PAwEE. PoPARDOWSKT!

Odpowiedzialnos¢ gminy w zwigzku ze zmiang lub
uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na tle orzecznictwa Sadu Najwyzszego

1. Wprowadzenie

Ksztaltowanie przestrzeni stanowi ten obszar aktywnosci administracji publicz-
nej, w ktérym w sposoéb dobitny uwidacznia si¢ konflikt pomigdzy interesem pu-
blicznym upatrywanym w dazeniu do zachowania istotnych z punktu widzenia 0g6-
tu spoleczeristwa wartosci takich jak, np.: tad przestrzenny, walory architektoniczne
i krajobrazowe, ochrona srodowiska i débr kultury, zapewnienie bezpieczefistwa
publicznego, a interesem indywidualnym.? Realizacja przez organy administracji
publicznej tzw. wladztwa planistycznego opiera si¢ bowiem na stanowieniu norm
prawnych wyznaczajacych zakres dopuszczalnego wykorzystania okreslonych prze-
strzeni, a tym samym okres$lajacych granice prawa wtasnosci (art. 140 ke.?). Z punk-
tu widzenia wiasciciela nieruchomosci normy te, niezaleznie od tego, czy wynikaja
z decyzji administracyjnej (decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego), czy z aktu prawa miejscowego (miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego), w swej istocie sprowadzajg si¢ do za-
wezenia — czgsto sprzecznie z jego partykularnym interesem — zakresu uprawnienia
do korzystania z przedmiotu wlasnosci (ius utendi).* Wiasciciel moze bowiem re-
alizowa¢ swoje uprawnienie do korzystania z nieruchomosci tylko w takim zakre-
sie w jaki odpowiada sposobowi korzystania okreslonemu w aktach planistycznych
stanowionych dla obszaru, na ktérym polozona jest nieruchomos¢ (art. 6 u.p.z.p.%).

-

Polska Akademia Nauk.

2 Por. Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2011, s. 5-6;
M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium teoretyczno—praw-
ne, Lublin 1991, s. 228-229; M. Wozniak, Interes publiczny jako przestanka dziatan organéw planistycznych, (w:)
Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczone, red. I. Niznik—
Dobosz, Warszawa 2012, s. 91-92.

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 ze zm.) — dalej cyt. jako kc.

4 Por. W. Panko, Wiasno$¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978,
s. 98-117.

5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze
zm.).
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Podejmowane przez organy administracji publicznej dziatania planistyczne,
poza skutkami jurydycznymi wyrazajacymi si¢ w zawezeniu (ograniczeniu) upraw-
nienia wiasciciela nieruchomosci do korzystania z przedmiotu jego prawa, moga
rowniez wywotywac skutki w sferze majatkowej jednostki. W wielu przypadkach
wejscie w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wigze si¢
ze zmiang wartosci ekonomicznej nieruchomosci nim objetych.® Stanowi to sku-
tek tego, ze wyznaczany przez ten akt normatywny zakres dopuszczalnego sposobu
korzystania przez wiasciciela z przedmiotu jego prawa bezposrednio przektada sie
na atrakcyjnos¢ rynkowego postrzegania nieruchomosci, ktérego wyznacznikiem
jest cena. W konsekwencji wejscie w zycie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego moze prowadzi¢ do zwiekszenia wartosci nieruchomosci lub tez jej
zmniejszenia, a skutek ten dotyczy przede wszystkim tych nieruchomosci, w odnie-
sieniu do ktérych w nastepstwie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zmianie ulegt dopuszczalny zakres ich przeznaczenia.

Sygnalizowane implikacje zwigzane z wejSciem w zycie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego’ stanowig zasadniczy motyw wprowadzenia na
gruncie u.p.z.p. rozwigzan zmierzajacych do zrekompensowania wlascicielowi nie-
ruchomosci (uzytkownikowi wieczystemu) negatywnych nastepstw wejscia w zy-
cie tego aktu prawnego, wyrazajacych si¢ w niemoznosci lub istotnym ograniczeniu
korzystania z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb albo na obnizeniu jej warto-
sci (art. 36 ust. 11 3 u.p.z.p.). Z drugiej zas strony partycypowania gminy w korzy-
$ci uzyskanej przez wlasciciela ze sprzedazy nieruchomosci, ktérej wartos¢ wzrosta
w zwigzku z objeciem jej miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego
(art. 36 ust. 4 u.p.z.p.).t

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie istoty i funkcji przewidzia-
nej przez art. 36 u.p.z.p. odpowiedzialnosci gminy wzgledem wlasciciela (uzyt-
kownika wieczystego) nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang miej-

6 P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2011, s. 232; A. Mi-
ler, Niektére problemy wptywu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na warto$¢ nieruchomo-
$ci, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2005, nr 4, s. 6; K. Swiderski, Odpowiedzialnos¢ gminy z tytutu
szkod spowodowanych ksztattowaniem tadu przestrzennego, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 9, s. 25.

7 Zaznaczy¢ nalezy, ze czynione w niniejszym opracowaniu uwagi dotyczace odpowiedzialno$ci gminy w zwigz-
ku z wejsciem w zycie lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego znajdujg zastosowanie
réwniez do nastepstw zwigzanych w wydaniem decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o lokalizacji inwesty-
cji celu specjalnego. Stosowanie do art. 56 ust. 2 u.p.z.p. (w odniesieniu do decyzji o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu specjalnego) oraz 63 ust. 3 u.p.z.p. (decyzji o warunkach zabudowy) przepisy art. 36 i art. 37 u.p.z.p.
znajdujg odpowiednie zastosowanie w sytuacji, gdy wydanie przedmiotowych decyzji uniemozliwito lub istotnie
utrudnito wiascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu dotychczasowe korzystanie z nieruchomosci lub skutko-
wato zmiang wartosci tej nieruchomosci.

