Warszawa, 23-12-2025r.
RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

IV.510.54.2025.BD

Pan Dariusz Klimczak
Minister Infrastruktury

adres: AE:PL-99756-74876-WBAEG-25

Szanowny Panie Ministrze,

rozpatrujgc wnioski wptywajgce do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznik
zwrocit uwage na problem niedostatecznej ochrony witascicieli nieruchomosci objetych
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, ktérzy zostajg pozbawieni
mozliwosci korzystania ze swojej wtasnosci zgodnie z jej dotychczasowym
przeznaczeniem. Watpliwosci budzi sytuacja, w ktérej do ograniczenia tego prawa
dochodzi nie z powodu formalnej zmiany planu (bgdz uchwalenia nowego), ale
rownowazny skutek wywotuje inne zdarzenie prawne, w szczegolnosci taka decyzja
o charakterze wywtaszczeniowym, ktorej skutkiem jest podziat geodezyjny dziatki na
czes¢ podlegajacg przejeciu na cel publiczny oraz czes¢ pozostajgcg wtasnoscia
prywatng - i tej wiasnie czesci nie mozna juz zagospodarowac zgodnie z jej
planistycznym przeznaczeniem. Uszczerbek majgtkowy wtasciciela takiej tzw.
nieruchomosci resztujgcej (resztéwki) pozostaje bowiem wowczas bez adekwatnej
rekompensaty.

l. Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?, ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ksztattujg, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa

1Dz.U.z2024 r., poz. 1130 ze zm.; dalej: u.p.z.p., ustawa planistyczna, u.p.z.p.
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wiasnosci nieruchomosci. W mysl art. 6 ust. 2 tej ustawy, kazdy ma prawo, w granicach
okreslonych ustawg, do: 1) zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny,
zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli
nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz oséb trzecich; 2)
ochrony wiasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terendéw nalezgcych do
innych oséb lub jednostek organizacyjnych. Ograniczenie tego prawa podlega zas
rekompensacie w sposob wskazany w art. 36 ustawy: gdy w zwigzku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci

w dotychczasowy sposdb lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem staje sie
niemozliwe lub istotnie ograniczone, wtasciciel nieruchomosci uprawniony jest do
zadania - alternatywnie - wykupu nieruchomosci lub jej czesci albo odszkodowania za
poniesiong rzeczywistg szkode (art. 36 ust. 1 pkti pkt 2 u.p.z.p.), a jezeli sprzedat te
nieruchomosc¢ i z roszczen z ust. 1 nie skorzystat, moze zgdac od gminy
odszkodowania rownego obnizeniu wartosci nieruchomosci (art. 36 ust. 3 u.p.z.p.).

Nalezy podkresli¢, ze wtascicielowi nieruchomosci roszczenie przystuguje w razie
ograniczenia korzystania z nieruchomosci zaréwno ,w dotychczasowy sposéb”, jak
i ,zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem”. Jak wyjasnia sie w orzecznictwie,
dotychczasowy sposdb korzystania z nieruchomosci okresla forma, w jakiej wtasciciel
faktycznie realizowat uprawnienie do posiadania swojej nieruchomosci przed
uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Natomiast korzystanie z nieruchomosci w sposéb zgodny z jej dotychczasowym
przeznaczeniem rozumiane jest jako obiektywne okreslenie mozliwych, w Swietle
uregulowan prawnych, sposobéw gospodarowania na tej nieruchomosci, zgodnych
z dotychczas obowigzujgcym planem miejscowym, bez wzgledu na to, jaki sposéb
korzystania realizowat lub planowat uprawniony?. W orzecznictwie sagdéw cywilnych
zmiana przeznaczenia nieruchomosci, niekorzystnie wptywajgca na jej wartosc,
uzasadnia zatem przyznanie odszkodowania lub wykup nawet w sytuacji, gdy
wiasciciel nie podjat zadnych zamierzen inwestycyjnych. Co dostrzega ustawa

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a co ignorujg tzw. specustawy -
0 czym ponizej - istotna jest tu sama mozliwos¢ wykonywania tych uprawnien,
wolnos¢ uprawnionego w zakresie decydowania o losach przedmiotu wtasnosci. Jej

2 tak wyrok SN z 15 marca 2023 r., sygn. akt Il CSKP 1654/22, publ. OSNC-ZD 2024/2/11



ograniczenie stanowi ingerencje w autonomie wiasciciela, a uszczerbek finansowy
podlega rekompensacie w okreslonym w ustawie planistycznym trybie.

