ZESZYTY sk
nr1(s3) 2017 = s.135-141  PRAWNICZE

Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu

Pawet Koscielny

Opinia prawna

dotyczaca obowiagzkow prawnych jednostek
samorzadu terytorialnego wobec wiascicieli
nieruchomosci i roszczen witascicieli nieruchomosci
w zwigzku z uchwaleniem miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego

albo jego zmiang'

Legal opinion on the legal obligations of local self-government units towards real
estate owners and their claims in connection with the adoption of the local devel-
opment plan or its amendment: Real estate owners, whose right to use the property
was infringed or heavily restricted, are entitled to request: compensation, buyout of
the real estate or access to a replaceable real estate. These claims shall be subject to
a limitation period. In a situation where a development plan of a given plot of land
predicts a public road, the owner of that real estate is also entitled to compensation for
a plot separated for the construction of the road which ex lege becomes a property of
local self-government units. The claim is not subject to a limitation period.
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Opinia prawna zawiera odpowiedZ na nastepujace pytania: ,,Czy z tytulu
uchwalenia przez jednostke samorzadu terytorialnego miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego uwzgledniajacego budowe drogi przebiega-
jacej przez teren prywatnych nieruchomosci, wynikaja obowiazki prawne dla
tejze jednostki samorzadu terytorialnego, szczegdlnie wobec wiascicieli wy-
mienionej nieruchomosci? Czy obowiazki takie ulegaja przedawnieniu?”

Opinia uwzglednia stan prawny na dzien sporzadzenia.

' Opinia sporzadzona 11 stycznia 2017 r. na zlecenie posta z Klubu Poselskiego Ku-
kiz’15; BAS-WAL-2485/16.
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Opinia przygotowana zostala z uwzglednieniem nastepujacych aktéow
prawnych:
= ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. 2016, poz. 778, ze zm.; dalej: u.p.z.p. lub ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym),
= ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U.
2016, poz. 2147; dalej: u.g.n. lub ustawa o gospodarce nieruchomosciami),
= ustawa z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. 2016, poz. 380, ze
zm.; dalej: k.c. lub Kodeks cywilny).

Do sytuacji przedstawionej w pytaniu odnosi si¢ przepis art. 36 ust. 1
u.p.z.p., zgodnie z ktorym: jezeli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego
albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy
sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe bgdz
istotnie ograniczone, wlasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze,
z zastrzezeniem ust. 2, Zgdac od gminy:

1) odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo

2) wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.

W mys$l ust. 2 art. 36 u.p.z.p.: realizacja roszczen, o ktorych mowa w ust. 1,
moze nastgpi¢ rowniez w drodze zaoferowania przez gming wlascicielowi albo
uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci zamiennej. Z dniem zawarcia umo-
Wy zamiany roszczenia wygasajg.

Ponadto, stosownie do przepisu art. 36 ust. 3 w.p.z.p.: jezeli, w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, wartos¢ nieruchomosci ule-
gla obnizeniu, a wlasciciel albo uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomos¢
i nie skorzystat z praw, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, moze zgdaé od gminy od-
szkodowania réwnego obnizeniu wartosci nieruchomosci.

W przypadku ust. 11 2 art. 36 u.p.z.p. przestanke zastosowania przepisu
stanowi, bedaca nastepstwem uchwalenia lub zmiany miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, niemozno$¢ korzystania z nieruchomosci
lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym prze-
znaczeniem badz istotne ograniczenie korzystania z nieruchomosci. W wyro-
ku z 19 grudnia 2006 r., sygn. akt V CSK 332/06, Sad Najwyzszy stwierdzil,
ze przewidziane w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. alternatywne roszczenia przystuguja
wlascicielowi nieruchomosci badz uzytkownikowi wieczystemu, gdy uchwa-
lony lub zmieniony plan uniemozliwia im lub istotnie ogranicza zaréwno
kontynuowanie dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci, jak
i pozbawia ich potencjalnej mozliwosci korzystania z nieruchomosci zgodnie
z dotychczasowym przeznaczeniem.

