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Aspekty cywilnoprawne procesu
planowania przestrzennego

Abstrakt
Prawo administracyjne przenika si¢ z innymi dziedzinami prawa, w tym z prawem cywilnym. Zwiaz-
ki te zaobserwowa¢ mozemy rowniez z zakresie planowania przestrzennego. Przyktadem tych relacji
sa umowy cywilnoprawne, zawierane przez organy planistyczne, ochrona prawa wlasnosci oraz rosz-
czenia cywilnoprawne w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego.

Stowa kluczowe
planowanie przestrzenne, prawo wlasnosci, umowa cywilna, roszczenia cywilne.

1. Wprowadzenie

Jak zauwaza Jan Zimmermann, podziat prawa na gatezie stuzy przede wszystkim
uporzadkowaniu systemu prawa do celow dydaktycznych. Jest to kwestia zalezna od
celu, w jakim danego podziathu si¢ dokonuje, nie ma zatem racjonalnego uzasadnienia
dla sztywnych stanowisk w tym zakresie. Klasyczny podziat na gatezie prawa mozna
uznac juz za pewnego rodzaju anachronizm, potrzebne jest natomiast dostrzezenie ela-
stycznos$ci oraz cigglej ewolucji systemu. Poszczegolne gatezie prawa na przestrzeni lat
przenikaja si¢ nawzajem, zamazujac pomiedzy sobg granice. Dotyczy to rowniez prawa
administracyjnego, ktore wchodzi w r6znego rodzaju relacje z innymi dziedzinami pra-
wa, W tym oczywiscie z prawem cywilnym. Mimo to nieustannie powinno si¢ zabiega¢
o zachowanie pewnych granic w prawie administracyjnym. Nie powinno ono przechodzi¢
na sposob myslenia charakterystyczny dla prawa cywilnego i stosowac jedynie form
jemu wtasciwych, prawo administracyjne pozostaje bowiem przede wszystkim prawem
publicznym®.

Czgsciowe odchodzenie od regulacji administracyjnoprawnych na rzecz unormowan
cywilnoprawnych jest jednak coraz cz¢stszym zjawiskiem. Kwestia wypierania prawa
administracyjnego przez prawo cywilne poruszana jest w literaturze przedmiotu, gdzie
dostrzegana jest zarowno czestotliwo$¢, jak i wieloptaszczyznowo$¢ zagadnienia?,

t J. Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przy-
sztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
Wroctaw 2009, s. 811-815.

2 J. Mrozek, Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne a konstytucyjny tréjpodzial
wiladzy, [w:] T. Drab, E. Kruk, G. Lubenczuk (red.), Tendencje rozwojowe prawa administracyjnego, Lublin
2017, s. 59.
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Mozna rowniez spotkac si¢ z pogladem, ze wybdr form prawa cywilnego do reali-
zacji zadan administracji publicznej to sposob na ucieczke od rezimu administracyjno-
prawnej kontroli instancyjnej oraz sagdowoadministracyjnej. Formy prawa cywilnego nie
odznaczajg si¢ bowiem cechg wiadczosci, co miatoby pozwoli¢ na wyzwolenie si¢ od
konieczno$ci zapewnienia, ze dziatania wladzy wykonawczej w panstwie prawa ogra-
niczg si¢ do sfer ustawowych i poddane b¢da w catosci kontroli sadowej®.

Jedng z dziedzin, gdzie w niektorych aspektach prawo administracyjne styka si¢
z prawem cywilnym, jest planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Zadaniem pla-
nowania przestrzennego jest zapewnienie zrownowazonego i trwatego rozwoju prze-
strzeni, ktory umozliwi korzystanie z niej przez przyszte pokolenia®. Podstawa polskie-
go systemu planowania przestrzennego sa przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 roku
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®.

Do aspektow cywilnoprawnych w planowaniu i zagospodarowani przestrzennym
mozemy zaliczy¢ przyktadowo umowy cywilnoprawne zwigzane z procesem planistycz-
nym, zawierane przez organy samorzadu terytorialnego z podmiotami zewng¢trznymi,
ochrong prawa wlasnosci (oraz ingerencj¢ w nie w prawnie wyznaczonych granicach),
a takze roszczenia cywilne w zwiazku z uchwaleniem lub zmiana miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (m.in. odszkodowanie za poniesiong rzeczywista
szkodg, odszkodowanie rowne obnizeniu wartosci nieruchomosci). To wlasnie na tych
aspektach skupia si¢ niniejsze opracowanie.

2. Cywilnoprawne aspekty w procesie planowania przestrzennego

2.1. Umowy

Organy administracji publicznej dysponuja wladztwem administracyjnym, ktore
uprawnia je do stosowania srodkow wiladczych oraz daje im pozycje nadrzedng w sto-
sunku administracyjnoprawnym. To wlasnie mozliwo$¢ uzywania w swojej dziatalnosci
srodkow wiladczych stanowi podstawowy wyroznik prawa administracyjnego®. Stosun-
ki administracyjne sg co do zasady jednostronne, to organ posiada zdolno$¢ do rozstrzygania
o prawach i obowigzkach drugiego podmiotu, a zatem ksztaltowania jego sytuacji, bez
wzgledu na jego wolg’. Tres¢ stosunku prawnego determinowana jest przez koncowy akt
woli, ktory jest podejmowany przez organ. Nie wylacza to jednak catkowicie mozliwosci
prowadzenia w trakcie postgpowania pewnych uzgodnien, nie moga one jednak oznaczac

® D.R. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej w sfere prawa cywilnego, [w:] J. Jagielski, E. Ste-
fanska, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Wspotczesne zagadnienia prawa i procedury administra-
cyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 116.

