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WYMOG ZABUDOWY PLANOWE]
JAKO WYJATEK ZASADY WOLNOSCI ZABUDOWY

THE REQUIREMENT OF PLANNED DEVELOPMENT
AS AN EXCEPTION TO THE PRINCIPLE OF FREEDOM OF DEVELOPMENT

Abstract: The requirement of planned development is an exception to the freedom of de-
velopment, as well as it is the opposite of this freedom. Three features, which are cha-
racterizing this requirement. Firstly, the requirement of planned development, as an element
of a special legal regime, is created in two stages. The legal provisions defines the frame-
work of this special legal regime, and then the commune establishes this legal regime for
a specific area. Secondly, the requirement of planned development is limited for spatial or
spatio-temporal reasons. Thirdly, setting the requirement of planned development does not
directly result in liability for damages for the decrease in the value of the property. This res-
ponsibility is connected with the passing the local spatial development plan.

Keywords: spatial development plan; liability; principle of law; right of ownership of real
estate; planned development

WPROWADZENIE

Wymodg zabudowy planowej oznacza ograniczenie prawa do korzystania
z nieruchomosci poprzez dopuszczenie jej zabudowy jedynie w sposob zgod-
ny z aktem planowania przestrzennego. Wymodg zabudowy planowej jest wy-
jatkiem prawnym od zasady wolnosci zabudowy, ktora stanowi zasad¢ prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego. Wymoég 6w stanowi jedno-
czes$nie przeciwienstwo wolnosci zabudowy.



8 MACIEJ BLAZEWSKI

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie odrgbnosci wymogu
zabudowy planowej wzgledem zasady wolnos$ci zabudowy. Przedstawienie
tych odrebnosci umozliwi okreslenie swoistych cech wymogu zabudowy pla-
nowej. W tym celu wyrdzniono trzy ptaszczyzny obejmujace: sposob wyzna-
czenia wymogu zabudowy planowej, jego ograniczenia oraz skutki prawne
jego wyznaczenia. Ze wzgledu na zlozony cel badawczy konieczne jest prze-
prowadzenie badan dotyczacych: sposobu ustanawiania specjalnego rezimu
prawnego, ktorego elementem jest wymog zabudowy planowej, zakresu tego
rezimu, a takze modelu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej gminy zwigza-
nej z ingerencjg w prawo wlasnosci nieruchomosci.

Badania zostaty przeprowadzone metoda analityczno-dogmatyczng. Obje-
ly analize obowigzujacych przepisow prawa poprzez ich samodzielng inter-
pretacj¢ z uwzglgdnieniem dorobku nauki prawa oraz orzecznictwa.

ZASADA PRAWA A WYJATKI PRAWNE

Zasada prawa jest normg prawng o szczeg6lnym charakterze. Stuzy za-
pewnieniu spdjnosci systemu prawnego lub gatezi prawa poprzez okreslenie
nadrzednych warto$ci tak w procesie legislacyjnym, jak rowniez w procesie
stosowania prawa. Zasada prawa wyznacza zatem kierunek dziatan prawo-
dawcy oraz kierunek podmiotéw stosujacych prawa, w tym organéow admi-
nistracji publicznej podejmujacych rozstrzygnigcia administracyjne'. Zasada
prawa nie zawsze obowiagzuje w sposéb absolutny. Porzadek prawny moze
zawiera¢ wyjatki od niej. Wyjatki te ograniczaja zakres stosowania zasady
prawa i mogg by¢ zwigzane z odmiennymi warto$ciami wzglgdem warto$ci
powigzanych z ta zasadag. Pomimo uchwalenia wyjatkéw od zasady prawa,
warto$ci z nig zwigzane nie tracg nadrzednego charakteru w systemie praw-
nym lub gatezi prawa. Skutkiem uchwalenia wyjatkow jest wprowadzenie
odmiennego paradygmatu aksjologicznego jedynie w ograniczonym obszarze
normatywnym. Aksjologiczng ptaszczyzng relacji zasady prawa i wyjatku
prawnego jest swoisty sposob wywazenia wartosci nadrzednej oraz wartosci

! Jak stusznie podkre$la S. Wronkowska, zasada prawa stanowi nadrzedna norme prawna
wzgledem innych norm prawnych, co przektada si¢ na ich znaczenie w procesie legislacyjnym
oraz w procesie stosowania prawa. S. WRONKOWSKA, System prawny a porzgdek prawny i tad
spoteczny, [wW:] Zarys teorii prawa, red. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Poznan: Ars boni et
aequi 1997, s. 186-188.
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podrzednej, w rezultacie ktorego okresla si¢ granice obszarow normatyw-
nych, w ktérych stosuje si¢ te wartosSci.

