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Prawo zabudowy a planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne

1. Istota prawa zabudowy

Zasada wolnosci budowlanej uznawana jest za podstawowgq zasadg polskiego
prawa budowlanego®. Przypisuje si¢ jej role zblizong do tej, jaka odgrywa zasada
wolnosci gospodarczej w sferze obrotu gospodarczego®. Poszukujac jej normatyw-
nych podstaw, nalezy w pierwszej kolejnosci odwotac si¢ do uregulowar ustawy za-
sadniczej. Tekst Konstytucji RP nie zawiera okreslen ,,wolnosci budowlanej” ani
wynikajgcego z niej wolnosciowego ,,prawa zabudowy”. Brak literalnych odnie-
siefi do wyzej wskazanych poje¢ nie przesadza jednak o braku intencji ustawodaw-
cy w zapewnieniu wolnosci budowlanej prawnej ochrony. Prawo zabudowy z racji
swojego charakteru powinno by¢ wigzane z prawami do rzeczy, a scislej — do nie-
ruchomosci*.

Wsréd regulacji konstytucyjnych na szczegdlng uwage zastuguja te poswieco-
ne prawu wlasnosci jako najsilniejszemu z praw rzeczowych. Rozpatrywanie pra-
wa zabudowy nie moze si¢ zatem odbywac bez uprzedniego przyjrzenia si¢ uksztat-
towaniu prawa wtasnosci w porzadku prawnym. Najdonioslejsze znaczenie w tym
aspekcie majg unormowania zawarte w art. 20, 21, 31 i 64 Konstytucji RP°. Oparcie
ustroju Rzeczypospolitej o model spotecznej gospodarki rynkowej, ktérej nieodzow-
nym elementem jest wiasnos$¢ prywatna, stanowi istotne zabezpieczenie intereséw
obywateli. Ustawodawca natozyl bowiem na organy wiadzy obowigzek stworzenia
ram prawnych zapewniajacych ochrong wolnosci, praw i innych wartosci konstytu-
cyjnych®, wyrézniajac przy tym w sposéb szczegdlny potrzebe ochrony wiasnosci.
Jednoczesnie dla zapewnienia mozliwosci nieskrepowanego korzystania z rzeczy

1 Uniwersytet Slaski w Katowicach.
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na podstawie innych niz wiasnos¢ tytutéw prawnych, rozszerzyt zakres ochrony tak-
ze na inne prawa majatkowe (przystugujace np. z tytulu uzytkowania wieczystego,
najmu czy dzierzawy, wigzacych si¢ z uprawnieniem do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane). Samo prawo wlasnosci w ujeciu konstytucyjnym ujmo-
wane jest jako wolnos¢, na ktdrg sktadajg si¢: wolnos¢ majgtkowa oraz wolnos¢ od
ingerencji wtadz publicznych i innych podmiotéw’. Podejscie zaliczajgce wlasnosé
do kategorii wolnosci obywatelskich pozwala traktowaé wlasnos¢ obiektywnie jako
zasade ustrojowg stanowigcg podstawe do interpretacji innych przepiséw, jak réw-
niez subiektywnie, uznajgc jg za prawo podmiotowe jednostki®. Prawo podmioto-
we oznacza przyznang lub zagwarantowang przez normy prawne korzystng sytu-
acje jednostki®. Wyr6zni¢ mozna prawa podmiotowe publiczne, ktérych istotg jest
mozliwos¢ zadania od panstwa (organéw administracji publicznej) zaniechania nie-
uprawnionej ingerencji, a takze prawa podmiotowe prywatne pozwalajace na korzy-
stanie z tego prawa'’. Prawo wlasnosci cechuje si¢ interdyscyplinarnym charakte-
rem, a zatem moze by¢ traktowane zaréwno jako publiczne prawo podmiotowe, jak
i prywatne prawo podmiotowe. W tym pierwszym rozumieniu, zawartym w Konsty-
tucji, prawu wilasnosci nadawana jest tres¢ negatywna poprzez podkreslenie ochron-
nej funkcji przepiséw ustawy zasadniczej i ustalenie restrykcyjnego katalogu pod-
staw do natozenia ograniczeni prawa wtasnosci. Cywilnoprawne rozumienie prawa
wlasnosci przyjmuje natomiast postac¢ otwartego zbioru uprawnien przystugujacych
wiascicielowi, wzbogaconego o aspekt negatywny bedacy refleksem pojmowania
prawa wiasnosci jako prawa bezwzglednego skutecznego erga omnes.

