp- podstawe ograniczen prawa wlasnosci i prawa
uzytkowania wieczystego. W mysl regulacji art. 58 ust. 2 oraz art. 63 ust. 3 w.p.z.p., do
decyzji WZ stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 36 oraz art. 37 u.p.z.p., jezeli
powoduja one skutki uregulowane w art. 36 u.p.z.p.**. Nadmieni¢ nalezy, ze w zakresie
decyzji WZ koszty realizacji roszczen, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 1 3 u.p.z.p.,
ponosi inwestor po uzyskaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe.

Zrédlem ingerencji w prawa podmiotowe poza mpzp oraz decyzjami WZ moga
by¢ takze inne akty normatywne administracji oparte na
upowaznieniu ustawowym. Jako typowy przyktad mozna wskaza¢ uchwaly sejmiku
wojewodztwa lub rady powiatu w sprawie utworzenia obszaru
ograniczonego uzytkowania (OOU). Zagadnienia odpowiedzialnosci
cywilnej, zwigzanej z utworzeniem takiego obszaru zostaly uregulowane przede
wszystkim w art. 129 1 art. 136 p.o.S. Jednocze$nie nalezy zastrzec, ze w sprawach,
o ktorych mowa w art. 129 ust. 14 p.o.S., nie stosuje si¢ przepisow art. 36 u.p.z.p.,
dotyczacych roszczen z tytulu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci. Ratio
legis takiego wylgczenia stanowi, oczywiscie, ochrona gmin przed ponoszeniem
znacznych skutkow finansowych uwzglgdnienia w planie miejscowym ograniczen
wynikajacych z utworzenia OOU i strefy przemystowej*’. Plany zagospodarowania
przestrzennego nie wprowadzaja bowiem w takich sytuacjach nowych ograniczen
w korzystaniu z nieruchomosci, a tylko odzwierciedlajg ograniczenia wynikajace
z powodu utworzenia OOU*.

Przepis art. 129 p.o.§. ma charakter wyjatku od ogbélnych przepisow
o odpowiedzialno$ci cywilnej zawartych w kodeksie cywilnym, podlega wigc wykladni
Scistej ** . Zdarzeniem wywolujacym szkode nie bedzie w tym przepadku samo
utworzenie OOU. Gdyby zdarzeniem wywolujacym szkode mogto by¢ uznanie samego
wprowadzenia OOU, ustawodawca datby na pewno temu wyraz w tresci przepisu,
wskazujac np. ze odszkodowaniu podlega szkoda poniesiona przez wlasciciela

w zwigzku z ustanowieniem OOU. Samo wigc ,,zawezenie granic wilasnosci” nie

% Zob. np. wyrok SN z 17 grudnia 2008 r., | CSK 191/08 LEX nr 484726.

0 Szerzej na ten temat zob. K. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania,
Warszawa 2019, s. 170.

*L A, Miler, Strefa przemystowa jako nowy instrument ochrony srodowiska, PUG 2006, nr 3,'s. 25 i n.

*2 Tak np. SN w wyroku z 23 czerwca 2022 r., I| CSKP 262/22, LEX nr 3391954,
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stanowi wystarczajacej podstawy dochodzenia odszkodowania z powodu ograniczenia
sposobu korzystania z nieruchomosci w zwiazku z utworzeniem OOU™.

Katalog Zrodet ingerencji w prawa podmiotowe moze by¢ poszerzony takze
0 uchwaly sejmiku wojewodztwa: np. o utworzeniu lub powigkszeniu parku
krajobrazowego (art. 16 ust. 3 u.0.p.); 0 wyznaczeniu obszaru chronionego krajobrazu
(art. 23 ust. 2 u.0.p.) lub uchwaty rady gminy (np. o0 ustanowieniu pomnika przyrody,
stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego lub zespolu przyrodniczo-
krajobrazowego art. 44 ust. 1 u.0.p.).

Zrédlem ingerencji w wykonywanie prawa wiasnosci (prawa uzytkowania
wieczystego) moga by¢ takze akty prawa miejscowego dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej o utworzeniu strefy ochronnej ujecia wody (art. 58 ust. 1u.p.w.),
utworzenie obszaru ochronnego zbiornika wod s$rodladowych (art. 60 u.p.w.) lub
okreslenie warunkow korzystania z wod regionu wodnego lub zlewni (art. 120 u.p.w.).
Jako przyktad wprowadzenia ograniczenia w akcie normatywnym centralnego organu
panstwa mozna wskaza¢ rozporzadzenia ministra wlasciwego ds. srodowiska wydawane
w sprawach terenéw ochrony wchodzacych w sktad obszaru Natura 2000 (art. 26—27a

u.0.p.)*.

C. ,,Szkoda rzeczywista” i jej postacie

Zasadnicza przestankg kazdej odpowiedzialnosci odszkodowawczej jest
powstanie szkody. W doktrynie i judykaturze prawa polskiego powszechnie przyjmuje
si¢, ze szkoda obejmuje straty, ktore poszkodowany ponidst (damnum emergens) oraz
korzysci, ktore moglby osiagnaé, gdyby mu szkody nie wyrzadzono (lucrum cesans)™®.
Przez strate nalezy rozumie¢ pomniejszenie aktywow lub zwigkszenie pasywow.
Utracone korzysci natomiast obejmuja wartos¢ aktywow, ktore nie weszty do majatku

wskutek zdarzenia wyrzadzajacego szkode, oraz wartos¢ pasywow, ktore si¢ wskutek

*% Tak np. wyrok SN z 23 czerwca 2022 ., Il CSKP 262/22, LEX nr 3391954,

#Zob. J. Parchomiuk, [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji SPA t. 12, (red.)
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2016, s. 551-552.

*70b. np. J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone prze wladze publiczng, \Warszawa
2005, s. 185-186; M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2014, s. 197; Wyrok SN z
22 marca 2019 r., IV CNP 43/17, LEX nr 2639461; Wyrok SA w w Szczecinie z 30 lipca 2014 r., | ACa
320/14, LEX nr 1527226.
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tego zdarzenia nie zmniejszyty“®. Takie rozumienie szkody wynika z art. 361 § 2 k.c.
Przepis ten ma zastosowanie wowczas, jezeli co innego nie wynika z regulacji danego
stosunku odszkodowawczego®'.

Zakres uszczerbkow powstatych na skutek legalnych dziatan planistycznych
w wielu przypadkach zostat jednak ograniczony. Jako przyktad mozna wskaza¢ przepis
art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., w ktorym zostaly uregulowane kwestic uniemozliwienia
badz istotnego ograniczenia sposobu korzystania w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem powstalych na skutek uchwalenia (zmiany) planu
miejscowego. Uszczerbek zostal tu ograniczony jedynie do ,.szkody rzeczywistej”.

Pojecie ,szkoda rzeczywista” nie jest terminem uzywanym w przepisach
kodeksu cywilnego. Brak jest takze okreslenia tego pojecia w ustawie o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym. W przewazajacej czesSci doktryny przyjmuje sie, ze
uzyte w art. 36 ust 1 pkt 1 u.p.z.p. pojecie ,,szkoda rzeczywista” obejmuje jedynie
rzeczywiscie poniesione straty (damnum emergens), a nie utracone korzysci (lucrum
cessans)*®, co stanowi ograniczenie cywilistycznego pojecia szkody regulowanego
w art. 361 § 2 k.c. Odmienne uregulowanie szkody powoduje, ze odszkodowanie moze
pokry¢ tylko utrate powszechnej wartosci nieruchomosci, czyli szacowanej wartosci dla
danej nieruchomosci lub gminy49.

Pojawilo si¢ takze odosobnione stanowisko, zgodnie z ktorym szkoda
rzeczywistg w rozumieniu art. 36 ust 1 pkt 1 u.p.z.p. beda takze utracone korzyéciso. Nie
mozna jednak podzieli¢ pogladu jakoby ,szkoda rzeczywista” powstala na skutek
legalnych dziatah planistycznych obejmowata swoim zakresem takze utracone korzysci.
Warto zauwazy¢, ze wsrdd ustaw ograniczajacych prawo wiasnosci na skutek dziatan
planistycznych pojecie ,,5zkoda rzeczywista” zostato uzyte tylko w art. 36 ust. 1 pkt 1
u.p.z.p., co wskazuje na celowo$¢ dziatan ustawodawcy w zakresie ograniczenia
odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej za legalne dzialania wladzy publicznej, wywolane

uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego. Postuzenie si¢ przez ustawodawce

% G. Karaszewski, Komentarz do art. 361 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, (red.) J. Ciszewski,
P. Nazaruk, LEX/el. 2019, teza 8.

47 Zob. np. A. Szpunar, Odszkodowanie za szkode majgtkowq. Szkoda na mieniu i osobie, Bydgoszcz
1998, s. 55;

*8Tak np. Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2018,
s. 318; T. Kasinski, Dochodzenie roszczen z art. 36 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z 7.7.1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym, MoP 1997 nr 10, s. 403-404.

* Tak np. K. Swiderski, Odpowiedzialnosé¢ gminy..., s. 25.

*® Tak np. E. Klat- Gorska, Roszczenia o odszkodowanie oraz o wykup wedlug art. 36 i 37 ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [w:] Odpowiedzialnosci w prawie cywilnym, (red.)
P Machnikowski, Wroctaw 2006, s. 125 in.
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terminem ,szkoda rzeczywista” nie moze by¢ zatem utozsamiane z pelym
odszkodowaniem w rozumieniu art. 361 § 2 k.c.

Nalezy zatem z pelng stanowczo$cig podzieli¢ poglad, ze ,,szkoda rzeczywista”
obejmuje jedynie straty, ktorych wilasciciel badz uzytkownik wieczysty doznatl na
skutek uchwalenia lub zmiany mpzp, a nie utracone korzysci.

Z przepisu art. 36 ust.1 pkt 1 u.p.z.p. wynika, ze szkoda rzeczywista pojawia si¢
w sytuacjach, w ktorych uchwalenie lub zmiana mpzp spowodowala po stronie
wlasciciela (uzytkownika wieczystego) uniemozliwienie lub istotne ograniczenie
korzystania z nieruchomosci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem. Ograniczenie to obejmuje takze sytuacje, w ktorych stronie
przyshugiwalo wynikajace z prawa wlasnosci uprawnienie do korzystania
z nieruchomos$ci w okreslony sposob, nawet jezeli wilasciciel z uprawnienia tego
faktycznie nie korzystal. Obejmuje ono nie tylko faktyczny sposdb korzystania
z nieruchomosci, ale rowniez sposob potencjalny (kazdy mozliwy sposob jej
wykorzystania), o ile miesci si¢ on w granicach podmiotowego prawa wiasnosci™.
Ograniczenie lub uniemozliwienie korzystania z nieruchomosci w sposob, w jaki
nieruchomo$¢ dotychczas nie byta wykorzystywana, lecz potencjalnie mogta by¢
wykorzystywana zgodnie ze swoim przeznaczeniem, godzi bowiem w prawo wiasnosci.
Samo uprawnienie witasciciela do wykorzystywania rzeczy w okreslony sposob jest jego
prawem podmiotowym wywodzacym si¢c z istoty prawa wlasnosci >2. W takich
sytuacjach okreslenie wartoSci rzeczywiscie poniesionej szkody bedzie polegalo na
wycenie omawianego ograniczenia®.

W orzecznictwie SN wskazuje sie, ze uzyte w art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. pojecie
srzeczywista szkoda” obejmuje takze obiektywny spadek warto$ci nieruchomosci
wynikajacy z uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia mozliwosci korzystania z niej
w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem lub ktora

. , . . . . . , .54 ..
pozostaje w bezposrednim zwigzku ze zmiang przeznaczenia nieruchomosci™. Pojecie

*! Tak takze SN w wyroku z 21 marca 2024 r., IIl CSKP 1993/22, niepubl. Zob. M. Culepa, Gdy gmina
uchwali plan miejscowy, musi zaplaci¢ za obnizenie wartosci gruntéow, Dziennik Gazeta Prawna
z 27.03.2024, s B9.

%2 Zob. wyrok SN z 9 kwietnia 2015 r., IT CSK 336/14, LEX nr 1683406. Podobne stanowiska SN zajat
we wezesniejszym orzecznictwie zob. np. wyrok z 19 grudnia 2006 r., V CSK 332/06, LEX nr 421051;
wyrok z 9 wrze$nia 2009 r., V CSK 46/09, LEX nr 529731 oraz wyrok z 13 czerwca 2012 r., Il CSK
639/11, LEX nr 1229962.

%3, Ziety, Roszczenia wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego..., S. 53.

> Tak SN w wyrokach z 12 pazdziernika 2007 r., V CSK 230/07, LEX nr 485903; z 17 grudnia 2008 r.,
I CSK 191/08 LEX nr 484726; z 13 czerwca 2013 r., IV CSK 680/12, LEX nr 1365729; z 9 kwietnia
2015 r. 11 CSK 336/14, LEX nr 1683406.
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to obejmuje takze spadek wartosci nieruchomos$ci wynikajacy z uniemozliwienia lub
istotnego ograniczenia mozliwosci korzystania z niej w dotychczasowy sposob,
powstalego na skutek wydania decyzji WZ>°. Szkoda rzeczywista bedzie obejmowala
takze naktady poniesione przez wiasciciela nieruchomosci, ktorych nie moze odzyskac,
gdyz zmienilo si¢ jej przeznaczenie®. Do straty rzeczywistej zalicza¢ bedzie sic takze
koszty projektu budowlanego, w sytuacji, w ktoérej projekt zostat sporzadzony na
potrzeby konkretnego przedsiewzigcia inwestycyjnego i z tego wzgledu nie moze zostac
wykorzystany do innych celow”’.

Oznacza to, ze szkoda rzeczywista bgdzie obejmowata zarowno spadek wartosci
nieruchomosci spowodowany uchwaleniem (zmiang) mpzp i ograniczeniem korzystania
z nieruchomosci (np. wprowadzenie zakazoéw i znaczacych utrudnien, ktdre nie
wplywajg na spadek wartosci nieruchomosci).

Niekiedy w przepisach szkode okresla si¢ jako wprost rowng obnizeniu wartosci
nieruchomosci (art. 36 ust. 3 u.p.z.p.). Uszczerbek taki moze powsta¢ w przypadku
zbycia przez wlasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomos$ci w okresie 5 lat od
dnia, w ktérym plan miejscowy albo jego zmiana staty si¢ obowigzujace (art. 37 ust.
3 u.p.z.p.). Pojecie obnizenia warto$ci nieruchomosci okresla przepis art. 37 ust. 1 zd.
2 u.p.z.p. Chodzi tu o roznice miedzy wartoscig nieruchomosci okreslong przy
uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowigzujacego po uchwaleniu lub zmianie mpzp
a jej wartoscig okreslong przy uwzglednieniu: przeznaczenia terenu, obowigzujacego
przed zmiang tego planu; faktycznego sposobu uzytkowania nieruchomosci przed
uchwaleniem tego planu®.

Podobnie pojecie szkody zostato okreslone w przypadku ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci w zwigzku z utworzeniem OOU. Z art. 129 ust. 2 p.o.S.
w zw. zart. 136 ust. 3 p.o.§. wynika, ze co do zasady szkoda utozsamiana jest

z pojeciem straty w rozumieniu art. 361 § 2 k.c.”.

*® Szerzej na temat szkody w postaci obnizenia wartosci nieruchomosci na skutek nadmiernego
zacienienia lokalu mieszkalnego zob. wyrok SN z dnia 17 grudnia 2008 r., | CSK 191/08, LEX
nr 484726.

%% Wyrok SN z 12 pazdziernika 2007 r., V CSK 230/07, LEX nr 485903.

" Wyrok SA w Warszawie z 12 wrzeénia 2018 r., VI ACa 834/17.

8 Art. 37 ust. 1 zmieniony przez art. 1 pkt 35 lit. a ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. (Dz.U.2023.1688)
zmieniajacej nin. U.p.z.p. z dniem 24 wrzesnia 2023 r.

%% Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 2 czerwca 2021 r. | ACa 325/20, LEX nr 3215846.
Por. Wyrok SN z 25 lutego 2009 r., Il CSK 546/08, LEX nr 503415; K. Gruszecki, Prawo ochrony
srodowiska. Komentarz, Warszawa 2016, s. 342.
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W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje si¢, ze szkod¢ zwigzang z utworzeniem
OOU nalezy rozumie¢ szeroko®®, z uwagi na konieczno$é znoszenia, przez podmioty
posiadajace nieruchomo$ci na tym obszarze, wigkszych ucigzliwosci zwigzanych
z oddzialywaniem na $rodowisko®. Uszczerbek w rozumieniu art. 129 p.o.§. musi byé
normalnym nastgpstwem wejscia w zycie rozporzadzenia 0 utworzeniu OOU
wprowadzajacego ograniczenia w sposobie korzystania z nieruchomos$ci. Moze on
powsta¢ wowczas, gdy akt ten wprowadza nowe lub zwigksza dotychczasowe
ograniczenia co do sposobu korzystania z nieruchomosci lub tez przedluza ograniczenia
na kolejny okres obowigzywania. Uszczuplenie takie nie powstaje, gdy kolejny akt
prawny utrzymuje zakres ograniczen na dotychczasowym poziomie, a tym bardziej, gdy
je zmniejsza®.

Szkoda w rozumieniu art. 129 p.o.§ obejmuje nie tylko obnizenie wartoSci
nieruchomosci, bedace nastgpstwem ograniczen przewidzianych bezposrednio w tresci
rozporzadzenia o utworzeniu obszaru, lecz takze obnizenie jej wartosci, ktora wynika
z tego, ze na skutek wejScia w zycie rozporzadzenia dochodzi do zwezenia granic
wykonywania prawa wiasnosci (art. 140 i 144 k.c.). Dochodzi tym samym do
ograniczenia wylgcznego wiladztwa wilasciciela wzgledem nieruchomosci potozonej na
O0U®, Przepis art. 136 ust. 3 p.o.S. rozszerza pojecie szkody, o ktorej mowa w art. 129
ust. 2 p.o.§. o koszty poniesione w celu wypetlienia wymagan technicznych
dotyczacych budynkow przez wszystkie istniejgce budynki (w tym mieszkalne), takze
w przypadku braku obowigzku podje¢cia dziatan w tym zakresie, jednak zastrzega
koniecznos$¢ wezesniejszego dokonania odpowiednich prac64. Mozna wigc zauwazyc, ze
szkoda w rozumieniu art. 129 ust. 2 p.o.S. obejmuje takze koszty prac zwigzanych
z rewitalizacjg akustyczng budynku oraz koszty tych prac, ktore dopiero majg zostac
wykonane®.

W prawie niemieckim szkoda poniesiona przez wiasciciela nieruchomos$ci na

skutek zmiany postanowien planu zagospodarowania o0znacza utratg wartosSci

80 Zob. np. wyrok z 25 lutego 2009 ., 11 CSK 546/08, OSNC-ZD 2009, nr D, poz. 103; wyrok z 25 lutego
2009 r., Il CSK 565/08, LEX nr 528219; postanowienie z 24 lutego 2010 r., IIl CZP 128/09, LEX nr
578138; wyrok z dnia 25 maja 2012 r., | CSK 509/11, OSNC 2013, Nr 2, poz. 26.

61 Zob. B. Rakoczy, Glosa do wyroku SN z 25 lutego 2009 r., Il CSK 546/08, PPOS 2010 nr 2, s. 165.

62 Tak np. wyrok SN z 23 czerwca 2022 r., 11 CSKP 262/22, LEX nr 3391954.

8 postanowienie SN z 24 lutego 2010 ., 111 CZP 128/09, LEX nr 578138.

64 Zob. wyrok SN z 20 kwietnia 2021 r., Il CSKP 5/21, OSNC 2022, nr 2, poz. 17. Por. wyrok SA
w Warszawie z 11 lipca 2022 r., VII AGa 326/22, LEX nr 3452774,

% Zob. postanowienie z 24 lutego 2010 r., 11l CZP 128/09, LEX nr 578138; wyrok SA w Warszawie z 14
marca 2016 r., VI ACa 87/15, LEX nr 2039653.; wyrok SA w Warszawie z 20 kwietnia 2016 r., VI ACa
463/15, LEX nr 2138248.
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nieruchomosci. Zgodnie z sekcja 42 ustawy z dnia 8 grudnia 1986 r. Prawo budowlane
(Baugesetzbuch), jezeli w skutek zmiany dozwolonego uzytkowania nieruchomosci
dochodzi do spadku wartos$ci nieruchomosci, wtasciciel moze zada¢ odpowiedniego

odszkodowania pieni¢znego.

D. Zwiagzek przyczynowy pomiedzy uchwalaniem planu a ,szkoda

rzeczywista”

Niezbedng przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawcze] jest zwigzek
przyczynowy pomigdzy zdarzeniem, z ktérym ustawa laczy obowigzek
odszkodowawczy, a jego skutkiem w sferze interesoéw poszkodowanego®. W polskim
prawie cywilnym zostala przyjeta teoria adekwatnej przyczynowosci polegajaca na
ograniczeniu  obowigzku  odszkodowawczego  oraz = wyznaczeniu  granic
odpowiedzialno$ci poprzez okresSlenie zakresu nastepstw, ktore objete sg takim
obowiazkiem®’. Wynika to z brzmienia art. 361 § 1 k.c., zgodnie z ktorym zobowiazany
do odszkodowania ponosi odpowiedzialno$¢ tylko za normalne (typowe, wystepujace
zazwyczaj) nastepstwa dzialania lub zaniechania, z ktérych szkoda wynikla ® .
W doktrynie prawa cywilnego zwigzek ten, okreslany jest mianem zwigzku
przyczynowego (kauzalnego). Z reguly przyjmuje si¢, ze przebiega on dwuetapowo:
miedzy zdarzeniem szkodzacym a naruszeniem sfery dobr poszkodowanego oraz
miedzy tym naruszeniem a stanem jego dobr®®,

W judykaturze ugruntowat si¢ poglad, ze nastgpstwo ma charakter normalny
wowczas, gdy w danym uktadzie stosunkow i warunkéw oraz w zwyczajnym biegu
rzeczy, bez zaistnienia szczego6lnych okoliczno$ci, szkoda jest zwykle skutkiem
okreslonego zdarzenia. Dla powstania odpowiedzialnosci nie ma znaczenia, czy
wystapit zwigzek przyczynowy bezposredni, czy posredni oraz czy jest to zwigzek
przyczynowy zlozony, wielocztonowy. Odpowiedzialnos¢ cywilng uzasadnia jednak
jedynie taki zwigzek przyczynowy wielocztonowy, w ktorym miedzy poszczegdlnymi

ogniwami zachodzi normalna zalezno$¢ przyczynowa, a wigc kazde ogniwo tego

% Zob. np. S. Garlicki, Zwigzek przyczynowy przy szkodzie na osobie NP 1957 nr 10, s. 26; A. Koch,
Zwigzek przyczynowy jako podstawa odpowiedzialnosci odszkodowawczej w prawie cywilnym, \Warszawa
1975, s. 66.

" A. Koch, Zwigzek przyczynowy..., s. 51.

88 J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dziatania. .., s. 309.

% M. Kalinski, Prawo zobowigzar — czes¢ ogolna. SPP t. 6, (red) A Olejniczak, Warszawa 2018, s. 125.
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zwigzku podlega ocenie z punktu widzenia przyczynowosci adekwatnej. Zwigzek
przyczynowy moze wystgpowaé jako normalny rowniez wtedy, gdy pewne zdarzenie
stworzylo warunki powstania innych zdarzen, z ktérych dopiero ostatnie stato si¢
bezposrednia przyczyna szkody ° . Adekwatny zwigzek przyczynowy pomiedzy
zdarzeniem wywolujacym szkod¢ a szkoda, zachodzi takze wowczas gdy zdarzenie
uznane za przyczyn¢ szkody jest warunkiem ogolnie sprzyjajacym wystgpieniu
szkody’!. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze posredni charakter zwigzku przyczynowego
nie przekresla jego adekwatnosci’.

W prawie niemieckim zwigzek przyczynowy (Kausalzusammenhang,
Ursdchlichkeit) uznawany jest za instytucj¢ nalezaca do czeSci ogolnej prawa
zobowigzan. Omawiany jest w ramach szerszego pojecia ,przypisania szkody”
(Schadenszurechnung), co podkresla normatywny charakter tego zagadnienia .
Podobnie jak w prawie polskim pelni on funkcje przestanki odpowiedzialnosci (die
haftungsbegriindende Kausalitit) oraz okresla zakres odpowiedzialnosci (die
haftungsausfiillende Kausalitdt)™.

W rezimie odpowiedzialnosci za legalne dziatania wladzy publicznej powstate
na skutek dzialan planistycznych zwigzek przyczynowy peini takze funkcje jednej
Z niezbednych przestanek powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej oraz
ogranicza zakres tej odpowiedzialnosci. Konieczno$§¢ uwzglednienia zwigzku
przyczynowego jako przestanki odpowiedzialno$ci wynika wprost z tresci przepisu.
Jezeli uzyte w nim sformutowania wskazuja, ze pomiedzy szkoda a wladcza ingerencja
musi istnie¢ powigzanie kauzalne, albo ze sposobu sformutowania opisu Stanu
faktycznego w interpretowanej normie””.

Przyktadem zwigzku przyczynowego miedzy szkoda a wiadczg ingerencja
organow administracji publicznej wykonujacych zadania z zakresu planowania
przestrzennego, ktory wynika wprost z normy ustawowej jest regulacja zawarta w art.
36 u.p.z.p. W tym przepisie expressis verbis uzalezniono mozliwos¢ wystgpienia
z roszczeniami odszkodowawczymi od zaistnienia zwigzku przyczynowego pomiedzy

uchwaleniem (zmiang) mpzp a uniemozliwieniem badZ istotnym ograniczeniem

0 Zob. np. wyrok SN z 4 pazdziernika 2012 r. 1 CSK 665/11, LEX nr 1228533.

™ Szerzej na temat adekwatnego zwiazku przyczynowego zob. np. K. Krupa-Lipinska, 3. Teoria
ekwiwalentnosci [W:] Zwigzek przyczynowy jako przestanka odpowiedzialnosci z tytutu czynow
niedozwolonych, Warszawa 2020.

2 \Wyrok SA w Warszawie z 20 maja 2016 r., VI ACa 249/15, LEX nr 2137043

"® W. van Gerven, J. Lever, P. Larouche, Tort Law, Oxford—Portland 2000, s. 396

™ Zob. B.S. Markensinis, H. Unberath, The German Law of Torts, Oxford—Portland 2002, s. 106.

"], Parchomiuk, [w:] Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza w administracji. .., s. 556.
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dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci lub jej czgsci. Konieczne
pozostaje zatem ustalenie zwigzku przyczynowego pomiedzy szkoda w postaci
niemoznos$ci korzystania z nieruchomos$ci w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem a wiladcza ingerencja w postaci uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego (zdarzeniem wywolujacym szkode)".

Uzyte w art. 36 u.p.z.p. sformulowanie (,,jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu
miejscowego albo jego zmiang”) oznacza, ze przeslankg powstania roszczenia
odszkodowawczego jest wylacznie zajScie wskazanego tam zdarzenia prawnego.
Powinny zosta¢ wyeliminowane inne zdarzenia, czynno$ci prawne lub czynnosci
faktyczne, (w tym np. podziat nieruchomosci, zbycie czes$ci nieruchomosci, wytyczenie
trasy przysztej drogi, zmiana sposobu faktycznego wykorzystywania gruntu, obcigzenie
prawami na rzecz osob trzecich)’’. Zdarzeniem wywolujacym szkode nie bedzie tez
doznanie okre$lonego obiektywnego uszczerbku majagtkowego przez wlasciciela
nieruchomos$ci, lecz zmiana przeznaczenia nieruchomosci begdaca nastgpstwem
uchwalenia lub zmiany planu. Musi zatem wystgpi¢ zwigzana z uchwaleniem badz
zmiang planu réznica stanu faktycznego (korzystanie) lub prawnego (przeznaczenie)

nieruchomosci "® .

Relacja miedzy uchwaleniem (zmiang) planu miejscowego
a niemozliwos$cig (istotnym ograniczeniem) korzystania z nieruchomosci musi istnie¢,
ale nie jest niezbedna, aby odpowiadata cechom bezposredniego zwiazku
przyczynowego (art. 361 k.c.) badz byta jednoczionowa. Takie rozumienie tej
przestanki wynika z umiejscowienia w czeSci dyspozytywnej normy zwrotu
W zwiqzku”m.

Podobny sposob sformulowania przepisow, wskazujgcy expressis verbis na
konieczno$¢ ustalania powigzan kauzalnych migdzy wiadczg ingerencjg 1 szkoda,
mozna znalez¢ w art. 129 p.o.$. Zostaty tam uregulowane kwestie ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomos$ci lub z jej cze$ci w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem w zwigzku z ochrong $rodowiska.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza uregulowana w art. 129 p.o.§. nie dotyczy kazdego

ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci, lecz tylko takiego, ktore pozostaje

® M. Stanko, Roszczenia wlascicieli (uzytkownikéw wieczystych) nieruchomosci w zwigzku
z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, [w:] Wiasnosé i jej
ograniczenia w prawie polskim, (red.) K. Skotnicki, K. Winiarski, Cz¢stochowa 2004, s. 98-99.

"Wyrok SN z 5 lipca 2012 r., IV CSK 619/11, LEX nr 1228453,

" Wyrok SN z 13 czerwca 2012 r., 1| CSK 639/11, LEX nr 1229962; wyrok SN z 5 lipca 2012 ., IV CSK
619/11, LEX nr 1228453, wyrok SN z 7 sierpnia 2014 r., Il CSK 775/13, LEX nr 1491344.

" Wyroku SN z 5 lipca 2012 r., IV CSK 619/11, LEX nr 1228453,
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w zwiazku przyczynowym pomiedzy wprowadzeniem OOU a szkoda®. Zwiazek ten
powinien by¢ rozumiany szeroko. Oznacza to, ze juz sama uchwale o utworzeniu OOU
nalezy postrzega¢ jako pozostajaca w oczywistym zwigzku przyczynowym ze szkoda,
poniewaz deprecjonuje ona nieruchomosci na rynku w wyniku ograniczen zwigzanymi
z sgsiedztwem lotniska, niezaleznie od tego, czy leza w strefie wewnetrznej czy
zewnetrznej obszaru®.

Szerokie rozumienie zwigzku przyczynowego powoduje, ze obejmuje on nie
tylko obnizenie wartoSci nieruchomosci, bedace nastgpstwem  ograniczen
przewidzianych bezposrednio w tresci uchwaty o utworzeniu OOU, ale takze obnizenie
warto$ci nieruchomosci wynikajace z tego, ze wskutek wejscia w zycie tego aktu prawa
miejscowego moze dochodzi¢ do zawezenia granic wlasnos$ci (art. 140 k.c. w zw. z art.

144 k.c.) i tym samym ograniczenia wladztwa wiasciciela wzgledem nieruchomosci®.

4. Problem ustalenia rozmiaru ,,szkody rzeczywistej”

Przy ustalaniu rozmiaru szkody spowodowanej ograniczeniem korzystania
z nieruchomosci, powstatej na skutek dziatan planistycznych gminy, stosuje si¢ metode
dyferencyjng. Metoda ta polega na tym, ze przy okres$leniu réznicy miedzy stanem
hipotetycznym (jakie istniatby, gdyby szkody nie wyrzadzono), a stanem, jaki
wytworzyl sie na skutek zdarzenia wyrzadzajacego szkode, bierze sie¢ pod uwage og6dt
dobr 1 interesow poszkodowanego oraz ogoél nastepstw zdarzenia szkodzacego.
Nastepstwa te muszg pozostawa¢ w zwigzku przyczynowym ze zdarzeniem, a przepis
szczegdlny nie moze wylaczaé ich zakresu odpowiedzialno$ci®. W celu ustalenia
rozmiaru szkody nastepuje wiec porOwnanie stanu majatku potencjalnego
poszkodowanego przed i po zdarzeniu mogacym wywolywaé szkode®.

Pojawia si¢ kwestia, jakie kryteria nalezy uwzgledniaé przy ocenie
obnizenia wartosci nieruchomosci. W judykaturze nie ma

zgodnos$ci w zakresie doboru tych kryteriow.

8 Wyrok SA w Warszawie z 22 marca 2018 r., V ACa 1119/17, LEX nr 2549712.

& Wyrok SA Poznaniu z 19 lutego 2019 r., | ACa 414/18, LEX nr 2675279.

8 Wyrok SA w Warszawie z 6 marca 2018 r., VIl AGa 190/18, LEX nr 2522740.

8 Zob. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wladzy publicznej,
Warszawa 2012, s. 36-37 za T. Dybowski, [w:] System Prawa Cywilnego, t. I, cz. 1,Prawo zobowigzan-
czes¢ ogolna, (red). Z. Radwanski, Wroctaw 1981, s. 218.

8 Wyrok SA w Poznaniu z 19 lipca 2018 ., | ACa 1436/17, LEX nr 2546256.
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W niektorych orzeczeniach wskazuje si¢, ze, oceniajac spadek wartosci
nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p., nalezy uwzgledni¢ ustalong na
dzien sprzedazy rdéznice miedzy warto$cig nieruchomosci, okreSlona przy
uwzglednieniu przeznaczenia terenu przed zmiang mpzp a ceng faktycznie uzyskang
przez wiasciciela albo uzytkownika wieczystego ze sprzedazy nieruchomosci po
zmianie planu. W praktyce bedzie to roznica migdzy ceng, jaka wlasciciel albo
uzytkownik wieczysty uzyskatby, gdyby nie zmieniono planu a ceng faktycznie przez
niego uzyskana przy sprzedazy po zmianie planu®. W mysl tego stanowiska, kwota
faktycznie otrzymana ze sprzedazy nieruchomosci ma istotne znaczenie dla ustalenia,
czy w ogole wystapita szkoda wynikajaca z obnizenia warto$ci nieruchomosci na skutek
uchwalenia lub zmiany planu, a jezeli tak, to w jakiej wysokosci®.

W innych orzeczeniach wskazuje si¢, ze przy ustalaniu szkody nalezy
uwzglednia¢ warto$¢ nieruchomos$ci ustalong w drodze oszacowania, a nie ceny
transakcyjne uzyskane przez whasciciela®’.

W analizowanej materii stanowiska doktryny takze sg podzielone.

Pierwsze z nich akcentuje, Ze szkoda w postaci obnizenia wartosci
nieruchomos$ci ma charakter obiektywny 1 nie jest zalezna od uzyskania ekwiwalentu ze
sprzedazy nieruchomosci®. Dla okreslenia warto$ci nieruchomosci lub jej czgsei przed
uchwaleniem planu miejscowego, nalezy uwzglednia¢ przeznaczenie terenu okreslone
w zmienionym planie miejscowym, a w przypadku jego braku - faktyczny sposéb
wykorzystania nieruchomosci. Przy okreslaniu wartosci nieruchomosci po uchwaleniu
planu miejscowego, nalezy uwzgledni¢ przeznaczenie terenu wynikajagce z nowego
planu miejscowego™.

Wedtug innego stanowiska, dla okreslenia szkody w postaci obnizenia warto$ci
nieruchomosci nie bedzie brana pod uwage cena sprzedazy okreslona w umowie, lecz
warto$¢ rynkowa, ustalona na postawie przepisdéw o gospodarce nieruchomosciami.

Jednak cena sprzedazy, okreslona w umowie, nie pozostaje bez jakiegokolwiek

& Wyrok SN z 25 listopada 2015 r., IV CSK 97/15, OSNC 2016/11/131.

8 Wyrok SA w Gdafisku z 23 stycznia 2019 r., V ACa 78/17, LEX nr 2668729.

8 Wyrok SN z 23 kwietnia 2009 r., IV CSK 508/08, LEX nr 520034, zob. takze wyrok WSA
w Warszawie z 20 lipca 2006 r., IV SA/Wa 113/06, LEX nr 259605.

% Tak np. T. Sobel, Roszczenia wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego nieruchomosci zwigzane
z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz wydaniem decyzji
o warunkach zabudowy bgdz lokalizacji inwestycji celu publicznego, ST 2011 nr 4, s. 48.

8 p. Sosnowski, Komentarz do art. 36 [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, (red.) K. Buczynski Krzysztof, J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, LEX/el. 2014, teza 4.
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znaczenia®. Zwolennicy tego pogladu powoluja sic na wyrok SN, w ktérym sad uznat,
ze cena faktycznie uzyskana ze sprzedazy nieruchomos$ci ma istotne znaczenie przy
wyliczeniu odszkodowania z tytulu obnizenia warto$ci nieruchomosci wskutek
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Wyplata odszkodowania zmierza bowiem
do wyroéwnania poniesionej szkody, rozumianej jako réznica mi¢dzy stanem majatku
przed zdarzeniem oraz po zdarzeniu, ktorym w tym przypadku jest dane dziatanie
planistyczne gminy. Na stan majatku wlasciciela nieruchomosci sktada si¢ w tym
przypadku réwniez cena uzyskana ze sprzedaZygl.

Przy ustalaniu zakresu uszczerbku rownego obnizeniu wartos$ci nieruchomosci
nalezy zwroci¢ uwage na dwa pojecia — na wartos¢ rynkowa nieruchomosci, okreslong
przez rzeczoznawce majatkowego oraz na cen¢ uzyskang ze sprzedazy nieruchomosci.

Cena ustalona w ramach transakcji sprzedazy nieruchomosci nie zawsze musi
pokrywac si¢ z rynkowa wartoscig nieruchomosci. Z tresci przepisow art. 2 pkt 18, art.
36 ust. 3 i 4, art. 37 ust. 1 u.p.z.p. oraz art. 7, art. 151 u.g.n wynika, ze warto$¢
nieruchomos$ci oszacowa¢ moze wylacznie osoba posiadajaca uprawnienia zawodowe
rzeczoznawcy majatkowego. Argument ten znajduje potwierdzenie takze
w orzecznictwie SN, w ktorym wskazuje si¢, ze nie mozna utozsamia¢ ceny rynkowej
nieruchomosci z jej wartoscig rynkowa, okreslong przez rzeczoznawce mathkowegogz.

Za ustalaniem postaci uszczerbku za obnizenie warto$ci nieruchomosci poprzez
odwolanie si¢ do wartosci nieruchomosci ustalonej przez rzeczoznawce majatkowego,
a nie ceny uzyskanej ze sprzedazy nieruchomos$ci, przemawiaja takze sytuacje,
w ktorych nie doszto do ustalenia ceny sprzedazy. Jako przyktad mozna wskaza¢ tu
whniesienie cze$ci przedsicbiorstwa (art. 55" k.c.) aportem w zamian za udzialy
w podwyzszonym kapitale spotki. Brak oznaczenia ceny zbywanej nieruchomosci, nie
stanowi przeszkody dla oszacowania wzrostu lub spadku jej wartosci w zwigzku
z nowym planem miejscowym®. Punktem odniesienia jest tu bowiem warto$é¢ rynkowa
nieruchomosci, oszacowana przez rzeczoznawce majatkowego wedlug zasad zawartych

. . , . .94
W ustawie o gospodarce nieruchomosciami™".

% M. Mysliwiec, Roszczenia wlasciciela nieruchomosci wobec gminy powstale w zwigzku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiang, "Nieruchomosci" 2016, nr 6, S. 20

"L Wyrok SN z 25 listopada 2015 r., IV CSK 97/15, OSNC 2016/11/131.

2 \Wyrok SN z 17 marca 2016 r. V CSK 414/15, LEX nr 2008151.

% Wyrok SN z 9 marca 2016 r., Il CSK 411/15, LEX nr 2005373.

% M Drobyszewska, P. Cegielski, Jaki plan, taka wartos¢ — trudny zwigzek prawa miejscowego
z wartosciq nieruchomosci, cz. Il — ujecie prawne, ,,Nieruchomosci” 2017 nr 4, s. 44,
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Nie mozna wigc w pelni podzieli¢ stanowiska SN wyrazonego w wyroku
z 25.11.2015 r., Il CSK 97/15%, ze odszkodowanie z art. 36 ust. 3w zw. z art. 37 ust.
1 u.p.z.p. stanowi w praktyce réznice miedzy wartoscig nieruchomosci przed zmiang
planu a ,cena, jaka wilasciciel albo uzytkownik wieczysty faktycznie uzyskat,
sprzedajac nieruchomos$¢ po zmianie planu”. Poglad ten jest zasadny tylko w czesci,
w jakiej cena (za jaka wiasciciel badz uzytkownik wieczysty sprzedat nieruchomosc,
ktorej warto$¢ ulegla obnizeniu w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang mpzp)
odpowiada wartosci rynkowej tej nieruchomosci®®.

Roszczenia z powodu obnizenia wartosci nieruchomosci (art. 36 ust. 3 u.p.z.p.),
podobnie jak roszczenia o odszkodowanie za szkod¢ rzeczywistg i roszczenie o wykup
nieruchomosci (art. 36 ust. 112 u.p.z.p.), zmierzaja do naprawienia szkody w granicach
rzeczywiscie poniesionej straty (damnum emergens), jednakze w kazdym wypadku
bedzie to jej inny rodzaj”".

Ograniczenia w zakresie rekompensaty uszczerbku pojawiaja si¢ takze
w odniesieniu do szkod powstatych na skutek wprowadzenia obszaru OOU w zwigzku

z ochrong srodowiska (art. 129 p.o.S.).

5. Podmioty uprawnione do wystapienia 0 odszkodowanie o naprawienie

legalnych szkod planistycznych

A. Wlasciciel nieruchomosci i uzytkownik wieczysty

Zasadniczo krag podmiotow uprawnionych do wystgpienia o naprawienie
szkody powstalej na skutek legalnych dziatan planistycznych mozna podzieli¢
zasadniczo na dwie grupy. Pierwsza obejmuje podmioty wyraznie wskazane
w przepisach. Druga Kkategoria odnosi si¢ do podmiotow, ktorym przyshuguja
podmiotowe prawa rzeczowe na nieruchomosci.

Pierwsza grupg uprawnionych do uzyskania odszkodowania s3 wtasciciel
oraz uzytkownik wieczysty nieruchomo$ci. Jako przyktad mozna

wskaza¢ art. 36 ust. 1 u.p.z.p., gdzie uregulowano kwesti¢ rekompensaty dla wtascicieli

% LEX nr 1956560.
% podobnie takze np. M Drobyszewska, P. Cegielski, Jaki plan..., s. 44.
" Wyrok z 30 czerwca 2010 r. V CSK 452/09, LEX nr 852597.
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oraz uzytkownikdbw wieczystych nieruchomos$ci, ktorych prawo korzystania
z nieruchomosci zostalo ograniczone na skutek uchwalenia lub zmiany mpzp *.
W orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad, ze w przepisie tym chodzi o osoby bedace
wlascicielami albo wieczystymi uzytkownikami nieruchomosci w dniu wejscia w zycie
planu miejscowego lub jego zmiany, ktére utrzymaty ten status do chwili zamknigcia
rozprawy przed sadem drugiej instancji®®. Innymi slowy, warunkiem skutecznosci
powodztwa odszkodowawczego, dochodzonego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt
1 u.p.z.p., Jest wykazanie statusu wlasciciela albo uzytkownika wieczystego
nieruchomos$ci zaro6wno w dniu wejScia w zycie nowego lub zmienionego planu
miejscowego, jak i1 dniu wytoczenia powodztwa oraz utrzymanie go do chwili
zamknigcia rozprawy poprzedzajacej wydanie wyroku przez sad drugiej instancji.
Status ten musi by¢ zachowany takze w chwili wyptaty odszkodowania przez gming
w trybie art. 37 ust. 9 u.p.z.p. *%°.

Za utrzymaniem tozsamosci wlasciciela (albo wieczystego uzytkownika)
nieruchomos$ci w chwili wejScia w zycie planu miejscowego lub jego zmiany
Z podmiotem zadajacym odszkodowania przemawiajg wzgledy systemowe, a zwlaszcza
regula, wedlug ktorej do wyktadni nierdznigcych si¢ pod wzgledem jezykowym pojec
funkcjonujagcych w ramach jednego przepisu powinny by¢ stosowane takie same
kryteria wyktadni 1 podobna ochrona bylego wiasciciela albo wieczystego uzytkownika

przed negatywnymi skutkami zmian planistycznych®.

B. Problem legitymacji czynnej wspélwlascicieli nieruchomosci

Istotna jest kwestia legitymacji czynnej takze wspotwtascicieli
nieruchomos$ci do wystgpowania z roszczeniami o naprawienie szkody powstatej na
skutek ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci. Zarowno w art. 36 ust

1 u.p.zp., jak i w art. 129 ust. 1 i 3 p.o.§. wyraznie ograniczono krag podmiotow

% Zob. np. postanowienie SN z 11 pazdziernika 2018 r., I CSK 275/18, Legalis nr1831068, Wyrok SA
w Krakowie z 24 stycznia 2018 r. | ACa 1100/16, Legalis nr 1789011

% Zob. np. wyrok SN z 29 wrzeénia 2015 r., Il CSK 653/14, LEX nr 1920173,

100 Wyrok SA w Biatymstoku z 13 maja 2016 r. I ACa 586/15, LEX nr 2061947; wyrok SN z 29 wrzesnia
2015 r. 11 CSK 653/14, LEX nr1920173.

101 wyrok SN z 6 pazdziernika 2016 r., IV CSK 778/15, LEX nr 2195664; por. tez uzasadnienie uchwaty
sktadu siedmiu sedziow SN z 15 wrzesnia 1960 r., 1 CO 16/60, OSPiKA 1961, nr 7-8, poz. 196;
uzasadnienie uchwaly sktadu siedmiu sedziéw SN z 25 wrze$nia 1967 r., Il CZP 117/66, OSPiKA 1968,
Nr 9, poz. 195.

129



uprawnionych do wystepowania z roszczeniami o odszkodowanie oraz o wykupienie
nieruchomosci lub jej czesci jedynie do wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych
nieruchomosci.

Pojawia si¢ pytanie, czy uprawnienie do wystapienia z roszczeniem
o wykupienie nieruchomosci lub odszkodowanie za szkod¢ spowodowanag
ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomos$ci na skutek uchwalenia aktu
planistycznego, moze by¢ uznane za ,,czynno$ci zachowawcze” W rozumieniu art. 209
k.c. Przyjecie takiego stanowiska oznaczaloby, ze kazdy ze wspotwlascicieli moze
dochodzi¢  wszelkich roszczen zmierzajacych do  zachowania  wspoOlnego
prawa. Wspolwlasciciel wystepowalby wowczas z roszczeniem w imieniu wiasnym,
ale w interesie pozostatych wspotwlascicieli (zastgpstwo poérednie)loz.

W orzecznictwie SN przyjmuje si¢, ze ocena dochodzenia roszczen
odszkodowawczych jako czynnosci zachowawczych wymagataby odniesienia si¢ do
zrodla roszczenia 1 jego zwigzku z prawem wspdiwlasnosci. Istotne jest to, czy
okreslona wierzytelno$§¢ odszkodowawcza ma zrédlo w rzeczy wspdlnej i stanowi

sktadnik pewnej gospodarczej calosci 103

Ponadto przyjmuje si¢, ze czynno$ci
zachowawcze powinny shuzy¢ ochronie prawa przed mozliwym niebezpieczenstwem
i ta ochrona powinna odnosi¢ si¢ do wspdlnego prawa a wiec chroni¢ interesy
wszystkich wspotwlascicieli 104 " Celem czynnosci zachowawczej w rozumieniu art.
209 k.c. pozostaje zatem ochrona wspolnego prawa przed ~mozliwym
niebezpieczenstwem utraty prawa wilasnosci, uszkodzenia, czy pogorszenia rzeczy,
stanowigcej przedmiot wspdiwlasnosci. W tym pojeciu mieszczg si¢ czynnosci
zmierzajace do usunigcia zagrozenia wspolnej rzeczy 1 wspolnego prawa wilasnosci tej
rzeczy, a takze czynno$ci podejmowane w sytuacji, w ktorej doszto juz do naruszenia
wspolnego prawa'®.

Wydaje si¢, ze nie mozna przyjaé, 1z wystgpienie z roszczeniem
0 odszkodowanie za szkod¢ spowodowang ograniczeniem lub uniemozliwieniem

korzystania z nieruchomo$ci w dotychczasowy sposob lub wystgpienie z roszczeniem

0 wykupienie nieruchomosci lub jej czgsci, jest czynnoscia zachowawczg zmierzajaca

192 podobnie por. P. Ksiezak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz., K. Osajda (red. serii), W. Borysiak (red.
T.), Warszawa 2023, art. 209.

103 7ob. wyrok SN z 10 lutego 2017 r., V CSK 270/16, LEX nr 2329479.

104 7ob. szerzej E. Gniewek, [w:] SPP, t. 3, Warszawa 2020, s. 458, nb 144.

105 70b. uzasadnienie uchwaty SN z 15 listopada 2018 r., IIl CZP 50/18, OSNC 2019, nr 6, poz. 67.

130



do zachowania wspdlnego prawa, tj. prawa wiasnoéci’®. Do takich czynnosci zaliczyé
mozna bowiem jedynie zachowania, ktore maja zapobiec utracie lub uszczupleniu
samego prawa wlasnosci. Bedzie to np. wytoczenie powddztwa windykacyjnego, ktore
zmierza do odzyskania przez wspoiwlascicieli utraconego wiadztwa nad rzeczg lub
rozebranie budynku grozacego zawaleniem.

Trafnie wskazuje si¢ bowiem w judykaturze, ze sens prawny art. 36 ust. 1 pkt 2
u.p.z.p., nalezy ustala¢ zgodnie z jego brzmieniem. Przepis ten jako osobe¢ uprawniong
do Zadania wykupienia nieruchomos$ci lub jej czesci wskazuje wiasciciela lub
uzytkownika wieczystego. Przedmiotem wykupu jest nieruchomos¢ lub jej czgs¢. Brak
jest wskazania, ze uprawnienie to dotyczy wspotwlasciciela oraz ze mozliwe jest
zadanie wykupu udzialu w nieruchomosci. Okreslenie podmiotu uprawnionego do
wystgpienia z roszczeniem jako ,,wlasciciela lub uzytkownika wieczystego” nie mozna
odnosi¢ do wspotwlasciciela nieruchomosci. W konsekwencji nalezy przyjac, ze prawo
zadania wykupu nieruchomosci jest prawem wspdlnym wszystkich wspdtwlascicieli
i realizowane moze by¢ jedynie przez nich wszystkich facznie **' . Pogrednim
argumentem przemawiajacym za takim stanowiskiem moze by¢ takze dopuszczalno$é

zastgpienia wykupu przyznaniem nieruchomosci zamiennejm8

. Wydaje sie¢, ze w takim
przypadku nie mozna dokona¢ zamiany udzialu w nieruchomosci, a na zamiang
nieruchomos$ci wymagana jest zgoda wszystkich wiascicieli facznie.

W  zakresie analizowanego zagadnienia pozostaje tez Kwestia, czy
odszkodowanie z tytulu uszczerbku wyrzadzonego legalnymi dzialaniami
planistycznymi gminy wchodzi do sktadnikéw majatku wspolnego matzonkow?

Przepisy art. 31 § 2 i art. 33 k.r.0. wskazujg na kategorie przedmiotow, ktore
wchodza do majgtku wspolnego oraz na takie przedmioty, ktore do majatku wspdlnego
wchodzi¢ nie beda. W polskim prawie przyjeto, ze na majatek wspolny malzonkoéw
sktadajg si¢ przedmioty nabyte w czasie trwania wspdlnosci ustawowej przez oboje

matzonkéw lub przez jednego z nich, z wylaczeniem tych, ktére enumeratywnie

zaliczane sa do majatkéw osobistych matzonkow™®.

106 podobnie tez dochodzenie przez jednego ze wspdtwihascicieli nieruchomosci wynagrodzenia za
bezumowne korzystanie z nieruchomo$ci nie jest czynno$cig zmierzajaca do zachowania wspdlnego
prawa w rozumieniu art. 209 k.c. — zob. w tym zakresie uchwata SN z 15 listopada 2018 r., IIl CZP
50/18, OSNC 2019, nr 6, poz. 67.

97 Tak np. SA w Katowicach w wyroku z 26 sierpnia 2016 r., | ACa 298/16, LEX nr 2144659,

108 7ob. w tym zakresie uzasadnienie wyroku SA w Katowicach z 26 sierpnia 2016 r., | ACa 298/16, LEX
nr 2144659.

109 7ob. np. B. Kubica, P. Twardoch [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz aktualizowany, (red.)
M. Fras, M. Habdas, LEX/el. 2023, art. 31.
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Nie kazde odszkodowanie bedzie wchodzito do majatku osobistego danego
matzonka. Istotny jest w tym przypadku charakter $wiadczenia. Ot6z zardéwno
odszkodowanie i zado$cuczynienie stanowig rekompensatg za uszczerbek, jaki doznata
dana osoba i jest to tez Swiadczenie, ktore co do zasady przystuguje okreslonej osobie.
W zakresie odszkodowania za szkode spowodowang ograniczeniem sposobu
korzystania z nieruchomos$ci wspdlnej na skutek uchwalenia lub zmiany mpzp nie
mozna przyjac, ze jest ono rekompensata szkody, ktorej doznata konkretna osoba.
Przyktadem rekompensaty przystugujacej konkretnej osobie moze by¢ odszkodowanie
za szkodg, jaka jeden ze wspdtmatzonkow doznat na skutek wypadku drogowego oraz
zadosCuczynienie za krzywde, ktorej w wyniku tego wypadku doznat. Wobec
poczynionych uwag nalezy uzna¢, ze odszkodowanie z tytulu uszczerbku
wyrzadzonego legalnymi dzialaniami planistycznymi gminy bedzie wchodzitlo do
sktadnikow majatku wspolnego.

Stanowisko to mozna poprze¢ takze dodatkowymi argumentami. Oto6z
w orzecznictwie SN przyjmuje si¢, ze do majatku wspolnego zalicza si¢ takze
nieruchomos$ci nabyte na podstawie przepisow szczegolnych. Nalezy tu wskaza¢ m.in.
na uchwale SN z 7.03.1969 r., [Il CZP 10/69'*°, w ktorej uznano, ze gospodarstwo
rolne, nadane w czasie trwania malzenstwa na rzecz jednego z matzonkow w trybie
dekretu z 6.09.1946 r. o ustroju rolnym i osadnictwie na obszarze Ziem Odzyskanych

i bylego Wolnego Miasta Gdanska''!

, wchodzi w sktad majatku wspolnego obojga
maltzonkoéw'*?. Mozna wiec dojé¢ do konstatacji, ze skoro warto$ci majatkowe uzyskane
przez jednego z malzonkow w trakcie trwania malzenstwa wchodza do majatku
wspolnego, takze odszkodowanie za ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
na skutek uchwalenia mpzp begdzie wchodzito do wspolnosci majatkowej matzenskie;.
Pamigta¢ przy tym nalezy, ze w przypadku roszczen o odszkodowanie z tytutu
ograniczania sposobu korzystania ze skladnika majatku wspdolnego matzonkow
wystepuje wspotuczestnictwo materialne, ale nie jest konieczne wowczas, gdy jeden

z matzonkoéw wnosi powddztwo dotyczace przedmiotow wchodzacych w sktad majatku

wspolnego. Wspdluczestnictwo konieczne nie bedzie wystgpowalo z tej przyczyny, ze

110 OSNC 1970/4, poz. 53.

111 Dz.U. Nr 49, poz. 279.

112 por, Uchwata SN z 30 listopada 1962 r., 2 CO 12/62, OSNC 1963, nr 12, poz. 255; uchwata SN z 10
pazdziernika 1956 r., 3 CO 26/56, OSNCK 1957, nr 3, poz. 85. Zob. w tym zakresie takze G. Jedrejek,
[w:] Kodeks rodzinny i opiekunczy. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2019, art. 31.
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czynnosci procesowe naleza do czynno$ci zarzadu, a kazdy z matzonkéw ma prawo do

samodzielnego zarzadu majatkiem wsp6Inym™>.

C. Legitymacja czynna zbywcy nieruchomos$ci w ramach umowy dozywocia

Do kregu podmiotéw legitymowanych czynnie do wystgpienia z roszczeniami
z tytutu szkdéd powstalych na skutek legalnych dziatan organdéw planistycznych mozna
zaliczy¢ takze na pewno o0sobe¢ zbywajacag nieruchomos$é¢ na
podstawie umowy dozywocia w rozumieniu art. 910 § 2 k.c. ***.
W doktrynie podnosi si¢ bowiem, ze do grupy osob, ktérym przyshuguja ograniczone
prawa rzeczowe moga zalicza¢ si¢ podmioty, ktorym przystuguje prawo dozywocia
w rozumieniu art. 910 § 2 k.c., nakazujacym odpowiednie stosowanie przepisoOw
0 ograniczonych prawach rzeczowych do obcigzenia wynikajacego z umowy
dozywocia.

Mysl te potwierdza judykatura, mozna bowiem natrafi¢ na interesujace
z dogmatycznego punktu widzenia orzeczenia SN dotyczace dochodzenia roszczen
odszkodowawczych za szkode wywotang obnizeniem wartosci nieruchomosci na skutek
uchwalenia mpzp, w przypadku zbycia nieruchomosci na podstawie umowy dozywocia.

Jak wiadomo, umowa dozywocia ma odplatny charakter'™

. W zamian za przeniesienie
wlasnosci nieruchomosci zbywca (dozywotnik) otrzymuje bowiem korzy$s¢ w postaci
dozywotniego utrzymania (art. 908 k.c.).

Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze sady meriti nie negowaly z reguly legitymacji
czynnej w procesie odszkodowawczym o naprawienie legalnych szkdd planistycznych
podmiotu, ktory zawart umowe dozywocia.

W wyroku SN z 10.10.2019 r., | CSK 231/19"° pojawito si¢c zagadnienie, czy

zawarcie odplatnej umowy dozywocia bedzie powodowalo szkode po stronie

'3 Zob. postanowienie SO w Szczecinie z 4 pazdziernika 2017 r., VIII Gz 239/17, LEX nr 2370392. Por.
G. Jedrejek, op. cit., komentarz do art. 31 k.r.o. Zob. takze wyrok SN z 11 czerwca 1999 r., Il CKN
390/98, OSNC 1999 nr 12 poz. 217 oraz wyrok SA w Gdansku z 26 wrzesnia 2012 r., I ACa 470/12,
LEX nr 1236083. W zakresie wspotuczestnictwa koniecznego matzonkéw zob. np. wyrok SN z 13
czerwca 1967 r., Il CR 107/67, OSNC 1968, nr 4, poz. 66.

114 Taka mozliwo$é dostrzega trafnie takze E. Janeczko, Niektére cywilnoprawne problemy ochrony
srodowiska, Rej. 2002 nr 11, s. 63-64.

15 Tak np. A. Bialy [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom V. Zobowigzania. Cze$¢ szczegélna (art. 765—
921(16)), (red.) M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018, art. 908 i literatura tam powolana.

18 LEX nr 3560694.
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dozywotnika w zawigzku z wejsciem w zycie nowego mpzp i ewentualnie jaka. Innymi
stowy, czy istnieje np. zalezno$¢ pomiedzy zmiang aktéw planistycznych a wysokos$cia
uzyskanego $wiadczenia w ramach umowy dozywocia.

Sad Najwyzszy uznal, ze zwigzek przyczynowy pomigdzy uchwaleniem
(zmiang) mpzp, obnizeniem wartos$ci nieruchomosci a odszkodowaniem uregulowanym
w art. 36 ust. 3 w.p.z.p., musi by¢ wyktadany i stosowany tak, jak w przypadku kazdej
szkody majatkowej (art. 361 k.c.). Konieczne jest zatem ustalenie, czy osoba zbywajaca
nieruchomo$¢ objeta nowym mpzp w wyniku dokonanej transakcji zbycia rzeczywiscie
poniosta szkode majatkowa w rozumieniu przepisu art. 361 § 2 k.c., pozostajaca
w normalnym zwigzku przyczynowym z wprowadzeniem nowych uregulowan. Szkoda
ta wystgpi wowczas, gdy wysokos¢ $wiadczenia uzyskanego przez wilasciciela
w ramach umowy dozywocia bedzie miata warto$¢ nizsza, niz mogtby on uzyskac,
gdyby nie uchwalenie (zmiana) mpzp. Szkoda w rozumieniu art. 36 ust. 3 u.p.z.p polega
wiec na obnizeniu wartos$ci nieruchomosci na skutek dzialan planistycznych gminy,
ktorych wiascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu) nie udalo si¢ zrekompensowac
w odplatnej transakcji (sprzedazy, zamiany, dozywocia, wniesienia nieruchomosci
aportem do spoftki itp.).

Trafnie zauwazyt jednak SN, ze powstanie szkody po stronie dozywotnika
w zwigzku z wejSciem w zycie (zmiang) mpzp bedzie ksztaltowaé sie rdznie
w zalezno$ci od okolicznosci konkretnego przypadku. Jezeli warto$¢ zbywanej na
podstawie umowy dozywocia nieruchomosci uleglta obnizeniu na skutek wladztwa
planistycznego gminy, a dozywotnik wykaze, ze na skutek tych zmian warto$¢ lub
rozmiar uzyskanych przez niego $wiadczen bedgcych pochodng wartosci rynkowej
nieruchomosci jest nizsza, to odszkodowanie na pewno bedzie mu przystugiwato.
Jezeli natomiast obnizenie warto$ci nieruchomos$ci nie wplynie na warto$¢ §wiadczen
dozywotnika, nie ma podstaw do konstruowania roszczenia odszkodowawczego na
podstawie art. 36 ust. 3 w zw. z art. 37 ust. 1 u.p.z.p.

Stanowisko to moze wzmacnia¢ dodatkowo argument, ze warto$¢ prawa
dozywocia moze by¢ uwzgledniona przy szacowaniu warto$ci nieruchomosci. Oznacza
to, ze prawo dozywocia moze prowadzi¢ do automatycznego obnizenia ceny
nieruchomo$ci podczas Szacowania. Warto$¢ prawa dozywocia zostaje bowiem

zaliczona na poczet ceny nieruchomosci, ktorej ustalona warto$¢ nie uwzglgdniata
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warto$ci prawa dozywocia'’. Obliczenie wartosci prawa dozywocia nastepuje wedlug
zasad jego szacowania dla potrzeb zamiany na rent¢. Uwzglednienie warto$ci prawa
dozywocia przy szacowaniu wartosci nieruchomos$ci jest dopuszczalne wytacznie
w sytuacji, w ktorej nie ma watpliwosci, ze w wyniku obnizenia warto$ci oszacowania
prawa korzystajace z pierwszenstwa nie pozostang bez pokrycia przed prawem
dozywocia, utrzymanym w mocy. W takiej sytuacji przy ustalaniu ceny nieruchomosci
obcigzonej prawem dozywocia istnieje obowigzek odliczenia warto$ci tego prawa.
Zgodnie z regulacja kodeksowa, odliczenie wartoSci prawa dozywocia jest
dopuszczalne, gdy nieruchomos$¢ obcigzona dozywociem jest wolna od hipotek, a takze,
gdy prawo dozywocia utrzymane w mocy korzysta z pierwszenstwa przed ustanowiong

hipotekqlls.

6. Legitymacja bierna w zakresie legalnych szkod planistycznych

Podmioty zobowigzane do skompensowania szkody powstalej na skutek
legalnych dziatan planistycznych mozna zasadniczo podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza
to organy wtadzy publicznej sprawujace wladztwo planistyczne. Do
drugiej grupy zaliczy¢ mozna inne podmioty niz organy wiadzy publiczne;j,
ktorych dziatalno$¢ w odpowiedni sposob przyczynita si¢ do powstania wspomnianej
szkody.

W pierwszej grupie znajdujg si¢ podmioty wydajace akty prawa miejscowego,
z ktorych wynikaja ograniczenia w korzystaniu z nieruchomos$ci. Odpowiedzialno$é
ponosi wowczas J.S.t. wydajaca akt prawa miejscowego. Zasadniczo bedzie to gmina,
ktora uchwalita mpzp, jednak w przypadku, w ktorym ustalenia planu stanowig
realizacje celow ponadlokalnych koszty te ponosza inne podmioty, w zalezno$ci od
zasiegu ponad lokalnego celu publicznego (art. 21 u.p.z.p.). De lege lata legitymacja
bierna zostata ograniczona tylko do sytuacji, w ktorych gmina samodzielnie ustalila
spoteczno-gospodarcze przeznaczenie terenu oraz sposobu korzystania z niego (art. 36

ust. 1a u.p.z.p ). Wylaczona jest natomiast odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza gminy

17 70b. szerzej o tym np. M. Tyczka, [w:] Postepowanie zabezpieczajgce i egzekucyjne. Komentarz do
czesci drugiej kodeksu postepowania cywilnego, (red.) E. Wengerek, M. Tyczka, Warszawa 1998, s. 592.

Y8 Ihidem, s. 592 i n.; zob. takze K. Radel, Umowa dozywocia i jej funkcja alimentacyjna,
Rozprawa doktorska, Bialystok 2016,
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/5725/1/K_Radel_Umowa_dozywocia_i_jej_funkc
ja_alimentacyjna.pdf, [dostep z 03-05-2023 r.]
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za dzialania, ktore sa od niej niezalezne. Trafnie wskazuje si¢ w doktrynie, ze gmina
jako osoba prawna, korzystajaca z samodzielno$ci w zakresie finansowym oraz
majatkowym, nie powinna ponosi¢ obcigzen spowodowanych rozstrzygnieciami
niewynikajacymi z jej polityki przestrzennej lub niezwigzanymi z lokalnym zakresem
zadan™®.

Trudnosci przy ustalaniu podmiotu zobowigzanego do kompensowania szkody,
powstatej na skutek legalnych dziatan planistycznych, stwarza tres¢ art. 136 ust. 2 p.o.S.
W sposob lakoniczny okreslono tu podmiot obowigzany do wykupienia nieruchomosci.
Wskazano jedynie, ze zobowigzanym do wyplaty odszkodowania lub wykupu
nieruchomosci jest ten, ktorego dziatalnos¢ spowodowata wprowadzenie ograniczen w
zwigzku z ustanowieniem OOU.

Lapidarne okreslenie podmiotu zobowigzanego do wykupienia
nieruchomos$ci nasuwa watpliwosci interpretacyjne. Pojawiajg si¢ tu dwa
rozbiezne stanowiska.

Obowigzek wykupienia nieruchomosci niektorzy autorzy wigzg z podmiotem,
ktorego dziatalno$¢ wywotata po stronie rady powiatu lub sejmiku wojewodztwa
powinno$¢ wydania uchwaly w sprawie utworzenia OOU, a nie na organie
administracji, ktory wydat ten akt. Zgodnie z tym pogladem, wyrazanie ,,dziatalnos¢,
ktora spowodowala wprowadzenie ograniczen”, mozna rozumie¢ jako wystapienie
z wnioskiem o pozwolenie na budowe, ktory wywotal w konsekwencji utworzenie
Ooou'®,

Wedlug odmiennego stanowiska, obowigzanym do wykupu nieruchomosci jest
organ, ktory utworzyt OOU (rada powiatu lub sejmik wojewddztwa). Za poparciem tej
tezy moga przemawiaé nastepujace argumenty’*

Po pierwsze, utworzenie OOU nast¢gpuje na podstawie uchwatly podjetej
odpowiednio przez sejmik wojewoddztwa lub przez rad¢ powiatu. Po drugie, z art. 134
p.o.§. wynika, ze do zaptaty odszkodowania lub nabycia nieruchomo$ci w zwigzku z
ochrong zasobow s$rodowiska zobowigzane sg podmioty publiczne. Powoduje to
uznanie, ze te same podmioty beda zobowigzane do wykupienia nieruchomosci

w przypadku zadania nabycia nieruchomosci w zwigzku z ustaleniem OOU. Po trzecie,

119 Tak np. Z. Niewiadomski [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, (red.)
Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Warszawa 2009, s. 320-321.

120 Tak np. J. Jendroska, Komentarz do art. 136 [w:] Ustawa- Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
LEX/el. 2001, teza 2.