8 Por. E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006,
s. 102; J.J. Ziety, Roszczenia whasciciela oraz uzytkownika wieczystego nieruchomosci zwigzane z uchwaleniem
lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz wydaniem decyzji o warunkach zabu-
dowy badz lokalizacji inwestycji celu publicznego, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 4, s. 49; A. Miler, Niektére...,
op. cit., s. 6—8 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. akt P 58/08, OTK-A 2010, nr
2, poz. 9 z glosg aprobujgcg A. Brzezinskiej-Rawy, ,Finanse Komunalne” 2011, nr 11, s. 68-73.
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scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zamiarem Autora jest rGwniez
wskazanie zasadniczych probleméw interpretacyjnych dotyczacych regulacji art. 36
u.p.z.p., jakie ujawnity si¢ w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego.

2. Ochrona prawa wilasnosci i interesu prywatnego na gruncie
u.p.z.p.

W doktrynie zwraca si¢ uwage, ze wspdlczesny system planowania przestrzen-
nego powinien realizowac trzy zasadnicze funkcje: 1) okresla¢ kierunki rozwoju kon-
kretnych obszaréw oraz koordynowac dziatania wtadz publicznych; 2) sprawowaé
kontrolg nad zagospodarowaniem terenu; 3) wywazac rozbiezne interesy publiczne
i prywatne pod katem tadu spotecznego i warunkéw rozwoju przestrzennego.’ Tak
ujete podstawowe zalozenia systemu ksztaltowania przestrzeni, charakterystyczne
dla wiekszosci paristw demokratycznych,'® eksponujg immanentng jego ceche, jakg
jest kolizyjnos¢ interesu publicznego i prywatnego. Dazenie paristwa (organéw ad-
ministracji publicznej) do racjonalnego i efektywnego ksztaltowania otaczajacej nas
przestrzeni ze swej istoty wigze si¢ z ingerencja w sfere¢ uprawnienn wlascicielskich
innych podmiotéw.!! Pafistwo nie jest bowiem wylgcznym dysponentem przestrze-
ni, a zatem ujete w aktach planistycznych normy prawne nalezy postrzegac jako for-
me¢ wiladczego oddzialywania na sytuacje prawna jednostki. Wyznaczajg one bo-
wiem zakres dopuszczalnego przeznaczenia nieruchomosci, a tym samym okreslajg
granice prawa wlasnosci (tzw. prywatnoprawna teoria wolnosci zagospodarowania
terenu).'?

Oddziatywanie organéw administracji publicznej na tres¢ prawa wtasnosci, jak-
kolwiek realizowane w ramach imperium, nie ma charakteru nieograniczonego (ab-
solutnego). Ingerencja w sfer¢ uprawnien wiascicielskich, jak zasadnie podkresla si¢
w doktrynie i orzecznictwie, powinna zawsze nastgpowac z uwzglednieniem uza-
sadnionego interesu prawnego podmiotéw, ktérych dotycza ustalenia aktéw plani-
stycznych, w tym przede wszystkim z poszanowaniem ich prawa wlasnosci (tzw.
zasada poszanowania intereséw dotknietych ustaleniami planistycznymi, zasada
ochrony prawa wlasnosci).”> Wydanie aktu planistycznego ksztaltujacego sytuacje
prawng jednostki w odniesieniu do przedmiotu swego prawa w kazdym przypadku
wymaga od organu administracji publicznej wywazenia intereséw, tak aby z jednej

9 Tak H. Izdebski, A. Nelicki, |. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle standardéw de-
mokratycznego panstwa prawnego, Warszawa 2007, s. 8.

10 Ibidem, s. 9.

1 Por. D. Kotulski, Problemy w ksztattowaniu przestrzeni w procesie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, (w:) |. Niznik—-Dobosz (red.), Przestrzen..., op. cit., s. 38, a takze wyrok NSA z dnia 1 wrzesnia 2010 r.,
sygn. akt Il OSK 1308/10, publ. Lex nr 746459

12 Z. Niewiadomski, Planowanie..., op. cit., s. 32-33; M. Wozniak, Zasady..., op. cit., s. 126; A. Miler, Niektére...,
op. cit., s. 6; Z. Czarnik, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako podstawa wykonywania wita-
snosci nieruchomosci, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2, s. 44.

13 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie..., op. cit., s. 5-7.
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strony w mozliwie najwiekszym stopniu zabezpieczy¢ i rozwigzaé potrzeby wspol-
noty (realizacja celu publicznego), z drugiej zas w jak najmniejszym zakresie naru-
szy¢ prawa wlascicieli nieruchomosci objetych planem.!'* Takie podejscie pozwala
ma réwnowazenie w ramach dziatalnosci planistycznej dwéch istotnych w demo-
kratycznych systemach prawnych wartosci — realizacji interesu publicznego oraz
ochrony interesu prywatnego, w szczegélnosci tego, ktéry zwiagzany jest z prawem
wilasnosci (art. 21 i art. 64 konstytucji)."”” Trafnie zatem wskazuje si¢, ze de lege
lata nie ma podstaw do przypisywania prymatu interesowi publicznemu w zakre-
sie ksztattowania ladu przestrzennego,'® a uzasadniana nim ingerencja w tres¢ pra-
wa wiasnosci ma jedynie charakter wyjatkowy.!” Nie oznacza to jednak priorytetu
ochronie interesu indywidualnego jednostki wywodzonego z prawa wiasnosci. Ten
bowiem nie moze by¢ traktowany jako wartos¢ bezwzgledna, w tym znaczeniu, ze
moze on stanowi¢ wystarczajace uzasadnienie dla utrzymania dotychczasowego za-
kresu uprawnienia wlasciciela do korzystania z nieruchomosci.