4 D. Bzdyra, Istota planowania przestrzennego, [w:] W. Bednarek, J. Dobkowski (red.), Wybrane pro-
blemy prawa publicznego i administracji, Olsztyn 2004, s. 34.

® Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1073 z p6zn. zm.), zwana dalej u.p.z.p.

® W. Federczyk, Wtadczy charakter administracji publicznej jako przeszkoda w mediacji z jej udziatem,
[w:] M. Tabernacka (red.), Mediacje ponad podziatami, Wroctaw 2013, s. 48.

7 1. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 366-367.
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prob wywierania na organ naciskow, ktorych celem ma by¢ uzyskanie korzystnej dla
siebie decyzji®. Mimo nierownorzednosci podmiotow stosunku administracyjnoprawne-
go, organ musi postgpowac zgodnie z przepisami prawa. Jedng z podstawowych zasad
funkcjonowania administracji publicznej w panstwie prawa jest bowiem zwigzanie
wszystkich jej dziatan przepisami prawa powszechnie obowigzujacego. Ma to na celu
uniemozliwienie swobodnego dziatania, dowolnosci oraz poszerzania wiadzy dyskre-
cjonalnej, do ktorych z natury dazy dziatalno$¢ administracyjna’. Podstawowym zrodtem
takich standardow dziatania organow administracji publicznej jest konstytucyjna zasada
legalizmu, ktéra mowi, ze organy wiadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach
prawa'’. Zagadnienie to nie ogranicza si¢ jednak wytacznie do podporzadkowania prze-
pisom prawa. Zgodnie z Konstytucja Rzeczpospolita Polska stanowi dobro wspdlne
wszystkich obywateli!; pelnigcych w demokratycznym panstwie prawa funkcje suwe-
rena. Organy administracji publicznej powinny zatem traktowa¢ podmioty prywatne po
partnersku, co nie oznacza oczywiscie mozliwosci uwzgledniania wszystkich wysuwa-
nych przez nie roszczen czy wnioskow'?.

Organy administracji publicznej, poza czynno$ciami administracyjnoprawnymi,
dziatajg rowniez w szerokim zakresie wedtug przepiséw prawa cywilnego. Sktadajg one
o$wiadczenia woli oraz dokonuja innych czynnosci prawnych, regulowanych przez Ko-
deks cywilny (np. zawierajg umowy)®™.

W sytuacjach zwigzanych z zawieraniem umow, organy administracyjne wystepu-
ja w pozycji partnera rownorzednego, nie majg zatem mozliwosci postugiwania si¢
wladztwem administracyjnym oraz stosowania srodkéw przymusu administracyjnego™.
Nie zmienia to oczywiscie faktu, ze wszelkie umowy musza posiada¢ podstawe prawna,
miesci¢ si¢ w zakresie okreslonej prawnie wlasciwosci organu administracyjnego oraz
ich przedmiotem muszg by¢ sprawy z zakresu administracji publicznej®. Podstawowymi
rodzajami umownych form dzialania administracji sg umowy publicznoprawne oraz
umowy cywilnoprawne. Kryterium ich rozréznienia stanowi przede wszystkim przedmiot
zawartej umowy. Umowy prawa publicznego dotyczg stosunkow prawa administracyj-
nego oraz wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej, natomiast umowy
prawa cywilnego dotycza sfery stosunkow prywatnoprawnych (np. dysponowanie mie-
niem, $wiadczenia spoleczne). Cecha taczaca te dwa typy umoéw jest charakter dwustron-
ny, negocjacyjny, wylaczajacy mozliwos¢ postugiwania si¢ przez organ administracyjny
wladztwem?.

