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Streszczenie. Celem glosy jest proba udzielenia odpowiedzi na zasadnicze pytanie o kwalifi-
kacje prawa do zagospodarowania nieruchomosci i charakter prawny jego ograniczen. W lite-
raturze prawniczej przeciwstawiane sg sobie dwie wykluczajace si¢ koncepcje. Z jednej stro-
ny uznaje si¢ zagospodarowanie nieruchomosci jako jeden z komponentéw prawa wiasnosci,
w szczegblnosci jako pochodna uprawnienia do korzystania z rzeczy, zas z drugiej — analizo-
wane uprawnienia uznaje si¢ za skutek wezesniej wydanych decyzji i zezwolen przez organy
administracji publicznej. W tekscie starano si¢ wykazaé, ze uprawnienie do zagospodarowa-
nia nieruchomoscia stanowi uprawnienie cywilnoprawne, ktore ze wzgledu na potrzebe za-
chowania tadu przestrzennego oraz zrownowazonego rozwoju terenow podlega dalej idacej
reglamentacji, anizeli inne uprawnienia wlascicielskie. Zaprezentowane w tekscie rozwazania
byty prowadzone z wykorzystaniem metody dogmatycznej opierajacej si¢ na analizie obowig-
zujacych przepisOw prawnych z wykorzystaniem wnioskowan prawniczych oraz derywacyj-
nej wykladni prawa. Inspiracja za$ do podjecia zarysowanego problemu bylo rozstrzygnigcie
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2018 r.

Stowa kluczowe: prawo do zabudowy nieruchomosci, prawo wtasnosci, zagospodarowanie
przestrzenne

Rozstrzygane w analizowanym wyroku Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 11 stycznia 2018 r.! zawito$ci administracyjnoprawne wykazuja
— z punktu widzenia prawa prywatnego — donioste problemy natury cywili-
stycznej. Poruszono bowiem zagadnienie istoty prawa wlasnosci i jego ogra-
niczen, ktore w analizowanym stanie prawnym i faktycznym skoncentrowaty
si¢ na jednym, niewystowionym wprost w uzasadnieniu, komponencie prawa
wlasno$ci — uprawnieniu do zagospodarowania gruntu oraz znaczeniu planu

'Sygn. akt I OSK 1087/17, Legalis nr 1720059
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zagospodarowania przestrzennego jako jego podstawowego ograniczenia.
Stanowisko zajgte przez Naczelny Sad Administracyjny? zastuguje na apro-
batg, zatem celem niniejszej glosy jest wzmocnienie argumentacji zawartej w
uzasadnieniu wyroku oraz teoretyczno-prawne rozwini¢cie niektérych wat-
kéw zarysowanych w uzasadnieniu.

Komentowany wyrok NSA zapadl w nastgpujacym stanie faktycznym.
Skarzacy zglosit odpowiedniemu organowi administracji budowlanej zamiar
budowy budynku gospodarczego na sprzet rolniczy. Po przeanalizowaniu
sprawy organ zglosit sprzeciw od tego zamiaru wskazujac, ze dla planowanej
inwestycji wymagane jest zezwolenie na budowe, a przede wszystkim zgto-
szona inwestycja narusza ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego obowigzujgcego na tym terenie. Zgodnie z tym aktem pla-
nistycznym nie zezwolono na zabudowe¢ kubaturowa poprzez ustanowienie
zakazu lokalizacji obiektow budowlanych na tym obszarze. Stanowisko or-
ganu zostato uznane przez wlasciwego wojewode, jako organu odwotawcze-
go, za prawidtowe, za$ decyzj¢ wyrazajacg sprzeciw utrzymano w mocy. Po
wszczeciu postgpowania sgdowoadministracyjnego sad pierwszej instancji
potwierdzit trafno$¢ rozstrzygnigcia nadzorczego. Z kolei po wniesieniu skar-
gi kasacyjnej NSA orzekt: ,,Przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1073 ze
zm.) stanowia przyktad na to, ze prawo wlasnosci nie jest prawem absolutnym
1 moze doznawa¢ licznych ograniczen. W oparciu m.in. o art. 6 ust. 1 ww.
ustawy mozliwe jest ustanowienie konkretnych zakazéw w planie miejsco-
wym. Jednak takie zakazy winny, po pierwsze — wynika¢ z obowigzujacych
przepisow, a po drugie — by¢ jasno sformutowane”.