Obowigzek rownowazenia przez organy administracji publicznej interesu pry-
watnego i interesu publicznego w zwigzku z wydawaniem aktéw planistycznych, co
nalezy podkresli¢, nie oznacza jednak pozbawienia tych organéw samodzielnosci
w zakresie rozstrzygania o przeznaczeniu i sposobie zagospodarowania przestrzen-
nego (wiladztwa planistycznego) (art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Jakkolwiek ustawodawca
akcentuje znaczenie wiasnosci i jej ochrony juz na etapie wydawania aktéw plani-
stycznych poprzez wymog uwzgledniania interesu prywatnego,'® a w szczegdlnosci
tego, ktéry wynika z prawa wiasnosci,' to jednak zasadniczy mechanizm ochronny
realizowany jest poprzez natozenie na organy planistyczne obowigzku zrekompen-
sowania jednostce negatywnych skutkéw, jakie nastapity w sferze prawnej i majat-
kowej jednostki w zwigzku w wejsciem w zycie aktéw planistycznych (art. 36 i 37

u.p.z.p.). %

14 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il SA/Gd 265/11, Lex nr 1125244; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2011 r., sygn. akt IV SA/Wa 2084/10, Lex nr 896587; wyrok WSA w Lublinie
z dnia 4 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il SA/Lu 349/10, publ. Lex nr 753788.

15 Por. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie..., op. cit., s. 6.

16 Por. wyrok WSA w Wroctawiu z dnia 7 marca 2011 r., sygn. akt Il SA/Wr 761/10, publ. Lex nr 994126; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 4 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il SA/Gd 349/10, Lex nr 753788.

17 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt || SA/Gd 498/10, Lex nr 752527.

18 Zwréci¢ nalezy uwage, ze przyjety w u.p.z.p. model realizacji interesu indywidualnego na etapie uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest stabszy niz na gruncie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139) umozliwiajgc zgtoszenie protestu do wyto-
zonego projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 23).

19 Stad tez przyjmuje sie, ze zasadniczym celem dziatalnos$ci planistycznej organéw administracji publicznej powin-
no by¢ takie ksztattowanie istniejgcej wokot nas przestrzeni, by przy zachowaniu wartosci konstytucyjnych i chro-
nionych przez panstwo (w tym prawa wtasnosci — uwaga P.P.) osiggna¢ tad przestrzenny i zréwnowazony roz-
woj. Por. M. Szewczak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego a wtasnos¢, (w:) Kierunki rozwoju
prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania przestrzennego. Dziesig-
te Niemiecko—Polskie Kolokwium Prawnikéw Administratywistéw, Poznan, 8-12 wrzesnia 1997 r. Referaty i gto-
sy w dyskusji, Poznan 1999, s. 300-308.

20 Por. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie..., op. cit., s. 16; |. Zachariasz, Planowanie przestrzenne versus zago-
spodarowanie przestrzenni, Podstawowe problemy w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, (w:) I. Niznik-Do-
bosz, Przestrzen..., op. cit., s. 109—110; P. Kwasniak, Plan..., op. cit., s. 239.
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3. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Przyjety na gruncie u.p.z.p. model planowania przestrzennego oparty jest na
zasadzie decentralizacji. Jej wyrazem jest uznanie samodzielnosci gminy w zakre-
sie stanowienia norm prawnych dotyczacych planowania przestrzennego na jej ob-
szarze.”! Wynikajaca z tej zasady ,,wylacznos¢” gminy w zakresie ksztalttowania
przestrzeni na jej obszarze nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Planowanie
przestrzenne stanowi jedynie element szerszego systemu ksztaltowania przestrze-
ni, w sktad ktérego wchodzi rowniez planowanie na szczeblu wojewddzkim i kra-
jowym. Wlaczenie dzialalnosci planistycznej gminy w ramy tego systemu wiaze si¢
zatem z koniecznoscig utrzymania spéjnosci planistycznej na kazdym jego szczeblu.
Tym samym gmina, stanowigc normy prawne odnoszace si¢ do ksztaltowania prze-
strzeni na jej obszarze, jest zobligowania do utrzymania ich konwergencji z aktami
planistycznymi stanowionymi na ,,wyzszych” szczeblach (wojewddztwa, kraju).”
Ograniczenia w swobodzie dziatalnosci planistycznej gminy wynikaja réwniez z ko-
niecznosci uwzgledniania planowania sektorowego.

Artykut 4 u.p.z.p. stanowi, ze ksztaltowanie przestrzeni na obszarze gminy lub
jej czesci nastgpuje w oparciu o miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
a w sytuacji jego braku — decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu.” Niezaleznie od tego, w jakiej formie przewidzianej przez u.p.z.p. realizowane
jest wiadztwo planistyczne gminy (uchwalenie miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego czy wydanie decyzji o warunkach zabudowy), z punktu widzenia
okreslenia istoty odpowiedzialnosci gminy na podstawie art. 36 u.p.z.p., zasadnicze
znaczenie ma stwierdzenie, ze kazda z nich wywotuje skutki w zakresie wykony-
wania prawa wlasnosci, a takze moze wpltywaé na warto$¢ nieruchomosci, ktérych
te akty dotycza.