Prawo zabudowy nieruchomosci miesci si¢ w pojeciu korzystania z rzeczy!'l.
Pojmowanie prawa zabudowy wylacznie jako przejawu korzystania z rzeczy na pod-
stawie prawa wlasnosci jest jednak zbyt waskim ujeciem i nie odzwierciedla go
w petni. Trzeba mie¢ na uwadze, ze prawo zabudowy przystuguje nie tylko wtasci-
cielowi, ale takze innym podmiotom, ktdre co prawda nie legitymujg si¢ tym najsil-
niejszym tytutem prawnym do nieruchomosci, ale korzystajg z niej na innej podsta-
wie. Podmioty te dziatajg niejako w pewnej sferze prawnej wilasciciela ograniczonej
przez normy prawne, a takze postanowienia zawieranych uméw. Wyrazem takiego
szerokiego pojmowania zakresu podmiotowego prawa zabudowy nieograniczonego
jedynie do osoby wtasciciela jest brzmienie art. 4 Prawa budowlanego'? statuujgce-
go w polskim porzadku prawnym zasad¢ wolnosci budowlanej: ,,Kazdy ma prawo
zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieru-

7 J. Ciapata, Konstytucyjna regulacja praw podmiotowych. Podstawowe konsekwencje dla ustawodawcy,
(w:) J. Ciapata, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbiér stu-
diéw, Szczecin 2006, s. 43.

8 W. Jakimowicz, Wolno$¢..., op. cit., s. 55.

9 Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., op. cit., s. 90.
10 Tamze.

1 Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane..., op. cit., s. 93.

12 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. z 2016 r. poz. 290, ze zm.
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chomoscig na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia budowlane-
g0 z przepisami’.

Kryterium podmiotowe przyznania prawa zabudowy w postaci ,,wykazania pra-
wa do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane” moze spetnia¢ nie tylko
wiasciciel lub wspétwlasciciele, ale réwniez uzytkownik wieczysty, zarzadca, uzyt-
kownik, uprawniony z tytutu stuzebnosci, praw spétdzielczych czy tez ze stosunku
zobowigzaniowego (przede wszystkim najmu i dzierzawy).

Okreslenie istoty prawa zabudowy sprowadza si¢ do sprecyzowania zakresu
dopuszczalnych ingerencji w to prawo. Swoiste powigzanie prawa zabudowy nie-
ruchomosci z korzystaniem z rzeczy w ramach wykonywania prawa wtasnosci kaze
w kazdym indywidualnym przypadku uwzglgednia¢ kontekst sytuacji, w ktérej to
prawo si¢ przejawia'®. Szczegdlnym zagadnieniem jest kwestia wptywu dziatan po-
dejmowanych przez organy administracji publicznej na prawo wiasnosci, w tym
prawo zabudowy nieruchomosci. Wykonywanie powierzonych kompetencji przy
wykorzystaniu wtadztwa planistycznego niejednokrotnie prowadzi do konfliktu po-
miedzy interesem publicznym a interesem prywatnym.

Wiadztwo planistyczne gminy moze by¢ okreslone jako przekazanie gminie
kompetencji w zakresie wladczego przeznaczania i ustalania zasad zagospodarowa-
nia terenu'!. Na pojecie wladztwa planistycznego sktadaja si¢ zatem trzy elementy:
mozliwos¢ wladczego oddziatywania na prawa i obowigzki jednostki, Zrédto wtadz-
twa w postaci upowaznienia ustawowego oraz sama jego tres¢'®>. Wiadztwo plani-
styczne nie jest prawem nieograniczonym. Naczelng regula, ktérg winien kierowac
si¢ organ administracji, jest racjonalne wywazenie okreslonych wartosci. Realizujgc
zadania, musi on dazy¢ do przyznania nalezytego miejsca interesowi publicznemu
(a wigc zaspokajania potrzeb zbiorowosci), przy jednoczesnym poszanowaniu inte-
resu indywidualnego. Wszystkie dzialania muszg by¢ przeprowadzane w granicach
prawa, przy zastosowaniu zasady proporcjonalnosci ingerencji.