121 Tak np. B. Rakoczy, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, (red.) Z. Bukowski, E. Czech,
K. Karpus, B. Rakoczy, Warszawa 2013, s. 224.
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uchwata rady powiatu Iub sejmiku wojewodztwa wprowadza ograniczenia
W  korzystaniu z nieruchomosci w  dotychczasowy sposdéb lub  zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem, a nie podmiot, ktorego dzialania wywotaty
koniecznos¢ podjecia uchwaty o utworzeniu OOU'?,

Drugie stanowisko wydaje si¢ budzi¢ zasadnicze zastrzezenia. Trafnie
zauwazono w literaturze, ze w art. 134 p.o.$. uregulowano kwestie zwigzane z wyplatg
odszkodowania lub wykupem nieruchomosci przez j.S.t. lub Skarb Panstwa. Znajduje
si¢ on w innym rozdziale ustawy 1 dotyczy wylgcznie ograniczenh w korzystaniu

. L . r o 12
Z nieruchomosci zwigzanych z ochrong zasobow Srodowiska 3

Sa to odmienne
regulacje prawne, z ktorych wynika, Zze roszczenia o wykupienie nieruchomosci moga
by¢ dochodzone w dwodch trybach. Jezeli zatem ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomosci jest zwigzane z ochrong zasobow srodowiska (art. 130 ust. 1 p.o.S.),
zadanie wykupu nieruchomosci nastepuje na podstawie zasad i trybu okreslonego
w u.g.n. Gdy natomiast ograniczenie sposobu korzystania ze S$rodowiska bedzie
nast¢pstwem ustanowienia OOU (art. 135 p.o.§.), to dochodzenie roszczen o wykup
odbywa si¢ w trybie przewidzianym w art. 136 ust. 1 p.o.S., przewidujagcym wlasciwosc
sadow powszechnych124.

Do drugiej grupy podmiotow zobowigzanych do wyrdéwnania uszczerbkéw
powstatych na skutek dzialalno$ci planistycznej mozna zaliczy¢ niekiedy takze
inwestora. Moze ponosi¢ on bowiem odpowiedzialno$¢ wobec wilascicieli
i uzytkownikow wieczystych nieruchomos$ci za skutki w postaci ograniczenia lub
uniemozliwienia korzystania z nieruchomosci lub jej czgsci w dotychczasowy sposob
lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem (art. 63 ust. 3 u.p.z.p.). Warunkiem
powstania takiej odpowiedzialnos$ci tego podmiotu jest uzyskanie ostatecznej decyzji

0 pozwoleniu na budowe.

122 1hidem, s. 224. '
123 M. Gorski, Komentarz do art. 136 [w:] Prawo Ochrony Srodowiska, Legalis/el. 2019, nb. 4.
124 Wyrok SN z 10 pazdziernika 2008 r., Il CSK 216/08, LEX nr 577165.
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7. Podstawowe roszczenia obejmujace rekompensate pieni¢zng i ustalanie

rozmiaru odszkodowania

»Rekompensata pieni¢zna” jest jedng z podstawowych form naprawienia szkody
wywolanej legalnymi dziataniami planistycznymi organéw administracji publiczne;.
Wydaje si¢ nie mie¢ zastosowania w tym przypadku przepis art. 363 k.c. w zakresie
zaptaty odpowiedniej sumy pieni¢znej (in valuta) jako jednego ze sposobow
naprawienia szkody. Regulacja ta dotyczy jedynie odpowiedzialnosci deliktowej
i kontraktowej. Przepisu art. 363 § 1 k.c. nie powinno jednak stosowaé si¢ w zakresie
wyboru sposobu kompensacji szkody w sytuacji, w ktorych zostaly ustawowo
przewidziane odregbne tryby postepowania (postgpowanie cywilne, postepowanie
administracyjne)*?*.

W ustawach regulujacych kwestie zwigzane odpowiedzialno$ciga organdéw
wladzy publicznej za skutki ich dzialalnosci w sferze planowania przestrzennego,
przewidziano rézne formy (postacie) odszkodowan (rekompensaty pieni¢znej).

W niektorych przypadkach ustawodawca uzaleznia przyznanie odszkodowania
od obnizenia wartosci nieruchomosci (art. 36 ust. 1 u.p.z.p.; art.
129 ust. 2 p.o.$.) spowodowanej uchwaleniem aktu prawa miejscowego powodujacego
ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci (mpzp, uchwaly sejmiku wojewddztwa
0 utworzeniu OOU). W innych przypadkach (art. 36 ust. 3 u.p.z.p) przyznanie
rekompensaty pieni¢znej uzaleznione pozostaje od obnizenia warto$ci nieruchomosci
orazodspetnienia dodatkowych warunkow, do ktorych zalicza sie
zbycie nieruchomosci 1 nieskorzystanie z innych form rekompensaty (odszkodowania za
poniesiong rzeczywista szkod¢ lub wykupu nieruchomosci).

Rekompensata pieni¢zna przystuguje takze za szkode¢ powstala w zwigzku
z ograniczeniem Kkorzystania z nieruchomo$ci na skutek wydania
decyzji WZ (art. 63 ust. 3 u.p.z.p.) lub decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego (art. 58 ust. 2 u.p.z.p.). Stosuje si¢ wowczas odpowiednio przepisy art. 36 -
37 u.p.z.p.

Istotna wydaje si¢ takze kwestia ustalenia rozmiaru

odszkodowania za szkode wywotang dziatalnos$cig planistyczng. Chodzi tu

125 7ob. K. Czub [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, (red.) M. Balwicka-Szczyrba,
A. Sylwestrzak, LEX/el. 2023, art. 363. Por. wyrok SN z 26 sierpnia 2009 r., | CSK 26/09, LEX nr
527139; wyrok SN z 3 marca 2022 r., Il CSKP 746/22, LEX nr 3409116.
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0 odszkodowanie z tytulu obnizenia warto$ci nieruchomosci (art. 36 ust. 3 uw.p.z.p.) dla
terenéw, na ktorych obowigzywat plan miejscowy uchwalony przed 1 stycznia 1995 r.,
przestat on obowigzywaé z mocy prawa, a gmina w przepisanym czasie nie uchwalita
nowego planu®?®.

W znowelizowanej u.p.z.p. z 7 stycznia 2023 r. %’

zmieniono przepisy
dotyczace sposobu ustalania odszkodowania dla wilascicieli nieruchomoscei, ktorych
warto$¢ ulegla obnizeniu w zwigzku z uchwalaniem mpzp dla obszaréw nicobjetych
ciagtoscig planistyczng. Nowelizacja miata na celu dostosowanie stanu prawnego do
tresci wyroku TK z dnia 22 maja 2019 r., SK 22/16'%. Stwierdzono w nim czesciowa
niekonstytucyjnos$¢ przepisu art. 37 ust. 1u.p.z.p. Trybunal uznal, ze art. 37 ust.
1 u.p.z.p., rozumiany w ten sposOb, ze pozwala na ustalenie mniej korzystnego
przeznaczenia nieruchomos$ci niz w mpzp, uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r., jest
niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.

Na podstawie ustawy nowelizujagcej wprowadzono do ustawy o planowaniu
przestrzennym nowy art. 87 pkt 3b. Przyjeto tam, ze jezeli uchwalenie planu
miejscowego nastgpito po dniu 31 grudnia 2003 r. (w zwigzku z utratg mocy przez
mpzp uchwalony przed dniem 1 stycznia 1995 r.), przepisu art. 37 ust. 1 zdanie drugie
u.p.z.p., nie stosuje si¢ d0 Obnizenia warto$ci nieruchomosci, o ile warto$é
nieruchomos$ci, okreslona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu ustalonego
w szczegdlowym mpzp uchwalonym przed dniem 1 stycznia 1995 r., jest wigksza niz
warto$¢ nieruchomosci okreslona przy uwzglednieniu faktycznego sposobu jej
wykorzystywania po utracie mocy tego planu. W takim przypadku obnizenie warto$ci
nieruchomos$ci, o ktorym mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p., stanowi réznice mig¢dzy
warto$cig nieruchomosci, okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu
ustalonego w szczegétowym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
uchwalonym przed dniem 1 stycznia 1995 r., a jej warto$cig ustalong przy
uwzglednieniu przeznaczenia terenu ustalonego w planie miejscowym. Oznacza to, ze
jesli postanowienia szczegdélowego planu miejscowego dawaly szersze mozliwosci
zagospodarowania terenu niz postanowienia aktualnego planu, to przy ustaleniu

wysokosci odszkodowania nalezy uwzgledni¢ przeznaczenie nieruchomosci wedlug

126 plany miejscowe uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r., zachowaly moc obowigzujaca do czasu
uchwalenia nowych plandw, jednak nie dluzej niz do dnia 31 grudnia 2003 r. (art. 87 ust. 3 u.p.z.p.).

27 Dokonana na mocy ustawy z dnia 16 listopada 2022 r. o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.2022.2747).

12 OTK-A 2019/48.
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planu nieobowigzujacego. Na przyktad, jesli postanowienia nieobowigzujacego planu
umozliwialy zabudowe nieruchomosci na cele mieszkaniowe, natomiast w nowym
planie zmieniono sposob zagospodarowania nieruchomosci, wprowadzajac ograniczenia
lub zakazujac zabudowy mieszkaniowej, to przy ustalaniu wysokosci odszkodowania
nalezatoby uwzgledni¢ przeznaczenia nieruchomosci z planu juz niecobowigzujacego.

Wejscie w zycie omawianej nowelizacji spowodowalo zrownanie sytuacji
prawnej podmiotéw na obszarach, objetych tzw. luka planistyczng z sytuacja prawng
podmiotoéw, na ktorych nie zaistniata taka sytuacja. Odszkodowanie w obu przypadkach
bedzie réwne rdznicy migdzy starym a nowym planem. Dotychczas bowiem
odszkodowanie w okresie tzw. luki planistycznej byto uzaleznione od faktycznego
sposobu wykorzystania nieruchomosci'®®.

Nowelizacj¢ te, co do zasady nalezy oceni¢ pozytywnie. Pojawiajg si¢ jednak
pewne trudnosci w zakresie stosowania jej jedynie do ,planow miejscowych
szczegdtowych”, przy pominieciu zupelie ,miejscowych planéw ogdlnych”.
Wylaczenie to powoduje, ze tylko na obszarach objetych planami szczegdlowymi,
mozliwe byloby zastosowanie wprowadzonego rozwigzania prawnego W zakresie

ustalania wartoéci nieruchomosci na potrzeby odszkodowania .

Oznacza to, ze
jedynie wiasdciciele nieruchomosci, dla ktérych uchwalono miejscowe plany
szczegotowe, bedg mogli uwzgledni¢ korzystniejszy sposob ustalania wysokoS$ci
odszkodowania.

Wydaje si¢, ze dokonujac omawianego wylaczenia, zawezono tym samym krag
podmiotow uprawnionych do dochodzenia odszkodowania na nowych zasadach. Ma to
szczegdlnie donioste znaczenie, gdyz sporzadzanie planéw szczegdlowych nie bylo
obligatoryjne i obejmowalo jedyniec mate obszary (nickiedy cze$ci miasta lub gminy).
W przewazajacej wigkszosci warunki i sposoby zagospodarowania gruntéw ustalane
byly na podstanie ogdlnych planoéw miejscowych.

Jak trafnie dostrzezono w doktrynie, TK we wspomnianym wyroku z dnia 22
maja 2019 r., (SK 22/16) postugiwatl si¢ kategorig ,planu zagospodarowania
przestrzennego”, nie zawezajac zakresu orzeczenia jedynie do planéw miejscowych

szczegdlowych. Wzmacnia to dodatkowo argumentacje, ze nowelizacja dotyczy jedynie

129 W zakresie nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zob. takze
M. J. Nowak, Konsekwencje finansowe uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla terenu wezesniej nieobjetego planem, Nieruchomosci 2023 nr 3, Legalis/el.

30 problematyka ta zostata dostrzezona juz w doktrynie zob. np. T. Gawronski, Odszkodowania
W zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego - nowe zasady, LEX/el. 2023.
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niektorych podmiotéw uprawnionych do dochodzenia roszczen. Ponadto wydaje sie, ze
omawiana nowela nie w pelni realizuje wyrok TK. Orzeczenie to zapadio bowiem na
skutek rozpoznania skargi konstytucyjnej dotyczacej sposobu ustalenia obnizenia
warto$ci nieruchomosci na obszarze objetym postanowieniami ogdlnego planu

zagospodarowania przestrzennego.

8. Przyznanie nieruchomosci zamiennej jako sposéb naprawienia szkody

planistycznej

W przypadku odpowiedzialnosci za legalne dzialania organdéw sprawujgcych
wladztwo planistyczne wystepuja czgsto inne niz rekompensata pieniezna oryginalne
sposoby naprawienia szkody. Jednym ze sposobow naprawienia szkody uregulowanym
w przepisach prawa administracyjnego bedzie zaoferowanie przez organ administracji
publicznej ,,nieruchomosci zamiennej” (art. 36 ust. 2 u.p.z.p.).

Pojawia si¢ kwestia, czy omawiany sposob naprawienia szkody moze by¢
rozumiany jako posta¢ restytucji naturalnej (art. 363 § 1 k.c.), czy tez nalezy go
zakwalifikowaé jako wystepujacy obok in valute lub in natura kolejny sposéb
naprawienia szkody, uregulowany w przepisach prawa administracyjnego.

Za zaliczeniem zamiany nieruchomosci jako kategorii naprawiania szkody in
natura moglaby przemawia¢ sama konstrukcja przywrdcenia stanu poprzedniego, ktore
ma na celu doprowadzenie naruszonych doébr do stanu, jaki istnialby, gdyby do ich

naruszenia nie doszto **

. W przypadku zaoferowania przez gmin¢ nieruchomosci
zamiennej, naprawienie szkody obejmowaloby przywrocenie poprzedniego stanu
faktycznego'®?. Jak bowiem trafnie wskazuje sic w doktrynie, w sytuacji, w ktorej
szkoda wynika z ograniczenia albo uniemozliwienia korzystania z rzeczy, zachowanie
zobowigzanego do naprawienia szkody powinno przybra¢ posta¢ przede wszystkim
odpowiednich czynnosci faktycznych™*,

Innym argumentem moze by¢ stanowisko, ze naprawienie szkody przez

przywrocenie stanu poprzedniego, nie musi prowadzi¢ do osiggnigcia stanu

131 7ob. np. M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2011, s. 485.

132 70b. szerzej T. Wisniewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania. Czes¢ ogélna,
wyd. Il, (red.) J. Gudowski, Warszawa 2018, art. 363.

133 7ob. szerzej Z. Banaszczyk, [w: ] Kodeks cywilny Komentarz, t. |, (red.) K. Pietrzykowski, Warszawa
2015, art. 363, nb 12.
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identycznego ze stanem hipotetycznym. Swiadczenie podmiotu zobowigzanego do
naprawienia szkody przez restitutio in integrum powinno prowadzi¢ do umozliwienia
zaspokajania za pomocg naruszonego dobra w co najmniej zblizonym stopniu potrzeb
poszkodowanego, ktore bytyby zaspokajane za pomoca tego dobra, gdyby nie doszto do
wyrzadzenia szkody wyniklej z jego naruszenia®**.

Mozna jeszcze zauwazyC, ze roszczenia uregulowane w art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p.
stanowig szczegolng kategorie roszczen odszkodowawczych 1 majg charakter
cywilnoprawny 3% W odroznieniu zatem od regul ustalania renty planistycznej
(w zwigzku ze wzrostem warto$ci nieruchomos$ci), zastrzezonych dla trybu
postepowania administracyjnego, wszelkie spory na tle dochodzenia roszczen w
zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomos$ci na skutek uchwalenia
mpzp, pozostaja w kognicji sgdéw powszechnychl36.

Za bronionym stanowiskiem moze przemawiac¢ takze fakt, ze do transakcji
zamiany nieruchomosci, pomiedzy gming a wlascicielem, stosuje si¢ przepis art. 603
k.c. dotyczacy umowy zamiany™’.

W literaturze podkresla sie, ze nieruchomo$¢é zamienna (tzw. rekompensacyjna),
przyznana w ramach odszkodowania, powinna by¢ ,odpowiednia” (art. 131 wust.
1 u.g.n., art. 36 ust. 2 u.p.z.p.). Oznacza to, ze nieruchomos$¢ zamienna powinna
charakteryzowa¢ si¢ podobnymi cechami do nieruchomosci zamienianej, przy
uwzglednieniu takich elementow jak polozenie, przeznaczenie w planie miejscowym,

138 (ekwiwalent ekonomiczno- funkcjonalny).

wyposazenie w infrastrukture techniczng

Nie zawsze mozliwe bedzie dokonywanie zamiany nieruchomosci o identycznej
warto$ci. W praktyce obrotu pojawia si¢ problem doptat do zamiany nieruchomosci
0 roznych wartosciach. W przepisach u.p.z.p. nie uregulowano jednak zamiany
nieruchomosci z doptata. Zamiana nieruchomosci uregulowana zostata jedynie w art. 15
ust. 1 u.g.n., zgodnie z ktérym nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ Skarbu Panstwa
oraz wilasno$¢ j.S.t. moga by¢ przedmiotem zamiany na nieruchomos$ci stanowigce
wlasno$¢ osob fizycznych lub oséb prawnych. W przypadku roznej wartosci
zamienianych nieruchomosci stosuje si¢ doplate, ktorej wysoko$¢ jest rowna réznicy

warto$ci zamienianych nieruchomosci. Jak juz stwierdzono w judykaturze, ze brak

134 por, wyrok SN z 19 lutego 2003 r., V CKN 1690/00, LEX nr 83828.

135 por, wyrok SN z 7 listopada 2019 r., IV CSK 366/18, LEX nr 3427013.

136 70b. szerzej T. Gawronski, op. cit., LEX/el. 2023.

137 Tak takze A. Olejniczak, Prawo zobowigzar — Czesé¢ szczegétowa. SPP Tom 7, (red.) J. Rajski,
Warszawa 2018, s. 280.

1881, Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 320.
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W u.g.n. dodatkowych unormowan oznacza, ze do zamiany nalezy stosowac przepisy
art. 603- 604 k.c.'*.

Niewielka doplata przez jedng ze stron roznicy wartosci rzeczy bedacej
przedmiotem zamiany nie wplywa na istote umowy zamiany'*’. Bedzie ona stanowila
pieniezne $wiadczenie dodatkowe, zapewniajace rownowage ekonomiczna kontraktu'*.
Problemy pojawiajg si¢ w sytuacji, w ktorej wysoko$¢ doplaty przewyzsza wartos¢
$wiadczenia niepieni¢znego. Dotyczy on przede wszystkim kwalifikacji prawnej takiej
umowy. Z jednej strony pojawiaja si¢ postulaty, ze umowa taka ma charakter umowy
sprzedazy ze wzgledu na swa warto$¢, ktora przewyzsza znaczaco warto$¢ rzeczy
Swiadczonej 12z drugiej strony wskazuje si¢, ze umowa taka powinna byc¢
kwalifikowana jako umowa nienazwana (art. 353" k.c.)**,

Nalezy opowiedzie¢ si¢ jednak za koncepcja, ze wszelkie doptaty w transakcji
zamiany nieruchomosci powoduja, ze bedzie ona kwalifikowana jako umowa
nienazwana (art. 353" k.c.). Konsekwencje prawne tej umowy zostana ustalone
w drodze wykladni zlozonych o$wiadczen woli, z uwzglednieniem regut okreslonych
w art. 56 i 65 k.c. W razie niewielkich doplat zastosowanie znajdg przepisy kodeksu
cywilnego w zakresie umowy zamiany (art. 603 k.c.). Natomiast w sytuacji, w ktorej
wysokos$¢ doptaty przekroczy warto$¢ nieruchomosci zamienianej, zastosowania nie
beda miaty przepisy dotyczace umowy zamiany, lecz regulacje dotyczace sprzedazy
(art. 535 § 1 k.c.)™*.

Uznajac zamiang nieruchomosci jako szczegdlng restytucje naturalng, mozna by
wskazaé, ze omawiany sposob naprawienia szkody, nie wyklucza catkowicie drugiego
ze sposobow naprawienia szkody (in valuta). W judykaturze podkres$la si¢ bowiem, ze
jezeli mimo naprawy, stan z punktu widzenia jej walorow technicznych, uzytkowych,
estetycznych odbiega znacznie od stanu pierwotnego, to wowczas wyjatkowo nalezy
dopusci¢ mozliwo§¢ wyréwnania szkody przez przyznanie poszkodowanemu
uzupetiajacego odszkodowania pieni¢znego. Rozwigzanie takie jest zgodne

z postulatem calkowitego naprawienia szkody ** . Zawarcie umowy zamiany

139 Tak np. postanowienie NSA z 9 pazdziernika 2013 r., 1 OSK 2121/13, Legalis nr 918469.

140 M. Nesterowicz, [w:] Komentarz do Kodeksu Cywilnego, t. 1, (red.) J. Winiarz, Warszawa 1989,
s. 590.

YL A Olejniczak, [w:] Prawo zobowigzar — czes¢ szczegélowa..., s. 281.

142 70b. M. Safjan, Kodeks cywilny, Komentarz, t. Il, (red.) Pietrzykowski, Warszawa 2015, s. 382.

%3 Tak np. A. Olejniczak, [w:] Prawo zobowigzan — cze$¢ szczegdtowa..., s. 295.

4 Ibidem, s. 295.

145 7ob. w tym zakresie wyrok SN z dnia 3 lutego 1971 r., 11l CRN 450/70, OSNCP 1971, nr 11, poz.
205, z omdéwieniem A. Szpunara i W. Wanatowskiej, Przeglgd orzecznictwa, NP 1972, nr 7-8, s. 1154
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nieruchomosci z doptatg wyklucza jednak catkowicie mozliwos$¢ zastosowania takiego
rozwigzania. Ewentualno$¢ taka istnialaby wowczas gdyby gmina zaproponowatby
nieruchomo$¢ rekompensacyjng o nizszej wartosci niz nieruchomo$¢ podlegajaca
zamianie. Wydaje si¢, ze dopuszczalne byloby takze przyznanie odszkodowania

pienigznego, ktore stanowiloby roznice wartosci zamienianych nieruchomosci.

9. Roszczenie o wykupienie calosci lub czeSci nieruchomosci objetej

dzialalnos$cia planistyczna

A. Powstanie roszczenia o wykupienie nieruchomosci i jego alternatywny

charakter prawny

Roszczenie 0 wykupienie nieruchomos$ci stanowi szczegdlny  sposob
naprawienia szkody, charakterystyczny dla odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za
legalne szkody spowodowane dzialalnoscig planistyczng organd6w administracji. Warto
wskazaé, ze roszczenie o wykup nieruchomosci przyznane zostalo na zasadzie wyjatku
i dotyczy sytuacji szczegdlnych, tj. wprowadzenia zakazow i znaczgcych utrudnien.
Innymi stowy, jezeli mozliwe jest kontynuowanie przez wiasciciela dotychczasowego
faktycznego (lub potencjalnie dopuszczalnego) sposobu korzystania z nieruchomosci

bez istotnych ograniczen, roszczenie nie przystuguje *°.

Roszczenie to wystepuje
w przypadku wladczych ingerencji takich jak wywlaszczenie, ustanowienie stuzebnosci
publicznoprawnych na nieruchomo$ci oraz ograniczenie sposobow korzystania
z nieruchomosci (np. art. 113 ust. 3, art. 124 ust. 5, art. 126 ust. 4 u.g.n., art. 23 ust.
2 u.p.p., art. 19 ust. 8 u.s.p., art. 36 ust. 1 u.p.z.p., art. 129 ust. 1 p.o.$.).

Roszczenie o wykupienie nieruchomosci (art. 36 ust. 1 pkt. 2 u.p.z.p.) jest
traktowane przez ustawodawce jako rownorzedne jurydycznie z roszczeniem
odszkodowawczym za szkod¢ rzeczywistg (art. 36 ust. 1 pkt. 1 u.p.z.p.). Oba te
roszczenia maja alternatywny charakter prawny. Sad Apelacyjny
w Krakowie w wyroku z 19.03.2018 r., V ACa 273/17" stwierdzit, ze warunkiem

koniecznym dla istnienia (powstania) alternatywnych roszczen o wykupienie

oraz orzeczenie z dnia 5 grudnia 1960 r., IIT CR 783/60, OSN 1962, nr 2, poz. 54, z oméwieniem
J. Pietrzykowskiego, Przeglgd Orzecznictwa, NP 1963, nr 7-8, s. 873.

146 7ob. np. wyrok SN z 5 lipca 2012 r., IV CSK 619/11, LEX nr 1228453,

1“7 EX nr 2475077.
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nieruchomosci lub zaplate odszkodowania jest zmiana mpzp lub uchwalenie nowego
planu i bedaca tego wynikiem niemozno$¢ korzystania z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposdb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem lub istotne
ograniczenie korzystania z nieruchomosci lub jej czesci. Pomigdzy wystgpieniem tych
zdarzen musi wystegpowaé zwiazek przyczynowo-skutkowy'. Dopiero po zaistnieniu
wszystkich przestanek uprawniony podmiot moze ztozy¢ skuteczny wniosek o wykup
nieruchomosci. Z tresci przepisu art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. wynika, ze do wlasciciela
nieruchomos$ci uprawnionego do rekompensaty na podstawie art. 36 u.p.z.p. nalezy
wybor, czy domaga si¢ wykupu calej, czy tez czg¢sci nieruchomosci. Nie uregulowano
jednak, czy wybor wiasciciela uzalezniony jest od objecia planem calej powierzchni
nieruchomosci, czy tez jej cze;s’ci149. Wiasciciel nie jest zobowigzany do okreslenia
kwoty, za jaka gmina ma wykupi¢ nieruchomos¢ *° . Ustalenie ceny wykupu
nieruchomosci nastepuje na zasadach okreslonych art. 150 u.g.n. z uwzglgdnieniem cen

rynkowych przy zastosowaniu wskazanych nim metod.

B. Kryteria okreslania ceny wykupu

Istota problemu przy ustalaniu warto$ci nieruchomosci nie dotyczy tego, czy
cena powinna odpowiada¢ aktualnej rynkowej wartosci nieruchomosci, lecz tego, jakie
przeznaczenie tej nieruchomosci (sprzed czy po uchwaleniu planu miejscowego) ma
by¢ podstawg odpowiedniego szacunku.

Pojawia si¢ przede wszystkim pytanie, czy przy ustalaniu warto$ci
nieruchomos$ci nalezy uwzgledni¢ takze zamierzone przez wiasciciela przeznaczenie
nieruchomosci, jezeli nie wynika ono wprost z postanowien planu miejscowego.

Do tej kwestii odniost sie SN w wyroku z 5 lipca 2012 r., IV CSK 619/11™".
Sprawa dotyczyla zobowigzania gminy do zlozZenia o$wiadczenia woli o nabyciu
niezabudowanej nieruchomosci na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. Powod

podnosit, ze na skutek uchwalenia mpzp zmieniono przeznaczenie dzialki z rolniczej na

148 Zob. takze A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki [w:] Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz aktualizowany, (red.) M. Wierzbowski, LEX/el. 2021, art.
36.

“S\Wyrok SA w Rzeszowie z 18 czerwca 2019 r., | ACa 504/18, Legalis nr 2285673.

150 \Wyrok SN z 15 lutego 2013 r., | CSK 305/12, LEX nr 1313188.

L LEX nr 1228453.
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droge wewnetrzng dojazdowa, co uniemozliwia korzystanie z niej w dotychczasowy
Sposob.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, istota instytucji prawnej wykupu, jako nastgpstwa
zmiany miejscowego planu, wymaga uwzglgdnienia stanu (charakteru) nieruchomosci,
sposobu jej uzytkowania istniejacego przed data sprzed wejscia planu w zycie.
Przemawia za tym jej cel zmierzajacy, przez zapewnienie ekwiwalentu, do usunigcia
skutkow ograniczenia prawa wilasnosci odnoszonego do wczesniejszego korzystania
z nieruchomos$ci (faktycznego lub potencjalnego, zgodnego z dotychczasowym
przeznaczeniem), brak w ustawie kryterium spadku/wzrostu badz roznicy wartosSci
nieruchomosci. Cena ma wyréwna¢ wskazang r6znice, a nie by¢ tylko zrodlem dochodu
albo straty wynikajagcych z aktualnego statusu nieruchomosci. Odnosnie do
zamierzonego  wykorzystywania  decydujagce  znaczenie  nalezy  przypisaé
postanowieniom planu miejscowego, a nie pozniejszym zdarzeniom lub czynnosciom
prawnym, w tym zmierzajacym np. do wydzielenia terenu pod nowe drogi publiczne
lub drogi wewngtrzne.

Za trafne nalezy uzna¢ stanowisko dopuszczajace uwzglgdnienie zamierzonego
przez wilasciciela wykorzystania nieruchomosci przy ustalaniu ceny wykupu. Godne
aprobaty wydaje si¢ takze stanowisko SN, zgodnie z ktérym przy ocenie, czy
nieruchomo$¢ moze by¢ wykorzystana w sposob dotychczasowy lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem, powinno przyja¢ si¢ nie tylko uprzednie faktyczne
jej wykorzystanie, lecz nalezy tez uwzglednia¢, jak dana nieruchomos$¢ w okreslonych
okolicznosciach byta oraz jak mogla byé zagospodarowana'®?. Oznacza to, ze na rowni
z dotychczasowym faktycznym korzystaniem z nieruchomosci nalezy traktowaé
réwniez potencjalnie dopuszczalny sposob korzystania z nieruchomosci'®.

Przy ustalaniu warto$ci, za jaka nieruchomo$¢ ma zosta¢ wykupiona, istotne
znaczenie odgrywa takze fakt, czy na danym terenie wczesniej obowigzywatl mpzp.
Wyszczegdlni¢ mozna tu dwie sytuacje. Pierwsza dotyczy terenu objetego wczesniej
planem miejscowym, ktory nastepnie zostat uchylony lub zmieniony. Druga odnosi si¢

do terenéw nigdy nieobjetych miejscowym planem lub terenow okreslonych w planie

152 7ob. np. wyrok SN z 19 grudnia 2006 r., V CSK 332/06, LEX nr 421051; wyrok SN z 8 stycznia 2009
r., | CNP 82/08, LEX nr 508833; wyrok SN z 11 wrzesnia 2009 r., V CSK 46/09, LEX nr 1615043;
wyrok SN z 5 lipca 2012 r., IV CSK 619/11, LEX nr 1228453.

3podobnie np. A. Pluciniska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 36 [w:] Ustawa o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, (red.) M. Wierzbowski, A. Plucinska-
Filipowicz, LEX/el. 2018.
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miejscowym uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r., ktéry z mocy prawa utracil moc
obowigzujacg z dniem 1 stycznia 2004 r. (tzw. luka planistyczna).

Ustalenie warto$ci nieruchomosci, za jakag ma by¢ ona wykupiona w przypadku
pierwszym, nie budzi chyba wigkszych watpliwosci. Jezeli na skutek zmiany planu
miejscowego doszto do ograniczenia lub uniemozliwienia korzystania z nieruchomosci
lub jej czesci w sposdb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem, wartos¢
nieruchomos$ci  okreslana jest na podstawie dotychczasowego przeznaczenia
wynikajacego z planu miejscowego, ktory jest zmieniany lub uchylany. Przy czym
Korzystanie z nieruchomosci zgodnie z przeznaczeniem oznacza Korzystanie z niej
w sposOb przewidziany w mpzp albo w decyzji WZ. Natomiast korzystanie
z nieruchomos$ci w dotychczasowy sposob dotyczy faktycznego uzytkowania
nieruchomosci. Oznacza to, ze dla oceny zasadnosci roszczenia opartego na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. konieczne pozostaje ustalenie potencjalnej, ale jednocze$nie
realnej w okoliczno$ciach sprawy, konkretnej mozliwosci korzystania z nieruchomosci,
ktora zostata utracona lub istotnie ograniczona ',

Sytuacja druga wydaje si¢ bardziej skomplikowana. Podkreslic nalezy, ze
konieczno$¢ opracowania przez gminy nowych mpzp, w zwigzku z utrata mocy
obowigzujacej planow opracowanych przed 1995 r., wynika z zasady cigglosci dziatan
planistycznych gminy. Jezeli zatem w wyniku zaniechania planistycznego gminy
w danym okresie nie obowigzywat zaden mpzp (tzw. luka planistyczna), sytuacji tej nie
mozna utozsamia¢ z sytuacjg, w ktorej dla danego obszaru nigdy nie uchwalono mpzp.
Innymi stowy, niezasadne byloby zrownanie sytuacji, w ktorej dany obszar nigdy nie
byt objety jakimkolwiek mpzp z sytuacjg, w ktorej uchwalony przed 1995 rokiem plan

miejscowy utracit moc ex lege z dniem 31 grudnia 2003 r.'**.

Trafne w tym zakresie
wydaje si¢ stanowisko SN, Ze nieuchwalenie mpzp w terminie przewidzianym przez
przepisy prawa, stanowi zaniechanie przez wiladze lokalng prowadzenia prawidlowej
polityki  przestrzennej na podleglym jej obszarze, ktorego negatywnymi
konsekwencjami nie powinni by¢ dotknieci wiasciciele (uzytkownicy wieczysci)™®.,
Pojawia si¢ pytanie, czy przy szacowaniu warto$ci wykupu mozna uwzgledni¢
dotychczasowe przeznaczenie nieruchomos$ci wynikajace z mpzp, ktory ex lege utracit

moc obowiazujaca. Problematyka ta wydaje si¢ ciggle aktualna, nawet w materii

5% Tak tez np. wyrok SA w Warszawie z 8 lutego 2018 r., V ACa 254/17, LEX nr 2469974
155 por. wyrok SN z 9 kwietnia 2015 r., Il CSK 336/14, LEX nr 1683406.
156 Zob. np. wyrok SN z 9 wrzeénia 2015 r., IV CSK 754/14,LEX nr 1789174
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nowelizacji ustawy dokonanej w 2023 roku, dotyczy ona bowiem takze sposobu
ustalania odszkodowania z tytulu obnizenia wartoSci nieruchomosci (art. 36 ust. 3
u.p.z.p.) oraz odszkodowania za rzeczywista poniesiong szkode (art. 36 ust.1 pkt 1
u.p.z.p.) w zwigzku z uchwaleniem mpzp na obszarach, na ktérych nie zostala
zachowana ciaglo$¢ planistyczna.

Zagadnienie to zostato podniesione przez SN m.in. w wyroku z dnia 8 stycznia
2009 r., | CNP 82/08"". W stanie faktycznym, w ktorym zapadt wyrok, skarzacy trafnie
zakwestionowal wazno$¢ planu miejscowego uchwalonego przed dniem 31 grudnia
1994 r., ktory utracit moc obowiagzujacg w dniu 1 stycznia 2003 r. SN uznat jednak, ze
nie ma podstaw do twierdzenia o niejako automatycznej zmianie dotychczasowego
przeznaczenia nieruchomosci 1 charakteru terenu, na ktorym nieruchomosci si¢
znajduja, wraz z wygasnieciem z koncem 2003 r. mocy obowigzujacej planow
zagospodarowania przestrzennego. Wskazuje na to przepis zart. 59 u.p.z.p.,
z ktorego wynika, ze zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku planu
miejscowego, polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robot
budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czegsci, wymaga ustalenia w drodze decyzji WZ. Sad Najwyzszy uznat zatem, ze
w sytuacji, w ktorej okresy objete kolejnymi mpzp nie nastepujg bezposrednio po sobie,
nie ma przeszkdd do uwzglednienia danych wynikajacych z poprzedniego planu
1 pomocniczego odwotywania si¢ do niego. Nie istnieja bowiem podstawy do przyjecia,
ze dotychczasowe przeznaczenie i charakter terenu ulegajg automatycznej zmianie wraz

z wygasnigciem mocy obowiazujacej dotychczasowego planu *.

Oznacza to, ze
w przypadku zgloszenia przez wilasciciela roszczenia o wykupienie nieruchomosci na
podstawie art. 36 ust. 1 pkt. 2 u.p.z.p. mozna takze odwota¢ si¢ (w celu ustalenia
dotychczasowego przeznaczenia nieruchomosci) do postanowien planu miejscowego,
ktory utracil ex lege moc obowiagzujaca z dniem 1 stycznia 2004 r. Dokonujac wigc
oceny, tego czy nowy mpzp doprowadzit do ograniczenia korzystania z nieruchomosci
zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem, nie mozna ograniczy¢ si¢ jedynie do
stwierdzenia, ze istniata hipotetyczna mozliwos¢ zagospodarowania nieruchomosci na

tle poprzednio obowigzujacego planu, ktory utracit moc na podstawie art. 87 ust. 3

u.p.z.p., Konieczne jest uwzglednienic wszystkich uwarunkowan prawnych

7T EX nr 508833.
158 Wyrok SN z 8 stycznia 2009 r., | CNP 82/08, LEX nr 508833.
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i faktycznych wplywajacych na mozliwos¢ zagospodarowania konkretnej
nieruchomosci®™®.

Trafnie zauwazyl SN w omawianym wyroku, ze za potrzeba odwotania si¢ do
postanowien nieobowigzujacego planu miejscowego, w celu ustalenia przeznaczenia
nieruchomos$ci niezbednego przy ustalaniu ceny wykupu, przemawia fakt, ze
zagospodarowanie terenu na nieruchomosci nieobjetej planem miejscowym wymaga
wydania decyzji WZ. Jezeli decyzja WZ nie zostala wydana po okresie utraty ex lege
mocy obowigzujacej planu miejscowego, nie ma podstaw do twierdzenia, ze zmienit si¢
sposOb uzytkowania terenu. Podkresli¢ nalezy jednak, ze odwotanie si¢ do postanowien
nieobowigzujacego planu miejscowego przy ustalaniu ceny wykupu nieruchomosci
moze nastapi¢ jedynie positkowo i tylko w zakresie, w jakim dotyczy ono ustalenia
przeznaczenia nieruchomosci. Postanowienia tego planu nie wywieraja bowiem

zadnych wigzacych skutkéw prawnychleo.

C. Sposob realizacji roszczenia o wykupienie nieruchomosci

Realizacja roszczenia 0 wykupienie nieruchomosci lub jej czgsécei (art. 36 ust. 1
pkt 2 u.p.z.p. oraz art.129 ust 1 p.o.$.) nastepuje na podstawie umowy pomi¢dzy gming
a wlascicielem nieruchomosci w formie aktu notarialnego™®. Jezeli gmina nie dokona
wykupienia nieruchomosci pomimo zaistnienia wszystkich przestanek uzasadniajacych
wykup  nieruchomos$ci  (tj. ograniczenie lub uniemozliwienic  korzystania
z nieruchomosci lub jej cz¢sci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem na skutek uchwalenia lub zmiany mpzp, zwigzek przyczynowy
pomigdzy uchwaleniem mpzp a ograniczeniem korzystania), wilascicielowi przystuguje
roszczenie 0 wykup na podstawie art. 64 k.c. w zw. z art. 1047 k.p.c. w toku
postepowania sgdowego. Zobowigzanie gminy do zlozenia o$wiadczenia woli

0 zawarciu umowy moze nastapi¢ wylacznie w razie spelnienia si¢ wszystkich

159 7ob. np. wyroki SN: z 10 stycznia 2019 r., 1l CSK 714/18, LEX nr 2604279; z 23 lutego 2022 r.,
Il CSKP 442/22, LEX nr 3403020; 15 marca 2023 r., Il CSKP 1654/22, LEX nr 3561910; z 26 stycznia
2023, 11 CSKP 1657/22, niepubl.

160 W zakresie ustalenia przeznaczenia nieruchomosci w zob. takze A. Polus, Ustalenie dotychczasowego
przeznaczenia nieruchomosci w przypadku utraty mocy obowiqzujgcej dotychczasowego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Glosa do wyroku SN z dnia 11 maja 2018 r., Il CSK 461/17,
OSP 2019, nr 9, s. 82; A. Polus, Przeznaczenie nieruchomosci na cele budowlane w okresie "luki
planistycznej". Glosa do wyroku SN z dnia 22 marca 2019 r., | CSK 52/18, PiP 2021, nr 11, s. 174-179.
1617 Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie ...s. 319.
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niezbednych przestanek wskazanych w normie prawnej, z ktdrej obowiazek zlozenia

woli wynika'®?

. Uwzgledniajac roszczenie sad, stwierdza obowigzek pozwanego do
zlozenia o$wiadczenia woli o oznaczonej tresci. Wydane w wyniku tego postepowania
orzeczenie sadu zastgpuje oswiadczenie woli gminy i powoduje powstanie stosunku
prawnego. Ma wiec ono charakter konstytutywny. Skutki prawne powstaja z chwilg
uprawomocnienia si¢ orzeczenia, albo nadania mu klauzuli wykonalno$ci w sytuacji,
w ktoérej zastegpowane o$wiadczenie woli jest zalezne od wzajemnego $wiadczenia
wierzyciela'®. Jego skutek polega¢ bedzie na powstaniu fikcji prawnej, ze z chwila
uprawomocnienia si¢ orzeczenia, oswiadczenie woli tej tresci zostalo przez te strone
zlozone. Wowczas prawomocne orzeczenie sgdu stwierdzajgce obowigzek strony do
zloZenia oznaczonego oswiadczenia woli zastepuje tylko to oswiadczenie. Jezeli wige
oswiadczenie to ma stanowi¢ skladnik umowy, jaka ma by¢ zawarta pomiedzy
stronami, do jej zawarcia wymagane jest zlozenie odpowiedniego o$wiadczenia woli
przez druga strong z zachowaniem wymaganej formy™*.

W praktyce pojawita si¢ kwestia, czy zobowigzanie gminy przez sad do
wykupienia nieruchomosci lub cz¢séci daje podstawe do natozenia na gmine obowigzku

nabycia udzialu we wspdtwlasnosci nieruchomosci 165

Nasuwa si¢ odpowiedz
negatywna. Uzyte w art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. przez ustawodawce pojecie ,,czesci
nieruchomos$ci” nie jest tozsame, jak si¢ wydaje, z udzialem we wspdtwiasnosci.
Wykup czeséci nieruchomosci dotyczy sytuacji, w ktorej tylko konkretna fizyczna czes$é
nieruchomosci dotknieta jest negatywnymi skutkami zmiany mpzp*®. Stanowisko to

odnosi si¢ takze do wykupu nieruchomosci z ktorej korzystanie zostalo ograniczone na

skutek wprowadzenia OOU.
10. Termin wykonania niektéorych obowiazkéw obcigzajacych gmine
wynikajacych z legalnej dzialalnoSci planistycznej

W pewnych przypadkach przepisy przewiduja obowigzek naprawienia szkod

wynikajacych ze zgodnego z prawem wykonywania zadan przez organy administracji

162 7ob. wyrok SA w Katowicach z 26 sierpnia 2016 r., I ACa 298/16, LEX nr 2144659; zob. takze
postanowienie SN z 10 sierpnia 2018 r., I11 CZP 15/18, LEX nr 2531310.

163 Wyrok SN z 22 stycznia 2015 r., | CSK 224/14, LEX nr 1659207.

164 Wyrok SN z 21 pazdziernika 2016 r., IV CSK 12/16, Legalis nr 1533145.

165 Zob. wyrok SA w Katowicach z 26 sierpnia 2016 r., | ACa 298/16, LEX nr 2144659.

166 Wyrok SA w Katowicach z 26 sierpnia 2016 ., | ACa 298/16, LEX nr 2144659.
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publicznej zawieraja do$¢ dokladnie uregulowania dotyczace terminu wykonania
niektorych obowiazkow gminy wynikajacych z realizacji dziatalnosci planistyczne;j.
W mysl regulacji art. 37 ust. 9 zd. 1 u.p.z.p. ,,wykonanie obowigzku wynikajacego
z roszczen, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p., nastepuje w terminie 6 miesigcy
od dnia zlozenia wniosku, chyba ze strony postanowig inaczej”. Pomijajac niezbyt
udane dogmatycznie ujegcie tego przepisu, nalezy stwierdzi¢, ze termin ten odnosi si¢ do
nastgpujgcego katalogu roszczen: odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkodg,
wykupienie nieruchomosci lub jej czesci, zaoferowanie przez gming wlascicielowi albo
uzytkownikowi wieczystemu nieruchomos$ci zamiennej oraz o odszkodowanie réwne
Obnizeniu warto$ci nieruchomosci, przystugujacych na skutek ograniczenia lub
uniemozliwienia sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem lub
zmiang mpzp.

W judykaturze pojawiajg si¢ pewne watpliwosci dotyczace zakresu stosowania
sze$ciomiesigcznego terminu przewidzianego w art. 37 ust. 9 u.p.z.p. w przypadku
wykupu nieruchomosci. Pojawia si¢ pytanie, czy przepis ten odnosi si¢ tylko do
zawarcia przez strony umowy o wykup nieruchomosci, czy obejmuje takze wykonanie
przez gming obowigzku wykupu, tj. zaptate wynagrodzenia.

Kwestia ta stala si¢ przedmiotem rozstrzygnie¢ sadow powszechnych.
Interesujacy wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 23 maja 2018 r., | ACa
1421/16', mozna uznaé za dosé typowy 1 inspirujacy. Ot6z wiasciciele nieruchomosci
wystgpili z powoddztwem o zobowigzanie pozwanego do zawarcia umowy przenoszacej
wlasno$¢ nieruchomosci. Powddztwo zostalo uwzglednione przez SO, ktory
jednoczesnie oddalit zadanie w zakresie odsetek ustawowych od ceny nabycia
udziatéw. Sad Okregowy wskazat, ze warto§¢ nieruchomosci zostata ustalona w toku
niniejszego postgpowania i nie miata charakteru historycznego, w zwigzku z czym
domaganie si¢ odsetek za okres poprzedzajacy prowadziloby do nieuzasadnionej
podwodjnej waloryzacji, to jest w wyniku naliczenia odsetek ustawowych oraz wzrostu
wartosci nieruchomosci.

Sad Apelacyjny nie podzielit jednak stanowiska SO i wskazal, ze ustalenie
warto$ci rynkowej nieruchomosci przez rzeczoznawce majatkowego wedlug zasad
okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami (art. 37 ust. 11 w zw. z art. 2

pkt 18 u.p.z.p.) jest obowigzkiem gminy i powinno nastgpi¢ we wskazanym przez art.

187 | EX nr 2514608.
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37 ust. 9u.p.z.p. szeSciomiesigcznym terminie, liczonym od daty zlozenia wniosku
0 wykup przez uprawnionego. Do tego czasu powinno doj$¢ nie tylko do wyceny
nieruchomosci, lecz takze do jej nabycia. Sad Apelacyjny zauwazyl, ze niedochowanie
sze$ciomiesiecznego terminu rodzi konsekwencje w postaci powstania roszczenia
o odsetki, ktore stanowi sankcje dla gminy za nieterminowe zrealizowanie wykupu
nieruchomosci. Brzmienie przepisu w zestawieniu zart. 37 ust. 9u.p.z.p. nie
pozostawia bowiem watpliwosci co do tego, ze odsetki ustawowe przystuguja
wlascicielowi (wierzycielowi) za opdznienie w samym wykupie nieruchomosci a nie,
jak w poprzednim stanie prawnym'®, w zaplacie naleznosci z tytulu jej wykupu®®.
Oznacza to, ze ustawodawca ustanowit termin sze§ciomiesi¢czny nie tylko do zawarcia
przez strony umowy wykupu nieruchomosci, ale takze do wykonania przez
gming tego obowigzku tj. do zaptaty wynagrodzeniam.

Podzieli¢ nalezy stanowisko wyrazone w tym wyroku. TreSci przepisu art. 37
ust. 9zd. 1 u.p.z.p. wskazuje bowiem explicite, na ,wykonaniu obowigzku
wynikajgcego z roszczen”. Przez ,,wykonanie obowigzku” w doktrynie rozumie si¢
podjecie przez gmine wlasciwych czynnosci polegajacych na dokonaniu oceny
zasadnosci 1 prawidlowosci roszczenia z uwzglednieniem stanu faktycznego 1 prawnego
sprawy, a nast¢pnie na zrealizowaniu roszczenia (np. na wykupie nieruchomosci albo
wyplacie odpowiedniego odszkodowania)'™.

Pozostaje kwestia warunkow dochodzenia odsetek za opdznienie stanowigcych
sankcje dla gminy za nieterminowe zrealizowanie wykupu nieruchomosci (art. 481
k.c.).

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze mozliwos$¢ dochodzenia odsetek
nie jest uwarunkowana uprzednim wystgpieniem przez wiasciciela lub uzytkownika
wieczystego z wnioskiem o wykup nieruchomosci okreslajacym ceng tego nabycia.

Whniosek bedzie skuteczny, nawet jezeli nie zostanie w nim okreslona kwota, jaka

uprawniony zamierza uzyska¢ od gminy. Sankcja przewidziana w art. 37 ust. 9 u.p.z.p.

168 przepis art. 36 ust. 12 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym utracit moc
obowigzujaca z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, tj. 11 lipca 2003 r.

169 poglad ten zostat szeroko przyjety w orzecznictwie por. wyrok SN z 11 kwietnia 2014 1., | CSK
365/13 niepubl., wyrok SN z 15 lutego 2013 r., | CSK 305/12 LEX nr 1313188, wyrok SN z 18 listopada
2004 r., | CK 244/04, niepubl.

%or. postanowienie SN z 29 maja 2018 r., Il CSK 45/18, Legalis nr 1793738. Zob. takze wyrok SN
z 15 lutego 2012 r., | CSK 305/12, OSNC-ZD 2013, nr 4, poz. 76.

1 Zob. szerzej na ten temat P. Jarzynski, 2.1.4. Realizacja roszczer i ich dochodzenie przed sqdem
cywilnym [w:] Inwestycje budowlane w praktyce, (red.) P. Jarzynski, LEX/el. 2022.
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w postaci odsetek ustawowych za opodznienie w wyplacie odszkodowania Iub
w wykupie nieruchomos$ci musi odnosi¢ si¢ do ceny nieruchomosci, ktérg gmina bylaby
zobowigzana zaptaci¢, gdyby zawarta umowe z uprawnionym. Cena ta ustalana jest
zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami. Oznacza
to, ze gmina ma obowigzek zaptaty odsetek na rzecz uprawnionego z chwilg powstania
wymagalnosci roszczenia 0 wykup, tj. z uptywem 6 miesigcy od daty zlozenia wniosku.
Podstawa naliczenia odsetek ustawowych za op6znienie bedzie warto$¢ nieruchomosci
okreslona wedhug cen i stanu ustalonych na datg wykupu'’,

Warto zaznacza¢, ze przepis art. 37 ust. 9 u.p.z.p. nie pozwala na zasadzenie
odsetek wedlug zasad wynikajacych z przepisow k.c., gdyz przy takiej interpretacji art.
37 ust. 9 u.p.z.p. bytby przepisem zb¢dnym i do ich zasgdzenia wystarczajacy bytby art.
481 § 1k.c.'™®. Trafnie zatem wskazal SA w przytoczonym wyroku, ze wniesienie
pozwu o zobowigzanie do zlozenia oswiadczenia woli nie ma wplywu na roszczenie
wlasciciela o odsetki za opoznienie w realizacji wykupu nieruchomosci. W takim
przypadku strona naruszajgca obowigzek wynikajacy z bezwzglednie obowigzujacych
przepiséw prawa czerpataby jednoczeénie korzysé z wasnego zaniechania®’™®.

Strony stosunku odszkodowawczego moga, jak si¢ wydaje, w drodze
porozumienia ustali¢ takze inny (niz szeSciomiesigczny) termin wykonania obowigzku
przez zobowigzanego. Przekroczenie tego terminu takze spowoduje obliczane odsetek
ustawowych za op6znienie (art. 37 ust. 9 u.p.z.p.). Roszczenie o odsetki powstaje od
daty zlozenia wniosku, takze w sytuacji, w ktorej ustalenic kwoty odszkodowania
nast¢puje w postepowaniu sgdowym. Brak jest podstaw do zadania odsetek za
opdznienie od daty orzekania przez sad'”.

Pojawia si¢ tez pytanie, czy odsetki ustawowe za opo6znienie (art. 37 ust. 9
u.p.z.p.) stanowig jedyng konsekwencj¢ nieterminowej wyplaty przez gming
odszkodowania lub nieterminowym wykupie nieruchomosci, czy tez podmiot
poszkodowany moze dochodzi¢ odszkodowania na zasadach ogdlnych, uregulowanych
w kodeksie cywilnym, w tym odsetek za zwloke (art. 476 k.c.)*".

W doktrynie pojawiajg si¢ w tej materii rozbiezne stanowiska.

72 Ipidem.

173 7ob. wyrok SN z 15 lutego 2013 r. | CSK 305/12, Legalis nr 644690.

174 7ob. np. wyrok SA w Warszawie z 23 maja 2018 r., | ACa 1421/16, LEX nr 2514608.
175 postanowienie SN z 29 maja 2018 r., Il CSK 45/18, Legalis nr 1793738.

76 Zob. takze A. Polus, Przekroczenie terminu do wykupu nieruchomosci. Glosa do wyroku SN
27.11.2019, IV CSK 366/18, PiP 2023 nr 6, s. 176-181.
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Wedtug pierwszego z nich, regulacja prawna zawarta w art. 37 ust. 9 u.p.z.p.
stanowi lex specialis w stosunku do regulacji zawartej w art. 476 k.c. Nie ma wiec
mozliwo$ci dochodzenia naprawienia pelnej szkody, jaka wiasciciel lub uzytkownik
wieczysty nieruchomos$ci  ponidost w  zwigzku z nieterminowg wyplatg
odszkodowania'"”.

Wedhug odmiennego stanowiska, przepis art. 37 ust. 9 u.p.z.p. odnosi si¢
wylacznie do przekroczenia terminu przewidzianego do realizacji roszczenia. Bedzie to
oznaczalo, ze wilasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze dochodzi¢
naprawienia szkody, jaka powstata w zwigzku z brakiem wyplaty odszkodowania, na
zasadach ogolnych uregulowanych w kodeksie cywilnym”s.

Nalezy podkresli¢, ze w przepisach k.c. wyraznie odrézniono ,,zwloke” (art. 476
k.c.) od zwyklego ,,opdznienia” (art. 481 k.c.). Jak wiadomo, opdznienie zachodzi
wowcezas, gdy $wiadczenie nie jest spelnione w terminie, a nieistotna jest przy tym
przyczyna opdznienia. Odsetki sa nalezne nawet wowczas, gdy wierzyciel nie poniost
zadnej szkody w wyniku opo6znienia dluznika. Odsetki za zwloke przyshuguja
w przypadku wystgpienia okoliczno$ci zawinionych przez zobowigzanego. Jak sie
wydaje, przepis art. 37 ust. 9 u.p.z.p. wyczerpujaco reguluje konsekwencje opdznienia
zarowno w zaplacie odszkodowania, jak i w wykupie nieruchomo$ci. W rozumieniu
tego przepisu opdznienie zachodzi takze w sytuacji, w ktorej gmina nic wyplaca
odszkodowania w ciggu sze$ciu miesiecy od ztozenia wniosku, nie przedstawita oferty
wykupu w tym terminie uprawnionemu lub w wypadku ustalenia wynagrodzenia za
wykup w przewidziany prawem sposob, uchyla si¢ od dokonania wykupu'”®. Odsetki
ustawowe przyshuguja uprawnionemu od ceny, ktorg gmina bylaby zobowigzana
zaplaci¢, gdyby zawarla umowe z uprawnionym®*®.

Przepis art. 37 ust 9 u.p.z.p. jako regulacja szczegdtowa stanowi, jak si¢ wydaje,
wystarczajacg podstawg do dochodzenia odsetek za opo6Znienie w wykonaniu
obowigzku naprawienia szkody spowodowanej uchwaleniem lub zmiang miejscowego
planu. Podzieli¢ tym samym nalezy stanowisko SN wyrazone w wyroku z 15 lutego
2013 r. | CSK 305/12', ze przepisy art. 36 — 37 w.p.z.p. Wyczerpujaco normuja

odpowiedzialno$¢ gminy za legalne nastgpstwa uchwalenia mpzp, w tym takze kwestie

Y7 Tak np. J. Ziety, Roszczenia wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego ..., s. 60.
178 1bidem, s. 60.

179 7ob. np. wyrok SN z 15 lutego 2013 ., CSK 305/12, LEX nr 1313188.

180 \Wyrok SN z 22 stycznia 2015 r., | CSK 224/14, LEX nr 1659207 .

181 | EX nr 1313188.
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odsetek za opdznienie w wykupie nieruchomosci. Brak zatem podstaw do stosowania
regulacji dotyczacych opdznien w spetnieniu $wiadczenia zawartych w przepisach k.c.,
poniewaz przy takiej interpretacji art. 37 ust. 9 u.p.z.p. bylby przepisem zb¢dnym, skoro
do zasgdzenia odsetek wystarczajacy bylby art. 481 § 1 k.c. Z art. 476 k.c. wynika, ze
dhiznik, nie dotrzymujac terminu spetnienia $wiadczenia, pozostaje w zwloce,
a wierzyciel nie musi udowadniaé, ze niedotrzymanie terminu spetnienia $wiadczenia
jest spowodowane okoliczno$ciami, za ktére dluznik odpowiada, lecz jedynie to, iz
termin ten uptynat bezskutecznie. Dtuznik, ktory twierdzi, ze nie popadt w zwloke, lecz
W opdznienie zwykle niestwarzajagce negatywnych nastepstw, takze tych wynikajacych
z art. 491 § 1 k.c., powinien te okoliczno$é¢ wykazaé (art. 6 k.c.)'®2

Przepis art. 37 ust. 9 u.p.z.p. reguluje jeden z przypadkdow szczegolnych,
o ktorych stanowi art. 361 § 2 k.c. Stanowi on zatem wyczerpujaca regulacje W razie
opoznienia w wyplacie odszkodowania lub wykupie nieruchomosci. Wiascicielowi albo
uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci przystuguja jedynie odsetki za op6znienie.
Przepis art. 37 ust. 9 u.p.z.p. nie przewiduje dochodzenia roszczen powstatych wskutek
opoznienia (takze zawinionego) w wykonaniu obowigzkdéw natozonych na gming

innych niz explicite w nim wskazanych'®?,

11. Roszczenie o zwrot odszkodowania w przypadku stwierdzenia

niewaznos$ci uchwaly w sprawie planu miejscowego

W pewnych sytuacjach, wskutek poézniejszych zdarzen prawnych, moze powstaé
obowigzek zwrotu wyptaconego odszkodowania z tytutu ingerencji organow
sprawujacych legalne wladztwo planistyczne. Obowiazek taki aktualizuje si¢ w sytuacji
stwierdzenia przez organ nadzoru lub sad administracyjny niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w sprawie mpzp ze skutkiem ex tunc. Roszczenie o zwrot odszkodowania bedzie
wymagalne z dniem w ktorym rozstrzygnigcie nadzorcze lub wyrok sadu

4

administracyjnego staja sie prawomocne °*. Zwrot odszkodowania nastgpuje po

wezwaniu wlasciwego organu, a zazwyczaj jest to gmina, ktorej rada uchwalita plan

182 \Wyrok WSA w Krakowie z 5 czerwca 2019 r., | AGa 71/19, LEX nr 2780949.

183 7ob. np. Wyrok SN z 7 listopada 2019 r., IV CSK 366/18, LEX nr 3427013 z glosa A. Polus,
Przekroczenie terminu do wykupu nieruchomosci..., s. 176-181.

184 Por. K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski (red.), A. Szmytt, L. Zlakowski, Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2011 r., s. 303.
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miejscowy. Adresatem obowigzku zwrotu kwoty stanowigcej rownowarto$¢
wyplaconego odszkodowania bedzie aktualny wiasciciel '®° . Niezwrocenie
odszkodowania otwiera droge postepowania sadowego. Wlasciwym trybem
postepowania bedzie tutaj tryb cywilnoprawny, co wynika explicite z regulacji art. 37
ust. 10 u.p.z.p.

Nalezy odnotowa¢ pojawiajace si¢ w doktrynie i judykaturze istotne
kontrowersje dotyczace powstania roszczenia o zwrot odszkodowania w sytuacji,
w ktorej stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w sprawie mpzp powoduje wzrost warto$ci
nieruchomosci, ktory zwigzany jest z jej powrotem do poprzedniego przeznaczenia.
Moze to stanowi¢ zrodlo przysporzenia w majatku aktualnego wilasciciela. Powr6t do
poprzedniego przeznaczenia nieruchomos$ci nie zawsze 0znacza automatycznie wzrost
jej wartosci, w szczegbdlnosci jezeli nieruchomo$¢ zostala zabudowana zgodnie
z ograniczeniami przewidzianymi w uchylonym mpzp. Uchylenie planu w takiej
sytuacji moze spowodowac tylko iluzoryczny wzrost wartosci nieruchomosci®®.

Pojawia si¢ pytanie, czy gmina moze odstapi¢ od dochodzenia (zaniechaé
dochodzenia) roszczen o zwrot wyplaconego odszkodowania, w przypadku
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady gminy w sprawie planu miejscowego.

Przepis art. 36 ust. 5 i 6 u.p.z.p. daje podstaw¢ do postawienia takiej tezy.
W przypadku odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkod¢ ustawodawca postuzyt
si¢ zwrotem odszkodowania ,podlegaja zwrotowi’. Redakcja wskazanego
sformutowania sugeruje, ze w razie stwierdzenia niewaznosci uchwaty w sprawie mpzp
powstaje obowigzek zwrotu odszkodowania. Natomiast w przypadku roszczen o zwrot
odszkodowania z tytulu obnizenia wartosci nieruchomosci ustawodawca uzyt
sformutowania ,,gmina moze zada¢ od aktualnego wlasciciela albo uzytkownika
wieczystego nieruchomosci zwrotu kwoty stanowigcej rownowarto$¢ wyptaconego
odszkodowania”. Wskazuje to na istnienie po stronie organu elementu uznaniowoSci.

W doktrynie podkresla si¢, ze z uwagi na powigzanie przyczyny zwrotu
odszkodowania ze stwierdzeniem niewaznosci uchwaty rady gminy w sprawie planu
miejscowego, nalezy przyja¢, ze wyptacone wlascicielowi odszkodowania staja si¢
$wiadczeniami nienaleznymi (art. 410 k.c.). Na podstawie tego przepisu powstaje

obowigzek zwrotu po stronie wzbogaconego wlasciciela. Powstaje jednak pytanie, czy

185 Tak np. wyrok SN z 23 kwietnia 2009 ., IV CSK 508/08, LEX nr 520034.
186 Zob. szerzej np. J. Ziety, Roszczenia wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego.., S. 61.
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organ wykonawczy gminy ma obowigzek wykonania przystugujacego mu prawa
podmiotowego.

W doktrynie mozna napotka¢ stanowisko z zgodnie ktorym, wojt (burmistrz,
prezydent miasta), powinien wezwa¢ aktualnych wlascicieli 1 uzytkownikow
wieczystych  do zwrotu kwot stanowigcych réwnowartos¢  wyptacanych
odszkodowan'®’,

Poglad ten nie jest w pelni przekonywujacy. Reguly wykladni jezykowe;j
wskazuja, ze uzyte przez ustawodawce zwroty: odszkodowania ,,podlegajg zwrotowi”
oraz ,,moze zadac¢” zwrotu odszkodowania wskazuja na celowe dziatanie ustawodawcy
1 pozostawienie organom administracji uznaniowosci w zakresie dochodzenia zwrotu
odszkodowania. Ponadto zgodnie z zasada zakazu wykladni synonimicznej, ktorej
regula glosi, ze ré6znym zwrotom nie nalezy nadawac takiego samego znaczenia, nie
mozna przyjac, ze uzyte przez ustawodawce stwierdzenia ,,podlegajag zwrotowi” oraz
,»moze zada¢” powodujg powstanie po stronie gminy obowigzku dochodzenia zwrotu
odszkodowan. Zwrot odszkodowania z tytulu obnizenia wartosci nieruchomosci
pozostaje zatem fakultatywny. Fakultatywnos¢ ta jest jednak ograniczona przez zasadg
roOwno$ci wobec prawa, co oznacza, ze gmina nie moze ré6znicowacé sytuacji prawnej
obywateli na tym samym obszarze i zada¢ zwrotu odszkodowania tylko od niektorych
podmiotow™®. Zwrot dotyczy zaréwno wyplat odszkodowan w formie pienieznej, jak i

sytuacji, w ktorej realizacja roszczenia nastgpita w drodze nieruchomos$ci zamienne;j 189,

187 T, Bakowski, Komentarz do art. 36 [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzenny.
Komentarz, LEX/el. 2004, teza 5.

188 K Jaroszynski, Z. Niewiadomski (red.), A. Szmytt, L. Ztakowski, op. cit., s. 303.

189 J. Ziety, Roszczenia wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego..., s. 61.
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Rozdzial V

Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone w wyniku

normatywnego bezprawia planistycznego

1. Uwagi wstepne

Jak juz wspomniano mpzp jest aktem prawa miejscowego (aktem
normatywnym), wydawanym w formie uchwaty j.s.t. Jezeli jest on niezgodny z prawem
I z tej przyczyny zostanie uznany za niewazny, nie moze skutkowaé powstaniem
roszczen z art. 36 u.p.z.p. W takim przypadku wchodzi w gr¢ odpowiedzialno$é
odszkodowawcza z tytulu bezprawnosci (art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 417* § 1 k.c.).
Podstawy odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. i 417 k.c. i n. nie
tylko sa odrebne, ale co do zasady wrecz sie wzajemnie wykluczaja®.

Koncepcja odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone bezprawiem
legislacyjnym (bezprawie normatywne) zacze¢la si¢ ksztaltowac na poczatku XX w., gdy
w demokratycznych systemach prawnych ugruntowata si¢ $§wiadomos$¢ obywateli
w zakresie kontroli tworzenia ustaw przez organy prawodawcze®. De lege lata pojecie
,,bezprawia normatywnego” funkcjonuje powszechnie w doktrynie oraz orzecznictwie.
Rozumie si¢ je jako zarowno dziatanie (wydanie bezprawnego aktu normatywnego)
i zaniechanie normatywne (legislacyjne)®. Odpowiedzialno$¢ gminy bedzie zatem

dotoczyta konsekwencji podjetych przez nig dziatan lub zaniechan (odpowiedzialno$¢

! Szerzej na ten temat przestanek odpowiedzialnoci zwiazanej z uchwaleniem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego zob. np. wyrok SA w Katowicach z 19 marca 2018 r., V ACa 273/17,
LEX nr 2475077.

2 M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialnosci wladzy publicznej - od winy funkcjonowania do bezprawnosci
normatywnej, Zeszyty Prawnicze 2003 nr 2-3, s. 145.

*W zakresie zaniechania normatywnego (legislacyjnego) jako przyczyny odpowiedzialnosci ex delicto
zob. np. E. Baginska, Glosa do wyroku SN z dnia 4 sierpnia 2006 r., 111 CSK 138/05, OSP 2008, nr 3, s.
27in.



w waskim znaczeniu) i przyjecie na siebie obowigzku dotozenia nalezytej starannos$ci w
zakresie uchwalania aktow planistycznych”.

Przyktadem bezprawno$ci normatywnej w zakresie dziatalno$ci planistyczne;j
gminy moze by¢ przede wszystkich uchwalenie mpzp niezgodnego z aktami wyzszego
rzedu (tj. Konstytucja RP lub ustawg). Taka niezgodno$¢ musi zosta¢ stwierdzona we
wlasciwym postgpowaniu. Dopiero uzyskanie wilasciwego prejudykatu bedzie
skutkowalo mozliwosciag powstania odpowiedzialno$ci odszkodowawczej j.s.t. za
niezgodne z prawem dzialanie o charakterze planistycznym.