Na gruncie u.p.z.p. podstawowym instrumentem realizacji przez gmine wladz-
twa planistycznego jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Akt
ten wprowadzany jest dla obszaru calej gminy lub jej czgsci na podstawie uchwaty
rady gminy. Pomimo podnoszonych niekiedy w doktrynie zastrzezeni co do norma-
tywnego charakteru miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,?* usta-
wa w spos6b jednoznaczny przesadza, ze miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.). Takie podejscie
akceptowane jest rowniez w orzecznictwie. Zwraca si¢ wprawdzie uwage, ze akt
ten cechuje specyficzny charakter norm, to ten — wobec jednoznacznego wskaza-

21 M. Wozniak, Zasady..., op. cit., s. 125.

22 Por. Z. Niewiadomski, Planowanie..., op. cit., s. 125.

23 J. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (cechy szczegéine),
,Panstwo i Prawo” 2010, nr 2, s. 95.

24 Por. np. W. Brzezinski, Plan zagospodarowania przestrzennego. Studium z zakresu nauki administracji i pra-
wa administracyjnego, Warszawa 1961, s. 23; M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki prze-
strzennej, Warszawa 1987, s. 193.
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nia przez ustawodawce — nalezy do aktéw prawa miejscowego w rozumieniu art.
87 ust. 2 konstytucji.”» Tym samym niezaleznie od eksponowanych w piSmiennic-
twie pogladéw do kwalifikacji normatywnej miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i charakteru ujetych w tym akcie norm prawnych, de lege lata nie
ma podstaw do kwestionowania tego, iz ten stanowi akt normatyw (zawiera wiazace
nakazy i zakazy zachowania si¢ w okreslony sposob) o charakterze powszechnym.
Uznanie normatywnego charakteru miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego wigze si¢ zatem z przyjeciem, iZ moze on stanowié podstawe do ksztat-
towania sytuacji prawnej kazdego wtasciciela nieruchomosci potozonej na obszarze
obowigzywania tego aktu prawnego (gminy lub tez jej czesci).?

4. Roszczenia przystugujgce wilascicielowi nieruchomosci
w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

Realizacja przez gming tzw. wtadztwa planistycznego, jak juz sygnalizowano,
moze wigzac si¢ z negatywnymi z punktu widzenia jednostki (wlasciciela lub uzyt-
kownika wieczystego nieruchomosci) skutkami wyrazajacymi si¢ przede wszyst-
kim w ograniczeniu, w stosunku do dotychczasowego, uprawnienia do korzystania
z przedmiotu swojego prawa, a takze w spadku wartosci nieruchomosci.’” To wta-
$nie z tymi implikacjami wejscia w zycie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zwigzana jest odpowiedzialnos¢ gminy, o ktérej mowa w art. 36
u.p.z.p.

W doktrynie i orzecznictwie bezspornie przyjmuje si¢, Ze roszczenia wynikajg-
cez art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p. maja charakter cywilnoprawny. Taki charakter roszczen
uzasadniany jest przede wszystkim tym, ze stanowig one pochodng naruszenia (cy-
wilnoprawnego) uprawnienia wtasciciela (uzytkownika wieczystego) do korzysta-
nia z nieruchomosci, a ich dochodzenie nastgpuje przed sgdami powszechnymi (art.
37 ust. 10 u.p.z.p.). ®

Ujete w art. 36 u.p.z.p. roszczenia przystugujace wiascicielowi nieruchomosci
(uzytkownikowi wieczystemu) w zwigzku ze zmiang lub uchwaleniem miejscowego

25 Np.: wyrok WSA w Lublinie z dnia 22 marca 2012 r., sygn. akt Il SA/Lu 903/1, Lex nr 1138638; wyrok WSAw Lu-
blinie z dnia 28 czerwca 2012 r., sygn. akt || SA/Lu 314/11, Lex nr 993416; wyrok NSA z dnia 21 lipca 2010 r,,
sygn. akt Il OSK 964/10, publ. Lex nr 694436; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
I SA/GI 2601/09, publ. OWSS 2010, nr 2, s. 72; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 maja 2009 r., sygn. akt Il
SA/Wr 48/09, Lex nr 569183; wyrok WSA w Opolu z dnia 9 czerwca 2008 r., sygn. akt || SA/Op 601/07, Lex nr
521297; wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K. 27/00, OTK 2001,nr 2, poz. 29; wyrok SN z 22 lutego 2001 r.,
sygn. Akt [l RN 203/00, OSN P 2001, nr 20, poz. 606.

26 Por. W. Szwajdler, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy a studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 10, s. 34 i nast.

27 J.J. Ziety, Roszczenia..., op. cit,, s. 49.

28 Ibidem, s. 50; T. Sobel, Roszczenia wtasciciela i uzytkownika wieczystego nieruchomosci w zwigzku w wejsciem
w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (cz. ), Radca Prawny 2010, nr 3, s. 51-52;
Z. Niewiadomski (red.), Planowanie..., op. cit., s. 282; K. Swiderski, Odpowiedzialno$é..., op. cit.,, s. 24.
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planu zagospodarowania przestrzennego majg zréznicowany charakter.?’ Przepis ten
wskazuje, ze jezeli, w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmia-
ng, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe badZ istotnie ograniczone,
wiasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zgda¢ od gminy: 1) od-
szkodowania za poniesiong rzeczywistg szkod¢ albo 2) wykupienia nieruchomosci
lub jej czesci. Wedlug natomiast art. 36 ust. 3 u.p.z.p. jezeli, w zwigzku z uchwa-
leniem planu miejscowego lub jego zmiang, warto$¢ nieruchomosci ulegta obnize-
niu, a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomos¢ i nie skorzystat
z praw, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 i 2, moze zada¢ od gminy odszkodowania
réwnego obnizeniu wartosci nieruchomosci. Takie brzmienie art. 36 u.p.z.p. rodzi
istotne trudnosci interpretacyjne w zakresie okreslenia przestanek odpowiedzialno-
$ci gminy w zwigzku ze zmiang lub uchwaleniem miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, czego wyrazem jest bogate orzecznictwo Sadu Najwyzszego
w tej materii.