Il. Zarysowany na wstepie problem pojawia sie natomiast w tych sytuacjach, gdy owo
prawo do zagospodarowania wtasnego terenu zgodnie z warunkami ustalonymi

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zostaje ograniczone bgdz
unicestwione ze wzgledu na objecie danej nieruchomosci tzw. decyzjg zintegrowana,
o jakiej mowa chociazby w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych3 (ale tez w innych
ustawach szczegdlnych, dla ktérych specustawa drogowa stata sie rozwigzaniem
modelowym).

Jednym z istotnych rozstrzygniec zawartych w decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej (decyzji ZRID), jest zatwierdzenie podziatu nieruchomosci - na
dziatke wywtaszczong pod budowe drogi oraz dziatke pozostawiong
dotychczasowemu wtascicielowi: w decyzji okresla sie m.in. linie rozgraniczajace teren,
ktory zostaje formalnie przeznaczony pod droge publiczng (art. 12 ust. 1, art. 11f ust. 1
pkt 2 specustawy drogowej). Dostrzegajac, ze czes¢ pozostata po takim podziale moze
nie nadawac sie do racjonalnego wykorzystania, ustawa przewiduje dla wtascicieli
tych tzw. resztéwek okreslone roszczenia, uregulowane m.in. w art. 13 ust. 3
specustawy drogowej. Tozsame lub tresciowo zblizone regulacje zawierajg zresztg tez

3Dz.U. z 2024 r., poz. 311; dalej: specustawa, specustawa drogowa



i inne specustawy?4, jak rowniez art. 113 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami©.

W mysl art. 13 ust. 3 specustawy drogowej, jezeli na mocy decyzji ZRID przejeta jest
czes¢ nieruchomosci, a pozostata czes¢ nie nadaje sie do prawidtowego wykorzystania
na dotychczasowe cele, witasciwy zarzgdca drogi jest obowigzany do nabycia, na
whniosek wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci, w imieniu i na rzecz
Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego tej czesci nieruchomosci.
W razie nieprzystapienia przez zarzadce drogi do zawarcia stosownej umowy,
wiasciciel uprawniony jest do wystgpienia do sgdu cywilnego o zobowigzanie tego
podmiotu do ztozenia oSwiadczenia woli w sprawie nabycia spornej czesci
nieruchomosci na okreslonych przez sgd warunkach; prawomocne orzeczenie sgdu
zastepuje oswiadczenie woli zobowigzanego (art. 64 k.c. i art. 1047 8 1 k.p.c.). Do
skutecznego zrealizowania roszczenia o wykup pozostatej czesci nieruchomosci
konieczne jest wykazanie, ze czesc¢ ta nie moze by¢ wykorzystana na dotychczasowe
cele, mimo ze nastgpita zmiana sposobu osiggania tych celéw. Ciezar dowodu
spoczywa w tym przypadku na wiascicielu nieruchomosci, stosownie do ogdlnej
zasady wyrazonej w art. 6 k.c. Analogiczne rozwigzania przewidziano w pozostatych
specustawach oraz w art. 113 ust. 3 u.g.n.

Zgodnie z ugruntowanym i jednolitym orzecznictwem, przestanka, czy nieruchomos¢
resztujgca nadaje sie do prawidtowego wykorzystania na dotychczasowe cele,
oceniana jest drogg analizy korzystania z nieruchomosci zanim doszto do podziatu

i przejecia jej czesci oraz mozliwosci jego kontynuacji. Chodzi o faktyczne korzystanie

4 por. art. 9t ust. 2 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jednolity:
Dz.U. z 2025 r., poz. 1234); art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (tekst
jednolity: Dz.U. z 2024 r., poz. 1464); art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych
zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych
(tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r., poz. 274 ze zm.); art. 19 ust. 8 ustawy z dnia 24 lipca 2015r. 0
przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytowych (tekst
jednolity: Dz.U. z 2024 r., poz. 1199); art. 29e ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o
Centralnym Porcie Komunikacyjnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r., poz. 1747 ze zm.); art. 13f
ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych zasadach odbudowy, remontéw, przebudowy
i rozbiorek obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu
(tekst jednolity: Dz.U. z 2025 r., poz. 1094)

°Dz.U. z 2024 r., poz. 1145 ze zm.; dalej: u.g.n.



z nieruchomosci przez wiasciciela, nawet przy dokonaniu zmiany sposobu osiggania
dotychczasowych celéw®. Plany czy tez hipotetyczne zamiary dotyczgce sposobu
przysztego zagospodarowania dziatki nie majg znaczenia dla oceny zasadnosci
roszczenia, gdyz nie mieszczg sie w pojeciu ,wykorzystania na dotychczasowe cele”
w rozumieniu art. 13 ust. 3 specustawy’.