Z kolei powstanie roszczen okreslonych w ust. 3 art. 36 u.p.z.p. jest zalez-
ne nie tylko od obnizenia warto$ci nieruchomosci, ale takze od dokonania jej
sprzedazy.
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Odszkodowanie, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., przystuguje
za poniesiong rzeczywistg szkode. W wyroku z 12 pazdziernika 2007 r., sygn.
akt V CSK 230/07, Sad Najwyzszy przyjal, ze w tym wypadku chodzi o szko-
de, ktora polega na obnizeniu si¢ wartosci nieruchomosci lub ktéra pozostaje
w bezposrednim zwigzku ze zmiang przeznaczenia nieruchomosci.

Wriasciciel (uzytkownik wieczysty), ktory na skutek wejscia w zycie nowych
regulacji planistycznych nie moze korzysta¢ ze swojej nieruchomosci w do-
tychczasowy sposdb, a chce z tego tytulu uzyskac stosowne odszkodowanie,
musi sam uruchomi¢ postepowanie w celu dochodzenia swoich praw?. Sto-
sownie do przepisu art. 37 ust. 9 u.p.z.p. wykonanie przez wdjta, burmistrza
albo prezydenta miasta obowiazku wynikajacego z roszczen, o ktérych mowa
w art. 36 ust. 1-3, nastepuje: w terminie 6 miesigcy od dnia zlozenia wniosku,
chyba ze strony postanowig inaczej. W przypadku opdznienia w wyplacie od-
szkodowania lub wykupie nieruchomosci wlascicielowi albo uzytkownikowi
wieczystemu nieruchomosci przystugujg odsetki ustawowe za opoznienie. Zgod-
nie za$ z art. 37 ust. 10 u.p.z.p. spory w sprawach, o ktérych mowa w art. 36
ust. 1-3, rozstrzygaja sady powszechne.

W mysl art. 37 ust. 1 u.p.z.p. wysoko$¢ odszkodowania z tytulu obnizenia
warto$ci nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 36 ust. 3, ustala si¢ na dzien
jej sprzedazy. Zgodnie z brzmieniem art. 37 ust. 1 w.p.z.p.: obnizenie wartosci
nieruchomosci stanowi réznice miedzy wartoscig nieruchomosci okreslong przy
uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowigzujgcego po uchwaleniu lub zmianie
planu miejscowego a jej wartoscig, okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia
terenu, obowigzujgcego przed zmiang tego planu, lub faktycznego sposobu wyko-
rzystywania nieruchomosci przed jego uchwaleniem.

W mysl art. 37 ust. 11 u.p.z.p. w odniesieniu do zasad okreslania wartosci
nieruchomosci, a takze w odniesieniu do 0s6b uprawnionych do okreslania
tych wartosci stosuje sie przepisy o gospodarce nieruchomos$ciami. Oznacza
to, ze w sprawach, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p., znajdzie zasto-
sowanie m.in. przepis art. 7 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, zgodnie
z ktérym jezeli istnieje potrzeba okreslenia wartosci nieruchomosci, warto§é
te okreslajg rzeczoznawcy majatkowi. Zastosowanie znajdg rowniez przepisy
dzialu IV ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, regulujace przeprowadza-
nie wyceny nieruchomosci (art. 149 i n.), a takze przepisy rozporzadzenia Rady
Ministréw z 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadza-
nia operatu szacunkowego (Dz.U. nr 207, poz. 2109, ze zm.)>.

Do roszczen z art. 36 ust. 1-2 u.p.z.p. zastosowanie znajduje ogdlny, dzie-
siecioletni termin przedawnienia okreslony w art. 118 k.c. Takie stanowisko

*  Zob. T. Bakowski, Komentarz do art. 36 pkt 1 [w:] Ustawa o planowaniu i zagospo-

darowaniu przestrzennym. Komentarz, 2004, LEX.