POJECIE ZASADY WOLNOSCI ZABUDOWY

Zasada wolnosci zabudowy jest jedng z zasad prawa planowania i zago-
spodarowania przestrzennego’. Zasada ta obowigzuje w aktualnym porzadku
prawym od 1995 r., wraz z poczatkiem obowigzywania ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym®. Zgodnie z zasadg wolnosci za-
budowy wtasciciel moze swobodnie zabudowaé swoja nieruchomos$¢, przy
zastrzezeniu wzglednego charakteru tej swobody®. Zasada ta ma na celu
ochrong prawa wlasnosci, w szczegdlnosci prawa do korzystania z nierucho-
mosci, jako jednego z elementdéw tresci prawa wilasnosci. Prawo do korzy-
stania z nieruchomoséci obejmuje bowiem prawo do jej zabudowy”.

2 M. SZEWCZYK, Zagospodarowanie przestrzenne, [w:] Zasady prawa budowlanego i zago-
spodarowania przestrzennego, red. Z. Leonski, M. Szewczyk, Bydgoszcz—Poznan: Oficyna Wy-
dawnicza Branta 2002, s. 41-42.

3 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. z 1994 r. Nr 89,
poz. 415. Jak wskazuje 1. Zachariasz, prawodawca wowczas uchylit przepisy wyrazajace zasade
zabudowy planowej. 1. ZACHARIASZ, Uwagi wstepne, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Komentarz Lex, red. H. 1zdebski, 1. Zachariasz, 2023, LEX/el, teza 10.

4 Jak podkresla A. Ostrowska, wolno$¢ zabudowy oznacza roszczenie wobec organdéw admi-
nistracji publicznej o niepodejmowanie niedozwolonej prawnie ingerencji. Zdaniem autorki wol-
no$¢ zabudowy ma wzgledny charakter, poniewaz jest ograniczona przez wolno$¢ zabudowy
0s6b trzecich; A. OSTROWSKA, Rozwazania nad istnieniem i istotqg wolnosci zabudowy, ,,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Tus” 64 (2017), nr 1, s. 163. W opracowaniu
tym zostal przestawiony szeroki przeglad dorobku literatury dotyczacej zasady wolnosci zabu-
dowy (s. 153-158). Podkreslenia wymaga odrgbno$¢ zasady wolnosci zabudowy wzgledem zasa-
dy wolnosci budowlanej. Przedmiotem zasady wolnos$ci budowlanej jest swoboda wykonania za-
mierzenia budowlanego w procesie budowlanym. Przedmiotem zasady wolnosci zabudowy jest
swobodna zabudowa nieruchomosci gruntowej. Szerzej problematyka zasady wolnosci budowla-
nej jest przedstawiona w opracowaniach: M. BLAZEWSKI, Zasada wolnosci budowlanej. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw: E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfro-
wa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego 2016, s. 27-33, 41-
46; T. BAKOWSKI, O wolnosci budowlanej de lege lata i de lege ferenda, ,,Gdanskie Studia Praw-
nicze” 2015, nr 1, s. 64-65.

3> Zob. M. SZEWCZYK, Wolnos$é budowlana i zasada zabudowy planowej, ,,Przeglad Budowla-
ny” 2013, nr 6, s. 23. Jak podkresla H. Ciechanowiec, sposob korzystania z nieruchomosci jest
takze ograniczony przez spoleczno-gospodarcze przeznaczenie tej nieruchomosci. H. CIECHANO-
WIEC, Spoleczno-gospodarcze przeznaczenie wiasnosci nieruchomosci a planowanie przestrzenne
w gminie, ,,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 12, s. 40.
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Zasada wolno$ci zabudowy ma charakter wzgledny, poniewaz jest ona
ograniczona regulacjami szczegdlnymi wyrazonymi w przepisach ustawo-
wych, jak réwniez przepisach miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Ograniczenia te maja na celu ochrone interesu publicznego®.
Zasada wolnosci zabudowy jest powszechnie stosowana, z wyjatkiem obsza-
row specjalnych rezimow prawnych, jezeli ich elementem jest wymog zabu-
dowy planowe;.