Analiza dorobku orzeczniczego Sadu Najwyzszego dotyczacego odpowiedzial-
nosci gminy w zwiazku ze zmiang lub uchwaleniem miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego pozwala na wyrdznienie kilku obszaréw problemowych
zwigzanych z wykladnig art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p. Pierwszy z nich dotyczy sprecyzo-
wania zakresu znaczeniowego pojecia ,,szkody rzeczywistej”, o ktérej mowa w art.
36 ust. 1 u.p.z.p.** i sposobu ustalenia jej wysokosci.*! Drugi zwigzany jest z okresle-
niem kregu podmiotéw uprawnionych do wystapienia z roszczeniami z art. 36 ust.
113 u.p.z.p.?* Trzeci dotyczy interpretacji przestanki ,,uniemozliwienia lub istotne-
go ograniczenia mozliwos¢ korzystania z nieruchomosci” stanowigcej podstawe do
wystapienia przez wlasciciela (uzytkownika wieczystego) z roszczeniami z art. 36
ust. 1 u.p.z.p.** Czwarty ujmuje problem okreslenia czynnosci wchodzacych w za-
kres pojecia ,,zbycia nieruchomosci”, o ktérym mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p.**

29 Zwréci¢ nalezy uwage, ze art. 36 u.p.z.p, btednie wigze powstanie negatywnych skutkéw w sferze prawa i ma-
jatku jednostki z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wbrew literal-
nemu brzmieniu ustawy, miarodajng chwilg dla oceny roszczen wtasciciela lub uzytkownika wieczystego de lege
lata nie jest bowiem uchwalenie planu, lecz jego wejscie w zycie. Plan zagospodarowania przestrzennego, jako
przejaw wtadztwa planistycznego gminy, jest bowiem aktem prawa miejscowego, o czym przesgdza tre$¢ art.
14 ust. 8 u.p.z.p. W konsekwencji skutek w postaci uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia uprawnienia wta-
$ciciela (uzytkownika wieczystego) do korzystania z nieruchomosci, warunkujgce przypisanie gminie odpowie-
dzialno$ci z art. 36 u.p.z.p., moze nastgpi¢ w momencie wejscia w zycie tego aktu prawnego, a nie w dacie jego
uchwalenia. Por. K. Swiderski, Odpowiedzialnosé..., op. cit.,, s. 24.

30 Por. np. wyrok SN z dnia 17 grudnia 2008 r., sygn. akt | CSK 191/08, Lex nr 484726, wyrok SN z dnia 12 paz-
dziernika 2007 r., sygn. akt V CSK 230/07, Lex nr 485903, wyrok SN z dnia 22 wrzesnia 2011 r., sygn. akt V CSK
421/10, OSNC 2012, nr 3, poz. 39.

31 Por. np. wyrok SN z dnia 20 pazdziernika 2011 r., sygn. akt IV CSK 12/11, Lex nr 1084556.

32 Por. np. wyrok SN z dnia 17 grudnia 2008 r., sygn. akt | CSK 191/08, Lex nr 484726,

33 Por. np. wyrok SN z dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. akt V CSK 332/06, Lex nr 42105; wyrok SN z dnia 13 czerw-
ca2012r., Il CSK 639/11, niepubl.

34 wyrok SN z dnia 11 marca 2011 r., sygn. akt Il CSK 321/10, publ. OSNC-ZD 2012, nr 1, poz. 15.
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4.1. Szkoda rzeczywista (art. 36 ust. 1 u.p.z.p.)

Problem sprecyzowania pojecia ,,szkody rzeczywistej” stanowigcej podstawe
odpowiedzialnosci odszkodowawczej gminy na podstawie art. 36 ust. 1 u.p.z.p. byt
przedmiotem zainteresowania Sadu Najwyzszego w wyroku z dnia 12 pazdzierni-
ka 2007 r., sygn. akt V CSK 230/07 oraz w wyroku z dnia 17 grudnia 2008 r., sygn.
akt I CSK 191/08.

W sprawie sygn. akt V CSK 230/07 zasadniczy problem prawny dotyczyt tego,
czy roszczenie z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przystuguje wiascicielowi nieruchomosci,
jezeli zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku z wejSciem w zy-
cie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dotyczyla jedynie czesci
nieruchomosci. W sprawie powdd domagat si¢ bowiem odszkodowania za spadek
wartosci czesci jego nieruchomosci. Wskutek zmiany miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego dokonano zmiany ,kwalifikacji” nieruchomosci prze-
znaczonej na cele budowlane bez jakichkolwiek ograniczer na nieruchomos¢ znaj-
dujaca si¢ w obszarze odroczonego inwestowania. Tym niemniej Sad Najwyzszy,
niejako na marginesie zasadniczego watku rozwazan, odnidst si¢ rowniez do pojecia
»szkody rzeczywistej” z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Odwotujac si¢ do literalnej wyktad-
ni art. 36 ust. 1 u.p.z.p. sad wskazal, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza gminy
na podstawie tego przepisu jest ograniczona wytgcznie do rzeczywiscie poniesionej
przez wtasciciela szkody. W jego ocenie ,,szkoda rzeczywista” ujeta w tym przepi-
sie oznacza szkode, ktora polega na obnizeniu wartosci nieruchomosci lub ktéra po-
zostaje w bezposrednim zwigzku ze zmiang przeznaczenia nieruchomosci. W odnie-
sieniu do tego drugiego przypadku Sad Najwyzszy, jako przyktad tak rozumianej
szkody rzeczywistej, wskazal sytuacje, w ktorej wlasciciel poczynit juz naktady na
cze$¢ nieruchomosci i nie moze ich odzyskad, gdyz zmienilo si¢ jej przeznaczenie.