8 W. Federczyk, op. cit., s. 50.
? J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Wroctaw 2013, s. 41.
10" Art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pozn.
zm.).
% Art. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.
12°W. Federczyk, op. cit., s. 51-52.
8 M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2017, s. 296-297.
1 7. CieSlak (red.), Nauka administracji, Warszawa 2017, s. 105.
%5 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 351.
6 Z. Cieslak, op. cit., s. 105-106.
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Forma umowy cywilnoprawnej stosowana jest w sytuacjach, kiedy konieczna jest
elastycznos¢ w regulowaniu stosunkéw administracji i jednostki. Organy zawieraja
umowe, jezeli posiadaja do tego wyrazne upowaznienie ustawowe lub gdy nie ma zaka-
zu zawierania umow w przepisach prawa. Warunkiem niezbednym zawarcia umowy jest
posiadanie podmiotowosci prawnej oraz zdolno$ci do dziatan prawnych!. Zgodnie
z Kodeksem cywilnym, osobami prawnymi sa Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne,
ktorym przepisy szczegolne przyznaja osobowo$¢ prawna®®. Status osob prawnych jed-
nostkom samorzadu terytorialnego nadajg przepisy ustaw samorzadowych!. Umowa
cywilnoprawa jest wykorzystywana przez organy administracji publicznej w celu zre-
alizowania ich prawnych zadan, pozwala bowiem m.in. na uzyskanie potrzebnych dobr
czy tez na zapewnienie $wiadczenia ustug jednostkom. Zastosowanie umow cywilnych
zwieksza swoj zakres, co jest spowodowane takim czynnikami jak przyktadowo decen-
tralizacja, prywatyzowanie zadan publicznych czy tez zmiana stosunkow wilasno$cio-
wych?. W stosunkach cywilnoprawnych organy administracji publicznej wystepuja jako
podmiot praw majatkowych, realizujacy swoje kompetencje do dysponowania majatkiem
panstwowym lub samorzadowym?.

W ksigdze trzeciej k.c., ktora dotyczy zobowigzan, sformutowana zostata cywili-
styczna zasada swobody uméw?. Zgodnie z jej trescig, strony zawierajgce umowe moga
utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania. Tre$¢ oraz cel tego stosunku nie moga
jednak sprzeciwia¢ si¢ jego wlasciwosci, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego.
Wyrazona w tym przepisie swoboda umow dotyczy swobody co do tego, czy umowe
zawrze¢, swobody wyboru formy umowy oraz osoby kontrahenta. Ograniczenia w posta-
ci przepiséw ustawy moga polega¢ przyktadowo na narzuceniu przez nie szczegdlnej
formy przy podejmowaniu niektorych czynnos$ci prawnych?. Przy zawarciu umowy cy-
wilnoprawnej organy administracyjne opierajg swoje dzialanie na przepisach k.c., ich
swoboda dziatania jest jednak w znacznym zakresie ograniczana przez przepisy prawa
administracyjnego. Ingerencja norm prawa administracyjnego w cywilistyczng zasade
swobody umoéw nie jest jednorodna. Polega¢ moze na ustanowieniu obowigzku zawiera-
nia uméw o okreslonej tresci, uzyskania akceptacji na zawarcie umowy okreslonego
prawem organu, czy tez wymaganiu zatwierdzenia przed zawarciem umowy jej projektu®*.

Jednym z rodzajow umow, uregulowanych przez przepisy prawa cywilnego, jest
umowa o dzieto. Jest to umowa nazwana, a jej funkcja polega na uregulowaniu zasad

17" Ibidem, s. 106.

18 Art. 33 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2017 1., poz. 459 z p6zn. zm.),
zwany dalej k.c.

19 Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1875
z pozn. zm.), zwanej dalej u.s.g.; art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa
(Dz. U. 22017 r., poz. 2096 z p6zn. zm.), zwanej dalej u.s.w.; art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1868 z p6zn. zm.), zwanej dalej u.s.p.

20 Z. Cieslak, op. cit., s. 107.

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 431.

2 Art. 353 k.c.

2z J. Olszewski (red.), Prawo gospodarcze. Kompendium, Warszawa 2009, s. 266.

2 7. Cieslak, op. cit., s. 107.
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dotyczacych $wiadczenia ustug, ktore zaspokajaja zindywidualizowane potrzeby uczest-
nikdéw obrotu. Jej trescig jest zobowigzanie podmiotu przyjmujgcego zamoéwienie do
wykonania oznaczonego dzieta oraz zobowigzanie podmiotu zamawiajacego do uiszcze-
nia wynagrodzenia. Umowa o dzielo jest umowg zobowigzujaca, konsensualng, odptat-
ng i wzajemna®. Forma umowy o dzieto wykorzystywana jest rowniez w dziedzinie
planowania przestrzennego. Dochodzi do jej zawarcia, kiedy organy gminy zlecaja innych
podmiotom wykonanie oznaczonego dzieta z dziedziny planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Umowa taka moze dotyczy¢ przyktadowo wykonania opracowan eko-
fizjograficznych na potrzeby planu zagospodarowania przestrzennego, Wykonania pro-
gnozy skutkow finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego terenu czy tez wykonania Prognozy oddziatywania na §rodowisko.