Rozwazania nalezy rozpocza¢ od konstatacji, ze mozliwo$¢ zabudowy,
a szerzej zagospodarowania, nieruchomosci jest problematyka lezaca w pasie
granicznym pomi¢dzy prawem publicznym a prawem prywatnym. Oceniajac
relacje pomiedzy tymi gateziami mozna doj$¢ do wniosku, ze nie sg one porow-
nywalne. Inny jest bowiem ich cel i sens obowigzywania [Szczepaniak 2018,
328]. W wiekszosci przypadkdéw sa one wzgledem siebie niezalezne, poniewaz
odnosza si¢ do innych aspektéw funkcjonowania podmiotow prawa [Radwanski
i Safjan 2012, 32]. Mozna przeciez wskaza¢ sprawy klasycznie cywilistyczne,
ktore nie majg jakiejkolwiek konotacji administracyjnej (np. odstapienie od
umowy wzajemnej) oraz typowe sprawy administracyjne (np. ewidencjonowa-
nie ludnosci). Jednak w ocenie autora w niektorych przypadkach ,,granicznych”
systemowa spojnos¢ powszechnie obowigzujacego prawa zaktada, ze zarowno
prawo prywatne, jak i prawo publiczne oddziatuja na siebie w sposob kohe-
rentny, a rozpoznawana przez NSA sprawa jest tego doskonatym przykltadem.
W tym ujeciu podziat na regulacje publicznoprawne i prywatnoprawne nie ma

2 Dalej cyt.: NSA.
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charakteru dychotomicznego, poniewaz rozwigzania administracyjne przenika-
ja si¢ z regulacjami cywilistycznymi. Zazwyczaj tak stworzong ,,nowa jakos$¢”
dazy si¢ za wszelka cene wpisa¢ w okreslony podziat albo stara si¢ w jakis spo-
sob zakwalifikowa¢, badz ostatecznie poltaczyé w regulacje ,.kompleksowy”.
Natomiast tam, gdzie pojawia si¢ niespdjnosc¢ regulacji, dazy si¢ do przesadze-
nia jej na rzecz jednej albo drugiej dziedziny [Letowski 1985, 361]. Na aprobate
zasthuguje zatem sposob podejscia NSA do analizowanego problemu, w ktorym
nie starano si¢ sztucznie wydzieli¢ zagadnien administracyjnoprawnych i cywi-
listycznych, ale rozpoznano je w sposob petny i taczny. Wydaje sig, ze przeciw-
stawianie sobie tych regulacji — gdy ustawodawca dazy do ich styku — jedynie
zaciemnitoby mozliwo$ci rozwigzania zawistego przed NSA sporu prawnego.
Stad tez nalezy poprze¢ teze, ze prawo wiasnosci nie jest prawem absolutnym
i moze doznawac¢ licznych ograniczen, w tym wynikajacych z przepisow usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz skonkretyzowanych
w migjscowych planach zagospodarowania przestrzennego.

Chociaz w samym uzasadnieniu nie ma o tym wzmianki, to rozstrzygnig-
cie NSA nalezy wpisa¢ w krag orzeczen jednoznacznie kwalifikujacych prawo
do zabudowy gruntu, wiazac je z prawem wilasnosci. Jest to o tyle istotne,
ze w literaturze charakterystyka prawa do zagospodarowania nieruchomosci,
a zwlaszcza jego istota, budzi szereg watpliwosci. Poglady niektorych autorow
prowadza do wniosku o odrgbnosci tego prawa od uprawnien wiascicielskich.
»Prawo zabudowy nie jest skladnikiem prawa witasnosci, co nie oznacza, ze
nie jest pewnym rodzajem ekspektatywy wynikajacej z prawa wilasnosci, kto-
rg rOwniez nalezy uwzglednia¢ z zastosowaniem zasady proporcjonalnosci”
[Izdebski 2012, 34]. Jest to prawo udzielane przez organ publiczny na podsta-
wie wladczego rozstrzygniecia w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego albo decyzji administracyjnej o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu [Izdebski 2013, 134; Swiderski 2012, 463; Nowicki 2013, 35].