De lege lata, z perspektywy tego roszczenia, prawnie relewantny pozostaje zatem
jedynie sposob, w jaki w momencie wydawania decyzji ZRID nieruchomos¢ byta
faktycznie zagospodarowana, przed jej czeSciowym wywtaszczeniem. Nie ma
natomiast znaczenia to, jakie byto przeznaczenie nieruchomosci, ustalone w mys|
przepisOw ustawy planistycznej - zaréwno w drodze aktéw prawa miejscowego
(miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego), jak i rozstrzygnied
indywidualnych (tj. decyzji o warunkach zabudowy). Przepisy specustaw wprost
zresztg przesadzajg przy tym, ze przy wydawaniu decyzji zintegrowanych nie stosuje
sie przepisOw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tak m.in. art. 11 ust.
2 specustawy drogowej).

Nie ulega jednak watpliwosci, ze wydanie decyzji ZRID moze zasadniczo wptywad na
ustalenie (przeznaczenie) planistyczne réwniez nieruchomosci resztujgcej wtasnie

w taki sposdb, ze uniemozliwia wykorzystanie tej wtasnie dziatki - chociazby z powodu
jej ksztattu czy powierzchni - zgodnie z jej inwestycyjnym potencjatem przewidzianym
w obowigzujgcym akcie prawa miejscowego. Wskutek pojawienia sie w prawnym
obiegu wtadczego rozstrzygniecia administracji publicznej w postaci decyzji ZRID lub
innej decyzji zintegrowanej, postanowienia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, o ktérych mowa w ww. art. 6 ustawy planistycznej, w niektérych
przypadkach mogg sie sta¢ wrecz iluzoryczne - ustalen planu na takich dziatkach
rzeczywiscie by¢ moze nigdy nie bedzie mozna zrealizowac. Z powodu realizacji
inwestycji publicznej obywatele mogg wiec niekiedy pozostac¢ ze skrawkami dawnych
nieruchomosci, ktore nie tylko nie bedg sie nadawac do zagospodarowania zgodnie z
ich ustalonym przeznaczeniem, ale rowniez do zbycia na wolnym rynku.

W opisywanych tu sytuacjach wydanie decyzji zintegrowanej wywotuje wiec -

w stosunku do nieruchomosci resztujgcej - de facto doktadnie taki sam skutek jak
formalna zmiana planu.

6 por. uchwata SN z 11 wrze$nia 2013 r., sygn. akt Ill CZP 35/13, opubl. OSNC 2014/3/27
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Na marginesie, obierajgc za punkt widzenia interesy wywtaszczonego obywatela,
uzasadnionym bytoby wowczas wiasciwie oczekiwanie na doprowadzenie przez rade
gminy do formalnej zmiany planu miejscowego (urealnienia jego ustalert w zmienionej
sytuacji) - co dopiero otwieratoby droge do przyznania odszkodowania (ew. wykupu
resztowki) na podstawie art. 36 ustawy planistycznej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze taki
scenariusz wymagatby od organdw gminy przystgpienia do ponownej, kosztownej

i dlugotrwatej, procedury planistycznej - i to nie dos¢, ze w stosunku do wybranych
nieruchomosci, to jeszcze jedynie ze wzgledu na potrzebe niejako formalnego
zatwierdzenia skutkéw wywotanych juz wczesniej, ingerencjg innego organu, tj.
zarzadcy drogi, w zadania wtasne gminy (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.). Rozwigzanie takie nie
wydaje sie zatem realne, tym bardziej, ze nie jest jasne, czy odpowiedzialnos¢ gminy
nie zostataby wytgczona ze wzgledu na postanowienia art. 36 ust. 1a pkt 2 u.p.z.p.