Instytucja nalezacg do prawa administracyjnego, ale wykorzystujaca instrumenty
cywilnoprawne, jest partnerstwo publiczno-prywatne. Ma ono za zadanie zrownywanie
stron w stosunku administracyjnoprawnym oraz niwelowanie wladztwa administracyj-
nego®. Jego przedmiotem jest wspolne realizowanie przedsigwzigcia, co oparte jest na
podziale zadan i ryzyk migdzy podmiotem publicznym i jego partnerem prywatnym.
W umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zobowigzuje si¢ do
zrealizowania przedsiewziecia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w calosci albo
w cze$ci wydatkow na jego realizacje, natomiast podmiot publiczny zobowigzuje si¢ do
wspotdziatania w osiggnieciu celu przedsiewziecia?’. O tym, ze umowa o partnerstwie
publiczno-prywatnym jest umowa cywilnoprawna, §wiadczy wlasnie ustawowa definicja
tej umowy, przewidujaca $wiadczenie wzajemne stron oraz rownoprawnos¢ kontrahen-
tow. Jest to umowa nazwana, wzajemna oraz odptatna. Do jej zawarcia dochodzi na
podstawie zgodnego o$wiadczenia stron (umowa konsensualna)?. Instytucje partnerstwa
publiczno-prywatnego mozna zastosowa¢ m.in. w dziedzinie rewitalizacji. Polskim
przyktadem jest rewitalizacja terenéw przydworcowych w Sopocie, potgczona z rozwig-
zaniem problemow komunikacyjnych. Projekt ten angazuje miasto, inwestora prywat-
nego oraz PKP?.

W literaturze przedmiotu pojawia si¢ rowniez poglad, ze przepisy planistyczne
powinny zosta¢ tak zmienione, by stworzy¢ strukture mechanizméw koordynacyjnych
dla wspotpracy organdow administracji publicznej z innymi podmiotami, ktore zaintere-
sowane sg procesem planowania i zagospodarowania przestrzennego. Samorzady ze
wzgledu na brak srodkéw czy wyznaczenie innych priorytetow czesto nie sa w stanie
wybudowac¢ odpowiedniej infrastruktury. Jednym z mozliwych rozwigzan tego problemu
majg by¢ wlasnie umowy cywilnoprawne zawierane z inwestorem. W ramach takiej

% E. Gniewek (red.), Podstawy prawa cywilnego, Warszawa 2011, s. 552.

% J. Zimmermann, Jednos¢ prawa ..., s. 814.

27 Art. 1 ust. 2 i art. 7 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U.
72017 r., poz. 1834).

% M. Wawrzyniak, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym, ,,Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Pry-
watnego” 2013, nr 7,s. 51 13.

¥ Zob. I. Herbst, A. Jadach-Sepioto, K. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne w rewitaliza-
¢ji, Warszawa 2015, s. 45.

393



Karina Pilarz

wspotpracy gmina uzgadnia z inwestorem szczegotowe zagospodarowanie terenu, a on
zawiera umowe o budowe lokalnej infrastruktury. Rozwigzanie takie wymagatoby
wprowadzenia zmian w przepisach, ktore umozliwityby szybsze uchwalanie aktow
planistycznych dla niewielkich terendw, z uwzglednieniem okreslonych zamierzen in-
westycyjnych. Dodatkowo nalezatoby stworzy¢ podstawe prawng do zawierania umow
cywilnoprawnych z inwestorami, ktore okreslatyby warunki, na jakich ma on zrealizowac
okreslong infrastrukture techniczng lub spoteczng®.

2.2. Prawo wlasnosci

Konstytucja RP gwarantuje kazdemu prawo do wtasnosci, ktére podlega konstytu-
cyjnej ochronie. Ustawa zasadnicza juz w art. 20 wskazuje wlasno$¢ prywatng jako
jedna z podstaw spolecznej gospodarki rynkowej, podkreslajac nastepnie, ze Rzeczpo-
spolita chroni wtasno$¢ oraz prawo dziedziczenia®. W literaturze przedmiotu dostrzega
si¢, ze umieszczenie przez ustawodawce konstytucyjnego tego artykutu wsérod funda-
mentalnych zasad ustroju oznacza podkreslenie jego wagi dla interpretowania pozostatych
czesci Konstytucji®?. W czesci dotyczacej wolnosci i praw ekonomicznych, socjalnych
i kulturalnych, wskazuje si¢ natomiast, ze prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych
oraz prawo dziedziczenia posiada kazdy oraz ze prawa te podlegaja rownej dla wszystkich
ochronie prawnej. Ograniczenie wlasno$ci moze natomiast nastapi¢ jedynie w drodze
ustawy i wylacznie w takim zakresie, w jakim nie naruszy istoty tego prawa®. Wszelkie
ograniczenia musza by¢ zatem zgodne z zasadg proporcjonalnosci.

Dodatkowo w art. 165 Konstytucja przydaje prawo wtasnos$ci i inne prawa majat-
kowe jednostkom samorzadu terytorialnego. Mienie komunalne stanowia wtasno$¢ oraz
inne prawa majatkowe, ktore naleza do poszczegdlnych gmin i ich zwigzkéw, a takze do
innych gminnych oso6b prawnych®. Mieniem powiatu jest wlasno$¢ i inne prawa majat-
kowe nabyte przez powiat lub inne powiatowe osoby prawne®. Mieniem wojewodztwa
jest natomiast wlasno$¢ i inne prawa majatkowe nabyte przez wojewodztwo lub inne
wojewodzkie osoby prawne®,

L. Garlicki podkresla, Ze pojecie prawa wlasnosci zostato uzyte w Konstytucji
w dwoch znaczeniach: w sensie cywilistycznych, gdy kolejno wymienia si¢ jako dobra
chronione wlasnos$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia, a takze w sensie
bardziej ogdlnym, kiedy wtasnos¢ jest okresleniem zbiorczym dla wszystkich praw ma-
jatkowych. Konstytucja formutuje zasade ogolng rownej dla wszystkich ochrony praw
wlasnos$ci, praw majatkowych i prawa dziedziczenia (art. 64 ust. 2), a takze trzy zasady

30 K. Baranska, W kierunku partycypacji - kilka uwag na temat kierunkoéw reformy prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego w perspektywie rozwoju lokalnego, [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki
reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, s. 66-68.