POJECIE WYMOGU ZABUDOWY PLANOWEJ]

Wymog zabudowy planowej jest zarowno wyjatkiem od zasady wolnosci
zabudowy, jak i jej przeciwienstwem. Wymog ten obowiazuje jako wyjatek
prawny od 1995 r., wraz z wejSciem w zycie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o za-
gospodarowaniu przestrzennym. W okresie wczesniejszym zabudowa plano-
wa miala status zasady prawa zagospodarowania przestrzennego’. W $wietle
wymogu zabudowy planowej zabudowa mozliwa jest jedynie, jezeli nieru-
chomos¢ jest objeta aktem planowania przestrzennego, a takze jedynie w spo-
s6b zgodny z tym aktem®. Wymog zabudowy planowej obowigzuje w ogra-
niczonych obszarach normatywnych. Obszary te obejmuja przepisy prawne
regulujace specjalne rezimy prawne, takie jak: park kulturowy’, strefa ,A”
ochrony uzdrowiskowej'” oraz Specjalna Strefa Rewitalizacyjna''. Wymég
ten jest zatem elementem specjalnego rezimu prawnego.

¢ M. SZEWCZYK, Zagospodarowanie przestrzenne, s. 50-52.

7 Szczerzej problematyke zasady zabudowy planowej w okresie PRL-u przedstawia
M. SZEWCZYK, Wolnos¢ budowlana, s. 24.

8 Tamze.

O W $wietle art. 16 ust. 6 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad za-
bytkami, t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 840 (dalej. u.0.z.), rada gminy ma obowiazek uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania na obszarze, na ktoérym zostat utworzony park kulturowy.

1W mys$l art. 38b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowi-
skach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych, t.j. Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1301 (dalej u.l.u.), organy gminy maja obowigzek uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego dla strefy ,,A” ochrony uzdrowiskowej, obejmujacy obszar, wzgle-
dem ktorego minister wlasciwy do spraw zdrowia wydal decyzj¢ potwierdzajaca mozliwosc
prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego. Organy gminy powinny uchwali¢ miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego w terminie do 2 lat od dnia otrzymania tej decyzji.

1 Zgodnie z art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, t.j. Dz. U.
72021 r., poz. 485 (dalej u.r.), rada gminy moze w uchwale w sprawie ustanowienia na obszarze
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Wymoég zabudowy planowej ogranicza prawo witasnosci nieruchomosci.
Prawo wlasnos$ci obejmuje trzy podstawowe uprawnienia, sg to: posiadanie,
korzystanie i rozporzadzanie rzecza'>. Wymdg zabudowy ogranicza upraw-
nienie do korzystania z nieruchomosci w postaci zabudowy tej nierucho-
mosci. Z tej przyczyny wymog zabudowy stanowi przeciwienstwo zasady
wolnosci zabudowy'.

Wymédg zabudowy planowej obejmuje dwa elementy'®. Po pierwsze, ogra-
nicza zakres prawa zabudowy jedynie do granic wskazanych w akcie plano-
wania przestrzennego. Element ten ma pozytywny charakter. Wtasciciel nieru-
chomos$ci moze zabudowa¢ swoja nieruchomosé, jedynie zakres tej zabudowy
jest ograniczony przez akt planowania przestrzennego. Po drugie, jezeli nie-
ruchomos$¢ jest polozona na obszarze, ktory nie jest objety aktem planowania
przestrzennego, wowczas nie jest mozliwa jej zabudowa'’. Element ten ma
negatywny charakter. Wtasciciel nieruchomo$ci nie moze wowczas za-
budowac swojej nieruchomos$ci w zaden sposob.

Zgodnie z zatozeniem wymogu zabudowy planowej podstawowym $rod-
kiem prawnym okreslajgcym sposodb zabudowy nieruchomosci jest akt pla-
nowania przestrzennego. Wymog zabudowy planowej wyklucza tym samym
okreslenie tej zabudowy w drodze decyzji administracyjnej (decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu), gdyz cata zabudowa na okreslo-

rewitalizacji Specjalnej Strefy Rewitalizacji ustanowi¢ na obszarze Strefy zakaz wydawania de-
cyzji o warunkach zabudowy.

12 Zob. E. GNIEWEK, Prawo rzeczowe, Warszawa: C.H. Beck 2006, s. 57. Zob. tez B. SITEK,
Komentarz do art. 140, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, 2022, red. J. Ciszewski,
P. Nazaruk, LEX/el, teza 16.

13 Nalezy odr6zni¢ zasade wolno$ci zabudowy od zasady wolnosci budowlanej. Zasada wol-
nosci budowlanej odnosi si¢ do procesu budowlanego, a jej przedmiotem jest swoboda wy-
konania zamierzenia budowlanego. Przedmiotem zasady wolno$ci budowlanej nie jest natomiast
zabudowa nieruchomosci gruntowej. Szerzej na temat zasady wolnosci budowlanej zob. M. BEA-
ZEWSKI, Zasada wolnosci budowlanej, s. 27-33, 41-46.