ll. Sytuacja taka kreuje watpliwosci co do zgodnosci z konstytucyjng zasadg réwnej
ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych. W mysl art. 64 ust. 2 ustawy
zasadniczej, wiasnos$¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg
rownej dla wszystkich ochronie prawnej; zasada ta konkretyzuje ogdlng zasade
rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) w sferze praw ekonomicznych jednostki. Z zasady
rownej ochrony prawa wtasnosci wynika powinnos¢, aby takie samo ograniczenie
prawa witasnosci przystugujgcego podmiotom wykazujgcym te samg ceche relewantng
byto traktowane w jednakowy sposéb. Jezeli wiec podmioty te doznajg rownie
dotkliwego naruszenia prawa, zakres przyznanej im prawnej ochrony musi by¢ réwny.
Podkresli¢ nalezy, ze potrzeba ochrony prawnej wtascicieli nieruchomosci staje sie
szczegolnie aktualna woéweczas, gdy dochodzi do tzw. wywtaszczenia planistycznego,
ktorego istota polega na ingerencji - przez regulacje zawartg w planie miejscowym lub
w decyzji administracyjnej - wprowadzajgcej wobec wtasciciela (uzytkownika
wieczystego) taki rezim korzystania z nieruchomosci, ktory de facto czyni dla niego te
nieruchomos¢ bezwartosciowa?.

W odniesieniu do sytuacji, w ktérej decyzja zintegrowana tworzy nieruchomos¢
resztujgcg o takich cechach, ze wtasciciel utracit mozliwos$c¢ zrealizowania jej
ustalonego przeznaczenia, mamy do czynienia w istocie z formg wywtaszczenia
planistycznego: w Swietle zasady rownej ochrony praw majgtkowych sytuacja taka jest
konstytucyjnie tozsama z formalng zmiang planu. Cechg relewantng jest bowiem

8 por. wyrok TK z 18 grudnia 2014 r., sygn. akt K 50/13



rzeczywista zmiana ustalenia planistycznego konkretnej nieruchomosci - tyle ze
dochodzi do niego nie na podstawie uchwaty rady gminy, ale jest to faktyczny skutek
wydania decyzji ZRID, lub rozstrzygniecia w oparciu o przepisy pozostatych specustaw.

Gdy dochodzi do analogicznych pod wzgledem skutkéw zdarzen prawnych, prawo
powinno oferowac analogiczng kompensate ich adresatom. W momencie, gdy
ustawodawca przyznat pewnej kategorii wtascicieli ochrone prawng (finansowg), to
w taki sam sposdb powinien potraktowac inng, pominietg grupe, ktorej prawa zostajg
ograniczone w analogiczny sposéb. Zwazajgc na powyzsze, rodzi sie koniecznos¢
przynajmniej zréwnania standardu roszczenia resztéwkowego, oferowanego przez
specustawy, do poziomu uprawnien z art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p. Konstytucyjnie
uzasadniona staje sie zatem potrzeba wzmocnienia ochrony praw witascicieli tych
nieruchomosci, ktére w obowigzujgcym miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego przeznaczone zostaty pod okreslony sposéb zagospodarowania,

a wskutek wydania decyzji ZRID (lub innej decyzji o analogicznych skutkach),
zrealizowanie tego przeznaczenia w sposéb, w jaki zaktadat (umozliwiat) to
obowigzujacy plan miejscowy, nie jest juz faktycznie mozliwe. De lege lata bowiem,
uszczerbek w prawach wtasciciela, analogiczny do tego wynikajgcego z formalne;
zmiany planu, nie jest rekompensowany w zaden sposob.

W tym stanie rzeczy, dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich®, uprzejmie wnosze o przeanalizowanie
podniesionego problemu i o przedstawienie stanowiska Pana Ministra w omawiane;
sprawie. W ocenie Rzecznika bowiem poszanowanie konstytucyjnej zasady rownosci
wobec prawa wymaga podjecia interwencji legislacyjnej w celu przyznania srodkéw
ochrony praw majagtkowych witascicielowi nieruchomosci resztujgcej, ktérej nie mozna
wykorzystac zgodnie z jej przeznaczeniem ustalonym w oparciu o przepisy ustawy
planistyczne;.

Z powazaniem
Stanistaw Trociuk

Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

9 tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r., poz. 1264 ze zm.



Do wiadomosci:

Pan Andrzej Domanski

Minister Finansow i Gospodarki
Ministerstwo Rozwoju i Technologii
adres: AE:PL-68477-29007-EFSHR-25
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