31 Art. 20 i art. 21 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

%2 7Zob. np. S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakéw 2003, s. 32.

3 Art. 64 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

3 Art. 43 u.s.g.

% Art. 46 u.s.p.

% Art. 47 u.s.w.
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szczegodtowe: wywlaszcezenie jest mozliwe tylko na cele publiczne i za stusznym odszko-
dowaniem (art. 21 ust. 2), ograniczenia wtasnosci nie mogg naruszac¢ istoty tego prawa
(art. 64 ust. 3), przepadek rzeczy moze mie¢ miejsce wylgcznie na podstawie prawomoc-
nego orzeczenia sadu (art. 46)*7.

Zgodnie z k.c. whasciciel moze, z wylgczeniem innych osob, w granicach okreslonych
przez ustawy i zasady wspolzycia spolecznego, korzystac z rzeczy zgodnie z jej spotecz-
no-gospodarczym przeznaczeniem, co w szczegdlnosci oznacza mozliwos¢ pobierania
pozytkéw oraz innych dochoddw z rzeczy, a takze rozporzadzanie nig w tych granicach®,
W prawie wlasno$ci mozemy zatem wyrdzni¢ tre$¢ pozytywna i negatywna. Na tresé
pozytywng sktada si¢ tzw. triada uprawnien wiasciciela — posiadanie, uzywanie, pobie-
ranie pozytkow, zuzycie rzeczy oraz rozporzadzanie rzecza. Przy konstrukeji aspektu
pozytywnego prawa wiasnosci postuzy¢ si¢ mozna domniemaniem uprawnien na rzecz
wlasciciela, co oznacza, ze uprawnienia przystuguja wlascicielowi, chyba ze przepis
szczegblny stanowi inaczej. Negatywny aspekt prawa wilasnosci dotyczy korzystania
przez wiasciciela z rzeczy z wylaczeniem innych osob. Oznacza to, ze wszystkie pod-
mioty poza uprawnionym majg obowigzek nieingerencji w sfer¢ dozwolonego zachowa-
nia wiasciciela (wyjatek stanowig sytuacje wynikajace z przepisow ustawowych lub
czynnosci prawnych dokonanych przez wilasciciela)®.

W procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego znaczenie mogg miec
przestrzenne granice wlasnosci nieruchomosci. Szczeg6dlne watpliwosci zwigzane z tym
zagadnieniem powstawa¢ moga w przypadku nieruchomosci gruntowych — granice
przestrzenne nieruchomosci budynkowych wyznaczone sag bowiem przez bryte budynku,
a nieruchomosci lokalowej przez granice przestrzenne lokalu*. Zgodnie z postanowie-
niami Kodeksu, wlasno$¢ gruntu rozciaga si¢ na przestrzen nad i pod jego powierzchnia,
w granicach okreslonych przez spoteczno-gospodarcze przeznaczenie gruntu®. Ustawo-
dawca przyjat zatem jako kryterium niedookreslong klauzulg generalng, co powoduje,
ze wiasciciel gruntu moze korzysta¢ ze swoich uprawnien wylacznie w zakresie zwy-
ktego korzystania z rzeczy w stosunku do przestrzeni nad i pod jej powierzchnig®. Przy
rozstrzygnieciu kwestii tego, jak gleboko w grunt sigga prawo wiasciciela, nalezy wziaé
pod uwage przepisy ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze. Ustawa ta wymienia ztoza,
ktore bez wzgledu na miejsce ich wystgpowania objete sg wlasnoscia gornicza, ktora
przystuguje Skarbowi Panstwa (np. ztoza wegla kamiennego, wegla brunatnego, soli
kamiennej, gipsu, kamieni szlachetnych, wdd leczniczych, solanek). Wiasnoscig gornicza
objete sa rowniez czesci gorotworu, ktore potozone sg poza granicami przestrzennymi
nieruchomosci gruntowej (w szczegdlnosci znajdujace si¢ w granicach obszarow morskich

37 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2011, s. 111.

¥ Art. 140 k.c.

% E. Gniewek (red.), op. cit., s. 209-212.

4 JIbidem,s. 217.

4 Art. 143 k.c.

42 D. Felcenloben, Granice nieruchomosci i sposoby ich ustalania, Warszawa 2013, s. 238-239.
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Rzeczypospolitej Polskiej)*. Kwestia wlasnosci uregulowang w odrebnej ustawie jest
wlasno$¢ wod. Zgodnie z ustawg Prawo wodne, wody morza terytorialnego, morskie
wody wewnetrzne wraz z morskimi wodami wewnetrznymi Zatoki Gdanskiej, srodla-
dowe wody powierzchniowe ptynace oraz wody podziemne stanowig wtasno$¢ Skarbu
Panstwa, natomiast wody stojace oraz wody w rowach znajdujgce si¢ w granicach nie-
ruchomosci gruntowej stanowig wlasnos$¢ wihasciciela danej nieruchomosci*.