2. Ograniczenia prawa zabudowy a naduzycie wtadztwa
planistycznego

Plan miejscowy bedacy aktem prawa miejscowego w istotny sposéb wplywa
na wykonywanie uprawniefi wtascicielskich. Ograniczenie prawa zabudowy prze-
jawia si¢ przede wszystkim w zakazie zagospodarowania terenu przez wlascicie-
li w spos6b sprzeczny z ustaleniami planu. Ponadto, akt ten okresla warunki doko-
nywania podzialéw i scalefl nieruchomosci, a takze — w wyjatkowych przypadkach

13 W. Jakimowicz, Wolnos$¢..., op. cit., s. 70.
14 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2009, s. 30.
15 J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 22.
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uzasadnionych przeznaczeniem terenéw pod cele publiczne — moze stanowi¢ pod-
stawe wywlaszczenia, godzacego w samg istote prawa zabudowy.

Granice wiladztwa planistycznego w kontekscie zapewnienia poszanowania
konstytucyjnie chronionego prawa wtasnosci sg niezwykle trudne do wyznacze-
nia. Podstawowe znaczenie dla ochrony wlasnosci ma — w mysl orzecznictwa TK!'®
—art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowigcy: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wte-
dy, gdy sa konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczeristwa lub po-
rzadku publicznego, badZ dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci 1 praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wol-
nosci i praw”. Potwierdzeniem dopuszczalnosci stosowania ograniczen prawa wia-
snosci jest art. 64 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym: ,,Wtasnos¢ moze by¢ ogra-
niczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty
prawa wlasnosci”. Art. 64 ust. 3 nie jest jednak przepisem szczeg6lnym wylaczaja-
cym w tej materii art. 31 ust. 3 — dokonujac oceny dopuszczalnosci ograniczen, na-
lezy uwzglednia¢ wymagania zawarte w obydwu przepisach.

Kierujac si¢ powyzszymi podstawami prawnymi, mozna wskazac¢ na nastgpuja-
ce przestanki legalnej ingerencji w prawo wiasnosci: zachowanie podstawy ustawo-
wej, nienaruszanie istoty prawa witasnosci, uzasadnienie ograniczenia, zachowanie
zasady proporcjonalnosci'’. Rozwazania dotyczace kierowania si¢ przez gming zasa-
dq proporcjonalnosci przy prowadzeniu polityki przestrzennej doprowadzity do wy-
ksztalcenia si¢ w doktrynie koncepcji naduzycia wtadztwa planistycznego. Dotyczy
to sytuacji przekroczenia przez organy gminy granic przyznanej im samodzielno-
sci w sferze planowania przestrzennego. Sgdy administracyjne wskazuja w gléwnej
mierze na nieproporcjonalnos¢ ingerencji, brak wywazenia kolidujgcych wartosci,
nieuzasadnione i sprzeczne z zasadg rownosci réznicowanie sytuacji prawnej wia-
Scicieli znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji, a takze uchybienie zasadzie spra-
wiedliwosci spotecznej przy ewentualnym (w razie braku innych dost¢pnych roz-
wigzai) ograniczaniu uprawnien jednostek'®. Proporcjonalnos¢ jawi sie jako gtéwny
wzorzec legalnosci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Ingerencja w prawo wiasnosci, nawet ta wzglednie gitgboka, miesci si¢ w kon-
stytucyjnym porzadku demokratycznego paristwa prawnego. Za naduzycie wiadztwa
Z pewnoscig nie moze by¢ uznane samo korzystanie z niego w sposdb nieodpowia-
dajacy oczekiwaniom zainteresowanych wiascicieli nieruchomosci. Podstawowym
zatlozeniem, ktérym powinna kierowa¢ si¢ gmina podejmujac dziatania godzace
w jednostkowe prawa i wolnosci, jest rozsgdne wywazenie kolidujgcych interesow

16 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, Dz.U. Nr 3, poz. 30.
17 P. Kociubinski, Powojenne przeksztatcenia wtasnosciowe w $wietle Konstytucji, Warszawa 2013, s. 101.
18 Por. J. Parchomiuk, Naduzycie..., op. cit., s. 30 i powotywane tam orzecznictwo.
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i poszukiwanie kompromisowych rozwigzan. Do przekroczenia granic wiladztwa
dojdzie dopiero wtedy, gdy rozwiazania te beda cechowaly si¢ nieskrepowang arbi-
tralnoscig, dowolnoscig oraz brakiem ekonomicznego, spotecznego i aksjologiczne-
go uzasadnienia®.