> Rozporzadzenie to zostalo wydane na podstawie art. 159 u.g.n.
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zajal jednoznacznie Sad Najwyzszy w wyroku z 20 pazdziernika 2016 r., sygn.
akt IT CSK 53/16*. W wyroku tym Sad Najwyzszy stwierdzit, ze poczatkowa
datg biegu przedawnienia bedzie data wejscia w zycie uchwaly rady gminy
w sprawie uchwalenia planu miejscowego (zob. art. 29 ust. 1 u.p.z.p.), a nie,
jakby to moglo sugerowa¢ sformufowanie czesci wstepnej art. 36 ust. 1 u.p.z.p.,
data uchwalenia tego planu. Brzmienie art. 29 ust. 1 u.p.z.p. przesadza tez jed-
noznacznie o tym, ze z chwilg wejscia w zycie uchwaty w sprawie planu miej-
scowego nastepuje okreslona w uchwale zmiana przeznaczenia nieruchomosci.

Natomiast zgodnie z art. 37 ust. 3 u.p.z.p. roszczenia, o ktérych mowa
w art. 36 ust. 3 u.p.z.p., mozna zglasza¢: w terminie 5 lat od dnia, w ktérym plan
miejscowy albo jego zmiana staly si¢ obowigzujgce.

Przypisy art. 36 u.p.z.p. normujg ponadto prawne konsekwencje stwier-
dzenia niewaznosci uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego lub jej cze¢sci dla wezesniej wyplaconych odszkodowan dla
wlascicieli albo uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci. Uznanie uchwaty
rady gminy za niewazng powoduje wyeliminowanie jej z obrotu prawnego ze
skutkiem ex tunc, a wiec przyjmuje sie, ze uchwala taka nigdy nie obowigzywa-
ta®. Zgodnie z art. 36 ust. 5 u.p.z.p. w razie stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w sprawie planu miejscowego, w czeéci lub w catosci, odszkodowa-
nie, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1, podlega zwrotowi na rzecz gminy. Z kolei
w mysl przepisu art. 36 ust. 6 u.p.z.p. w przypadku, o ktérym mowa w ust. 3,
w razie stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy w sprawie planu miej-
scowego w czesci lub w catosci: gmina moze zgdac od aktualnego wiasciciela
albo uzytkownika wieczystego nieruchomosci zwrotu kwoty stanowiqgcej réwno-
wartos¢ wyptaconego odszkodowania.

W literaturze prawniczej zwraca si¢ uwage, Ze przepisy ust. 5 i 6 art. 36
u.p.z.p. nie odnoszg sie do czynnosci cywilnoprawnych zwigzanych z przenie-
sieniem wlasno$ci nieruchomosci lub jej czesci na rzecz gminy przewidzia-
nych wart. 36 ust. 1 pkt 2 oraz umowy zamiany nieruchomosci, o ktérej mowa
w art. 36 ust. 2 u.p.z.p. Wskazuje sie, ze pozostawienie w mocy umow o cha-

*  Stosownie do przepisu art. 118 k.c.: jezeli przepis szczegélny nie stanowi inaczej, ter-
min przedawnienia wynosi lat dziesig¢, a dla roszczeri o Swiadczenia okresowe oraz
roszczen zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej - trzy lata. W przy-
wolanym wyroku Sad Najwyzszy rozstrzygnal, ze roszczenia przewidziane w art. 36
ust. 1 w.p.z.p. podlegaja przedawnieniu w dziesiecioletnim terminie niezaleznie do
tego, czy wiascicielem albo uzytkownikiem wieczystym nieruchomodci jest pod-
miot prowadzacy czy nieprowadzacy dzialalno$ci gospodarczej (méwiac inaczej —
roszczenia z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. nie nalezy kwalifikowa¢ jako zwigzanego z dzia-
talnoscig gospodarczg, a co za tym idzie — nie bedzie do niego mial zastosowania
trzyletni termin przedawnienia, o ktérym mowa w art. 118 k.c.).

> T. Bakowski, Komentarz do art. 36 pkt 5 [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Komentarz, 2004, LEX.
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rakterze prawnorzeczowym, bedacych konsekwencja uchwaty w sprawie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéra zostata uznana za nie-
wazng, jest wyrazem szczegdlnej ochrony obrotu prawnego nieruchomosci®.