Wsrod wartosci uwzglednianych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
ustawa wymienia m.in. prawo wiasnosci®®. Sposob wykonywania prawa wiasnosci nie-
ruchomosci ksztattowany jest ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz innymi przepisami prawa. Ustawa okre$la rowniez prawo (i jego grani-
ce) do zagospodarowania terenu, do ktérego posiada si¢ tytut prawny, jezeli nie narusza
si¢ w ten sposob chronionego prawem interesu publicznego oraz interesu 0sob trzecich?®,
a takze do ochrony wlasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terendw, ktore
nalezg do innych 0s6b lub tez jednostek organizacyjnych?’. U.p.z.p. daje gminie mozliwo$¢
ingerowania w prawo wiasnosci, co odbywa si¢ w ramach tzw. wtadztwa planistycznego
gminy. Podstawowym mechanizmem, za pomocg ktorego gmina realizuje te kompeten-
cje, jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Ingerencja ta odbywa si¢
przede wszystkim w wyniku podkreslenia przeznaczenia oraz zasad zagospodarowania
terenu i skutkuje ograniczeniem badz catkowitym wyltaczeniem pewnych sposobow
wykonywania prawa wlasno$ci (np. zakaz realizowania inwestycji okreslonego rodzaju).
W planie miejscowym powinno znalez¢ si¢ uzasadnienie ingerowania w prawo wilasno-
$ci nieruchomosci, a przede wszystkim gmina powinna zbada¢, czy usprawiedliwiona
ingerencja we wtasnos¢ nie bedzie przyczyng poniesienia kosztow niewspdimiernych do
zaktadanych efektow, co odbywac si¢ bedzie ze szkodg dla interesu publicznego®. Do-
puszczalny zakres ingerowania przez plan miejscowy w prawo wlasnosci ustawodawca
wyznaczyl, wskazujgc elementy obligatoryjne oraz fakultatywne, jakie okresla si¢ w tym
planie®.

Jak wspomniano wcze$niej, zgodnie z przepisami Konstytucji ograniczenia prawa
wlasno$ci moga nastapi¢ wytacznie w drodze ustawowej. Plan miejscowy jest natomiast,
zgodnie z u.p.z.p. aktem prawa miejscowego®®. W zwigzku z tym ograniczanie prawa
wlasno$ci w drodze miejscowego planu budza w doktrynie pewne kontrowersje. Uwaza
sig, ze poza trybem, forma i kryteriami ingerencji w prawo wlasnosci, rowniez jej tre§¢

4 Art. 10 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz. U. z 2016 1., poz. 1131
z pozn. zm.).

4 Art. 10 i art. 12 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. z 2017 r., poz. 1121).

4 Art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.

4 Musi si¢ to odbywac zgodnie z warunkami, jakie ustalone zostaly w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego lub w przypadku jego braku, w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu.

47 Art. 6 u.p.z.p.

4 S. Zwolak, Ochrona prawa wlasnosci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2014, nr 1, s. 108-113.

4 Art. 15 ust. 2 i ust. 3 u.p.z.p.

0 Art. 14 ust. 8 u.p.z.p.
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powinna by¢ okreslona w akcie prawnym rangi ustawy®.. Przyjmuje si¢ jednak, by unik-
ng¢ zatozenia o niekonstytucyjnosci przepiséw u.p.z.p., ze ograniczenie prawa wlasnosci
nastepuje w drodze ustawy, natomiast plan miejscowy jest aktem wykonujacym u.p.z.p.,
a takze inne ustawy materialne (jak np. Prawo ochrony $rodowiska)®.

W sytuacji posiadania przez gming wtadztwa planistycznego i szerokich mozliwo-
$ci ingerowania w prawo wilasnos$ci, niezbgdne byto réwniez wyposazenie spoleczenstwa
w mechanizmy, ktére pozwalaja na ochrong przed tg ingerencja. Jednym z nich jest
mozliwo$¢ sktadania wnioskow dotyczacych studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego gminy, uwag do projektu tego studium, wnioskow doty-
czgcych planu miejscowego, uwag do projektu planu oraz wnioskéw odnosnie do planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Rozstrzygnigcia wojta, burmistrza,
prezydenta miasta lub marszatka wojewodztwa, dotyczace ich nieuwzglednienia, nie
podlegaja zaskarzeniu do sgdu administracyjnego®. Organ wykonawczy gminy po pod-
jeciu przez rade gminy uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania planu miejscowego ma
obowiazek ogloszenia tego faktu w miejscowej prasie, przez obwieszczenie oraz w spo-
sob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Jednoczesnie okreslic musi forme,
miejsce oraz termin sktadania wnioskow do planu, ktdry nie moze by¢ krotszy niz 21
dni od ogloszenia. Projekt planu musi zosta¢ rowniez wytozony do publicznego wgladu
na okres co najmniej 21 dni. W tym czasie wojt (burmistrz, prezydent miasta) musi zor-
ganizowa¢ dyskusje publiczng nad przyjetymi rozwigzaniami®. Uwagi do projektu
planu moze wnie$¢ na pismie kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyjete w projekcie™.
Instrumentem ochronnym przed ingerencja w prawo wlasnosci jest rowniez skarga do
sadu administracyjnego w trybie art. 101 u.s.g. Skarge na uchwate rady gminy w przed-
miocie planu miejscowego moze wnie$¢ kazdy, kto legitymuje si¢ interesem prawnym,
ktory zostat w wyniku zaskarzonej uchwaty naruszony. Co do zasady bedzie to podmiot,
ktory na terenie objetym planem miejscowym posiada nieruchomos$¢, do ktorej przystu-
guja mu okreslone prawa rzeczowe (wlasnosc, uzytkowanie wieczyste). Interes prawny
w kwestionowaniu ustalen planu mogg mie¢ jednak réwniez inne podmioty, jak przykta-
dowo dzierzawca czy wiasciciel nieruchomosci sgsiadujgcej z obszarem objetym planem®.