Bezprawnosci w dzialalnos$ci planistycznej, polegajacej na niewydaniu aktu
normatywnego, mozna upatrywa¢ si¢ jedynie w sytuacji, w ktérej gmina jest
obowigzana do wydania takiego aktu. Jak wiadomo, rada gminy
nie ma obowigzku uchwalenia mpzp. Istnicjg jednak pewne wyjatki w tym zakresie.
W mysl art. 14 ust. 7 u.p.z.p., plan miejscowy sporzadza si¢ obowigzkowo, jezeli
wymagajg tego przepisy odrgbne. Do takich wyjatkow zalicza si¢ m.in. nieruchomosci
zajete pod byle lotniska wojskowe, przekazanych wiasciwym j.s.t. (art. 98 ust. 2 ustawy
z 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego®), tereny objete planem generalnym
(art. 55 ust. 9 ustawa z 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze®) oraz obszar Pomnika Zaglady
i jego strefy ochronnej (art. 5 ust. 1 ustawa z 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych
hitlerowskich obozéw zaglady’). Jezeli rada gminy dla takich terenéw nie sporzadzi
planu  miejscowego, pojawia si¢ przeslanka odpowiedzialnosci w zwigzku
z niewydaniem aktu normatywnego (bezprawne zaniechanie normatywne).

Odpowiedzialno$¢ organow wiadzy publicznej za wydanie
niezgodnego z prawem aktu normatywnego opiera si¢ na zasadach uregulowanych
w art. 417" § 1 kc. Natomiast w przypadku niewydania aktu
normatywnego, odpowiedzialno$¢ witadzy publicznej opiera si¢ na zasadach
okreslonych w art. 417* § 2 k.c. Do powstania odpowiedzialno$ci wladzy publicznej na
podstawie omawianego przepisu konieczne jest to, aby wydanie aktu normatywnego
nastgpitlo z naruszeniem prawa. Niezgodno$¢ z prawem aktu normatywnego nalezy

rozumie¢ $cisle jako niezgodno$¢ wywiedzionej z niego normy z norma hierarchicznie

* Zob. M. Kotulski, [w:] Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji, (red.) Z. Duniewska, M.
Stahl, Warszawa 2013, s. 488.

® Dz.U.2022.2061, ze zm.

® Dz.U.2022.1235 ze zm.

" Dz.U.2015.2120 ze zm.
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wyzsza wedlug konstytucyjnego katalogu zrodel prawa®. Taki kierunek wykladni
wynika z faktu, ze przepis art. 417" § 1 k.c. wigze taka niezgodno$¢ ze sprzecznoscia
badanej normy z tre§cig norm zwartych w $cisle okreslonych aktach normatywnych
(Konstytucji RP, ratyfikowanej umowie migdzynarodowej lub ustawie). Ustalenie
niezgodno$ci z prawem aktu normatywnego ustawa wigze z prejudycjalnym w tym

zakresie rozstrzygnieciem innego organu niz sad orzekajacy o odszkodowaniu®.

2. Problem ujecia bezprawnosci normatywnej w zakresie aktow

planistycznych

Uzyte przez ustawodawce w art. 417 i n. K.c. pojecie ,,niezgodnos$¢ z prawem”
wzbudzito liczne rozbieznosci doktrynalne. Jak wiadomo, w przepisach kodeksu
cywilnego nie okre$lono expressis verbis tego pojecia, a zagadnienie to zostato jednak
szeroko omdwione i opracowane w doktrynie’®. Zasadniczo mozna wyrdzni¢ dwa ujecia
tego pojecia.

Pierwsze wagskie, ujmujace niezgodno$¢ z prawem jako sprzecznosé
z prawem pozytywnym'!. Drugie, szerokie, okreslajace bezprawnosé jako
sprzeczno$¢ z prawem lub zasadami wspolzycia spolecznego, a wigc utozsamiane
z tradycyjnym desygnatem pojecia bezprawnosci w dziedzinie odpowiedzialnosSci
odszkodowawczej*.

Bezprawnos¢ w waskim ujeciu wywodzona byta wprost
z faktu uzycia terminu ,,niezgodno$¢ z prawem” w art. 417 § 1 k.c. Zwolennicy tej

koncepcji podkreslaja, ze kodeksowa formuta zostala przejeta zart. 77 ust.

8 7. Radwanski, Odpowiedzialno$é odszkodowawcza za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wigczy
publicznej w swietle projektowanej nowelizacji kodeksy cywilnego, RPEIS 2004 nr 2, s. 15.

° 7. Banaszczyk, [w:] Prawo zobowigzar — czes¢ ogélna, SPP, t. 6, (red.) A. Olejniczak, Warszawa 2018,
S. 855.

10°7ob. np. J.M. Kondek, Bezprawnosé¢ jako przestanka odpowiedzialnosci, LEX/el. 2013; J. Dabrowa,
Wina jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej, Wroctaw 1968; T. Kara$, S. Zottek, Bezprawnosé
w prawie cywilnym i karnym, Prok. i Pr. 2006 nr 11, s. 115 in.; R. Kasprzyk, M. Owczarek, Problem
bezprawnosci wzglednej w systemie odpowiedzialnosci deliktowej, Palestra 2004 nr 5-6, s.36 in;
R. Kasprzyk, Bezprawnosé¢ wzgledna SP 1998 nr 3.

1 por. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialno$é za szkode wyrzqdzone przy wykonywaniu wladzy publicznej,
Warszawa 2015, s. 796-801.

12 Szerzej na temat pojecia bezprawnosci zob. np. E. Baginska, [w:] Odpowiedzialnosé¢ odszkodowaweza
w administracji, SPA, t. 12, (red.) R Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2016, s. 335;
Z. Banaszczyk [w:] Prawo zobowigzan - czesé ogolna. SPP, t.6. (red.) A. Olejniczak Warszawa 2023,
5.873
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1 Konstytucji RP*3, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00**
opowiedzial si¢ natomiast za waskim rozumieniem terminu ,,bezprawno$¢”. Stwierdzit
on, ze niezgodno$¢ z prawem w $wietle art. 77 ust. 1 Konstytucji RP musi by¢
rozumiana zgodnie z konstytucyjnym ujeciem zrodet prawa (art. 87-94 Konstytucji RP).
Pojecie to jest wiec wezsze niz tradycyjne ujgcie bezprawnosci na gruncie prawa
cywilnego, ktére obejmuje obok naruszenia przepisOw prawa rowniez naruszenie norm
moralnych i obyczajowych, okreslanych terminem ,,zasad wspotzycia spotecznego™ lub
,dobrych obyczajow”. Zasady wspolzycia spolecznego nie sg czgscig porzadku
prawnego obowigzujacego w Polsce, tak jak mialo to miejsce w art. 90 Konstytucji
z 1952 r., zgodnie z ktorym obywatel Rzeczypospolitej Polskiej obowigzany byt
przestrzega¢ nie tylko przepisow Konstytucji 1 ustaw, ale takze szanowa¢ zasady
wspolzycia spolecznego ° . Ponadto teze o mozliwosci waskiego rozumienia
bezprawnos$ci wzmacnia brak odpowiednika dawnego art. 135 k.z., zgodnie z ktorym
wyrzadzenie szkody moglo nastgpi¢ rozmyslnie lub przez niedbalstwo, jezeli sprawca
wykroczyt poza granice, zakreslone przez dobra wiare lub przez cel, ze wzgledu na
ktory prawo mu shuzylo. Obecnie obowigzujacy przepis art. 5 k.c. nie moze by¢
traktowany, jak wiadomo jako samodzielna podstawa roszczenia odszkodowawczego™®.

Bezprawnos¢ w ujeciu szerokim oznacza nie tylko
naruszenie przepisOw prawnych, ale takze obowigzujacych w spoteczenstwie norm
moralnych 1 obyczajowych, okre§lanych zbiorczym mianem ,zasad wspdtzycia
spotecznego” lub ,,dobrych obyczajow™’. Zwolennicy tej koncepcji wskazuja na to, ze
za szerokim rozumieniem bezprawno$ci przemawia przede wszystkim wykladnia
funkcjonalna i systemowa art. 417 k.c. Zauwazono bowiem, ze wyniki wyktadni
jezykowej art. 417-421 k.c. nie sa jednoznaczne 1 ust¢puja wykladni systemowe;j
i funkcjonalnej'®. Utrzymuje sie, ze jezeli ogolne zasady porzadku prawnego (nieujete
w przepisach powszechnie obowigzujacych), nie sg brane pod uwage przy ocenie

zachowania organu wiadzy w ramach odpowiedzialno$ci uregulowanej w art. 417 k.c.,

13 Zob. np. M. Safjan, K. J. Matuszyk Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, \Warszawa
2009, s. 39-40; K. Pietrzykowski, Bezprawnosé jako przestanka odpowiedzialnosci deliktowej a zasady
wspotzycia spolecznego i dobre obyczaje, [W:] Odpowiedzialnosé¢ cywilna. Ksigga pamigtkowa ku czci
Profesora Adama Szpunara, (red.) Pyziak-Szafnicka, Krakow 2004, s. 177

' OTK 2001 nr 8 poz. 256.

5 7Zob. np. K. Pietrzykowski, op. cit, s. 177; J. M. Kondek, Bezprawnos¢ jako przestanka
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, LEX/ el. 2013.

16 K. Pietrzykowski, op. cit., s. 177-178.

7 Wyrok SN z 5 sierpnia 2004 r., 111 CK 332/03, LEX nr 174195,

18 Zob. np. E. Baginska, [w:] Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza w administracji..., s. 339.
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to wyrzadzenie szkody zachowaniem sprzecznym z zasadami etycznymi musiatoby sie
mieécié w hipotezie art. 417° k.c. Przepis ten przewiduje bowiem ograniczona
odpowiedzialnos$¢ za szkodg wyrzadzong przez zgodne z prawem wykonywanie wladzy
publicznej.

Podnosi si¢ tu rowniez, ze na gruncie prawa cywilnego nie mozna przyjaé, iz
zachowanie sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego lub regutami etycznymi jest
zgodne z prawem. Zachowanie takie bedzie wigc kwalifikowane jedynie jako dziatanie
bezprawne™®. Szerokie rozumienie bezprawnosci bedzie wiec pemilo fundamentalna
role w odpowiedzialnosci deliktowej. Tylko takie ujecie bezprawno$ci na tle art.
417 k.c. pozwala unikng¢ wykladni, ktéra prowadzitaby do niedopuszczalnego
utworzenia trzeciej grupy czyndw stanowigcych podstawe odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wiadzy publicznej (sprzecznosci tylko z zasadami wspoltzycia
spolecznego)zo.

Za szerokim rozumieniem bezprawnos$ci przytacza si¢ takze i ten argument, ze
termin ,,bezprawnos¢” jest pojeciem pochodzacym z jezyka prawniczego (a nie
prawnego)ZI. Oznacza to, ze nie mozna ogranicza¢ mozliwosci uzyskania kompensaty
szkod tylko do tych przypadkow, w odniesieniu do ktorych ustawodawca przewidziat
mozliwos$¢ okreslonego zachowania szkodzqcegozz.

Doceniajagc wage argumentow przemawiajacych na rzecz szerokiego ujecia
bezprawnos$ci, mozna jednak podja¢ probe obrony stanowiska o waskim rozumieniu
bezprawnos$ci w zakresie aktow prawa miejscowego.

Wydaje sie, ze waskie ujmowanie bezprawnosci wynika gtownie ze specyfiki
normowanych w nim deliktow wladzy publicznej, regulujagcych bezprawnos¢
kwalifikowana w odniesieniu do odpowiedzialnosci za akty normatywne?. W art.
417" k.c. wprowadzono bowiem trzy kategorie bezprawno$ci normatywnej, wyrdzniane
ze wzgledu na zrodlo szkody: gdy akt normatywny jest samoistnym Zrdédtem szkody
(417" § 1 k.c.), gdy zrodlem szkody jest indywidualne rozstrzygniecie np. ostateczna
decyzja (417§ 2 kc.) oraz gdy postaé zaniechania legislacyjnego polega na

niewydaniu aktu normatywnego (417" § 4 k.c.) lub aktu indywidualnego tj. ostatecznej

9'E. Baginska, [w:] Odpowiedzialno$é odszkodowaweza w administracji..., s. 339.

2 Ibidem, s. 339-340.

2L p, Machnikowski, [w:] Prawo zobowigzarn - czes¢ ogélna. SPP, t. 6, (red.) A. Olejniczak, Warszawa
2009, s. 378.

22 p. Machnikowski, Podstawy odpowiedzialnosci cywilnej za zawiedzione zaufanie, AUW 2006, nr 2987,
s. 223.

28 podobnie J.J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng, Warszawa
2005, s. 36.
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decyzji lub orzeczenia (417" § 3 k.c.)®*. Normy zawarte wart. 417*§ 1, 2 i 3 k.c,,
regulujac szczegodlne postacie bezprawia wyrzadzonego dziataniem lub zaniechaniem
wladzy publicznej, ograniczaja jej odpowiedzialno$¢ poprzez wprowadzenie
kwalifikowanego sposobu (trybu) stwierdzenia bezprawnosci w przypadku wadliwych
aktow wiadczych okre§lonego rodzaju (indywidualnych i generalnych)?. Niezgodno$é
z prawem aktu normatywnego (mpzp) musi zosta¢ stwierdzona we wilasciwym
postepowaniu, w ktorym bada si¢ legalno$¢ aktu (zgodnos¢ z przepisami prawa).
Ponadto w odniesieniu do aktoéw normatywnych (aktow prawa miejscowego)
waskie ujecie bezprawnosci wynika expressis verbisz tresciart. 417'§ 2k.c.
Przewiduje si¢ tam przestanke odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w postaci
,hiezgodnosci aktow z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub
ustawq”ze. Niedopuszczalne jest bowiem badanie zgodnosci z zasadami wspdtzycia
spotecznego wydania lub niewydania aktu normatywnego albo wydania czy tez

niewydania orzeczenia i decyzji % .

Badanie bezprawnosci mpzp jako aktow
normatywnych opiera sie na podstawie okreslonej w art. 417" k.c. Oznacza to, ze
bezprawno$¢ nalezy pojmowaé wylgcznie jako niezgodno$¢ z powszechnie
obowigzujacym prawem. Nadmieni¢ nalezy, ze bezprawie normatywne mozna rozumiec¢
jako pojecie obejmujace zarowno ,,czynne” bezprawie, jak i1 zaniechanie normatywne
(legislacyjne) badz tez wylacznie jako to pierwszezs.

Zauwazy¢ nalezy takze, ze prawo publiczne nie przewiduje mozliwosci
konstruowania obowigzku powinnego zachowania si¢ organu wiadzy publicznej na
podstawie samodzielnie stosowanych pozaprawnych regut postepowania (np. regut
moralnych), jak dzieje si¢ to przy zastosowaniu szerokiej cywilistycznej koncepcji
bezprawnosci®®. Nie wydaje sic zatem aby poszkodowany wydaniem mpzp mogt

zarzuca¢ sprzecznos¢ takiego aktu z zasadami wspétzycia spotecznego i zadacd

naprawienia szkody na podstawie art. 417 § 1 k.c.*.

4 P, Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy publicznej, Warszawa 20086, s. 323.

2% 7ob. np. J. Skoczylas, op. cit., s. 36.

% W zakresie bezprawnoéci aktéow normatywnych zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza gminy, Warszawa 2018, s.181 i n.

21 G. Karaszewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, (red.) J. Ciszewski, P. Nazaruk,
LEX/el. 2023, art. 417", teza 2.

% E . Baginska, [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracii..., s. 421.

29 70b. np. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkode..., . 879

%0 Tak trafnie E. Baginska, [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji ..., s. 340.
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3. Koncepcja bezprawia legislacyjnego w niektorych systemach prawnych

W krajach unijnych na przestrzeni lat przyjmowano rozmaite koncepcje
bezprawnosci. We wczesnej doktrynie niemieckiej dokonano rozréznienia w zakresie
bezprawnosci aktow ustawowych oraz aktow podustawowych. Zgodnie z formuly
Radbrucha, wyrozniono koncepcje ,ustawowego bezprawia” i ,,ponadustawowego
prawa”!, oméwiono bezprawno$é legislacyjna (legislatives Unrecht) oraz bezprawnosé
normatywng (normatives Unrecht). Bezprawno$¢ legislacyjna dotyczyta regulacji
ustawowych naruszajagcych prawa podstawowe gwarantowane w Konstytucji.
Bezprawnos$¢ normatywna odnosifa si¢ do naruszen praw 1 wolnosci wywotanych przez
akty podustawowe*?. W obecnie obowiazujacych systemach prawnych okreslenia
bezprawnos$¢ legislacyjna i normatywna uzywane sa zamiennie®,

We wspolczesnej doktrynie niemieckiej dookreslono pojgcie bezprawnosci i
w rezultacie dokonano podziatu postaci odpowiedzialnosci na trzy jednostki redakcyjne,
z ktorych kazda odnosita si¢ do innej formy bezprawnosci. W § 823 ust. 1 k.c. niem.
uregulowano kwestie zwigzane z bezprawnym i zawinionym pozbawieniem zycia,
uszkodzeniem ciala, naruszeniem zdrowia, wolnosci, wilasnosci lub jakiegokolwiek
innego prawa drugiej osoby. W § 823 ust. 2 k.c. niem. uregulowano odpowiedzialnos¢
za szkody wyrzadzone w innych dobrach niz uregulowane w § 823 ust. 1 k.c. niem.
Odpowiedzialnos¢ uregulowana w § 823 ust. 2 k.c. niem. powstaje w sytuacji, w ktorej
dziatanie sprawcy naruszato tzw. ustawy ochronne (Schutzgesetzverletzung). Zalicza si¢
tu normy prawa publicznego i prywatnego majgce na celu chroni¢ poszkodowanego.
Aby norme uzna¢ za ochronng, musi ona chroni¢ interes indywidualny (a nie tylko
interes publiczny). Poszkodowany powinien naleze¢ do grupy osob, ktorych interes jest
chroniony, a jego szkoda musi przejawia¢ si¢ wilasnie w naruszeniu tego interesu

indywidualnego®*. W § 826 k.c. niem. uregulowano natomiast odpowiedzialno$é za

%! Formuta ta zostata przyjeta przez niemieckiego filozofa G. Radbrucha - zob. jego artykut z 1946 . pt.
Ustawowe bezprawie i ponadustawowe prawo w przekladzie C. Tarnogorskiego, [w:] Zarys europejskiej
filozofii prawa, (red.) M. Szyszkowska, Biatystok 2004, s. 276; zob. takze G. Radbruch: Ustawowe
bezprawie i ponadustawowe prawo. [w:] Zarys filozofii prawa, (red.) M. Szyszkowska, Biatystok, Temida
2000 nr 2, s. 256-266.

%2 D Heike., Die Haftung des Staates fiir Legislatives und normatives Unrecht in der neueren
Rechtssprechung des Bundesgerichtshof, Die Offentliche Verwaltung 1991, s, 152-158.

% Zob. np. E. Baginska, [w:] Odpowiedzialnosé¢ odszkodowaweza w administracii...,s. 421; C. Podsiadlik,
P. Skudynowski, Bezprawie normatywne (wybrane zagadnienia), PiP 2010, nr 10, s. 35-46.

% J.M. Kondek, op. cit.; zob. takze C. van Dam, European Tort Law, Oxford 2007, s. 24.
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dziatania naruszajace dobre obyczaje. Sprzeczne z dobrymi obyczajami jest dziatanie
naruszajace porzadek publiczny i wywolujace dezaprobate grupy spolecznej®”.

Z uwagi na przyjete okre§lenie bezprawnos$ci, rozwigzanie niemieckie
pozostawialo poza swoim zakresem zbyt wiele przypadkéw wyrzadzenia szkody. Na
przestrzeni lat w orzecznictwie dopuszczono réwniez odpowiedzialno$¢ za szkode
wywolana zaniechaniem®. Proba limitowania pojecia bezprawno$ci i ujmowania go
w pewne ogolne Kkategorie nie zdata egzaminu, natomiast tendencje orzecznicze
doprowadzity do zmiany regulacji prawa niemieckiego (zwlaszcza § 823 ust. 1 k.c.
niem.) w klauzule generalng®’ . Obecna tendencja to zaprzestanie kazuistycznego
normowania bezprawnosci i zastgpienia jej klauzulg generalng, w ktorej bezprawno$é
jest postrzegana jako naruszenie obowigzku wynikajacego z porzadku prawnego,
majacego na celu chroni¢ osobowo$¢ oraz majatek poszkodowanego, a takze jako
naruszenie przyjetych zasad wspotzycia spolecznegogg.

W doktrynie niemieckiej wskazuje si¢ na zasadnicze trudnosci w przypisaniu
winy organom ustawodawczym. W orzecznictwie Federalnego Sadu Najwyzszego
(FSN)* oraz czesci doktryny niemieckiej,*® nie dopuszcza si¢ roszczen o naprawienie
szkod legislacyjnych wywolanych przez wiladze federalng na podstawie § 839 k.c.
niem.* w zwiazku z art. 34 Ustawy Zasadniczej42. Federalny Sad Najwyzszy uznaje, ze
prawotworstwo - jako dzialanie w interesie powszechnym - nawet jezeli prowadzi do
wydania niekonstytucyjnego przepisu i naruszenia praw jednostki, nie powoduje
naruszenia okre§lonych interesdw poszkodowanego w rozumieniu § 839 k.c. niem*.

Stwierdzenie niewaznosci przepisOw ustawy nie przesgdza wiec o odpowiedzialnosci

% C. van Dam, op. cit., s. 244,

% C. van Dam, op. cit,, s. 72.

7 Zob. np. B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Deliktowa odpowiedzialno$¢ za wlasne czyny w prawie
cywilnym krajow europejskich, KPP 1998, z. 2, s. 215.

% Zob. np. M. So$niak, Bezprawno$¢ zachowania jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej za czyny
niedozwolone, Krakéw 1959, s. 37.

% Wyrok FSN z 29 marca 1971 r., IIl ZR 110/68, BGHZ, t. 56, s. 40, z glosa czesciowo krytyczng M.
Schroadera, "Juristische Schulung™ 1973, s. 355; wyrok z 12 marca 1987 r., |1l ZR 216/85, "Juristische
Schulung" 1987, s. 1024, z glosg krytyczng F. Ossenbuahla; wyrok FSN z 12 grudnia 1987 r., BGHZ,
t. 102, s. 350.

0 K. Boujong, Staatshaftung fuar legislatives und normatives Unrecht in der neueren Rechtssprechung
des Bundesgerichtshofes, [w]: Verantwortlichkeit und Freiheit: die Verfassung als wertbestimmte
Ordnung. Festschrift fuar Willi Geiger zum 80. Geburtstag, (red.) H. Feller, P. Kirchhof, Tuabingen
1989, s. 433. M. Schroader, Haftungsprobleme bei unterlassener Normsetzung der Exekutive-BGHZ 56,
40, "Juristische Schulung™ 1973, s. 359.

* Tekst jednolity BGBI 2002, Teil I, nr 2.

2 BGBI 1949, Teil I, Nr 2.

*¥ Wyrok FSN z 29 marca 1971 r., Il ZR 110/68, BGHZ, t. 56, s. 40; wyrok FSN z 11 marca 1993 r.,
Il ZR 110/92, DVBI 1993, s. 718.

165



panstwa. Ewentualne roszczenie wywodzone jest bezposrednio z konstytucyjnej
gwarancji ochrony wlasnosci (enteignungsgleicher Eingriff)*.

Stanowisko prezentowane w orzecznictwie FSN w zakresie braku
dopuszczalno$ci roszczen o naprawienie szkod legislacyjnych, wywotanych przez
wladze federalne na podstawie § 839 k.c. niem. bylo krytykowane w doktrynie®.
Glownym zarzutem stala si¢ niewlasciwa wykladnia przestanki ochrony osoby

trzeciej albo wrecz bledne jej rozumienie *° .

Wskazywano, ze warunkiem
odpowiedzialno$ci uregulowanej w § 839 k.. niem. jest naruszenie prawa
podmiotowego.

Interesujacy z dogmatycznego punktu widzenia prezentowanej rozprawy
wydaje si¢ fakt, Ze nie zauwaza si¢ obecnie trudnoSci W przypisaniu winy za szkody
wyrzadzone przez wladze lokalne. Jest to widoczne w szczeg6lnosci w odniesieniu do
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej gminy za szkod¢ wyrzadzona bezprawiem (die
Satzung)*’. Chodzi tez o szkody wywolane przez miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego™.

Szerokie rozumienie bezprawnos$ci przyjmuje si¢ takze W orzecznictwie
szwajcarskim. W tym porzadku prawnym przestanka bezprawno$ci rozumiana jest
w sposob zblizony do rozwigzania niemieckiego. Bezprawie stanowi zatem naruszenie
cudzego prawa o charakterze bezwzglednym. Bezprawne moze by¢ takze naruszenie
normy zachowania, ktéra ma na celu ochron¢ poszkodowanego. Istotne jest, ze norma
taka nie musi wynika¢ z systemu prawa pisanego. Bezprawne dziatanie to takze
naruszenie zasad dobrej wiary, jednak przypadek ten ma charakter wyjatkowy,
ograniczony do sytuacji, w ktorej sprawca i poszkodowany pozostawali w szczeg6lnym
stosunku zaufania i stosunek ten uprawnial poszkodowanego do oczekiwania, ze

. . . .. 49
sprawca zachowa si¢ zgodnie z zasadami dobrej wiary ™.

* Wyrok FSN z 12 marca 1987, "Juristen Zeitung" 1987, s. 1028.

# Zob. np. Ch.F. Menger, Zum enteignungsgleichen Eingriff und zur Amtspflichtverletzung durch
Unterlassen des Gesetz- und des Verordnungsgebers, VerwArch 1972 nr 63, s. 84.

¢ W. R. Schenke i U. Guttenberg w glosie krytycznej do wyroku FSN z 7 czerwca 1990 ., |11 ZR 74/88,
"Die Offentliche Verwaltung" 1991, s. 949.

" Szerzej R. Stich, Uberplanung problematischer Flaachen fuar Zwecke der Bebauung - Fragen der
Rechtsmaafigkeit der Bebauungsplanung und der Schadenshaftung der Gemeinden, "Deutsches
Verwaltungsblatt" 2001 nr 1, s. 409 i n.

“® Ibidem, s. 409 i n.

* G. De Biasio, A. Foglia, Introduzione ai codici di diritto privato svizzero, Torino 2007, s. 405-406.
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4. Stwierdzenie niewazno$ci aktu planistycznego lub stwierdzenie wydania

goz naruszeniem prawa

Wystapienie z roszczeniem odszkodowawczym za szkod¢ spowodowang
wdaniem bezprawnego aktu prawa miejscowego musi zosta¢ poprzedzone
stwierdzeniem we wlasciwym postgpowaniu bezprawnos$ci tego aktu. Poszkodowany
bedzie musial uzyskaé¢ prejudykat, czyli formalne rozstrzygnigcie stwierdzajace
wydanie planu miejscowego ,,niezgodnie z prawem”>°.

Pojawia si¢ pytanie, jakie postepowanie  jest wlasciwym
postepowaniem w celu stwierdzenia niezgodnosci mpzp z normg hierarchicznie wyzszg.

Kompetencje do kontroli dziatalnoSci administracji publiczne; w zakresie
orzekania o zgodnos$ci z ustawami uchwat organd6w samorzadu terytorialnego i1 aktow
normatywnych terenowych organéw administracji rzgdowej sprawuja NSA oraz inne
sady administracyjne (art.184 Konstytucji RP). Przepis ten koresponduje z regulacja art.
3 § 2 pkt 5p.p.s.a., zgodnie z ktorym akty prawa miejscowego organdéw j.S.t.
1 terenowych organdw administracji rzadowej podlegaja kontroli przez sady
administracyjne. Organy te upowaznione sg wi¢c do badania zgodnos$ci z prawem
aktow prawa miejscowego takich jak uchwala rady gminy w sprawie uchwalenia
(zmiany) mpzp. Wydaje si¢ wiec, ze nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze postepowania
przed sadami administracyjnymi (NSA, WSA) s3 ,wilasciwym postepowaniem”
w zakresie stwierdzenia niezgodno$ci mpzp z aktem hierarchicznie wyzszym.

Pojawia si¢ z kolei kwestia, jaka forma rozstrzygniecia sagdu
administracyjnego moze zostaé uznana za wlasciwg do stwierdzenia
niezgodnoéci aktu z aktem hierarchicznie wyzszym w rozumieniu art. 417* k.c.

Analiza przepisow regulujacych sadowo-administracyjng kontrole aktow prawa
miejscowego wskazuje jednak na sporg ré6znorodnos¢ w zakresie form rozstrzygniecia
potwierdzajacych niezgodno$¢ z prawem tych aktow. W mys$l regulacji
art. 147 § 1 p.p.s.a., sad administracyjny uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt
prawa miejscowego, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub
w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydanie z naruszeniem prawa, jezeli

przepis szczegdIny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

% Zob. na ten temat D. Dabek, 2. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytutu normatywnej
bezprawnosci [w:] Prawo miejscowe, Warszawa 2007.
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Oba typy rozstrzygnie¢ sadu administracyjnego r6znig si¢ w zakresie skutkow,
jakie wywieraja one w obrocie prawnym. Stwierdzenie niewaznosci aktu nastgpuje
tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a.>’. Przepis
ten pozostaje w zw. z art. 91 ust. 1u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p. iart. 82 ust. 1 u.s.w.,
stosownie do ktorych niewazna jest uchwala organu j.S.t. ,,sprzeczna z prawem”. Wyrok
stwierdzajacy niewazno$¢ aktu ma charakter deklaratoryjny i wywiera skutki ex tunc®.
Oznacza to, ze dany akt nie wywoluje skutkéw prawnych od dnia jego wydania®.
Bezspornie nalezy uzna¢, ze orzeczenie sagdu administracyjnego, stwierdzajacego
niewaznos$¢ aktu prawa miejscowego ze skutkiem ex tunc, bedzie stanowito odpowiedni
prejudykat,  ktory otwiera droge dochodzenia roszczen odszkodowawczych
uregulowanych w art. 417" § 1 k.c.

Watpliwosci pojawiaja si¢ natomiast w przypadku uznania za prejudykat
wyroku sadu administracyjnego stwierdzajacego, ze zaskarzony akt zostal wydany
z naruszeniem prawa. Powstaje pytanie, czy postepowanic takie bedzie wihasciwym
postepowaniem w rozumieniu art. 417§ 1 k.c.

Takg forme rozstrzygnigcia podejmuje si¢ w sytuacji, w ktorej naruszenie
prawa nie bylo istotne. Ustawodawca nie wskazal wprost jednak kryteriow
pozwalajacych na zakwalifikowanie konkretnego naruszenia prawa jako istotnego lub
nieistotnego>*. Ocena kryteridw istotno$ci naruszenia prawa nalezy wiec do sadu
administracyjnego, ktory w przypadku stwierdzenia ,,nicistotnych” wad aktu — mimo
braku expressis verbis takiego wskazania w art. 147 § 1 p.p.s.a. — wydaje wyrok
uwzgledniajacy skarge. Wskazuje si¢ w nim jednoczes$nie, ze zaskarzony akt musi by¢
wydany z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p. iart. 82 ust.

5 u.s.w.). Wyrok taki nie powoduje utraty mocy obowiazujacej zaskarzonego aktu”.

>t Wyrok WSA w Krakowie z 6 lipca 2020 r., III SA/Kr 1216/19, LEX nr 3028577; .T Wos
[w:] Postgpowanie sqgdowoadministracyjne, (red.) T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska,
Warszawa 2004, s. 310.

2 A, Kabat [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, (red.) B. Dauter,
M. Niezgodka-Medek, A. Kabat, Gdansk 2019, art. 147, teza 2.

*¥ Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 1990 r., SA/Lu 663/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 6; wyrok NSA
z dnia 22 marca 2007 r., II OSK 1776/06, LEX nr 327767; zob. takze Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty
nadzoru nad dzialalnoscig samorzgdu terytorialnego: (w swietle ustalen orzecznictwa NSA i poglgdow
doktryny), ST 2001 nr 1-2, s. 101.

* H. Knysiak-Sudyka [w:] Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sqdowoadministracyjnym.
Komentarz i orzecznictwo, Warszawa 2018, art. 145, art. 145(a), art. 146, art. 147, art. 148, art. 149, art.
150, art. 154, teza 4.

> T. Wos, ,Nowa” regulacja postepowania sqdowoadministracyjnego w sprawach z zakresu samorzqdu
terytorialnego czesé II, ST 2007 nr 3, s. 49, wyrok NSA z dnia 20 marca 2009 r., Il OSK 1527/08,
Wspolnota 2009, nr 14, s. 29.
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W literaturze podkresla sie, ze sformutowanie ,,nieistotne naruszenie prawa”
jest pojeciem nieostrym, obejmujagcym wady niemajace znaczenia dla oceny
prawidlowosci uchwaly. Jako przyktad mozna wskaza¢ drobne wady, niedotyczace
istoty regulowanego zagadnienia (np. nicodpowiednie oznaczenie uchwaly oraz
oczywiste omytki pisarskie i rachunkowe)®®.

Wydaje si¢, ze rozstrzygnigcie przez sad administracyjny, iz dany akt prawa
miejscowego zostal wydany z naruszeniem prawa nie bedzie moglo jedynie petnic roli
prejudykatu w rozumieniu art. 417* § 1 k.c. Przemawia¢ za tym moga nastepujace
wzgledy.

Po pierwsze, prejudykatem moze by¢ jedynie orzeczenie stwierdzajace
niezgodno$¢ aktu z Konstytucja RP, ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawa.
Stwierdzenie niezgodnosci danego aktu z normg hierarchicznie wyzszg prowadzi do
wyeliminowania takiego aktu z obrotu prawnego, skutek taki nie zachodzi jednak
w przypadku stwierdzenia, ze akt prawa miejscowego zostal wydany z naruszeniem
prawa. Po drugie, stwierdzenie nieistotnego naruszenia prawa nie powoduje po stronie
podmiotu objetego aktem powstania szkody uzasadniajacej deliktowa odpowiedzialno§¢

wiladzy publicznej za naruszenie praw podmiotowych.

5. Problem mozliwosci kontroli abstrakcyjnej aktéw prawa miejscowego

przez Trybunal Konstytucyjny

Problematyczne jest takze zagadnienie dopuszczalno$ci uznania za prejudykat
w rozumieniu art. 417'§ 1 kc. rozstrzygnieé innych organéow niz
sagdy administracyjne. Chodzi tu o rozstrzygnigcia organéw sprawujacych
nadzor na aktami planistycznymi wydawanymi przez gming. Najwigksze kontrowersje
zarbwno w doktrynie, jak 1 orzecznictwie budzi kwestia, czy postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym moze byé ,wlasciwym postgpowaniem” w celu
stwierdzenia niezgodnosci z prawem aktu prawa miejscowego.

Mogloby si¢ wydawaé, ze TK uprawniony jest do kontroli konstytucyjnosci
wszystkich aktow prawnych, w tym aktow prawa miejscowego. Stanowisko takie nie

znajduje jednak potwierdzenia w przepisach. Z art. 188 Konstytucji RP explicite

% Szerzej na temat istotnych” i ,nieistotnych” wad aktow jednostek samorzadu terytorialnego por.
Z. Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 101-103, i powotywane tam orzecznictwo NSA.
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wynika, ze kontrola konstytucyjna przekazana TK obejmuje badanie zgodnosci
z Konstytucja RP aktdow normatywnych z wyjatkiem aktow prawa miejscowego® .
Oznacza to, ze poza zakresem kontroli abstrakcyjnej TK pozostaja akty prawa
miejscowego, takie jak uchwata rady gminy w sprawie uchwalenia (zmiany) mpzp.
Kontrola ta zostatla wylaczona z uwagi na niespetnienie przez ten artykut wymaganego
kryterium ,.centralnoéci” organdéw ustanawiajacych przepisy prawa miejscowego™ (art.
188 pkt.3 Konstytucji RP).

Za brakiem mozliwosci sprawowania przez TK kontroli abstrakcyjnej
przepisOw prawa miejscowego przemawia¢ moze regulacja zawarta w art. 184
Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem, do sprawowania kontroli zgodnosci
z ustawami uchwat organow samorzadu terytorialnego (w tym takze uchwal rady gminy
W sprawie zmiany badz uchwalenia mpzp) sprawujg sagdy administracyjne. Kontrola ta
obejmuje jednak badanie legalnosci wydania uchwat j.s.t., a nie jego konstytucyjnosci.
Nie powinno wiec budzi¢ watpliwosci, ze mpzp jako szczegdlnego rodzaju akt prawa
miejscowego, ktory nie w pelni odpowiada cechom aktéw normatywnych okreslonych
wart. 188 pkt 1-3ipkt 5w zwigzku zart. 79 ust. 1 Konstytucji RP, nie moze by¢
przedmiotem kontroli bezposredniej®. Zgodnie z art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP, TK
moze orzeka¢ jedynie w zakresie zgodnosci ustaw 1 umow mig¢dzynarodowych
z Konstytucjg RP, zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi,
oraz zgodnos$ci przepisOw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe,
z Konstytucjag RP, ratyfikowanymi umowami migedzynarodowymi i ustawami. Jak
wiadomo, mpzp nie jest ustawg lecz aktem prawa miejscowego obowigzujagcym na
obszarze dziatania organow, ktore go wydaty. Oznacza to, ze TK moze kontrolowac
konstytucyjnos¢  jedynie przepisow  up.z.p. oraz zwigzanych z nig
rozporzadzen wykonawczych. Do kognicji TK nie nalezy natomiast kontrola
sposobu realizacji przez samorzad terytorialny jego kompetencji w zakresie
planowania przestrzennego®.

Nalezy jednak zaznaczyé, ze brak mozliwosci badania przez TK

konstytucyjnosci mpzp nie oznacza, ze zainteresowane podmioty sg pozbawione

" Zob. np. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 25-26.

*% B. Nalezinski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) P. Tuleja, Warszawa 2019,
art. 188, teza 5.

* Tak tez W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyjnosci prawa
miejscowego, Prze.Sejm. 1998 nr 5, s. 63.

% Tak np. postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004/9/97.

81 postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004/9/97.
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sagdowej kontroli zgodnos$ci tych plandw z obowigzujagcym porzadkiem prawnym.

Kompetencje w tym zakresie przystuguja bowiem sadom administracyjnym®.

6. Problem dopuszczalno$ci sprawowania kontroli konstytucyjnosci prawa

miejscowego w postepowaniu wywolanym skarga konstytucyjna

W literaturze 1 orzecznictwie dyskusyjna pozostaje mozliwo$¢ sprawowania
kontroli konstytucyjnosci aktow prawa miejscowego na podstawic skargi
konstytucyjnej W mysl art. 188 pkt 5 Konstytucji RP, TK orzeka takze
w sprawach skargi konstytucyjnej, o ktorej mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP.
Przepis regulujacy kwestie skargi konstytucyjnej nie okresla jednak expresis verbis,
jakie akty normatywne moga by¢ przedmiotem kontroli TK. Ustawodawca postuzyt sie
jedynie zwrotem ,,innego aktu normatywnego”, co mogloby wskazywac¢ takze na akty
prawa miejscowego. Pojawia si¢ wigc pytanie, czy TK moze sprawowac kontrolg
bezposrednig mpzp na podstawie skargi (art. 79 Konstytucji RP). Innymi stowy, czy
badanie konstytucyjnosci mpzp miesci si¢ w kognicji TK okreslonej w art. 188 w zw.
z art. 79 ust. 1 Konstytucji RP.

W doktrynie zarysowaly si¢ w tym wzgledzie dwa odr¢bne stanowiska.

W mys$l stanowiska pierwszego, art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP ma charakter
kompetencyjny 1 przesadza o typie aktéw normatywnych, do badania konstytucyjnosci
ktorych uprawniony jest Trybunal. W konsekwencji przepis ten nadaje rowniez
znaczenie terminowi ,,akt normatywny” w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP.
Skoro przepis art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP nie obejmuje aktoéw prawa miejscowego,
akty te nie sg rOwniez objete zakresem pojecia aktu normatywnego w rozumieniu art. 79
ust. 1 Konstytucji RP. Trybunat Konstytucyjny nie jest uprawniony do orzekania
0 ich konstytucyjnosci, takze w trybie skargi konstytucyjnej®. Przedmiotem skargi
konstytucyjnej moze by¢ jedynie ustawa lub inny akt normatywny centralnych organow

wladzy panstwowej®.

%2 Tak np. postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004/9/97.

% Tak np. Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, Prze.Sejm. 1998, nr 1,
s. 48; idem, Skarga konstytucyjna — niektore dylematy procesowe, Prze.Sejm. 1999, nr 6, s. 39-41;
B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 410; idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Legalis/el.2012, art. 79, teza 2.

8 7. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, op. cit., 5.168.

171



Zgodnie z inng opinig, zwrot ,akt normatywny” w rozumieniu art. 79 ust.
1 Konstytucji RP ma znaczenie autonomiczne, a jego tre$¢ nie jest wyznaczana przez
przepisy art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP. Oznacza to, ze kontrola w sprawach ze skargi
konstytucyjnej nie ogranicza katalogu aktow normatywnych (na ktore moze byc
whniesiona skarga konstytucyjna), jedynie do aktow wymienionych w art. 188 pkt 1-3
Konstytucji RP. Akty prawa miejscowego moglyby by¢ zatem przedmiotem kontroli
inicjowanej przez skarzacego ®° . Na poparcie tej tezy wskazuje sie, ze skarga
konstytucyjna jest srodkiem zaskarzenia o szczegdlnej doniostosci, nakierowanym na
ochrong konstytucyjnych wolnosci i praw. Nie ulega watpliwosci, ze akty prawa
miejscowego moga godzié takze w te wolnosci i prawa®.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w omawianej materii takze nie wydaje
si¢ jednolite.

Z jednej strony wskazuje si¢, ze badanie konstytucyjnosci mpzp nie
nalezy do kompetencji Trybunatu. Na poparcie tego stanowiska TK
stwierdzit, ze mpzp, mimo iz stanowi zrédto prawa o mocy powszechnie obowigzujacej,
nie jest jednak ,aktem normatywnym” w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP®'.
W innych orzeczeniach TK dostrzega mozliwo$¢ uczynienia przedmiotem skargi
konstytucyjnej takze aktow prawa miejscowego, o ile majg one charakter normatywny
1 moga by¢ zaliczone do aktow normatywnych w rozumieniu konstytucyjnym, czyli
powszechnie obowigzujacego prawa, zawierajgcego normy generalne i abstrakcyjne.
Taki charakter prawny ma, w ocenie TK, uchwata rady gminy (miejskiej) w sprawie
uchwalenia mpzp. Dokument ten stanowi bowiem akt gminny powszechnie
obowigzujacy. Miesci si¢ w pojeciu aktow normatywnych wymienionych w art.
87 Konstytucji RP (konstytucyjny system zrodel prawa). Konkretne postanowienia

mpzp, dotyczace przeznaczenia terendéw, wykorzystania gruntéw i lokalizacji obiektow,

8 Zob. np. F. Rymarz, Problem prawa miejscowego o jako przedmiot skargi konstytucyjnej, Prze.Sejm.
1999, nr 5, s. 3-9; J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi konstytucyjnej, [w]: Skarga konstytucyjna, (red.)
J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 96-98; P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako srodek
ochrony praw jednostki w polskim systemie prawa, [w:] Sqdy i trybunaly w Konstytucji i w praktyce,
(red.) W. Skrzydto, Warszawa 2005, s. 110; S. Jarosz-Zukowska, W sprawie pozgdanych zmian polskiego
modelu skargi konstytucyjnej, [w:], Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku,
(red.) B. Banaszak, M. Jabtonski ,Wroctaw 2010, s. 262.

% Zob. np. M. Szewczyk, Prawo miejscowe w $wietle przepiséw nowej Konstytucji RP, Prze.Leg. 1997,
nr 4, s. 24-25; W. Krecisz, W. Zakrzewski, op. cit., s. 65; F. Rymarz, op. cit., s. 8-9; J. Repel, op. cit.,
s. 95-98; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéow 2004, s. 381-383;
eadem, Prawo miejscowe w konstytucyjnym systemie zZrodet prawa [w:] Konstytucyjny system Zrodet
prawa w praktyce, (red.) A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 129; J. Trzcinski, M. Wigcek [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 2, (red.) L. Garlicki, M. Zubik, LEX/el.20186, art. 79, teza 11.
87 Zob. np. postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004/9/97 z glosa aprobujaca
M. Bogusz, GSP 2020, nr 1, s. 144-152.
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nie przecza temu, ze tworza one akt ksztaltujacy prawa i obowigzki abstrakcyjnie
okreslonych adresatow®.

Rozwazajac kwesti¢ kontroli mpzp przez TK na podstawie skargi
konstytucyjnej, w pierwszej kolejnosci nalezy wyjasni¢ kwestie, czy miejscowy plan
jest ,,innym aktem normatywnym” w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP.

Szczegodtowego okreslenia ,,aktu normatywnego” nie zawiera Konstytucja RP,
ustawa 0 samorzadzie gminnym ani inny akt prawny. W nauce prawa wskazuje si¢, ze
akty prawa powszechnie obowigzujacego maja charakter generalny 1 abstrakcyjny, tzn.
nie sg rozstrzygnigciami indywidualnymi. Okreslaja dane identyfikujace adresata, a nie
opis jego cech i nie odnosza si¢ do konkretnego jednokrotnego zachowania.

Zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p., mpzp jest aktem prawa miejscowego. Jak
wiadomo, akty prawa miejscowego sg zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity (art. 87
ust. 2 Konstytucji RP). Cechami wyr6zniajacymi uchwaty w sprawie uchwalenia mpzp,
sposrod innych uchwal stanowionych przez rady gmin, jest ich generalny i abstrakcyjny
charakter.

Generalny charakter norm zawartych w mpzp przejawia si¢ tym, ze normy
okreslaja adresata poprzez wskazanie jego cech, nie poprzez wymienienie ich z nazwy.
Plan miejscowy ksztaltuje zatem sytuacj¢ prawng nieograniczonej ilosci adresatow
(w tym tez okreslonej ich kategorii).

Abstrakcyjnos¢ normy mpzp polega na tym, ze jej dyspozycja okreslajaca
postepowanie adresata ma zastosowanie w wielu, powtarzalnych okolicznos$ciach, a nie
w jednej konkretnej sytuacji ®®. Plany miejscowe zawieraja zatem normy prawne
o powszechne] mocy obowigzujacej na okreslonej czesci terytorium panstwa
(ograniczonej w zakresie terytorialnym do obszaru dzialania organu tworzacego dany
akt), wydanych przez organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach
przyznanej ustawowej normy kompetencyjnej. Ogloszone sa one w ustawowo

okreslony sposob’®. Niewatpliwie uchwaty rad gmin w sprawie uchwalenia mpzp sa

%8 Tak np. postanowienie TK z 6 lutego 2001 r., Ts 139/00, OTK 2001, nr 2, poz. 40.

% Wyrok WSA w Biatymstoku z 2 lutego 2006 r., Il SA/Bk 681/05, LEX nr 194648.

" Wyrok NSA z 7 grudnia 2009 r., | OSK 732/09, LEX nr 595500; por. wyroki NSA: z 9 grudnia 2011r.,
I OSK 2039/11, LEX nr 1152129; z 9 wrze$nia 2010 r., I OSK 988/10, LEX nr 1152129; z 18 lipca 2006
r., | OSK 669/06, LEX nr 275445; z 21 grudnia 2005 r., | OSK 1191/05, LEX nr 228225.
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prawem dla wszystkich podmiotow okreslonych w hipotezie ustanowionej normy
planowej’*.

O tym, czy dany akt ma charakter normatywny, przemawia takze fakt, ze jego
postanowienia wptywaja na realizacj¢ publicznych praw adresatéw oraz moga stanowic
podstawe wydania decyzji administracyjnych wobec roznych podmiotow '* .
Niewatpliwie mpzp stanowi podstawe wydania, np. decyzji o pozwoleniu na budowg.

Podzielajac trafny poglad o dopuszczalnosci kontroli zgodnosci z Konstytucja
RP przez TK aktow prawa miejscowego na podstawie skargi konstytucyjnej, mozna
przytoczy¢ dodatkowe jeszcze argumenty na jego poparcie.

Po pierwsze, przepis art. 188 Konstytucji RP odnosi si¢ do kompetencji TK
w zakresie orzekania w konkretnych sprawach, wérod ktorych wymieniona jest skarga
konstytucyjna. Tymczasem przepis art. 79 Konstytucji RP okresla przedmiot skargi
konstytucyjnej, ma on wiec charakter autonomiczny i stanowi wyczerpujaca podstawe
whniesienia skargi. Reguluje on tryb szczegdIny uruchomienia kontroli konstytucyjnosci
norm 1 odnosi si¢ do kontroli konkretnej, ktora obejmuje kazdy akt normatywny.
Uznanie dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej na akty prawa miejscowego (w tym
mpzp) nie narusza wyrazonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji RP woli ustawodawcy
objecia abstrakcyjng kontrolg konstytucyjnosci tylko aktow obowigzujacych centralnie.
Z przepisu art. 188 Konstytucji RP mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze kontrola
abstrakcyjna dotyczy wylacznie aktow tworzonych centralnie, natomiast kontrola
konkretna uruchamiana skargg konstytucyjng, obejmuje wszystkie akty normatywne,
w tym rowniez aktéw prawa miejscowego’>.

Po drugie, niec wydaje si¢ dostatecznie przekonujgcy argument, w mys1 ktorego
umozliwienie badania konstytucyjnosci mpzp przez TK na podstawie skargi
konstytucyjnej rozszerzyloby zakres kognicji tego organu i w istocie prowadzitoby do
dublowania kompetencji sadowych (gtéwnie NSA), ktore badajg zgodnos¢ tego prawa z
ustawami "*. Nie moze znikna¢ z pola widzenia fakt, ze TK sprawuje kontrole
konstytucyjnosci aktow normatywnych, tymczasem sady administracyjne sprawujg

kontrolg ich legalnoéci. Oznacza to, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej moze byé

" D. Dabek, Sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt materialno-prawny, ZNSA 2013, nr 3,
s. 76-103. eadem, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 31.

2 Wyrok WSA w Opolu z 10 pazdziernika 2019 r., IT SA/Op 238/19, LEX nr 2731389

8 Zob. tez D. Dabek, 6.2. Skarga konstytucyjna [w:] Prawo miejscowe, Warszawa 2020.

™ W. Wrobel, Skarga konstytucyjna w Polsce — pierwsze doswiadczenia, [w:] Prawa czlowieka a nowa
Konstytucja RP, (red.) M. Byrska, Warszawa 1998, s. 88-89; podobnie P. Tuleja, M. Grzybowski, Skarga
konstytucyjna jako sSrodek ochrony praw jednostki w polskim systemie prawa, [w:] Sgdy i trybunaly
w Konstytucji i w praktyce, (red.) W. Skrzydto, Warszawa 2005, s. 123.
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tylko zgodno$¢ zaskarzonego aktu normatywnego z Konstytucja RP, a nie
z jakimkolwiek innym aktem normatywnym".

Po trzecie, przedmiot skargi zmierza do ochrony praw konstytucyjnych
w przypadku ich naruszenia przez organy wladzy publicznej’®. Nie ma wiec podstaw
prawnych dla wylaczenia spod kontroli aktow prawa miejscowego wydawanych przez
ograny wiladzy publicznej. W doktrynie trafnie zauwazono, ze ochrona praw
obywatelskich bedzie mozliwa wylacznie przy zachowaniu powszechnej zaskarzalnosci
do TK niekonstytucyjnego aktu prawa miejscowego’’. Nie w petni mozna zgodzié sie
z argumentem przytaczanym w orzecznictwie TK, ze samodzielnos¢ planistyczna
gminy w zakresie okresSlenia przeznaczania poszczegOlnych dziatek nie miesci si¢
w konstytucyjnych gwarancjach ochrony wiasnosci’®. Zauwazyé nalezy, ze realizacja
wiladztwa planistycznego gminy powinna wywazy¢ wartosci interesu publicznego,
jakim jest optymalne wykorzystanie przestrzeni oraz interesu jednostki (ochrona
wlasno$ci jako materialnego fundamentu wolnosci jednostki). Nadmierna ingerencja
w sfere praw jednostki oznacza naduzycie przez gminy przystugujacego jej z mocy
ustawy wiadztwa planistycznego o Wydaje si¢ wiec, ze nie mozna pozbawic
wilasciciela nieruchomosci, objetego postanowieniami planu miejscowego, mozliwosci
takze takiej weryfikacji zgodnosci z Konstytucja RP ograniczen prawa wtasnosci
dokonanych przez gminy.

Po czwarte, w art. 79 Konstytucji RP postuzono si¢ pojeciem ,,ustawa lub inny
akt normatywny”, szeroko okreslajac przedmiot skargi. Wynika z tego, ze przedmiotem
skargi konstytucyjnej moze by¢ takze akt prawa miejscowego, niewatpliwie miesci si¢
on bowiem w kategorii ,,inny akt normatywny”. W doktrynie trafnie podkreslono, ze
brak podstaw do wylgczenia z zakresu skargi konstytucyjnej niektorych aktow

normatywnych ze wzgledu na ich ograniczony terytorialny zasieg obowiazywania®.

"> Por. wyrok TK z 8 czerwca 1999 r., SK 12/98, OTK 1999, Nr 5, poz. 96.

6 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 494.

" Zob. F. Rymarz, op. cit., s. 7.

"8 Zob. postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004, nr 9, poz. 97.

™ Szerzej na temat proporcjonalnosci ingerencji w sfere wykonywania prawa wiasnosci zob. np.
J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, ST 2014, nr 4, s. 22-37; wyrok NSA z 25
wrzesnia 2012 r., I OSK 1377/12, LEX nr 1370495.

8 Tak trafnie np. D. Dabek, 6.2. Skarga konstytucyjna...
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7. Uruchomienie bezposredniej kontroli aktow prawa miejscowego w

wyniku pytania prawnego

Dyskusyjna w literaturze pozostaje takze dopuszczalno$¢ bezposredniej
kontroli aktow prawa miejscowego przez TK w wyniku pytan prawnych
skierowanych w trybie art. 193 Konstytucji RP. Ot6z kazdy sad moze przedstawi¢ TK
pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg RP, ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawg. Pojawia si¢ zatem kwestia, czy sad moze
de lege lata wystgpi¢ z pytaniem prawnym o zbadanie zgodno$ci mpzp z u.p.z.p.
W doktrynie brak jednolitego stanowiska w tym zakresie.

W mys$l pierwszego pogladu, dopuszczalny przedmiot pytania prawnego
wyznacza art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP. Pojecie ,,aktu normatywnego” powinno by¢
interpretowane z uwzglednieniem wilasciwosci przedmiotowej TK, okreslonej w art.
188 pkt 1-3 Konstytucji RP. Oznacza to, ze art. 193 Konstytucji RP nie reguluje
odrebnej kompetencji TK®. Tym samym poza katalogiem aktow, ktorych dotyczy¢
moze pytanie prawne sadu, znalazltyby si¢ zarowno akty prawa pochodnego UE, jak
i prawo miejscowe®.

Poglad odmienny wskazuje na to, ze przepis art. 193 Konstytucji RP stanowi
zrodlo samodzielnie okreslajacego przedmiot pytan prawnych. Obejmuje wigc swoim
zakresem kazdy akt normatywny, bez wzgledu na jego forme prawng i przez jaki organ
zostatl ustanowiony™.

De lege lata mozna by, jak si¢ wydaje, podjaé probe obrony stanowiska
o dopuszczalnosci kierowania pytan prawnych do TK w zakresie badania zgodnosci
mpzp z aktem wyzszego rz¢du (np. U.p.z.p.).

Plan miejscowy jako akt prawa miejscowego podlega zaskarzeniu na postawie
art. 101 u.s.g. Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone (np.
uchwala podjeta przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej),

moze zaskarzy¢ t¢ uchwate do sadu administracyjnego (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.). Kontrola

8 Zob. np. wyroki TK z: 15 grudnia 1999 r., P 6/99, OTK 1999, nr 7, poz. 164; 7 pazdziernika 2008 r.,
P 30/07, OTK-A 2008, nr 8, poz. 135; postanowienia TK z: 15 kwietnia 2008 r., P 26/07, OTK-A 2008,
nr 3, poz. 52; 3 marca 2009 r., P 63/08, OTK-A 2009, nr 3, poz. 31; 27 lutego 2008 r., P 31/06, OTK-A
2008, nr 1, poz. 24; 13 grudnia 2011 r., P 45/10, OTK-A 2011, nr 10, poz. 125; Z. Czeszejko-Sochacki,
Sqgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym, Warszawa 2003, s. 219; K. Wojtyczek,
Sqgdownictwo konstytucyjne wybrane zagadnienia, Warszawa 2013, s. 131-132.

82 Tak TK w wyroku z 7 pazdziernika 2008 r., P 30/07, OTK-A 2008/8/135; B. Nalezinski, op. cit., art.
193, teza 3 i literatura tam powolana.

8 B. Nalezinski [w:] op. cit., art. 193, teza 3 i literatura tam powotana.
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ta obejmuje jednak legalno$¢ aktow normatywnych, a nie ich konstytucyjnose,
a zgodno$¢ aktow prawnych z Konstytucjg RP bada jedynie TK. Zasadne wydaje si¢
wigc umozliwienie sgdom rozstrzygajacym sprawe zwrocenie si¢ do TK z pytaniem
prawnym o zbadanie zgodno$ci aktu normatywnego (mpzp) z Konstytucja RP lub
u.p.z.p.

Innym argumentem przemawiajacym za bronionym stanowiskiem moze by¢
fakt, ze w doktrynie postuluje si¢, aby sady jak najczesciej korzystaly z instytucji pytan
prawnych do TK w razie dostrzezenia niezgodno$ci z prawem przepisu aktu
podustawowego, jesli tylko spelniony zostanie w danej sprawie wymaganie
»zaleznosc1” pomiedzy odpowiedzig na zadane pytanie a rozstrzygnigciem majacym
zapas¢ przed sadem orzekajagcym. Mozna wigc wnioskowaé, ze skoro mpzp jako akt
prawa powszechnie obowigzujagcego na obszarze dziatania organow, ktére go
ustanowity (art. 87 ust.2 Konstytucji RP), podlega takze, jak kazdy akt prawny, kontroli
TK. Dopiero bowiem takie dziatanie sadu administracyjnego pozwoliloby na trwate
wyeliminowanie z obrotu prawnego przepisu aktu podustawowego niezgodnego
z aktami wyzszego rzedu 8 Tym samym zapobiegloby ono w przysziosci jego
ponownemu wykorzystaniu (jako podstawy prawnej rozstrzygnigcia) przez organy
administraciji publicznej, ktore musza dziala¢ na podstawie i w granicach prawa®.

Na mozliwo$¢ przedstawiania TK pytania prawnego w zakresie zbadania
zgodno$ci mpzp z aktem wyzszego rzedu wskazywa¢ moze umiejscowienie przepisu
art. 193 Konstytucji RP. Zostal on bowiem usytuowany w ogolnych przepisach
dotyczacych TK, a nie w przepisach dotyczgcych wilasciwosci TK w zakresie orzekania
w konkretnych sprawach. Jak trafnie podnosi si¢ w doktrynie, wykladnia systemowa
art. 193 Konstytucji RP wskazuje na to, ze przepis ten powinien by¢ traktowany jako
wprowadzajacy odrebng (pod wzglgdem podmiotowym i przedmiotowym) kompetencije
TK nalezaca do grupy kompetencji zwigzanych z kontrolg hierarchicznej zgodnosci
norm prawnych. Ustawodawca w sposob autonomiczny (wobec art. 191 ust.

1 Konstytucji RP) uregulowal forme¢ inicjowania postgpowania, wskazat podmiot

8 Zob. np. R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne, \Narszawa
2003 r., s. 44; R. Hauser, A. Kabat, Questions of law as a procedure for the review of the constutionality
of law, PS 2007 nr 3., s. 38; R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwércze znaczenie orzeczeri Trybunatu
Konstytucyjnego W orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2008, s. 44; zob takze
R. Hauser, J. Trzcinski, O formach kontroli konstytucyjnosci prawa przez sqdy, RPEIS 2008 nr 2.

8 Szerzej na ten temat zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 7 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz., (red.) L. Garlicki, Warszawa 2016, s. 8-13.
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legitymowany do jego uruchomienia, a ponadto, odmiennie od art. 188 Konstytucji RP,

zdefiniowat przedmiot oraz wzorce kontroli®®,

8. Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody jako prejudykat

W ustawie zasadniczej kompetencje w zakresie kontroli legalnosci aktow
prawa miejscowego zostaty przyznane sgdom administracyjnym. Podobne kompetencje
zostaly przekazane w ustawach zwyklych organom administracji publicznej,
dziatajacym w trybie nadzoru nad samorzadem terytorialnym®’. Chodzi tu glownie
0 przepis art. 28 u.p.z.p., zgodnie z ktorym wojewodzie przystuguja
kompetenje nadzorcze w stosunku do wydanych przez rade gminy uchwat,
m. in. o uchwaleniu mpzp. W rozstrzygni¢ciu nadzorczym wojewoda moze, np.
stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaly w sprawie mpzp. Skutkiem uprawomocnienia si¢
orzeczenia nadzorczego stwierdzajacego niewazno$¢ uchwaty jest jej derogacja, czyli
w tym przypadku derogacja mpzp®®.

Pojawia si¢ zatem zagadnienie, czy prejudykatem otwierajacym droge
dochodzenia roszczen odszkodowawczych za szkody wyrzadzone w zwigzku
z dzialalnoscig planistyczng przed sadem cywilnym moze by¢ takze takie
rozstrzygniecie nadzorcze, stwierdzajace niezgodnos¢ z prawem mpzp.

Nalezy odnotowa¢ brak w literaturze jednolitego stanowiska w zakresie
mozliwosci uznania rozstrzygnie¢ nadzorczych za prejudykat w rozumieniu art. 417* §
1k.c.

Przewarzajaca cz¢$¢ doktryny opowiada si¢ za teza, zgodnie z ktora jedynie
orzeczenie sagdu administracyjnego, stwierdzajace niezgodno$¢ z prawem aktu prawa
miejscowego, moze stanowi¢ prejudykat otwierajacy droge dochodzenia roszczen

odszkodowawczych na podstawie art. 417* § 1 k.c. Na poparcie tej tezy przytacza sic

8 Tak np. A. Maczynski, J. Podkowik, [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87243, (red.)
M. Safjan, L. Bosek, Legalis/el. 2016, art. 193 nb. 3; M. Wiacek, Pytanie prawne sqdu do Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 91; M. Zubik, "Akt normatywny" jako przedmiot kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego, GSP t. XXX1/2014, s. 734-735; L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa,
Warszawa 2014, s. 56; R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako procedura kontroli konstytucyjnosci
prawa, Prze. Sejm 2001 nr 1 s. 28; wyrok TK z 12 maja 2011 r., P 38/08, OTK-A 2011, nr 4, poz. 33.

87 Zob. szerzej np. J. Parchomiuk, [w:] Odpowiedzialnosé odszkodowawcza w administracji...,s. 460.

8 Blizej o tym np. |. Zachariasz [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, (red). H.
Izdebski, Warszawa 2023, art. 28.
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m.in. tre$¢ art. 184 Konstytucji RP, z ktorego wynika, ze kontrola legalno$ci aktow
prawa miejscowego zostata powierzona sadom administracyjnym®.

Wyrazono jednak takze odmienne stanowisko, w mysl ktérego ostateczne
i niezaskarzone do sagdu administracyjnego rozstrzygniecie organu nadzoru moze mieé
roOwniez przymiot stwierdzenia we wilasciwym postgpowaniu niezgodnosci tego aktu
z prawem w rozumieniu art. 417* § 1 k.c.®. Dotyczy to w szczegdlnosci prawomocnych
aktow organéw nadzorczych wydawanych w odniesieniu do prawa miejscowego®.

Na rozbieznosci w zakresie dopuszczalno$ci uznania za prejudykat orzeczen
organéw nadzoru stwierdzajacych niezgodno$¢ z prawem aktu prawa miejscowego,
zwraca si¢ uwage takze w orzecznictwie. Kwestia ta pojawila si¢ jako element sprawy
rozstrzygnietej przez SN wyrokiem z dnia 25 maja 2011 r. Il CSK 570/10 *°. Z uwagi na
jej doniosto$¢ prawng warto przesledzi¢ tok rozumowania sgdow orzekajgcych.

Ot6z powod dochodzit od gminy odszkodowania stanowigcego rownowartosé
zaptaconego przez niego podatku od nieruchomos$ci wraz z odsetkami i1 kosztami
egzekucyjnymi. Zakupit on dziatke celem wybudowania na niej zaktadu produkcyjnego,
a jej realizacje uzaleznial od pozyskania ze strony gminy pomocy polegajacej na
zwolnieniu go od pobieranych przez pozwang podatkow od nieruchomos$ci. Rada gminy
podjeta uchwate, ktora przewidywata zwolnienie z podatku od nieruchomosci gruntéw,
budynkow, budowli lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;j,
przeznaczonych po wejsciu w zycie uchwaly na realizacje¢ (utworzenie) przez
przedsi¢biorcOw na terenic gminy nowych inwestycji, pod warunkiem utworzenia
nowych miejsc pracy. Powod zwrdcit sie do wojta z wnioskiem wraz z zalgcznikami
0 zwolnienie z podatku od nieruchomosci. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej

(KRIO) stwierdzito niewazno$¢ postanowien wczesniejszej uchwaty rady gminy

8 Tak np. E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej,
Warszawa 2006, s. 380-381; E. Baginska, Wezlowe problemy odpowiedzialnosci deliktowej jednostek
samorzqdu terytorialnego w Swietle najnowszego orzecznictwa, GSP 2015, t. XXXIV, s. 373 -374; Z
Banaszczyk, [w:] Prawo zobowigzan — czesé ogdina, SPP, t. 6, (red.) A. Olejniczak, Warszawa 2009, s.
813; L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 176; Z. Radwanski, Zmiany w KC dotyczgce
odpowiedzialnosci organéw wykonujgcych wladze publiczng MoP 2004 nr 21, s. 975; M. Safjan, K.
Matuszyk, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa 2009, s. 52, M. Safjan,
Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wladzy publicznej za szkode (po 1 wrzesnia 2004 r.), Warszawa
2004, s. 44.

% Zob. np. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 329; P. Dzienis, op. cit., s. 334-335.,
J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng, Warszawa 2005, s. 224—
225; J J. Kremis, [w] Komentarz KC, (red.) E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2014, art. 417%, nb
38.

8 Tak np. G. Karaszewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, (red). J. Ciszewski,
P. Nazaruk, LEX/el. 2023, art. 417".

%2 LEX nr 847123.
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w zakresie m in. wzoru wniosku dla przedsi¢biorcy ubiegajacego si¢ o zwolnienie
z podatku od nieruchomosci. Stwierdzilo tez, ze zwolnienie na podstawie uchwaty
gminy jest zwolnieniem z mocy prawa i przystuguje automatycznie kazdemu, kto
spetnia wymagania okreslone uchwata. Niedopuszczalne bylo uzaleznienie udzielenia
zwolnienia od zlozenia pisemnego wniosku przez podatnika. Powod podnosit, ze
wywigzatl si¢ z obowigzkow okreslonych w uchwale rady gminy w sprawie zwolnien
Z podatku od nieruchomosci dla przedsigbiorcéw, ktorej niewazno$¢ w trybie nadzoru
zostala nastepnie czgsciowo stwierdzona. Pdzniejsza uchwata rady tej gminy pozbawita
go juz tych przywilejow podatkowych.