14 Pojecie wymogu zabudowy planowej nie bylo dotychczas analizowane ani w orzecz-
nictwie, ani w literaturze. Badanie poj¢cia wymogu zabudowy planowej moze jednakze opiera¢
si¢ na dorobku orzeczniczo-doktrynalnym odnoszacym si¢ do zasady zabudowy planowej. Z tej
przyczyny przedstawienie dalszej analizy wymogu zabudowy planowej bedzie bazowato na tym
dorobku.

15 Problematyka dwuelementowego pojecia zasady zabudowy planowej jest przedstawiona
w orzecznictwie. Zgodnie z nim zasada zabudowy planowej obejmuje dwie sytuacje: 1. gdy plan
miejscowy nie przewiduje zabudowy na okre§lonym terenie, 2. gdy plan miejscowy nie obejmuje
okreslonego terenu. Zob. wyrok SN z dnia 28 czerwca 1985 r., III ARN 11/85, ,,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna i Administracyjna oraz Izba Pracy i Ubezpieczen Spotecznych”
1986, nr 3, poz. 40, s. 57; wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., Il OSK 165/12, CBOSA.
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nym obszarze powinna odpowiadaé postanowieniom aktu planowania prze-
strzennego'®.

PLASZCZYZNA WYZNACZENIA
WYMOGU ZABUDOWY PLANOWEJ]

Sposdb wyznaczenia wymogu zabudowy planowej dla okre§lonego obsza-
ru jest odrgbny wzgledem sposobu objgcia takiego obszaru zasadg wolnoS$ci
zabudowy. Zasada ta zostata ustanowiona wprost w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, a moze by¢ ona ograniczona za pomocag
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego'’. Wyznaczenie wy-
mogu zabudowy planowej jest $cisle zwigzane z ustanowieniem specjalnego
rezimu prawnego, ktorego elementem moze by¢ 6w wymog. Proces ustano-
wienia specjalnego rezimu prawnego obejmuje dwa etapy. Pierwszy to dzialania
prawodawcy, ktory ustanawia ustawowe ramy prawne okreslajagce procedure
utworzenia specjalnego rezimu prawnego, oraz zakres praw i obowigzkow
wlascicieli nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze obowigzania tego re-
zimu. Drugi etap obejmuje dzialania organow gminy, ktoére ustanawiaja
specjalny rezim prawny wzgledem okreslonego przez siebie obszaru. Skut-
kiem ustanowienia specjalnego rezimu prawnego jest objgcie obszaru, w kto-
rym on obowigzuje, wymogiem zabudowy planowej. Skutek ten moze wyni-
kaé¢ bezposrednio z mocy ustawy (obligatoryjny wymoég zabudowy planowe;j)'®

16 Nauka prawa podkre$la, ze zasada zabudowy planowej ogranicza mozliwo$é zabudowy je-
dynie do sposobow zabudowy wskazanych planie miejscowym. Zob. M. SZEWCZYK, Wolnos¢ bu-
dowlana, s. 24.

7'W $wietle art. 6 ust. 2 pkt. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 503 ze zm. (dalej u.p.z.p.), kazdy ma prawo,
w granicach okreslonych ustawa, do zagospodarowania terenu, do ktdrego ma tytul prawny,
zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego
prawem interesu publicznego oraz o0sob trzecich. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.z.p., ustalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja sposéb wykonywania prawa wias-
nosci nieruchomosci. Zob. T. BAKOWSKI, O wolnosci budowlanej, s. 67; A. CHORAZEWSKA, J. JA-
GODA, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w gminie a wartosci konstytucyjne, ,,Studia
Iuridica Agraria” 2012, nr 10, s. 53.

18 Zgodnie z art. 62 ust. 2 u.p.z.p. wojt (burmistrz, prezydent miasta) wydaje postanowienie
0 zawieszeniu postgpowania w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy, jezeli wniosek
o wydanie tej decyzji dotyczy obszaru wzgledem ktdrego istnieje obowiazek sporzadzenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zawieszenie postgpowania ma miejsce do
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lub jego podstawa moze by¢ uchwata rady gminy ustanawiajgca specjalny
rezim prawny (fakultatywny wymog zabudowy planowe;j)".

Struktura procesu wyznaczania specjalnego rezimu prawnego przektada
si¢ na model normatywny wymogu zabudowy planowej. Model ten obejmu-
je dwa poziomy. Pierwszy poziom odnosi si¢ do przepisOw wyrazonych w ak-
tach normatywnych rangi ustawowej, ktore okreslaja zakres mozliwych ogra-
niczen zagospodarowania przestrzeni. Podstawowym przedmiotem regulacji
przepisow ustawowych jest okreslenie ram prawnych dotyczacych specjalne-
go rezimu prawnego, a wymog zabudowy planowej jest jednym ze elemen-
tow tresci tego rezimu.