Najdalej idaca ingerencje w prawo wlasnosci, jaka jest decyzja o wywlaszczeniu
nieruchomosci, ma charakter cywilnoprawny. Ta decyzja administracyjna wywotuje
bowiem bezposredni skutek w sferze prawa cywilnego, czyli ustanie lub zmiane stosun-
ku cywilnoprawnego. Wywlaszczenie polega na odjeciu lub ograniczeniu prawa wiasno-
$ci nieruchomosci 1 jego przej$cie na rzecz Skarbu Panstwa lub okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego®’.

5t P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2009, s. 226-
227.

52 S. Zwolak, op. cit., s. 113-114.

5 Art. 7 u.p.z.p.

% Art. 17 pkt 1 i pkt 9 u.p.z.p.

% Art. 18 u.p.z.p.

% A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 199-201.

7 T. Wo$, Wywlaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 73-74.
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2.3. Roszczenia

Obnizenie wartosci nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego
jest to roznica pomigdzy warto$cig nieruchomosci przy uwzglgdnieniu przeznaczenia
terenu, jakie obowigzuje po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego, a wartoscig tej
nieruchomosci przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu, jakie obowiazywato przed
wprowadzong zmiang albo faktycznego sposobu jej wykorzystania przed uchwaleniem
planu. Obnizenie warto$ci moze by¢ spowodowane dwoma czynnikami: mniej korzyst-
ne niz dotychczas obowiazujace ustalenia przyjete w planie miejscowym, w zakresie
przeznaczenia terenu, wskaznikow zabudowy, lub wprowadzenie zakazu zabudowy dla
catosci lub czesci nieruchomosci oraz przyjecie dla nieruchomosci sgsiadujgcej rozwia-
zan, ktore niekorzystnie wptywaja na nasza nieruchomos¢. Warto$¢ nieruchomosci
z pewnoscig ulegnie znacznemu obnizeniu, gdy nieruchomos¢ sasiednia przeznaczona
zostanie np. na wysypisko czy spalarni¢ $mieci®. U.p.z.p. przewiduje w zwigzku z tym
roszczenia, jakie wlasciciel lub uzytkownik wieczysty moze wysuwac¢ w zwigzku z ob-
nizeniem wartos$ci jego nieruchomosci.

Wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomos$ci moze zada¢ od gminy odszko-
dowania za poniesiong rzeczywista szkode albo wykupienia jego nieruchomosci (lub jej
cze$ci), jezeli na skutek uchwalenia planu miejscowego albo jego zmiany, niemozliwe
lub istotnie ograniczone stato si¢ korzystanie z nieruchomosci w sposob dotychczasowy
lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem®’. Wiasciciel lub uzytkownik wieczysty
moze rowniez zada¢ odszkodowania, jezeli w wyniku uchwalenia planu miejscowego
albo jego zmiany, obnizyta si¢ warto$¢ nieruchomosci, ktorg zbywa. Warunkiem ko-
niecznym jest nieskorzystanie z prawa do odszkodowania za poniesiong rzeczywista
szkode oraz wykupienia nieruchomosci lub jej czesci. Odszkodowanie réwne jest obni-
zeniu warto$ci danej nieruchomosci. Roszczenia mogg by¢ zglaszane w terminie 5 lat
od dnia, w ktorym obowigzujacy stat si¢ plan miejscowy lub jego zmiana®. W terminie
6 miesi¢cy od dnia zlozenia wniosku obowigzki wynikajace z roszczen powinny zostac
wykonane, a w przypadku op6znienia w wyptacie odszkodowania lub wykupie nieru-
chomosci wlascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu przystuguja ustawowe odsetki
za op6znienie. Ustalenia te majg walor ochronny zaréwno dla gminy (ma ona odpowied-
ni czas na ustalenie wysokosci szkody), jak i1 dla podmiotu, ktory szkode ponidst (ogra-
niczaja termin gminy na wykonanie obowigzkow)®.