Sad pierwszej instancji, uznal speinienie przestanki odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej uregulowanej w art. 417' § 1 k.c. Akt prawa miejscowego zostat
bowiem uznany za niewazny przez organ nadzorczy w czgéci dotyczacej okreSlenia
wzoru wniosku dla przedsigbiorcy oraz przekazania uprawnienia do decydowania
o zwolnieniu podatkowym wojtowi, podczas gdy uprawnienie to nalezy do kompetencji
gminy. Sad drugiej instancji nie podzielit jednak tego stanowiska i zmienit zaskarzony
wyrok, bowiem — jak wywodzit — w sprawie nie znajdowal zastosowania art.
417" § 1 k.c., gdyz nie zostal wyczerpany tryb prejudycijalny. Przyznal ostatecznie, ze
orzeczenia zapadle w trybie nadzoru, podejmowane przez organy nadzorcze w stosunku
do organow samorzadu terytorialnego, stwierdzajace niewazno$¢ wydawanych przez
nie aktow prawa miejscowego, nie stanowig takiego prejudykatu. Stanowisko to
podzielit SN i przychylit si¢ do dominujgcego w literaturze pogladu, jednak nie zajat
jednoznacznego stanowiska w tej kwestii, uznal bowiem, ze wadliwa uchwata nie
weszta w zycie 1 nie stala si¢ zrédtem praw podmiotowych ani tez takich praw nie
naruszafa.

Doceniajac doniosto$¢ argumentow zwolennikéw koncepcji o uznaniu za
prejudykat jedynie orzeczen sadow administracyjnych, stwierdzajacych niezgodnosé
z prawem aktu prawa miejscowego, wydaje si¢, ze de lege lata mozna podja¢ probe
obrony stanowiska przeciwnego, kierujac si¢ przede wszystkim przestanka
wzmocnienia ochrony prawa wlasnosci wiascicieli nieruchomosci.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do glownego argumentu
podnoszonego przez przeciwnikéw koncepcji dopuszczalnosci uznania rozstrzygnigé
nadzorczych jako prejudykatu. Otéz podnosi sie, ze tres¢ art. 188 Konstytucji RP
pozwala twierdzi¢, ze zgodno$¢ przepisOw prawa, wydawanych przez centralne organy

panstwowe z Konstytucja RP, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi
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1 ustawami wymaga przeprowadzenia wlasciwego postepowania, ktore w jezyku
prawniczym rozumiane jest jako postgpowanie toczace si¢ wylacznie przed organami
wladzy sadowej. Nie ujmujac wagi tego argumentu, bezsporne bowiem pozostaje, ze
ustawodawca przesadzit, iz kontrola sprawowana przez sady obejmuje rowniez kontrolg
aktow normatywnych stanowionych przez organy samorzadu terytorialnego *° .
Podkreslic nalezy, ze sady administracyjne, W odroznieniu od innych sadow,
uprawnione sg do przeprowadzania nie tylko incydentalnej, ale rowniez abstrakcyjnej
kontroli legalnosci aktow prawa miejscowego, ktorej skutkiem moze byé pozbawienie
tych aktéow mocy obowiazujacej ™. Wypada jednak podkreslié, ze ustawodawca
przekazat podobne kompetencje organom nadzoru. W mysl przepisOw u.s.g. nadzor nad
dziatalnoscig gminy zostal przekazany m.in. wojewodzie (art. 86 u.s.g.) na podstawie
kryterium zgodnos$ci z prawem (art. 85 u.s.g.). Nadzor ten sprawowany jest zarOwno na
etapie uchwalania mpzp. W tym przypadku organ nadzoru ma 30 dni od dorgczenia mu
uchwaty na ewentualne stwierdzenie niewaznosci uchwaty we wlasnym zakresie. Po
uptywie tego terminu jej niewazno$¢ moze stwierdzi¢ jedynie sad administracyjny na
skutek skargi wniesionej przez ten organ®.Organ nadzoru posiada tez kompetencje do
stwierdzania niewazno$ci uchwat rady gminy, ktore weszly w zycie. Ten etap nadzoru
jest bardziej doniosly z punktu widzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej j.s.t. za
wykonywanie dziatalnos$ci planistycznej. W wielu sytuacjach ocena legalnoSci mpzp
ogranicza¢ si¢ bedzie jedynie do takiego rozstrzygniecia. Rozstrzygnigcie nadzorcze
wojewody moze oczywiscie zosta¢ zaskarzone do WSA przez j.s.t., ktorej ono dotyczy.
Niedochowanie jednak terminu do wniesienia skargi skutkuje utratg prawa do
zaskarzenia rozstrzygni¢cia wojewody 1 powoduje, ze staje si¢ ono prawomocne. Taki
sam skutek prawny zachodzi w przypadku odrzucenia z powodow formalnych skargi
przez WSA. Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody, staje si¢ wowczas niewzruszalne
i podlega wykonaniu®. Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody bedzie w tym przypadku
eliminowalo z obrotu prawnego mpzp. To z kolei uniemozliwi pdzniejsze orzeczenie

przez sad administracyjny niezgodnosci z prawem mpzp, z uwagi na brak przedmiotu

% Zob np. M. Watachowska [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania. Cze$¢ ogélna (art.
353-534), red. M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018, art. 417",

% Zob. B. Nalezinski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja,
Warszawa 2023, art. 184.

% Zob. M. Haczkowska, M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
(red.) R. Balicki, M. Bartoszewicz, K. Complak, A. Lawniczak, M. Haczkowska, M. Masternak-Kubiak
Warszawa 2014, art. 184.

% Szerzej zob. np. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne w  systemie zadarh samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 1994, s. 140-141.
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oceny. Jak trafnie podnosi si¢ w doktrynie, w takim przypadku wylaczenie uznania za
prejudykat rozstrzygnigcia nadzorczego wojewody w sprawie stwierdzenia niewaznosci
mpzp, moze zablokowa¢ wlasciwie droge dochodzenia roszczef odszkodowawczych®”.
W tej sytuacji postepowanie przed wojewoda, majace na celu stwierdzenie niewaznos$ci
uchwaly rady gminy w sprawie mpzp, jest wlasciwie jedynym
postegpowaniem, w ktorym podmiot doznajacy szkody (na skutek wejscia
w zycie mpzp) moze uzyska¢ stwierdzenie niewazno$ci aktu prawa miejscowego.
Przyjecie takiego stanowiska prowadzi do wzmocnienia ochrony prawa wilasnosci 1 daje
realne szanse podmiotom, ktore doznaty szkody na skutek wejScia w zycie niezgodnego
z prawem mpzp na dochodzenie odszkodowania.

Innym argumentem przytaczanym w doktrynie na rzecz bronionego stanowiska
pozostaje wyrazna tozsamo$é w zakresie kryterium oceny
aktoéw prawa miejscowego dokonywanej przez sagdy administracyjne i organy nadzoru®.
W s$wietle regulacji art. 171 ust. 1 Konstytucji RP kryterium nadzoru nad samorzadem
terytorialnym jest legalnos$¢ jego dziatania. Kryterum to jest tozsame z kryterium, na
podstawie ktorego kontrole sprawuje sad administracyjny. Oznacza to, ze zar6wno
postepowanie przed sagdem administracyjnym, jak 1 postgpowanie nadzorcze zmierzajg
do oceny legalno$ci aktu prawa miejscowego, co moze wiasnie prowadzi¢ do uznania
obydwu postepowan za ,,odrebne postepowania, w ktorych stwierdzono niezgodnos¢
aktu normatywnego z prawem” w rozumieniu art. 417" § 1 k.c. %,

Trafne w doktrynie wydaje si¢ zwrocenie uwagi na kweste wykladni literalne;j
przepisu art. 417*§ 1 k.c. Z przepisu tego nie wynika chyba wprost, ze prejudykatem
moze by¢ wylacznie orzeczenie sadu. Ustawodawca wskazat jedynie na koniecznos$¢
stwierdzenia ,,we wlasciwym postgpowaniu” niezgodnosci aktu normatywnego z aktem
hierarchicznie wyzszym. Badanie zgodno$ci z prawem aktéw prawa miejscowego
w postaci uchwat nalezy do kompetencji wojewody (art. 90 u.s.g). Warto w tym miejscu
podkresli¢, ze przepisy pozwalaja stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwat organu gminy, ktore sg
sprzeczne z prawem, jednak jesli naruszenie prawa bylo nieistotne, organ nadzoru nie
stwierdza niewazno$ci uchwatly, lecz ogranicza si¢ jedynie do wskazania, ze uchwale

wydano z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 1 u.s.g.). Przepisy te koresponduja z regulacja

°7 Tak trafnie J. Parchomiuk, [W] Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza w administracii. ..., s. 462- 463.
% Ibidem, s. 462.
* Ibidem, s. 462.
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zawarta w art. 28 u.p.z.p'%, ktéry wprowadza sankcje zwiazane z istotnym naruszeniem
zasad, istotnym naruszeniem trybu sporzadzania mpzp'®*. Zastrzec nalezy jednak, ze
mozliwo$¢ uznania rozstrzygnigcia organu nadzorczego jako prejudykatu dotyczy tylko
sytuacji, w ktorej organ nadzoru stwierdzi niewaznos$¢ aktu normatywnego, a to
nastepuje jedynie w przypadku stwierdzenia istotnego naruszenia prawa. Wskazanie
przez organ nadzoru, ze dana uchwala zostala wydana z naruszeniem prawa nie
prowadzi bowiem do wyeliminowania aktu z obrotu prawnego (art. 91 ust. 4 u.s.g., art.
79 ust. 4 u.s.p., art. 82 ust. 5 u.s.w.), a co za tym idzie, rozstrzygniecie takie nie bedzie
moglo pemié¢ juz roli prejudykatu w rozumieniu art. 417§ 1 k.c. Nie dochodzi
wowczas do stwierdzenia we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci aktu
normatywnego z prawem, akt ten nadal, pomimo pewnych wadliwosci, pozostaje

obowiazujacym zrodlem prawa miejscowego™®?.

9. Inne mozliwe instrumenty prawnej weryfikacji aktow prawa

miejscowego

Mogloby si¢ wydawac, ze kolejnym z postepowan weryfikacyjnych majacych
na celu zbadanie zgodno$¢ z prawem aktu prawa miejscowego moze by¢ postgpowanie,
w ktorym sagd odmowit zastosowania normy prawa
miejscowego ze wzgledu na jej sprzeczno$¢ z aktem hierarchicznie wyzszym.
Uprawnienie sadow w zakresie samodzielnej oceny 1 wustalenia zgodnos$ci
podustawowych aktow normatywnych z normami wyzszego rzedu wynika z art. 178
ust. 1 Konstytucji RP przesadzajacego, ze s¢dziowie w sprawowaniu swojego urzedu sa
niezawisli i podlegaja jedynie Konstytucji RP oraz ustawom. W razie stwierdzenia
niezgodno$ci aktu z normg wyzszego rzedu sad moze odmoéwi¢ zastosowania tej normy
w konkretnej sprawie'®. Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze rozstrzygniecie w konkretnej

sprawie nie usuwa oczywiscie domniemania legalno$ci aktu prawnego i nie eliminuje

100 przepis art. 28 u.p.z.p. zmieniony ustawa z dnia 7.07.2023 r. (Dz. U. z 2023 r. poz. 1688), ktéra weszta
w zycie 24.09.2023 r. Dodano ,,istotne naruszenie zasad sporzadzania planu ogdlnego...”.

101 70b. np. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz.,
Warszawa 2023, art.28.

102 3.3, Skoczylas, op. cit., s. 224; zob. takze Kuzmicka-Sulikowska, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
(red.) E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2023, art. 417" i literatura tam powotana.

103 7ob. np. wyrok NSA z 3 sierpnia 2011 r., | OSK 1705/10, LEX nr 1068483.
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go z obrotu prawnego'®*

. Zastosowanie wyktadni lex superior derogat legi inferiori nie
moze stanowi¢ podstawy do ustalenia niezgodnosci z prawem aktu normatywnego.
Oznacza to, ze postgpowanie takie nie moze spetnia¢ wymogu ,wlasciwego
postepowania” w zakresie stwierdzenia niezgodno$ci tego aktu z Konstytucja RP,
ratyfikowana umowa migdzynarodowa lub ustawa'®. Nawet jezyli sad rozstrzygajacy
sprawe¢ odmowi zastosowania konkretnego przepisu mpzp i na tej podstawie powdd
wystapi o odszkodowanie w trybie art. 417" k.c., nastapi w konsekwencji
oddalenie powédédztwa o odszkodowanie. Nie moze, jak trafnie si¢
przyjmuje, w takim przypadku doj$¢ do odrzucenia pozwu, poniewaz istnienie
prejudykatu nie jest warunkiem dopuszczalnosci drogi sgdowej, ale wydaniem
orzeczenia uwzgledniajacego zadanie odszkodowania™®.

Dyskusyjna jest kwestia, czy stwierdzenie niewazno$ci przez rade gminy
wilasnej uchwaty w sprawie uchwalenia lub zmiany mpzp w trybie autoweryfikacji,
moze stanowi¢ prejudykat w rozumieniu art. 417" § 1 k.c. Chodzi tu o instytucje tz w.
autokontroli (art. 54 § 3 p.p.s.a.). Twierdzagca odpowiedz na to pytanie bedzie
oznaczaé, ze uchwata podjeta przez gmine w trybie przewidzianym art. 54 § 3 p.p.s.a.
w zw.zart. 147 § 1p.p.s.a. moglaby stanowi¢ prejudykat. Skutkowatoby to
rozszerzeniem katalogu ,wlasciwych postepowan” w sprawie stwierdzenia
niezgodno$ci mpzp z prawem.

Stanowiska w tym zakresie sg podzielone.

W mysl jednego z nich, uchwata rady gminy stwierdzajgca niewazno$¢ wlasne;j
uchwaly w sprawie mpzp moze stanowi¢ ,,wlasciwe postgpowanie” W rozumieniu art.
417§ 1k.c.) . Kiedy indziej przyjmuje sie, ze rada gminy nie ma mozliwosci
stwierdzenia niewaznosci swojej uchwaly, a takze stwierdzenia jej niezgodnos$ci
z prawem. Podnosi si¢ tu, ze art. 54 § 3 p.p.s.a., nie stanowi normy kompetencyjnej,
przyznajacej radzie gminy prawo do stwierdzania niewaznosci wasnych uchwat™®.
Mozna by podja¢ proby obrony negatywnego stanowiska. Przemawiaé

moglyby za tym nast¢pujace argumenty.

104 M. Safjan, K. Matuszyk, op. cit., s. 53.

1% Ipidem, s. 53.

106 Tak np. J. Kremis, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, (red.) Gniewek, Machnikowski, Warszawa 2016,
s. 810, nb 21.

197Tak SA w Katowicach w wyroku z 19 marca 2018 r., V ACa 273/17 LEX nr 2475077.

108 Zob np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13 lipca 2016 r., Il SA/Go 405/16, LEX nr
2104740.
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Nie negujac uprawnienia rady gminy do zmiany lub uchylenia wlasnej
uchwaty, wskaza¢ nalezy, ze instytucja stwierdzania niewazno$ci obejmuje wylacznie
wady kwalifikowane w postaci istotnych naruszen prawa. Konsekwencje prawne
zmiany badz uchylenia aktu nast¢gpuja z mocag ex nunc, od daty wejscia w zycie
okreslonej w akcie zmieniajacym. Stwierdzenie niewaznos$ci natomiast ma charakter
zawsze deklaratoryjny, dziata z moca ex tunc, czyli nastgpuje z data wsteczng. Znosi
ono wiec funkcjonowanie wadliwego aktu prawnego od samego poczatku jego
obowiazywania'®.

Trzeba zauwazy¢, Ze nie mozna utozsamia¢ uprawnienia do uchylenia wtasnej
uchwaty przez rad¢ gminy z autokontrolg uregulowang w art. 54 § 3 p.p.s.a. 110,
Przypisanie radzie gminy kompetencji do stwierdzenia niewazno$ci wlasnych uchwat
skutkowaloby tym, Ze organ samorzadu gminnego zastepowatby sad administracyjny
w wykonywaniu jego kompetencji jurysdykcyjnych orzekania w przedmiocie
niewaznosci lub niezgodnosci z prawem zaskarzanych uchwat''!. Jedynie wyrok sadu
stwierdzajacy niewazno$¢ uchwaly daje mozliwos¢ wyeliminowania skutkow, jakie akt
ten wywolywat w okresie od daty jego wejscia w zycie do daty jego uchylenia. Wyrok
taki wywiera bowiem skutek prawny z moca od dnia podjecia uchwaty (ex tunc)m.

Dokonanie przez rade gminy W trybie art. 54 § 3 p.p.s.a. autokontroli poprzez
stwierdzenie niewaznosci wilasnej uchwaly w sprawie uchwalenia lub zmiany mpzp
byloby zatem dziataniem sprzecznym z prawem. Oznaczatoby to, ze postepowanie takie
tym bardziej nie moze stanowi¢ ,,wlasciwego postepowania” w rozumieniu art. 417
k.c. Postepowanie takie nie moze zatem stanowi¢ podstawy dochodzenia roszczen

odszkodowawczych za szkod¢ wyrzadzong niezgodnym z prawem dziataniem wiladzy

publicznej.

109 7ob. na ten temat J. Makuch, Kompetencia organéw stanowigcych jednostek samorzqdu
terytorialnego (rady gminy, powiatu, sejmiku wojewodztwa) do stwierdzenia niewaznosSci wiasnej
uchwaly w trybie autokontroli uregulowanej w art. 54 § 3 p.p.s.a., LEX/el. 2016.

110 70h. w tym zakresie wyrok WSA w Kielcach z 22 czerwca 2022 r., Il SA/Ke 242/22, LEX nr
3364327. W zakresie samokontroli zob np. K. Sobieralski, Uprawnienia samokontrolne organu
W postepowaniu sqgdowo administracyjny, PiP 2004 nr 59.

111 7ob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 lipca 2016 r., Il SA/Go 405/16, LEX nr
2104740; zdanie odrebne M. Masternak- Kubiak do wyroku NSA z dnia 18 listopada 2014 r., Il OSK
2377/14 LEX nr 1657777, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 marca 2016 r., I1l SA/Wr 81/16; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 2 kwietnia 2014 r., | SA/GI 18/14, LEX nr 1454752; wyrok WSA w Lodzi z
dnia 5 marca 2013 r., II SA/E.d 1069/12, LEX nr 1303638.

12 Szerzej na temat wplywu uwzglednienia przez rade gminy skargi na uchwate zob. wyrok WSA w
Lodzi z5.03.2013 r., I SA/Ld 1069/12, LEX nr 1303638.

185



10. Niewazno$¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako

samoistne zrodlo szkody

Nalezy rozstrzygna¢ zagadnienie, czy samo stwierdzenie niewazno$ci aktu
prawa miejscowego (mpzp) moze stanowié zrodto szkody w rozumieniu art. 417° k.c.
Brak powiazania aktu prawa miejscowego z oddzialywaniem na prawa konkretnego
podmiotu powoduje trudnos$ci w skonstruowaniu roszczenia odszkodowawczego. Nie
mozna bowiem przyjaé, ze do kregu poszkodowanych nalezg wszystkie podmioty
objete dziataniami planu miejscowego, ktorego bezprawnos¢ zostata stwierdzona przez
organ nadzoru lub sad. Nie kazdy adresat aktu normatywnego o charakterze ogdlnym
1 abstrakcyjnym moze ponie$¢ szkode w wyniku obowigzywania bezprawnego aktu.
Moze to wynika¢ z faktu, Ze nie znalazl si¢ on w sytuacji odpowiadajace] hipotezie
normy prawnej ujctej w akcie prawa miejscowego™. Innymi stowy, postanowienia
mpzp mogg nie mie¢ negatywnego wplywu na sytuacje prawng danego podmiotu.
Oznacza to, ze obok zdarzenia bezprawnego musi wystapi¢ jeszcze szkoda i powinna
by¢ wynikiem tego zdarzenia.

Pojawia si¢ pytanie, Czy szkoda moze by¢ spowodowana samg niezgodnoS$cig
z prawem mpzp, czy tez dla jej powstania wymagane dodatkowo jest wydanie aktu
indywidualnego. Innymi stowy jak nalezy ujmowa¢ samo zdarzenie prawne
wywolujace powstanie szkody.

W doktrynie wskazuje si¢, ze niezwykle rzadko moze dojs¢ do sytuacii,
w ktorej samo wejscie W zycie aktu normatywnego ksztattuje sposob wykonywania
prawa wlasnosci i wywoluje uszczerbek w sferze interesow wiasciciela®*. Z reguly
szkoda jest nastgpstwem nie samego wydania aktu normatywnego niezgodnie

z prawem, lecz nastepstwem stosowania wadliwego prawa'’®

(szkoda jest rezultatem
dalszych zdarzen). Sam wigc fakt uchylenia aktu normatywnego jako niezgodnego
z aktem hierarchicznie wyzszym nie wystarczy, aby moc skutecznie dochodzi¢
roszczenia odszkodowawczego. Trzeba wykazaé, ze na podstawie aktu normatywnego,

wydanego niezgodnie z prawem, z reguly zostaly podjete konkretne dziatania wiadzy

113 p_ Dzienis, op. cit., s. 332.

14 Tak np. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytulu bezprawia normatywnego, RPEIS
2005nr 1, s. 13.

115 7ob. np. A. Rzetecka-Gil [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania - czes¢ ogdina, LEX/el.
2011, art. 417",
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publicznej, skierowane wobec okreslonej osoby, ktéra przez to poniosta szkode®.

Dochodzac roszczenia o jej naprawienie, nalezy wigc wykaza¢ niezgodno$¢ z prawem
zarowno aktu normatywnego, jak i wydanego na jego podstawie aktu stosowania prawa
(np. decyzji administracyjnej).

Stanowisko takie utrwalone jest takze w orzecznictwie. Przyjmuje si¢ tu, ze
stwierdzenie niezgodnosci aktu prawnego z aktem wyzszego rzedu nie zawsze otwiera
droge do uzyskania odszkodowania za szkody wyrzadzone wydaniem takiego aktu.
Tworzenie norm prawnych nie jest bowiem powigzane z konkretnymi aktami wiadzy
publicznej wobec danej osoby, a zatem nie mozna przyjac, aby w ten sposob nastgpito
dziatanie wladzy publicznej skierowane przeciwko tej osobie. Wskazuje si¢ tu, ze
musza nastgpi¢ konkretne (zindywidualizowane) dziatania wtadzy publicznej podjete na
podstawie aktu normatywnego wydanego niezgodnie z prawem, a skierowane wobec
okreslonej osoby, ktora przez to poniosta szkode™"”.

W orzecznictwie pojawiajag si¢ wypowiedzi, zgodnie z ktorymi szkoda moze
powsta¢ takze bez koniecznosci wydawania pozniejszego, indywidualnego aktu
administracyjnego. Uszczerbek taki moze np. wynika¢ z umowy. Do takiego wniosku
doszedt Sgdu Okregowego w Kielcach w wyroku z 22.02.2017 r., 1l Ca 1448/168, Sad
ten uznal, ze istnieje mozliwo$¢ wyrzadzenia szkody przez bezprawny mpzp, jezeli
w okresie jego obowigzywania wtasciciel dokona sprzedazy nieruchomosci, a warto$¢
nieruchomosci ulegla obnizeniu. Na skutek dziatan podjetych przez powodke wyrokiem
wydanym w dniu 20 marca 2015 r. WSA stwierdzil niewazno$¢ uchwaty rady gminy
z dnia 26 lutego 2007 r. w sprawie mpzp w zakresie wiaczenia dziatki powddki do
kategorii terenow zamknigtych. W ramach okreslonej w pozwie podstawy faktycznej
uzasadniajacej zadanie pozwu powodka wskazata, ze zrédlem szkody jest spadek
wartos$ci nieruchomos$ci w nastgpstwie obowigzywania niezgodnej z prawem uchwaty
rady gminy w sprawie mpzp. Okreslajac spadek tej wartosci, ujetej jako utracone
korzysci, powodka wskazala na réznice pomigdzy wartoscig tej nieruchomosci
niewlaczonej w mpzp do kategorii terendw zamknigtych oraz okreslong na t¢ samg date
wartoscia tej nieruchomosci objetej takim zastrzezeniem.

Sad drugiej instancji podkreslil, Ze nalozenie obowigzku naprawienia szkody

uzaleznione jest jednak nie tylko od wykazania zdarzenia, z ktérym normy prawne

116 por, postanowienie SN z 30 maja 2003 r., 111 CZP 34/2003, Prok. i Pr. 2004, nr 2, poz. 30.
17 70b. np. wyrok SN z 14 wrzesnia 2006 r., IIT CSK 102/06, LEX nr 445191.
18 | EX nr 2280657.
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wigza obowigzek naprawienia szkody, ale réwniez wykazania szkody, zwigzku
przyczynowego pozwalajacego ustali¢, czy zdarzenie jest przyczyng szkody. W ocenie
sadu, szkoda po stronie powodki nie zaistniata na skutek wadliwego zaliczenia jej
nieruchomos$ci do kategorii terendw zamknietych, gdyz pozostala ona nadal
wlascicielem nieruchomosci. Po uchwaleniu w dniu 27 kwietnia 2012 r. nowego planu
miejscowego nieruchomos$¢ powddki znajdowata si¢ na terenach przeznaczonych pod
dziatalno$¢ ustugowa, zabudowe mieszkaniowg 1 rodzinng. Oznaczalo to, ze nie
poniosta ona Zzadnej szkody. Sad jednak wskazal, ze przyjecie postulowanej przez
powodke metody wyliczenia szkody byloby uzasadnione jedynie wowczas, gdyby
w trakcie obowigzywania uchwaty z dnia 26 lutego 2007 r. w sprawie mpzp w zakresie
wlaczenia jej dziatki do kategorii terenow zamknietych powodka sprzedala te
nieruchomos$¢ za ceng nizszg od tej, ktorg moglaby uzyskaé, gdyby nie obowigzywaty
wadliwe przepisy mpzp. Szkoda powoddki bytaby wowczas rdznica pomiedzy ceng
wyznaczang wartoscig rynkowa nieruchomosci nieobjetej wadliwym mpzp, a mozliwg
do wuzyskania ceng stanowigca warto§¢ nieruchomosci, przy uwzglednieniu
postanowienia wlaczajacego ja do terendéw zamknigtych.

Warto zaznaczy¢, ze Sad Okregowy nie wykluczyt mozliwosci wyrzadzenia
szkody bezposrednio przez bezprawny mpzp. Orzeczenie to wzoruje si¢ na regulacji art.
36 ust. 3 u.p.z.p., ze szkoda w postaci utraconych korzysci powstata na skutek
bezprawnego planu moze powsta¢ (podobnie jak w przypadku uregulowanym w art. 36
ust. 3 u.p.z.p.), jedynie w przypadku sprzedazy nieruchomosci. Oznacza to, ze samo
stwierdzenie niewazno$ci uchwaty rady gminy w sprawie mpzp nie jest wystarczajgce
dla powstania szkody. Dla powstania szkody konieczne jest zatem wydanie aktu
indywidualnego konkretyzujacego sytuacje prawng. Chodzi tu o wydanie decyzji

0 pozwoleniu na budowe.

11. Niewazno$¢ planu miejscowego a prawna skuteczno$¢ decyzji

0 pozwoleniu na budowe

Stwierdzenie niezgodno$ci z prawem mpzp nie pozostaje bez wpltywu na akty
prawne wydane na jego podstawie. Jednym z nich jest mozliwo$¢ wzruszenia
indywidualnych rozstrzygnie¢. Zgodnie bowiem z art. 35 ust. 1 pkt 1 u.p.b., przed

wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe wilasciwy organ sprawdza m.in. zgodnos$¢
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projektu budowlanego z ustaleniami mpzp. Uznanie przez organ administracji
architektoniczno-budowlanej zgodnosci inwestycji budowlanej z obowigzujacym na
danym obszarze planem miejscowym jest jedng z przestanek udzielenia inwestorowi
pozwolenia na budowe.

Niezbedne pozostaje wykazanie, jaki wptyw na dalsze funkcjonowanie
w obrocie prawnym decyzji o pozwoleniu na budowe¢ ma fakt nastgpczego stwierdzenia
niewazno$ci mpzp przez sad administracyjny lub organ nadzoru. Kwestia ta jest tym
bardziej doniosta, ze inwestor w okresie istnienia wadliwego planu mogtby zdazy¢
zrealizowac inwestycje budowlang i legalnie jg eksploatowac (art. 54, art. 55 u.p.b.). Ma
to takze istotne znaczenie dla inwestycji rozpoczgtej, ale jeszcze nieukonczone;.

W judykaturze brak jednolitego stanowiska w tym zakresie.

Wedlug pierwszego pogladu, stwierdzenie niewazno$ci planu miejscowego
stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe

wydanej na jego podstawie™®

. Wskazuje si¢ tu, ze decyzje o pozwoleniu na budowe
wydang po zbadaniu projektu budowlanego z postanowieniami mpzp, ktory zostat
wyeliminowany z obrotu prawnego ze skutkiem ex tunc, nalezy uzna¢ za niewazng
z uwagi na wydanie jej z razagcym naruszeniem prawa. Podstawa prawng stwierdzenia
niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe bedzie wowczas art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
(wydanie decyzji bez podstawy prawnej)*®. Przepisy mpzp stanowia jedna z podstaw
prawnych decyzji o zatwierdzeniu projektu i1 udzieleniu pozwolenia na budowe.
W przypadku stwierdzenia niewazno$ci uchwaly o mpzp podstawa ta odpada,
a weryfikacja zgodnosci zatwierdzonego projektu budowlanego 1 udzielonego
pozwolenia na budowe z planem miejscowym staje sie niemozliwa*".

Wedlug odmiennego pogladu, stwierdzenie niewaznos$ci planu miejscowego
automatycznie nie powoduje, ze decyzja o pozwoleniu na budowe réwniez obarczona

jest wada niewaznoS$ci. Stwierdzenie niewazno$ci planu miejscowego nie pocigga za

sobg niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe wydanej na jego podstawie, lecz

119 7a takim stanowiskiem opowiada si¢ np. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 399 oraz
K. Sobieralski, Skarga do sqdu administracyjnego na uchwate lub akt prawa miejscowego a weryfikacja
decyzji administracyjnej [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce administracji. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Prof. Janowi Bociowi, (red.) J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 630. Ten drugi autor
dostrzegajac wady tego stanowiska (podstawa prawna decyzji istniala w chwili jej wydania), wskazuje, ze
stanowi ono jedynie rozsadne rozwigzanie z punktu widzenia skutecznej realizacji orzeczenia sadu
administracyjnego.

120 7ob. np. wyrok NSA z 25 maja 2012 r., IT OSK 400/11, LEX nr 1403277; wyrok WSA w Gdansku
z 18 lutego 2015 r., Il SA/Gd 706/14, LEX nr 1652129; wyrok WSA w Krakowie z 9 sierpnia 2012 ., Il
SA/Kr 871/12, LEX nr 1810240.

121 Tak np. WSA w Krakowie w wyroku z 9 sierpnia 2012 r., Il SA/Kr 871/12, LEX nr 1810240.
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stanowi podstawe jej wzruszenia w trybie art. 147 § 2 p.p.s.a.***. Zwolennicy tego
pogladu wskazuja, ze zgodnie z zasada trwalosci decyzji administracyjnych (art.
16 k.p.a.) 1 zwigzang z tym ochrong praw nabytych, niewazno$¢ decyzji mozna
stwierdzi¢ tylko w przypadkach okreslonych w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Oznacza to, ze
nie mozna stwierdzi¢ niewaznos$ci decyzji wydanej w oparciu o akt prawa miejscowego,
ktorego niewazno$¢ zostata stwierdzona, sad lub organ w pozniejszej dacie. Brak
podstawy prawnej odnosi¢ mozna tylko do naruszenia prawa obowigzujacego w dniu
wydania decyzji . Jezeli sad administracyjny, stwierdzajac niewazno$é¢ uchwaly
planistycznej, wyeliminowat akt prawa miejscowego z porzadku prawnego ze skutkiem
wstecznym, zastosowanie znalezé powinien art. 147 § 2 p.p.s.a. Zgodnie z tym,
przepisem rozstrzygnigcia w sprawach indywidualnych, wydanych na podstawie
uchwatly lub aktu, ktorych niewaznos$¢ stwierdzono, podlegaja wzruszeniu w trybie
okreslonym w postgpowaniu administracyjnym lub postgpowaniach szczegdlnych.

Doceniajgc  wage argumentOw przytaczanych na poparcie pierwszego
stanowiska, nalezy jednak skloni¢ si¢ ku pogladowi niezakladajgcemu automatyzmu
w zakresie wpltywu stwierdzenia niewazno$ci uchwaly o mpzp na byt prawny
pozwolenia na budowg.

Przepis art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. dopuszcza jako jedng z przestanek stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej, wydanie jej bez podstawy prawnej lub z razgcym
naruszeniem prawa. Wyjasni¢ nalezy, ze rozstrzygajacy dla oceny, czy zachodza
przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji z powodu razgcego naruszenia prawa, jest
stan faktyczny i stan prawa w dniu wydania tej decyzji*?*. Utrata przez przepisy prawne
stanowigce podstawe prawng decyzji mocy obowigzujacej nie powoduje jednak
uznania, ze decyzja zostala wydana bez podstawy prawnej w rozumieniu art.
156 § 1 pkt 2 k.p.a. lub tez z razacym naruszeniem prawa. Wada ta odnosi si¢ do takich
decyzji, ktore nie maja podstawy w zadnym akcie ustawodawczym ani W przepisie
wykonawczym, wydanym na podstawie i w ramach wyraznego upowaznienia

zawartego w akcie ustawodawczym'?.

122 Tak np. wyrok WSA w Gdansku z 7 sierpnia 2019 r., 11 SA/Gd 150/19, LEX nr 2716382; wyrok WSA
w Warszawie 7 grudnia 2018 r., VIl SA/Wa 723/18, LEX nr 2614399; wyrok NSA z 5 grudnia 2017 r.,
I OSK 729/17, LEX nr 2476105; wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r., I OSK 2085/16, LEX nr
2412693; wyrok NSA z 24 kwietnia 2014 r., |1 OSK 2868/12, LEX nr 1575604,

128 Zwraca na to uwage B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego a wadliwosé¢ decyzji
administracyjnej, PiP 2002 nr 9, s. 15.

124 por, np. wyrok NSA z 28 listopada 1987 r., 111 SA 1134/96, ONSA 1998/3/101.

125 7ob. S. Zwolak, Stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe w zwigzku
Z niewaznoscig miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, PPP 2017, nr 5, s. 94-102.
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W dniu wydania decyzji o pozwoleniu na budowg plan miejscowy funkcjonuje
(cho¢ wadliwy) jednak w obrocie prawnym. Z tych wzgledéw stwierdzenie niewaznos$ci
uchwaly w przedmiocie mpzp, obowigzujagcego w dacie wydania decyzji
zatwierdzajacej projekt budowlany i udzielajacej pozwolenia na budowe, nie jest
podstawa do stwierdzenia niewaznosci tej decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt
2kp.a. '® . Trafnie wskazuje sic w doktrynie, ze gdyby ustawodawca chciat
wyeliminowaé decyzje¢ w sprawie pozwolenia na budowe w przedstawionej sytuacji,
wprost wskazatby taka mozliwo$§¢ w przepisach prawa, jak to uczynil m.in. w art.
65 ust. 1 u.p.z.p., dotyczacym wygasniecia decyzji WZ lub decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego®?’.

O niedopuszczalnos$ci stwierdzenia niewaznosci decyzji planistycznej w trybie
uregulowanym w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. moze tez $wiadczy¢ zasada trwalosci
ostatecznych decyzji administracyjnych (art. 16 § 1 k.p.a.). Jak wiadomo, zasada ta nie
ma charakteru bezwzglednego i1 dopuszczalne jest stwierdzenie niewaznosci decyzji,
w szczegolnosci wowcezas, gdy dotyczy ona cigzkich wad wymienionych w art.
156 § 1 k.p.a.'?®. Oznacza to, ze stwierdzenie niewazno$ci pozwolenia na budowe moze
nastgpi¢c wylgcznie wowczas, gdy taka mozliwos¢ bedzie miala swoje podstawy
w obowigzujagcym prawie. Takiej podstawy prawnej nie przewidzial ustawodawca
w odniesieniu do stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na budowe wskutek
stwierdzenia niewaznosci mpzplzg.

Wobec braku ustanowienia sankcji w ustawie p.p.s.a. oraz k.p.a., a takze
z uwagi na tres¢ art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., nie mozna zastosowa¢ sankcji niewaznoS$ci
decyzji wydanej na podstawie aktu prawa miejscowego uznanego przez sad za
niewazny. Przepis ten odnosi bowiem przestanke braku podstawy prawnej decyzji do
naruszenia prawa obowigzujagcego w dniu wydania decyzji. Ponadto sankcja
niewazno$ci wymaga wyraznego ustanowienia w przepisie szczegdlnym (art.
156 § 1 pkt 7 k.p.a.)™°.

Wydaje si¢ jednak, ze decyzja o pozwoleniu na budowe jako rozstrzygnigcie

w indywidualnej sprawie, wydane na podstawie uniewaznionej uchwaty o uchwaleniu

126 Tak NSA np. w wyroku z 11.10.2017 r., Il OSK 2085/16, LEX nr 2412693.

127°s, zwolak, op. cit., s. 94-102.

128 B, Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2006,
s. 40.

129°g. zwolak, op. cit., s. 94-102.

130 7Zob. J. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-
budowlanym, Warszawa 2011, s. 309-310.

191



(zmianie) mpzp, powinna podlega¢ wzruszeniu w trybie okres§lonym w postgpowaniu
administracyjnym lub postgpowaniach szczegdlnych (art. 147 § 2 p.p.s.a.). Trafnie
jednak wskazuje si¢ w doktrynie, ze ustawa p.p.s.a. nie reguluje trybu wilasciwego do
wzruszenia decyzji w przypadku stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego, na
podstawie ktorego zostala wydana decyzja, a odsyla jedynie do przepisow k.p.a. Tam
takze brak regulacji wskazujacej na tryb wiasciwy w tej sytuacji'®".

Wypada dokona¢ jeszcze analizy mozliwych tryboéw wzruszenia
decyzji o pozwoleniu na budowe wydanej na podstawie planu miejscowego, ktorego
niewaznos$¢ zostala stwierdzona w pozniejszym okresie (art. 147 § 2 p.p.s.a.).

Jednym z trybow wzruszenia, mogitby by¢ tryb wznowienia
postepowania uregulowanyw art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. lub tez art. 145a k.p.a.*®.

Tryb przewidziany w art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., odnosi si¢ jednak do wznowienia
postepowania w sytuacji, w ktorej decyzja zostala wydana w oparciu o inng decyzje lub
orzeczenie sadu, nast¢pnie uchylonego lub zmienionego. Uchwata w sprawie mpzp nie
jest decyzja ani orzeczeniem, o ktorym mowa w art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., zatem
zastosowanie tej regulacji nie byloby w tym przypadku uzasadnione'®. Trafnie zatem
podkresla sie¢ w judykaturze, ze nie mozna kreowa¢ nowych podstaw wznowienia
postepowania ponad te okreSlone w przepisach art. 145 § 1 pkt 1-8, art. 145ai art.
145b k.p.a. lub przepisach szczegc')lnych134.

Innym trybem wzruszenia decyzji o pozwoleniu na budowe mogloby by¢
wznowienie postepowania uregulowane w art. 145ak.p.a. Tryb ten dotyczy jednak
wznowienia postepowania na skutek orzeczenia TK, stwierdzajacego niezgodnosé
Z prawem przepisu stanowigcego podstawe decyzji. Moglby on mie¢ zastosowanie
jedynie w sytuacji, w ktérej TK stwierdzit niezgodnos$ci mpzp z u.p.z.p.**.

Niezasadne wydaje si¢ takze stosowanie przepisu art. 154 k.p.a. Zgodnie z tym
przepisem, decyzja ostateczna, na mocy ktorej zadna ze stron nie nabyla prawa, moze
by¢ w kazdym czasie uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej,
ktory ja wydatl, jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub shuszny interes strony.

Decyzja o pozwoleniu na budowe jest jednak decyzja konstytutywna, a wiec nadaje

131 70b. I. Gozdziewicz-Biechonska, op. cit., s. 310 i n. .

132 70b. wyrok WSA w Gdansku z 7 sierpnia 2019 r., IT SA/Gd 150/19, LEX nr 2716382.

133 Zob. np. J. Makuch, Dopuszczalnosé¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe
wydanej W oparciu o miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ktorego niewaznosé
stwierdzono, LEX/el. 2019.

134 Zoh. wyrok NSA z 24 kwietnia 2014 r., Il OSK 2868/12, LEX nr 1575604.

135 Wyrok NSA z 5 grudnia 2017 r., 11 OSK 729/17, LEX nr 2476105.
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stronie okreslone uprawnienie. Uzaleznienie zmiany decyzji administracyjnej od zgody
osoby nabywajacej uprawnienie skutkowaloby w praktyce brakiem mozliwosci
eliminacji takich decyzji z obrotu prawnego™*.

Nie moze znalez¢é zastosowania takze przepis art. 155 k.p.a. Przepis ten
bowiem dotyczy uchylenia lub zmiany decyzji za zgoda strony, na mocy ktorej strona
nabyla prawo, jezeli przepisy szczegdlne nie sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie
takiej decyzji i przemawia za tym interes spoleczny lub stuszny interes strony. Wydaje
si¢, ze uzaleznienie zmiany decyzji od zgody osoby nabywajacej uprawnienie
praktycznie uniemozliwiloby usuwanie decyzji o pozwoleniu na budowg z obrotu
prawnego™’.

Zaden zatem z trybdw wzruszenia decyzji, wymieniony W ustawie p.p.s.a. oraz
k.p.a., nic powinien mie¢ zastosowania w przypadku stwierdzenia niewaznos$ci planu
miejscowego bedacego podstawag wydania decyzji o pozwoleniu na budowg.

Trzeba przyznaé, ze oba prezentowane na wstepie stanowiska majg jednak
pewne mankamenty w zakresie prawnych konsekwencji niewaznosci mpzp dla decyzji
WZ. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly w przedmiocie mpzp wywotuje taki skutek
jakby miejscowy plan nigdy nie funkcjonowat w obrocie prawnym. Nie oznacza to
jednak, ze wszystkie decyzje, ktorych przestanka wydania jest zgodnos¢ z miejscowym
planem, obcigzone zostaly wadg razacego naruszenia prawa. Wyeliminowanie z obrotu
prawnego miejscowego planu poprzez stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty tworzacej ten
plan, nie moze automatycznie skutkowa¢ uznaniem, ze decyzje, ktorych jedna
Z podstaw prawnych wydania byl wymog zgodnosci zawartego w nich rozstrzygniecia
Z przepisami miejscowego planu, wydane zostaty z razagcym naruszeniem prawa.

Przychyli¢ nalezy si¢ do trafnego stanowiska prezentowanego przez NSA
w wyroku z 5.12.2017 r., Il OSK 729/17*%. Sad ten uznal, ze kazdy przypadek
powinien by¢ oceniany indywidualnie. Jesli stwierdzono niewaznos¢
calosci lub czgéci miejscowego planu z tego powodu, ze rada gminy (wprowadzajac do
tego planu przepisy okreslajace przeznaczenie nieruchomo$ci 1 sposob jej
zagospodarowania) przekroczyta przystugujace jej tzw. wiadztwo planistyczne badz tez,
7ze przepisy te sa niezgodne z ustawg lub rozporzadzeniem, to decyzje wydana

W oparciu o te przepisy niewatpliwie nalezaloby uzna¢ za podjeta z razacym

138 Tak takze np. WSA w Gdafisku w wyroku z 7 sierpnia 2019 r., IT SA/Gd 150/19, LEX nr 2716382.
37 Tak np. WSA w Gdanisku w wyroku z 7 sierpnia 2019 r., Il SA/Gd 150/19, LEX nr 2716382.
138 |LEX nr 2476105.
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naruszeniem prawa. Sad trafnie zauwazyl, Zze nie ma podstaw do stwierdzenia
niewaznoS$ci decyzji WZ, jezeli do stwierdzenia niewaznosci calosci lub czgsci mpzp
doszto z powodu zawarcia w nim przepisow niebedacych podstawa wydania decyz;ji.
Przyktadem takim moze by¢ stwierdzenie niewazno$ci przepisOw miejscowego planu
niedotyczacych terenu, ktéry obejmuje decyzja o pozwoleniu na budowe™®.

Ocena wplywu niewaznosci mpzp na decyzj¢ o pozwoleniu na budowe powinna
by¢ zatem dokonana z uwzglednieniem wszystkich okolicznos$ci sprawy oraz wartos$ci
takich jak pewno$¢ obrotu prawnego, ochrona praw nabytych w zaufaniu do organow,
ale rowniez porzadek planistyczny obowigzujacy na danym terenie, ewentualnie skala
jego naruszenia. W zaleznos$ci od ustalen organ winien wywazy¢, ktorym warto$ciom

in concreto nalezy da¢ prymat™®.

12. Adekwatny zwigzek przyczynowy i jego przebieg

W doktrynie iorzecznictwie trafnie przyjmuje si¢, ze na gruncie przepisu
art. 417" k.c. zwiazek przyczynowy pomiedzy dziataniem sprawczym i szkoda powinien
by¢ oceniany wedlug zasad ogolnych zart. 361 § 1 k.c.*™. Musi on wiec spetniaé
kryterium normalnosci**?. Norma wyrazona w art. 361 § 1 k.c. ma bowiem znaczenie
ogoblne dla systemu prawa odszkodowawczego. Zobowigzany do odszkodowania ponosi
odpowiedzialno$¢ tylko za normalne nastepstwa dzialania lub zaniechania, z ktérego
szkoda wynikta. Dla stwierdzenia w okreslonym stanie faktycznym istnienia zwigzku
przyczynowego nalezy ustali¢, czy zdarzenie stanowi warunek konieczny wystgpienia
szkody (test conditio sine qua non) i czy szkoda jest normalnym nast¢pstwem tego

zdarzenia®*®

(tzw. zdarzenia sprawczego).
W odniesieniu do bezprawnosci normatywnej ,,zdarzenie sprawcze” moze

przybiera¢ dwie postacie.

139 Tak tez np. NSA w wyroku z 5.12.2017 r., I OSK 729/17, LEX nr 2476105.

140 7ob. np. wyrok WSA w Warszawie z 20 kwietnia 2016 r., VII SA/Wa 2195/15, LEX nr 2073680.

Y1 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie..., s. 376; E. Baginska,
Odpowiedzialnosé deliktowa w razie niepewnosci zwigzku przyczynowego: studium prawnoporéwnawcze,
TNOiK, Torun 2013, s. 40-41; M. Safjan, Problematyka tzw. bezprawnosci wzgledne oraz zwigzku
przyczynowego na tle odpowiedzialnosci za niezgodne z prawem akty normatywnej, [w] Rozprawy
prawnicze. Ksiega pamigtkowa profesora Maksymiliana Pazdana, Krakow 2005, s. 1330; wyrok SA
w Warszawie z 28 listopada 2018 r., IACa 1046/17, LEX nr 2502567.

142 70b. np. J. Kremis, op. cit., s. 810.

3 Wyrok SA w Warszawie z 27 pazdziernika 2017 r., VI ACa 1603/16, LEX nr 2446548,
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Pierwsza postac tego zdarzenia to wydanie aktu, ktory ex lege ksztaltuje sfere
prawna danego podmiotu, powodujac powstanie uszczerbku (art. 417' § 1 k.c.). Druga
postac¢ to akt stosowania prawa in concreto, np. ostateczna decyzja o pozwoleniu na
budowe, wydana na podstawie bezprawnego aktu normatywnego tj. mpzp
(art.417' § 2 k.c.)*.

W drugim przypadku nalezy przyjac, ze ze strony poszkodowanego wystarczy
w praktyce dowod normalnego zwigzku przyczynowego miedzy tym aktem stosowania
prawa a jego nastepstwem w postaci uszczerbku. W przypadku wydania ostatecznej
decyzji, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wladzy publicznej oparta bedzie na
przepisie art. 417°§ 2 k.c. Przypisanie odpowiedzialnoéci za wydanie niezgodnego
z prawem aktu normatywnego bedzie wymagatlo udowodnienia zwigzku
przyczynowego miedzy szkoda a zdarzeniem, z ktorego szkoda wynikta'®.

Pojawia si¢ problem wlasciwego wykazania zwigzku przyczynowego
pomigdzy zdarzeniem (uchyleniem decyzji o pozwoleniu na budowg lub mpzp),
a szkodg poniesiong przez wlasciciela gruntu objetego postanowieniami tego aktu.

Kwestia ta aktualizuje si¢ m. in. w sprawie rozstrzygnigtej wyrokiem Sadu
Okregowego w Poznaniu, z dnia 3 wrze$nia 2015 r., XVIII C 791/15™¢. Wyrok ten
stanowi dobry przyktad poglebionej analizy domniemanego zbiegu.

Powodka wystgpita przeciwko gminie z roszczeniem o0 odszkodowanie
w zwigzku ze stwierdzeniem niewazno$ci planu miejscowego. Decyzja Starosty z
2 wrzesnia 2011 r. udzielono powddce pozwolenia na budowe¢ zgodnie z ustaleniami
obowigzujacego mpzp z 22 czerwca 2009 r. Decyzja ta zostata uchylona decyzja
Wojewody z 25 listopada 2011 r. W uzasadnieniu decyzji wskazano m.in., Ze organ
przy ponownym rozpatrywaniu sprawy winien zwroci¢ uwage na fakt, ze na terenie
zabudowy nalezy nawigza¢ uktadem kalenicy i formg dachu do zabudowy na sasiedniej
dzialce w granicach danego terenu. Wyrokiem WSA w Poznaniu z 19 stycznia 2012 r.
stwierdzono niewazno$¢ czeSci uchwaly Rady Miasta z 22 czerwca 2009 r.
w przedmiocie mpzp. Decyzjg Starosty z 10 kwietnia 2012 r. umorzono postgpowanie
administracyjne w przedmiocie wydania decyzji o pozwoleniu na budowg¢. Powoddka,

wystepujac z roszczeniem odszkodowawczym przeciwko miastu, upatrywata zrodia

144 M. Safjan, Problematyka tzw. bezprawnosci wzgledne..., s. 1330.
145 7ob. np. M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialnosci wladzy publicznej..., s. 172.
8 LEX nr 1961179.
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odpowiedzialno$ci pozwanego wilasnie w uchyleniu przez WSA czesci uchwaty Rady
Miasta z 22 czerwca 2009 r. w przedmiocie mpzp.

Oddalajac powodztwo, trafnie wskazano, ze warunkiem odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa lub j.s.t. w oparciu o art. 417 k.c., jest m.in. zaistnienie szkody oraz
adekwatny zwigzek przyczynowy pomiedzy tym dziataniem a szkodg. Sad nie dopatrzyt
si¢ jednak w danej sprawie zwigzku przyczynowego pomiedzy stwierdzeniem
niewaznosci czesci planu miejscowego a szkoda powodki. Zwiazek taki, w ocenie sadu,
mogtby wystapi¢ pomiedzy decyzja o pozwoleniu na budowe, ktora zostata nastepnie
uchylona (z uwagi na wskazane w nim uchybienia dotyczace m.in. projektu
budowlanego) a szkoda.

Sprawa ta i inne spory sagdowe inicjujg istotne pytanie, czy gdyby decyzja
o pozwoleniu na budowe nie zawierata wad uzasadniajacych jej uchylenie z przyczyn
niezwigzanych ze stwierdzeniem niewaznosci planu miejscowego, zaistnialby w ogole
zwigzek przyczynowy pomiedzy niewaznoscig planu miejscowego a szkoda.

Takie okoliczno$ci pojawialy si¢ w stanie faktycznym wyroku Sadu
Okregowego w Olsztynie z 29.09.2020 r., | C 366/19'*". Zgodnie z warunkami
obowigzujacego mpzp, nieruchomo$¢ zostala przewidziana na cele inwestycji
budowlanej. Nastepnie powdd otrzymat pozwolenie na budowg i przystgpit do realizacji
projektu budowlanego. Z uwagi na stwierdzenie niewazno$ci mpzp WSA uchylit
decyzje o pozwoleniu na budowg.

Uznajac odpowiedzialno$¢ solidarng Skarbu Panstwa (Starosty Powiatowego)
i gminy za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej, sad doszedt do wniosku, ze zachodzi normalny zwigzek
przyczynowo - skutkowy miedzy uchwaleniem niezgodnego z prawem planu
miejscowego a szkoda wyrzadzong powodowi. Gmina doprowadzita bowiem do
sytuacji, w ktorej sporzadzony w oparciu o tre$¢ mpzp projekt budowlany zostal uznany
za wadliwy, a w konsekwencji decyzja o udzieleniu powodowi pozwolenia na budowe
zostala uchylona.

W stanie faktycznym tej sprawy przyjeto, ze doszto do sytuacji, w ktorej
w tancuchu przyczynowym wystapito kilka zdarzen, przypisywanych roznym
podmiotom, przy czym naruszenie dotyczylo interesOw jednej osoby. Sam niezgodny

z prawem plan miejscowy nie mogt wywotaé uszczerbku w majatku poszkodowanego,

7 EX nr 3102349.
196



gdyz dopiero wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe bylo podstawa rozpoczecia prac
budowlanych. Negatywne skutki wadliwosci aktu normatywnego zostaly wigc
skonkretyzowane w sferze prawnej poszkodowanego dopiero w decyzji o pozwoleniu
na budowe*®

Rozwazania zawarte w omawianym wyroku zastluguja na uwage i pelna
aprobate. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wladzy publicznej za szkody
wyrzadzone aktami planistycznymi moze determinowac takze zwigzek przyczynowy
wieloczlonowy, w ktorym miedzy poszczegdlnymi ogniwami zachodzi zalezno$¢

kauzalna'#°

. W przepisie art. 361 § 1 k.c. mowa jest bowiem o normalnych, a nie
bezposrednich nastepstwach zdarzenia szkodzacego 10 podkresli¢ przy tym nalezy, ze
zwigzek przyczynowy moze wystepowac jako normalny, nawet jezeli pewne zdarzenie
stworzylo warunki powstania innych zdarzen, z ktérych dopiero ostatnie stalo si¢
bezposrednia przyczyna szkody '. Nie wydaje si¢, aby normalno$¢ powiazania
kauzalnego mogla zosta¢ wylgczona przez wystapienie tzw. zdarzenia

- 152
wielocztonowego™>.

13. Krag podmiotéw uprawnionych do wystapienia z roszczeniem

odszkodowawczym

Istotne z punktu widzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za wydanie
bezprawnego aktu normatywnego pozostaje ustalenie kregu mozliwych podmiotow
uprawnionych do dochodzenia rekompensaty zwigzanej z zastosowaniem aktu
normatywnego, ktory uznany zostal za niezgodny z prawem. Na tle regulacji zawarte;]
w art. 417" § 1k.c. pojawia si¢ pytanie, jakie podmioty moga by¢ poszkodowane
W rozumieniu tego przepisu. Nie mozna bowiem przyjaé, ze kazdy podmiot objety
bezprawnym aktem prawa miejscowego bylby uprawniony do dochodzenia

odszkodowania. Poszkodowany powinien udowodni¢, ze nalezat do krggu adresatow

148 Zob. tez E. Baginska, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za wykonywanie..., s. 425; postanowienie
SN z 30.05.2003 r., Il CZP 34/03, Prokuratura i Prawo 2004 nr 2, s. 30, z glosg L. Boska, PiP 2003 nr
12, s. 119.

149 podobnie SN w orz. z 21 czerwca 1960 ., | CR 592/59, OSN 1962, Nr 3, poz. 84.

130 Tak P. Przybysz, Odpowiedzialnosé cywilna za szkode w srodowisku w prawie wspélnotowym, Prawo
Spotek 1999, nr 9, s. 50.

51 por. wyrok SA w Krakowie z 14 pazdziernika 2021 r., T ACa 671/20, LEX nr 3269517.

152 7ob. w tym zakresie D. Medicus, Unmittelbarer und mittelbarer Schaden, Heidelberg, Karlsruhe
1977, s. 27.
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normy, ktorej wadliwos$¢ byta konsekwencja natozenia na niego obowiazkéw prawnych.
Nie wystarczy jednak jedynie potencjalna mozliwo$¢ zastosowania przepisu prawnego

153 Nalezy bowiem wykazaé istnienie konkretnych

wobec jakiej$ grupy podmiotow
okolicznosci uzasadniajacych zastosowanie wadliwego aktu planistycznego wobec
poszkodowanego. Innymi stowy, poszkodowany musi wykazaé, ze jest adresatem
wadliwej normy w okresie jej obowigzywania i stosowania.

Z punktu widzenia powstania roszczenia odszkodowawczego istotna wydaje
si¢  sama chwila uzyskania statusu podmiotu
poszkodowanego bezprawnym wydaniem aktu normatywnego. W art. 417" § 1
k.c. postuzono si¢ bowiem sformutowaniem ,,szkoda wyrzadzona przez wydanie aktu
normatywnego”, przez co nalezy rozumie¢ z pewnoscig publikacje 1 wejScie w zycie
tego aktu™".

Pojawia si¢ zatem Kkwestia, czy podmiot, ktéry nabyl na wlasnosé
nieruchomo$¢ po WjsSciu w zycie bezprawnego aktu planistycznego bedzie
miat legitymacje czynng do dochodzenia odszkodowania za szkod¢ wyrzadzong przez
wydanie tego aktu.

W literaturze mozna spotka¢ stanowisko, zgodnie z ktérym pojecie ,,wydania
aktu normatywnego” nie moze by¢ zawsze rozumiane dostownie jako jednorazowe
dziatanie wladzy publicznej polegajagce na publikacji (wejsciu w zycie aktu
normatywnego). Chodzi bowiem o zastosowanie tego aktu kreujgcego konkretne
zobowiazania odszkodowawcze™. Innymi stowy, poszkodowany musi by¢ adresatem
obowigzkéw prawnych, ktore ze wzgledu na cel ochronny normy wyzszego rzedu tracg
moc obowiazujaca *°. Akt normatywny lub dany przepis musi wigc oddziatywaé

bezposrednio na sfere prawna konkretnego podmiotu ™’

. Nie bedzie mialo wigc
znaczenia to, czy poszkodowany byt adresatem normy w chwili jej wejScia w zycie, czy
stat sie nim w chwili pozniejszej'*®.

Istotne z punktu widzenia odpowiedzialnosci za bezprawie normatywne

wydaje si¢ ustalenie, czy poszkodowany nalezy w ogole do krggu podmiotow objetych

153 7ob. np. M. Safjan, K. J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowaweza..., s. 87.

5% Tak np. G. Karaszewski, op. cit., art. 417'k.c.

155 Tak trafnie np. M. Safjan, Problematyka tzw. bezprawnosci wzglednej..., s. 279 i n.

158 | Bosek, Konstytucyjna formula odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji publicznej,
[w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, SPA tom 2, (red.) R. Hauser,
A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2012, s. 551.

57 G, Karaszewski, op. cit., art. 417" k.c.

158 Zoh. I. Karasek, Odpowiedzialnosé¢ Skarbu Paristwa za funkcjonariuszy po wyroku TK z 4 XI1 2001 r.,
Transformacje Prawa Prywatnego 2002, nr 1-2, s. 22.
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zastosowaniem normy prawnej, ktora uznana zostala za niezgodna z prawem**. Innymi
stowy, jezeli podmiot ten musial np. znosi¢ ograniczenia wynikajace z mpzp w okresie
jego obowigzywania, dla powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie bedzie
mialo znaczenia t0, kiedy poszkodowany stat si¢ adresatem tej normy. Podkresli¢
nalezy jednak, ze okoliczno$¢ taka moze mie¢ jednak znaczenie przy ustalaniu samej
wysokosci odszkodowania.

Do kregu podmiotoéw uprawnionych do dochodzenia odszkodowania za szkody
wyrzadzone bezprawnos$cig normatywnag nie beda wigc zaliczane podmioty, ktore maja
jedynie faktyczny (ekonomiczny) interes w podwazaniu bezprawnej regulacji **° .
Oznacza to, ze nie wszystkie negatywne oddzialywania bezprawnego aktu
normatywnego beda podlega¢ indemnizacji, lecz jedynie te, ktore naleza do kregu osob
objetych zastosowaniem danej normy prawnej 1o,

Pojawia si¢ tez kwestia legitymacji czynnej do dochodzenia roszczen
odszkodowawczych wywolanych niezgodnym z prawem aktem normatywnym przez
podmioty, ktore doznaty uszczerbkow jedynie posrednio. Chodzi
tu o podmioty, ktore mogly dozna¢ uszczerbkow na skutek naruszenia przez wadliwg
dziatalno$¢ o charakterze normatywnym cudzych uprawnien. Do krggu tych podmiotow
mozna by zaliczy¢ np. wlascicieli nieruchomosci sgsiednich. Majg oni wprawdzie
mozliwo$¢ samodzielnego inicjowania proceséw odszkodowawczych i wskazywania
sadowi powszechnemu na potrzebe zadania pytania prawnego wywolujacego
postepowanie kontrolne przed TK (art. 193 Konstytucji RP). Jest to jednak utrudniony
tryb, w ktorym posrednio poszkodowani wlasciciele moga uzyskaé stwierdzenie
niezgodnos$ci z prawem jedynie aktu tworzenia prawa, ktory wywotat szkodqmz. Istnieje
prawna mozliwos$¢ ubiegania si¢ przez te podmioty o odszkodowanie, jednak pojawiaja
si¢ trudnosci z punktu widzenia postgpowania dowodowego. Konieczne bedzie bowiem,
tak jak w przypadku podmiotéw bezposrednio poszkodowanych, wykazanie ogdlnych
przestanek obowigzku odszkodowawczego, a wigc istnienia szkody oraz adekwatnego
zwigzku  przyczynowego pomiedzy szkoda a  bezprawiem  normatywnym
(art. 361 k.c.)™®.

159 7ob. wyrok SA w Warszawie z 16 listopada 2016 ., | ACa 1853/15, LEX nr 2278165.

180 Tak np. wyrok SA w Warszawie z 16 listopada 2016 r., | ACa 1853/15, LEX nr 2278165.

161 M., Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowaweza wladzy publiczne;.., s. 63.

162 70b. np. J. Jastrzebski, 3.3.2. Legitymacja czynna posrednio poszkodowanych [W:]Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza, Warszawa 2007.

163 G, Karaszewski, op. cit., art. 417" k.c.
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Warto tez zwrdci¢ uwage, ze krag podmiotow legitymowanych czynnie do
inicjowania ,,wlasciwego postepowania” nie zawsze bedzie zbiezny z kregiem
podmiotéw uprawnionych do dochodzenia odszkodowania za szkod¢ spowodowang
wydaniem bezprawnego aktu prawa normatywnego (art. 417* § 1 k.c.). Z przepisu art.
417" k.c. wynikaja bowiem pewne ograniczenia w zakresie dochodzenia naprawienia
szkod. Natomiast przepisy proceduralne nie przyznaja wszystkim podmiotom
legitymacji do inicjowania ,,wlasciwego postepowania” w rozumieniu art. 417* § 1 k.c.
Oznacza to, ze legitymacje czynng w zakresie wystepowania we wlasciwych
postepowaniach, w ktorych stwierdza si¢ niezgodnos¢ z prawem takiego dziatania lub
zaniechania maja strony, Rzecznik Praw Obywatelskich i Prokurator Generalny
W postepowaniu cywilnym, natomiast w postgpowaniu administracyjnym strony lub

wiasciwy organ dzialajacy z urzedu.

14. Tryby dochodzenia roszczen odszkodowawczych w niektorych

systemach prawnych i w prawie polskim

Jak wspomniano, polski model odpowiedzialnosci odszkodowawczej mozna
okresli¢ jako in statu nascendi, glownie za sprawg projektowanych zamian w zakresie
planowania przestrzennego. Nalezy zastanowi¢ sie, czy przyjety w Polsce tryb
dochodzenia roszczen odszkodowawczych w sposdb wystarczajgcy chroni wiascicieli
nieruchomosci przed niezgodnym z prawem dziataniem wiadzy publicznej w zakresie
planowania przestrzennego.

W tym celu zasadne wydaje si¢ ogolne odwolanie do rozwigzan prawnych
w zakresie dochodzenia roszczen odszkodowawczych za uszczerbki spowodowane
dzialaniem administracji publicznej przyjetych w krajach europejskich.

Analizujac zagadnienie odpowiedzialnosci za bezprawie normatywne od strony
prawno-pordwnawczej, nalezy stwierdzi¢, ze trudno wskaza¢ tendencje dominujace
w zakresie wyboru przez prawodawce drogi dochodzenia roszczen odszkodowawczych
kierowanych przeciwko organom administracji publicznej. Odpowiedzialno$¢ ta jest
réznie uksztattowana w poszczegdlnych krajach Unii Europejskie;.

W prawie francuskim spory o odszkodowanie za szkody
wyrzadzone dzialaniem organdw administracji publicznej poddane zostaty orzecznictwu

sagdow administracyjnych. Rozwigzanie takie wynika z tradycji prawnej znajdujacej
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swoj poczatek w XIX wieku, gdzie restrykcyjnie pojmowano zasade¢ trojpodziatu
wladzy. W orzecznictwie Trybunalu Kompetencyjnego (Tribunal des Conflits)
ugruntowywalo si¢ stanowisko, ze odpowiedzialno$¢ obcigzajaca Panstwo za szkody
wyrzadzone jednostkom nie moze odbywaé si¢ na zasadach ustalonych w kodeksie
cywilnym. Odpowiedzialno$¢ ta zostata uregulowana na specjalnych zasadach i polega
ona na wywazeniu interesow publicznych oraz praw osob prywatnych. W opinii
Trybunalu, sady powszechne nie s3 powolane do orzekania o roszczeniach
odszkodowawczych za szkody wyrzadzone przez wiladze publiczne. Na poparcie tej
tezy wskazuje si¢, ze przekazanie spraw z zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladzy publicznej pod jurysdykcje sadow powszechnych moze naruszy¢ zasade

trojpodziatu  wiladzy '** .

Innym argumentem przemawiajagcym za przyjetym
rozwigzaniem prawnym moze by¢ konieczno$¢ oceny zachowania sprawczego.
Przyjecie cywilnego trybu dochodzenia roszczen oznaczaloby, ze sad powszechny
musialby  ocenia¢  zgodno$¢ z prawem dzialah podejmowanych przez
organy administracji publicznej'®°.

W niemieckim porzadku prawnym  tryb dochodzenia
roszczen uzalezniony jest od przedmiotu objetego roszczeniem odszkodowawczym.
Roszczenia zwigzane z ingerencjg w sfere prawa wilasnosci (odszkodowanie z tytulu
wywlaszczenia) poddane zostaly pod jurysdykcje sadow powszechnych (art. 14 ust.
3 zd. 4 GG). Z kolei w odniesieniu do roszczen wymagajacych rekompensaty zgodnych
z prawem przepisOw wyznaczajacych tres¢ 1 zakres prawa wlasnosci
(ausgleichspflichtigen  Inhaltsbestimmungen) przyjmuje sie wilasciwo$¢ sadow
administracyjnych. W orzecznictwie Federalnego Sadu Najwyzszego (BGH) zdarzaja
si¢ rowniez werdykty odmienne W tym zakresie™®®. Wedhug dominujacego pogladu,
roszczenia za szkody wywolane zgodng z prawem ingerencjag w sfer¢ wilasnosci
(enteignender Eingriff ) rozpatruja sady powszechne™®’.

Natomiast w systemach opartychna regutach common law, gdzie

nie ma wyodrebnionego pionu sgdownictwa administracyjnego, spory 0 odszkodowania

164 Tak np. M. Fromont, Das Staatshaftungsrecht in Frankreich, 1982, s. 69; M. Paillet, La responsabilité
administrative, 1996, s. 4 i n.; P. Senkovic, L'évolution de la responsabilité de U'Etat législateur sous
I'influence du droit communautaire, Paris 2000, s. 187-193.

165 M. Fromont, op. cit, s. 4 i n.; P. Senkovic, op. cit., s. 187—193.

166 7ob. H.D. Sproll, op. cit., s. 295.

" Ibidem, s. 377.
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za bezprawne dzialanie organdéw administracji publicznej poddane zostaly pod
jurysdykcje sadéw powszechnych™®.

Warto podkresli¢, ze w polskim systemie prawnym tryb dochodzenia roszczen
z tytulu szkéd spowodowanych wydaniem niezgodnego z prawem aktu prawa
miejscowego jest dwuetapowy.

