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napisanej pod kierunkiem prof. dr hab. Mirostawa Baczyka

I. Wybér tematu i cel pracy

Wybor tematu rozprawy doktorskiej jest trafny tak pod katem teoretycznym, jak i
praktycznym. Problematyka zalozed i funkcjonowania systemu  planowania i
zagospodarowania przestrzennego interesuje z natury rzeczy przedstawicieli nauki prawa
administracyjnego. Jednakze niepozadane skutki wykonywania wiadztwa planistycznego
ujawniajace si¢ w sferze majatkowej podmiotéw prawa wywotujg pytania o rodzaj i rozmiar
pozadanych sankcji o charakterze prywatnoprawnym w sytuacji ingerencji w chronione
konstytucyjnie i konwencyjnie prawo whasnosci. W paristwie demokratycznym nie moze by¢
mowy o braku odpowiedzialnosci za dziatania wadliwe (nielegalne), natomiast ta zasada jest
kwestionowana, gdy chodzi o legalne wykonywanie jednego z przejawéw wiladztwa
publicznego, jakim jest wtadztwo planistyczne.

Wybrany temat jest bogaty w problemy teoretyczne, dostarczajgc znakomitego pola do
badan lub do weryfikacji dotychczasowych ustalen naukowych, a staly i intensywny rozwdj

ustawodawstwa oraz orzecznictwa sagdowego wymagat teoretycznego uporzadkowania.
II. Metodologia, struktura i zakres pracy
Autorka zastosowata w pracy metodologie wihasciwa dla dyscypliny nauki prawne;

stosujac metode dogmatyczng odwolata si¢ do wyktadni przepiséw prawa, szerokiej praktyki

ich stosowania, a takze wskazata zwiczle tlo prawnoporownawcze.



Badania prawnoporéwnawcze maja ograniczony zakres, chociaz trafnie objety te
systemy prawne, ktére zazwyczaj wywieraty wptyw na prawo polskie (Francja, Niemcy).
Polska regulacja wpisuje si¢ w model niemiecki. Refleksja prawnoporéwnawcza jest w dalszej
czgsei rozprawy kontynuowana w kilku miejscach pracy (o czym ponizej).

Struktura pracy nie nasuwa zastrzezen. Doktorantka wyodrebnita siedem rozdziatow,
starajgc si¢ opisaé i zbadaé poszczegélne kwestie zgodnie z metodologig pisania monografii
cywilistycznych.

Dwa pierwsze rozdziaty przedstawiaja kontekst regulacyjny (modele regulacyjne
dziafalnosci planistycznej w prawie UE oraz prawodawstwach francuskim i niemieckim) oraz
historycznoprawny (w Polsce na przestrzeni XIX i XX w.), a nastepnie poddano analizie
poszczegolne formy dziafalnosci planistycznej (akty planistyczne, decyzje planistyczne,
uchwaly krajobrazowe gmin, etc.) z perspektywy wykonywania praw podmiotowych, w tym
praw rzeczowych i obligacyjnych. W rozdziale IV wywdéd koncentruje sie juz na jednej z dwdch
odston tytutowej problematyki badawczej, mianowicie zagadnieniu odpowiedzialnosci za
skutki prawne legalnej dziatalnosci planistycznej (55 stron). Z kolei odpowiedzialnosé za skutki
prawne bezprawnej dziatalnodci planistycznej oméwiona zostata w rozdziatach V -VII, w
kolejnosci: okoto 50 stron poswigcono podstawom i przestankom odpowiedzialnosci za szkody
wyrzadzone wskutek normatywnego bezprawia planistycznego (rozdziat V), nastepnie okoto
30 stron - odpowiedzialnosci za szkody wynikte z wadliwych decyzji planistycznych, wreszcie
w ostatnim, siédmym rozdziale przedstawiono czasowe ograniczenia dochodzenia roszczen
powstajacych w zwiazku z dziatalnoscig planistyczna. Gtéwne tezy rozprawy zreasumowano
na koricu pracy; tworzg one quasi-zakoficzenie (s. 281-291) i m.zd. ten fragment powinien by¢

tak nazwany.

I1I. Uwagi szczegélowe

Rozprawa doktorska powinna wnosi¢ nowa wiedze do nauki (tzw. wktad do nauki). W
ocenianej rozprawie mozna odnalezé wiele przejawéw wkiadu Pani mgr Agnieszki Polus do
nauki prawa.