Poza mozliwosciami wynikajgcymi z przepiséw art. 36 u.p.z.p. wlasciciel
(wieczysty uzytkownik) nieruchomosci, ktéra w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego zostala przeznaczona pod droge publiczng lub pod
poszerzenie istniejacej drogi publicznej, moze skorzysta¢ z uprawnien wyni-
kajacych z przepisoéw art. 98 u.g.n. Jezeli pod droge publiczng (lub jej posze-
rzenie) przewidziano jedynie cze$¢ nieruchomosci, jej wiasciciel (wieczysty
uzytkownik) moze wystapi¢ z wnioskiem o wydzielenie z jego dzialki tej jej
czedci, na ktorej planowana jest droga. Zgodnie z art. 98 ust. 1 u.g.n. dziatki
gruntu wydzielone pod drogi publiczne — gminne, powiatowe, wojewodzkie,
krajowe - z nieruchomosci, ktorej podzial nastgpil na wniosek wtasciciela,
przechodzg z mocy prawa odpowiednio na wlasno$¢ gminy, powiatu, woje-
wodztwa lub Skarbu Panstwa z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajgca po-
dzial stata sie ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne. Stosownie
do art. 98 ust. 3 u.g.n. za dzialki gruntu, o ktérych mowa w ust. 1, wlascicie-
lowi (uzytkownikowi wieczystemu) przystuguje odszkodowanie w wysokosci
uzgodnionej miedzy wlascicielem (uzytkownikiem wieczystym) a wlasciwym
organem. Wysoko$¢, forma i termin wyplaty tego odszkodowania w pierwszej
kolejnosci powinny by¢ przedmiotem rokowan prowadzonych miedzy wlasci-
cielem lub uzytkownikiem wieczystym a wlasciwym organem’. Przedmiotem
tych rokowan moze by¢ takze przyznanie dotychczasowemu wlascicielowi nie-
ruchomosci zamiennej (zob. art. 131 u.g.n. w zwigzku z art. 98 ust. 3 zdanie
drugie u.g.n.). Jezeli do uzgodnienia nie dojdzie, na wniosek wtasciciela lub
uzytkownika wieczystego odszkodowanie ustala si¢ i wyplaca wedtug zasad
i trybu obowiazujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci (przepisy art. 128
i n. u.g.n.). Stosownie do art. 130 ust. 2 u.g.n. ustalenie wysokosci odszkodo-
wania nastepuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majatkowego okreslajacej
warto$¢ nieruchomosci. Zgodnie za$ z treécig art. 132 ust. la u.g.n. zaplata od-
szkodowania ustalonego w drodze decyzji nastepuje jednorazowo w terminie
czternastu dni od dnia, w ktérym decyzja stala si¢ ostateczna.

W wyroku z 17 czerwca 2009 r., sygn. akt I OSK 874/08, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny stwierdzil, ze: brak jest (...) podstaw do przypisywania odszko-
dowaniu za odjecie wlasnosci dziatek gruntu wydzielonych przy podziale nieru-
chomosci pod drogi, cywilnoprawnego charakteru skutkujgcego zastosowaniem
wobec uprawnienia o ustalenie i wyplate tego odszkodowania cywilnopraw-
nej instytucji przedawnienia uregulowanej w art. 117 k.c. Jakkolwiek bowiem

¢ Ibidem, komentarz do art. 36 pkt 6.
7 K. Marciniuk, Komentarz do art. 98 pkt 8 [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz, red. P. Czechowski, 2015, LEX.
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art. 117 k.c. okresla przedawnienie roszczet o charakterze majgtkowym, to nie
ulega watpliwosci, Zze omawiane uprawnienie odszkodowawcze, zwigzane z pub-
licznoprawnym sposobem odebrania wilasnosci dziatek gruntu wydzielonych pod
drogi, mogloby ulec przedawnieniu tylko wtedy, gdyby ustawodawca wyraznie
przewidziat mozliwos¢ przedawnienia dochodzenia tego odszkodowania, jako
uprawnienia majgcego Zrédto w prawie publicznym. (...) O ile wigc zasadg jest,
iz uprawnienia majgtkowe w prawie cywilnym ulegajg przedawnieniu zgodnie
zart. 117 § 1 k.c., o tyle uprawnienia majgtkowe w prawie publicznym ulegajg
przedawnieniu lub wygasnieciu tylko wtedy, gdy zostato to wyraznie okreslone
przez ustawodawce. (...) O ile wigc dochodzenie odszkodowania moze - co do
zasady - ulegal przedawnieniu, skoro dochodzenie to jest zalezne od woli osoby
uprawnionej w podjeciu stosownych dziatani w okreslonym prawnie terminem,
o tyle w przypadku odszkodowania naleznego za skutki prawne dziatan pub-
licznoprawnych o charakterze wywlaszczeniowym, jakim jest odjecie wltasnosci
dziatek gruntu wydzielonych przy podziale nieruchomosci, przedawnienie do-
chodzenia odszkodowania - jako prawnie dopuszczalna forma jego pozbawienia
po uptywie okreslonego terminu — musi wynikac z wyraznej normy prawnej za-
wartej w akcie rangi ustawowej®.