Jak juz wspomniano, pierwszy etap obejmuje stwierdzenie we wlasciwym
postepowaniu niezgodnosci tego aktu prawa miejscowego z Konstytucja RP,
ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawa (art. 417" § 1 k.c.)*®. Przepis ten
wprowadza zatem kwalifikowany sposob stwierdzania bezprawnosci. Etap ten ma
charakter administracyjno-prawny, co oznacza, ze sad administracyjny orzeka
0 ewentualnej niezgodnosci z prawem aktu prawa miejscowego (W naszym przypadku -
uchwaty rady gminy dotyczacej uchwalenia lub zmiany mpzp).

Uzyskanie prejudykatu otwiera drugi etap dochodzenia roszczen
odszkodowawczych za szkody wyrzadzone niezgodnym z prawem aktem
planistycznym. Jak wiadomo, sprawy odszkodowawcze sg sprawami cywilnymi
w rozumieniu art. 1Kk.p.c., a skoro ich rozpoznanie nie zostalo wylgczone
z drogi sgdowej, to beda rozstrzygane w postgpowaniu przed sgdami powszechnymi.
Przypomnie¢ przy tym nalezy, ze sad, przed ktérym toczy si¢ proces o naprawienie
szkody wyniklej z wydania aktu normatywnego, nie moze samodzielnie ustala¢
niezgodnosci tego aktu z prawem®”°. Sad cywilny bada jedynie istnienie szkody, jej
wysokos$¢ oraz istnienie zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy wydaniem aktu
prawa miejscowego a powstaniem szkody.

Poréwnujac przyjety w Polsce cywilnoprawny tryb dochodzenia roszczen
odszkodowawczych za szkody spowodowane dziataniem witadzy publicznej w zakresie
planowania przestrzennego, z systemami przyjetymi w innych krajach europejskich
stwierdzi¢ nalezy, ze nie odbiega on od rozwigzan przyjetych w innych krajach. System
przyjety w Polsce zapewnia na pewno wysoki standard ochrony praw jednostek wobec
arbitralnych dziatah wladzy publicznej. Niewatpliwa zaleta przyjetego W naszym
porzadku prawnym modelu odpowiedzialno$ci za szkody spowodowane wiladczym

dziataniem organdéw wiadzy publicznej, pozostaje cywilnoprawny tryb dochodzenia

1%8 por, np. L. Garlicki, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1990,
S. 14-16. Szerzej na temat sagdowej kontroli administracji publicznej w systemach common law zob.
P. Mikuli, Sgdowa kontrola administracji publicznej w Wielkiej Brytanii, ZNSA 2006 nr 2(5), s. 137 i n.
169 Wyrok SA w Katowicach z 19 marca 2018 r., V ACa 273/17, LEX nr 2475077.

70 7Zob. np. wyrok SA w Lodzi z 30 maja 2018 r., I ACa 1244/17, LEX nr 2578771; wyrok SA
w Biatymstoku z 9 grudnia 2016 r., | ACa 588/16, LEX nr 2191496.
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roszczen. Organy administracji publicznej uchwalajac akty prawa miejscowego (mpzp)
jednostronnie i w sposob wiladczy (dzialaja bowiem w sferze imperium i dominium)

ksztaltuja pozycje prawna podmiotéw prawa cywilnego 't .

Przyjecie jednak
cywilnoprawnego trybu dochodzenia roszczen powoduje, ze organy administracyjne
wstepuja W rolg réwnorzednych podmiotéw prawa cywilnego i tym samym nie moga
korzysta¢ z przyshugujacego im wiladztwa. Stanowi to wazne rozwigzanie w zakresie
ochrony praw jednostek wobec arbitralnych dziatan wiadzy publiczne;j.

Nie moze jednak umkna¢ z pola uwagi fakt, ze cigzar wadliwego dziatania
organéw wiadzy w zakresie planowania przestrzennego w ostatecznosci ponosza
wlasciciele nieruchomos$ci. Dlatego niezwykle istotne wydaje si¢ dolozenie nalezytej

starannos$ci przez organy planistyczne przy wydawaniu planistycznych aktow

prawnych.

15. Spos6b naprawienia szkody

W prawie polskim zagadnienic sposobéw naprawienia szkody zostalo
uregulowane ogolnie w art. 363 § 1k.c. Polega ono na przywrdceniu stanu
poprzedniego badz restytucji pienieznej. Jak wiadomo, wybor jednej z form
naprawienia szkody stanowi zawsze uprawnienie poszkodowanego *'? . Gdy
przywrocenie stanu poprzedniego staje si¢ niemozliwe nastepuje ograniczenie
poszkodowanemu wyboru sposobu naprawienia szkody jedynie do mozliwosci
dochodzenia odszkodowania (art. 363 § 1 zd. 2 k.c.).

Ograniczenie sposobu naprawienia szkody wylacznie do zaplaty sumy
pienieznej nastepuje takze w przypadku szkdod wyrzadzonych deliktem normatywnym
(art. 417" k.c.). Brak bowiem oczywistej mozliwosci skutecznego domagania si¢ przez
wierzyciela $wiadczenia in natura. Sad powszechny nie ma bowiem kompetencji do
zobowigzania prawodawcy do podjecia okreslonych dziatan legislacyjnych, nie istnieje

173

bowiem tez zaden sposob egzekucji takiego zobowigzania . Trudno nawet wyobrazi¢

sobie takie kompetencje sadow. Nawet jezeli doszloby do wuchylenia aktu

171 70b. szerzej P. Sobolewski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz., K. Osajda (red. serii),W. Borysiak (red.
tomu), Legalis/el. 2024, art. 417 k.c.

172 Tak np. Z. Banaszczyk, [w:] Kodeks cywilny Komentarz t. 1, (red.) K. Pietrzykowski, Warszawa 2002,
s. 737.

173 | Bosek, Bezprawie..., s. 144-145.
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normatywnego przez organ nadzoru, nie moze ono zosta¢ zakwalifikowane jako
szczeg6lna postac restytucji naturalnej, poniewaz nie prowadzi ono w zaden sposob do
naprawienia szkody spowodowanej niezgodnym z prawem aktem planistycznym.

Za wylaczeniem mozliwosci wyboru Sposobu naprawienia szkody przez
poszkodowanego przemawia takze fakt, ze w przypadku szkod wywolanych wejsciem
w zycie bezprawnego aktu prawa miejscowego czesto dochodzi do utraty korzysci
spowodowanych brakiem mozliwosci korzystania m. in. z nieruchomos$ci. W tej sytuacji
mozliwe jest jedynie odszkodowanie in valuta.

Brak mozliwos$ci naprawienia szkody in natura wystepuje takze w przypadku
szkody zwiazanej z bezczynnoscig organu (zaniechaniem legislacyjnym)'’*. Nalezy
zaznaczy¢, ze obecna ustawa planistyczna z 2003 r. nie przewiduje bezwzglednego
obowigzku uchwalenia planu, jednak od tej zasady sa pewne wyjatki. Chodzi o sytuacje,
w ktorej organy wojewodztwa nie uchwality planu zagospodarowania wojewddztwa,
pomimo ze plany (uchwalone przed 1 stycznia 1995 r.) wygasly z mocy prawa z dniem
1 stycznia 2004 r. (art. 87 ust. 3 u.p.z.p). Termin obowigzkowego sporzadzenia
1 uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkoOw zagospodarowania przestrzennego
oraz mpzp obejmuje tylko wojewodztwo, a nie gmine (art. 87 § 4 u.p.z.p.). Uchwalenie
mpzp przez gminy nie jest obowigzkiem, ktérego niewykonanie rodzitoby

odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza' ™.

16. Problem uksztaltowania odpowiedzialnosSci odszkodowawczej Kkilku
podmiotéow za szkody planistyczne wyrzadzone bezprawiem

legislacyjnym

Pojawia si¢ kwestia prawnego uksztaltowania odpowiedzialno$ci w sytuacji,
w ktorej szkoda planistyczna zostata wyrzadzona przez kilka podmiotow. Chodzi tu
przede wszystkim o sytuacje, w ktorej rada gminy uchwalita niezgodny z prawem plan
miejscowy a na podstawie postanowien tego planu starosta wydatl pozwolenie na

budowe, a nastepnie organ nadzoru lub sad stwierdzit niewaznos$¢ obu tych aktow.

Y4 E. Letowska, J. Letowski, Odpowiedzialnosé¢ cywilnoprawna za bezczynno$é organéw administracyi,
NP 1970 nr 10, s. 1470.
175 7ob. np. wyrok SA w Katowicach z 19 marca 2018 r., V ACa 273/17, LEX nr 2475077.
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Dobrg ilustracja przedstawionego problemu wydaje si¢ wyrok SO w Olsztynie
2 29.09.2020 1., | C 366/19'"°, zapadt w interesujacym dla nas stanie faktycznym.

W dniu 24 kwietnia 2015 r. powod nabyt od gminy nieruchomo$¢ na cele
inwestycji budowlanej zgodnie z warunkami obowigzujacego mpzp. W dniu 18 sierpnia
2016 r. otrzymal pozwolenie na budowe 1 przystgpit do realizacji projektu
budowlanego. Prace budowlane prowadzone byly do Il kwartatu 2017 r. Z uwagi na
stwierdzenie niewazno$ci uchwalonego mpzp WSA wyrokiem z 4 lipca 2017 r. uchylit
decyzje o pozwoleniu na budowe wydang w sprawie powoda. Do tego czasu powod
zrealizowal jednak prace, ktorych koszt oszacowal na co najmniej pig¢ milionow
zlotych. Wskazal, Zze do szkody rzeczywistej nalezy =zaliczy¢ takze koszt prac
niezb¢dnych i koniecznych do zabezpieczenia budowy, koszt roéznicy wzrostu cen
materialow budowlanych, koszt obshugi kredytu w rachunku biezacym, koszty zwigzane
Z rozwigzaniem umow rezerwacyjnych.

Ustalajagc  odpowiedzialno$¢ solidarng Skarbu Panstwa (reprezentowanego
przez Staroste Powiatu i Wojewode) oraz |.S.t. (reprezentowanej przez Gming), sad
okregowy wywiodl wniosek, ze mpzp, uchwalony przez pozwang gming, stanowi akt
normatywny w rozumieniu art. 417§ 1kc. Dla powstania odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa lub j.s.t. konieczne staje si¢ zatem uzyskanie
stosownego  prejudykatu.  Prejudykatem  uzasadniajacym  odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza gminy na podstawie art. 417§ 1k.c. za szkode wyrzadzona
powodowi przez wydanie niezgodnego z prawem aktu normatywnego jest stwierdzenie
niewaznos$ci planu miejscowego przez sad administracyjny. Gmina doprowadzita do
sytuacji, w ktorej sporzadzony w oparciu o tres¢ planu miejscowego projekt budowlany
zostal uznany za wadliwy, a w konsekwencji decyzja o udzieleniu powodowi
pozwolenia na budowe zostata uchylona. W tej sytuacji sad trafnie uznal, ze zachodzi
zwigzek przyczynowo skutkowy miedzy dzialaniem pozwanej gminy, a szkoda
wyrzadzong powodowi przez wydanie aktu normatywnego w postaci uchwalonego
mpzp. Sad drugiej instancji na podstawie art. 318 § 1 k.p.c. przyjat wyrokiem wstepnym
solidarnag odpowiedzialnos¢ pozwanych, tj. gminy (na
podstawie art. 417" § 1 k.c.) i Powiatu (na podstawie art. 417* § 2 k.c.) oraz Wojewody
(na podstawie art. 417* § 1i2 k.c.).

176 | EX nr 3102349.
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Prezentowane rozstrzygnigcie z pewno$cig zasluguje na aprobatg. Powdd
w oparciu 0 niezgodny z prawem akt prawa miejscowego sporzadzit dokumentacje
projektu budowlanego i wystapil z wnioskiem o udzielenie pozwolenia na budowe.
Organy postepowania administracyjnego obu instancji nie zbadaly dokumentacji
przedtozonej przez powoda pod katem zgodnosci z przepisami prawa, co skutkowato
uzyskaniem waloru ostateczno$ci decyzji o udzieleniu pozwolenia na
budowe. Dysponujac decyzja o pozwoleniu na budowe, powod przystapit do realizacji
inwestycji i ponidst spore koszty zwigzane z pracami budowlanymi. Z dniem uchylenia
przez WSA decyzji o pozwoleniu na budowe¢ powod na - zadanie kontrahentéw -
wyplacit im otrzymane wczesniej $rodki, a takze zwrocil koszty zwigzane z zawarciem
umow 1 odsetki. Wykazal zatem w sposob dostateczny fakt doprowadzenia przez
pozwanych do powstania szkody. Trudno jednak ustali¢, w jakim stopniu dany organ
administracji publicznej przyczynil si¢ do powstania szkody. Uzasadnia to solidarng
odpowiedzialno$¢ organéw kazdego z nich za wilasng decyzje ostateczng, gdyz w tym

przypadku szkoda wynika z obu tych decyzji.
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Rozdzial VI

Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone wadliwymi

decyzjami planistycznymi

1. Uwagi wstepne

Omawiajac odpowiedzialno$¢ wiadzy publicznej za szkody planistyczne, nie
sposob poming¢ szkod wyrzadzonych przez decyzje WZ oraz decyzje o lokalizacji
inwestycji celu publicznego (dalej decyzje planistyczne). Zmiana zagospodarowania
terenu w przypadku braku mpzp nastepuje bowiem w drodze decyzji WZ, natomiast
lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala si¢ w drodze decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego (art. 4 ust. 2 u.p.z.p). Decyzje te tworza wiec jeden
z elementow modelu planowania przestrzennego. Pomini¢gcie odpowiedzialnosci za
decyzje planistyczne przy omawianiu odpowiedzialno$ci  odszkodowawCzej
w planowaniu przestrzennym w istocie prowadzitloby zatem do nieuwzglednienia
istotnego elementu sktadajacego si¢ na model tej odpowiedzialnosci.

Zauwazy¢ nalezy, ze nowelizacja planowania przestrzennego z dnia 7 lipca
2023 r.!. wprowadzila jednak istotne ograniczanie w zakresie wydawania decyzji WZ.
Ot6z w $wietle nowych przepisow (wejda w zycie z dniem 1.01.2026 r.) decyzje WZ
beda wydane na podstawie planu ogdlnego. Zastagpi on studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Kazda gmina bedzie musiata
uchwali¢ plan ogdlny dla catego jej obszaru, z wylaczeniem terendéw zamknietych
innych niz ustalone przez ministra wlasciwego do spraw transportu. Bedzie on aktem
prawa miejscowego, w ktorym okreslone zostang strefy planistyczne igranice

obszarow, dla ktorych moze by¢ wydana taka decyzja. Dodatkowo gminy uzyskaja

! Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U.2023.1688).



mozliwo$¢ wyznaczenia obszarow uzupelnienia zabudowy. Poza tymi strefami
ubieganie si¢ o decyzje WZ bedzie niemozliwe.

Istotne zmiany dotyczy¢ beda takze terminu waznos$ci decyzji WZ. Z dniem
1.01.2026 r. wprowadzony zostanie termin waznosci decyzji wynoszacy 5 lat od dnia,
w ktorym stala si¢ prawomocna (art. 64 ¢ u.p.z.p.). Przewidziano takze przepisy
przejsciowe. Decyzje WZ wydane przed 24.09.2023 r. jak i po tej dacie pozostang
wazne bezterminowo, jezeli beda prawomocne przed 1.01.2026 r. Ich wygasniecie
nastgpi w przypadku uchwalenia mpzp dla terenu obj¢tego decyzja. Natomiast decyzje
WZ, ktére przed 1.01.2026 r. nie stang si¢ prawomocne, chociazby byly ostateczne,
beda wazne przez 5 lat od dnia, w ktorym staty sie¢ prawomocne.

W nowelizacji nie zrezygnowano z wydawania decyzji WZ. Aktualne
pozostajg wiec rozwazania w zakresie Odpowiedzialno$¢ wiadzy publicznej za
niezgodne z prawem dzialania o charakterze planistycznym obejmujace takze szkody
wyrzadzone niezgodnymi z prawem decyzjami o charakterze planistycznym.

W systemach prawnych krajow europejskich istnieje Kilka modeli takiej
odpowiedzialnos$ci. Przyjety w Polsce model odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
szkody zwiazane z niewydaniem decyzji administracyjnych, (art. 417% § 3 k.c.) jest
dwuetapowy. Oznacza to, ze postgpowanie odszkodowawcze musi zosta¢ poprzedzone
,wlasciwym postepowaniem” majacym na celu weryfikacje niezgodnosci z prawem
niewydania decyzji. Sad rozpoznajagcy sprawe o odszkodowanie nie zostal zatem
wyposazony w kompetencje do samodzielnego rozstrzygania o niezgodnosci z prawem
niewydania konkretnej decyzji administracyjnej. Zwigzany pozostaje on bowiem
rozstrzygnigciem organu dziatajagcego w ramach przewidzianego przez ustawodawce
wilasciwego postgpowania, ktorego celem jest uzyskanie orzeczenia prejudycjalnego,
umozliwiajace dochodzenie roszczenia odszkodowawczego na drodze postgpowania
cywilnego?.

Omawiany model odpowiedzialno$ci odszkodowawczej nie pozostaje
oczywiscie wolny od wad. Mozna tu wskaza¢ m.in. spore trudno$ci w ustaleniu
podmiotu odpowiedzialnego za szkod¢ spowodowang wydaniem niezgodnej z prawem
decyzji planistycznej. Najlepiej obrazuja to sprawy, w ktorych organ pierwszej instancji
wydat niezgodna z prawem decyzjg, a organ nadzoru utrzymal ja w mocy.

W judykaturze pojawiaja si¢ rézne orzeczenia w tym zakresie. W niektorych z nich

% Szerzej na ten temat zob. np. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone przy
wykonywaniu wiadzy publicznej, Warszawa 2012, s. 249.
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przyjmuje si¢ raz odpowiedzialno§¢ organu pierwszej instancji, innym razem organu
drugiej instancji. Mozna takze natrafi¢ na interesujace z dogmatycznego punktu
wiedzenia orzeczenia, w ktorych sady przyjmuja jednoczes$nie odpowiedzialnos$¢ kilku
podmiotow.

Wazka jest takze kwestia ustalenia wysokosci odszkodowania. W przypadku
szkdd wywolanych bezprawnos$cia spowodowang wydaniem decyzji planistycznej
trudne do zastosowania, a niekiedy niemozliwe wydaje si¢ zastosowanie metody
dyferencyjnej. Dotyczy to w szczegdlnosSci sytuacji, w ktorej organ nadzoru lub sad
stwierdzil wadliwos¢ takiej decyzji po kilkudziesieciu latach od jej wydania. Pojawiaja
si¢ tu zasadnicze watpliwosci dotyczace stanu oraz warto$ci nieruchomosci, jakie
nalezy przyja¢ przy ustalaniu wysokosci odszkodowania. Dotycza one w glownej
mierze na jaki dzien nalezy przyja¢ stan i wartos¢ nieruchomosci, czy ma by¢ to data
wydania decyzji powodujacej szkode, czy tez data orzekania o odszkodowaniu.

Watpliwosc¢ te sklaniajg do poszerzonej refleksji w tym zakresie.

2. Prawne modele odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji
publicznej w zwigzku ze szkoda spowodowana decyzjami niezgodnymi z

prawem

W systemach prawnych zarowno common law, jaki i civil law istniejg roézne
srodki ochrony prawnej w zwigzku ze szkodzg wywotang wadliwoscig decyzji
administracyjnej. Glownie sg to roszczenia 0 odszkodowanie za bezprawne naruszenie
chronionych praw lub interesow>. Odpowiedzialno$é¢ odszkodowawcza nie powstaje
jednak w kazdej sytuacji, w ktorej dochodzi do uchylenia decyzji z powodu btedu
proceduralnego lub materialnego®.

Zasadniczo mozna wyrozni¢c kilka modeli odpowiedzialnosci
za niezgodne z prawem decyzje organéw administracji publiczne;.

Zgodnie z  pierwszym modelem, wadliwy akt administracji

publicznej daje podstawy do cywilnoprawnego roszczenia 0 haprawienie szkody,

® Zob. szerzej o tym E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy
publicznej, Warszawa 2006, s. 136 i n.

* E. Baginska, [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji SPA t. 12, (red.) R. Hauser,
A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2016, s. 387.
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jednak tylko wowczas, gdy spelione zostang dodatkowe przestanki konkretnego
deliktu. Taki rodzaj odpowiedzialnosci stosuje si¢ w prawodawstwach common law.

Wedlug drugiego modelu, niewazno$¢ aktu administracyjnego
$wiadczy o la faute de service (winie, bezprawnosci administracji), ktora jest
podstawowsg przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej m.in. we Francji
i w Belgii®. We Francji nie istnicje $ciste powiazanie la faute de service z przestanka
bezprawnos$ci zachowania wladzy, jednak wydanie decyzji niezgodnej z prawem
oznacza co do zasady wine (I 'illégalité fautive), nawet gdy wadliwos$¢ decyzji polega na
btednej ocenie faktow®.

W ramach trzeciego modelu odpowiedzialno$¢ za szkody
wyrzadzone decyzjami administracyjnymi powstaje juz z chwilg ich uchylenia lub
zmiany przez centralny organ administracyjny lub najwyzszy sad administracyjny’,
a wiec odpowiedzialnoé¢ obejmuje takze decyzje nieostateczne ® . Taki model
odpowiedzialnos$ci zostat przyjety np. w prawie szwedzkim.

Tworzg one zasadnicze elementy modelu przyjetego w Polsce de lege lata.
Model ten charakteryzuje si¢ tym, ze zblizony jest konstrukcyjnie do pierwszego
z wymienionych weczesniej modeli odpowiedzialno$ci za wadliwy akt administracji
publicznej. Dochodzenie roszczenia o naprawienie szkody wyrzadzonej niezgodng
z prawem decyzja administracyjng odbywa si¢ w postgpowaniu cywilnym, ale
poprzedzone ono musi by¢ stosownym postepowaniem administracyjnym, w ktorym
powinno dojs$¢ do stwierdzenia niegodnosci z prawem decyzji administracyjnej.

W Polsce po reformie kodeksu cywilnego w 2004 r., wprowadzono model
odpowiedzialnos$ci, zgodnie z ktorym mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania od
Skarbu Panstwa (lub j.s.t.) za szkode wyrzadzong wadliwg decyzjg administracyjng
uzalezniona zostala od zajscia kilku zdarzen prawnych.

Jednym z tych zdarzen jest stwierdzenie we wlasciwym postgpowaniu
niezgodnosci  decyzji  administracyjnej z prawem (postepowanie
prejudycjalne). Podkresli¢ przy tym nalezy, ze regulacja art. 417" § 2 zd. 1 k.c.

dotyczy¢ bedzie zarowno wadliwych decyzji ostatecznych wydanych przez organ

® Zob. szerzej o tym E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie..., s. 23-28; por.
E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkode wyrzqdzong wydaniem i wykonaniem
nieostatecznej decyzji. Glosa do uchwaly SN z dnia 26 kwietnia 2006 r., Il CZP 125/05, GSP-Prz.Orz.
2007, nr 3, s. 47-56.

® Zob. L. Cadiet, P. Le Tourneau, Droit de la responsabilité, Paris 2002, s. 125-126.

" E. Baginska, Odpowiedzialnos¢, odszkodowawcza za wykonywanie..., s. 121-122 i 368.

8 E. Baginska, [w:] Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza w administracji...., s. 388.
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pierwszej instancji, jak i wydania wadliwych ostatecznych decyzji weryfikujacych
decyzje organu pierwszej instancji (decyzje nadzorcze). W sytuacji, w ktorej organ
drugiej instancji stwierdza niewazno$¢ decyzji organu pierwszej instancji,
poszkodowany moze zada¢ naprawienia szkody dopiero po uprawomocnieniu si¢
decyzji nadzorczej. Nie zmienia to faktu, ze zrédlem szkody pozostaje tylko decyzja
wadliwa, a nie decyzja przywracajaca stan zgodny z prawem przez eliminacj¢ aktu
dotknietego wadami®,

Wyktadnia literalna przepisu art. 417" § 2 k.c. prowadzi do wniosku, zZe
ograniczono odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa za wyrzadzone
szkody jedynie do decyzji ostatecznych Warto zatem
syntetycznie przypomnie¢ jedynie w podstawowym zakresie kwestie zwigzane
z pojeciem ,,0statecznej decyzji” przed rozwazaniami dotyczacymi samej decyzji
planistycznej.

Pojecie to nie zostalo w kodeksie cywilnym wyjasnione. Zasady wyktadni
wskazuja, ze jezeli w normie cywilnoprawnej wystepuje pojecie ,,decyzji ostatecznej”,
to nalezy nada¢ mu to samo znaczenie, jakie ma ono W nauce 1 prawie
administracyjnym. Jak wiadomo, decyzja ostateczna, w rozumieniu art. 16 § 1 k.p.a. jest
decyzja, od ktorej nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy. Do uchylenia, zmiany, stwierdzenia niewaznosci
ostatecznej decyzji lub wznowienia postgpowania w sprawie wydania decyzji moze
dojs¢ tylko w przypadkach uregulowanych w k.p.a. lub ustawach szczegdlnych.

W doktrynie zarysowaly si¢ dwa stanowiska dotyczace rozumienia formuty
»decyzji ostatecznej” , W rozumieniu art. 16 § 1 k.p.a.

Pierwsze z nich wyklucza mozliwo$¢ objecia zakresem pojecia ostatecznej
decyzji postanowien wydawanych w toku postepowania
administracyjnego’®. Decyzja administracyjna rozumiana jest jako kazdy, wydany na
podstawie powszechnie obowigzujacego przepisu prawa, wladczy i1 jednostronny akt
organu administracji. Rozstrzyga on konkretng sprawe i skierowany jest do imiennie

oznaczonego adresata, niezwigzanego z organem ani wezlem zaleznos$ci organizacyjnej,

° Podobnie np. E. Baginska, [W:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji..., s. 388.

10 7ob. np. J. Skoczylas, Odpowiedzialno$é za szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng, \Warszawa
2005, s. 264; E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie..., S. 352-354;
Z. Czarnik, Niezgodnos¢ decyzji administracyjnej z prawem jako warunek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, [w:] Czterdziesci lat kodeksu cywilnego. Materialy z Ogdlnopolskiego Zjazdu
Cywilistéw w Rzeszowie (8—10 pazdziernika 2004 r.), (red.) M. Sawczuk, Krakow 2006, s. 293-294;
W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 232.
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ani tez podleglosci stuzbowej'!. Zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie przyjmuje
si¢, ze o charakterze danego aktu administracyjnego przesadza jego tre$¢, a nie sama
nazwa'?. Poza tak rozumianym pojeciem decyzji pozostaja postanowienia oraz inne
formy dziatania administracji, do ktorych moze mie¢ ewentualne
zastosowanie art. 417 k.c.”®.

Wedhug odmiennego stanowiska, pod pojeciem ostatecznej decyzji z art.
417" § 2 k.c. rozumie sic takze akty indywidualne nieposiadajace
formy prawnej decyzji. Mogg by¢ one przyczyng szkody i podlegaja
kontroli sadéw administracyjnych pod wzgledem ich zgodnosci z prawem™. Wskazuje
si¢ tu takze postanowienia odznaczajgce si¢ tym, ze ustawa przewiduje tryb
stwierdzania ich niezgodnosci wydania z prawem™.

Nalezy podzieli¢  stanowisko, ze rozszerzenie odpowiedzialnosSci
odszkodowawczej wladzy publicznej za szkod¢ wywotlang ostatecznymi decyzjami
administracyjnymi spowodowane takze niezgodnymi z prawem postanowieniami nie
znajduje, jak si¢ wydaje, dostatecznego uzasadnienia w regulacji art. 417*§ 2 k.c.
W artykule tym mowa jest jedynie o odpowiedzialnosci za szkody spowodowane
ostatecznymi decyzjami, wyltaczona zostala wigc odpowiedzialno$¢ za decyzje
nieostateczne oraz inne akty wiladzy publicznej w tym postanowienia. W literaturze
zwraca si¢ uwage na pewnego rodzaju niejasnosci w kwestii odmiennego potraktowania
dziatania organdéw administracji i sagdow. W odniesieniu do aktywnosci sgdow
postuzono si¢ obejmujacym wiele desygnatow pojeciem ,,prawomocne orzeczenie”,
a wobec dzialalnosci administracji zastosowano wylgcznie pojecie ,,0statecznej
decyzji”, a nie np. indywidualnego rozstrzygniecia we wiasciwym postepowaniu, ktore
obejmowatoby réwniez inne niz decyzje formy dziatania organu administracyjnego 16,

Stanowisko 0 ograniczeniu odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji

publicznej jedynie do szkéd spowodowanych ostatecznymi decyzjami mozne wynikaé

1 7ob. np. J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, \Narszawa
2004, s. 18-19, por. J J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody..., s. 264.

12 Tak np. postanowienie o wymierzeniu kary pienieznej na podstawie art. 59g ust. 1 ustawy z 7.7.1994 r.
— Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1202 ze zm., jest uznawane w doktrynie za rozstrzygniecie
co do istoty, ma wiec cechy decyzji tak E. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz,
Warszawa 2004, s. 171.

3 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie..., s. 353.

Y4 7ob. A. Zielinski, Ochrona przed szkodami wyrzqdzonymi przez organy wladzy publicznej wadliwg
wyktadnig prawa [W:] Rozprawy prawnicze. ksiega pamigtkowa prof. M. Pazdana, Zakamycze, 2005 ., s.
1553.

157, Banaszczyk, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, (red.) K. Pietrzykowski, Warszawa 2005, s. 1143 i n.
18 Tak tez. M. Adamczyk, Niezgodnos¢ z prawem dziatania lub zaniechania organu wladzy publicznej
Jjako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa, Warszawa 2019, s. 137-139.
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takze z charakteru prawnego postanowienia administracyjnego. W przeciwienstwie do
decyzji administracyjnej postanowienie nie rozstrzyga co do istoty sprawy. Dotyczy ono
jedynie pewnych incydentalnych kwestii o charakterze proceduralnym wyniktych w
trakcie trwania postepowania’.

Ograniczenie dyspozycji przepisu art. 417" § 2 k.c. jedynie do decyzji
ostatecznych spowodowane wydaje si¢ ponadto faktem, ze inne przypadki szkod,
wyrzadzonych przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej, nalezy tez ocenia¢ na podstawie przepisu art. 417 k.c. Przepis ten
stanowi bowiem og6lng podstawe odpowiedzialnosci administracji publicznej za
kazde wtadcze dziatania. Nie znajduje on jednak zastosowania lub
znajduje ograniczone zastosowanie W sytuacji, w ktorej ustawodawca odrgbnym
unormowaniem okresla konsekwencje niektorych dziatan organéw wiladz publicznych.
Szczegodlne znaczenie maja tu unormowania zawarte w art. 417* § 1-3 k.c., ktore jako
dodatkowag przestanke skutecznego dochodzenia roszczen odszkodowawczych
wprowadzaja obowigzek uprzedniego stwierdzenia niezgodnosci z prawem dziatania
wiadz publicznych 8 Oznacza to, ze postepowanie odszkodowawcze musi byc¢
poprzedzone innym postegpowaniem, ktorego celem jest weryfikacja zgodnosci
z prawem okreslonej decyzji.

Przepisy k.c. nie ograniczajg pojecia ,niezgodnej z prawem ostatecznej
decyzji” jedynie do decyzji, w stosunku do ktorych zachodzitaby jedna z przyczyn
kwalifikowanych naruszen prawa okreslonych w przepisach k.p.a. (uzasadniajacych
stwierdzenie niewaznos$ci decyzji ostatecznej, stwierdzenie wydania jej z naruszeniem
prawa lub wznowienie postgpowania). Sad powszechny, rozpoznajacy powodztwo
0 odszkodowanie, nie ma podstaw do prawnego wartosciowania wagi stwierdzonych
uchybien. W przypadku ostatecznej decyzji administracyjnej nie zachodzg tez
przestanki, ktére przesadzity o przyjeciu autonomicznego pojecia bezprawnosci
judykacyjnej w odniesieniu do prawomocnych orzeczen niezgodnych z prawem.
Oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkod¢ spowodowang wydaniem

przez organ wiadzy publicznej niezgodnej z prawem decyzji (art. 417 § 1 k.c.) nie jest

7 Szerzej na ten temat A. Wiktorowicz, Decyzja administracyjna a postanowienie w procedurze
administracyjnej — analiza prawnoporéwnawcza, cz. |, EP 2012, nr 11, s. 25-26; G. Laszczyca, 4.16.2.
Postanowienie w kwestii uzupelnienia decyzji lub postanowienia co do klauzuli zaskarzalnosci (art. 111
k.p.a. — takze w zwigzku z art. 126 k.p.a.) [w:] Postanowienie administracyjne w ogélnym postgpowaniu
administracyjnym, Warszawa 2012.

8 A. Olejniczak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania - cze$¢ ogélna, wyd. II,
red. A. Kidyba, Warszawa 2014, art. 417.
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uzalezniona od razacego naruszenia prawa. Przez niezgodno$¢ z prawem ostatecznej
decyzji, o ktorej mowa w art. 417" § 2 k.c. w zw. z art. 77 ust. Konstytucji RP, nalezy
wigc rozumieé sprzecznos$C jej z przepisami, zgodnie z konstytucyjnym ujeciem jego

zrodet®®.

3. Problem legitymacji biernej w procesie odszkodowawczym

Kwestia biernej legitymacji procesowej w razie powstania odpowiedzialnosci za
szkody wyrzadzone wydaniem niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji
administracyjnej lub prawomocnego orzeczenia uregulowana w art. 417§ 2 k.c.
pojawia si¢ zasadniczo w dwoch sytuacjach.

Pierwsza odnosi si¢ do wydania niezgodnego z prawem prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji. Druga obejmuje wydanie prawomocnego orzeczenia
lub ostatecznej decyzji na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja
RP, ratyfikowang umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa.

W tych sytuacjach szkoda moze powsta¢ na skutek wydania niezgodnej
z prawem decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji WZ lub decyzji
o pozwoleniu na budowe (decyzje planistyczne).

Na wstepie rozwazan nad odpowiedzialnoscia odszkodowawczg za szkode
wynikajgca z czynu niedozwolonego przy wykonywaniu wiadzy publicznej (w tym tez
wydaniu decyzji planistycznej), nalezy zaznaczy¢, ze odpowiedzialno$¢ te moze
ponies¢ tylko podmiot wyposazony w zdolno$¢ prawng, gdyz tylko takiemu
podmiotowi przystluguja prawa majatkowe mogace poshizy¢ do zaspokojenia
wierzyciela. Odpowiedzialno§¢ t¢ nalezy zatem wigza¢ z osobami prawnymi,
w strukturze ktorych dzialaja organy wyposazone w kompetencje publicznoprawne,
w tym i kompetencje do wydawania aktéw administracyjnych?,

Kwestia legitymacji procesowej biernej w sprawach o odszkodowanie za szkody
wyrzadzone wejsciem w zycie decyzji o pozwoleniu na budowe, wydanej na podstawie

niezgodnego z prawem planu miejscowego, moze wzbudza¢ zasadnicze kontrowersje.

19 Zob np. wyroki SN: z 19 kwietnia 2012 r., IV CSK 406/11, OSNC 2012, Nr C, poz. 68; z 16 stycznia
2015 r., Il CSK 96/14, OSNC 2016, nr A, poz. 20; por. np. E. Baginska, [w:] Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza w administracji..., s. 388 - 389.

20 Szerzej na temat podmiotu poszkodowanego wydaniem niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej
zob. wyrok SN z 21 pazdziernika 2016 r., IV CSK 26/16, LEX nr 2162818.
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Na wokande sadow czesto trafiaja sprawy o rozbudowanych stanach faktycznych.
W zwigzku z tym moze pojawi¢ si¢ problem okreslenia podmiotu odpowiedzialnego.
Pojawil si¢ on np. w sprawie zakonczonej wyrokiem SO w Olsztynie z 29 wrzes$nia
2020 1., | C 366/19%. Wyrok ten moze stanowi¢ dobry punkt wyjécia dla odpowiednich
uogolnien w zakresie badanej legitymacji bierne;.

Uchwata w przedmiocie mpzp zostala przediozona wojewodzie, ktory jej nie
zakwestionowat w zakresie zgodno$ci z przepisami prawa w trybie nadzoru. W oparciu
o tres¢ uchwaly powdd sporzadzit projekt budowlany i wystgpit z wnioskiem
o pozwolenie na budowe, a nastepnie starosta zatwierdzit projekt budowlany 1 udzielit
powodowi pozwolenia na budowe. Od decyzji o pozwoleniu na budowe zostato
wniesione odwolanie. Dzialajagc jako organ drugiej instancji, wojewoda utrzymat
zaskarzong decyzje w mocy. Na skutek wniesionej skargi WSA uchylil zaréwno
decyzje wojewody jak i utrzymujaca ja w mocy decyzje starosty w przedmiocie
zatwierdzenia projektu budowlanego i1 udzielenia powodowi pozwolenia na budowg.
W trakcie toczacego si¢ postepowania wojewoda wystapit ze skargg o stwierdzenie
niewaznosci czeSci uchwaty w przedmiocie uchwalenia mpzp. WSA stwierdzit
niewaznos¢ czesci tej uchwaty.

Stan faktyczny, lezacy u podstaw tego wyroku, sklania do poglebionej refleksji
w kwestii wlasciwego ustalenia legitymacji biernej w procesie odszkodowawczym za
szkode wyrzadzong niezgodnym z prawem dzialaniem wtadzy publicznej. Generalnie
biorgc, odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg mogltyby co do zasady ponosi¢ az cztery
podmioty. Pierwszym z nich jest Skarb Panstwa- wojewoda, do jego kompetencji
nalezy bowiem zatwierdzenie projektu planu miejscowego. Drugim podmiotem
legitymowanym biernie moze by¢ Skarb Panstwa- Starosta Powiatowy. Innym Skarb
Panstwa — Powiat, do kompetencji tego organu ostatecznie nalezalo wydanie decyzji
o pozwoleniu na budowe na podstawie niezgodnego z prawem planu miejscowego.
Podmiotem odpowiedzialnym moze by¢ gmina, ktora uchwalila niezgodny z prawem
mpzp.

Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa — wojewody moze by¢ wywodzona takze
z art. 20 ust. 2 u.p.z.p. W mysl tego przepisu, wojewoda Ocenia zgodno$¢ uchwaty
w przedmiocie mpzp, a ocena ta dokonywana jest w oparciu o kryterium zgodnosci

z prawem (art. 85 u.p.z.p.). W przypadku stwierdzenia niezgodno$ci z prawem

2L EX nr 3102349.
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wojewoda, dziatajac jako organ nadzoru (art. 86 uw.p.z.p.), stwierdza niewazno$¢
uchwatly rady gminy w sprawie planu miejscowego. Kompetencja wojewody w tym
wzgledzie trwa 30 dni od dnia dorg¢czenia mu wymaganych ustawg dokumentéw. Po
przekroczeniu tego terminu organ nadzoru pozbawiony zostaje prawa do kontroli
legalno$ci uchwaty, moze uchwate jedynie zaskarzyé do sadu administracyjnego?.
Jezeli wojewoda, dzialajac jako organ nadzoru, nie zakwestionuje wadliwego

mpzp, bedzie on ponosit odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez niezgodne

%2 Szerzej na ten temat zob. np. J. Dziedzic-Bukowska [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, (red.) K. Buczynski, J. Jaworski, P. Sosnowski, J. Dziedzic-Bukowska,
LEX/el. 2014, art. 20; A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki [w:] Ustawa o planowaniu i

zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz aktualizowany, (red.) M. Wierzbowski, LEX/el. 2021, art.
20.
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z prawem akty prawa miejscowego. Jest on bowiem zobowigzany do kontroli planu
miejscowego pod katem zgodnos$ci z przepisami prawa. Trafnie zatem SO przyjat
w danej sytuacji odpowiedzialnos¢ takiego statio fisci Skarbu Panstwa.

Odpowiedzialnos¢ wojewody jako statio fisci moze wynika¢ takze z dziatan lub
zaniechan w sprawowaniu kompetencji organu drugiej instancji. Pelni on bowiem
funkcj¢ organu odwotawczego w rozumieniu art. 127 § 2 k.p.a., przewidzianego
przepisami ustawy szczegdlnej art. 82 ust. 3 u.p.b. Do kompetencji wojewody nalezy
m.in. rozpatrzenie odwotania od decyzji starosty o udzieleniu powodowi pozwolenia na
budowe. Wojewoda ponosi wigc odpowiedzialnos¢ w zakresie utrzymania w mocy
niezgodnej z prawem decyzji starosty o udzieleniu powodowi pozwolenia na budowe?*.

Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa - Starosty Powiatowego oraz powiatu
uzasadniona pozostaje tym, ze decyzja administracyjna w przedmiocie zatwierdzenia
projektu budowlanego oraz udzielenia pozwolenia na budowe, uchylonych nastepnie
przez WSA.

W ocenie Sadu Okregowego, Skarb Panstwa - starosta powiatowy nie byt
legitymowany biernie organem w danym procesie. Przyjecie takiej legitymacji
musiatoby wynika¢ z ustalenia, ze dzialania starosty byly podejmowane w ramach
realizacji zadan z zakresu administracji rzqdowej“. W judykaturze SN przyjmuje si¢, ze
za szkodg, spowodowang wydaniem przez starost¢ wadliwej decyzji administracyjnej
w ramach administracji architektoniczno-budowlanej (art. 4 ust. 1 pkt 11 u.0.s.p.),
odpowiada powiat jako jednostka samorzadowa (art. 417*§ 2k.c.)®. W wyroku
z 28.11.2019 r., Il CSK 275/17%°, przyjeto, ze odpowiedzialno$é powiatu wynika
expressis verbis z art. 2 ust. 1 u.0.s.p., gdzie postuzono si¢ odpowiednim
sformutowaniem ,,powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu
wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialno$¢”. Oznacza to, ze powiat w swej dziatalnosci jest
samodzielny i ponosi odpowiedzialno$¢ za skutki czynnosci lub bezczynnosci swych
organow. Odpowiedzialno$¢ powiatu, jego organdéw i funkcjonariuszy, konkretyzowana
jest w przepisach szczegdtowych. W tym orzeczeniu trafnie SN zauwazyl, ze art. 2 ust.
1u.0.8.p. nie moze by¢ uznany za samodzielng podstawe odpowiedzialnosci

odszkodowawczej. Przepis ten zawiera tylko generalng deklaracje ustawodawcy

2% 7ob. wyrok SN z 28 listopada 2014 r. | CSK 735/13, LEX nr 1545043,

2 Tak np. trafnie stwierdzono w uzasadnieniu wyrok SO w Olsztynie z 29 wrze$nia 2020 r., | C 366/19,
LEX nr 3102349.

2 7ob. np. wyrok SN z 25 czerwca 2015 ., 111 CSK 384/14, LEX nr 1784522.

2 LEX nr 2772859.
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i zasad¢ porzadku prawnego, zgodnie z ktora powiat jest samodzielnym decydentem
1 z tego powodu musi liczy¢ si¢ z poniesieniem odpowiedzialnosci za podjete
rozstrzygniecia®’. Powiat bedzie wige ponosit odpowiedzialno$é za szkody wyrzadzone
przy wykonywaniu zadan publicznych o charakterze ponadgminnym w zakresie
administracji architektoniczno-budowlanej, w ktorej zawiera si¢ m. in. wydawanie
decyzji o pozwoleniu na budowe.

Bierna legitymacja procesowa prezydenta miasta na prawach powiatu
w omawianych procesach odszkodowawczych wynika z art. 92 ust. 1 pkt 2 u.0.s.p.
Funkcje organdw powiatu w miastach na prawach powiatu sprawuje witasnie ten organ.
Bedzie on wykonywat zadania administracji architektoniczno - budowlanej w miastach
na prawach powiatu, podobnie jak starosta w powiecie (art. 80 u.p.b.). Do wlasciwosci
prezydenta miasta na prawach powiatu nalezg sprawy okreslone w ustawie Prawo
budowlane 1 niezastrzezone do wlasciwos$ci innych organdéw. Bedzie wigc on prowadzit
postepowanie w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego 1 udzielenia
pozwolenia na budowe, wykonywal zadania powiatu dzialajac jako starosta - organ
powiatu 28 Podobnie jak starosta, prezydent miasta na prawach powiatu bedzie
odpowiadal za szkody wyrzadzone niezgodnym z prawem wykonywaniem wtadzy
publicznej.

Legitymacja bierna gminy w procesie odszkodowawczym moze wynikac
z wydania niezgodnego z prawem mpzp, (0 czym byla juz mowa w poprzednich
rozdziatach) oraz z wydania niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji administracyjne;.
Jezeli gmina doprowadzi do sytuacji, w ktorej W oparciu 0 przepisy niezgodnego z
prawem  planu  miejscowego  sporzadzono  wadliwy projekt  budowlany,
a w konsekwencji decyzja o udzieleniu pozwolenia na budowg zostata uchylona, gmina
moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ deliktowa. Wystarczy, ze poszkodowany wykaze
zwiazek przyczynowo - skutkowy miedzy dziataniem gminy a szkoda®.

Bierng legitymacj¢ procesowa j.S.t. (gminy) moze uzasadnia¢ takze wadliwa
decyzja WZ, decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego, lub wadliwa decyzja

o pozwoleniu na budowg. Niezgodnos§¢ z prawem tych decyzji musi by¢ stwierdzona

" Tak np. SN w wyroku z 28 listopada 2019 r., 11 CSK 275/17, LEX nr 2772859.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2018 r., VIl SA/Wa 969/18, LEX nr 2602333;
analogiczne stanowisko zajat SN w wyrokach: z dnia 9 stycznia 2013 r., IIII CSK 89/12, LEX Nr 129367
i z dnia 25 czerwca 2015 r., 111 CSK 384/14, LEX nr 1784522.

2% Tak np. wyrok SO w Olsztynie z 29 wrzesnia 2020 1., | C 366/19, LEX nr 3102349.
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przez organ nadzoru lub sad. Uzyskanie takiego prejudykatu bedzie uzasadnialo

odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg J.S.t.

4. Kwestia prawnego uksztaltowania odpowiedzialnos$ci organu pierwszej

i drugiej instancji za wyrzadzona szkode

Istotny problem w praktyce obrotu wywoluje wskazanie podmiotu
odpowiedzialnego za szkod¢ spowodowang niezgodng z prawem decyzja, wydang przez
organ pierwszej instancji i utrzymang w mocy przez organ nadzoru. Chodzi o sytuacje,
w ktorej starosta powiatowy lub prezydent miasta, dziatajac jako organ pierwszej
instancji, wydatl niezgodng z prawem decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego
oraz decyzje o pozwoleniu na budowg, a wojewoda - dzialajac jako organ drugiej
instancji - utrzymat te decyzje w mocy. Nastepnie wojewoddzki sagd administracyjny
stwierdzit niewazno$¢ decyzji organu pierwszej i drugiej instancji.

Przy tej typowej sekwencji zdarzen pojawia si¢ zasadnicze pytanie, ktory
podmiot bedzie legitymowany biernie w procesach odszkodowawczych za szkody
wywolane przez niezgodne z prawem decyzje planistyczne. Czy bedzie to
jednostka samorzgdu terytorialnego, reprezentowana przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), czy tez Skarb Panswa, reprezentowany przez
wojewode (organ nadzoru). W judykaturze brak jednolitego stanowiska w tym zakresie.

W mysl pierwszego stanowiska, za legalno$¢ decyzji odpowiada organ
drugiej instancji, a wniosek taki wyprowadza si¢ z samej konstrukcji
odwolania w procedurze administracyjnej (,,odpowiedzialnosci indywidualnej organu”
decyzyjnego). W orzecznictwie SN zdaje si¢ dominowa¢ poglad, zgodnie z ktorym
whniesienie odwolania powoduje konieczno$¢ ponownego merytorycznego rozpoznania
sprawy przez organ drugiej instancji i usuni¢cia wszelkich naruszen prawa procesowego
1 materialnego, jakie mozna dostrzec w dzialaniach organu pierwszej instancji.
Uzasadnia to konstatacje, ze odpowiedzialno$§¢ za szkod¢ wyrzadzong niezgodna
z prawem decyzja administracyjna zostanie przeniesiona na organ drugiej instancji*’.

W wyroku z 16 stycznia 2015 r., Ill CSK 96/14% SN podtrzymujac taka

wyktadni¢, odwotat si¢ do uprawnien i obowigzkéw organow administracyjnych drugiej

% Zob. np. wyrok z 28 listopada 2014 r., | CSK 735/13, LEX nr 1545043.
L LEX nr 1591900.
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instancji. Na tej podstawie w istocie uznal, ze skorzystanie przez strong postgpowania
administracyjnego z prawa odwotania si¢ do organu drugiej instancji przenosi caty
ciezar odpowiedzialno$ci na organ drugiej instancji, zwalniajac tym samym organ
nizszy z odpowiedzialnosci cywilnej za wydang przez siebie bezprawna decyzje
administracyjng.

W mysl drugiej opinii, utrzymanie w mocy przez organ drugiej instancji
bezprawnej decyzji administracyjnej organu pierwszej instancji nie uwalnia od
odpowiedzialno$ci organu pierwszej instancji za wlasne bezprawie, lecz rodzi solidarng
odpowiedzialns§¢ obu organow, (,,odpowiedzialnosci wspdlnej
organéw decyzyjnych”) kazdego z nich za wlasng decyzj¢ ostateczng, gdyz przyjac
trzeba, ze w takim przypadku szkoda wynika z obu tych decyzji®.

Na poparcie tej drugiej opinii wskazuje si¢ dodatkowo, ze uczestnik
postepowania administracyjnego, ktory skorzystat z prawa do odwolania od bezprawnej
decyzji, aby nie dopusci¢ do uzyskania przez nig cechy ostatecznos$ci i1 zapobiec
szkodzie, nie moze utraci¢ prawa dochodzenia odszkodowania od organu pierwszej
instancji tylko dlatego, ze organ drugiej instancji utrzymat w mocy bezprawng decyzje
organu pierwszej instancji. Przyjcie odmiennego stanowiska prowadziloby do
catkowitego uwolnienia organdéw administracji publicznej pierwszej instancji od
odpowiedzialno$ci za prawng jakos¢ wydawanych decyzji administracyjnych
i bezpodstawnie ograniczatlo poszkodowanego w prawie dochodzenia odszkodowania
od jednego z podmiotéw odpowiedzialnych za wyrzadzong mu szkode. Organ pierwszej
instancji ponositby zawsze odpowiedzialno$¢ tylko wowczas, gdyby strona nie
zaskarzyla jego wadliwej decyzji administracyjnej. Decyzja taka stalaby si¢ ostateczna
z chwila uptywu terminu do jej zaskarzenia®.

Jak si¢ wydaje, nalezy na pewno podzieli¢ trafne stanowisko 0 solidarnej
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa i j.S.t. za szkody wywotane wadliwa decyzja organu
pierwszej instancji, utrzymanej w mocy przez organ nadzoru. Mozna by jeszcze
wskaza¢ dodatkowe argumenty przemawiajace za jego przyjeciem.

Po pierwsze, oba zdarzenia (wydanie bezprawnej decyzji przez prezydenta oraz
utrzymanie jej w mocy przez wojewode) stanowi¢ moga ogniwa lancucha

przyczynowo-skutkowego wywotujacego ostateczng szkode. Zatem oba zdarzenia

% Tak np. SA w Warszawie w wyroku z 17 lipca 2019 r., I ACa 1662/17, LEX nr 2770892 z glosa
A. Polus, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza w zwigzku z utrzymaniem w mocy przez organ nadzoru
bezprawnej decyzji administracyjnej, OSP 2021 nr 11, s.35-39.

* Tak np. SA w Warszawie w wyroku z 17 lipca 2019 r., | ACa 1662/17, LEX nr 2770892.
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nalezy kwalifikowa¢ zapewne jako jeden czyn niedozwolony (jeden
delikt wiadzy publicznej, tzw. delikt ztozony), prowadzacy do wyrzadzenia jednej i tej
samej szkody**. Takie ujecie szkody powoduje, ze w sferze dobr prawnie chronionych
poszkodowanego nie mozna Skutecznie wydzieli¢ wuszczerbkow wywolanych
zachowaniami poszczegdlnych podmiotoéw, za nie odpowiadajacych. Uzasadnia to
powstanie odpowiedzialnosci solidarnej w zwigzku z popelnieniem czynu
niedozwolonego 1 tworzy jednakowa dla wszystkich dhznikéw solidarnych

odpowiedzialno$¢ .

Szkoda w rozumieniu art. 441 § 1k.c. wystepuje bowiem
wowczas, gdy ze swej natury jest niepodzielna, albo udzial sprawcow w jednym
delikcie przesadzi o niemoznos$ci podziatu wywotanych nim skutkow®.

Po drugie, za solidarng odpowiedzialno$cig Skarbu Panstwa i j.s.t. przemawia
tresé art. 417° § 2 k.c., zgodnie z ktérym podstawa dochodzenia odszkodowania za
szkode wywotang ostateczng decyzja administracyjng jest uzyskanie prejudykatu, czyli
stwierdzenie we wlasciwym postegpowaniu niezgodnosci z prawem decyzji
administracyjnej. Role whasciwego postepowania w rozumieniu art. 417" § 2 k.c. bedzie
pehito orzeczenie sagdu administracyjnego, wydane na podstawie art. 145 § 1 p.p.s.a.
(uchylenie decyzji w catosci albo w czgsci z powodu naruszenia prawa materialnego,
ktore mialo wptyw na wynik sprawy, naruszenie prawa dajace podstawe do wznowienia
postepowania administracyjnego, inne naruszenie przepisOw postgpowania, jezeli
moglo ono mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy; stwierdzenie niewazno$ci decyzji;
stwierdzenie wydania decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa)*’. Tym samym
bezprawno$¢ dziatania organu pierwszej i drugiej instancji zostataby przesgdzona
w sposob wiazacy dla sadu cywilnego®.

Po trzecie, za przyj¢ciem solidarnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa i j.s.t.
mogg przemawia¢ takze wzgledy zwigzane z ochrong praw podmiotowych
poszkodowanych bezprawnym dzialaniem wiladzy publicznej. Ograniczenie krggu

podmiotéw odpowiedzialnych tylko do niektorych sprawcow szkody, a wigc zmniejsza

* Por. np. wyrok SA w Krakowie z 7 wrzesnia 2020 r., I ACa 954/18, LEX nr 3102169.

% Zob. np. wyrok SA w Krakowie z 7 wrzesnia 2020 r., I ACa 954/18, LEX nr 3102169.

% Tak np. SA w Krakowie w wyroku z 7 wrzesnia 2020 r., I ACa 954/18, LEX nr 3102169. Zob takze
A. Polus, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza w zwigzku z utrzymaniem w mocy przez organ nadzoru
bezprawnej decyzji administracyjnej ...,S. 37.

%" Wyrok SN z 16 stycznia 2015 r., Il CSK 96/14, LEX nr 1591900; tak takze A. Matan, Razgce
naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariusza publicznego,
Warszawa 2014, s. 59-63.

%8 Por. A. Polus, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w zwigzku z utrzymaniem w mocy przez organ
nadzoru bezprawnej decyzji administracyjnej ...,s. 38.
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krag dhiznikéw, od ktorych poszkodowany moéglby zadaé odszkodowania, zmniejsza
ochrong¢ prawa wiasnosci nieruchomosci (uzytkowania wieczystego) w sytuacji,
w ktorej bezprawne dziatania wladzy publicznej doprowadzily do nieuzasadnionej
ingerencji w to prawo. W interesie poszkodowanego lezy to, aby w sytuacji, w ktorej
szkoda wynikta z deliktu zlozonego, uzasadniajacego odpowiedzialno$¢ zardéwno
Skarbu Pafistwa i j.s.t., podmioty te byly zobowiazane wzgledem niego solidarnie®®.
Mozna by tez podja¢ probe obrony stanowiska przeciwnego, zgodne z ktorym
odpowiedzialno$¢ ponositby wylacznie organ drugiej instancji. Przemawia¢ moglby za
tym fakt, ze w $wietle prawa materialnego rozstrzygniecie wojewody (organu drugiej
instancji), konczace proces jurysdykcyjny, jest w istocie pierwszym i jedynym w danej
sprawie4°. Decyzja organu odwolawczego jest ostateczng decyzjg rozstrzygajaca sprawe
co do meritum i to ta decyzja ksztaltuje uprawnienia lub obowiazki prawne jednostki®'.
Zmiana uprawnien lub obowigzkéw jednostki moze nastapi¢ tylko przez podwazenie
mocy obowigzujacej decyzji organu odwotawczego, co oznacza, ze decyzja organu
pierwszej instancji nie moze by¢ samoistnym przedmiotem weryfikacji w trybach

nadzwyczajnych i w postepowaniu sadowoadministracyjnym **

Ponadto organ
pierwszej] instancji po wydaniu decyzji odwolawczej traci kompetencje do
wyeliminowania wlasnej decyzji z obrotu prawnego®. Utrzymanie w mocy decyzji
organu pierwszej instancji nie moze by¢ zatem podstawg do stwierdzenia, ze w obrocie
prawnym obowigzuje, w zakresie uprawnien lub obowigzkow, decyzja organu pierwszej
instanciji**.

Nie moze jednak znikngé z pola widzenia fakt, ze decyzja organu pierwszej
instancji od momentu jej wydania nie traci bytu prawnego i pozostaje nadal w mocy

obowiazujacej*® oraz ze staje sie ostateczna z chwila wydania przez organ drugiej

¥ Tak trafnie tez G. Karaszewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, (red.) J. Ciszewski, P. Nazaruk,
LEX/el. 2023, art. 441.

0 Tak np. A. Bartosiewicz, Pojecie ostatecznosci decyzji administracyjnej w $wietle zastosowania
wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy, Krytyka Prawa, 2014, tom 6, 5.399.

1 Zob. B. Adamiak, Prawo procesowe administracyjne. SPA Tom 9, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobe, Warszawa 2020, s. 338-339; zob. takze wyrok NSA z 16 grudnia 2020 r., I OSK 1508/20,
LEX nr 3095311; wyrok NSA z 8 listopada 2017 r., Il OSK 2865/16, LEX nr 2418625.

*2 A. Golgba [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, (red.) H. Knysiak-Sudyka,
Warszawa 2019, art. 138; por. B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe
administracyjne, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2014, s. 242.

* B. Adamiak, Prawo procesowe..., s. 338-339.

“* Ibidem, s. 338-339.

*® Tak takze SN np. w wyroku z 16 stycznia 2015 r., Il CSK 96/14, LEX nr 1591900, OSNC-ZD
2016/1/20.
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instancji decyzji utrzymujacej w mocy zaskarzona decyzje *°. Takie stanowisko
utrzymywane jest takze w doktrynie, w ktorej ostateczno$¢ decyzji wydanej przez organ
pierwszej instancji i utrzymanej w mocy przez organ drugiej instancji wyprowadza si¢
expressis verbis z art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a.*’. O tym, ze decyzja organu pierwszej instancji
nie utracita bytu prawnego $wiadczy takze fakt, ze decyzja ta byla tez przedmiotem
kontroli NSA i zostala uznana, podobnie jak decyzja wojewody, za niezgodng z
prawem. Ostateczno$¢ decyzji organu pierwszej instancji uzasadnia odpowiedzialnos¢

na podstawie art. 417 § 2 k.c.

5. Sposob weryfikowania prawnego planistycznych decyzji
administracyjnych

Sad orzekajacy o odszkodowaniu nie moze samodzielnie stwierdzi¢ niewaznosci
decyzji administracyjnej. Postegpowanie odszkodowawcze musi by¢ poprzedzone innym
postepowaniem, ktorego celem jest weryfikacja zgodnosci z prawem decyzji
administracyjnej. W odniesieniu do szkod wyrzadzonych ostateczng decyzja
administracyjng ustawodawca nie wprowadzit zadnego szczegodlnego postepowania
peliacego funkcje weryfikacji decyzji administracyjnych®®. Zastosowanie beda miaty
w tym przypadku postepowania weryfikacyjne uregulowane w k.p.a. i p.p.s.a.

Zasadniczo mozna wyrdzni¢ dwa typy takich postepowan w ktorych moze dojs¢
do weryfikacji decyzji planistycznej. Do pierwszej grupy mozna zaliczyé
ekstraordynaryjne postepowanie toczace si¢ przed organami administracji publiczne;j.
Drugim rodzajem postgpowan mogacych pehli¢ funkcje prejudykatu bedzie
postepowanie sqdowoadministracyjne49.

Wsrdd postgpowan toczacych sie przed organami administracji
publicznej mozna wymieni¢ postepowanie majace na celu wznowienie
postepowania (art. 145 § 1 k.p.a.) lub wznowienia postepowania w sytuacji, w ktorej

TK orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja RP, umowa

*® Tak SN np. w wyroku z 5 grudnia 2013 r., V CSK 67/13, OSNC 2014/9/94.

T M. Olczyk, Ostatecznosé i prawomocnosé decyzji administracyjnych ,Civitas et Lex” 2018 nr 1(17), s.
9.

*8 Zob. np. H. Pietrzkowski, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, PS
2005nr 4,s. 4.

*9 P, Sobolewski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz., (red.) K. Osajda, Warszawa 2019, art. 417" k.c., teza
50.
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mi¢dzynarodowa lub z ustawa, na podstawie ktorego zostata wydana decyzja (art. 145a
k.p.a.) W gre moze wchodzi¢ takze postepowanie, w ktorej dochodzi do stwierdzenia
wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznos$ci,
z powodu ktorych nie stwierdzit niewaznos$ci decyzji (art. 158 § 1 k.p.a.). Moze by¢ to
takze postgpowanie ograniczajace si¢ do stwierdzenia wydania kwestionowanej
decyzji z naruszeniem prawa, gdy w wyniku postepowania administracyjnego nie
mozna stwierdzi¢ niewazno$ci decyzji z powodu okolicznosci, o ktorych mowa w art.
156 § 2 k.p.a.”

Role postgpowania prejudycjalnego moze peti¢ takze postgpowanie
uregulowane w art. 156 ust. 1 pkt 2 k.p.a.

Jak orzekt NSA w wyroku z 7.9.2012 r., Il OSK 908/11°*, brak zalacznika do
decyzji WZ stanowi razagce naruszenie prawa i skutkuje stwierdzeniem niewaznoS$ci
decyzji ustalajagcej warunki zabudowy dla inwestycji. Zataczniki w postaci wynikdéw
analizy w formie tekstowej i graficznej sa bowiem integralng czgscig decyzji
(§ 9 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26.8.2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy 1 zagospodarowania terenu
w przypadku braku mpzp)®.

Podane przyktadowo Lwlasciwe postepowania
administracyjne” nie sg oczywiscie katalogiem zamknietym. W doktrynie
1 orzecznictwie przyjmuje si¢, ze istnieje mozliwo$¢ zmiany (uchylenia) decyzji
dotknietych wadami  niekwalifikowanymi (innymi niz wymienione w art.
145 §1 i art. 156 §1 k.p.a.) wtrybie odwolywalnoséci fakultatywnej okreslonym
w art. 154 k.p.a.>*.

Charakter ,,wlasciwych postepowan” w rozumieniu art. 417" § 2 k.c. maja zatem
postgpowania wymienione w art. 16 § 112 k.p.a.>*

Nadmieni¢ nalezy takze, ze stwierdzenie niewaznos$ci decyzji jest aktem
deklaratoryjnym dziatajacym z moca wsteczng (ex tunc), tj. od chwili wydania decyzji

zrédtowej, dotknietej jedng z wad wymienionych w art. 156 k.p.a. Istotne znaczenie ma

0 Por. np. M. Adamczyk, Niezgodnos¢ z prawem..., s. 146-147; wyrok SN z 21 pazdziernika 2016 r.,
IV CSK 26/16, LEX nr 2162818; zob. takze A., Matan, Razgce naruszenie prawa..., S. 56-59.

*LLEX nr 1218700.

°2 Dz. U. Nr 164, poz. 1588 ze zm.

% ). Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, (red.) B. Adamiak,
J. Borkowski, Warszawa 2012, s.623; A. Wrobel [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, (red.) M. Jaskowska, A. Wrobel, Warszawa 2013; zob. takze A. Matan, Postgpowanie
administracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 839.

% Zob. tez np. wyrok SN z 21 pazdziernika 2016 r., IV CSK 26/16, LEX nr 2162818.
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zatem stan prawny i faktyczny z daty podejmowania decyzji objetej postgpowaniem
o stwierdzenie jej niewaznosci. Pdzniejsze korekty i zmiany takiej decyzji nie stanowig
przeszkody, aby orzeka¢ w przedmiocie stwierdzenia jej niewaznosci®. W judykaturze
przyjeto, ze decyzja WZ moze podlega¢ zmianie w trybie art. 155 k.p.a. w 0znaczonym
zakresie®.

Innym trybem postepowan whasciwych w rozumieniu art. 417° §2 k.. sa
postgpowania sagdowe. Chodzi tu 0 postgpowanie prowadzone przez
wojewoOdzki sad administracyjny w sprawie kontroli zgodnosci z prawem decyzji
I postanowien wskazanych wart. 3 §2 pktl i2 p.p.s.a. W wyniku kontroli decyzji
lokalizacyjnej sad moze wydac kilka rodzajow rozstrzygnig€.

Sad moze uwzgledni¢ skarge 1 uchyli¢ decyzje w catosci albo w czesci,
w sytuacji w ktorej stwierdzi naruszenie prawa materialnego majace istotny wptyw na
wynik sprawy lub tez stwierdzi, ze nastgpilo naruszenie prawa dajace podstawe do
wznowienia postegpowania administracyjnego albo inne naruszenie przepisOw
postepowania, jezeli moglo ono mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt
1lit. a, b, c p.p.s.a.).

Mozliwe jest takze stwierdzenie niewaznoSci decyzji w catosci lub w czesci,
jezeli zachodzg przyczyny okreslone w art. 156 k.p.a. lub w innych przepisach (art. 145
§ 1 pkt 2 p.p.s.a.).

Innym jeszcze rozstrzygnigciem moze by¢ stwierdzenie, ze decyzja wydana
zostala z naruszeniem prawa, jezeli zachodza przyczyny okreslone w kodeksie
postepowania administracyjnego lub w innych przepisach (art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a.)>".

Kwalifikowane wady decyzji administracyjnej, uzasadniajgce wznowienie
postepowania lub stwierdzenie jej niewaznoS$ci, stanowig zatem przestanke jej
wzruszenia tak na drodze administracyjnej i sadowoadministracyjnej. Na drodze
sadowoadministracyjnej mozna jednak uzyska¢ wzruszenie decyzji ostatecznej, ktora
nie jest dotknieta kwalifikowanymi wadami. Jest to spowodowane tym, ze za
wystarczajace do wzruszenia decyzji przez sad administracyjny ustawodawca uznaje tez

jej wydanie z naruszeniem prawa procesowego (art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a.) lub

> Zob. np. wyrok NSA z 7 wrzeénia 2012 r., Il OSK 908/11, LEX nr 1218700.
%6 Wyrok NSA z 4 stycznia 2012 ., 11 OSK 828/11, LEX nr 1138216.
STA. Matan, Razqce naruszenie prawa..., S. 59-63.
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naruszeniem prawa materialnego (art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.s.a.), jezeli moglo mie¢ ono
wplyw na wynik sprawy®.

Podstawy  uchylenia  decyzji  administracyjnej ~w  postgpowaniu
sagdowoadministracyjnym sa szersze niz podstawy wzruszenia decyzji w postgpowaniu
administracyjnym w trybie wznowienia postgpowania lub Stwierdzenia niewaznosci
decyzji. Obejmuja one bowiem réwniez naruszenia prawa materialnego, ktore miato
wplyw na wynik sprawy oraz inne naruszenia przepisow procesowych, jezeli mogly one
mie¢ wplyw na wynik sprawy .

Mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za szkode spowodowang ostateczng
decyzja planistyczna (art. 417*§ 2 k.c.) moze powstaé takze w sytuacji, w ktorej
indywidualne rozstrzygniecie bedace przyczyna szkody, pozostaje w obrocie prawnym.
Przepis art. 417" § 2 k.c. nie wymaga bowiem uchylenia ani innej formy eliminacji

niezgodnej z prawem decyzji, lecz jedynie takiej ich sadowej kwalifikacji®®.

6. Problem prejudycjalnego charakteru stwierdzenia niewaznosci decyzji

lokalizacyjnej

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej obejmuje nie tylko
szkody spowodowane wydaniem niezgodnej z prawem decyzji WZ, ale takze szkody
spowodowane wydaniem niezgodnej z prawem decyzji o pozwoleniu na budowg.
Problematyczna jest jednak kwestia utrzymania w obrocie prawnym decyzji
o pozwoleniu na budowe wydanej na podstawie niezgodnej z prawem decyzji WZ.
Mogloby si¢ wydawacé, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji pierwotnej (o warunkach
zabudowy) skutkuje niewaznoscig decyzji zaleznej (o pozwoleniu na budowe), CO
uzasadnia¢ mogloby odpowiedzialnos¢ wiladzy publicznej na podstawie regulacji art.
417" § 2 zd. 2 k.c. Przepis ten bowiem rozszerza odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na
sytuacje, w ktorych ostateczne decyzje zostaly wydane na podstawie aktu
normatywnego niezgodnego z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa mi¢dzynarodowa

lub ustawa.

%8 Zob. np. wyrok SN z 21 pazdziernika 2016 r., IV CSK 26/16, LEX nr 2162818; zob. takze A. Matan,
Razgce naruszenie prawa..., S. 56-59.

% Tak tez E. Baginska, [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji..., s. 339.

% Wyrok SA w Poznaniu z 12 sierpnia 2020 r., | ACa 803/19, LEX nr 3164474,
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Pojawia si¢ jednak =zasadnicze pytanie, czy stwierdzenie niewaznosci
decyzji wustalajacj warunki zabudowy ma wplyw na wazno$é
decyzji o pozwoleniu na budowe. Innymi stowy, czy stwierdzenie
niewaznosci decyzji WZ moze stanowi¢ prejudykat otwierajacy droge dochodzenia
roszczen odszkodowawczych za niezgodne z prawem wykonywanie wiadzy publiczne;j.

W orzecznictwie pojawiaja si¢ rozne interpretacje w zakresie wplywu, jaki
wywiera na decyzje zalezng stwierdzenie niewazno$ci decyzji, na podstawie ktorej
zostata ona wydana. W judykaturze zasadniczo zarysowaly si¢ wyraznie dwie odmienne
tendencje interpretacyjne.

Wedhug pierwszej z nich, stwierdzenie niewaznosci decyzji, w oparciu o ktora
zostala wydana inna decyzja (zalezna), moze stanowi¢ podstawe stwierdzenia
niewaznosci decyzji zaleznej napodstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.,
(jako wydanej z razagcym naruszeniem prawa). Nie wchodzi w gre wznowienie
postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.®*. Na poparcie tego stanowiska
wskazuje sie, ze skoro w przepisie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. nie odwotano si¢ do
tresciart. 1561 nast. K.p.a., to nic mozna przyjaé, ze stanowi on podstawe do
uruchomienia trybu wznowienia postgpowania co do decyzji zaleznej, w przypadku
stwierdzenia niewazno$ci decyzji, na ktorej zostata ona oparta®.

Wedlug odmiennego stanowiska, stwierdzenie niewaznosci decyzji, na
podstawie ktorej zostala wydana decyzja zalezna, sStanowi przestanke
wznowienia postepowania zart 145§ 1 pkt 8 k.p.a. i nie prowadzi do
stwierdzenia niewaznoéci decyzji zaleznej ® . Stanowisko to bylo konsekwentnie
podtrzymywane przez SN, ktory przyjmowal, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji
ustalajacej warunki zabudowy nie ma bezposredniego wpltywu na wydang w oparciu
0 nig i funkcjonujaca w obrocie prawnym decyzj¢ o pozwoleniu na budowe®. Na
poparcie tego stanowiska przyjmowano, ze decyzja zalezna w chwili jej wydawania
byla oparta na wilasciwie zastosowanych przestankach prawnych, uwzgledniajacych
stan prawny ustalony w decyzji, ktorej pdzniej stwierdzono niewazno$¢. Nie ma wigc

podstaw do uznania, ze decyzja zalezna jest wydana z razagcym naruszeniem prawa, tym

8! Tak uchwata NSA(7) z 13 listopada 2012 r., T OPS 2/12, ONSAiWSA 2013, nr 1, poz. 1.

82 Wyrok NSA z 19 kwietnia 2011 r., Il OSK 422/10, LEX nr 1081782.

8% Zob. wyroki NSA z: 20 sierpnia 1999 r., IV SA 36/99, LEX nr 47811; 11 pazdziernika 2005 r., Il OSK
101/05, LEX nr 201435; 22 stycznia 2008 r., |1 OSK 1880/06, LEX nr 461879; 6 lutego 2009 r., II OSK
901/08, LEX nr 545384.

64 Zob. np. wyroki SN z: 17 grudnia 1993 r., 11l ARN 50/93, LEX nr 1424999 i 5 lipca 1996 r., 1l ARN
21/96, OSNP 1997/3/32.
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bardziej, ze ,,punktem odniesienia dla oceny legalnosci decyzji w trybie art. 156 k.p.a.
jest stan rzeczy z chwili wydania decyzji”®.

Powazniejsze argumenty przemawiaja, jak si¢ wydaje, za stanowiskiem drugim.

Po pierwsze, stwierdzenie niewaznosci decyzji WZ na podstawie art.
156 § 1k.p.a. prowadzi do wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwej decyzji.
Oznacza to, ze powinny by¢ zniesione skutki prawne, ktore ta decyzja wywolata®®.
Wada razacego naruszenia prawa bowiem istnieje od samego poczatku wydania decyzji
WZ i ma miejsce w jej tresci. Stwierdzenie niewazno$ci decyzji jest aktem
deklaratoryjnym i nastgpuje z moca ex tunc, a wigc od chwili wydania®. Decyzja
o pozwoleniu na budowe (zalezna) byta w chwili jej wydania zgodna z prawem.
Pozniejsze stwierdzenie niewaznosci decyzji WZ (pierwotnej), na ktorej zostata oparta
decyzja o pozwoleniu na budoweg, nie powoduje automatycznego stwierdzenia
niewaznosci decyzji zaleznej. W odniesieniu do decyzji o pozwoleniu na budowe wada
nie wystepuje W chwili jej wydania, ale ujawnia si¢ pozniej. Wada decyzji zaleznej nie
tkwi w jej tresci, ale pojawia sie¢ w postgpowaniu, gdyz oparto te decyzje na innej
decyzji dotknietej kwalifikowana wada prawna®®.

Po drugie, wybudowanie obiektu budowlanego nie stanowi nieodwracalnego
skutku prawnego przemawiajacego za wylaczeniem dopuszczalnosci Stwierdzenia
niewaznos$ci decyzji (art. 156 § 2 k.p.a.). Posadowienie obiektu wywoluje bowiem
skutki materialne (faktyczne), a nie nieodwracalne skutki prawne®®. Jezeli wigc decyzja
ustalajgca warunki zabudowy obarczona jest jedng z wad stanowigcych podstawe
stwierdzenia jej niewaznoSci, wystepuje wowczas ryzyko wyeliminowania z obrotu
prawnego tej decyzji oraz decyzji wydanych na jej podstawie . Innymi stowy,
stwierdzenie niewaznosci decyzji WZ nie powoduje automatycznego wyeliminowania
z obrotu prawnego decyzji 0 pozwoleniu na budowe, lecz stanowi podstawe wszczecia

postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji o pozwoleniu na budowe,

% Zob. np. uzasadnienie wyroku NSA z 11 pazdziernika 2005 r., 1l OSK 101/05, LEX nr 201435,

% Uchwata (7) SN z 28 maja 1992 r., IIl AZP 4/92, OSP 1993, nr 5, s. 235.

87 Zob. np. wyroki NSA z: 19 kwietnia 2011 r., Il OSK 422/10, LEX nr 1081782; 3 listopada 2010 r.,
I OSK 825/10, LEX nr 745336; szerzej na temat stwierdzania niewazno$ci decyzji zob. np.
E. Sladkowska, O nieodwracalnosci skutkow prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a., ST 2008, nr 1-2,
s. 113-124.

68 Zob. np. M. Szubiakowski [w:] Postepowanie administracyjne - ogélne, podatkowe i egzekucyjne,
(red.) M. Wierzbowski, Warszawa 2001, s. 209.

% Tak np. wyrok NSA z 30 listopada 2005 r., Il OSK 232/05, LEX nr 196639.

0 K. Wnuk, Inwestycjie budowlane: wplyw stwierdzenia niewaznosci warunkéw zabudowy na decyzje
o pozwoleniu na budowe idecyzje o pozwoleniu nauzytkowanie, https://prawowobrocie.pl/prawo-
administracyjne-i-publiczne/wplyw-stwierdzenia-niewaznosci-warunkow-zabudowy-na-decyzje-o-
pozwoleniu-na-budowe-i-decyzje-0-pozwoleniu-na-uzytkowanie/574/, dostgp z 12-03-2021.
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aw dalszej kolejnosci - postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
0 pozwoleniu na uzytkowanie"".

W konsekwencji nalezy przejaé, ze dopiero wyeliminowanie z obrotu prawnego
wszystkich decyzji administracyjnych wydanych na podstawie
niezgodnej z prawem decyzji WZ, stanowi¢ powinno prejudykat otwierajagcy droge
dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa lub j.s.t. odszkodowania na podstawie
art. 417 § 1 kec. Postepowanic odszkodowawcze ma wowezas charakter

cywilnoprawny 1 prowadzone jest przed sgdem powszechnym.

7. Ustalanie wysokosci odszkodowania w zwigzku z wydaniem decyzji

planistycznej

A. Stan nieruchomosci objetej wadliwa decyzja planistyczna i jej wartos¢

Wysokos$¢ odszkodowania uzalezniona jest od rozmiaru szkody spowodowanej
niezgodng z prawem decyzja administracyjng. W wiekszosci przypadkdéw rozmiar
szkody majagtkowej ustalany jest, jak wiadomo, metodg dyferencyjng, polegajaca na
poréwnaniu  stanu  majatku  poszkodowanego przed wystgpieniem szkody
1 hipotetycznego stanu tego majatku po zdarzeniu szkodzacym. W orzecznictwie SN
stanowi ona podstawowg metode ustalania wysokos$ci szkody. Nalezy zaznaczy¢, ze
sprawdza si¢ ona jedynie w sytuacjach, w ktorych juz od chwili zdarzenia
wyrzadzajacego szkode sprawca musi liczy¢ si¢ z obowigzkiem jej naprawienia,
a poszkodowany ma mozliwos¢ dochodzenia roszczenia odszkodowawczego
przynajmniej w okresie biegu przedawnienia.

Metoda dyferencyjna moze by¢ trudna do zastosowania w sytuacji, w ktore;
organ nadzoru lub sad stwierdzit wadliwo$¢ decyzji administracyjnej, nawet po
kilkudziesieciu latach od jej wydania. Decyzja taka wywiera bowiem skutek ex tunc, co
oznacza, ze dopiero tre$¢ decyzji nadzorczej usprawiedliwia przyjecie stanu bezprawia
spowodowanego pierwotnym orzeczeniem. Ilustrowaé to mogg sprawy tzw. roszczen
dekretowych. Wiasciciele nieruchomo$ci mogli ztozy¢ wniosek o przyznanie wlasnosci

czasowej, lecz zazwyczaj Prezydium Rady Narodowej m.st. Warszawy oddalato ich

™ K. Wnuk, op. cit.
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whnioski. Po kilkudziesi¢ciu latach stwierdzono niewaznos$¢ orzeczen Prezydium Rady
Narodowej jako wydanych z razgcym naruszeniem prawa. W tym momencie otwierala
si¢ droga dochodzenia roszczen odszkodowawczych. W okresie pomiedzy wydaniem
decyzji administracyjnej, a momentem wydania decyzji nadzorczej istnial stan trwalego
pozbawienia poszkodowanych prawa wlasnosci nieruchomosci, w  ktérym
poszkodowani wlasciciele nie mogli liczy¢ na ich restytucje, a po stronie pozwanego nie
istniat obowiazek jej zwrotu i moégt on nig swobodnie dysponowac.

Pojawia si¢ zatem zasadnicze pytanie, jaki stan nieruchomosci i z
jakiej daty nalezy przyja¢ przy ustalaniu odszkodowania w zawigzku
z wydaniem niezgodnej z prawem decyzji planistycznej, ktérej niewaznos$¢ zostata
stwierdzona nawet po kilkunastu latach i dtuzej. Chodzi przede wszystkim o to, czy
przy ustalaniu wysokos$ci odszkodowania nalezy uwzgledni¢ stan nieruchomosci
z daty wydania decyzji powodujacej szkodg, czy tez nalezy uwzgledni¢
stan nieruchomosciz daty orzekania.

W orzecznictwie SN trafnie podkresla si¢, ze w takiej sytuacji trudno racjonalnie
konstruowa¢ w chwili orzekania o odszkodowaniu tzw. hipotetyczny stan majatkowy
poszkodowanego, gdyby wadliwa decyzja administracyjna nie zapadla72.

Wydaje sie, ze w omawianym przypadku stan nieruchomosci objetej wadliwg
decyzja planistyczng bedzie wyznaczony nie tylko przez jej parametry fizyczne
i geodezyjne (np. jej powierzchnie lub infrastrukture), lecz takze przez jej przeznaczenie

spoleczno-gospodarcze " .

Jest ono bowiem cechg decydujagca o sposobie
zagospodarowania i korzystania z nieruchomosci, a w konsekwencji w sposob istotny
wplywa na jej warto$¢. Oznaczaé to bedzie, ze jezeli np. poprzednicy prawni utracili
prawo wiasnosci (np. gospodarstwa rolnego), to nast¢pca prawny powinien otrzymac
odszkodowanie za utrate wiasnie gospodarstwa rolnego. Stanem utraconej
nieruchomos$ci bedzie stan z daty zdarzenia (wydania wadliwej decyzji
administracyjnej), jaki istnialby, gdyby do zdarzenia nie doszlo’*. Na wysoko$¢ szkody

nie mogg bowiem oddziatywaé zmiany stanu nieruchomosci nastgpujace po jej

powstaniu, a na takie zdarzenie zadna ze stron nie miata juz wptywu. W omawianym

72 7ob. np. wyrok SN z 12 marca 2015r., | CSK 467/14, OSNC 2016, nr 3, poz. 34

" Tak SN np. w wyrokach z: 6 marca 2008 r., | CSK 472/07, LEX nr 485928; 13 pazdziernika 2010 .,
I CSK 678/09, LEX nr 622198; 14 czerwca 2013 r., V CSK 388/12, LEX nr 1375507; 3 grudnia 2014
r., Il CSK 92/14, LEX nr 1622319; 12 grudnia 2013 r., V CSK 81/13, LEX nr 1421824; 6 marca 2019
r. 1 CSK 27/18, LEX nr 2630621.

™ Por. wyroki SN: z 14 czerwca 2013 r., V CSK 388/12, LEX nr 1375507; z 12 grudnia 2013 r., V CSK
81/13, LEX nr 1421824; z 24 marca 2017 r., | CSK 416/16, LEX nr 2288109; z 6 wrze$nia 2017 r.,
I CSK 15/17, LEX nr 2389566.
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przypadku na rozmiar szkody nie beda mialy wiec wpltywu zmiany planistyczne
dokonane po zaistnieniu zdarzenia bedacego zrodlem uszczerbku. Przy ustalaniu
wysoko$ci odszkodowania uwzgledniany powinien by¢ dotychczasowy sposob
wykonywania prawa, a nie przysztych szans jego zmiany, wynikajacej z
nieprzewidywalnego rozwoju zdarzeh w znaczacym odstgpie czasowym od utraty
prawa’®. Jak trafnie wskazuje SN, zobowiazany ponosi odpowiedzialno$é tylko za
normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikia
(art. 361 § 1 k.c.)’®.

Pozostaje jeszcze kwestia wskazania ceny przyjmowanej dla szacowania
wartosci nieruchomosci. Nasuwa si¢ pytanie, czy zasadne moze by¢ przyjecie ceny
nieruchomosci z chwili zdarzenia wyrzadzajacego szkode (wydania wadliwej decyzji),
czy moze dla szacowania nalezy przyja¢ ceng z chwili ustalania odszkodowania. Na
takg ewentualno$¢ moze wskazywaé¢ zawarta w art. 363 § 2 k.c. reguta ustalenia
odszkodowania wedtug daty wyrokowania’’.

Prima facie mogloby si¢ wydawac, ze skoro stan nieruchomosci przyjmowany
jest na dzieh zdarzenia powodujagcego powstanie uszczerbku, to takze cena
nieruchomos$ci powinna by¢ ustalana na ten dzien. Zapatrywanie takie nie wydaje si¢
jednak zasadne w gtdéwnej mierze dlatego, ze przyjecie warto$¢ gruntu i posadowionych
na nim budynkow wedlug cen z chwili wyrzadzenia szkody nie uwzglednia zmiany
poziomu cen wskutek uptywu czasu. Trafnie zatem wskazal SN w wyroku z 6.03.2019
r., | CSK 27/18"%, ze wycena nieruchomosci powinna zosta¢ oparta na tzw. metodzie
poréwnywania parami. Polega ona na okre§leniu warto$ci nieruchomosci przy
zalozeniu, ze warto$¢ ta odpowiada cenom, jakie uzyskano za nieruchomosci podobne,
ktore byly przedmiotem obrotu rynkowego i przy czym warto$¢ taka bylaby
skorygowana ze wzglgdu na cechy roznigce te nieruchomosci oraz zmiany poziomu cen
wskutek uptywu czasu.

Przyjecie ceny z chwili wydania bezprawnej decyzji i nieuwzglgdnienie zmian
warto$ci nieruchomosci na przestrzeni lat mogloby prowadzi¢ do nieuzasadnionego
uszczuplenia sktadnikow majatku poszkodowanego. W tym wzgledzie nalezy z pelng

stanowczoscig poprze¢ stanowisko prezentowane w judykaturze, ze w sytuacji, w ktorej

> \Wyrok SN z 6 marca 2019 ., | CSK 27/18, LEX nr 2630621.

® Wyrok SN z 6 wrzesnia 2017 ., I CSK 15/17, LEX nr 2389566.

" Szerzej na ten temat zob. wyrok SN z 6 wrzesnia 1984 r., IT CR 302/84, LEX nr 8613; J. Gudowski,
[w:] Kodeks cywilny. Orzecznictwo. Pismiennictwo. Tom IIl. Zobowigzania. Czesé¢ 1, LEX/el. 2019,
art. 363.

8 LEX nr 2630621.
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organ nadzoru lub sad stwierdzit wadliwo$¢ decyzji administracyjnej po kilkudziesigciu
latach od jej wydania, dla ustalenia wysokosci odszkodowania za szkod¢ spowodowang
utratg prawa wlasnosci okreslonych sktadnikéw majatku poszkodowanego miarodajny
jest stan tego majatku z chwili wyrzadzenia szkody, ale oszacowany wedlug cen

z chwili ustalania odszkodowania“.

B. Zakres obowigzku odszkodowawczego za szkode wyrzadzona decyzja

planistyczng

Zakres obowigzku odszkodowawczego, a wiec zakres naprawienia szkody
uregulowany w art. 361 § 2 k.c., nie zostat uzalezniony od materialnoprawnej podstawy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Oznacza to, ze o zakresie tego obowigzku nie
przesadza okoliczno$¢, czy =zobowigzany do naprawienia szkody ponosi
odpowiedzialno$¢ w ramach rezimu kontraktowego, czy deliktowego®. Do ustalania
zakresu odszkodowania za szkody wywotane niezgodnymi z prawem decyzjami
planistycznymi zastosowanie bedg miaty takze ogdlne zasady uregulowane w kodeksie
cywilnym. Zgodnie z obowigzujaca w polskim kodeksie cywilnym zasada pelego
odszkodowania (art. 361 § 2 k.c.), naprawienie szkody majgtkowej obejmuje straty,
ktore poszkodowany poniost (damnum emergens) oraz korzysci, ktore mogltby osiggnac,
gdyby szkody mu nie wyrzadzono (lucrum cessans) ®!. Warto jednak zaznaczyé, ze przy
ustalaniu zakresu odszkodowanie nalezy uwzgl¢dni¢ tylko warto$¢ tych utraconych
korzysci, ktore z wysokim prawdopodobienstwem znalaztyby sie¢ w majatku
poszkodowanego. Jesli to prawdopodobienstwo jest nikle, wystepuje przypadek tzw.
szkody ewentualnej (utraty szansy na uzyskanie korzysci), ktéra nie podlega

naprawieniu®.

" QOdno$nie do ustalania wysoko$ci odszkodowania za szkode wynikla utraty prawa whasnosci
okreslonych sktadnikéw majatku poszkodowanego w zwiazku z decyzja administracyjna zob. wyrok SN
z 6 maca 2019 r., | CSK 27/18, LEX nr 2630621.

8 Zob. w tym zakresie np. wyrok SN z 5 listopada 2015 r., V CSK 13/15, LEX nr 1920186.

8 Stanowisko to jest powszechnie akceptowane w doktrynie — zob. np. E. Baginska, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza za wykonywanie..., s. 416; M. Safjan, K. J. Matuszyk, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa 2009, s. 23; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy
publicznej, Warszawa 2006, s. 154-155; K. Zacharzewski, Szkoda gieldowa i jej naprawienie., \Warszawa
2021,s.95in.

82 Zob. np. wyrok SA w Biatymstoku z 29 pazdziernika 2020 r., I ACa 757/19, LEX nr 3127222.
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Przepisy art. 417 i 417" k.c. nie wprowadzaja zadnych szczeg6lnych rozwiazan
dotyczacych pojecia i elementéw szkody®. Nie w kazdej jednak sytuacji zakres
odszkodowania bgdzie obejmowal straty oraz utracone korzysci. W przypadku spraw
wynikajacych z roszczen odszkodowawczych za szkody spowodowane decyzjami
planistycznymi, si¢gajacymi zdarzen powstatych przed dniem wejsScia w zycie ustawy
nowelizujacej kodeks cywilny (1 wrzeénia 2004 r.)®*, zastosowanie znajdzie przepis art.
160 k.p.a. Przepis ten zostal uchylony, jednak do roszczen o naprawienie szkody,
wyrzadzonej ostateczng decyzjg administracyjng wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004
r., ktorej niewazno$¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym
dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1, 2, 3i 6 k.p.a.®

Charakterystyczne dla odpowiedzialnosci uregulowanego w art. 160 k.p.a. byto
ograniczenie zakresu odszkodowania naleznego poszkodowanemu wadliwg decyzja
administracyjna do rzeczywistej szkody (straty, damnum emergens)®. Ograniczenie
obowigzku odszkodowawczego wiadzy publicznej jedynie do damnum emergens
zostalo uznane za niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP wyrokiem TK z 23 wrze$nia
2003 r. K 20/02%. Jednak Trybunat uznal, ze odszkodowanie za niezgodne z prawem
dziatanie organu wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody bedzie znajdowato
zastosowanie do szkod powstatych do dnia 17 pazdziernika 1997 r., tj. od daty wejscia
w zycie Konstytucji RP. Oznacza to, ze jezeli ostateczna wadliwa decyzja
administracyjna zostala wydana przed dniem wejscia w zycie Konstytucji RP, zakres
odszkodowania przystugujacego na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nic obejmuje korzysSci
utraconych wskutek jej wydania, cho¢by ich utrata nastgpita po wejsciu w zycie
Konstytucji RP®.

De lege lata zakres obowigzku odszkodowawczego w zwigzku z niezgodna
z prawem decyzje planistyczng uzalezniony jest relacja pomiedzy szkoda naturalng
i normatywna, wynikajaca z koncepcji normalnego zwiazku przyczynowego® Wplyw

na ustalenie zasiegu indemnizacji beda wigc mialty normy wyrazone w art. 361-363 k.c.

8 7. Radwanski, Zmiany w KC dotyczgce odpowiedzialnosci organéw wykonujgcych wladze publiczng,
MoP 2004 nr 2, s. 974.

8 Ustawa nowelizujgca dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw weszta w zycie z dniem 1 wrzesnia 2004 r.

& Por. uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej SN z dnia 31 marca 2011 r. 11l CZP 112/10, OSNC 2011
nr 7-8, poz. 75.

8 Zob. np. J. Parchomiuk, Aspekty intertemporalne realizacji roszczer odszkodowawczych
z tytutu wadliwych decyzji administracyjnych, PPP 2012, nr 4, s. 51-71.

7 OTK-A 2003/7/76.

8 Zob. np. wyrok SN z 14 marca 2014 r., 111 CSK 152/13, LEX nr 1463869.

8 Tak np. M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2014, s.534.
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oraz zasada restytucji ograniczajaca rozmiar szkody. Uszczerbek uwzgledniany przy
ustalaniu rozmiaru odszkodowania musi stanowi¢ odzwierciedlenie normalnych
nastepstw zdarzenia szkodzacego w sferze dobr i interesOw poszkodowanego. Oznacza
to, ze zakres odszkodowania nie bgdzie obejmowal tych elementow uszczerbku, ktore

wykraczaja poza zasieg szkody normatywnej™.

C. Odsetki za opoznienie w wykonaniu obowigzku odszkodowawczego

Poszkodowany wydaniem przez organ wiadzy publicznej niezgodnej z prawem
decyzji planistycznej oprocz odszkodowania moze dochodzi¢ takze odsetek za
opdznienie. W judykaturze pojawiajg si¢ jednak rozbieznoSci w zakresie okreSlenia
poczatku terminu naliczania odsetek za opoOznienie w spelieniu $wiadczenia
polegajacego na naprawieniu szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym lub zaptacie
odszkodowania. Mozna wyr6zni¢ trzy stanowiska w zakresie okreslonego
poczatkowego terminu naliczania odsetek za zwloke™
Moze to mie¢ znaczenie dla rozmiaru naleznego swiadczenia za opdznienie.

Wedlug pierwszego pogladu, w przypadku wyrzadzenia szkody czynem
niedozwolonym odsetki nalezg si¢ poszkodowanemu od chwili zgtoszenia
roszczenia o zaplate odszkodowania. Zgodnie z art. 455 k.c., w tej bowiem
chwili staje si¢ wymagalny obowigzek sprawcy szkody do speiienia $wiadczenia
odszkodowawczego, ktory wynika ze stosunku prawnego faczacego sprawce szkody
i poszkodowanego®.

W innych orzeczeniach przyjmuje si¢ stanowisko, zgodnie z ktorym odsetki
powinny by¢ naliczane od dnia orzeczenia o wysokosci odszkodowania
przez sad*®. Zgodnie z tym stanowiskiem, nieuzasadnione jest stosowanie réwnoczesnie
dwodch miernikéw rownowazacych skutki utraty sity nabywczej pieniadza. Z tej wlasnie
przyczyny roszczenie odszkodowawcze obliczone wedlug cen z daty jego ustalania

(ktora z reguly jest data orzekania), staje si¢ wymagalne dopiero z data wyrokowania

% |bidem, .533.

L Por. np. M. Krudysz, Poczqtkowy termin naliczania odsetek za opéznienie w zaplacie odszkodowania,
LEX/el. 2015.

% Tak SN w wyrokach: z 8 lutego 2012 r. V CSK 57/11, LEX nr 1147804; z 18 lutego 2010 r. Il CSK
434/09, LEX nr 602683.

% Tak SN w wyrokach: z dnia 9 stycznia 2013 r. 11l CSK 89/12, LEX nr 1293967; z 7 lipca 2011 r.
Il CSK 635/10, LEX nr 1001288; z 16 kwietnia 2009 r. | CSK 524/08, LEX nr 511024.
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1 dopiero od tej daty dluznik pozostaje w opdznieniu uzasadniajacym zaplate odsetek.
Zasada ta nie znajduje jednak zastosowania, gdy szczegolne okolicznos$ci przemawiaja
za przyjeciem wysokosci odszkodowania wedtug cen istniejagcych w innej chwili (art.
363 § 2 k.c.)®™.

Zgodnie z trzecia interpretacjg, 0 terminie naliczania odsetek decyduje
chwila, na ktérag wustalone zostaty ceny, stanowigce punkt
odniesienia przy obliczaniu wysokosci odszkodowania *° . Wskazuje sie tu, ze
wierzycielowi naleza si¢ odsetki ustawowe za opdznienie w spelnieniu $wiadczenia
pienieznego liczone od daty wymagalnosci roszczenia (art. 481 § 1k.c.). Ta regula
moze jednak dozna¢ ograniczenia w przypadku ustalenia odszkodowania wedluig cen
z daty orzekania o nim lub z innej daty niebedacej data wymagalnosci roszczenia.
Ograniczenie to wynika z tresci art. 363 § 2 k.c. i z waloryzacyijnej funkcji odsetek®®.

Zaro6wno w doktrynie, jak 1 orzecznictwie przyjmuje si¢, ze zobowigzania
wynikajace z czynéw niedozwolonych maja charakter zobowigzan bezterminowych97.
Mogloby si¢ wydawac, ze odsetki stajg si¢ wymagalne po wezwaniu sprawcy przez
poszkodowanego do wykonania obowigzku (art. 455 k.c.). Od tej bowiem chwili - co do
zasady - biegnie termin naliczania odsetek za opdznienie (art. 481 § 1 k.c.), a wyjatki od
tej zasady nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco™. Niemniej jednak zasadzenie
odsetek za op6znienie od naleznego odszkodowania moze nastgpi¢ jedynic od daty
wydania wyroku.

Za takim rozwigzaniem zdaje si¢ przemawia¢ samo brzmienie art. 363 § 2 k.c.,
zgodnie z ktorym za chwile miarodajng dla ustalenia rozmiaru szkody oraz wysokosSci
odszkodowania uznaje date wyrokowania ®. Nie sposob mowi¢ tez o op6znieniu
w spetnieniu $wiadczenia, ktore jest nicoznaczone, tym bardziej, ze naprawienie szkody
moze w takich wypadkach nastgpi¢ takze w drodze restytucji naturalnej jeszcze przed

wydaniem wyroku. Skoro nie mozna méwi¢ o opdznieniu w odniesieniu do swiadczenia

% Wyrok SN z 9 stycznia 2013 r. 111 CSK 89/12, LEX nr 1293967.

% Tak SN w wyrokach z dnia 11 lutego 2010 r. | CSK 262/09, LEX nr 738077; z 18 listopada 2003 .
Il CK 235/02, LEX nr 165658.

% Wyrok SN z 18 listopada 2003 r. 11 CK 235/02, LEX nr 165658.

% Zob. wyroki SN: z 24 lipca 2008 r., IV CSK 151/08, LEX nr 483309; z 5 czerwca 2009 r., | CSK
494/08, LEX nr 518079; w literaturze: L. Stecki, Opdznienie w wykonaniu zobowiqgzan pienigznych,
Poznan 1970, s. 97-99; Z. Gawlik, [w:] Kodeks cywilny Komentarz, t. Ill, cz. 1, (red. ) A. Kidyba,
Warszawa 2014, art. 455, Nb 6; T. Dybowski, A. Pyrzynska, [w:] SPP, t. 5, Warszawa 2013, s. 290-291,
Nb 184.

% Zob. w tym wzgledzie wyrok SN z 6 wrzeénia 2017 r., 1 CSK 15/17, LEX nr 2389566.

% Por. T. Dybowski, A. Pyrzynska, op. cit., s. 291, Nb 184.
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nieoznaczonego, nalezy przyja¢, ze odsetki za  opdznienie  przystuguja
poszkodowanemu dopiero od dnia wydania wyroku®.

Nalezy tez stwierdzi¢, ze odsetki ustawowe za opdznienie (art. 481 § 1 k.c.)
w odniesieniu do zobowigzan niepieni¢znych petnig funkcj¢ kompensujaca spadek
wartosci nalezno$ci pieni¢znej wywotanej spadkiem cen (art. 363 § 2 k.c.). Oznacza to,
ze data miarodajna dla ustalenia rozmiarow szkody jest zarazem najwcze$niejsza
mozliwg data poczatku naliczania odsetek. Przyznanie odsetek od odszkodowania
ustalonego wedlug cen z daty orzekania za okres poprzedzajacy te date, prowadzitoby
jak sie wydaje, do nieuzasadnionego uprzywilejowania dtuznika kosztem wierzyciela.
Nie znajduje tez usprawiedliwienia stosowanie rownoczesnie dwoch miernikow
roOwnowazacych skutki utraty sity nabywczej pienigdza, ktore prowadzg do podwojnej
waloryzacji. Ustalenie odszkodowania nast¢puje z chwilg wydania wyroku, w ktorym
si¢ o nim rozstrzyga, co koresponduje z wyrazong w art. 316 § 1 k.p.c. zasada
uwzglednienia przez sad przy wyrokowaniu stanu rzeczy istniejagcego w chwili
zamknigcia rozprawy. Odszkodowanie ustalone wedtug cen z daty wyrokowania, staje
si¢ wymagalne z data wyrokowania 1 dopiero od tej daty dhluznik pozostaje

w opdznieniu uzasadniajgcym zaplate odsetek™™.

8. Roszczenie odszkodowawcze w zwigzku z niewydaniem lub sp6znionym

wydaniem decyzji lokalizacyjnej

Nie tylko wydanie niezgodnej z prawem decyzji planistycznej stanowi zrodlo
szkody. Szkoda moze powsta¢ takze w przypadku niewydania decyzji, jezeli taki
obowigzek przewidywaly przepisy prawa. Zastosowanie znajdzie tu art. 417" § 3 k.c.,
regulujacy odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wiladzy publicznej za szkody zwigzane

z niewydaniem decyzji administracyjnych w sytuacji, w ktorej zachodzil prawny

100 Taki trafny poglad przewaza w orzecznictwie zob. uchwata SN z 8 lipca 1993 r., IIl CZP 80/93, OSP
1994, nr 3, poz. 50 z glosg A. Szpunara, tamze, s. 144-146; wyrok SN z 10 lutego 2000 r., 1| CKN
725/98, OSNC 2000, nr 9, poz. 158; wyrok SN z 24 stycznia 2001 r., Il UKN 197/00, OSNAPiUS 2002,
Nr 18, poz. 443; wyrok SN z 17 czerwca 2004 r., V CK 551/03, LEX nr 194099; wyrok SN z 9 maja
2008 r., 11l CSK 17/08, LEX nr 424385; wyrok SN z 16 kwietnia 2009 r., | CSK 524/08, OSNC — zab.
dodatkowy 2009, nr D, poz. 106; wyrok SN z 12 pazdziernika 2011 r., IT CSK 82/11, LEX nr 424385;
wyr. SN z 22.11.2012 r., Il CSK 736/11, LEX nr 1284731; wyrok SN z 28 stycznia 2014 r., | CSK
200/13, LEX nr 1458709. W doktrynie por. za wielu J. Jastrzebski, A. Koniewicz, Wymagalnosé
roszczen, PPH 2006 nr 5, s. 41 i tam podana literatura.

10 Wyrok SN z 6 wrzesnia 2017 r., 1 CSK 15/17, LEX nr 2389566.
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obowiazek jej wydania. Zachowaniem wywotujacym szkode 1 uzasadniajgcym
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wiladzy publicznej, bedzie w tym przypadku
prejudycjalnie stwierdzone zaniechanie wydania dcyzji

192 'Wynika to ex

w sytuacji, w ktorej obowigzek jej wydania wynikal z przepiséw prawa
lege z art. 417§ 3 k.., w ktorym wskazano na konieczno$é stwierdzenia ,we
wlasciwym postgpowaniu niezgodnos$ci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji”.

Bezprawnos¢ zaniechania w postaci niewydania decyzji ma charakter formalny.
Oznacza to, ze sad rozpoznajacy powodztwo odszkodowawcze nie ma kompetencji do
samodzielnego rozstrzygania 0 niezgodnosci z prawem niewydania decyzji
administracyjnej, poniewaz zwigzany jest rozstrzygnigciem organu uprawnionego przez
ustawodawce do wydania takiego rozstrzygniecia.

Rozpoznajac  kwestie odpowiedzialnosci odszkodowawcze] z powodu
niewydania decyzji lokalizacyjnej (decyzji WZ lub decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego), nalezy wpierw wyjasni¢, czy i kiedy z przepisoOw prawa
wynika obowigzek wydania takich decyzji przez organy
administracji publicznej.

Analizujac postanowienia zawarte W U.p.z.p. z 2003 r., zauwazy¢ nalezy, ze
z przepisOw tej ustawy expressis verbis nie wynika w zasadzie obowigzek wydania
decyzji lokalizacyjnej. Obowigzek taki moze wynika¢ jednak posrednio z przepisu
w art. 51 ust. 2 u.p.z.p. Uregulowano tam kwesti¢ sankcji pieni¢znej z racji hiewydania
przez wlasciwy organ decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu
publicznego w terminie 65 dni od dnia zlozenia wniosku o wydanie takiej decyzji. W tej
sytuacji organ wyzszego stopnia wymierza w drodze postanowienia, na ktore
przystuguje zazalenie, kar¢ pienigzng w wysokosci 500 zt za kazdy dzien zwloki
w wydaniu decyzji. Przepisy wskazujg, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta),
a na terenach zamknietych wojewoda, obowigzany jest do wydania takiej decyzji.

Podobna sytuacja zachodzi odno$nie do decyzji WZ, z tym zastrzezeniem, ze
postgpowanie administracyjne w tej sprawie moze ulec zawieszeniu na czas nie dluzszy
niz 9 miesigcy od dnia zloZzenia wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy. Po tym
okresie wojt, (burmistrz, prezydent miasta) obowigzany jest do podj¢cia postepowania
i wydania decyzji w sprawie ustalenia warunkow zabudowy w dwoch przypadkach.

Dzieje si¢ tak, jezeli w ciaggu dwoch miesiecy od dnia zawieszenia postepowania rada

192 70h. np. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé..., s. 266.
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gminy nie podj¢ta uchwaly o przystapieniu do sporzadzania mpzp, a takze wowczas,
gdy w okresie zawieszenia postepowania nie uchwalono mpzp lub jego zmiany (art. 62
ust. 1 pkt 112 u.p.z.p.). Oznacza to, ze w przypadku zaistnienia wskazanych przestanek
organy administracji publicznej zobowigzane sa do wydania decyzji WZ.

Nalezy zwrdci¢ takze uwage na kwestic zakresu zastosowania art.
417 ' § 3 k.c. Wprawdzie dyspozycja tego przepisu obejmuje przypadki w ogole
niewydania decyzji administracyjnej, to jednak w doktrynie trafnie przyjmuje si¢, ze
odnosi si¢ ona takze do sytuacji, w ktorych nie wydano decyzji
w ustawowo przewidzianym terminie'® Za przyjeciem takiego
stanowiska przemawia fakt, ze opdznienie W wydaniu decyzji administracyjnej moze
spowodowac rowniez powstanie szkody, ktéra powinna by¢ naprawiona na zasadach
og6lnych™®.

Podobne stanowisko w sprawie przewleklosci postgpowania w przedmiocie
ustalenia warunkow zabudowy wyrazit m. in. SA w Biatymstoku w wyroku z
25.10.2017 r., | ACa 326/17'%. Sprawa ta stanowi wrecz modelowy przyktad prawnych
konsekwencji opdznienia organu administracyjnego. Ot6z zgloszono w niej zadanie
odszkodowania za utracone korzysci, w zwigzku z nieterminowym wydaniem decyzji
WZ dla inwestycji polegajacej na budowie budynku handlowo - uslugowego. Powdd
podnosit, ze w zwigzku z przewlekloscig postepowania w przedmiocie ustalenia
warunkow zabudowy zostal pozbawiony mozliwosci realnego uzyskiwania dochodow
z tytutu umowy najmu.

Sad nie kwestionowal uprawnienia powoda do dochodzenia odszkodowana
w zwigzku z nieterminowym wydaniem decyzji WZ. Jako prejudykat otwierajgcy droge
do dochodzenia odszkodowania sagd uznal postanowienie Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego (SKO), ktore dwukrotnie uwzgledniato zazalenie powoda na niezgodne
z prawem dzialania burmistrza oraz na jego bezczynno$¢ w sprawie, stwierdzajac m.in.,
ze decyzje nie zostaly wydane w ustawowych terminach*®.

Za uznaniem przewleklosci postgpowania jako przestanki uzasadniajgcej
dochodzenie odszkodowania na podstawie art. 417'§ 3 k.c. przemawiaja ponadto

przepisy art. 45 Konstytucji RP oraz prawa migdzynarodowego (np. art. 6 EKPC oraz

103 7ob. np. J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody ..., Warszawa 2005, s. 264.

104 Tak np. J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa i innych podmiotéw przy wykonywaniu
wladzy publicznej w noweli do kodeksu cywilnego, PS 2004 nr 9, s. 29.

19 LEX nr 2451311.

1% 1bidem.
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art. 47 Karty Praw Podstawowych UE). Wynika z nich, ze przeciwdzialanie
przewleklosci postgpowania jest obowigzkiem zaréwno sadu, jaki i organow
administracji. Niedochowanie tego obowigzku uzasadnia zatem odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza.

Do powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie wystarczy zatem sama
przewleklo$¢ postgpowania administracyjnego. Nalezy takze uzyska¢ odpowiednie
stwierdzenie, ze nastgpilo naruszenie przepisow prawa polegajace na niewydaniu przez
odpowiedni organ decyzji. Co wiccej, z art. 417'§ 3 k.c. wynika, ze wykazanie
bezprawnos$ci dzialania w postaci wydania decyzji niezgodnej z prawem ma charakter
formalny. Sad rozpoznajacy powodztwo odszkodowawcze nie moze wigc samodzielnie
ustali¢ niezgodnosci z prawem takiej decyzji, lecz musi dysponowaé¢ odpowiednim
prejudykatem stwierdzajacym, ze ostateczna decyzja, ktora zdaniem strony powodowej,
byla zrodlem szkody, okazala si¢ niewazna lub wydana z naruszeniem prawa. Przyjecie
odmiennego stanowiska prowadzitoby do nieuzasadnionego wkraczania w kompetencje
zastrzezong dla organu administracji publicznej i pozbawiloby ustawowego
umocowania kontroli przez sad powszechny decyzji administracyjnych. Przyjmuje si¢
bowiem, ze sady powszechne uwzgledniajg skutki prawne orzeczen organdow
administracyjnych, a ma to swoje zrodlo w prawnym rozgraniczeniu drogi sagdowej
i drogi administracyjnej (art. 2 § 3 k.p.c. iart. 177 § 1 pkt 3 k.p.c. orazart. 16197 § 1
pkt 4 k.p.a.), a takze w okreslonej w Konstytucji RP idei podziatlu wiadz (art. 10) oraz
w zasadzie legalizmu (art. 7).

Srodkami prawnymi, ktore maja na celu uzyskanie prejudykatu (tj. stwierdzenia
niewydania decyzji WZ lub decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego) sa
przewidziane w art. 37 k.p.a. zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie lub na
przewlekte prowadzenie postgpowania oraz uregulowana w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a
instytucja skargi na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania przez
organy administracji publicznej®.

Pierwsze z wymienionych postepowan umozliwiajacych uzyskanie prejudykatu
(art. 417" § 3k.c), jest ponaglenie na niezalatwienie sprawy w terminie lub na

109

przewlekte prowadzenie postgpowania (art. 37 k.p.a.)” . Stronie stuzy prawo do

197 7ob. np. wyrok SN z 27 lipca 2021 r., | CSKP 185/21, LEX nr 3207818; wyrok SN z 27 lutego 2019
r., | NSK 17/18, LEX nr 2643232; postanowienie SN z 28 kwietnia 2022 r., Il CZP 69/22, LEX nr
3397347; wyrok SO w Nowym Saczu z 21 stycznia 2020 r., IIT Ca 964/19, LEX nr 3008099.

108 7. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkode ...,s. 266-267.

1093, Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody..., s. 268.

239



whniesienia tego srodka, jezeli postepowanie bedzie prowadzone dluzej niz jest to
niezbedne do zalatwienia sprawy (przewlekto$¢). Termin zalatwienia sprawy miesigc,
a w sprawach szczegdlnie skomplikowanych dwa miesigce 0d dnia wszczecia
postepowania. W postepowaniu odwotawczym termin ten wynosi miesigc od dnia
otrzymania odwotania. W u.p.z.p. przewidziano regulacje lex specialis w stosunku do
ogo6lnych zasad dotyczacych terminu wydania decyzji. Termin na wydanie decyzji
wynosi 65 dni od dnia zlozenia wniosku o wydanie decyzji i dotyczy spraw ustalenia
lokalizacji inwestycji celu publicznego™™®.

W judykaturze wskazuje sie, ze 65-dniowym terminie na wydanie decyzji
w sprawie stanowi instrument realizacji zasady szybkosci postgpowania
administracyjnego wyrazonej w art. 12 k.p.a. Organy administracji publicznej powinny
dziala¢ w sprawie wnikliwie 1 szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami
prowadzacymi do jej zatatwienia. Jednak w sytuacji, w ktorej inwestor zmienia projekt,
okres konieczny do dokonania niezb¢dnych czynno$ci (np. ponowienia uzgodnien)
nalezy odliczy¢ od terminu 65 dni przewidzianego w art. 35 ust. 6 ustawy prawo
budowlane™!. Czas ten nalezy zakwalifikowa¢ jako okres op6znienia spowodowany
przyczynami niezaleznymi od organu (dotyczy to analogicznej sytuacji przewidzianej

w art. 35 ust. 6 u.p.b.**?

, W ktorym mowa o wydaniu decyzji o pozwoleniu na budowe).
Innym wspomnianym $rodkiem zaskarzania jest skarga na
bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania
przez organy administracji publicznej (art. 3 § 2 ust. 8 p.p.s.a.). Postgpowanie to
umozliwia kontrole stanow polegajacych na uchylaniu si¢ przez organ administracji
publicznej od wykonania nalezacych do niego obowigzkéw  prawnych,
a w szczegolnosci przewlekaniu postepowania’™. Skarge wnosi sic do wojewodzkiego
sagdu administracyjnego. Nie ma ograniczen co do terminu jej wniesienia, co 0znacza,
ze mozna ja wnie$¢ do momentu wydania przez organ administracyjny decyzji, ktorej
brak $wiadczy o bezczynnosci lub przewleklos$ci postgpowania 14 Orzeczenie sadu

administracyjnego, wydane w tym post¢powaniu bedzie miato charakter prejudycjalny,

w rozumieniu art. 417" § 3 k.c. w zakresie stwierdzenia bezczynnosci organu.

10 \wWyrok WSA w Warszawie z 3 lutego 2015 r. IV SA/Wa 2142/14, Legalis nr 1244080; por. wyrok
NSA z 8 grudnia 2011 r., Il OSK 1765/10, Legalis nr 443511.

111 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1202, dalej jako u.p.b.

12 \Wyrok WSA w Warszawie z 3 lutego 2015 r. IV SA/Wa 2142/14, Legalis nr 1244080.

113 7 Banaszczyk, Odpowiedzialnosé ...,s. 267-268.

14 3.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., \Warszawa 2006, s. 157; zob., takze wyrok NSA z 23 lutego
2006 r., 11 OSK 52/06, Legalis nr 76356.
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Nalezy jednak podkreslié, ze szkoda w rozumieniu art. 417* § 3 k.c. moze
obejmowac zarowno straty (damnum emergens), ale i nieuzyskane korzysci (lucrum
cessans), ktore poszkodowany niewydaniem decyzji lokalizacyjnej moglby osiagnac,
gdyby mu szkody nie wyrzadzono™®. W pismiennictwie trafnie podkresla sie, ze
w przypadku szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem niewydaniem decyzji
administracyjnej najczeéciej przybiera ona postaé lucri cessanstis™®.

Interesujgca z dogmatycznego punktu widzenia wydaje si¢ kwestia
odszkodowania za utracone korzysci z tytulu nieterminowego wydania decyzji WZ.
Kwestia ta pojawila si¢ we wspomnianym juz wyroku SA w Bialymstoku z 25
pazdziernika 2017 r. T ACa 326/17'"". Ot6z w wyniku nieterminowego wydania decyzji
WZ dla inwestycji polegajacej na budowie budynku handlowo - ustugowego, powdd
Zostal pozbawiony mozliwos$ci uzyskiwania dochodow z tytutu umowy najmu. Istotny
z punktu widzenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej jest fakt dwukrotnego
stwierdzenia przez SKO bezprawnosci dziatania Gminy w postaci uchybienia terminowi
zalatwienia sprawy, co stanowilo prejudykat otwierajacy droge dochodzenia roszczen
odszkodowawczych (art. 417* § 3 k.c.)**®,

Moze pojawi¢ si¢ zatem pytanie, kiedy w istocie powstaje szkoda w postaci
utraconych korzysci z tytulu czynszu hipotetycznego najmu, bedgca nast¢pstwem
nieterminowego wydania decyzji administracyjnej.

Odpowiedzi w rozwigzaniu tej kwestii mozna, jak si¢ wydaje upatrywaé
w uzasadnieniu uchwaty SN z 5 grudnia 2008 r., 11l CZP 123/08°, tu SN zajat si¢
zagadnieniem prawnym dotyczacym szkody w postaci utraty pozytkéw cywilnych
z rzeczy wyrzadzonej W wyniku wydania niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji
administracyjnej (art. 160 § 1 k.p.a.) o odmowie przyznania prawa witasnosci czasowe;j.
SN finalnie uznal, Ze szkoda w postaci utraconych korzysci z tytutu czynszu najmu,
bedaca nastepstwem wydania decyzji administracyjnej, ktorej niewazno$¢ nastepnie
stwierdzono, powstaje w chwili niemoznosci uzyskania czynszu w terminie ptatnosci.

W przypadku nieterminowego wydania decyzji w przedmiocie ustalenia

warunkow zabudowy chwila niemoznosci uzyskania czynszu w terminie platnosci na

15 3. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody..., s. 263.

18 Tak np. M. Baczyk, Odpowiedzialno$¢ za utracone korzysci na skutek bezprawnej decyzji
administracyjnej [w:] Czyny niedozwolone w prawie polskim i prawie poréwnawczym, (red.)
M. Nesterowicza, Warszawa 2012, s. 90.

17| egalis nr 1728527.

18 Wyrok WSA w Biatymstoku z 25 pazdziernika 2017 r. I ACa 326/17, Legalis nr 1728527.

119 OSNC 2009, nr 11, poz. 145.
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pewno jest trudna do wykazania. Przepis art. 361 § 2 Kk.c. wymaga okreslenia
hipotetycznego przebiegu zdarzen i ustalenia wysokiego prawdopodobienstwa utraty
korzysci. Powdd dochodzacy odszkodowania bgdzie musial zatem wykazaé, ze utrata
korzysci rzeczywiscie nastapitaby jako typowe nastepstwo zdarzen, w zaistnialym
uktadzie stosunkow i warunkéw oraz zwyczajnym biegu rzeczy'?’. W orzecznictwie za
dowod w sprawie dopuszcza si¢ nawet umowe najmu budynku, ktéra zostata zawarta
jeszcze przed ukonczeniem budowy. Trafna jest zatem konkluzja, ze gdyby nie
bezczynnos¢ pozwanej gminy, inwestycja mogla zostaé ukonczona W przewidzianym

terminie i od tego momentu powod méglby uzyskiwa¢ umowny czynsz najmu?.

120 por. wyroki SN: z 3 pazdziernika 1979 r., IT CR 304/79, OSNC 1980 nr 9, poz. 164; z 18 pazdziernika
2000 r., V CKN 111/00, LEX nr 52740; z 27 listopada 2002 r., | CKN 1215/00, OSP 2004 nr 1 poz. 3; z
28 kwietnia 2004 r., Il CK 495/02, LEX nr 164003; z 19 czerwca 2008 r., V CSK 19/08, LEX nr
424433,

121 Uchwata SN z 5 grudnia 2008 r., ITl CZP 123/08, OSNC 2009, nr 11, poz. 145.
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Rozdzial VII

Czasowe ograniczenia dochodzenia roszczen powstajacych

w zwigzku z dzialalnoS$cia planistycznag

1. Uwagi wstepne

Czasowe ograniczenia dochodzenia roszczen powstaltych w  zwigzku
z dzialalno$cig planistyczng zasadniczo odnosza si¢ do instytucji
przedawnienia oraz terminoéw do zgtaszania (wystgpienia)
z roszczeniami odszkodowawczymi za szkody uregulowane w ustawach szczegdlnych.
Chodzi tu o odmienne typy (kategorie) termindw o charakterze materialnoprawnym.

Co do zasady roszczenia powstajace w zwigzku z dziatalnoscig planistyczng jak
kazde roszczenia majatkowe ulegajg przedawnieniu. Zasadniczo roszczenia wynikajgce
ze zdarzen objetych dziatalnoscig planistyczng organdéw wiadzy publicznej mozna
podzieli¢ na roszczenia powstale na skutek legalnych dzialan planistycznych oraz
roszczenia powstate na skutek bezprawnego dziatania organdéw planistycznych. Wsréd
pierwszego katalogu roszczen nalezy wskaza¢ roszczenia wynikajace z niezgodnej
z prawem decyzji planistycznej oraz roszczenia wynikajace z wydania niezgodnego
z prawem aktu prawa miejscowego (np. mpzp).

Sposob ustalania biegu terminu przedawnienia poszczegolnych roszczen moze
r6zni¢ si¢ od siebie. Rozne s3 nawet terminy przedawnienia omawianych roszczen.
Roszczenia wynikajace z legalnych dziatan planistycznych oraz roszczenia z tytulu
deliktu planistycznego (wydanie niezgodnego z prawem planu miejscowego,
a w przypadku jego braku wydanie niezgodnej z prawem decyzji WZ), maja charakter

cywilny 1 maja}tkowy1 i beda przedawniatly si¢ na zasadach okre$lonych w art.

1 Zob. np. T. Sobel, Roszczenia wiasciciela oraz uzytkownika wieczystego nieruchomosci zwigzane
z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz wydaniem decyzji



117 § 1k.c. W odniesieniu do roszczenia z tytulu deliktu planistycznego sposob
obliczania poczatku biegu terminu przedawnienia oraz sposob jego liczenia. odbywac
sic bedzie na zasadach ogoélnych okreslonych w art. 4421 § 1 k.c.2.

Tematyka przedawnienia roszczen spowodowanych
dzialalnos$cig planistyczng organdw wladzy publicznej obejmuje takze szkody
spowodowane niezgodng z prawem decyzja planistyczng. Materia ta jest niezwykle
rozlegla i czgsto obejmuje decyzje wydawane kilkadziesigt lat temu. Chodzi tu
w glownej mierze o decyzje wywlaszczeniowe wydawane np. na podstawie dekretu
zdnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnos$ci iuzytkowaniu gruntdéw na obszarze
m. st. Warszawy®. Pojawiaja si¢ tu watpliwosci w zakresie okreslenia poczatku oraz
konca biegu terminu przedawnienia. W szczegdlnosci chodzi o okreslenie, ktore
zdarzenie nalezy uzna¢ za wyznacznik poczatku biegu terminu przedawnienia w razie
powstania szkody wyrzadzonej niezgodng z prawem decyzja planistyczng. Liczne
kontrowersje pojawiaja si¢ takze przy ustaleniu zakonczenia biegu terminu
przedawnienia liczonego a tempore scientiae. Poszerzonej analizy wymaga kwestia, czy
bieg dziesi¢cioletniego terminu przedawnienia roszczenia 0 naprawienie szkody,
liczony od dnia zdarzenia wywolujacego szkode, moze zakonczy¢ sie przed uptywem
trzech lat od dnia, w ktorym poszkodowany dowiedziat si¢ o szkodzie 1 o osobie
obowigzanej do jej naprawienia.

Omawiajgc zagadnienia zwigzane z przedawnieniem roszczen, nalezy wyjasnic,
7ze uwagi wymaga takze kwestia stosowania art. 160 k.p.a. do szkéd wyrzadzonych
decyzjami planistycznymi wydanymi przed 1 wrze$nia 2004 r. Przepis ten przewidywat
odszkodowanie dla strony, ktéra poniosta szkod¢ na skutek wydania decyzji niewaznej
albo wydania decyzji z naruszeniem prawa. W wyroku TK z 23.09.2003 r., K 20/02*,
stwierdzit on, zeart. 160 § 1 k.p.a.w czgéci ograniczajacej odszkodowanie za
niezgodne z prawem dzialanie organu wiladzy publicznej do rzeczywistej szkody jest
niezgodny zart. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Trybunat Konstytucyjny jednocze$nie
wskazat, ze znajduje to zastosowanie do szkdd powstatych od 17.10.1997 r., tj. od daty

o warunkach zabudowy bqdz lokalizacji inwestycji celu publicznego, ST 2011 nr 4; wyrok SN
z 20 pazdziernika 2016 r., Il CSK 53/16, OSNC 2017, nr 7-8, poz. 84.

2 Por. M. Watachowska [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania. Czes¢ ogélna (art. 353-
534), (red.) M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018, art. 442%; E. Gniewek, P. Machnikowski, Kodeks
cywilny. Komentarz, Warszawa 2021, art. 442" oraz wyroki SN: z 28 pazdziernika 2016 ., I CSK 661/15,
LEX nr 2202505; z 2 pazdziernika 2020 r., I[II CSK 127/18, LEX nr 3061241.

¥ Dz.U.1945.50.279 z dnia 1945.11.21, dalej dekret warszawski.

* OTK-A 2003/7, poz. 76.
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wejscia w zycie Konstytucji RP. W ten sposob zostal zréznicowany zakres
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za decyzje wydane przed 1.09.2004 r.

Inng istotng kwestia, na ktoéra nalezy zwrdci¢ uwage, jest problematyka
przedawnienia roszczenia przedsigbiorcy o odszkodowanie za szkode spowodowang
ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek uchwalenia mpzp (art.
36 u.p.z.p.). Problematyka ta sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy sa to
mianowicie roszczenia zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarcze;.

Nie ma jednolitej regulacji prawnej dotyczacej] terminow zgtaszania
roszczen ztytulu szkod spowodowanych dziatalno$cig planistyczng. W doktrynie
pojawiaja si¢ istotne watpliwosci w zakresie charakteru prawnego wspomnianych
terminow. Chodzi mianowicie o to, czy terminy te sg terminami zawitymi, CZy raczej
terminami przedawnienia.

Ponadto pojawiajg si¢ kontrowersje dotyczace dlugosci termindéw zglaszania
roszczen. Co do zasady terminy te wynoszg 5 lat od chwili wejscia w zycie aktu
bedacego zrédlem szkody. Niekiedy jednak wustawodawca zdecydowat si¢ na
wprowadzenie krotszego terminu. Tak stalo sie w przypadku roszczen z tytulu
ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku z ochrong $rodowiska.
Termin zgtaszania tych roszczen wynosi 3 lata i liczony jest od dnia wejscia w zycie
rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci. Powstaje kwestia, dlaczego ustawodawca zdecydowat si¢

jednak na wprowadzenie krotszego terminu zglaszania roszczen.

2. Charakter prawny terminu zglaszania roszczen odszkodowawczych

powstalych w wyniku szkéd planistycznych

W przypadku roszczen odszkodowawczych z tytutu szkody spowodowanej
obnizeniem wartosci nieruchomosci ustawodawca przewidziat termin do
zgtaszania roszczen  Mowa tu o terminie zglaszania m. in. roszczen
odszkodowawczych w zwigzku z poniesiong rzeczywistg szkoda na skutek ograniczania
sposobu korzystania z nieruchomos$ci spowodowanego uchwaleniem mpzp (art. 37 ust.
3 u.p.zp. wzw. z art. 36 ust. 3 u.p.z.p.) oraz terminie wystagpiena

z roszczeniem odszkodowawczym za poniesiong szkodg lub roszczeniach
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o wykupienie nieruchomosci na skutek ograniczania sposobu korzystania
z nieruchomosci w zwigzku z ochrong srodowiska (art. 129 ust. 4 p.o.$. w zw. z art. 129
ust. 112 p.o.s.)..

Jak juz wspomniano w przepisach okreslono terminy do zglaszania roszczen.
Nasuwa si¢ pytanie o charakter prawny omawianych terminéw. Chodzi
mianowicie o to, czy terminy te sg terminami zawitymi, czy terminami przedawnienia.
Otwiera si¢ tym samym problem okreslenia funkcji wprowadzanych terminéw de lege
lata.

O ile w doktrynie i orzecznictwie trafnie przyjmuje si¢, ze termin zglaszania
roszczen powstalych na skutek uchwalenia badZz zmiany mpzp (art. 36 u.p.z.p.) jest
terminem zawitym®, o tyle charakter prawny terminu zglaszania roszczen powstatych w
zwigzku z ochrong s$rodowiska (art. 129 p.o.§.) budzi kontrowersje zaro6wno w
doktrynie, jak i orzecznictwie. Uksztaltowaly si¢ w tym zakresie rozbiezne stanowiska.

W mysl pierwszego z nich, termin uregulowany w art. 129 ust. 4 p.o.§ ma
charakter terminu zawitego (prekluzyjnego), co oznacza, ze jego
niedochowanie powoduje wygasniecie roszczenia °. Wedlig odmiennego pogladu,
termin ten jest terminem przedawnienia, biegngcym od dnia wejscia w zycie
rozporzadzenia o utworzeniu OOU Ilub aktu prawa miejscowego powodujacego
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci’.

W judykaturze trafnie neguje si¢ poglad, ze termin okreslony w art. 129 ust.
4 p.o.$. stanowi termin przedawnienia.

W wyroku z dnia 10 pazdziernika 2008 r., Il CSK 216/08% SN rozwazyt kwestie
charakteru prawnego terminu do zgloszenia Zadania zasgdzenia odszkodowania
w zwigzku z poniesiong szkodg na skutek ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci (art. 129 ust. 2 p.o.$.). Chodzito mianowicie o ustalenie, czy jest to
termin zawity, czy tez termin przedawnienia. Sad Najwyzszy wskazatl, ze ustawodawca

zazwyczaj explicite w przepisie stanowi, iz okreslony termin jest terminem

®>Tak SN w wyroku z 11 marca 2011 r., Il CSK 321/10 OSNC - ZD 2012, Nr 1 poz. 15, oraz NSA
w wyrok z 3 wrze$nia 2008 r., I OSK 984/07, LEX nr 466020; zob. takze. J. Zigty, Roszczenia
wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego nieruchomosci zwigzane z uchwaleniem Ilub zmiang
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz wydaniem decyzji o warunkach zabudowy
bqdz lokalizacji inwestycji celu publicznego, ST 2011 nr 4, s. 52.

6 Zob. uchwata skladu siedmiu sedziow SN z 20 czerwca 2013 r., 11l CZP 2/13, OSNC 2014, nr 2, poz. 10
oraz wyroki SN: z 10 pazdziernika 2008 r., Il CSK 216/08, LEX nr 577165; z 29 listopada 2012 r.,
Il CSK 254/12, LEX nr 1294477; z 21 sierpnia 2013 r., Il CSK 578/12, OSNC 2014 nr 4, poz.47.

" Zob. np. wyroki SN z 26 marca 2009 r.,| CSK 312/08, LEX nr 738079; i z 4 lipca 2013 r.,
| CSK 645/12, LEX nr 1365594,

® LEX nr 577165.
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przedawnienia, zwlaszcza gdy termin ten jest krotszy od ogoélnych termindéw
przedawnienia roszczen majatkowych wynikajacych zart. 118 k.c. Okreslenie
charakteru prawnego takiego terminu jest rowniez konieczne z tego wzgledu, ze cecha
terminow zawitych jest krotki czas na dokonanie czynnosci zwigzanej z dochodzeniem
lub zgloszeniem roszczenia. Termin, ktérego rozpoczecie biegu, sposobu dochodzenia
roszczenia i skutki uptywu odbiegaja od zasad okreslonych w art. 117 i n. k.c., nie moze
by¢ uznany za termin przedawnienia roszczenia. Podkreslit roOwniez, ze zazwyczaj za
termin przedawnienia nie bedzie mozna uznac takiego terminu dochodzenia roszczenia,
ktorego rozpoczecie nie jest zwigzane z wymagalnoscig tego roszczenia, lecz z innym
zdarzeniem powodujagcym niemozno$¢ wniesienia powddztwa. Innym wyznacznikiem
wyrdzniajacym moze by¢ ustanowienie takiej procedury dochodzenia roszczenia,
w ktorej nie jest mozliwe zgloszenie zarzutu przedawnienia przez dtuznika ze skutkami
wynikajacymi z art. 123 k.c. W konsekwencji SN trafnie uznal, ze Ze termin z art. 129
ust. 4 p.o.S. nie jest terminem przedawnienia. Przyjecie odmiennego stanowiska
oznaczaloby, ze przepis ten ustanawia odmienny, krétszy od przewidzianego w art.
118 k.c. termin przedawnienia roszczen, nie dajagc temu jednoznacznego wyrazu
W przepisach prawa.

W wyroku tym trafnie tez uzasadniono poczatek biegu terminu przedawnienia
roszczen liczony od wymagalno$ci roszczenia art. 120 k.c. 9_Tymczasem termin
wystgpienia z roszczeniami o odszkodowanie lub wykupienie nieruchomosci,
powstatymi na skutek ograniczenia sposobu korzystania w zwigzku z ochrong
srodowiska, rozpoczyna si¢ od wskazanego zdarzenia tj. dnia wejscia
w zycie rozporzadzenia np. 0 utworzeniu OOU Ilub aktu prawa miejscowego
powodujacego ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci. Sposob ustalenia
terminu od wskazanego zdarzenia pozostaje charakterystyczny dla terminow
prekluzyjnych.

Uptyw 3 letniego terminu (art. 129 ust. 4 p.o.S.) wywoluje skutek w postaci
definitywnego wygasniecia roszczenia,  co zawsze charakteryzuje
terminy zawite *° . Tymczasem uplyw terminu przedawnienia skutkuje tym, ze

roszczenie istnieje nadal jako roszczenie niezupelne (naturalne). Brak tu zakazu

® Szerzej na temat biegu terminu przedawnienia B. Kordasiewicz, Prawo cywilne - czes¢ ogélna. SPP t. 2,
(red.) A. Olejniczak, Z Radwanski, Warszawa 2019, s. 749 i n.

W tym zakresie zob. np. K. Gruszecki [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, LEX/el. 2022, art.
129; M. Adamczyk, Dochodzenie roszczen odszkodowawczych na podstawie przepisow dziatu 1X ustawy
— Prawo ochrony srodowiska, PPP 2021 nr 11, s. 45; wyrok SN z 29 listopada 2012 r., Il CSK 254/12,
LEX nr 1294477.
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dochodzenia przedawnionego roszczenia, a jedynie podmiot dochodzacy roszczenia
musi liczy¢ si¢ z mozliwoscia podniesienia przez diuznika zarzutu przedawnienia ™',
Uplyw tego terminu uwzgledniany zostaje przez sad zawsze z urzedu'?, natomiast
uplyw terminu przedawnienia uwzgledniany bedzie przez sad co do zasady na zarzut
pozwanego. Termin do dochodzenia roszczen z tytulu ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci w zwigzku z ochrong srodowiska, co do zasady nie podlega przerwie
ani zawieszeniu'®. Terminy przedawnienia moga natomiast ulega¢ zawieszeniu lub
przerwaniu. Omawianego terminu nie mozna przywroci¢'*, o czym jednoznacznie
przesadza uzycie przez ustawodawce zwrotu, ze prawo do wytoczenia powodztwa lub
zgloszenia zadania po jego uptywie wygasa.

Pozostaje wigc uznaé, ze termin okreslony w art. 129 ust. 4 p.o.$. nalezy do
terminéw zawitych. Stanowisko takie akceptowane jest takze w orzecznictwie TK™.
Trybunat badajac zgodno$¢ art. 129 ust. 4 w zwigzku zart. 135 ust. 2 p.o.$. nie

negowal, Ze jest to termin zawity.