Spory w sprawach roszczen zwigzanych z obnizeniem wartosci nieruchomosci
w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego rozstrzygaja sady powszechne®2.

% J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, planowania prze-
strzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 104.

59 Realizacja tych roszczen moze si¢ odby¢, zgodnie z art. 36 ust. 2 u.p.z.p., w drodze zaoferowania
wilascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci zamiennej; po zawarciu stosownej umowy
wygasaja roszczenia.

€ Art. 36 i art. 37 u.p.z.p.

8 'W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa
2013, s. 58-59.

62 Art. 37 ust. 10 u.p.z.p.
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Zgodnie z k.c., ogélny termin przedawnienia wynosi lat dziesig¢, jezeli przepisy
szczegolne nie stanowig inaczej. Dla roszczen o §wiadczenia okresowe oraz roszczen
zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej termin przedawnienia wynosi
natomiast trzy lata®. Sad Najwyzszy przyjat, ze skoro u.p.z.p. nie przewiduje dla roszczen
z art. 36 szczegodlnych termindéw przedawnienia, stosowac nalezy do niech ogolny prze-
pis o przedawnieniu roszczen majatkowych z art. 118 k.c. Przyjmujemy zatem, ze rosz-
czenia przewidziane w tym przepisie przedawniajg si¢ po uptywie dziesigciu lat®,

U.p.z.p. przewiduje rowniez mozliwo$¢ otrzymania odszkodowania, jezeli w miej-
scowym planie rewitalizacji okreslone zostang zakazy i ograniczenia dotyczace dziatal-
nosci handlowej lub ustugowej, ktore spowoduja ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomosci. Wysoko$¢ tego odszkodowania ustalana jest w drodze decyzji starosty
na zadanie poszkodowanego, a w przypadku niezadowolenia z przyznanego odszkodo-
wania strona moze wnie$¢ powodztwo do sadu powszechnego. Ma na to 30 dni od dnia
doreczenia decyzji. Odszkodowanie jest zobowigzana wyptaci¢ gmina, a jego otrzyma-
nie nie oznacza utraty roszczen z art. 36%.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego przyznanie wtascicielowi
stosownej rekompensaty za ingerencje w prawo wlasnosci jest niezbedne dla zachowania
standardow konstytucyjnych. Pewne ograniczenia tego prawa, ktore wynikaja z u.p.z.p.,
mieszczg si¢ w tych standardach, poniewaz realizowanie celu publicznego jest legalnym
dziataniem administracji i uzasadnia nawet najdalej idaca ingerencje w prawo wlasnosci,
jaka jest wywlaszczenie. Ograniczenie prawa wlasnosci musi jednak odbywac sie tacznie
z przyznaniem rekompensaty, w przeciwnym razie naruszona zostanie zasada rownej
ochrony tego prawa z art. 64 Konstytucji. Brak stosownej rekompensaty nie znajduje
réwniez uzasadnienia w ochronie innych konstytucyjnych wartosci, bytby zatem niepro-
porcjonalny®®.

3. Podsumowanie

W $wiecie wspodlczesnych przemian cywilizacyjnych zacierajg si¢ granice pomigdzy
poszczegdlnymi galgziami prawa, a sztywny, tradycyjny model przestaje obowiazywac.
Poszczegodlne dziedziny wchodza ze soba w interakcje, przenikaja sie, przejmuja wza-
jemnie swoje mechanizmy i sposoby dzialania. Nie inaczej jest w przypadku prawa
administracyjnego, ktore ma zwiazki w wieloma innymi dziedzinami, w tym z prawem
cywilnym. W wyniku tych relacji na bok odsuwane sg tradycyjne formy administracyj-
noprawne, oparte na wltadztwie i srodkach przymusu, na rzecz form cywilnoprawnych,
opartych na rownorz¢dnos$ci podmiotéw. Aspektow cywilnoprawnych dopatrywac mo-
zemy si¢ rowniez w procesie planowania przestrzennego. Jest to dziedzina prawa, w ra-
mach ktérej chronione, ale réwniez ograniczane jest prawo wtasnosci. Podmiotom

8 Art. 118 k.c.

# Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 pazdziernika 2016 r., sygn. akt IT CSK 53/16.
8 Art. 37h u.p.z.p.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2014 r., sygn. akt K 50/13.
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zewngtrznym w stosunku do administracji przystuguja wigc roszczenia cywilne w zwigz-
ku ze zmiang lub uchwaleniem planu miejscowego (uniemozliwienie lub istotne ograni-
czenie w dotychczasowym sposobie korzystania z nieruchomosci, obnizenie warto$ci
zbywanej nieruchomosci). Istotnym aspektem cywilnoprawnym w procesie planowania
przestrzennego sg roOwniez zawierane przez organy administracji publicznej umowy
cywilnoprawne.

Civil aspects of the spatial planning process

Abstract
Administrative law permeates with other areas of law, including civil law. We can also observe these
relationships in the field of spatial planning. An example of these relations are civil law agreements
concluded by planning authorities, protection of property rights and civil law claims in connection
with the adoption or amendment of a local plan.

Key words
spatial planning, property rights, civil contract, civil claims.
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