Proba prawidlowego rozstrzygnigcia tej kwestii wymaga jednak szczego6l-
nego podejscia, ktore wigze si¢ z koniecznos$cig odrzucenia schematycznego
myslenia o wylgcznie cywilnej lub administracyjnej naturze danego zjawiska.
Gdy na opisywane zagadnienia spojrzy si¢ — jak w komentowanym orzeczeniu
—pod katem regulacji cywilnoprawnej okaze si¢, ze stanowi ona punkt wyjscia
dla innej koncepcji wyjasniajacej istote prawa do zabudowy. Pomimo tego, ze
w Kodeksie cywilnym?® nie wskazano bezposrednio prawa do zagospodaro-
wania nieruchomoscia, to jednak mozna o jego istnieniu wnioskowa¢ wlasnie
z regulacji administracyjnoprawnych* oraz niektorych przepisow prawa pry-

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. z 2019 r., poz. 1145 [dalej cyt.:
k.c.].

* Wspomniany juz art. 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, Dz. U. z 2018 r., poz. 1945 z pézn. zm. [dalej cyt.: u.p.z.p.] oraz art. 4 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz. U. z 2018 r., poz. 1202 z p6zn. zm. [dalej cyt.:
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watnego (np. art. 1541231 k.c.). W tym sensie zagospodarowanie przestrzenne
nieruchomosci, a w szczeg6lnosci wznoszenie na niej budowli, wynika z na-
tury prawa wiasnosci bez wzgledu na to, czy wlasno$¢ rozumiemy wylgcznie
w ujeciu kodeksowym, czy konstytucyjnym [Stelmachowski i Zaradkiewicz
2013, 233]. Wpisuje si¢ ono bowiem w problematyke podstawowego upraw-
nienia — nalezacego do klasycznej triady uprawnien wiascicielskich — ko-
rzystania (usus) [Gniewek 2018, 62]. Ze wzgledu na prowadzong polityke
przestrzenng oraz interes publiczny, to konkretne uprawnienie podlega szcze-
g6lnej reglamentacji. Na tej wiasnie podstawie witasciciel, jak w niniejszym
stanie faktycznym, obowigzany jest zrezygnowacé z petni przystugujacego mu
wladztwa na rzecz ochrony warto$ci sprzyjajacych wspoélnemu interesowi.
Nalezy przytaczy¢ si¢ do wyrazonego w uzasadnieniu komentowanego orze-
czenia stanowiska, ze regulacje planistyczne wraz z innymi regulacjami usta-
wowymi stuza ograniczeniu tego prawa. Taki poglad wyrazany jest rOwniez
w literaturze [Asman i Niewiadomski 2018]. Sama juz tres¢ art. 140 k.c. sta-
nowigcego podstawe dla ustalenia istoty prawa wiasnos$ci wyraznie wskazu-
je, ze prawo wilasnosci nie ma charakteru absolutnego. Sposéb wykonywania
przystugujacych wlascicielowi uprawnien wzglgdem rzeczy jest ograniczany
przez ustawy i zasady wspotzycia spotecznego. W tym miejscu z caltym prze-
konaniem nalezy stwierdzi¢, ze podstawowym zrédlem ograniczen uprawnien
whascicielskich bedg wtasnie regulacje publicznoprawne. W podobnym tonie
wypowiedzial si¢ rowniez NSA w innym orzeczeniu, w ktorym stwierdzit, ze
tre$¢ art. 6 ust. 1 u.p.z.p. ,,nie moze prowadzi¢ do automatycznego uznania
prymatu fadu przestrzennego nad prawem wlasno$ci’. Argumentow za przy-
jetym stanowiskiem dostarcza takze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego,
ktore zapadto na kanwie — powigzanego z rozpatrywang sprawg — art. 4 pr.b.°
Trybunat w pierwszej kolejnosci dostrzegt, ze prawo do zabudowy mozna
rozpatrywa¢ na dwoch ptaszczyznach cywilnoprawnej i publicznoprawne;.
Jesli natomiast chodzi o aspekt cywilnoprawny prawa zabudowy, ustalono, ze
jest ono ,,pochodng prawa witasnosci nieruchomos$ci’’. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze

pr.b.].

5 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 maja 2010 r., sygn. akt II OSK
860/09, Legalis. W dalszej czgsci tego orzeczenia wskazano, ze ,,inwestycja polegajaca na do-
budowie (nadbudowie) istniejagcego juz obiektu na dzialce inwestora powinna by¢ dostosowa-
na nie tylko do zabudowy na dziatkach sasiednich (znajdujacych si¢ w obszarze analizowa-
nym w ramach analizy urbanistycznej), ale takze, a nawet w pewnych okolicznosciach przede
wszystkim, do zabudowy juz istniejacej na dzialce inwestora”.

¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, OTK-A 2011,
or 3, poz. 26.

7 Co ciekawe Trybunat Konstytucyjny w przywolanym wyzej orzeczeniu stwierdzit rowniez, ze
(ewentualnie innego prawa majatkowego o charakterze rzeczowym lub nawet obligacyjnym,
w ktorym miesci si¢ «prawo dysponowania nieruchomoscia na cele budowlaney), mozna wiec
przyjaé, ze posrednio zakotwiczone jest w art. 64 Konstytucji”.
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stanowiskiem TK, gdy prawo do zabudowy okresla mianem emanacji prawa
wlasno$ci oraz ,,sktadowa prawa wtasnosci nieruchomosci”.

Biorgc powyzsze pod uwage nalezy dojs¢ do dwodch uzupehiajacych sie
wnioskéw. Po pierwsze, granicg wyznaczajacg zakres wtadztwa planistycz-
nego gminy jest wlasnie istota prawa wiasnosci®. Po drugie, uprawnienia
wlasciciela wzgledem zagospodarowania gruntu sa skutecznie ograniczane
aktami planistycznymi. Stad tez nie budzi zastrzezen doprecyzowanie przez
NSA w glosowanym wyroku, Ze ograniczenia te powinny by¢ sformutowane
w sposéb jasny i mie¢ uzasadnienie w przepisach prawa. Jednak wykonywa-
nie wladztwa planistycznego nastepuje za posrednictwem kilku aktow nor-
matywnych o rdznej mocy prawnej, a zatem i roznym obowiazku ich respek-
towania przez wiascicieli nieruchomosci. Ksztattowanie zagospodarowania
przestrzennego nastegpuje na podstawie studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego oraz, w braku poprzedniego, decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu.

Jak wskazat NSA w komentowanym orzeczeniu, zgodnie z art. 64 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wiasnos$ci. Nie budzi w tym miejscu zastrzezen wyktadnia terminu ,,ustawa”,
ktory odnosi si¢ do konkretnego aktu normatywnego majgcego swoje miej-
sce w strukturze zrodet prawa powszechnie obowigzujacego zgodnie z art.
87 ust. 1 Konstytucji. Pewne watpliwosci moga zachodzi¢ przy interpretacji
tego samego zwrotu, ale uzytego juz w art. 140 k.c. Powodem tego stanu rze-
czy sa powszechnie aprobowane stanowiska, wedtug ktorych ,,sprzecznos¢
z ustawa” oznacza niezgodnos¢ z kazdym aktem prawa powszechnie obowia-
zujacego [Radwanski 2008, 229; Gutowski 2017, 231]. Stad prezentowane
sg stanowiska zbiezne z pogladami wyrazanymi na kanwie art. 58 k.c., ktore
zaktadaja, ze przez ,,ustawe” rowniez uzna¢ nalezy akt prawny rangi podus-
tawowej, wydany w celu jej wykonaniu i w granicach upowaznienia ustawo-
wego [Zbiegien—Turzanska 2013, Nb 17; Orlicki 2018, Nb 35; Filipiak 2012,
Nb 7; Gniewek i Mikosz 2013, 400, 431]. Jednak w analizowanej kwestii
wygloszono rowniez odmienne stanowisko odnoszace si¢ whasnie do wtadz-
twa planistycznego gminy. Zgodnie z tym pogladem ,,ustawe” z art. 140 k.c.
nalezy rozumie¢ wasko i w sensie formalnym [Czarnik 2006, 42; Tenze 2010,
13]. W konsekwencji wtadztwo planistyczne ogranicza si¢ w tym wzgledzie
wylacznie do stosowania przepisOw ustaw, a nie aktow prawa miejscowego.

8 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. akt IT OSK
1330/15, Lex nr 2282127.