Drugi poziom dotyczy przepisOw uchwalonych w aktach prawa miejsco-
wego, ktore stanowig regulacje wykonawcze wzgledem przepiséw ustawo-
wych. Specjalny rezim prawny jest ustanawiany w drodze aktu prawa miejs-
cowego, mieszczacego si¢ w ramach ustawowego modelu. Organy gminy
maja swobode ustawienia specjalnego rezimu prawnego. Zaznaczenia wyma-
ga, ze prawodawca réznicuje zakres tresci tej swobody. W przypadku czesci
rodzajow specjalnych reziméw prawnych obligatoryjnym elementem ich
tresci jest wymog zabudowy planowej. Podstawa tego wymogu jest wowczas
bezposrednio przepis prawny. Przykladem jest park kulturowy oraz strefa
,A” ochrony uzdrowiskowej”’. Odmienna sytuacja ma miejsce w ramach
Specjalnej Strefy Rewitalizacji, w przypadku ktérej organy gminy maja swo-
bode okreslenia, czy elementem tresci specjalnego rezimu prawnego bedzie
wymoég zabudowy planowej?'.

czasu uchwalenia tego planu. W $wietle wyktadni a contrario art. 4 ust. 2 u.p.z.p. wojt wydaje
decyzj¢ odmawiajaca lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzj¢ odmawiajaca ustalenia
warunkow zabudowy, jezeli wniosek inwestora dotyczyt obszaru, na ktérym obowigzuje miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego. Przepisami szczegdlnymi prawa naktadajacymi obo-
wigzek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sa: art. 38b u.l.u.
regulujacy ustanowienie strefy ,,A” ochrony uzdrowiskowej oraz art. 16 ust. 6 w zw. z art. 16 ust.
1 u.0.z. regulujacy ustanowienie parku kulturowego.

1YW $wietle art. 30 w zw. z art. 25 ust. 1 u.r. rada gminy moze w uchwale w sprawie usta-
nowienia na obszarze rewitalizacji Specjalnej Strefy Rewitalizacji ustanowi¢ na obszarze Strefy
zakaz wydawania decyzji o warunkach zabudowy. Podjecie uchwaty, na podstawie ktérej obo-
wigzuje wymoég zabudowy planowej w Specjalnej Strefie Rewitalizacji, zostato zatem pozosta-
wione uznaniu rady gminy.

20 Art. 62 ust. 2 w zw. z art. 4 ust. 2 u.p.z.p., w zw. z art. 38b u.l.u. Art. 62 ust. 2 w zw. z art.
4 ust. 2 u.p.z.p., w zw. z art. art. 16 ust. 6 w zw. z art. 16 ust. 1 v.o.z.

2 W $wietle art. 30 w zw. z art. 25 ust. 1 u.r. rada gminy w zakresie uznania admini-
stracyjnego moze w uchwale w sprawie ustanowienia na obszarze rewitalizacji Specjalnej Strefy
Rewitalizacji ustanowi¢ na obszarze Strefy zakaz wydawania decyzji o warunkach zabudowy.
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PLASZCZYZNA OGRANICZEN
WYMOGU ZABUDOWY PLANOWEJ

Znaczgaca rdznica pomigdzy zasadg wolnosci zabudowy a wymogiem zabu-
dowy planowej odnosi si¢ do zakresu ich obowigzywania. Zasada wolnoSci
zabudowy obowiazuje powszechnie, z wyjatkiem obszaréw specjalnych rezi-
mow prawnych, ktoérych elementem jest wymog zabudowy planowej. Pod-
kreslenia wymaga, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie
ogranicza przedmiotu wolnosci zabudowy, jakim jest swobodne korzystanie
z nieruchomoéci, lecz ogranicza zakres tej wolnosci*. Wymog zabudowy
planowej jako wyjatek prawny obowiazuje jedynie w ograniczeniu do spe-
cjalnego rezimu prawnego, ktorego elementem jest ten wymog. Ograniczenie
zakresu wymogu zabudowy planowej moze mie¢ charakter przestrzenny lub
przestrzenno-czasowy.

Ograniczenie przestrzenne w sposob trwaty odnosi si¢ do specjalnego
rezimu prawnego. Organ gminy, ustanawiajac rezim prawny wobec okreslo-
nego obszaru, catkowicie wylacza mozliwo$¢ swobodnej zabudowy nieru-
chomosci potozonych w tym obszarze. Przyktadem ograniczenia przestrzen-
nego jest park kulturowy oraz strefa ,,A” ochrony uzdrowiskowej*.