3. Zglaszanie roszczen odszkodowawczych wywolanych obnizeniem

wartosci nieruchomosci

Przepisy dotyczace czasowego ograniczenia dochodzenia  roszczen
odszkodowawczych z tytulu szkéd spowodowanych obnizeniem wartosci
nieruchomos$ci mozna znalez¢ w réznych aktach m.in. w u.p.z.p. oraz p.o.§. W art. 37
ust. 3. u.p.z.p. przewidziano termin do zglaszania roszczen z tytulu obnizenia warto$ci
nieruchomosci (art. 36 ust. 3 u.p.z.p.). Termin ten wynosi 5 lat od dnia, w ktorym plan

miejscowy albo jego zmiana staty si¢ obowigzujace. W innych przepisach postuzono si¢

1 Tak np. wyrok SN z 10 pazdziernika 2008 r., Il CSK 216/08, LEX nr 577165.

2 \Wyrok SN z 29 listopada 2012 r., Il CSK 254/12, LEX nr 1294477.

3W. Skarzynska, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, (red. ) J. Jendroska, Wroctaw 2001,
s. 447; M. Szalewska, Glosa do wyroku SN z 4.12.2013 r., Il CSK 161/13, PPOS 2012 nr 2, s. 243-255;
K. Padrak, M. Solan, Obszar ograniczonego uzytkowania — Prawo ochrony Srodowiska, art. 135 i 136,
KP 2013 nr 4, s. 143.

14 Zob. np. uchwata SN z 9 lutego 2017 r., Ill CZP 114/15, OSNC 2017, nr 10, poz. 110, Wyrok SA
w Poznaniu z 27 wrze$nia 2017 r., I ACa 325/17, LEX nr 2402484; A. Paczkowska, Charakter
prawny terminu  dochodzenia roszczen odszkodowawczych ~w  zwigzku z ustanowieniem  sfery
ograniczonego uzytkowania, PPH 2015 nr 11, s. 36-38; P. Bojarski, [w:] Teoretyczne podstawy prawa
ochrony przyrody, (red.) W. Radecki, Wroctaw 2006, s. 296; por. M. Dyl, Termin prawa materialnego
a podstawa prawna wydania decyzji administracyjnej, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqdu
Administracyjnego w Warszawie z 17.3.2009 r., VI SA/Wa 1716/08, Glosa 2011 nr 4, s. 41-49.

15 Zob. np. wyrok TK z 22 lipca 2021 r., SK 82/19, OTK-A 2021, nr 45.
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terminem wystapienia z roszczeniem. Ot6z w art. 129 ust. 4 p.o.$., okreslono 3 letni
termin do wystgpienia z roszczeniami z tytulu ograniczenia Sposobu Kkorzystania z
nieruchomos$ci lub z jej czesci na skutek wprowadzenia OOU. Termin ten liczony
bedzie od dnia wejscia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego
powodujacego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci.

Pojawia si¢ zatem pytanie, jak nalezy rozumie¢ wspomniane terminy,
a mianowicie, czy sg one przewidziane do dochodzenia roszczen, czy
zostaly  okreslone dla dokonania czynnosci majagcych na celu jedynie
zainicjowanie postgpowania odszkodowawczego (,termin
wystgpienie z roszczeniem”; termin inicjujacy postepowanie).

W judykaturze podnosi si¢, ze termin ,wystgpienie z roszczeniem” pozostaje

5 16

Szerszy od terminu ,dochodzenie roszczen przed sadem »Wystapienie

z roszczeniem” t0 zarOwno wezwanie zobowigzanego do zaptlaty, jak 1 wniesienie
pozwu'’. Uzycie przez ustawodawce okreslenia ,,mozna wystapi¢” dopuszcza takze
pozasadowy tryb realizacji roszczen uprawnionych'® (np. w drodze mediacji, czy
negocjacji). Termin ,wystapienie z roszczeniem” moze oznacza¢ zarowno podjecie
dziatan skierowanych do drugiej strony stosunku prawnego (np. wezwania do zaptaty),
jak 1 czynnosci procesowych, t.j. wniesienia do sgdu powddztwa albo wniosku
o zawezwanie do proby ugodowej, bez uprzedniego zgloszenia roszczenia osobie
obowigzanej do jego zaspokojenialg.

W odniesieniu do pojecia ,,zglaszanie roszczen” przepisy nie precyzuja, jakie
warunki powinny zosta¢ spelione dla zachowania terminu. W doktrynie wskazuje sie,
ze 5 - letniego terminu do zglaszania roszczen o odszkodowanie roOwne obnizeniu
warto$ci nieruchomosci (art. 37 ust. 3 u.p.z.p. w zw. z art. 36 ust. 3 u.p.z.p.), wystarczy
przed jego uptywem zlozy¢ do wlasciwego organu Zzadanie wyptaty odszkodowania

z tytulu obniZenia wartosci nieruchomo$ci®®. Termin ten zostaje zachowany nawet,

wowczas jezeli roszczenie o odszkodowanie zostalo zgloszone gminie przed jego

* Wyrok SN z 10 pazdziernika 2008 r., II CSK 216/08, LEX nr 577165; zob. takze wyrok SA
w Poznaniu z 29 kwietnia 2013 r., | ACa 73/13, LEX nr 1322029.

' Wyrok SN z 29 listopada 2012 r., Il CSK 254/12, LEX nr 1294477; wyrok SA w Krakowie z 10
grudnia 2015r., | ACa 1229/15, LEX nr 2004525.

¥ Wyrok SA w Lodzi z 26 lutego 2013 r., | ACa 1308/12, LEX nr 1289512.

9 Tak np. uchwata SN z 12 maja 2017 r., IIl CZP 7/17, LEX nr 2283607, stanowisko to podtrzymat
w uchwale z 15 wrzesénia 2017 r., Il CZP 37/17, LEX nr 2353034; zob. takze wyrok SN z 29 maja 2019
r., 11 CSK 91/17, LEX nr 2681240.

2 Tak np. A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 37 [w:] Ustawa
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, (red.) A. Plucinska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, LEX/el. 2018.
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uptywem, a pozew zostanie wniesiony po jego uplywie. Roszczenie nie wygasa i moze
by¢ dochodzone w zakresie zgloszonych zadan?'.

Przepisy ustawy p.o.S. takze nie precyzuja czynnosci, ktore musi podjaé
uprawniony dla zachowania trzyletniego terminu zawitego (art. 129 ust. 4 p.o.$.) na
wystapienie z roszczeniem o odszkodowanie za poniesiong szkode (art. 129 ust.
2 p.o.$.) lub roszczeniem o wykupienie nieruchomosci lub jej czesci (art. 129 ust.
1 p.o.8.).. W judykaturze pojawiaja si¢ W tym zakresie rozbieznosci.

Jedno z prezentowanych stanowisk przyjmuje, ze w celu zachowania
trzyletniego terminu nalezy zglosi¢ roszczenie zobowigzanemu (np. wystgpienie do
niego o wyplate odszkodowania) . Oznacza to, ze w celu dochowania terminu
okreslonego w art. 129 ust. 4 p.o.§. pozew lub inne pismo procesowe powinno zostac
doreczone zobowigzanemu przed uptywem tego terminu, w taki sposob, aby mogt on
zapoznaé si¢ z jego trescig (art. 61 § 1 k.c.)23. Nie jest to wystarczajagce, aby przed
uptywem tego terminu powodztwo zostalo wytoczone lub pismo wniesione do sqdu24.

Wedlug odmiennego stanowiska, termin o ktorym mowa w art. 129 ust. 4 p.o.s.,
jest terminem do wystgpienia z roszczeniem, rozumianym jako zgloszenie roszczenia
zobowigzanemu. Oznacza to, ze jego znaczenie wyczerpuje si¢ z chwilg dokonania
takiego zgloszenia25 bez wzgledu na to, kiedy obowigzany bedzie mégt sie¢ zapoznac
z trescig pisma.

Nie ma wiec podstaw do przyjecia, ze roszczenie o odszkodowanie wygasnie,
jesli nie zostanie zgloszone zobowigzanemu przed uptywem przepisanego terminu,
mimo wystgpienia z pozwem do tego czasu. Z powotanych przepisOw nie wynika takze,
ze wezwanie zobowigzanego do zaptaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci
przed uptywem przepisanego terminu stanowi warunek dopuszczalnosci dochodzenia
tych roszczen na drodze sadowej.

W przepisach brak jednoznacznego wskazania, w jakiej formie wniosek

taki powinien by¢ ztozony. Mozna wigc przyjac, ze moze by¢ on ztozony w dowolnej

2L \Wyrok SA w Krakowie 21 czerwca 2017 r., V ACa 265/17, LEX nr 2317633.

22 7ob. wyroki SN: z 10 pazdziernika 2008 r., Il CSK 216/08, LEX nr 577165; z 21 sierpnia 2013 r.,
Il CSK 578/12, OSNC 2014, Nr 4, poz. 47; z 4 grudnia 2013 r., Il CSK 161/13, OSNC-ZD 2015, nr B,
poz. 16.

“ Wyrok SN z 2 pazdziernika 2015 r., II CSK 720/14, LEX nr 1817650 oraz z 21 sierpnia 2013 r.,
Il CSK 578/12, OSNC 2014 nr 4, poz. 47

2 Wyrok SN z 2 pazdziernika 2015 r., IT CSK 720/14, LEX nr 1817650.

% Tak np. wyrok SN z 4 grudnia 2013 r., II CSK 161/13, LEX nr 1433722 z glosa aprobujaca
M. Szalewskiej Glosa, PPOS 2014 nr 2, s. 243-255.

% Wyrok SN z 29 listopada 2012 r., LEX nr 1353202; zob. takze wyrok SA w Warszawie z 25 kwietnia
2017 r., VI ACa 460/15, LEX nr 2387037.
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formie. Dla celow dowodowych powinien przybra¢ forme pisemna ?’. Jezeli chodzi
o tre$¢ wniosku, to poza danymi wnioskodawcy, powinno znalez¢ si¢ takze wskazanie
dochodzonej kwoty, ktora bedzie rowna obnizeniu warto$ci nieruchomosci. Wniosek
taki, jako jednostronne os$wiadczenie woli bedzie mial, jak si¢ zdaje, charakter

8 . Innymi slowy, bedzie to swoiste wezwanie podmiotu

prawnokrztattujacy 2
odpowiedzialnego do zaplaty. W sytuacji, w ktorej organy gminy odmoéwig
honorowania wezwania lub beda milczaly, wlasciciel lub uzytkownik wieczysty
nieruchomos$ci moze wytoczy¢ powddztwo w procedurze cywilnej 29,

W art. 37 wust. 3 u.p.z.p. okreSlono jedynie termin zglaszania roszczen
odszkodowawczych za szkodg¢ rowng obnizeniu wartos$ci nieruchomosci, powstala na
skutek uchwalenia (zmiany) mpzp. Pojawiaja si¢ wiec watpliwosci, czy termin do
zglaszania roszczen moze dotyczy¢ takze pozostatych roszczen z tytulu ograniczenia
korzystania z nieruchomosci lub jej czg¢éci uregulowanych w art. 36 ust 1 i 2 u.p.z.p.
Chodzi tu o roszczenia odszkodowawcze za szkodg rzeczywista oraz roszczenia
0 wykupienie nieruchomosci lub jej czesci. Termin do zglaszania tych roszczen nie
zostal okreslony w przepisach u.p.z.p.

Istnieje zatem spor odnosnie do zakresu zastosowania art. 37 ust. 3 u.p.z.p.
Pojawialo si¢ stanowisko, w mysl ktorego 5 letni termin do zglaszania roszczen
powinien odnosi¢ si¢ takze do roszczen o odszkodowanie za szkode rzeczywista oraz
roszczen o wykupienie nieruchomosci lub jej czesci. Wskazuje si¢ bowiem na to, ze
W przepisie tym postuzono si¢ zwrotem ,roszczenia”, co mogloby wskazywac, ze
powinien on mie¢ zastosowanie takze do roszczen o odszkodowanie za szkode
rzeczywista oraz do roszczen 0 wykupienie nieruchomosci lub jej czesci®®.

Stanowisko to oraz argumentacja przytoczona na jego poparcic nie mogg by¢
akceptowane. Poshuzenie si¢ przez ustawodawcg terminem ,roszczenia, o ktorych
mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p.” odnosi si¢, jak si¢ wydaje, expressis verbis do roszczen
0 odszkodowanie z powodu obnizenia warto$ci nieruchomosci w przypadku jej zbycia.
Roszczenia te mozna zglasza¢ w sytuacji, w ktorej wiasciciel lub uzytkownik wieczysty
nieruchomosci zbyl nieruchomos$¢ 1 nie skorzystat z prawa do odszkodowania za szkode

rzeczywistg (art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.) albo roszczenia o wykupienie nieruchomosci

21 Zob. T. Sobel, Roszczenia wlasciciela i uzytkownika wieczystego..., s. 43.

%% Ibidem, s. 44.

2 M. J. Nowak, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz do ustawy i przepisow
powigzanych, Warszawa 2020, s. 1-67, nb. 3.

% Tak np. S. Pawtowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywlaszczenia a gwarancje praw jednostki,
Poznan 2018, s. 620.
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lub jej czesci (art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.). Przy czym termin do zgloszenia roszczen
liczy si¢ od dnia, w ktorym plan miejscowy albo jego zmiana staty si¢ obowigzujace,
a nie od dnia sprzedazy nieruchomosci®®.

Nalezy takze zaznaczyC, ze uzycie terminu ,,roszczenia” W liczbie mnogiej nie
wskazuje na to, jakoby przepis ten odnosit si¢ do roszczen o odszkodowania, czy
wykupu nieruchomosci. Uzytg przez ustawodawce liczbe mnogg ,,roszczenia” nalezy
interpretowac jako dopuszczenie dochodzenia roszczen zglaszanych przez wszystkich
wlascicieli (uzytkownikoéw wieczystych) nieruchomosci. W konsekwencji brak podstaw
stosowania 5-letniego terminu, o ktorym mowa w art. 37 ust. 3 u.p.z.p., do roszczen
przewidzianych w art. 36 ust. 112 u.p.z.p.

Przyja¢ wiec nalezy, ze roszczenia uregulowane w art. 36 ust. 1 pkt 1 12 u.p.z.p.
moga byC zglaszane przez uprawnionego do momentu, w ktorym nie ulegng
przedawnieniu. Nalezy jedynie zaznaczy¢, ze nie przewidziano dla tych roszczen
szczegbdlnych terminéw przedawnienia, dlatego zasadne jest zastosowanie regulacji
ogolnej wyrazonej w art. 118 k...

Inaczej przedstawia si¢ kwestia terminu do wystgpienia z roszczeniami
odszkodowawczymi za szkode poniesiong na skutek utworzenia OOU w zwigzku
z ochrong $rodowiska (art. 129 ust. 4 p.o.S.). Termin, W jakim uprawnione podmioty
mogg wystgpi¢ z roszczeniami o wykupienie nieruchomosci lub jej czesci (art. 129 ust.
1 p.o.$.) lub tez roszczeniami za poniesiong szkode (art. 129 ust. 2 p.o.$.) wynosi 3 lata
od dnia wejscia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci. Okres ten zostal przewidziany na
whniesienie roszczenia, co oznacza, ze nieczachowanie go bedzie rownoznaczne
z definitywna utrata prawa do wystapienia z roszczeniem®>.

Warto zaznaczy¢, ze przepis art. 129 ust. 4 p.o.§. aktualne brzmienie uzyskat na
skutek zmiany dokonanej ustawg z 22.2.2019 r. o zmianie ustawy prawo ochrony
srodowiska. Bylo to zwigzane z utrata mocy jego poprzedniego brzmienia z dniem
15.3.2019 r. w zwigzku z wyrokiem TK z 7.3.2018 r., K 2/17%. Poczatkowo termin do
wystapienia z roszczeniem w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania

z nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 129 p.o.$, wynosil 2 lata od dnia wejScia w

%1 Zob. np. |. Zachariasz [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. H. 1zdebski,
Warszawa 2023, art. 36; wyrok NSA z 22 czerwca2007 r., 11 OSK 935/06, LEX nr 355483.

%2 7ob. wyrok SN z 20.10.2016 ., 11 CSK 53/16, LEX nr 2152384,

% Tak np. E. Radziszewski [w:] Prawo ochrony srodowiska. Przepisy i komentarz, Warszawa 2003, art.
129.

% Zob. uzasadnienie wyroku TK z 7 marca 2018 r., K 2/17, Dz.U. z 2018 r. poz. 534.
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zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego, powodujacego ograniczenie
korzystania z nieruchomosci. Trybunal Konstytucyjny uznat przepis art. 129 ust. 4 p.o.s.
za niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zakwestionowat
dwuletni termin do wystgpienia z roszczeniami jako zbyt krotki oraz wskazal, Ze
dhugos¢ tego terminu powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem zastugujacego na
ochrone interesu publicznego oraz prywatnego 0séb uprawnionych®.

Pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie, czy ustawowe wydtuzenie terminu do
wystgpienia z roszczeniem w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania
z nieruchomosci z 2 do 3 lat jest wystarczajace.

Zauwazy¢ nalezy, ze na gruncie innych ustaw terminy zawite prawa
materialnego sa dluzsze, a ich okres czgsto wynosi pie¢ lat®*. Tak np. w przypadku
roszczen z tytulu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek
uchwalenia mpzp, termin zglaszania roszczen wynosi 5 lat od dnia, w ktorym plan
miejscowy albo jego zmiana staly si¢ obowigzujace. Zestawienie tresci przepisOw art.
129 p.o.s. z regulacjami art. 36-37 u.p.z.p. ujawnia sporg niespojnos¢ rozwigzan
przyjetych w ramach poszczegdlnych aktoéw normatywnych w zakresie dochodzenia
roszczen. Przepisy obydwu ustaw dotycza ingerencji wiladczych skutkujacych
ograniczeniem sposobow korzystania z nieruchomos$ci w drodze aktow normatywnych
ustalajacych szczegolne warunki uzytkowania nieruchomosci (rozporzadzen lub aktow
prawa miejscowego). O podobienstwie $swiadczy takze tre$¢ art. 130 ust. 2 p.o.S.,
z ktorego wynika, ze przepisy ustawy nie wykluczajag mozliwos$ci ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomo$ci w celu ochrony zasobow $rodowiska na podstawie
przepisOw u.p.z.p. Tymczasem rozwigzania prawne w obu ustawach, w dotyczace
terminu do wystgpienia z roszczeniami r6znig si¢ diametralnie.

Zrdznicowanie sytuacji prawnej podmiotow uprawnionych do zglaszania
roszczen odszkodowawczych w zakresie kreowania réznych okreséw ich zglaszania,
w zalezno$ci od sposobu prawnej ingerencji, budzi watpliwosci w zakresie zgodnosci z
konstytucyjnymi  zasadami: roéwnego traktowania przez wladze publiczne
(art. 32 ust. 1 Konstytucji RP) oraz rownej ochrony dla wszystkich praw majatkowych
(art. 64 ust. 2 Konstytucji RP). Trzyletni termin zostat okreslony tylko do wystapienia
z roszczeniami z tytulu uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia korzystania

z nieruchomosci lub jej czgsci w dotychczasowy sposdb lub zgodny z dotychczasowym

35 H
Ibidem.
%70b. np. S. Pawtowski, Glosa do wyroku TK z dnia 7 marca 2018 r., K 2/17, FP 2019, nr 2, s. 92-103.
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przeznaczeniem w nastgpstwie wejscia w zycie aktu o utworzeniu OOU. Wydaje sie, ze
forma prawna aktu ingerencji nie jest odpowiednim kryterium zréznicowania sytuacji
prawnej podmiotoéw poszkodowanych, zatem przyjete rozwigzania prawne trudno uznad
za spojne 1 odpowiadajace konstytucyjnym wymogom roéwnosci wobec prawa. Ponadto
Sytuacja faktyczna i prawna wlascicieli, ktorych korzystanie z nieruchomosci zostalo
ograniczone w zwiazku z utworzeniem OOU i wilascicieli nieruchomosci, ktorych
sposob uzytkowania zostal ograniczony na skutek uchwalenia mpzp, nie ro6zni si¢
W sposob uzasadniajacy ich odmienne traktowanie.

De lege ferenda nalezatoby jednak racjonalnie ujednolici¢ przepisy w zakresie
terminu  do zglaszania roszczen z tytulu ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci. Wydaje si¢, ze trzyletni termin do zglaszania roszczen jest jednak
terminem zbyt krotkim. Nie odpowiada on takze $redniej dugosci terminéw zawitych
funkcjonujacych w roznych dziatach polskiego systemu prawnego (sg one dluzsze
wynoszg bowiem 5 lat, porownaj np. art. 534 k.c.). Nalezy zatem postulowac
0 dostosowanie terminu, o ktérych mowa w art. 129 ust 1-3 p.o.§., do funkcjonujacych

w obrocie prawnym 5 letnich terminéw zawitych®”.

4. Rezim prawny przedawnienia roszczen wynikajacych z ograniczenia lub

uniemozliwienia sposobu korzystania z nieruchomosci

Przepisy u.p.z.p. nie przewidujg Szczegdlnych termindow przedawnienia dla
roszczen powstatych na skutek ograniczenia Iub uniemozliwienia korzystania
z nieruchomosci lub jej czgsci w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego lub jego zmiang (art. 36
ust.1 u.p.z.p.).

Pojawia si¢ zatem pytanie, czy roszczenia o naprawienie szkody spowodowanej
uchwaleniem mpzp ulga przedawnieniu na zasadach okreslonych w art. 117 i n. k.c.,
czy tez zostaly przewidziane szczegdlne reguly przedawnienia roszczen znajdujace si¢
w przepisach szczegdlnych. Chodzi tu w szczegdlnosci o roszczenie

0 Wykup nieruchomos$ci przewidziane w art. 36 ust. 1 pkt. 2 u.p.z.p.

%7 Podobnie przekonujaco takze K. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania,
Warszawa 2019, s. 230.
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Niekiedy wskazuje si¢, ze roszczenie takie jest zblizone prawnie do roszczenia
negatoryjnego. Oznacza to zatem, ze powinno si¢ w drodze analogii stosowac art.
223 k.c., a w konsekwencji przyjmowaé, ze roszczenie to nie ulega przedawnieniu®
Przy uzasadnianiu tej opinii, wskazuje si¢ na ciggly charakter ograniczen wynikajacych
Z mpzp oraz brak szczegdlnego terminu przedawnienia w u.p.z.p.*.

W orzecznictwie SN trafnie zauwazono, ze roszczenie 0 wykupienie
nieruchomos$ci majg z natury charakter majgtkowy. Nie zachodzg wigc podstawy do
wylgczenia zastosowania ogolnej zasady z art. 117 § 1 i n. k.c., zgodnie z ktora
roszczenia majatkowe ulegaja przedawnieniu. Brak jest takze podobienstwa
konstrukcyjnego roszczenia o wykup do roszczenia negatoryjnego *°. Roszczenie
o wykup nieruchomosci stanowi form¢ wynagradzania zgodnego z prawem
ograniczenia sposobu korzystania z prawa wlasnos$ci, tymczasem roszczenie
negatoryjne odnosi sie do przywrocenia stanu zgodnego z prawem i zaniechania
naruszen. Ponadto roszczenie o wykup nieruchomosci lub jej czeéci uregulowane
w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego (art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.)
ma charakter cywilnoprawny. Skoro zadanie wykupu nieruchomosci nie ma cech
roszczenia odszkodowawczego i nie ma do niego zastosowania art. 442" k.c., powinno
ulega¢ ono przedawnieniu z uptywem lat szesciu od jego powstania (art. 118 k.c.)*.

Inne roszczenia wskazane w u.p.z.p. t.j. roszczenia odszkodowawcze za
rzeczywistg szkode (art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.) oraz roszczenia o odszkodowanie
roOwne obnizeniu wartos$ci nieruchomosci (art. 36 ust. 3 u.p.z.p.) maja takze charakter
cywilny i majatkowy®. Oznacza to, ze podlegaja przedawnieniu zgodnie z art. 117 §
1 k.c., z zastrzezeniem wyjatkow przewidzianych w ustawie. Zastosowanie bedzie miat
w tym przypadku ogdlny szescioletni termin przedawnienia roszczen uregulowany
w art. 118 k.c. Przepis ten ma bowiem zastosowanie w przypadku wszystkich
cywilnoprawnych roszczen majatkowych, z wyjatkiem jednak tych, dla ktorych ustawa

przewiduje dluzsze lub krotsze terminy przedawnienia *3 . Bedzie on zatem miat

% Zob. argumentacja skargi kasacyjnej zawarta w wyroku SN z 20 pazdziernika 2016 r., Il CSK 53/16,
OSNC 2017 nr 7-8, s.84.

% Ibidem.

%0 Zob. np. wyrok SN z 20 pazdziernika 2016 r., 11 CSK 53/16, OSNC 2017/7-8/84.

1 Zob. wyrok SA w Katowicach z 20 lipca 2012r., | ACa 853/11, OSA/Kat. 2013 nr 1, poz. 5, LEX
nr 1298247; M. Tetera-Jankowska, Z. Niewiadomski (red. nauk.), Roszczenie o wykup nieruchomosci
w zwiqzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego, LEX/el. 2023.

*2 Wyrok SN z 20 pazdziernika 2016 r., Il CSK 53/16, OSNC 2017, nr 7-8, poz. 84.

%3 Zob. np. P. Zakrzewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz do art. 117-125, (red.) M. Fras, M. Habdas,
LEX/el. 2019, art. 118; N. Rycko [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom 1. Cze$¢ ogdlna, cz. 2 (art. 56—
125), (red.) J. Gudowski, Warszawa 2021, art. 118.
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zastosowanie do roszczen odszkodowawczych powstatych na skutek ograniczenia
sposobu wykonywania prawa wlasno$ci w zwigzku z wydaniem decyzji WZ (art. 63
ust. 2 w zwiazku z art. 36 ust. 1 pkt 1u.p.z.p.)*

Nalezy jeszcze wspomnie¢ o skréceniu ogolnego terminu przedawnienia.
Nastapilo to na skutek nowelizacji przepisow kodeksu cywilnego z 13.4.2018 r., ktéra
weszta w zycie 9.7.2018 r. W art. 5 ust. 1tej ustawy przyjeto, ze do roszczen juz
istniejacych, a jeszcze nieprzedawnionych w dniu jej wejScia w zycie stosuje si¢
przepisy kodeksu w ich nowym brzmieniu. W konsekwencji w stosunku do tych
roszczen terminy wynoszgce co najmniej 2 lata, ktore uptywajag na koniec roku
kalendarzowego, zostaja z chwilag wejScia w zycie ustawy przedtuzone. Natomiast
w myslart. 5 ust. 2 ustawy, skroécony termin przedawnia rozpoczyna bieg od dnia
wejscia w zycie nowelizacji 1 uplywa, w razie braku zdarzen wptywajacych na jego
bieg, z dniem 31.12.2024 r. Gdyby jednak bieg dawnego terminu (10-letniego) byt juz
na tyle zaawansowany, ze ten dawny termin miatby uptyna¢ wczesniej niz po 6 latach
od wejscia w zycie nowelizacji, to przedawnienie nast¢puje w tym dotychczasowym,

;e . . .4
wczesniejszym terminie >,

5. Problem prawnej oceny roszczen odszkodowawczych jako zwigzanych

z prowadzeniem dzialalnos$ci gospodarczej

W prawie polskim wprowadzono odr¢bny termin przedawnienia dla roszczen
zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej (art. 118 k.c.). Termin ten
wynosi trzy lata od dnia wymagalno$ci. Stosowanie tego przepisu niekiedy nasuwa
trudnos$ci. Dzieje si¢ tak takze w odniesieniu do roszczen przedsigbiorcy wynikajacych
Z ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomo$ci na skutek uchwalenia mpzp.
W judykaturze przyjeto, ze zroznicowanie termindw przedawniania okreslonych w art.
118 Kk.c. nie zalezy od statusu podmiotu, ktoremu to roszczenie przystuguje, ani od cech
rozstrzyganej sprawy, a wylacznie od rodzaju (kwalifikacji) roszczenia z punktu

widzenia jego zwiazku z okreslonym rodzajem dziatalnogci®.

* Wyrok SA w Szczecinie z 20 kwietnia 2021 r., | ACa 470/20, LEX nr 3188386.

** E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2021, art. 118.

%€ Zob. np. uchwaty SN (7) z 11 stycznia 2002 r., Ill CZP 63/01, OSNC 2002/9, poz. 106; wyrok SA
w Szczecinie z 5 lutego 2014 r., | ACa 809/13, LEX nr 1454649; wyrok SN z 6 listopada 1998 r., Ill
CKN 6/98, LEX nr 50677, wyrok SA w Biatymstoku z 18 kwietnia 2013 r., | ACa 86/13, LEX nr
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Pojawia si¢ pytanie, w jakiem terminie przedawnia si¢ roszczenie przedsi¢biorcy
o odszkodowanie za szkode spowodowang ograniczeniem sposobu korzystania
z nieruchomosci na skutek uchwalenia mpzp (art. 36 u.p.z.p.). Czy sa to mianowicie
roszczenia zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 118
k.c.

W niektorych orzeczeniach sadowych neguje si¢ takg cech¢ wspomnianych
orzeczen *’, w innych orzeczeniach przyjmuje sie stanowisko odmienne. Podnosi sie, ze
roszczenia zwigzane z dziatalnos$cig nie muszg wynika¢ ze stosunkéw kontraktowych
przedsiebiorcy, lecz moga by¢ tez skutkiem zdarzen m. in. w postaci uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
jezeli wplywa to na gospodarczg dziatalno$¢ przedsiebiorcy. Do takiego wniosku
doszedt m.in. SA w Krakowie w wyroku z 27.03.2015 r., | ACa 74/15*,

Warto zapozna¢ si¢ blizej ze stanem faktycznym tej interesujgcej sprawy.
Rozpoznajac sprawe spotki z 0.0. zawigzane] w celu kupna nieruchomosci oraz
realizacji na nieruchomos$ciach inwestycji w postaci ich zagospodarowania na lokale
uzytkowe i mieszkalne, sad uznat zwigzek tych roszczen z art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
z dzialalnos$cig gospodarcza i w konsekwencji przyjat trzyletni termin przedawnienia.
Ot6z w dniu zakupu przez spotke nieruchomosci na terenie gminy obowigzywat mpzp,
zgodnie z ktorym zakupiony teren byt przeznaczony dla realizacji ustug, administracji,
gastronomii 1 obstugi turystyki. Nastgpnie gmina zmienila plan miejscowy, ktory
dopuszczal mozliwos¢ budowy mieszkan w budynkach ustugowych, z wylaczeniem
parteru. Powodowa spotka zglosita roszczenie o odszkodowanie wynikajace
z ograniczenia dotychczasowego sposobu zabudowy nalezacych do niej nieruchomosci
(art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). Badano tam, czy roszczenia przedsigbiorcy wynikajace
z ograniczenia dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomos$ci na skutek
uchwalenia planu miejscowego powinny by¢ kwalifikowane jako roszczenia zwigzane
z dziatalno$cig gospodarcza.

Sad uznal, Ze roszczenia zwigzane z dzialalno$ciag gospodarcza nie musza
wynika¢ ze stosunkow kontraktowych przedsiebiorcy, lecz moga by¢ tez skutkiem

zdarzen w postaci uchwalenia mpzp, jezeli wptywa to na gospodarcza dzialalno$¢

1311926; uzasadnienie uchwaty SN z 5 grudnia 2014 r., IIICZP93/14, LEX nr 1574383; wyrok SA
w Warszawie z 10 stycznia 2013 r., VI ACa 917/12, LEX nr 1369435; S. Rudnicki [w:] Komentarz do
Kodeksu cywilnego. Ksigga pierwsza. Czesé ogdlna, (red.) S. Dmowski, S. Rudnicki, Warszawa 2011,
s. 513; A. Jedlinski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 2012 (red.) A. Kidyba, s. 739.

T Wyrok SA w Warszawie z 27 lutego 2020 r., V ACa 621/19, LEX nr 2978514.

“ LEX nr 1679920.
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przedsigbiorcy. Przyjeto, ze strona powodowa jest spotka celowa, ktorej catoksztalt
dziatan nakierowany byt na realizacj¢ inwestycji o charakterze komercyjnym na
nieruchomos$ciach. Ponadto powodowa spotka uczestniczyta w  konsultacjach
poprzedzajacych uchwalenie mpzp, zglaszajac poprawki do projektu planu i nawet po
uchwaleniu nowego mpzp, nie przerwata prac zwigzanych z inwestycja na posiadanych
przez nig nieruchomosciach, cho¢ znata zapisy planu. W ocenie sadu, takie zachowanie
nalezy kwalifikowa¢ jako dziatanie w ramach ryzyka gospodarczego zwigzanego
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Skoro w przypadku dojécia do skutku
planowanej przez powodowa spotke inwestycji jej roszczenia zwigzane (Np. Z najmem
czy dzierzawag powstalych lokali) wchodzityby w zakres prowadzonej przez nig
dzialalnosci gospodarczej, to rowniez roszczenia zwigzane z niedojsciem do skutku tej
inwestycji powinny zosta¢ zakwalifikowane jako zwigzane 2z prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej. Sad nie mial tez watpliwosci, ze roszczenie dochodzone
przez strong powodowg pozostaje w normalnym 1 funkcjonalnym zwigzku
przyczynowym z jej dzialalnoScig. Podkreslit tez, Zze zaden przepis prawny nie zawe¢za
pojecia roszczenia zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Odwotujac si¢
do orzecznictwa SN, wskazal ponadto, ze dla omawianej kwalifikacji bez znaczenia
pozostaje to, czy roszczenie powstalo w relacji obustronnie profesjonalnej, czy tez
profesjonalista (przedsiebiorca) wystepuje tylko po jednej stronie stosunku prawnego™.

Prezentowane stanowisko wymaga kilku stow komentarza. Nie wydaje si¢
bowiem, ze kazde roszczenia podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza beda
pozostawaty w oczywistym, funkcjonalnym zwiazku z tg dziatalno$cig.

Jak si¢ wydaje, nowy watek w dyskusji nad kwalifikacje roszczen
odszkodowawczych z tytulu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na
skutek uchwalenia mpzp pojawil si¢ w zwiazku z powstala w orzecznictwie wyktadnig
poje¢ ,prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej”, a pojeciem ,,prowadzenie
przedsigbiorstwa”. Powinien on by¢ brany pod uwage i w naszym opracowaniu.

Pojecie ,,prowadzenie przedsiebiorstwa” oraz ,,czynnosci pozostajace w zwigzku
z prowadzeniem przedsigbiorstwa” jest pojeciem szerokim i obejmujagcym m.in.
czynnosci zwigzane z funkcjonowaniem przedsigbiorstwa w znaczeniu podmiotowym.
W takim zwiazku z ,,prowadzeniem przedsigbiorstwa” moze pozostawa¢ wykonywanie

czynnosci, ktére nie pozostaja w zwiagzku z prowadzong dzialalnoscig gospodarczg i nie

* Tak SN w wyroku z dnia 6 czerwca 2012 r., 11l CSK 282/11, LEX nr 1212813.
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polegaja na uczestnictwie w obrocie gospodarczym oraz nie prowadza do wytwarzania
dobr materialnych, a takze nie przynosza zadnego zysku.

Okreslenie ,,roszczenia zwigzanego z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarcze;j”
nie zostalo dotychczas w sposob jasny wyjasnione®.

Przepisy k.c. nie zawieraja wyjasnienia pojecia dziatalnoSci gospodarcze;.
W doktrynie pojawiaja si¢ rozbiezno$ci w zakresie dopuszczalnos$ci stosowania nha
gruncie prawa prywatnego definicji dziatalno$ci gospodarczej zawartej w art.
2u.0.5.d.g. ze wzgledu na fakt, ze dotyczy ona prawa publicznego. Jak trafnie
zauwazono W doktrynie, konieczne wydaje si¢ w tym przypadku stworzenie jednak
autonomicznej definicji dziatalno$ci gospodarczej>.

Trafnie podkresla si¢ w orzecznictwie SN, Ze pojecie to jest bardzo
szerokie, alenie mozna go interpretowac jako jakikolwiek zwigzek z prowadzong
dziatalnoscig gospodarcza. Decydujace znaczenie ma to, czy roszczenie (chocby
posrednio) zwigzane jest z prowadzeniem dzialalnos$ci gospodarczej, tzn., czy wynika
z czynnosci podejmowanych w celu realizacji zadan zwigzanych z przedmiotem
prowadzonej dziatalnos$ci gospodarcze;j % Za czynnosci zwigzane z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej uznaje si¢ z reguty czynnosci podejmowane w celu realizacji
zadan mieszczacych si¢ w przedmiocie tej dziatalno$ci w sposob bezposredni lub
posredni, pod warunkiem jednak, ze pomiedzy przedmiotem dziatalnosci
a czynnoSciami prowadzagcymi do powstania roszczenia zachodzi normalny
i funkcjonalny zwiazek™.

Warto tez zwroci¢é uwage, jak si¢ wydaje, na utrwalone stanowisko, ze
roszczenie nie moze by¢ identyfikowane jako pozostajgce w zwigzku z dziatalno$cia
gospodarczg w rozumieniu art. 118 k.c., gdy zdarzenie prawne, lezgce
U jego podstaw nastapito w ramach stosunku prawnego
o0 charakterze publicznoprawnym. W zakresie prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej nie mieszczg si¢ bowiem dzialania dokonywane pomigdzy
nierownorz¢dnymi podmiotami, z ktérych jednemu - realizujacemu zadania publiczne -

przystuguje wiadztwo nad drugim®.

%0 Wyrok SN z 23 pazdziernika 2020 r., I CSK 689/18, LEX nr 3068529.

> Zob. np. uchwata SN z 25 listopada 2011 r., IIT CZP 67/11, OSNC 2012/6/69, LEX nr 1164991.

>2 podobnie P. Sobolewski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz., (red.) K. Osajda, Warszawa 2021, art.118.
>3 Tak np. wyrok SN z 23 listopada 2018 r., 1| CSK 647/17, LEX nr 2581771.

> Por. np. uchwata SN z 22 lipca 2005 r., IIT CZP 45/05, OSNC 2006, nr 4, poz. 66 oraz wyrok SN z 30
stycznia 2007 r., IV CSK 356/06, LEX nr 276223.

% Zob. np. wyrok SN z 23 pazdziernika 2020 r., I CSK 689/18, LEX nr 3068529.

259



Okoliczno$¢ taka zachodzi, jak wiadomo, w przypadku wykonywania przez
gmine wiladztwa planistycznego, ktorego przejawem jest podejmowanie uchwat
w sprawie zmiany mpzp. W wyroku z dnia 20 pazdziernika 2016 r., 11 CSK 53/16°° SN
przyjat ogolnie, ze roszczenia przewidziane w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. nie sa zwigzane
z prowadzeniem dzialalnoSci gospodarczej. Zauwazono tu bowiem zwigzek tych
roszczen jedynie z prowadzeniem przedsicbiorstwa, a to wydaje si¢ niewystarczajace
dla zastosowania trzyletniego terminu okreslonego w art. 118 k.c. Wyjasnil rowniez, ze
trzyletni termin ma nacelu przyspieszenie obrotu gospodarczego, natomiast
w przypadku roszczen tego rodzaju nie mamy w ogoéle do czynienia z takim obrotem®’.
Ostatecznie uznal, ze bez znaczenia dla tej kwalifikacji pozostaje to, czy roszczenie
powstato w relacji obustronnie profesjonalnej, czy tez profesjonalista (przedsigbiorca)
wystepuje tylko po jednej stronie stosunku prawnegoSs.

Wyrazony w tym orzeczeniu poglad zastuguje, jak si¢ wydaje, na aprobate. Nie
sposob bowiem dostrzec zwigzku roszczen wynikajacych z ograniczenia wykonywania
prawa wilasnos$ci na skutek wladczych dziatan planistycznych gminy z prowadzeniem
dzialowosci gospodarczej nawet w szerokim znaczeniu.

Nalezy zatem przyjac, ze do czynnosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej mogag by¢ zaliczone czynnos$ci podejmowane w celu
realizacji zadan mieszczacych sie w przedmiocie dziatalnosci
gospodarczej dokonujgcego ich podmiotu. Pomigdzy czynnoscig takg a
dziatalno$cia gospodarcza istnie¢ powinien okreslony funkcjonalny zwiazek™. Nawet
jezeli przedsigbiorca prowadzi dziatalno$§¢ nakierowang na realizacj¢ inwestycji
o charakterze komercyjnym na nieruchomosciach, nie oznacza to, ze roszczenia
wynikajace z ograniczenia korzystania z prawa wlasnosci nieruchomosci nalezy
kwalifikowa¢ jako roszczenia zwigzane z dzialalnos$cig gospodarczg. Niektore dzialania
podejmowane przez przedsigbiorce moga mie¢ bowiem ogdlny zwigzek
z prowadzeniem przedsigbiorstwa, ale juz nie z prowadzeniem przez niego dziatalnosci
gospodarczej, polegajacej na uczestnictwie w obrocie gospodarczym®. Nalezy takze

wskaza¢ na przyjete w orzecznictwie SN okreslenie dziatan gospodarczych,

*® OSNC 2017, nr 7-8, poz. 84.

" Wyrok SN z 20 pazdziernika 2016 r., I CSK 53/16, OSNC 2017, nr 7-8, poz. 84.

%% Por. m.in. wyrok SN z 12 grudnia 2001 r., Il CKN 28/01, LEX nr 358775; wyrok SN z 10
pazdziernika 2003 r., I CK 113/02, OSP 2004, nr 11, poz. 141; wyrok SN z 20 pazdziernika 2016 r.,
Il CSK 53/16, OSNC 2017, nr 7-8, poz. 84.

% Tak trafnie SN w wyroku z 6 czerwca 2012 r., I11 CSK 282/11, LEX nr 1212813.

8 Uchwata SN z 14 maja 1998 r., IIl CZP 12/98, OSNC 1998, nr 10, poz. 151.
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zmierzajacych do zarzadzania mieniem. Ot6z nie podlegaja jej dziatania nalezace do
sfery imperium organéow wiladzy panstwowej lub samorzadowej, takie jak
podporzadkowanie si¢ regulacjom planu miejscowego, ktorego celem jest okreslenie
przeznaczania terenOw na okre$lone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania
i zabudowy®'. Dzialania te cechuje jednostronno$¢ i wiladczo$é a tym samym nie
odpowiadaja one cechom stosunkéw umownych.

Nieprzekonujagca wydaje si¢ tez sugestia jakoby samo uczestnictwo
przedsigbiorcy w konsultacjach poprzedzajacych uchwalenie mpzp, zglaszanie
poprawki do projektu planu, mogloby by¢ kwalifikowane jako dziatanie w ramach
ryzyka gospodarczego zwigzanego z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej 6z
Mozliwos$¢ zglaszania uwag do projektu planu miesci si¢ w procedurze przewidzianej
przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Rada gminy nie
musi jednak uwzgledni¢ zglaszanych uwag. Przedsigbiorca nie ma wigc prawnej
mozliwosci wplywu na ostateczny ksztatt planu miejscowego. Wprowadzajac krotszy,
trzyletni termin przedawnienia dla roszczen zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosSci
gospodarczej, ustawodawca uwzglednil wymagania prawidlowego funkcjonowania
gospodarki rynkowej oparte na rownorzednosci. Takich przestanek trudno doszukiwaé
si¢ w relacjach migdzy podmiotem prawa publicznego a zewngetrznym adresatem jego
dziatan. Nie ma wigc dostatecznych racji do tego, aby krotkim terminem przedawnienia
ogranicza¢ roszczenie przedsiebiorcy skierowane przeciwko podmiotowi prawa
publicznego wynikajace z wladczego dziatania organu®®.

Oddzialywanie na warto$¢ nieruchomos$ci, czy tez ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem przez rade gminy planu
miejscowego nie jest zalezne od tego, czy na danej nieruchomosci prowadzono
dziatalno$é¢ gospodarcza®. Tym bardziej nie mozna powiazaé omawianego roszczenia
odszkodowawczego z prowadzeniem przez przedsigbiorce dzialalnos$ci gospodarcze;.
Czynno$ci podejmowane przez przedsigbiorce wchodza w zakres jego dziatalnoSci

gospodarczej jedynie wowczas, gdy pozostaja w normalnym, funkcjonalnym zwigzku z

81 Zob. takze uchwata SN z 25 listopada 2011 r. Ill CZP 67/11, OSNC 2012/6/69; wyrok SN z 20
pazdziernika 2016 r. Il CSK 53/16, OSNC 2017/7-8/84.

%2 Tak trafnie wyjasnil to np. SA w Krakowie w wyroku z 27 marca 2015 r., I ACa 74/15, LEX nr
1679920.

8 Podobne SN w kwestii uiszczenia optaty za wydanie karty pojazdu zob. uchwata z 25 listopada 2011 r.,
Il CZP 67/11, OSNC 2012/6/69, LEX nr 1164991.

% Por. np. wyrok SA w Warszawie z 27 lutego 2020 r., V ACa 621/19, LEX nr 2978514,
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ta dziatalnoscia, a w szczegolnosci podejmowane sa w celu realizacji zadan zwigzanych
Z przedmiotem jego dziatalnosci®.

Nalezy takze zauwazy¢, ze w art. 118 Kk.c. zastrzezono krotszy termin
przedawnienia dla roszczen zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, ale
nie przesadzono, czy chodzi tu o roszczenia przystugujace przedsigbiorcy. W zwigzku
Z tym przyjmuje si¢, ze zréznicowanie termindw przedawniania okreslonych w tym
przepisie nie zalezy od charakteru podmiotu, ktoremu to roszczenie przystuguje, ale
wylacznie od tego, czy takie roszczenie mozna zakwalifikowaé jako zwigzane
z prowadzeniem dzialalnosci gospodarcze;j %

W konsekwencji nalezy przyjac, ze art. 118 k.c. bedzie mial takze zastosowanie
do roszczen odszkodowawczych przewidzianych w art. 63 ust. 2 w zwigzku z art. 36
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Chodzi tu o sytuacje, w ktorej zostala wydana decyzja WZ
wywolujgca skutki w postaci ograniczenia lub uniemozliwienia korzystania
Z nieruchomosci w dotychczasowy sposob lub w sposoéb zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem. W judykaturze trafniec zwrécono uwage na to, ze nie istnieje przepis
szczegblny ustalajagcy termin przedawnienia tego rodzaju roszczen w sposob odmienny
niz przewidziany w art. 118 k.c. Nie moze mie¢ w tej sytuacji zastosowania art.
442" k.c. z uwagi na to, Ze roszczenie o naprawienie szkody na podstawie art. 63 ust. 2
w zwigzku z art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nic wynika ze zdarzenia w postaci czynu

niedozwolonego®’.

6. Bieg terminu przedawnienia roszczen odszkodowawczych z tytulu

ograniczenia lub uniemozliwienia sposobu korzystania z nieruchomosci

Na gruncie prawa polskiego bieg terminu przedawnienia roszczen rozpoczyna

si¢ zasadniczo z chwilg ich wymagalnosci (art. 120 § 1 k.c.). W prawie niemieckim

8 Uchwata SN z 25 listopada 2011 r., IIl CZP 67/11, OSNC 2012/6/69, LEX nr 1164991; por. wyroki SN
z 1 pazdziernika 1998 r., I CKN 558/98, LEX nr 293269; z dnia 26 listopada 1998 r., | CKU 108/98, LEX
nr 35647; z dnia 3 pazdziernika 2008 r., I CSK 155/08, LEX nr 500172; por. uchwata SN z 11 czerwca
1992 r., 111 CZP 64/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 225

% p. Zakrzewski, op. cit., art. 118; zob. takze uzasadnienie uchwaty SN (7) z 11 stycznia 2002 r., 1l CZP
63/01, OSNC 2002/9, poz. 106; wyrok SA w Szczecinie z 5 lutego 2014 r., | ACa 809/13, LEX nr
1454649; wyrok SN z 6 listopada 1998 r., I1l CKN 6/98, LEX nr 50677; wyrok SA w Biatymstoku z 18
kwietnia 2013 r., I ACa 86/13, LEX nr 1311926; uzasadnienie uchwaty SN z 5 grudnia 2014 r., Il
CZP93/14, LEX nr 1574383; wyrok SA w Warszawie z 10 stycznia 2013 r., VI ACa 917/12, LEX nr
1369435; S. Rudnicki, op. cit., s. 513.

%7 Tak np. wyrok SA w Szczecinie z 20 kwietnia 2021 r., | ACa 470/20, LEX nr 3188386.
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okres przedawnienia rozpoczyna si¢ z koncem roku, w ktérym roszczenie powstato
I wierzyciel o nim wiedzial lub przynajmniej powinien si¢ dowiedzie¢ (§199 BGB
Biirgerliches Gesetzbuch).

W zakresie roszczen odszkodowawczych z powodu ograniczenia lub
uniemozliwienia korzystania z nieruchomo$ci na skutek uchwalenia mpzp
wynikajacych z 36 u.p.z.p. przedawnienie rozpoczyna swoj bieg od daty wejscia w
zycie uchwaly rady gminy w sprawie uchwalenia planu miejscowego (art. 29 ust.
1 u.p.z.p. w zwigzku z art. 37 ust. 2 u.p.z.p). Date t¢ mozna oznaczy¢ najwczesniej po
uptywie 14 dni od dnia ogloszenia planu w dzienniku urzgdowym wojewddztwa, a nie -
jak moze sugerowaé sformulowanie czesci wstgpnej art. 36 ust. 1 u.p.z.p. - od daty
uchwalenia tego planu®.

Uplyw terminu przedawnienia omawianych roszczen okreslany jest zgodnie
z art. 118 zd. 2 k.c. Nowelizacja w zakresie skrocenia ogdlnego terminu przedawnienia
z 10 do 6 lat weszta w zycie na mocy nowelizacji z 13.4.2018 r. Polega ona na tym, ze
koniec terminu przypada na ostatni dzien roku kalendarzowego. Dla poréwnania taki
sam system obliczania zakonczenia biegu terminu przedawnienia zostal przyjety np.
w kodeksie niemieckim.

Przyjeta w polskim kodeksie cywilnym nowelizacja uzupetia regulacje zawarta
w art. 112 k.c. w ten sposob, ze po ustaleniu dlugosci terminu przedawnienia wedhug
zasad okre$lonych w art. 112 zd. 1 k.c. nalezy przyjac, ze termin ten nie konczy biegu
w dacie wynikajacej z art. 112 zd. 1 k.c., ale biegnie dalej, az do ostatniego dnia tego
roku kalendarzowego 1 uptywa wraz z tym dniem. Ostatni dzien roku kalendarzowego
jest wigc ostatnim dniem, w ktorym mozna dochodzi¢ roszczenia, nie narazajgc si¢ na
negatywne skutki uptywu czasu. Nowe reguly upraszczajg ustalanie terminu
przedawnienia. W wielu wypadkach bowiem ustalenie doktadnej daty poczatkowej jego
biegu (np. zgodnie z art. 120 § 1 zd. 2 k.c.) nie bedzie mialo znaczenia, a wystarczy
ustalenie, w ktorym roku kalendarzowym odpowiednie zdarzenie miato miejsce®.

Odnosnie do roszczen przewidzianych w art. 63 ust. 2 w zw. z art. 36 ust. 1 pkt 1
U.p.z.p. najwczesniejszym mozliwym terminem dochodzenia przez poszkodowanego
roszczenia begdzie chwila powstania przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej,

tj. powstania szkody w majatku osoby uprawnionej, pozostajacej w zwigzku

% Tak np. wyrok SN z 20 pazdziernika 2016 r., II CSK 53/16, OSNC 2017, nr 7-8, poz. 84; zob. takze
wyroku SN z 10 stycznia 2017 r., V CSK 222/16, LEX nr 2261751 dotyczacym roszczen wynikajgcych
z art. 36 ust. 3 u.p.z.p.

% E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), op. cit., art. 118.
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przyczynowym z wydaniem decyzji WZ skutkujacej niemoznosciag lub istotnym
ograniczeniem w zakresie korzystania z nieruchomosci. Od tej chwili wierzyciel moze
bowiem skutecznie wezwaé dluznika do zaplaty odszkodowania, powodujac stan
wymagalno$ci powstatlego roszczenia odszkodowawczego. Stan ten nastgpuje
niezwlocznie po otrzymaniu przez dluznika wezwania. Przyja¢ jednocze$nie trzeba, ze
tak  okreSlony  poczatek biegu  przedawnienia ~Omawianego  roszczenia
odszkodowawczego pozostaje uwarunkowany okoliczno$ciami obiektywnymi. Nie
zalezy to natomiast od okolicznos$ci subiektywnych, w szczegdlnosci od swiadomosci
uprawnionego co do przyshugiwania mu konkretnego roszczenia i1 stanu jego wiedzy
0 zdarzeniach, z ktoérych wynika jego roszczenie. Nie ma tu zatem podstaw do

obliczania biegu przedawnienia roszczenia wedlug regut a tempore scientiae’®.

7. Przedawnienie roszczen odszkodowawczych wynikajacych z wydania

niezgodnego z prawem aktu planistycznego

Roszczenia 0 naprawienie szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym tj.
powstatej na skutek wydania niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji WZ lub tez
wydaniem niezgodnego z prawem mpzp, ulegaja przedawnieniu na zasadach
przewidzianych w art. 117 i n. k.c. Natomiast w odmienny sposob zostal uregulowany
poczatek biegu terminu przedawnienia isposobjego ustalania’™.

Termin przedawnienia roszczenia o naprawienie szkody spowodowanej deliktem
obliczany jest wedlug regut okreslonych w art. 442'§ 1 k.c. Przepis ten wprowadza
podwojny termin przedawnienia. Pierwszy trzyletni termin (tzw. subiektywny),
liczony a tempore scientiae, a wiec chwili, w ktorej poszkodowany dowiedziat si¢ albo
przy zachowaniu nalezytej staranno$ci mogt si¢ dowiedzie¢ o szkodzie i o osobie

72

obowigzanej do jej naprawienia Drugi dziesiecioletni termin (tzw. termin

O \Wyrok SA w Szczecinie z 20 kwietnia 2021 r., | ACa 470/20, LEX nr 3188386.

™ Zob. np. M. Watachowska, op. cit., art. 442'; E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), op. cit., art. 442"
oraz wyroki SN: z 28 pazdziernika 2016 r., | CSK 661/15, LEX nr 2202505; z 2 pazdziernika 2020 r.,
Il CSK 127/18, LEX nr 3061241.

"2 Przepis ten zostal zmieniony art. 33 ustawy dnia 21 kwietnia 2017 r. 0 roszczeniach o naprawienie
szkody wyrzadzonej przez naruszenie prawa konkurencji, Dz.U.2017.1132 z dnia 2017.06.12, ktéra
weszta w zycie z dniem 12 czerwca 2017 r. We wcze$niejszym orzecznictwie SN wyraznie akcentowat,
ze termin ten biegnie od dnia, w ktérym poszkodowany dowiedzial si¢ o szkodzie i o osobie obowigzanej
do jej naprawienia, a nie od dnia, w ktorym — przy zachowaniu nalezytej starannos$ci — mogt si¢ o tej
osobie dowiedzie¢. Zob. np. wyrok SN z dnia 27 lipca 2016 r., V CSK 680/15, OSP 2017, z. 5, poz. 46, z
glosg M. Zelka.
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obiektywny), liczony jest a tempore facti, czyli od dnia zdarzenia wywolujacego
szkodeg.

Oba te terminy bedg miaty zastosowanie do ustalenia przedawnienia roszczen
0 naprawienie szkody na mieniu wywolanej niezgodnym z prawem dziataniem
0 charakterze planistycznym. Dla uznania, ze rozpoczal si¢ bieg terminu 3-letniego
przedawnienia, jest konieczne, aby poszkodowany dowiedziat si¢ lub mogt przy
zachowaniu nalezytej starannos$ci dowiedzie¢ si¢ zarowno o szkodzie, jak i 0 osobie
obowigzanej do jej naprawienia. W odniesieniu do szkod spowodowanych niezgodnym
z prawem dziataniem planistycznym, podmiotem zobowigzanym do naprawienia
szkody bedzie zazwyczaj organ administracji publicznej, ktory wydat akt powodujacy
powstanie szkody. W przypadku uchwalenia przez rad¢ gminy niezgodnego z prawem
mpzp odpowiedzialno$¢ ponosi gmina. Innym podmiotem odpowiedzialnym moze by¢
wojewoda, ktory w ramach sprawowanego nadzoru utrzymal w mocy niezgodny
z prawem akt planistyczny. W tym przypadku, odpowiedzialno$¢ jak wiadomo bedzie
ponosit Skarb Panstwa.

Wiedza o szkodzie i o podmiocie obowigzanym do jej naprawienia musi
nastapi¢ kumulatywnie™. Powziecie informacji o szkodzie jako przestance niezbednej
do dochodzenia odszkodowania zostaje zrealizowane juz w chwili, w ktorej
poszkodowany ma $wiadomo$¢ faktu powstania szkody, nie wiedzac jeszcze 0 jej
wysokosci i ta $wiadomogé wystarcza do rozpoczecia biegu przedawnienia’®. Bieg ten
rozpoczyna si¢ wiec z chwila, w ktorej poszkodowany powezmie wiedzg o wszystkich
elementach stanu faktycznego potrzebnych do wystapienia z roszczeniem’ . Do istoty
terminow liczonych a tempore scientiae nalezy wigc to, ze ich bieg rozpoczyna si¢ nie
od dnia, w ktorym poszkodowany otrzymat jakgkolwiek wiadomos$¢ na temat sprawcy,
ale dopiero od momentu pozyskania takich informacji, ktore - obiektywnie oceniajac -
pozwalaja z wystarczajaca doza prawdopodobienstwa przypisa¢ sprawstwo

konkretnemu podmiotowi’®. Regula pozostaje to, ze rozpoczecie biegu przedawnienia

"8 Zob. np. K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. T. I. Komentarz. Art. 1-449', Warszawa 2020, art.
442'k.c., nb 13,

™ Zob. wyrok SA w Gdansku z 21 pazdziernika 2011 r., T ACa 625/11, LEX nr 1112459; wyrok SN z 21
pazdziernika 2011 r., IV CSK 46/11, LEX nr 1084557; wyrok SN z 27 lutego 2008 r., 11l CSK 261/07,
LEX nr 487541 oraz starsze orzecznictwo uchwata SN(7) z 11 lutego 1963 r., Il PO 6/62, OSNCP 1964,
Nr 5, poz. 87; wyrok SN z 24 listopada 1971 r., | CR 491/71, OSNCP 1972, Nr 5, poz. 95.

N Wyrok SN z 29 kwietnia 2015 r., IV CSK 495/14, LEX nr 1750031.

"® Tak np. SN w wyroku z 29 kwietnia 2015 r., IV CSK 495/14, LEX nr 1750031.
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jest niezalezne od swiadomosci uprawnionego co do przystugujacego mu roszczenia lub
mozliwo$ci wytoczenia powddztwa o odszkodowanie’”.

Jezeli nastgpstwem czynu niedozwolonego bedzie kilka zdarzen kolejno
nastgpujacych w czasie, a pozostajacych w zwiazku przyczynowym z tym czynem
i szkodg (sekwencja zdarzen), to w celu okreslenia poczatku biegu 3-letniego terminu
przedawnienia (art. 442' § 1 k.c.) powinno sie rozwazy¢ wzajemny stosunck takich
zdarzen. Nalezy wigc ustali¢, czy sa one ze soba tak $cisle zwigzane, ze stanowi¢ moga
elementy jednej (jednolitej) szkody, czy tez maja samodzielny byt i prowadza do
odrebnej szkody, powstale; w roznych przedziatach czasowych.

W pierwszym przypadku punktem odniesienia dla okreslonego biegu 3-letniego
terminu przedawnienia bedzie zdarzenie poczatkowe, a dalsze zdarzenia stanowi¢ beda
tylko powickszenie tej samej szkody. Przyktadowo, jezeli na skutek niezgodnej
z prawem decyzji wydanie na podstawie tzw. dekretu warszawskiego’® doszlo do utraty
mozliwosci uzyskania uzytkowania wieczystego nieruchomosci, a nastepnie zostala
wydania z naruszeniem prawa decyzja 0 oddaniu tej nieruchomosci w uzytkowanie
wieczyste innemu podmiotowi, to zrédlem poniesionej szkody nie jest decyzja
dekretowa. Zwigzek przyczynowy wystepuje bowiem tylko miedzy decyzjg dekretowg
a szkodg wyrzadzong bylym wilascicielom 1 ich nastgpcom prawnym wskutek
pozbawienia ich prawa wlasno$ci nieruchomosci i odmoéwienia prawa wilasnosci
czasowe]j, czy tez uzytkowania wieczystego w zaleznosci od tego, kiedy decyzja byla
wydawana’®.

W drugim wypadku poszczegdlne zdarzenia maja w odniesieniu do wywotanych
nimi szkod samodzielny byt i wyznaczaja wlasny 3-letni termin przedawnienia®. Jezeli
zdarzenie szkodzace nie ma charakteru jednorazowego, ale roztozone jest w czasie,
okres przedawnienia liczy¢ nalezy od zakonczenia tego zdarzenia, czyli od chwili
ustania oddziatywania czynnika szkodzacego w majatek poszkodowanego®".

Nalezy podkres$lic, ze mechanizm wustalania poczatku biegu terminu

przedawnienia roszczen odszkodowawczych a tempore facti w zakresie kompensaciji

" Zob. np. wyrok SN z 29 kwietnia 2015 r., IV CSK 495/14, LEX nr 1750031; wyrok SA w Gdansku
z 14.04.2016 r., V ACa 743/15, LEX nr 2111370; wyrok SA w Katowicach z 20 stycznia 2017 r., | ACa
800/16, LEX nr 2256839.

® Dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wihasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st.
Warszawy, Dz. U. Nr 50, poz. 279 ze zm.

" Zob. np. uchwata SN(7) z 28 marca 2018 r., IIl CZP 46/17, OSNC 2018, nr 7-8, poz. 65.

8 7Zob. wyrok SN z 31 pazdziernika 1974 r., Il CR 594/74, LEX nr 18509.

8 p. Sobolewski, op. cit., art. 442" teza 20; por. wyrok SN z 18 lipca 1972 r., | PR 343/71, OSNC 1973,
nr 4, poz. 65.
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szkod wyrzadzonych wydaniem niezgodnym z prawem dzialaniem planistycznym
zostal poddany odmiennej regule od tej, ktora wynika z zasad og6lnych regulujacych
kwestie przedawnienia (art. 118 i n. k.c.). O ile bowiem zgodnie z ogolng zasada
przyjeta w art. 120 k.c. poczatek terminu przedawnienia roszczenia jest zwigzany
z wymagalnoscig roszczenia, o tyle w wypadku roszczen o naprawienie szkody
wyrzadzonej czynem niedozwolonym poczatek biegu dziesigcioletniego terminu
przedawnienia jest zwigzany z chwilg wystapienia zdarzenia sprawczego. Jest to rdznica
o istotnych konsekwencjach z punktu widzenia interesow poszkodowanego.
Zastosowanie zasady ogolnej wynikajacej z art. 120 k.c. umozliwialoby obj¢cie ochrong
sytuacji, w ktorych szkoda pojawia si¢ po uplywie dluzszego niz 10-letni okres od
chwili wystapienia zdarzenia, poniewaz dopiero chwila ujawnienia si¢ szkody
okreslalaby poczatek wymagalnosSci roszczenia. Roszczenie nie moze staé si¢
wymagalne dopoty, dopoki nie pojawita sie¢ szkoda. W konsekwencji nalezy odroznic
sytuacje, w ktorej zdarzenie wywolujgce szkode i sama szkoda nastepuja rOwnoczes$nie
od tej, w ktorej moze doj$¢ do ujawnienia uszczerbku dopiero po uptywie pewnego
czasu. W tym ostatnim przypadku dopiero mozliwos¢ oceny zaistnienia zmiany
w przedmiocie materialnym (majatku poszkodowanego) przesadza o powstaniu szkody,

a w rezultacie o chwili wymagalnosci roszczenia odszkodowawczegosz.

8. Kwestia poczatku biegu terminu przedawnienia roszczenia
odszkodowawczego powstalego w wyniku szkody spowodowanej

niezgodna z prawem decyzjq planistyczng

W odniesieniu do roszczen wywolanych niezgodng z prawem decyzja
administracyjng szkoda moze ujawni¢ si¢ w okresie pozniejszym tzn. po uplywie
dluzszego okresu od chwili wydania decyzji. Taka sytuacja czesto pojawia si¢
w przypadku stwierdzenia niezgodnos$ci z prawem decyzji dopiero po Kilku lub nawet
kilkunastu latach od jej wydania.

Aktualna staje si¢ kwestia ustalenia poczatku biegu terminu przedawnienia

w sytuacji, w ktorej sad stwierdzil niewazno$¢ decyzji organu drugiej instancji oraz

8 Szerzej o tym np. J. Gudowski, G. Bieniek [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania.
Czesé ogolna, (red.) T. Bielska-Sobkowicz, H. Ciepta, M. Sychowicz, R. Trzaskowski, T. Wisniewski, C.
Zutawska, J. Gudowski, G. Bieniek, Warszawa 2018, art. 442*,
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poprzedzajacej jej decyzji organu pierwszej instancji. Zasadniczy problem to
odpowiedz na pytanie, czy poczatek biegu terminu przedawnienia roszczenia
odszkodowawczego nalezy liczy¢ od dnia wydania utrzymujacej W mocy
decyzji nadzorczej, czy tez o0d orzeczenia sadu  stwierdzajacego
niewaznos$¢ decyzji organu pierwszej i drugiej instancji.

Ta interesujaca kwestia pojawita si¢ m. in. w sprawie rozstrzygnigtej przez SA
w Warszawie wyrokiem z dnia 17 lipca 2019 r., | ACa 1662/17%. Poszkodowany
dochodzit odszkodowania za korzysci utracone na skutek bezprawnej odmowy
zatwierdzenia projektu budowlanego i wydania pozwolenia na budowe. Naczelny Sad
Administracyjny uchylit decyzje prezydenta miasta w sprawie pozwolenia na budowe
I utrzymujaca ja3 w mocy decyzje nadzorczg wojewody z uwagi na sprzeczno$¢
z prawem obu decyzji. Sad okregowy uznal, ze wskazany w art. 442 § 1 k.c. termin
przedawnienia roszczenia z art. 417" k.c. nalezy liczy¢ od wydania decyzji wojewody,
a nie od dnia wydania wyroku przez NSA. Na poparcie tego stanowiska wskazano, ze
skoro powod upatruje zrodlo szkody w decyzji prezydenta, to najpozniej w dniu,
w ktorym stala si¢ ona ostateczna, tj. w dniu wydania utrzymujacej ja w mocy decyzji
wojewody, powodd uzyskal wiedze o szkodzie 1 osobie zobowigzanej do jej naprawienia.
Na tej podstawie SO uznal, ze pozew wniesiono po uplywie 3 letniego okresu
przedawnienia. Powolujac si¢ na liczne orzeczenia SN, SA nie podzielil tej opinii.
Zaznaczylt tez, ze W przypadku roszczenia okre$lonego w art. 417 Kk.c. poczatek biegu
terminu przedawnienia nie moze si¢ rozpocza¢ od wydania decyzji wojewody. Termin
przedawnienia roszczen rozpoczyna swoj bieg od wyroku NSA stwierdzajacego, ze
decyzje organu pierwszej i drugiej instancji opieraty si¢ na blednej wyktadni prawa
materialnego. Przed wydaniem wyroku NSA poszkodowany nie mial podstaw do
stwierdzenia, ze gmina moze odpowiada¢ wobec niego z tytutu czynu niedozwolonego
i w konsekwencji NSA uznat, ze 3 letni termin jeszcze nie uptynat®.

Rozstrzygniecie takie zastuguje, jak si¢ wydaje, na aprobate.