Podobne rozumienie szkody rzeczywistej przyjat Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 17 grudnia 2008 r., sygn. akt I CSK 191/08.% W ocenie Sadu Najwyzsze-
go szkoda rzeczywista, stanowigca podstaw¢ odpowiedzialnosci gminy na podsta-
wie art. 36 ust. 1 u.p.z.p., uyjmuje obiektywny spadek wartosci nieruchomosci wyni-
kajacy z uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia mozliwosci korzystania z niej
w dotychczasowy sposéb na skutek wydania decyzji o warunkach zabudowy. Sad
Najwyzszy, co interesujgce, upatruje w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. kwalifikowanej postaci
odszkodowania przewidzianego w art. 36 ust. 3 u.p.z.p., ktéry przyznaje odszkodo-

35 W stanie faktycznym sprawy z roszczeniem odszkodowawczym na podstawie art. 36 ust. 1 u.p.z.p. wystgpit
wiasciciel nieruchomosci sgsiadujgcej z nieruchomoscig w odniesieniu do ktérej w nastepstwie wydania decy-
zji o warunkach zabudowy doszto do zmiany jej przeznaczenia. W zwigzku z wydaniem decyzji o warunkach za-
budowy mozliwa byta rozbudowa budynku posadowionego na nieruchomosci skutkujgca nadmiernym zacienie-
niem lokalu mieszkalnego powoda. Warto zaznaczy¢, ze w przedmiotowej sprawie Sad Najwyzszy uznal, ze
nadmierne zaciemnienie lokalu mieszkalnego powstate wskutek rozbudowy sgsiedniej nieruchomosci moze sta-
nowi¢ podstawe do zasgdzenia na rzecz wiasciciela takiej nieruchomosci odszkodowania na podstawie art. 36
ust. 1 u.p.z.p.
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wanie za samo obnizenie wartosci nieruchomosci w wyniku wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy. Za uznaniem obnizenia wartosci nieruchomosci, jako szkody
rzeczywistej, zdaniem Sadu przemawia rOwniez zachodzacy zwigzek pomigdzy art.
36 ust. 1 1 art. 36 ust. 3 u.p.z.p. — skorzystanie z roszczenia przewidzianego w art.
36 ust. 1 u.p.z.p. wyklucza bowiem mozliwos¢ zadania odszkodowania na podsta-
wie art. 36 ust. 3 u.p.z.p.

Prezentowane w przywotanych judykatach stanowisko traktujace obnizenie
wartosci nieruchomosci wskutek wejscia w zycie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego jako szkode rzeczywista, o ktérej mowa w art. 36 ust. 1
u.p.z.p., zasluguje na aprobate. Zwrdci¢ nalezy uwage, ze pod wzgledem konstruk-
cyjnym — jak si¢ wydaje — preferowane przez Sad Najwyzszy rozumienie szkody
rzeczywistej na gruncie u.p.z.p. obejmujgcej obnizenie wartosci nieruchomosci zbli-
zone jest do kodeksowego pojecia straty (art. 361 § 2 kc.),* z tym ze ustalenie szko-
dy rzeczywistej nastgpuje zawsze w odniesieniu do konkretnej nieruchomosci, a nie
catego majatku, poprzez okreslenie obiektywnego spadku wartosci nieruchomosci.*’
Wysokos¢ odszkodowania za obnizenie wartosci nieruchomosci ustala si¢ bowiem
w oparciu o warto$¢ rynkowg nieruchomosci. Zatem szkoda rzeczywista w rozumie-
niu art. 36 ust. 1 u.p.z.p. ma w swej istocie charakter zobiektywizowany, a nie zin-
dywidualizowany (strata).*®

4.2. Podmioty uprawnione do wystapienia z roszczeniami z art. 36 ust. 1i 3
u.p.z.p.

Problematykg dotyczacg podmiotéw uprawnionych do wystapienia z roszcze-
niami z art. 36 ust. 3 u.p.z.p. zajmowat si¢ Sadu Najwyzszego wyroku z dnia 23
kwietnia 2009 r., sygn. akt IV CSK 508/08. Zasadniczy problem w przedmiotowej
sprawie wigzal sie ze sprecyzowaniem, w jakiej dacie podmiotowi musi przystu-
giwaé prawo wilasnosci nieruchomosci, aby mégt dochodzi¢ roszczen okreslonych
w art. 36 ust. 3 u.p.z.p. Sad Najwyzszy uznal, ze roszczenie przystuguje jedynie wila-
Scicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu, ktéremu prawo wlasnosci lub uzytko-
wania wieczystego przystugiwato zar6wno w dacie zmiany przeznaczeniu nierucho-
mosci aktem planistycznym, jak i w dacie wystgpienia ze stosowanym roszczeniem.
Za takg interpretacjg przemawia zasada, zgodnie z ktérg do wyktadni nier6znigcych
si¢ pod wzgledem jezykowym poje¢ funkcjonujagcych w ramach jednego przepisu
powinny by¢ stosowne takie same kryteria wyktadni.

W wyroku, co nalezy podkresli¢, Sad Najwyzszy dokonal pewnej relatywiza-
cji w zakresie okreSlenia podmiotu uprawnionego do wystgpienia z roszczeniem

36 Szerzej nt. pojecia straty, w tym takze jako obnizeniu wartosci aktywa M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej napra-
wienie, Warszawa 2011, s. 260.