3. Wplyw unormowan planistycznych na prawo wiasnosci

Przyjecie zalozenia, ze gminie przystuguje prawo do witadczego wkraczania
w prawa i wolnosci poszczeg6lnych jednostek uzasadnia pytanie o wplyw tej in-
gerencji na tres¢ i wykonywanie prawa wtasnosci. Na mocy ustawowego upowaz-
nienia miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w sensie formalnym be-
dacy aktem podustawowym, nabiera w sensie materialnym rangi ustawy. Na tej
podstawie jego postanowienia mogg wiadczo ustalaé¢ sposéb zagospodarowania nie-
ruchomosci i1 tym samym oddziatywac na ich spoteczno-gospodarcze przeznacze-
nie, co dla wlasciciela moze przejawiac si¢ w réznego rodzaju ograniczeniach spo-
sobu korzystania z nieruchomosci®®. O tym, jakiego rodzaju unormowania zawiera
plan miejscowy, przesadza art. 15 ust. 2 u.p.z.p. Przez ograniczenia nalezy wigc ro-
zumie¢ np. okreslenie zasad i warunkéw, ktére musi spetnia¢ powstajagca na danym
terenie zabudowa, wprowadzenie catkowitego zakazu zabudowy lub zakazu zabu-
dowy obiektéw okreslonego rodzaju. Kazde z tych ograniczen sprowadza si¢ jednak
do zakazu zagospodarowania w sposéb inny niz przewidziany, w zadnym wypad-
ku nie moze by¢ natomiast traktowane jako nakaz podjecia przez wlasciciela dziatan
zmierzajacych do zmiany stanu istniejgcego na wskazany w akcie planistycznym.
Wtasciciele nieruchomosci nie majg bowiem pozytywnego obowigzku realizacji za-
gospodarowania ustalonego w nowo uchwalonym planie. Plan miejscowy moze tak-
ze ogranicza¢ w swobodnym rozporzadzaniu przedmiotem prawa witasnosci, przede
wszystkim poprzez wyznaczenie dopuszczalnej wielkosci dzialek czy okreslenie
kryteriéw dokonywania podzialéw i scalen nieruchomosci.

Najdalej idacym ograniczeniem prawa wtasnosci dokonywanym w planie miej-
scowym jest faktyczne wyzucie z tego prawa. Choc instytucja wywlaszczenia jest
w polskim porzadku prawnym uregulowana w ustawie o gospodarce nieruchomo-
Sciami, na gruncie planowania i zagospodarowania przestrzennego moze dojs¢ do
ustalenia takich warunkéw uzytkowania nieruchomosci, ze wtasciciel zostanie po-
zbawiony mozliwosci korzystania z niej w sposéb ekonomicznie uzasadniony. Takg
sytuacje okresla si¢ mianem ,,wywtlaszczenia faktycznego” albo ,,wywlaszczenia
planistycznego”*'. Poza kreowaniem tresci i sposobu wykonywania prawa wlasno-
Sci, skutki uchwalenia miejscowego planu rozciggajg si¢ takze na prawa niemajgtko-

19 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 listopada 2011 r., Il Sa/Kr 1381/11.
20 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus$, Prawo zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, s. 169.
21 M. Gdesz, Wywtaszczenie planistyczne, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 52.
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we 1 wywierajag wplyw na wartos¢ ekonomiczng nieruchomosci potozonych na tere-
nach objetych regulacja.