Bieg terminu liczony a tempore scientae nie moze rozpoczaé si¢ wczesniej niz
moment uzyskania wiedzy o szkodzie i o osobie obowigzanej do jej naprawienia (w tym
przypadku organie wiadzy publicznej za ktory odpowiedzialno$¢ ponosi j.S.t. oraz
wojewoda, za ktorego odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa). Dopiero prawomocny

wyrok sadu wyczerpuje przestanke wymaganej wiedzy poszkodowanego o szkodzie.

% LEX nr 2770892.
8 Wyrok SA w Warszawie z 17 lipca 2019 r., | ACa 1662/17, LEX nr 2770892.
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Poszkodowany uzyskuje bowiem wowczas wiedze¢ o niezgodnosci z prawem dziatan
zarOwno organu pierwszej jak, 1 drugiej instancji.

Dochodzenie odszkodowania za szkode wyrzadzong wydaniem ostatecznej
decyzji uzalezniono od uprzedniego stwierdzenia jej niezgodnoSci z prawem we
wlasciwym postepowaniu (art. 417§ 2 k.c.). Chodzi tu o stwierdzenie niewaznosci
decyzji z powodu kwalifikowanych naruszen okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a. lub
0 stwierdzenie - w sytuacji, o ktorej mowa w art. 158 § 2 k.p.a. - wydania decyzji
z takimi kwalifikowanymi naruszeniami prawa ® . Dopiero orzeczenie sadu
stwierdzajgce niezgodno$¢ z prawem (zarowno decyzji organu pierwszej instancji, jak
i organu nadzorczego) ma charakter prejudykatu. Przesagdza on o istnieniu jednej
z przestanek odpowiedzialnosci deliktowej, bezprawno$¢ dziatania organu przy
wydaniu decyzji. Decyzja organu nadzorczego utrzymuje jedynie stan bezprawnosci

wywolany decyzja organu pierwszej instancji.

9. Kwestia stosowania art. 160 k.p.a. do szkéd wyrzadzonych decyzjami

planistycznymi wydanymi przed 1 wrzesnia 2004 r.

Nowelizacja k.p.a. dotyczaca limitow czasowych dla stwierdzania niewazno$ci
decyzji administracyjnych, ktora weszla w zycie z dniem 16 wrzesnia 2021 r.,
wprowadzila dziesi¢cioletni termin dla niewaznosci decyzji od dnia jej doreczenia lub
ogloszenia (art. 156 § 2 k.p.a.). Przepis ten stanowit podstawe prawng wzruszania
decyzji administracyjnych, na podstawie ktorych dokonywano przejecia mienia przez
panstwo po II wojnie $wiatowej. Stwierdzenie niewazno$ci decyzji administracyjnej
powodowalo jej wyeliminowanie z obrotu prawnego wraz ze wszystkimi skutkami
prawnymi przez nig wywolanymi. Tym samym stwierdzenie niewaznosci decyzji
administracyjnej (tj. wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego ze skutkiem ex tunc)
otwiera droge do restytucji naturalnej, a jezeli zwrot okaze si¢ niemozliwy, do
dochodzenia odszkodowania w postepowaniu przed sadem cywilnym. W efekcie tej
nowelizacji zwrot takiej nieruchomosci staje si¢ juz niemozliwy, gdyz po uptywie 10 lat
od dorgczenia decyzji nie mozna stwierdzi¢ jej niewazno$ci, a tylko taka sytuacja

otwiera droge do dochodzenia zwrotu nieruchomosci.

8 Uchwata SN z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP 112/10, OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75.
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Wspomniana nowelizacja nie wykluczyla jednak mozliwosci dochodzenia
odszkodowania za szkody wyrzadzone decyzjami, od ktérych doreczenia lub ogloszenia
minglo mniej niz 30 1at®. W dalszym ciagu zastosowanie znajdzie przepis art. 158 §
k.p.a., zgodnie z ktorym, jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci decyzji, organ
administracji publicznej ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji
z naruszeniem prawa. Stwierdzenie takie nie prowadzi do wyeliminowania wadliwej
decyzji z obrotu prawnego ze skutkiem wstecznym ipozwala zachowaé wszystkie
skutki prawne wywolane przez wadliwg decyzje administracyjng. Jednocze$nie
formalne potwierdzenie niezgodnosci z prawem wadliwej decyzji administracyjnej
z pozostawieniem jej w obrocie prawnym i zachowaniem wszystkich wywotanych
przez nig skutkéw prawnych pozwala dochodzi¢ odszkodowania w postepowaniu przed
sagdem cywilnym.

Mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania w sytuacji, w ktorej stwierdzono
wydanie decyzji z naruszeniem prawa po upltywie nieSpetna 30 lat od jej wydania
powoduje, ze ciaggle aktualna pozostaje kwestia czasowego zasiggu regulacji art.
160 k.p.a. Jak juz wspomniano przepis art. 160 k.p.a., (uchylony z dniem 1 wrzeénia
2004 r.) znajduje zastosowanie do stanow prawnych powstatych przed 1 wrze$nia 2004
r.

Pojawia si¢ pytanie, jakg regulacje prawng nalezy zastosowa¢ w Sytuacij,
w ktorej wadliwa decyzja planistyczna stata si¢ ostateczna przed 1 wrze$nia 2004 r.,
a decyzja nadzorcza stata sie ostateczna po tym dniu. Chodzi tu gtéwnie o odpowiedz
na pytanie, wedlug jakich zasad nalezy okre$la¢ termin przedawnienia roszczen
odszkodowawczych za szkode wyrzadzona niezgodng z prawem decyzja planistyczng.

Jak wiadomo, w art. 160 § 6 k.p.a. uregulowano w sposdéb autonomiczny
w stosunku do kodeksu cywilnego termin  przedawnienia  roszczenia
odszkodowawczego i poczatek jego biegu. Pomimo ze odpowiedzialno$¢ za niezgodng
z prawem decyzj¢ administracyjng uregulowang, w art. 160 k.p.a., miescita si¢ w
rezimie odpowiedzialnosci deliktowej, zgodnie z wolg ustawodawcy nie miatby
zastosowania art. 442 k.c. Trzyletni termin przedawnienia roszczen (art. 160 § 6 k.p.a.),
rozpoczynalby swoj bieg od nabycia cechy ostatecznosci przez decyzje wydana
w administracyjnym postgpowaniu nadzorczym, tj. decyzje stwierdzajaca niewazno$¢

innej decyzji administracyjnej badz tez stwierdzajaca jej wydanie z naruszeniem

% Nie wszczyna sie bowiem postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, jezeli od dnia
dorgczenia lub ogloszenia decyzji uptyneto trzydziescei lat (art. 158 § 3 k.p.a.).
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prawa®’. Tymczasem do roszczen uregulowanych w art. 417'§ 2 k.c. nalezy stosowaé
0g6lny termin przedawnienia uregulowany w art. 118 k.c., ktory w tym przypadku
wynosi szes¢ lat i bedzie biegt od dnia, w ktorym roszczenie stalo si¢ wymagalne.

Odmienne okreslenie terminéw przedawnienia roszczen odszkodowawczych,
uregulowanych w art. 160 § 6 k.p.a. oraz roszczen uregulowanych w art. 417* § 2 k.c.,
sprawia, ze spor o mozliwos¢ stosowania regulacji art. 160 k.p.a. do decyzji wydanych
przed 1 stycznia 2004 r. (ktorych niewaznos$¢ stwierdzono po tym dniu) nabiera nie
tylko doktrynalnego znaczenia. Ma takze donioste znaczenie praktyczne. W doktrynie
I orzecznictwie pojawialy sie¢ dwa przeciwstawne stanowiska, ktore odmiennie ujmuja
,zdarzenie” W rozumieniu art. 5 ustawy nowelizujacej®.

Wedlug jednego z nich, w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzone;j
wydaniem decyzji administracyjnej zdarzeniem w rozumieniu art. 5 ustawy
nowelizujacej bedzie samo wydanie ostatecznej wadliwej
decyzji. Jezeli zatem ostateczna wadliwa decyzja zostala wydana przed dniem
1 wrzes$nia 2004 r., do odpowiedzialnosci odszkodowawczej ma zastosowanie art. 160 §
1, 2, 36 k.p.a., choéby ostateczng decyzje nadzorczg wydano po dniu 31 sierpnia 2004
r. Mimo ze w swietle art. 160 § 1 k.p.a. dopiero z chwilg wydania ostatecznej decyzji
nadzorcze] otwiera si¢ mozliwo$¢ zadania naprawienia szkody, zrodlem szkody
pozostaje wylacznie wydanie wadliwej decyzji. Na podstawie ostatecznej decyzji
nadzorczej stwierdza si¢ jedynie wczesniejsze ziszczenie koniecznej przestanki
przewidzianej w art. 160 k.p.a. odpowiedzialno$ci odszkodowawczej tj. dziatanie
niezgodne z prawem. W rezultacie wydanie ostatecznej decyzji nadzorczej nie moze
by¢ uznane za element zdarzenia, z ktorym zwigzane jest powstanie zobowigzania do
naprawienia szkody. Dla ustalenia wlasciwego prawa miarodajny jest zatem moment
wydania ostatecznej decyzji niezgodnej z prawem, poniewaz w istocie pierwotna
wadliwa decyzja pozostaje zrodtem szkody®.

Wedhlug innego stanowiska, w sprawach o naprawienie szkody wyrzadzonej
wydaniem decyzji planistycznej zdarzenie w rozumieniu art. 5 ustawy nowelizujacej ma
charakter strukturalnie ztozony. Oprocz decyzji wadliwej obejmuje
ono takze decyzje nadzorcza, stanowigca nicodzowng przestanke dochodzenia

odszkodowania. Chwilg powstania tego ostatniego zdarzenia jest zatem dopiero chwila

8 M. Kalinski, Przedawnienie odpowiedzialnosci deliktowej wladzy publicznej, PS 2010 nr 4, 5.7-14.

8 Ustawa z 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
nr 162, poz. 1692). Dalej ustawa nowelizujaca.

8 Uchwata SN(PS) z 31 marca 2011 r., I1l CZP 112/10, OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75.
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uzyskania przymiotu ostateczno$ci przez decyzje nadzorcza. Wedlug tego stanowiska,
0 zastosowaniu art. 160 k.p.a. lubart. 417§ 2k.c. decyduje wiec czas wydania
ostatecznej decyzji nadzorczej.

Niekiedy nawet identyfikuje si¢ powstanie zdarzenia wskazanego w art.
5 ustawy nowelizujacej z wydaniem ostatecznej decyzji nadzorczej. Mozna spotkac tez
stanowisko, w ktorym przyjmuje si¢, ze wydanie ostatecznej decyzji nadzorczej nie
tylko warunkuje mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania, ale i wyznacza chwile
powstania zobowiazania do naprawienia szkody®. Oznacza to, ze jezeli szkoda zostata
wyrzadzona wskutek niezgodnej z prawem decyzji planistycznej, ktora stata sie
ostateczna przed 1 wrzesnia 2004 r., ale ostateczna decyzja nadzorcza zostata wydana
po tej dacie, to do odszkodowania naleznego poszkodowanemu ex delicto stosuje si¢
przepisy art. 417 § 2 k.c.™".

Kwestia stosowania art. 160 k.p.a. pojawita si¢ m.in. w interesujgcej uchwale
rozstrzygnietej przez pefen sktad SN z dnia 31 marca 2011 r., Il CZP 112/10%. Sad
stwierdzit, ze do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja
administracyjng, wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktorej niewazno$¢ lub
wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie
art. 160 § 1, 2, 3 1 6 k.p.a. Na poparcie tego stanowiska SN trafnie wskazal, ze nie
mozna podzieli¢c - mimo konieczno$ci uzyskania decyzji nadzorczej do dochodzenia
odszkodowania za szkode¢ wyrzadzong decyzja administracyjng - zapatrywan, wedtug
ktorych czyn niedozwolony rodzacy zobowigzanie do naprawienia szkody finalizuje si¢
dopiero z chwilg uzyskania przymiotu ostatecznosci przez decyzje nadzorcza.

Podzielajac takie stanowisko SN, wypada dodac¢ inne jeszcze argumenty mogace
przemawiac za jego trafnoscig.

Za 7rédio szkody nalezy przyjmowaé niezgodng z prawem ostateczng decyzje
planistyczna. Decyzja nadzorcza przesadza jedynie kwalifikacj¢ doznanego przez strone
uszczerbku, jako szkody wyrzadzonej wykonywaniem wiadzy publicznej niezgodnie z

prawem®®. Pozostaje ona wynikiem zgodnego z prawem postgpowania zmierzajacego

% Uchwata SN(PS) z 31 marca 2011 r., Il CZP 112/10, OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75.

°! postanowienie SN z 9.07.2009 1., 111 CZP 47/09, LEX nr 518113.

2 OSNC 2011 nr 7-8 poz. 75.

% Zob. w tym zakresie bogate orzecznictwo uchwatach sktadu siedmiu sedziow SN: z 26 kwietnia 2006
r., Il CZP 125/05, OSNC 2006, nr 12, poz. 194; z dnia 7 grudnia 2006 r., I1l CZP 99/06, OSNC 2007, nr
6, poz. 79. Wyroki SN: z 16 kwietnia 2009 r., I CSK 524/08, OSNC-ZD 2009, nr D, poz. 106; z 18
czerwca 2009 r., 11 CSK 26/09, OSNC-ZD 2010, nr A, poz. 13; z 12 lutego 2010 r., | CSK 328/09, OSNC
2010, nr 9, poz. 130. Zob. takze wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., SK 34/08, OTK-A Zb. Urz. 2009, nr 11,
poz. 165 oraz w wyroku NSA z 15 kwietnia 2009 r., | OSK 568/08, LEX nr 554899.
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do usunigcia naruszen prawa I warunkuje jedynie powstanie wymagalno$ci roszczenia
odszkodowawczego®. Nie sposob upatrywaé sic w niej zrodla szkody. Zasadne zatem
zdaje si¢ stosowanie przepisOw obowigzujacych w chwili zaistnienia zdarzenia
wywolujacego szkode®.

Za stosowaniem art. 160 § 1, 2, 3 i 6 k.p.a. do stanow prawnych powstalych
przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. moze przemawia¢ takze wyrazona w art. 2 Konstytucji
RP zasada demokratycznego panstwa prawnego, z ktorej wyplywa zakaz
retroaktywnog$ci. Ot6z prawo powinno z reguly dziatac ,,na przysztos¢”, wobec tego nie
powinno si¢ stanowi¢ norm prawnych, ktore mialyby by¢ stosowane do zdarzen
zasztych 1 zakonczonych przed ich wejsciem w Zycie%.

Znaczenie stanowiska zaprezentowanego przez SN nie ogranicza si¢ do
problematyki intertemporalnej. Wydaje si¢ ono rozstrzygajace takze dla okreslenia
poczatku biegu 6-letniego terminu przedawnienia roszczenia o naprawienie szkody
wyrzadzonej wydaniem bezprawnej decyzji, ktory — zgodnie z zasadg ogdlng, wyrazong
wart. 442'§ 1in finek.c. — powinien by¢ liczony ,,0d dnia, w ktorym nastapito
zdarzenie wyrzadzajace szkode”. Jezeli bowiem zdarzeniem wyrzadzajagcym szkodg jest
bezprawna, ostateczna decyzja, to nasuwa si¢ wniosek, ze poczatek biegu
maksymalnego 6-letniego terminu przedawnienia powinien by¢ powigzany wlasnie z tg
decyzja. W konsekwencji mozliwa bylaby sytuacja, w ktorej termin ten uptynie, zanim
dojdzie do prejudycjalnego stwierdzenia we witasciwym postepowaniu niezgodnos$ci
decyzji z prawem (por. art. 417§ 2 k.c.), awiec zanim poszkodowany uzyska
mozliwos¢ skutecznego wystapienia z zadaniem naprawienia szkody®’. Oznaczaloby to,
ze w sytuacji, w ktorej szkoda powstata na skutek wydania niezgodnej z prawem
decyzji WZ, poczatek biegu terminu przedawnienia rozpoczatby sie z chwilg uzyskania
przymiotu ostateczno$ci decyzji, z ta bowiem chwilg powstaje zobowigzanie do

naprawienia szkody na podstawie art. 417" § 2 k.c.%®.

% Wyrok SN z pazdziernika 2009 r., I CSK 66/09, LEX nr 599741.

% Zob. np. uchwata SN z dnia 26 kwietnia 2006 r., IIl CZP 125/05, OSNC 2006, nr 12, poz. 194. Por.
M. Karpiuk, Glosa do uchwaty SN z dnia 31 marca 2011 r., Il CZP 112/10, LEX/el. 2011.

% K. Pachnik, Mozliwos¢ zgdania utraconych korzysci po stwierdzeniu niewaznosci ostatecznej decyzji
administracyjnej - tryb dochodzenia roszczen. Glosa do uchwaly SN z dnia 31 marca 2011 r., Il CZP
112/10, Glosa 2012, nr 3, s. 69-73.

" Zob. R. Trzaskowski, Przedawnienie roszczer zwigzanych z wydaniem niezgodnej z prawem
ostatecznej decyzji art. 417*k.c., Palestra 2011 nr 9-10.

% Zob. np. wyrok SN z 9 pazdziernika 2014 r., I CSK 606/13, LEX nr 1545025.

273



10. Przerwanie biegu przedawnienia roszczen o naprawienie szkody

wyrzadzonej decyzja planistyczna

Przedawnienie peni funkcje¢ stabilizujaca w obrocie prawnym, nie moze ono
jednak prowadzi¢ do pozbawienia ochrony podmiotu, ktory dochowuje nalezytej
staranno$ci w dochodzeniu swoich praw. W sytuacji, w ktorej roszczenia kierowane sa
wobec Skarbu Panstwa, przedawnienie nie moze by¢ rozumiane jako instytucja
pozwalajaca dhuznikowi unikng¢ odpowiedzialnosci cywilne; wskutek tego, ze
wierzyciel byt pozbawiony mozliwosci dziatania spowodowanej opieszato$ciag organow
wladzy publicznej. Z tego wzgledu w kodeksie cywilnym przewidziano kilka podstaw
zawieszenia (art. 121 k.c.) oraz przerwania biegu przedawnienia (art. 123 k.c.), ktore
mogg znalez¢ zastosowanie takze do przerwania biegu terminu przedawniana roszczen
wyrzadzonych wydaniem niezgodnej z prawem decyzji planistycznej®.

Do czynnosci przerywajacych bieg terminu przedawnienia zgodnie z art.
123 § 1 pkt 2 k.c., zalicza si¢ czynno$¢ przed sadem, ktora zostala przedsiewzigta
bezposrednio w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia lub zabezpieczenia
roszczenia. W przypadku szkéd wywolanych niezgodnym z prawem dziataniem
planistycznym za czynno$¢ przerywajaca bieg terminu przedawnienia nalezy uznaé tez
zainicjowanie wilasciwego postgpowania zmierzajacego do uzyskania wymaganego
prejudykatu. Bedzie to postepowanic majace na celu zbadanie niezgodnosci mpzp
z aktem hierarchicznie wyzszym (w art. 417" § 1k.c.) lub tez postepowanie majace na
celu stwierdzenie niezgodno$ci z prawem decyzji planistycznej (art. 417" § 2 k.c.).
Postgpowania te s3 niewatpliwie czynnoscig zmierzajacag do  ustalenia
odpowiedzialno$ci organu administracji za szkode wyrzadzong niezgodnym z prawem
dzialaniem o charakterze planistycznym. Innym stowy uzyskanie prejudykatu jest
czynno$cig konieczng do ustalenia bezprawnos$ci organu administracji. Przeslanka
bezprawnos$ci nie moze by¢ bowiem samodzielnie ustalona przez sad powszechny
rozstrzygajacy sprawe o odszkodowanie'®.

Wsrod czynnosci przerywajacych bieg terminu przedawnienia roszczenia
o naprawienie szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem dziataniem organdéw wiladzy

publicznej w zakresie planowania przestrzennego mozna wymieni¢ whiesienie

% Zob. szerzej np. P. Sobolewski, op. cit., art. 442", teza 38-39.
100 \wyrok SA w Warszawie z 17 lipca 2019 r., | ACa 1662/17, LEX nr 2770892.

274



powddztwa o naprawienie szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym®®:. Chodzi tu
zaréwno o szkode spowodowang wydaniem niezgodnego z prawem planu miejscowego,
jak 1 decyzji WZ. Regula ta dotyczy w szczegolnosci nowych nastepstw zdarzenia
szkodzacego, ktore ujawnig si¢ po zakonczeniu postepowania. Jesli nastepstwa te
wynikajg z faktow wskazanych w powodztwie, jego wniesienie spowoduje przerwanie
biegu terminu przedawnienia, nawet jesli zakres zgdania nie obejmowal roszczen
wynikajacych z tych faktow'*,

Interesujaca z dogmatycznego punktu widzenia wydaje si¢ kwestia czynnos$ci
wplywajacych  na  przerwanie  biegu  terminu  przedawnienia  roszczen
odszkodowawczych za szkody wyrzadzone decyzjami wydanymi na podstawie dekretu
warszawskiego. W judykaturze pojawilo si¢ pytanie, czy prowadzenie postgpowania
administracyjnego 0 ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego, po stwierdzeniu
niewaznosci decyzji odmawiajacej ustanowienie wiasnosci czasowej nieruchomosci
objetej dzialaniem dekretu, przerywa bieg przedawnienia pieni¢znego roszczenia
odszkodowawczego za szkode spowodowang nieustanowieniem tego prawa (art. 123
§ 1 pktl k.c.)m. W tej kwestii w orzecznictwie zarysowaly si¢ odmienne interpretacje.

Wedlug pierwszej z nich, postepowanie administracyjne o ustanowienie prawa
uzytkowania wieczystego nie przerywa biegu roszczenia odszkodowawczego
dochodzonego przed sadem powszechnym. Przemawia za tym fakt, ze post¢powanie
administracyjne 0 przyznanie prawa uzytkowania wieczystego jest odrgbnym
i proceduralnie samoistnym postepowaniem, ktore nie dotyczy dochodzonego przed
sadem roszczenia odszkodowawczego, a wiec nie spetlnia kryteriow skutkujacych
przerwaniem biegu roszczenia odszkodowawczego w rozumieniu art. 123 § 1 pkt
1k.c.l,

W mysl odmiennego pogladu, jesli poszkodowany wybral restytucje naturalna,
a nastepnie zmienit zadanie na §wiadczenie pienigzne, to pierwsza czynno$¢ przerywa
bieg przedawnienia w rozumieniu art. 123 § 1 pkt 1 k.c., gdyz restytucja naturalna jest

tym samym odszkodowaniem, dochodzonym jedynie w innej formie®®.

101 Tak trafnie SN w uchwale z 21 maja 1981 r., IIl CZP 57/80, OSNCP 1982, nr 1, poz. 1; zob. takze SN
wyrok SN z 27 wrzesnia 1973 r., 11l CRN 211/73, OSP 1974, nr 2, poz. 32.

192 por, wyr. SN z 27 marca 1973 r., 111 CRN 211/73, OSPiKA 1974, nr 2, poz. 32.

103 pytanie skierowane do poszerzonego sktadu Izby Cywilnej postanowieniem SN z 15 stycznia 2016 r.,
I CSK 1080/14, LEX nr 1976237.

104 Tak np. SN w wyrokach: z 16 lipca 2009 r., | CSK 499/08, Legalis nr 274040; z 18 grudnia 2013 .,
I CSK 142/13, Legalis nr 1066907; z 26 sierpnia 2009 r., | CSK 26/09, Legalis nr 215186.

195 Tak np. SN w wyrokach z 19 stycznia 2000 r., | CKN 1038/98, Legalis nr 81809; z 23 wrzesnia 2009
r., | CSK 96/09, Legalis nr 285244; z 13 pazdziernika 2010 r., I CSK 25/10, Legalis nr 406106.
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Nalezy zaznaczy¢, ze Sad Najwyzszy, formulujac zagadnienie prawne do
poszerzonego skladu Izby Cywilnej SN z 15 stycznia 2016 r., | CSK 1080/14°°,
opowiedziat si¢ za drugim stanowiskiem. Uznal bowiem, ze reaktywowane na skutek
stwierdzenia niewazno$ci odmownej decyzji dekretowej postgpowanie administracyjne
dotyczy w istocie naprawienia szkody w postaci restytucji naturalnej. Odwolat si¢ przy
tym do tresci regulacji art. 363 § 1 k.c.

W innej uchwale SN (13 lipca 2016 r., Ill CZP 14/16'"), w poszerzonym
sktadzie 7 sedziow SN wyrazil stanowisko, ze postgpowanie administracyjne
o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego, toczace si¢ po stwierdzeniu
niewaznosci decyzji odmawiajacej ustanowienia wilasnosci czasowej nieruchomosci
objetej dekretem warszawskim nie przerywa biegu przedawnienia roszczenia
o naprawienie szkody spowodowane] nieustanowieniem tego prawa uniewazniong
decyzjg (art. 123 § 1 pkt 1 k.c.). Zaznaczyt jednocze$nie, ze uchwala ta dotyczy tylko
przypadku niewaznosci decyzji odmawiajacej wilascicielowi  hipotecznemu
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego gruntu (a nie obejmuje decyzji wydanej
z naruszeniem prawa), gdyz tylko w takim przypadku dochodzi do ponownego
rozpoznania wniosku (art. 7 dekretu). Ponadto stwierdzil, ze ponowne wszczecie
postepowania administracyjnego nic ma na celu uzyskania odszkodowania i nie stanowi
czynnosci przedsigwziete] bezposrednio w celu dochodzenia lub ustalenia albo
zaspokojenia lub zabezpieczenia roszczenia w rozumieniu art. 123 § 1 pkt 1 k.c.%,

Stanowisko SN, jak si¢ wydaje, takze zashuguje na aprobate.

Stwierdzenie niewaznosci decyzji odmawiajgcej wilascicielowi hipotecznemu
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego gruntu jako wydanej z razacym
naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) wywiera skutek ex tunc i powoduje, ze
sprawa, w ktorej byta wydana weryfikowana decyzja, wraca do rozpoznania w trybie
zwyktego postepowania w pierwszej instancjilog. Nastepuje wigc ponowne rozpoznanie
wniosku dekretowego, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu. Decyzja wydana
w wyniku ponownego rozpoznania sprawy nie jest decyzja nadzorczg, tylko decyzja
wydang w pierwszej instancji. Decyzja taka nie moze zatem stanowi¢ prejudykatu dla

wystgpienia z roszczeniem odszkodowawczym z racji szkody poniesionej na skutek

191 EX nr 1976237.

9" Biul. SN 2016 nr 7.

108 Uchwata SN (7) z 21 kwietnia 2017 r., I CSK 472/16, LEX nr 2433060; zob. takze. M. Watachowska,
op. cit., art. 442",

% E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1965, s. 283.
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wydania niewaznej decyzji administracyjnej. Decyzja wydana w wyniku ponownego
rozpoznania sprawy przesadza jedynie o przyznaniu lub odmowie przyznania prawa
wieczystego uzytkowania. Nie rozstrzyga ona o kwestiach podstaw do wniesienia
roszczenia odszkodowawczego z powodu szkody spowodowanej decyzja wydang
Z naruszeniem prawa™*.

Ustanowienie uzytkowania wieczystego w wyniku uwzglgdnienia wniosku
0 przyznanie uzytkowania wieczystego nie stanowi naprawienia szkody (nie jest
restytucjg naturalng). Dekret warszawski nie przewidywal kompensowania uszczerbku
w majatkach dotychczasowych wiascicieli wywotanego utratg prawa wilasnosci gruntu,
lecz jedynie kompensowanie uszczerbku w postaci nieuzyskania prawa wlasnosci
czasowe] lub prawa zabudowy. Przyznanie byltemu wiascicielowi prawa wilasnosci
czasowe] lub prawa zabudowy, a potem prawa uzytkowania wieczystego, nie
nastgpowalo tytutem rekompensaty lub odszkodowania***.

Postgpowanie administracyjne o ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego
gruntu nie moze wiec przerywaé biegu terminu przedawnienia stypizowanego w art.
160 k.p.a., gdyz dopiero w nastepstwie bezprawnej odmowy uwzglednienia wniosku
powstaje  szkoda 1  konkretyzuja  si¢  wszystkie przeslanki  roszczenia

odszkodowawczego.

11. Problem okreslenia zakonczenia biegu terminu przedawnia

Jednym z kluczowych zagadnien dla odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za
szkody wywolanie niezgodnymi z prawem dzialaniami o charakterze planistycznym jest
takze kwestia zakonczenia biegu terminu przedawnienia. Chodzi tu glownie
o zakonczenie biegu terminu dziesigcioletniego, liczonego od dnia, w ktorym nastgpito
zdarzenie wywolujace szkode (art. 442' k.c.). Pojawia si¢ tu pytanie, czy bieg
dziesigcioletniego terminu przedawnienia roszczenia o naprawienie szkody, liczony od
dnia zdarzenia wywolujacego szkodg, moze zakonczy¢ si¢ przed uptywem trzech lat od

dnia, w ktorym poszkodowany dowiedziat si¢ o szkodzie i o osobie obowigzanej do jej

19 7oh. A. Polus, Glosa do uchwaly skladu siedmiu sedziéw Sqdu Najwyzszego z dnia 13 lipca 2016 r.,
Il CZP 14/16, Mtody Jurysta 2017 nr 1, s. 73-80.
" Zob. uchwata SN z 6 marca 2015 r., 111 CZP 111/14, OSNC 2016, nr 1, poz. 4.
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naprawienia. Chodzi tu bowiem o materie prawng, w ktorej pojawilty si¢ odmienne
propozycje interpretacyjne.

Wedtug jednej z nich, bieg dziesigcioletniego terminu przedawnienia nie moze
skonczy¢ si¢ wczesniej niz z uptywem 3 lat od dnia, w ktérym poszkodowany
dowiedziat si¢ o szkodzie i 0 osobie obowigzanej do jej naprawienia (termin a tempore
scientiae). Innymi stowy, jezeli szkoda ujawnila si¢ po uptywie 10 lat od daty
zdarzenia, poszkodowany bedzie mogt dochodzi¢ odszkodowania w okresie 3 lat od
dnia, w ktorym dowiedzial si¢ o szkodzie i 0 osobie obowiazanej do jej naprawienia''?,

Wedlug odmiennego stanowiska, roszczenie odszkodowawcze przedawnia si¢
po uptywie dziesigcioletniego terminu niezaleznie od tego, czy poszkodowany miat
$wiadomo$¢ wyrzadzonej szkody i znat jej sprawce™®. W sytuacji, w ktorej szkoda
(z wylaczeniem przypadkow szkdéd na osobie) powstanie pozniej niz 10 lat od
zdarzenia, ja powodujacego, termin przedawnienia uptynie jeszcze przed powstaniem
roszczenia. Jesli jednak poszkodowany dowiedzial si¢ lub mogl sie dowiedzie¢
o szkodzie i jej sprawcy przed uplywem tego terminu, aby unikng¢ podniesienia
z sukcesem zarzutu przedawnienia, musi wystgpi¢ z roszczeniem przed uplywem 3 lat,
liczac od dnia dowiedzenia si¢ o szkodzie i sprawcy szkody™*.

Omawiana problematyka pozostaje stale aktualna, mimo ze w dniu 16 wrzes$nia
2019 r. weszla w zycie ustawa nowelizujaca k.p.a. w zakresie stwierdzenia niewaznosci
decyzji'’®, w tym takze decyzji planistycznych. Zgodnie z nowym przepisem art. 156
§ 2 k.p.a., nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji, o ktérych mowa w art. 156 § 1 k.p.a.,
jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uptynglo dziesie¢ lat lub gdy decyzja
wywolala nieodwracalne skutki prawne. Ustawodawca ograniczytl wiec
mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci wszystkich decyzji, takze
tych wydanych bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa.

Jest to swoiste novum legislacyjne, gdyz do tej pory nie ograniczano czasowo
mozliwos$ci stwierdzania niewaznoS$ci takich decyzji. Warto podkresli¢, ze wiekszos¢
postgpowan prejudycjalnych dotyczytlo stwierdzana wlasnie niewaznos$ci decyzji
planistycznych z uwagi na razace naruszenie prawa. Nowelizacja ta nie wplyne¢ta

w sposob widoczny na kwestie przedawnienia. Nie stwierdza si¢ bowiem niewazno$ci

12 \wWyrok SA w Katowicach z 15 stycznia 2014 r., V ACa 618/13, LEX nr 1437983.

113 p_ Zakrzewski, op. cit., art. 118.

14 Wyrok SA w Poznaniu z 24 pazdziernika 2019 ., I ACa 256/19, LEX nr 3127875.

15 Por. art. 156 § 2 k.p.a. zmieniony przez art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r., Dz.U.2021.1491.
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decyzji, jezeli od dnia jej dorgczenia lub ogloszenia uptyneto dziesig¢ lat, co
koresponduje z dziesigcioletnim terminem przedawnienia liczonym a tempore facti.

Nadal do decyzji, ktorych niewazno$ci nie mozna stwierdzi¢ ze wzgledu na
uplyw 10 lat od dorgczenia lub ogloszenia zastosowanie, znajdzie przepis art.
158 § 2 k.p.a. Organ administracji publicznej Stwierdza jej wydanie z naruszeniem
prawa w zwigzku z wadg uzasadniajaca stwierdzenie niewaznosci (art. 158 § 2 k.p.a.).
Do tego stwierdzenia moze doj$s¢ wiec po uplywie dziesigcioletniego terminu
przedawnienia liczonego a tempore facti (art. 442" k.c.). Jak wiadomo, stwierdzenie, ze
decyzja zostala wydana z naruszeniem prawa jest prejudykatem w rozumieniu
art. 417" § 2 k.c.'® Oznacza to, ze w dalszym ciagu pozostaje aktualna kwestia
okreslenia biegu dziesigcioletniego terminu przedawnienia od dnia zdarzenia
sprawczego. Wydaje sie, ze roszczenie przedawni si¢ zanim szkoda zostanie ujawniona,
poniewaz przedawnienie rozpocznie bieg przed powstaniem roszczenia o jej
naprawienie'’.

Warto jednak zauwazyé, ze przepis art. 442' § 1 zd. 2 k.c. ustanowiony zostat
dla sytuacji typowych, w ktoérych szkoda nastgpuje jednocze$nie ze zdarzeniem ja
powodujagcym, badz niezwlocznie po nim. W tym samym momencie (zdarzenie
szkodzace 1 moment powstania szkody) zazwyczaj poszkodowany jest $wiadomy
zarOwno zdarzenia szkodzacego, jak i szkody, a roszczenie odszkodowawcze staje si¢
juz wtedy wymagalne, nawet jezeli poszkodowany nie zna jeszcze osoby
odpowiedzialnej za uszczerbek. W takich przypadkach uzasadnione jest zwigzanie
rozpoczecia biegu przedawnienia z zaistnieniem zdarzenia wywotujagcego szkode
(popetnieniem czynu niedozwolonego)**® .

W sytuacji, w ktérej szkoda nie powstaje rownocze$nie ze zdarzeniem jg
wywolujacym, wykladnia literalna przepisu art. 442" k.c. prowadzi do swoistego
paradoksu, gdyz de facto ,,przedawnia si¢ czyn niedozwolony” (wydanie niezgodnej
z prawem decyzji planistycznej), a nie roszczenie, poniewaz powstalo ono dopiero

w momencie uzyskania prejudykatu. Jak wiadomo, przedmiotem przedawnienia moze

118 70b. np. wyrok SN z 21 pazdziernika 2016 r., IV CSK 26/16, LEX nr 2162818.

17 7ob. M. Balwicka-Szczyrba, Wsprawie zasad przedawnienia roszczer o naprawienie szkody na
mieniu w oparciu o art. 442" § 1 k.c., Wiadomosci Ubezpieczeniowe 2015 nr 3, s.89.

18 7ob. A. Jodkowski, Powstanie szkody a moment rozpoczecia biegu przedawnienia deliktowych
roszczen odszkodowawczych [w:] Wybrane zagadnienia prawa cywilnego, (red.) M. Warcinski,
K. Zaradkiewicz, Warszawa 2008, s. 128.
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by¢ istniejace roszczenie (w tym odszkodowawcze), a nie czyn niedozwolony .
Podzieli¢ nalezy zatem stanowisko SN, ze jezeli powstanie szkody nie zbiega si¢
w czasie ze zdarzeniem ja wywolujacym, dziesigcioletni termin przedawnienia
roszczenia biegnie od powstania tej szkody, niezaleznie od tego, kiedy nastgpito
zdarzenie ja wyrzadzajace (art. 442" § 1 k.c.). Rozstrzygajaca o poczatku biegu tego
terminu przedawnienia jest przestanka obiektywna w postaci istnienia szkody, a nie jej
rozw0j 1 rozmiary. Dlatego zar6wno poézniejsze zwickszenie si¢ szkody, jak
I nieSwiadomos¢ poszkodowanego co do istnienia roszczenia pozostaje bez wplywu na
rozpoczecie biegu wymienionego terminu*?.

Przedawnienie nie moze rozpocza¢ swojego biegu zanim nie powstanie
roszczenie majagtkowe bedace jego przedmiotem. W odniesieniu do omawianej decyzji
planistycznej poszkodowany dowiaduje si¢ zazwyczaj 0 Szkodzie i 0 0sobie
obowigzanej do jej naprawienia dopiero w sytuacji, w ktorej stwierdzono niewaznos¢
takiej decyzji. Stwierdzenie niewaznosci decyzji stanowi w tym przypadku niezbedny

121

warunek dochodzenia roszczenia odszkodowawczego ™. Wczesniej bowiem nie istnieje

roszczenie - a jak wiadomo - roszczenie nieistniejace nie moze ulec przedawnieniu*?.

119 Blizej M. Niedo$piat, Glosa do wyroku SA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2000 r., | ACa 208/00,
LexPolonica nr 352319, OSA 2002, nr 2, s. 75.

1207k tez np. SN w wyroku z 10 czerwca 1986 r., III CRN 101/86, LEX nr 8762.

12 W zakresie wywlaszczenia nieruchomo$ci ponad rzeczywiste potrzeby zrealizowania celu
wywtaszczenia zob. np. wyrok SA w Gdansku z 28 sierpnia 2019 r., I ACa 196/19, LEX nr 3127763.
12270h. J. Forystek, A. Starczewski, Przedawnienie roszczer o odszkodowanie za szkody spowodowane
bezprawng decyzjq administracyjng. Glosa do postanowienia SN z dnia 9 lipca 2009 r., 111 CZP 47/09,
PS 2010, nr 4, s. 28-41.
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Glowne tezy rozprawy

Ochrona praw podmiotowych

Teza 1 W pewnych obszarach obrotu prawnego ochrona prawna wiascicieli
nieruchomosci wydaje si¢ niewystarczajaca

Dotycza one przede wszystkim wystepowania tzw. luki planistycznej, czyli
sytuacji, w ktérej mpzp uchwalony przed dniem 1 stycznia 1995 r. stracit moc
obowigzujacg z mocy prawa z dniem 1 stycznia 2004 r., a gmina nie zdazyla
w przepisanym czasie uchwali¢ nowego aktu planistycznego. Nowelizacja u.p.z.p, ktéra
weszla w zycie w dniu 7 stycznia 2023 r.!, majaca na celu dostosowanie przepiséw do
wyroku TK z dnia 22 maja 2019 r., SK 22/16%. nie w peni zrealizowata orzeczenie TK.
Trybunat uznat bowiem, ze art. 37 ust. 1 u.p.z.p. rozumiany w ten sposob, iz pozwala na
ustalenie mniej korzystnego przeznaczenia nieruchomosci niz w mpzp, uchwalonym
przed 1 stycznia 1995 r., jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Znowelizowane
przepisy, co nalezy oceni¢ pozytywnie, spowodowaly zroOwnanie sytuacji prawnej
podmiotéw na obszarach objetych tzw. lukg planistyczng z sytuacja prawng podmiotow,
na ktorych nie zaistniaty takie okolicznosci. Odszkodowanie w obu przypadkach bedzie
rowne roznicy miedzy poprzednim a nowym planem. Weczesniej odszkodowania
w okresie trwania tzw. luki planistycznej byly uzaleznione od faktycznego sposobu
wykorzystania nieruchomosci.

Nalezy zglo$ni¢ jednak zastrzezenia dotyczace stosowania art. 37 ust. 1 u.p.z.p.
jedynie do ,planéw miejscowych szczegdlowych”, przy pomini¢ciu zupelnie
,miejscowych planéw ogdlnych”. W art. 37 ust. 11a u.p.z.p. wprowadzono bowiem
zakaz uwzglgdniania zmiany warto$ci nieruchomosci bedacej skutkiem uchwalenia lub
zmiany planu ogdlnego, przy okreslaniu wartosci nieruchomosci w przypadku
faktycznego sposobu uzytkowania nieruchomosci przed uchwaleniem planu.
Wylaczenie to powoduje, ze tylko na obszarach objetych planami szczegotowymi
mozliwe jest, zastosowanie wprowadzonego rozwigzania prawnego W zakresie ustalania
wartosci nieruchomosci na potrzeby odszkodowania. De facto prowadzi to do sytuacji,
w ktorej jedynie wilasciciele nieruchomosci, dla ktorych uchwalono miejscowe plany

szczegotowe, beda mogli skorzysta¢ z znowelizowanego sposobu ustalania wysokosci

! Dokonana na mocy ustawy z dnia 16 listopada 2022 r. o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.2022.2747).
2 OTK-A 2019/48.



odszkodowania. Dokonujac takiego wylaczenia ustawodawca doprowadzil, jak sie
wydaje, do zawezenia kregu podmiotéw uprawnionych do dochodzenia odszkodowania
na nowych zasadach. Podkreslic przy tym nalezy, ze sporzadzanie planow
szczegodltowych nie bylo obligatoryjne i obejmowato jedynie mate obszary (niekiedy
cze$ci miasta lub gminy). W przewazajagcej wigkszosci warunki 1 sposoby
zagospodarowania gruntéw ustalane byly na podstanie ogolnych planéw miejscowych.
De lege ferenda zasadne byloby objecie nowymi zasadami ustalania
odszkodowan takze podmioty, ktorych nieruchomosci zostaty objete miejscowymi
planami ogdélnymi. Poprzednio obowigzujace plany powinny by¢ brane pod uwage,
chocby przy ocenie zasadnos$ci roszczen odszkodowawczych (zgtaszanych na podstawie
art. 36 ust. 1 u.p.z.p.). Takie rozwigzanie wydaje si¢ zasadne i proobywatelskie, tworzac

przy tym historyczng cigglo$¢ zagospodarowania danego terenu.

Teza 2 Brak odpowiedniego mechanizmu kompensacyjnego z tytulu
pozbawienia prawa korzystania z mienia oraz wyrzadzonej tym samym szkody
legalnej na skutek wejscia w zycie uchwaly reklamowej niezasadnie ogranicza
prawo wlasnoSci

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 grudnia 2023 r., P 20/19° trafnie
orzekl, ze art. 37a ust. 9 u.p.z.p. w zakresie, w jakim przewiduje obowigzek okreslenia
w uchwale, o ktorej mowa w art. 37a ust. 1 U.p.z.p., warunkow i terminu dostosowania
istniejgcych w dniu jej wejScia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budowlanej,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazéw okreslonych w tej uchwale,
bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez
podmioty, ktére sg zobowigzane do ich usunigcia, jest niezgodny z art. 21 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji RP.

Ustawodawca dokonat fragmentarycznej regulacji prawnej, odnoszac si¢ jedynie
do warunkéw i terminu dostosowania istniejacych tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych do zakazow, zasad 1 warunkow okreslonych w uchwatach reklamowych.
Pomini¢to natomiast element regulacji, ktory powinien by¢ integralng, funkcjonalng
czescig normy. Jest nim oczywiscie, mozliwos¢ samodzielnego wprowadzenia przez
organ gminy przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytulu szkody legalnej
w aktach prawa miejscowego. Nakaz likwidacji no$nikow reklamowych

posadowionych w oparciu o pozwolenie na budowe lub zgloszenie w sytuacji, w ktore;j

¥ Wyrok TK z 12.12.2023 r., P 20/19, OTK-A 2023, nr 102.
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uchwata krajobrazowa w danym miejscu ich zakazuje, prowadzi de facto do
uniemozliwienia korzystania z istniejagcego prawa podmiotowego.

Przepis art. 37a ust.9 u.p.z.p. w zakresie, w ktérym nie wprowadzit mechanizmu
kompensacyjnego, doprowadzit tez ewidentnie do niezasadnego roéznicowania sytuacji
prawnej podmiotow. Nalezy zwroci¢ uwage na to, ze uchwata krajobrazowa, podobnie
jak mpzp, okresla mozliwos¢ zagospodarowania konkretnych nieruchomosci,
a ustalenia w niej zawarte moga oddziatywa¢ w sposob istotny na prawa podmiotowe
jej adresatow, w szczegolnosci moga one ksztaltowa¢ dopuszczalny sposéb
wykonywania prawa wilasnosci, bedac jednym z jej ustawowych wyznacznikow (art.
140 k.c.). Postanowienia uchwaty krajobrazowej, podobnie jak postanowienia planu
miejscowego, mogg takze prowadzi¢ do ograniczenia lub uniemozliwienia korzystania
z prawa podmiotowego. Pokresli¢ nalezy, ze w przypadku szkod legalnych wywotanych
wejSciem w zycie mpzp ustawodawca przewidzial odszkodowanie dla wiascicieli
nieruchomo$ci na podstawie art.36 ust.1 u.p.z.p. Niezasadne zatem bylo
uniemozliwienie dochodzenia odszkodowania przez podmioty, ktore doznaly szkody
W zwiazku z wejsciem w zycie uchwat krajobrazowych.

Ponadto nakaz likwidacji nosnikéw reklamowych posadowionych w oparciu
o pozwolenie na budowe lub zgloszenie narusza zasade ochrony praw stusznie
nabytych. Wiasciciele nieruchomosci, ktorzy wystgpowali o pozwolenia na budowe
tablic 1 nos$nikow reklamowych, dziatali zgodnie z przepisami obowigzujacego
wowczas prawa. Posadowione na podstawie decyzji administracyjnej obiekty pozwalaja
na prowadzenie dzialalnosci reklamowej. Odebranie mozliwosci prowadzenia
dziatalno$ci, bez zapewnienia stusznego odszkodowania, sprawia, ze przepisy nie
roznicujg w ogodle grup podmiotow, ktore swoja dziatalno$¢ prowadzity legalnie, na
podstawie prawomocnych pozwolen oraz takich, ktore tablice i nos$niki wzniosly bez
tych pozwolen. Warto doda¢, ze przepis art. 37a ust. 9 u.p.z.p. zdaje si¢ pozostawac
takze w sprzeczno$ci z generalng zasada polskiego prawa zagospodarowania
przestrzennego, jaka jest trwalos¢ udzielonych zgdéd budowlanych bez wzgledu na
pdzniejsze zmiany przeznaczenia planistycznego nieruchomosci.

De lege ferenda przepisy dotyczace rozmieszczenia obiektow reklamowych
i urzadzen malej architektury nalezatoby chyba uregulowa¢ w jednolitym akcie
planistycznym, ktory w sposob kompleksowy ustali zasady zagospodarowania terenu,

tworzac przy tym spdjng catose.
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Teza 3 Niezasadne pozostaje wylaczenie spod ochrony prawnej za szkody
spowodowane legalnym dzialaniem planistycznym podmiotow, ktorym przystuguja
niektore prawa obligacyjne i ograniczone prawa rzeczowe na nieruchomosci

Ochronie prawnej w rozumieniu art. 129 p.o.S. podlega przede wszystkim
LKorzystanie z nieruchomosci”. Regulacjatego przepisu doprowadzita
do trudnej do zaakceptowania sytuacji, polegajacej na wylaczeniu spod ochrony
prawnej podmioty, ktore korzystaja z nieruchomos$ci. To wlasnie w stosunku do tych
podmiotéw oddzialywanie aktoéw planistycznych moze by¢ najsilniejsze. Dhugoletni
dzierzawca lub najemca nieruchomosci chyba najpelniej i bezposrednio ponosza
negatywne skutki wprowadzenia obszaru ograniczonego korzystania. Wydaje sig, ze
ustawodawca zamierzal rozszerzy¢ zakres ochrony prawnej za poniesiong szkode,
powstatg na skutek ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomo$ci w zwigzku
z ochrong $rodowiska. Odniesienie si¢ jednak do ogo6lnej kategorii praw rzeczowych na
nieruchomos$ci spowodowato, ze ochrong prawng objete zostaly podmioty, ktoérych
prawo nie polega jedynie na korzystaniu z nieruchomosci. Pozbawione zostaly
natomiast ochrony prawnej podmioty, ktore korzystaja z nieruchomosci na podstawie
ograniczonych praw rzeczowych. Takie rozwigzanie prawne stanowi odstgpienie od
tradycyjnego ujecia zagadnienia, gdzie ochronie prawnej podlega prawo wiasnosci jako
prawo najwazniejsze i podobne mu prawo uzytkowania wieczystego.

De lege ferenda nalezaloby rozwazy¢ zrownanie sytuacji prawnej podmiotow
legitymowanych czynnie do wystgpienia z roszczeniami z tytulu ograniczenia wlasnosci
uregulowanych w art. 36 u.p.z.p. oraz art. 129 p.o.S., poprzez ograniczenie zakresu
ochrony uregulowanej w art. 129 ust. 2 p.o.$. tylko do wiasciciela 1 uzytkownika
wieczystego nieruchomosci albo rozszerzy¢ zakres ochrony uregulowanej w art. 36

U.p.z.p. na podmioty, ktorym przyshuguja prawa rzeczowe na nieruchomosci.

Tryb dochodzenia roszczen

Teza 1 Prejudykatem w rozumieniu art. 417" k.. moize byé takze
postepowanie nadzorcze sprawowane przez wojewode
Z pelng $wiadomoscia tego, ze w literaturze dominuje stanowisko odmienne
wyrazono poglad, ze za wskazang tezg przemawia¢ moze m.in. fakt, iz rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody, ktore stalo si¢ prawomocne, bedzie eliminowalo z obrotu

prawnego mpzp. To z kolei uniemozliwiloby wydanie pdzniejszego orzeczenia przez
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sad administracyjny 0 niezgodnosci z prawem mpzp, z uwagi na brak przedmiotu
oceny. W takim przypadku wylaczenie uznania za prejudykat rozstrzygnigcia
nadzorczego wojewody w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci mpzp, moze zablokowaé
de facto droge dochodzenia roszczen odszkodowawczych.

Wykladnia literalna przepisu art. 417" § 1 k.c. zdaje si¢ takze przemawiaé za
takim stanowiskiem. Z tresci przepisu nie wynika bowiem explicite, ze prejudykatem
moze by¢ wylacznie orzeczenie sadu. Ustawodawca wskazal jedynie na konieczno$¢
stwierdzenia ,,we wlasciwym postepowaniu” niezgodnos$ci aktu normatywnego z aktem
hierarchicznie wyzszym. Z tresci przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym zdaje si¢ wypltywaé wniosek, ze postepowaniem wilasciwym dla
stwierdzenia niezgodnosci mpzp moze by¢ takze postepowanie nadzorcze sprawowane
przez wojewode. Srodkiem nadzoru jest stwierdzenie niewaznosci calosci lub czesci
uchwaty rady gminy w sprawie uchwalenia mpzp.

Innym argumentem przemawiajacym za tym Stanowiskiem jest tozsamos$¢
w zakresie Kkryterium badania aktow prawa miejscowego dokonywanej przez sady
administracyjne 1 organy nadzoru. W $wietle regulacji art. 171 ust. 1 Konstytucji RP
kryterium nadzoru nad samorzadem terytorialnym jest legalno$¢ jego dzialania.
Kryterium to jest tozsame z kryterium, na podstawie ktérego kontrole sprawuje sad
administracyjny. Oznacza to, ze zarowno postepowanie przed sagdem administracyjnym,
jak 1 postgpowanie nadzorcze zmierzaja do oceny legalnosci aktu prawa miejscowego,
co moze wlasnie prowadzi¢ do uznania obydwu postgpowan za ,,odrgbne postepowania,

w ktorych stwierdzono niezgodnos$¢ aktu normatywnego z prawem” w rozumieniu art.

417 § 1 k.c.

Teza 2 Stwierdzenia niewaznosci mpzp nie powoduje automatycznie, ze
decyzja o pozwoleniu na budowe obarczona jest wada niewaznosci
Stwierdzenia niewazno$ci mpzp stanowi jedynie podstawe wzruszenia decyzji
w trybie art. 147 § 2p.p.sa Swiadczy o tym m.in. zasada trwalosci decyzji
administracyjnych (art. 16 k.p.a.) i zwigzana z tym ochrona praw nabytych. Niewazno$¢
decyzji mozna stwierdzi¢ tylko w przypadkach okreslonych w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Przepis ten dopuszcza jako jedna z przestanek stwierdzenia niewazno$ci decyzji
administracyjnej, wydanie jej bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa.
Utrata przez przepisy prawne stanowigce podstawe prawng decyzji mocy obowigzujacej

nie powoduje jednak uznania, ze decyzja zostala wydana bez podstawy prawnej
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w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. lub tez z razacym naruszeniem prawa. Wada ta
odnosi si¢ do takich decyzji, ktore nie maja podstawy w zadnym akcie ustawodawczym
ani w przepisie wykonawczym, wydanym na podstawie i w ramach wyraznego

upowaznienia zawartego W akcie ustawodawczym.

Wspolczesny model planistyczny w Polsce

Teza 1 Znowelizowany model planowania przestrzennego ma zasadnicze
wady

Z aprobatg nalezy przyja¢ zastgpienie studiow warunkéw 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy planami og6lnymi oraz nadanie im rangi aktu
prawa miejscowego. Dostrzec nalezy jednak zasadnicza wadg proponowanych zmian,
nie uwzgledniajg one bowiem wydluzenia wszystkich niezbednych termindw. Dotyczy
to terminu uregulowanego w art. 59 ust 3 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych
ustaw®*. Zgodnie z tym przepisem, wydanie decyzji WZ na wniosek zlozony od
1 stycznia 2026 r. bedzie mozliwe jedynie, wowczas gdy w danej gminie obowigzywac
bedzie plan ogdlny. Proponowana nowelizacja, bez zmiany tego przepisu, spowoduje,
ze od 1 stycznia 2026 r. do 31 grudnia 2027 r. nie bedzie mozna skutecznie wydac
decyzji WZ.

Ponadto wydluzenie terminu obowigzywania studidw moze prowadzi¢ jeszcze
do jednej nieprawidlowosci. Ot6z w aktualnym stanie prawnym (w trakcie
obowigzywania przepisOw przejsSciowych) znacznie ograniczono mozliwos¢ zmiany
studium. Obecne przepisy pozwalajg na jego zmian¢ jedynie w przypadku lokalizacji
inwestycji celu publicznego lub inwestycji odnoszacej si¢ do gospodarowania
strategicznymi zasobami naturalnymi kraju i wybranymi ztozami kopalin. Co istotne, do
czasu uchwalenia planéw ogoélnych, gminy przy zmianie mpzp zobowigzane sg do
przestrzegania zgodnosci planu miejscowego ze studium (art. 15 u.p.z.p.
w dotychczasowym brzemieniu). Oznacza to, ze gminy w okresie przejsciowym nie
beda mogly realizowaé projektow inwestycyjnych niezgodnych z postanowieniami
studium. Wydhluzenie okresu obowigzywania studiow do konca 2027 r. spowodowaé

moze radykalne zmniejszenie inwestycji budowlanych na terenach, dla ktorych studium

* Dz. U. 2 2023, poz. 1688.
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przewiduje inny sposOb zagospodarowania niz zamierzona inwestycja. Warto
podkresli¢, ze jednym z gldwnych i wlasciwych zamierzen reformy planowania
przestrzennego bylo uproszczenie procedur planistycznych i zakonczenie trwajacego
tzw. chaosu przestrzennego. Wydaje si¢ jednak, ze wprowadzana reforma planowania
moze wywola¢ efekt odwrotny. Gminy nie sg przygotowane finansowo, ani logistycznie
na uchwalenie planéw ogélnych do 31 grudnia 2025 r. Wydhuzenie terminu do 31
grudnia 2027 r. tego problemu nie rozwiagze, a jedynie moze przyczyni¢ si¢ do
zmniejszenia podazy gruntow pod inwestycje, co moze spowodowaé wzrost cen

i w efekcie prowadzi¢ do ograniczenia inwestycji.

Teza 2 Organy gminy wydawaly zbyt duza ilosci decyzji o warunkach
zabudowy
Decyzje WZ z uwagi na niskie pokrycie mpzp powierzchni kraju, staly si¢ de
facto podstawowym instrumentem gospodarowania przestrzeniag. Byly one wydawane
bez wymaganych analiz i przeprowadzenia bilansow terendw pod zabudowe. Ponadto
wydawanie decyzji WZ na czas nieoznaczony przyczynilo si¢ do poglgbienia
istniejagcego tzw. chaosu przestrzennego. W obrocie prawnym funkcjonuja bowiem
decyzje WZ, wydane nawet kilkanascie lat temu, a trwajgce procesy budowlane
sprawiaja, ze sasiedztwo nieustannie si¢ zmienia. Moze to prowadzi¢ do sytuaciji,
w ktorej realizacja wydanej wiele lat wczesniej decyzji wywota konflikty przestrzenne.
Ponadto brak ustawowego powigzania decyzji WZ z ustaleniami studium, moze
umozliwi¢ np. budowe osiedli mieszkaniowych na terenach bez dostepu do drog
i komunikacji publicznej, generujgc koszty po stronie gmin, ktore zobligowane beda
zapewni¢ w przysztosci mieszkancom dostep do tych podstawowych ustug.
Niewatpliwie istnieje konieczno$¢ zmian w zakresie zasad 1 warunkow
wydawania WZ. W obecnym ksztalcie instrument ten, jak si¢ wydaje nie daje
wystarczajgcej gwarancji zachowania tadu przestrzennego i zrOwnowazonego rozwoju.
Decyzje takie podwazaja takze role 1 znaczenie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, glownie przez brak koniecznosci uwzglgdnienia

przy wydawaniu WZ postanowien zawartych w studium.
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Czasowe ograniczanie zglaszania i dochodzenia roszczen

Teza 1 Trzyletni termin do wystapienia z roszczeniem w zwiazku
z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci (art. 129 p.o.s.) jest zbyt
krotki

Poczatkowo termin do wystgpienia z roszczeniem w zwigzku z ograniczeniem
sposobu korzystania z nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 129 p.o.§, wynosit 2 lata
od dnia wejscia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego, powodujacego
ograniczenie korzystania z nieruchomosci. Jednak na skutek wyroku TK, ktory uznat
przepis art. 129 ust. 4 p.o.§. za niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwiagzku z art. 31 ust.
3 Konstytucji RP, termin ten zostal wydtuzony do 3 lat. Wydaje si¢ to tez
niewystarczajace. Odnotowac nalezy, ze na gruncie innych ustaw terminy zawite prawa
materialnego sg dhuzsze, a ich okres czesto wynosi pig¢ lat. Tak np. w przypadku
roszczen z tytulu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomo$ci na skutek
uchwalenia mpzp, termin zglaszania roszczen wynosi 5 lat od dnia, w ktorym plan
miejscowy albo jego zmiana, staly si¢ obowigzujace. Zestawienie tresci przepisOw art.
129 p.o.s. z regulacjami art. 36-37 u.p.z.p. ujawnia sporg niespOjnos¢ rozwigzan
przyjetych w ramach poszczegdlnych aktow normatywnych w zakresie dochodzenia
zblizonych prawnie roszczen. Przepisy obydwu ustaw dotyczg ingerencji wtadczych
skutkujgcych ograniczeniem sposobow korzystania z nieruchomos$ci w drodze aktéw
normatywnych, ustalajagcych szczegdlne warunki uzytkowania nieruchomosci
(rozporzadzen lub aktow prawa miejscowego). O podobienstwie swiadczy takze tresc
art. 130 ust. 2 p.o.S., z ktoérego wynika, ze przepisy ustawy nie wykluczajag mozliwosci
ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci w celu ochrony zasobow srodowiska
na podstawie przepisOw u.p.z.p. Tymczasem rozwigzania prawne W obu ustawach,
dotyczace terminu do wystapienia z roszczeniami sg diametralnie rozne.

Podkresli¢ nalezy, ze zroznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw uprawnionych
do zglaszania roszczen odszkodowawczych w zakresie kreowania roznych okreséw ich
zglaszania, w zaleznos$ci od sposobu prawnej ingerencji, budzi watpliwosci w zakresie
zgodnos$ci z konstytucyjnymi zasadami: rdwnego traktowania przez witadze publiczne
(art. 32 ust. 1 Konstytucji RP) oraz rownej ochrony dla wszystkich praw majatkowych
(art. 64 ust. 2 Konstytucji RP). Trzyletni termin zostat okreslony tylko do wystapienia
z roszczeniami z tytulu uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia korzystania

z nieruchomosci lub jej czgsci w dotychczasowy sposdb lub zgodny z dotychczasowym
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przeznaczeniem w nastgpstwie wejscia w zycie aktu o utworzeniu OOU. Wydaje sie, ze
forma prawna aktu ingerencji nie jest odpowiednim kryterium zréznicowania sytuacji
prawnej podmiotoéw poszkodowanych, zatem przyjete rozwigzania prawne trudno uznaé
za spojne 1 odpowiadajace, jak si¢ wydaje konstytucyjnym wymogom roéwnosci wobec
prawa.

De lege ferenda nalezaloby racjonalnie ujednolici¢ przepisy w zakresie terminu
do zglaszania roszczen z tytulu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci.
Trzyletni termin do zglaszania roszczen nie odpowiada $redniej dlugosci terminow
zawitych funkcjonujagcych w roznych dziatach polskiego systemu prawnego (sa one
dluzsze wynosza bowiem 5 lat, por. np. art. 534 k.c.). Nalezy zatem postulowac
0 dostosowanie terminu, o ktérych mowa w art. 129 ust 1-3 p.o.$., do funkcjonujacych

w obrocie prawnym 5 letnich terminéw zawitych.

Teza 2 Roszczenia przewidziane w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. nie s3 zwigzane
Z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, co pozostaje niewystarczajace dla
zastosowania trzyletniego terminu okreslonego w art. 118 Kk.c.

Trzyletni termin ma na celu przyspieszenie obrotu gospodarczego, natomiast
w przypadku roszczen tego rodzaju nie mamy w ogole do czynienia z takim obrotem.
Bez znaczenia dla tej kwalifikacji pozostaje wiec fakt, czy roszczenie powstato w relacji
obustronnie profesjonalnej, czy tez profesjonalista (przedsigbiorca) wystepuje tylko po
jednej stronie stosunku prawnego. Nie sposob bowiem dostrzec zwigzku roszczen
wynikajacych z ograniczenia wykonywania prawa wilasnosci na skutek wiadczych
dziatan planistycznych gminy z prowadzeniem dzialowos$ci gospodarczej nawet
w szerokim znaczeniu. Nalezy zatem przyjaé, ze do czynnosci zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnoSci gospodarczej moga by¢ zakwalifikowane jedynie
czynnosci podejmowane w celu realizacji zadan mieszczacych sie w przedmiocie
dziatalno$ci gospodarczej dokonujacego ich podmiotu.

Oddziatywanie na warto$¢ nieruchomosci, czy tez ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomo$ci w zwigzku z uchwaleniem przez rad¢ gminy planu
miejscowego nie jest zalezne od tego, czy na danej nieruchomosci prowadzono
dziatalno$¢ gospodarcza. Tym bardziej nie mozna powigza¢ omawianego roszczenia
odszkodowawczego z prowadzeniem przez przedsigbiorce dziatalno$ci gospodarcze;.

Nalezy takze zauwazy¢, ze w art. 118 K.C. zastrzezono krotszy termin

przedawnienia dla roszczen zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, ale
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nie przesadzono, czy chodzi tu o roszczenia przystugujace przedsigbiorcy. W zwiazku
Z tym przyjmuje si¢, ze zrdéznicowanie termindw przedawniania okreslonych w tym
przepisie nie zalezy od charakteru podmiotu, ktéremu to roszczenie przystuguje, ale
wylacznie od tego, czy takie roszczenie mozna zakwalifikowaé jako zwigzane

z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarcze;.

Teza 3 Termin przedawnienia roszczen za szkode wyrzadzong wydaniem
ostatecznej decyzji, rozpoczyna swoj bieg od prawomocnego wyroku
stwierdzajacego, Ze decyzje organu pierwszej i drugiej instancji opieraly si¢ na
blednej wykladni prawa materialnego

Bieg terminu liczony a tempore scientae nie moze rozpoczaé si¢ wczesniej niz
moment uzyskania wiedzy o szkodzie 1 o osobie obowigzanej do jej naprawienia (w tym
przypadku organie wladzy publicznej za ktory odpowiedzialno$¢ ponosi j.S.t. oraz
wojewoda za ktorego odpowiedzialnos¢ ponosi Skarb Panstwa). Dopiero prawomocny
wyrok sadu wyczerpuje przestanke wymaganej wiedzy poszkodowanego o szkodzie.
Poszkodowany uzyskuje bowiem wowczas wiedz¢ o niezgodno$ci z prawem dziatan
zarOwno organu pierwszej jak, i drugiej instancji.

Stanowisko takie uzasadnia rowniez fakt, ze dochodzenie odszkodowania za
szkode wyrzadzong wydaniem ostatecznej decyzji uzalezniono o0d uprzedniego
stwierdzenia jej niezgodnoéci z prawem we wlasciwym postepowaniu (art. 417§
2 k.c.). Chodzi tu o stwierdzenie niewaznosci decyzji z powodu kwalifikowanych
naruszen okreSlonych w art. 156 § 1 k.p.a. lub o stwierdzenie - w sytuacji, o ktorej
mowa w art. 158 § 2 k.p.a. - wydania decyzji z takimi kwalifikowanymi naruszeniami
prawa. Dopiero orzeczenie sadu stwierdzajace niezgodnos¢ z prawem (zaréwno decyzji
organu pierwszej instancji, jak 1 organu nadzorczego) ma charakter prejudykatu.
Przesadza on o istnieniu jednej z przestanek odpowiedzialnosci deliktowe;,

bezprawnos$¢ dzialania organu przy wydaniu decyz;ji.

Teza 4 Bieg dziesiecioletniego terminu przedawnienia nie moze skonczy¢ sie
wczesniej niz z uplywem 3 lat od dnia, w ktorym poszkodowany dowiedzial si¢
o szkodzie i o osobie obowigzanej do jej naprawienia (termin a tempore scientiae)

Jezeli powstanie szkody nie zbiega si¢ w czasie ze zdarzeniem ja wywolujacym,
dziesigcioletni termin przedawnienia roszczenia biegnie od powstania tej szkody,
niezaleznie od tego, kiedy nastapilo zdarzenie ja wyrzadzajace (art. 442' § 1 k.c.).

Rozstrzygajaca o poczatku biegu tego terminu przedawnienia jest przestanka
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obiektywna w postaci istnienia szkody, a nie jej rozwoj i ostateczny rozmiar. Dlatego
zardbwno pozniejsze zwickszenie si¢ szkody, jak 1 nieSwiadomos$¢ poszkodowanego co
do istnienia roszczenia pozostaje bez wplywu na rozpoczecie biegu wymienionego
terminu.

W sytuacji, w ktorej szkoda nie powstaje rownoczesnie ze zdarzeniem ja
wywolujacym, przyjecie wykladni literalnej przepisu art. 442' k.c. prowadzi do
swoistego paradoksu, gdyz de facto ,,przedawnia si¢ czyn niedozwolony” (wydanie
niezgodnej z prawem decyzji planistycznej), a nie roszczenie, poniewaz powstalo ono
dopiero w momencie uzyskania prejudykatu. Przedawnia¢ si¢ moze wigc istnicjgce

roszczenie (w tym odszkodowawcze), a nie czyn niedozwolony.
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