37 K. Swiderski, Odpowiedzialno$é..., op. cit., s. 25 s. 27.

38 Ibidem, s. 25.
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z art. 36 ust. 3 u.p.z.p. przyjmujac, iz to roszczenie przystuguje podmiotowi bedace-
mu wiascicielem w dacie uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Taka interpretacja rodzi istotne watpliwosci w sytuacji, gdy
do przeniesienia wlasnosci dochodzi w okresie pomig¢dzy uchwaleniem a wejSciem
w zycie planu miejscowego. W mojej ocenie powstanie roszczenia odszkodowaw-
czego na podstawie art. 36 ust. 3 u.p.z.p. nalezy wigzac z wejSciem w Zycie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, a nie jego uchwaleniem.

Precyzujac krag podmiotéw uprawionych do wstgpienia z roszczeniem z art. 36
ust. 1 u.p.z.p., warto zwrdci¢ uwage na wyrok SN z dnia 12 paZdziernika 2007 r.,
sygn. akt V CSK 230/07. W orzeczeniu tym Sad Najwyzszy zasadnie przyjal, ze
uprawnienie do zadania odszkodowania przystuguje réwniez wiascicielowi lub
uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci, jezeli wskutek zmiany przeznacze-
nia nieruchomosci sgsiedniej w nastepstwie wejscia w zycie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego korzystanie z przedmiotu jego prawa stato si¢ nie-
mozliwe lub istotnie ograniczone.*

4.3. Uniemozliwienie lub istotne ograniczenie korzystania z nieruchomosci

W wyroku z dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. akt V CSK 332/06, Sad Najwyzszy
odnidst si¢ do ujetej na gruncie art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przestanki ,,uniemozliwienia
lub istotnego ograniczenia mozliwosci korzystania z nieruchomosci”’. W rozpozna-
wanej sprawie zasadnicza trudnos$¢ wigzala si¢ z ustaleniem, czy punkt odniesienia
dla oceny stopnia ograniczenia wykonywania praw wtascicielskich powinien stano-
wic faktyczny sposob korzystania przez wiasciciela z nieruchomosci przed wejsciem
w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czy tez ocena ta po-
winna by¢ dokonywania z uwzglednieniem potencjalnej mozliwosci wykorzystania
nieruchomosci. Sad Najwyzszy wskazal, ze przewidziane w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. al-
ternatywnie roszczenia przystuguja wlascicielowi nieruchomosci badZ uzytkowni-
kowi wieczystemu, gdy uchwalony lub zmieniony plan uniemozliwia im lub istotnie
ogranicza zaréwno kontynuowanie dotychczasowego sposobu korzystania z nieru-
chomosci, jak i pozbawia ich potencjalnej mozliwosci korzystania z nieruchomo-
sci zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem. W ocenie Sgdu Najwyzszego nie
jest zatem wykluczone de lege lata wykazywanie przez wiasciciela ograniczenia
w zakresie wykonywania jego prawa poprzez odwolanie si¢ jedynie do potencjal-
nej mozliwosci wykorzystania nieruchomosci zgodnie z jej dotychczasowym prze-
znaczeniem. Za takim rozumieniem przemawiaja przede wszystkim wyniki wyktad-
ni jezykowej art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Ustawodawca wigze bowiem odpowiedzialnos¢é
odszkodowawcza gminy ze zmiang przeznaczenia gruntu, a nie z jego korzystaniem.
Przeznaczenia gruntu nie wyznacza sposéb, w jaki wiasciciel lub inny podmiot

39 Odnosnie do stanu faktycznego zob. przypis nr 35.
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uprawniony faktycznie z niego korzysta, ale sposéb, w jaki moze to czyni¢ w grani-
cach okreslonych przepisami prawa, w tym z planem zagospodarowania przestrzen-
nego. Przepis art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. wigze zatem okreslone w nim roszczenie
z wylaczeniem lub ograniczeniem mozliwosci korzystania z nieruchomosci w zna-
czeniu abstrakcyjnym. Celem takiego rozwigzania jest ztagodzenie skutkéw wiad-
czej ingerencji w prawo wilasnosci. Nie ma uzasadnionych podstaw do wylaczenia
spod dzialania tego mechanizmu ochronnego tych wszystkich wtascicieli nierucho-
mosci oraz uzytkownikéw wieczystych, ktorzy utracili potencjalng mozliwos¢ ko-
rzystania z nieruchomosci w sposéb dotychczas dozwolony.

Nieco odmienny podglad wyrazit natomiast Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
13 czerwca 2012 r., sygn. akt II CSK 639/11. Uznat on, ze przestankg powstania
roszczenia z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. jest korzystanie z nieruchomosci w dotychcza-
sowy sposéb faktycznego jej uzytkowania (eksploatowania), a zgodnie z dotych-
czasowym przeznaczeniem oznacza uzytkowanie odpowiada przeznaczeniu prze-
widzianemu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego lub decyzji
o warunkach zabudowy. Sad Najwyzszy wykluczyl natomiast dokonywanie stosow-
nej oceny poprzez odwolanie si¢ do studium uwarunkowar i kierunkéw zabudowy
(art. 9 u.p.z.p.). Akt ten nie zawiera norm kreujacych obowiazek po stronie jednost-
ki zachowania si¢ w okreslony sposéb w zakresie korzystania z nieruchomosci. Jest
on jedynie aktem wewngtrznym wiazacym organy gminy w zakresie przeznaczenia
nieruchomosci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Z przywo-
tanego judykatu wynika jeszcze jeden istotny wniosek. Otéz, przy ustaleniu ,,stop-
nia” ingerencji w prawo wilasnosci nie jest uprawione odwotywanie si¢ do dotych-
czasowego sposobu korzystania z nieruchomosci, jezeli to bylo sprzeczne z aktem
prawa miejscowego.