Ograniczenie przestrzenno-czasowe odnosi si¢ do okreslonego obszaru,
w okreslonym okresie. Zarowno aspekt przestrzenny tego ograniczenia, jak
rowniez jego aspekt czasowy sg determinowane zakresem przestrzenni i cza-
su obowigzywania specjalnego rezimu prawnego. Organ gminy, ustanawia-
jac rezim prawny wobec okreslonego obszaru, wytacza mozliwos¢ swobod-
nej zabudowy nieruchomosci potozonych w tym obszarze jedynie w czasie
obowigzywania tego rezimu. Nalezy podkresli¢, ze prawodawca okresla
maksymalne ramy czasowe, w jakim moze obowigzywaé specjalny rezim

22 Zardwno w przypadku uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
jak 1 w przypadku jego nieuchwalenia wlasciciel nieruchomos$ci moze swobodnie korzysta¢ ze
swojej nieruchomosci. W obu tych przypadkach ma jednak miejsce rézna sytuacja prawna wtas-
ciciela nieruchomosci. Zakres swobody korzystania z nieruchomosci jest zatem szerszy w przy-
padku sytuacji nieuchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wzgledem
sytuacji uchwalenia tego planu.

23 W $wietle art. 38 pkt. 1 u.lu. strefa ,,A” ochrony uzdrowiskowej stanowi czg$¢ obszaru
uzdrowiska lub cz¢$¢ obszaru ochrony uzdrowiskowej. Zgodnie z art. 38b u.l.u. gmina ma obo-
wiazek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla strefy ,,A” ochrony
uzdrowiskowe;j.
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prawny®*. Przykladem ograniczenia przestrzenno-czasowego jest wymog za-
budowy planowej obowigzujacy w Specjalnej Strefie Rewitalizacji®.

PLASZCZYZNA SKUTKOW PRAWNYCH WYMOGU
ZABUDOWY PLANOWEJ ZWIAZANYCH Z OGRANICZENIEM
MOZLIWOSCI KORZYSTANIA Z PRAWA WEASNOSCI NIERUCHOMOSCI

Kolejna réznica pomigdzy zasadg wolnosci zabudowy a wymogiem zabu-
dowy planowej odnosi si¢ do modelu odpowiedzialnosci gminy za zmniej-
szenie warto$ci nieruchomos$ci w zwiazku ze zmiang przez gming przezna-
czenia terenu lub zmiang zasad jego zagospodarowania i zabudowy. Zasada
wolno$ci zabudowy zaklada swobodna mozliwo$¢ korzystania z nierucho-
mosci, ktéra moze by¢ ograniczona przez miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego. Skutkiem uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zwigzanym z ograniczeniem mozliwo$ci korzystania z tej
nieruchomosci jest powstanie roszczenia wtasciciela lub uzytkownika wie-
czystego do gminy o zaptate odszkodowania ze wzgledu na spadek wartosci
nieruchomosci®.

24 W przypadku wymogu zabudowy planowej obowigzujgcego w obszarze Specjalnej Strefy
Rewitalizacji wymog 6w jest ograniczony do okresu, na ktory zostala ustanowiona ta strefa. Zgo-
dnie z art. 25 ust. 2 u.r. strefa ta moze by¢ ustanowiona na okres nie dtuzszy niz 10 lat, bez mo-
zliwosci przedtuzenia.

25 Zgodnie z art. 30 w zw. z art. 25 ust. 1 w.r. rada gminy moze w uchwale w sprawie
ustanowienia na obszarze rewitalizacji Specjalnej Strefy Rewitalizacji ustanowi¢ na obszarze
Strefy zakaz wydawania decyzji o warunkach zabudowy. W $wietle art. 25 ust. 2 u.r. Specjalna
Strefa Rewitalizacji moze by¢ ustanowiona na okres nie dluzszy niz 10 lat, bez mozliwosci
przedtuzenia. Zgodnie z tymi przepisami zasada zabudowy planowej moze by¢ ograniczona do
obszaru Specjalnej Strefy Rewitalizacji, przy jednoczesnym ograniczeniu czasu jej obowiazy-
wania do 10 lat.