4. Skutki uchwalenia planu miejscowego w zakresie praw
niemajatkowych

Uchwalenie planu miejscowego wigze si¢ z powstaniem skutkow prawnych dla
funkcjonowania decyzji lokalizacyjnych na terenie objgtym planem. Jak stanowi
art. 4 ust. 2 u.p.z.p., w przypadku braku planu miejscowego okreslenie sposobéw za-
gospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o lokali-
zacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, wydawanych na wniosek inwestora. Przez ,,brak planu miejscowego”
nalezy rozumieé zaréwno nieprzystapienie rady gminy do sporzadzania planu, jak
i sytuacje, w ktérej plan zostalt wprawdzie uchwalony, lecz nie jest jeszcze wprowa-
dzony do obrotu prawnego, a jego zapisy nie majg mocy obowiazujacej. Oczywista
konsekwencjg uchwalenia planu i jego wejscia w zycie jest wobec tego niemoznos¢
ubiegania si¢ 0 wyzej wymienione decyzje.

Nieco wigkszej uwagi wymaga problematyka skutkéw uchwalenia planu miej-
scowego wywieranych na juz istniejace w obrocie prawnym decyzje. Plan miejsco-
wy pozbawia mocy prawnej decyzje lokalizacyjne wydane przed jego wejsciem
w zycie, jezeli ich ustalenia sg inne niz zawarte w planie. W mysl art. 65 ust. 1
pkt 2 u.p.z.p. utrata mocy decyzji dokonywana jest w drodze stwierdzenia jej wy-
gasniecia przez organ wydajacy. Stanowi to wyjatek od zasady trwatosci ostatecz-
nych i niewadliwych decyzji administracyjnych. Takie rozwigzanie motywowane
jest pierwszenistwem postanowieri planu nad ustaleniami indywidualnych decyzji
o warunkach zabudowy odgrywajacych jedynie rol¢ jego substytutu. Uzyskanie de-
cyzji lokalizacyjnej przez inwestora wigze si¢ z konieczno$cig poczynienia pew-
nych wstepnych formalnych przygotowan do zamierzenia budowlanego i z ponie-
sieniem kosztéw na wymagane uzgodnienia, sporzadzenie kopii mapy zasadniczej
lub katastralnej i opracowanie charakterystyki inwestycji. Na tym polu wylania si¢
watpliwos¢, czy pozbawienie adresatow wydanych wczesniej decyzji nie pozbawia
ich praw nabytych. OdpowiedZ na to pytanie musi by¢ przeczaca, poniewaz decy-
zja o warunkach zabudowy nie rodzi praw do terenu oraz nie narusza prawa wlasno-
sci 1 uprawnien oséb trzecich (art. 63 ust. 2 u.p.z.p.). Przestanka wygaszajaca rézni-
ce zawarte w ustaleniach planu miejscowego i decyzji oznacza odmienno$¢ w takim
stopniu, ze nie da si¢ tresci obu aktéw pogodzi¢. Do wygasnigcia decyzji o warun-
kach zabudowy nie moze dojs¢, jezeli inwestor zrealizowal uprawnienia z niej wy-
nikajace i na jej podstawie uzyskatl ostateczna decyzje¢ o pozwoleniu na budowg. Po-
zwolenie na budowe korzysta w petni z ochrony prawnej przewidzianej dla decyzji
administracyjnych, stad realizowana inwestycja moze by¢ nawet sprzeczna z przyje-
tym po wydaniu pozwolenia planem miejscowym.

16 Studia luridica Agraria XV



Prawo zabudowy a planowanie i zagospodarowanie przestrzenne

RIGHT TO BUILD-UP A PLOT VS LAND-USE PLANNING
AND MANAGEMENT

Keywords: local government units, planning and spatial development, law of
development, building freedom

The principle of freedom of construction is considered as a fundamental rule in
the Polish Construction Law. In the search for its prescriptive basis, reference should
be made primarily to the provisions of the Basic Law. The Polish Constitution does
not include such terms as ,.freedom of construction” and “right to build-up a plot”
arising under it. The lack of literal references to the abovementioned terms does
not prejudge the intentions of the legislator to ensure the protection of freedom of
construction by law.

The local spatial development plan, which serves as an act of local legislation,
affects primarily the exercise of proprietary rights. Limitation on the right to build-
up a plot is evident mainly in the prohibition of land-use by the owners in a manner
that conflicts with the agreed spatial development plan. The limits of the planning
authority in the context of guaranteeing the safeguarding.
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