4.4. Zbycie nieruchomosci

Na gruncie znowelizowanego art. 36 ust. 3 u.p.z.p.* w piSmiennictwie wyra-
zono poglad, ze uzyte w tym przepisie poj¢cie ,,zbywa” nie moze by¢ utozsamia-
ne ze wszystkimi, tj. odplatnymi i nieodptatnymi formami przeniesienia wiasnosci
lub prawa uzytkowania wieczystego.*! Takie podejscie zanegowal Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 11 marca 2011 r., sygn. akt II CSK 321/10. Trafnie zwr6cit on
uwage, odwotujac si¢ do funkcji odpowiedzialnosci gminy wynikajacej z art. 36
ust. 3 u.p.z.p., ze zamiarem ustawodawcy byto dazenie do zrekompensowania wta-
Scicielowi utraconej korzysci majgtkowej w razie obnizenia wartosci nieruchomo-
$ci, co moze nastagpié tylko w wypadku jej odplatnego zbycia.*> Wzmacniajac swoje

40 Zmiana wprowadzona art. 10 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami oraz zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492 ze zm.).

41 K. Swiderski, Odpowiedzialnosé..., op. cit., s. 25-27; J. J. Ziety, Roszczenia..., op. cit., s. 59; Z. Niewiadomski,
Planowanie..., op. cit., s. 283.

42 Takie stanowisko wyrazit réowniez SN w wyroku z dnia 23 kwietnia 2009 r., sygn. akt IV CSK 598/08.
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Odpowiedzialno$¢ gminy w zwigzku ze zmiang lub uchwaleniem miejscowego planu...

stanowisko, Sad Najwyzszy odwotat si¢ réwniez do brzmienia art. 37 ust. 1 u.p.z.p.
Zgodnie z tym przepisem wysokos¢ odszkodowania z tytutu obnizenia wartosci nie-
ruchomosci, o ktérym mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p., ustala si¢ na dzieri sprzedazy
nieruchomosci, a nie jej zbycia. Uzycie w tym przepisie poj¢cia ,,sprzedaz’” nie moz-
na traktowac jako niedopatrzenie ustawodawcy. Kolejne nowelizacje ustawy nie do-
prowadzity bowiem do zmiany art. 37 ust. 3 u.p.z.p. Konstatacja ta pozwolita przy-
jaé, ze ustawodawca w ten sposéb podkreslil, iz odszkodowanie z tytutu obnizenia
wartosci nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p. jest ewidentnie
zwigzane ze zbyciem nieruchomosci o charakterze ekwiwalentnym (odptatnym).*

5. Zakonczenie

Problematyka odpowiedzialnosci gminy w zwigzku z wejsciem w zycie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego ma charakter ztozony. Jej isto-
ta opiera si¢ na kreacji mechanizmu prawnego zmierzajgcego do ochrony interesu
wlasciciela nieruchomosci (uzytkownika wieczystego) przed negatywnymi konse-
kwencjami dotyczacymi zaréwno jego sfery prawnej jak i majatkowej, jakie moga
wigzac si¢ z realizacjg przez gming¢ wiadztwa planistycznego. Miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego, bedacy zasadniczym instrumentem ksztaltowania
przestrzeni na obszarze gminy, nie tylko ingeruje w tre$¢ prawa wiasnosci, wyzna-
czajac zakres dopuszczalnego przeznaczenia nieruchomosci, ale réwniez wplywa na
jej wartos¢. Celem takiego rozwigzania jest zatem dazenie do ztagodzenie skutkéw
wladczej ingerencji w prawo wilasnosci i bedacych pochodng zmian w sferze majat-
kowej wyrazajacymi si¢ w zmniejszeniu wartosci nieruchomosci.

43 Zob. réwniez uchwate NSA z dnia 10 grudnia 2009 r., sygn. akt Il OPS 3/09, Lex nr 531130.
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RESPONSIBILITY OF THE MUNICIPALITY RELATED WITH THE ADOPTION
OR AMENDMENT OF THE LOCAL MASTER PLAN IN THE CONTEXT
OF THE RULING OF THE SUPREME COURT

Key words: local master plan, real property, responsibility.

The aim of the article is to present the essence and function of the municipality
responsibility to the owner (perpetual usufructuary) of the real property related with
the adoption or amendment of the local master plan pursuant to Section 36 of the Act
on Spatial Planning and Development of 27 March 2003. The aim of the Author is
also to highlight essential interpreting problems concerning Section 36 of the Act on
Spatial Planning and Development which have been revealed under the ruling of the
Supreme Court.

The paper describes in detail which legal and financial results does the local
master plan bring for a person when coming into force. The Act determines the
extent of the allowable entitlement of the owner of the real property to make use
of their right, but it also may influence the value of the real property included in
such a plan. As a result, entering into force of the local master plan may affect the
owner’s right to make use of the real property and decrease its value. The above
implications constitute the basic reason for ascribing responsibility to municipality
pursuant to Section 36 of the Act on Spatial Planning and Development.

In attempt to analyze the legal character of the municipality responsibility
pursuant to Section 36 of the Act on Spatial Planning and Development, it was also
referred to rules of the Supreme Court. According to that some essential interpreting
doubts were highlighted which were evident in the rules of the Supreme Court
concerning the local master plan. They referred to: 1) the concept of damage and
ways of assessing its value, 2) the stipulation for units entitled to assert their claims
pursuant to Section 36 (1 and 3) of the Act on Spatial Planning and Development,
3) interpretation of requirements for municipality responsibility.
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