26 Szerzej problematyke odpowiedzialno$ci gminy za szkode legalng zwiazang z uchwaleniem
lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przedstawiaja: K. SWIDERSKI,
Odpowiedzialnos¢ gminy z tytutu szkod spowodowanych ksztaltowaniem tadu przestrzennego,
»Samorzad Terytorialny” 2006, nr 9, s. 25; P. KWASNIAK, Plan miejscowy w systemie zagospo-
darowania przestrzennego, Warszawa: LexisNexis Polska 2009, s. 227-228; T. SOBEL, Roszcze-
nia wlasciciela i uzytkownika wieczystego nieruchomosci w zwiqgzku z wejsciem w Zycie miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego (cz. 1), ,,Radca Prawny” 2010, nr 3, s. 52-53; P. Po-
PARDOWSKI, Odpowiedzialnos¢ gminy w zwiqzku ze zmiang lub uchwaleniem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego na tle orzecznictwa Sqdu Najwyzszego, ,,Studia luridica Agraria”
2012, t. 10, s. 217; T. BRZEZICKI, A. BRZEZINSKA, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
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Model ten obejmuje trzy elementy:

1. organ gminy okreslit obowiazujace przeznaczenie terenu lub zasady je-
go zagospodarowania lub zabudowy;

2. rozstrzygnigcie organu gminy wywotuje szkod¢ w postaci spadku war-
tosci nieruchomosci na skutek ograniczenia zakresu mozliwosci korzystania
z tej nieruchomosci;

3. przepisy prawa, zawarte w akcie normatywnym rangi ustawowej usta-
nawiaja odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody wyrzadzone na sku-
tek rozstrzygniecia organu gminy, pomimo jego zgodnosci z prawem?’.

Odrebny model obowiazuje w przypadku wymogu zabudowy planowe;.
Model ten wprowadza dwie modyfikacje. Po pierwsze, organy gminy, sto-
sujac srodki prawne konkretyzujace wymog zabudowy planowej, nie pono-
szg odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej za ich skutek w postaci zmniejsze-
nia warto$ci nieruchomosci. Brak tej odpowiedzialnosci jest nastgpstwem
braku odpowiedniej podstawy prawnej. Po drugie, $rodki prawne konkre-
tyzujagce wymog zabudowy planowej wobec okreslonego obszaru okreslaja
jedynie, ze zmiana jego przeznaczenia lub jego zagospodarowanie lub zabu-
dowa moze nastgpi¢ na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Modyfikacja modelu odpowiedzialnosci odszkodowawczej

nego — charakter prawny, tres¢ oraz skutki ekonomiczne, [w:] Aspekty prawne planowania i za-
gospodarowania przestrzennego, red. W. Szwajdler, Warszawa: olters Kluwer 2013, s. 58.

27 Podkreslenia wymaga, ze odpowiedzialno$¢ legalna organéw administracji publicznej
wymaga wyraznej podstawy prawnej. Jak stusznie podkresla G. Karaszewski, prawodawca po-
siada swobode co do okreslenia zakresu odpowiedzialno$ci wladzy publicznej za szkody legalne,
jak rowniez przypadki, w jakich wladza publiczna ponosi t¢ odpowiedzialno$¢. G. KARASZEWSKI,
Komentarz do art. 417°, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. J. Ciszewski,
P. Nazaruk, 2023, LEX/el, teza 1. Nalezy zaznaczy¢, ze odpowiedzialnoéci legalnej organdéw
administracji publicznej nie mozna wywiez¢ z art. 415-416 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Ko-
deks cywilny, t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 1360 ze zm., poniewaz odpowiedzialno$¢ na zasadzie
winy opiera si¢ na przestance bezprawnosci. Jak zauwaza A. Olejniczak, zawinione zachowania
moga by¢ kwalifikowane wylacznie jako zachowania bezprawne. A. OLEINICZAK, Komentarz do
art. 415, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IIl. Zobowigzania - czes¢ ogdlna, wyd. 11, red.
A. Kidyba, 2014, LEX/el, teza 10. Podstawa prawna odpowiedzialnosci odszkodowawczej gminy
w zw. z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest zawarta w art.
36 ust. 1 u.p.z.p. Zgodnie z tym przepisem, jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego
albo jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej cze$ci w dotychczasowy sposob lub zgod-
nie z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone wlasciciel
albo uzytkownik wieczysty nieruchomos$ci moze zada¢ od gminy albo od witadajacego terenem
zamknigtym, jezeli uchwalenie planu lub jego zmiana spowodowane byty potrzebami obronnos$ci
i bezpieczenstwa panstwa: odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkod¢ albo wykupienia
nieruchomosci lub jej czesei.
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gminy polega zatem na przeniesieniu na przyszio$¢ tej odpowiedzialnosci,
na czas po uchwaleniu lub zmianie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Podkre$lenia wymaga, ze przeniesienie odpowiedzialnos$ci
gminy na przyszio§¢ ma niepewny charakter, poniewaz organ stanowiacy
i kontrolny gminy moze nie podja¢ si¢ uchwalenia lub zmiany planu za-
gospodarowania przestrzennego, co w zaleznosci od podstawy prawnej moze
przybra¢ forme zaniechania legislacyjnego lub moze miesci¢ si¢ w zakresie
wiadztwa planistycznego?.