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm. [dalej cyt.: Konstytucja].
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Od samego poczatku jasno wskazano, ze prawo wlasnosci jest ogranicza-
ne przez polityke przestrzenng organdow administracji publicznej. Ostatecznie
odbywa si¢ to aktem prawa miejscowego. W zaleznos$ci od sposobu wyktadni
terminu ,,ustawa” z art. 140 k.c. mozna doj$¢ do bardzo odmiennych i sprzecz-
nych wnioskow, ktore moga wrecz podwazy¢ konstytucyjno$¢ podejmowa-
nych przez gming dziatan. Z tego powodu nalezy pochyli¢ si¢ doktadniej nad
zagadnieniem, czy art. 64 ust. 3 Konstytucji oraz art. 140 k.c. dotycza tego sa-
mego zagadnienia. W art. 64 ust. 3 Konstytucji mowa jest o ograniczeniu, kto-
re nie moze naruszac istoty prawa wtasnosci. Oznacza to, ze prawo wtasnosci
pomimo ograniczen powinno w poréwnaniu z innymi prawami majatkowymi
nadal miesci¢ w sobie najszerszy mozliwy zakres wladzy uprawnionego nad
okreslonym przedmiotem majatkowym'®. Natomiast w art. 140 k.c. wyzna-
czono wiasnie istote tego prawa [Zaradkiewicz 2016, Nb 17]. W tym miejscu
postawi¢ nalezy pytanie, czy wyznaczenie normatywnych granic prawa wlas-
nosci jest rowniez ograniczeniem tego prawa? W doktrynie prawa cywilnego
jest to materia wywotujaca nadal spory. Wychodzac z twierdzenia o nieogra-
niczonym zakresie i tresci prawa wlasno$ci nalezy poprze¢ dominujacy po-
glad wyrazany w literaturze, uznajacy wytyczne co do sposobu wykonywania
prawa wilasnos$ci za jego ograniczenia ze wszelkimi konsekwencjami, a wigc
tez z konstytucyjnym formalnym wymogiem stosowania wylgcznie ustawy
do jego ograniczen [Gniewek 1 Mikosz 2013, 397; Szydto 2017, Nb 38].

W tym $wietle nalezy oceni¢ konstytucyjng legalnos¢ ustalania definityw-
nego sposobu realizowania jednego z uprawnien prawa wtasnosci, jakim jest
analizowane uprawnienie do zagospodarowania gruntem, w tym do jego za-
budowy, w drodze aktow prawa miejscowego. Jest to problem zdiagnozowany
juz w literaturze poswigconej wtadztwu planistycznemu gminy [Parchomiuk
2017, 67; Czarnik 2006, 42; Tenze 2010, 13]. Nalezy si¢ przychyli¢ do po-
gladu, ze ograniczenia uprawnien wiascicielskich mogg wynika¢ wylacznie
z przepisdw rangi ustawowej oraz aktow nizszego rzgdu wydanych przez
uprawniony podmiot w wykonaniu ustawy i w granicach upowaznienia za-
wartego w tej ustawie [Zbiegien—Turzanska 2013, Nb 17; Orlicki 2018, Nb 35;
Filipiak 2012, Nb 7; Gniewek i Mikosz 2013, 400, 431]. Trudno bowiem jest
zaakceptowac poglad, ktory zaktada uznanie ogdlnego ograniczenia zawarte-
go w ustawie, ale podwazenie skutecznosci jego szczegdlowego rozwinigcia
w aktach nizszego rzedu wydanych na podstawie tej samej ustawy i w celu
jej wykonania. Tak tez nalezy rozpozna¢ relacje pomigdzy prawem wilasnosci