W $wietle przytoczonego orzecznictwa nalezy stwierdzi¢, ze uprawnienie
dochodzenia odszkodowania za odjecie prawa wlasnosci (wygasniecie prawa
uzytkowania wieczystego) dzialek gruntu wydzielonych przy podziale nieru-
chomosci pod drogi publiczne nie ulega przedawnieniu.

Na zakonczenie warto zebra¢ wyniki analizy w kilku punktach.
= Jezeli, w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, ko-

rzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgod-

ny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe badz istotnie
ograniczone, wlasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze
zada¢ od gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo wy-
kupienia nieruchomosci lub jej czeéci (art. 36 ust. 1 u.p.z.p.). Alternatyw-
nie realizacja wskazanych roszczen moze nastapi¢ w drodze zaoferowania
przez gmine wlascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu nieruchomo-
$ci zamiennej (art. 36 ust. 2 u.p.z.p.).

= Jezeli, w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiana,
warto$¢ nieruchomosci ulegla obnizeniu, a wlasciciel albo uzytkownik
wieczysty zbywa te nieruchomo$¢ i nie skorzystat z praw, o ktérych mowa

w art. 36 ust. 1 i 2 u.p.z.p., moze zgda¢ od gminy odszkodowania réwnego

obnizeniu warto$ci nieruchomosci.

8  Tak tez NSA w wyrokach: z 6 lutego 2009 r., sygn. akt I OSK 335/08; z 28 lipca
2011 r, sygn. akt I OSK 1339/10; takze WSA w Szczecinie w wyroku z 3 lipca
2014 1., sygn. akt I SA/Sz 241/14.
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Niektore roszczenia zwigzane z uchwaleniem planu miejscowego albo jego
zmiang, kiedy to korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychcza-
sowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ nie-
mozliwe badz istotnie ograniczone, podlegaja przedawnieniu w dziesie-
cioletnim terminie (roszczenia przewidziane w art. 36 ust. 1 i 2 w.p.z.p.),
natomiast cze$¢ takich roszczen podlega przedawnieniu w pigcioletnim
terminie (roszczenia przewidziane w art. 36 ust. 3 w.p.z.p.).

Wriasciciel lub wieczysty uzytkownik nieruchomosci, ktéra w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego zostata przeznaczona pod droge
publiczng lub pod poszerzenie istniejacej drogi publicznej, moze réwniez
skorzystac z uprawnien wynikajacych z przepisow art. 98 u.g.n., tj. wystapi¢
z wnioskiem o wydzielenie z jego dzialki tej jej czesci, na ktdrej planowana
jest droga. Wydzielona dziatka gruntu przejdzie z mocy prawa na wlasno$¢
gminy, powiatu, wojewodztwa lub Skarbu Panstwa. Za dziatke te wlascicie-
lowi (uzytkownikowi wieczystemu) przystuguje odszkodowanie.

W orzecznictwie wskazuje sie, ze uprawnienie dochodzenia odszkodowa-
nia za odjecie prawa wlasnosci (wygasniecie prawa uzytkowania wieczyste-
go) dzialek gruntu wydzielonych przy podziale nieruchomosci pod drogi
publiczne nie ulega przedawnieniu.