WNIOSKI

Wymoég zabudowy planowej jest jednocze$nie wyjatkiem, jak i przeci-
wienstwem zasady wolnosci zabudowy. Pomimo odrgbnosci zatozen zabu-
dowy planowej i wolnosci zabudowy prawodawca ustanowil, ze obie obo-
wigzuja w prawie polskim. Ze wzgledu na status wyjatku prawnego wymog
zabudowy planowej posiada swoiste cechy wlasciwe trzem ptaszczyznom.
Kazda z tych swoistych cech jest mozliwa do wykazania dzigki poréwnaniu
wolnosci zabudowy do zabudowy planowej. Pierwsza plaszczyzna odnosi si¢
do sposobu jego wyznaczenia poprzez ustanowienie specjalnego rezimu
prawnego. Proces ustanowienia specjalnego rezimu prawnego obejmuje dwa
etapy: ustanowienie ustawowych ram prawnych regulujacych wyznaczenie
owego specjalnego rezimu prawnego, a takze ustanowienie przez gming tego
rezimu. Duga plaszczyzna jest zwigzana z ograniczeniami wymogu zabu-
dowy planowej, ktore moga mie¢ charakter przestrzenny lub przestrzenno-
-czasowy. Przepisy prawa $cisle okreslajg ograniczenia tego wymogu ze
wzgledu na jego wyjatkowy charakter wzgledem zasady wolnos$ci zabudowy.
Trzecia ptaszczyzna dotyczy skutkéw prawnych jego wyznaczenia, ktorym
jest ograniczenie mozliwos$ci jednostki zewnetrznej wobec administracji do
korzystania z jej prawa wtasnosci nieruchomosci przy jednoczesnym prze-

28 Nalezy wyr6zni¢ dwie sytuacje. Po pierwsze, sytuacje zaniechania uchwalenia lub zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, pomimo natozonego na gming obowigzku
tych dziatan. Po drugie, sytuacj¢ nieuchwalenia lub braku zmiany miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, gdy te dziatania pozostaja fakultatywne. Fakultatywne uchwalenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ma miejsce, gdy wymodg zabudowy
planowej jest elementem Specjalnej Strefy Rewitalizacji (art. 30 w. zw. z art. 25 u.r. oraz art. 37f

u.p.z.p.)
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niesieniu na przysztos¢ powstania roszczenia odszkodowawczego tej jed-
nostki wzgledem gminy ze wzgledu na zmniejszenie wartosci tej nierucho-
mosci. Ograniczenie to nie wiaze si¢ z powstaniem po stronie wlasciciela
roszczenia o zaptate odszkodowania w zwigzku ze szkodg w postaci obnize-
nia warto$ci tej nieruchomos$ci. Wtasciciel nabedzie takie roszczenie dopiero
w chwili uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obejmujacego obszar specjalnego rezimu prawnego.

Podkreslenia wymaga, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego jest wlasciwy zarowno zasadzie wolnosci zabudowy, jak i wymogowi
zabudowy planowej. W przypadku wolno$ci budowlanej miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego stanowi srodek ograniczajacy zakres tej wol-
nosci. Wzgledem zabudowy planowej miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest srodkiem prawnym okreslajacym jedyny mozliwy sposéb
zabudowy nieruchomosci.
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WYMOG ZABUDOWY PLANOWE]
JAKO WYJATEK ZASADY WOLNOSCI ZABUDOWY

STRESZCZENIE

Wymog zabudowy planowej jest wyjatkiem od wolnosci zabudowy, jak rowniez jest jej
przeciwienstwem. Wyrdznia si¢ trzy cechy charakteryzujace ten wymog. Po pierwsze, wy-
moég zabudowy planowej, jako element specjalnego rezimu prawnego, jest uksztaltowany
dwuetapowo. Prawodawca w drodze ustawy okres§la ramy prawne tego rezimu prawnego,
a nastgpnie gmina ustanawia ten rezim prawny dla konkretnego obszaru. Po drugie, wymodg
zabudowy planowej jest ograniczony ze wzgledow przestrzennych lub czasowo-przestrzen-
nych. Po trzecie, wyznaczenie wymogu zabudowy planowej nie skutkuje bezposrednio
powstaniem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci.
Odpowiedzialno$¢ ta powstaje dopiero wraz z uchwaleniem miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego.

Stowa kluczowe: plan zagospodarowania przestrzennego; odpowiedzialno$é; zasada prawa,;
prawo wiasnosci nieruchomosci; zabudowa planowa.
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