10 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05,
OTK-A 2007, nr 4, poz. 39, w ktérym stwierdzono, ze ,,w $wietle art. 64 Konstytucji zakres
ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych nie jest tozsamy. Z istoty innych niz wlasnos¢
praw, ktorych tre$¢ jest wezsza od tresci wlasnosci 1 ktore nie moga by¢ uznawane za wtasnosé
w znaczeniu konstytucyjnym, wynika w szczegdlnosci, ze ustawodawcy przystuguje kompe-
tencja do szerszej ingerencji w ich zakres i uksztaltowana normatywnie tres¢”.
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a jego ograniczeniem w aktach prawa miejscowego. Stad w analizowanej
materii nie mozna uznaé, iz w zarysowanej relacji brakuje konstytucyjnego
gwaranta ochrony praw i wolnosci w postaci ustawy. Nalezy jednak wska-
za¢ role prawa miejscowego, ktore przeciez na podstawie art. 92 Konstytucji
jest ustanawiane na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w usta-
wie. Staje si¢ oczywiste, ze w systemie prawnym nie bedg obowigzywac akty
prawa miejscowego, ktore zawierajg wtasng i autonomiczng tres¢ normatyw-
ng oderwang od treSci ustawy stanowigcej podstawe do jego stanowienia.
W tym sensie nalezy podzieli¢ poglad wyrazony przez Z. Niewiadomskiego
1 potwierdzony w analizowanym orzeczeniu NSA, ze to u.p.z.p. ogranicza
prawo wiasnosci, za§ sam plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
wykonujacym t¢ ustawe, ktory ponadto musi respektowac rowniez inne usta-
wy materialne, ktore powszechnie uznawane sg za ograniczajace wtasnosc¢
[Niewiadomski 2016a, Nb 10]. Trafnie uznano regulacje u.p.z.p. za ustawowe
przepisy ingerujace w sfere prawa wlasnosci, ktore upowazniaja do uchwa-
lania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ustalajac tym
samym przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu, a w konsekwencji
ograniczajac sposob wykonywania prawa wlasnosci. Popierane stanowisko
znajduje swoje poparcie w komentowanym wyroku, jak réwniez w orzeczni-
ctwie sagdow administracyjnych!!.

Zupehie inaczej nalezy podejs¢ do zagadnienia wptywu studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego na analizowane
zagadnienie. Studium jest aktem okreslajacym strukturg przestrzenng gminy
oraz wstgpnie przesadza o przeznaczeniu poszczegdlnych obszaréw gminy.

"' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 kwietnia 2017 r., sygn. akt II OSK
2047/15, Lex nr 2316302; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2017 r.,
sygn. akt I OSK 1330/15, Lex nr 2282127; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
10 listopada 2015 r., sygn. akt Il OSK 543/14, Lex nr 2002192, w ktérym stwierdzono ponadto,
ze dopuszczalno$¢ ograniczenia prawa wlasnosci moze nastgpi¢ w wyniku dziatania organow
wladzy publicznej, podjetego w ustanowionych w ustawach formach prawnych. Taki przypa-
dek odnosi si¢ chociazby do odmowy ustalenia warunkow zabudowy. Warto wspomnie¢ tez
o wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 24 czerwca 2010 r.,
sygn. akt IV SA/Po 195/10, Lex nr 675147, w ktorym stwierdzono, Ze miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego zaste¢puje na danym obszarze panstwowy porzadek planistyczny,
okreslony ustawami o zagospodarowaniu przestrzennym i ustawami szczegdlnymi. Wyrok Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt I SA/
Po 644/16, Lex nr 675147; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
3 stycznia 2012 r., sygn. akt Il SA/Gd 799/11, Lex nr 1101816, gdzie wskazano, ze wspotksztal-
towanie przez miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego wraz z innymi przepisami
prawa tresci prawa wlasno$ci stanowi przewidziane w art. 140 k.c. przedmiotowe ograniczenie
w sposobie wykonywania tego prawa, poddajac korzystanie z nieruchomosci rygorom wynika-
jacym z tre$ci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wyposazenie rady gminy
w kompetencje do wiagzacego okreslania tresci prawa wlasnosci nieruchomoscei jest glownym
atrybutem wladztwa planistycznego gminy.
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Rozwigzania zawarte w studium sg nastgpnie realizowane przez uchwalanie
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Jednakze moc wig-
zaca studium i jej wpltyw na sytuacje prawng wiascicieli zostal jednoznacznie
przesadzony w art. 9 ust. 4 oraz 5 u.p.z.p. Chociaz niektére wytyczne studium
moga posrednio wptywac na prawa i obowiazki podmiotow prawa (zwlaszcza
wlascicieli gruntow potozonych w obszarach elementarnych bez planu miej-
scowego zagospodarowania), to studium ma charakter aktu wewnetrznie obo-
wigzujacego, a wiec nie moze rozstrzygac o sytuacji prawnej podmiotow spoza
gminnej struktury organizacyjnej [Filipowicz 2019]'%. Stad uchwata w sprawie
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
jest aktem wiazacym organy gminy wylacznie przy kreowaniu polityki prze-
strzennej, a przez to nie moze stanowi¢ podstawy prawnej dla decyzji admi-
nistracyjnych [Niewiadomski 2016b, Nb 14; Leonski i Szewczyk 2002, 54;
Kopyra 2011, 85]%. Z tego tez wzgledu akt ten z perspektywy wiasciciela za-
mierzajacego zagospodarowac swojg nieruchomos¢ jest indyferentny. Inaczej
na prawo zabudowy gruntu wptywa decyzja o warunkach zabudowy oraz za-
gospodarowania terenu, ktéra w przeciwienstwie do planu zagospodarowa-
nia przestrzennego nie odnosi si¢ do okreslonego obszaru, lecz do konkretne;j
dziatki. Niewatpliwie akt ten poprzez kontrolg¢ procesow inwestycyjnych na
poszczegolnych nieruchomosciach pozwala na sprawowanie nadzoru prze-
strzennego przez gming nad obszarem, w stosunku do ktérego nie uchwalono
jeszcze planu zagospodarowania przestrzennego. Wskazany akt administra-
cyjny wiaze indywidualnie oznaczonego wiasciciela, ktorego uprawnienia do
zagospodarowania terenem zostang ograniczone istniejgcym tadem przestrzen-
nym oraz potrzeba zachowania zréwnowazonego rozwoju danego obszaru
[Czarnik 1999, 61]. Istota przedmiotowej decyzji wyraza si¢ w tym, ze jej tre$¢
stanowi warunek sine qua non uzyskania odpowiednich zezwolen od admini-
stracji budowlanej, ktore umozliwig legalne rozpoczecie procesu budowlane-
go na danej nieruchomosci. Zabudowanie nieruchomosci w sposob sprzeczny
z postanowieniami decyzji lub uczynione w sposob samowolny bez tej decyzji
skutkuje wydaniem decyzji o rozbiorce obiektu budowlanego.

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy w pelni poprze¢ stanowisko
Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazone w komentowanym wyroku.
Przede wszystkim dlatego, ze analizowane rozstrzygnigcie pozwala przyjacé

12 Jest to akt skuteczny wobec organu wykonawczego gminy, przy sporzadzaniu projektow
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz rady gminy, przy uchwalaniu
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Ponadto Autor stwierdza wrgcz, ze
studium nie stanowi aktu normatywnego, lecz akt polityki wewnetrznej.

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 wrze$nia 2016 r., sygn. akt II OSK
3075/14, Legalis. Przeciwnie Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 sierpnia
2009 r., sygn. akt I OSK 1250/08, Lex nr 1423428, w ktorym stwierdzono, ze decyzje admi-
nistracyjne wydawane dla terenéw objetych studium nie moga by¢ sprzeczne z jego ustalenia-
mi.
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zatozenie o koherentnym oddzialywaniu na siebie prawa prywatnego oraz
prawa publicznego. Ponadto trafnie przyjeto, ze zagospodarowanie prze-
strzenne nieruchomosci jako wynikajace wprost z podstawowego uprawnie-
nia wlasciciela do korzystania z rzeczy nie jest uprawnieniem absolutnym.
W tym tez $wietle nad partykularnym interesem wtasciciela stawia si¢ inne
wartosci sprzyjajace ogolnemu interesowi (np. spotecznos$ci sasiedzkiej albo
lokalnej), co zapewniane jest regulacjami szczego6lnymi o roznym charakterze
prawnym, w tym aktami planistycznymi.
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THE RESTRICTION OF OWNERSHIP RIGHTS BASED ON
REGULATIONS OF THE DEVELOPMENT AND DESIGN OF LAND
USE — COMMENTS TO THE JUDGMENT
OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT OF JANUARY 11, 2018

Summary. The purpose of the publication is to answer the basic question about the qualifica-
tion of the right to develop the property and the legal nature of its restrictions. In legal litera-
ture, two mutually exclusive concepts are opposed. On the one hand, property development is
recognized as one of the components of ownership, in particular as a derivative of the right to
use things. On the other hand, the analyzed allowances are considered to be the result of deci-
sions and permits issued by public administration bodies. The text attempts to show that the
right to develop a property is a civil right, which due to the need to maintain spatial order and
sustainable development of land is subject to further regulation, than other ownership rights.
The considerations presented in the text were conducted using the dogmatic method based on
the analysis of applicable legal provisions with the use of legal inferences and the derivative
interpretation of the law. An inspiration to write this comment was the judgment of the Supreme
Administrative Court of 11 January 2018.

Key words: right to property development, ownership, urban planning
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