W dwdch pierwszych rozdziatach wywody maja z koniecznosci przewazajacy
sprawozdawczo-opisowy charakter. Istotne sg jednak krytyczne uwagi Doktorantki na temat
poprzedniego modelu planowania przestrzennego, a takze zatozen lezacych u podstaw nowego,
po zmianach legislacyjnych wprowadzonych w 2023 r. Wstepna, czgsciowo negatywna ocena

Jest rozwinigta w poszczegdlnych rozdziatach rozprawy. Nalezy zgodzié si¢ ze stwierdzeniem,
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ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego [dalej MPZP] petni role szczegdlna w
polskim systemie planowania i zagospodarowania przestrzennego, a takze ze zrodlem wielu
problemdw jest bardzo niskie (okoto 30%) pokrycie planistyczne powierzchni kraju, a zarazem
zbyt czesto wystepujace niepokrywanie przez plan catego obszaru gminy. W zwiazku z tym
Doktorantka trafnie konkluduje, ze nalezato wprowadzi¢ bardziej skuteczne i efektywne
instrumenty ochrony fadu przestrzennego (de lege lata funkcjonowaé maja plan ogélny,
zintegrowany plan inwestycyjny oraz reforme decyzji o warunkach zabudowy).

Warto odnotowaé uzasadnienie wiasnego stanowiska w sporze dotyczacym charakteru
prawnego decyzji planistycznych z punktu widzenia skutkéw, Jakie wywotuja w sferze praw
podmiotowych uczestnikéw obrotu prawnego. Autorka uznata, ze decyzja o warunkach
zabudowy jest jedynie podstawa do wydania pozniejszego pozwolenia na budowe, co oznacza
ze dopiero uzyskanie tej drugiej decyzji przez inwestora tworzy nowa sytuacje prawng, a zatem
nie decyzja o warunkach zabudowy, lecz decyzja o pozwoleniu na budowe ma charakter
konstytutywny. Ta pierwsza natomiast ma charakter deklaratoryjny (s. 82-83). Stwierdzenie,
ze decyzja o warunkach zabudowy jako akt deklaratoryjny nie ksztattuje w sposéb wiadcezy
praw 1 obowigzkéw jednostek jest bardzo istotnag konkluzja wstepna, determinujgca prawidtowe
wskazanie — w dalszej czesci pracy - elementéow odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za
wadliwos¢ (niezgodno$¢ z prawem) takiej decyzji.

W rozdziale 11l oméwiono réwniez zagadnienia dotyczace wptywu postanowien MPZP
na sytuacj¢ prawng wihascicieli nieruchomosci oraz innych podmiotéw uprawnionych do
korzystania z nieruchomosci, w podziale na etapy sporzadzania projektu MPZP. Za udana
nalezy uznaé probe zakwalifikowania regulacji wprowadzanych w planach miejscowych jako
ingerencje godzaca w istote prawa wilasnodci. Celna jest uwaga na temat pozostawienia
uprawnionemu wiascicielowi jedynie pozoru prawa wiasnosci w sytuacji, gdy MPZP
wprowadzil takie ograniczenie praw i intereséw wiasciciela, ze w zasadzie pozostaje on
wilascicielem nominalnym (s. 91). Na poparcie zastuguje propozycja de lege ferenda, ze nalezy
zréwnac sytuacje prawng podmiotéw legitymowanych czynnie do wystgpienia z roszczeniami
okreslonymi w art. 36 ustawy z 27 marca 2003 r., 0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym [u.p.i.z.p.] z podmiotami, ktérym przystuguja roszczenia z art. 129 prawa
ochrony Srodowiska — albo przez ograniczenie zakresu ochrony regulowanej w tym drugim
przepisie do wiasciciela i uzytkownika wieczystego nieruchomosci, albo przez rozszerzenie
zakresu ochrony uregulowanej w art. 36 ust. 1 i3 u.p.i.z.p. na podmioty, ktérym przystuguja

prawa rzeczowe na nieruchomosci.



W rozdziale TV poddano szerokiej analizie m.in. problematyke natufy prawnej
odpowiedzialnosci za szkody legalne. Wspétczesnie w doktrynie prawa administracyjnego nie
broni si¢ juz koncepcji publicznoprawnej natury odpowiedzialnosci z tytutu szkdd legalnych
wyrzadzonych przez organy administracji; przyjmuje si¢ zazwyczaj podejscie cywilistyczne o
odszkodowawczym charakterze tej odpowiedzialnosci, z czym zawsze si¢ zgadzatam. W
ocenie Doktorantki odpowiedzialno$¢ za szkode planistyczna nie powinna byé kwalifikowana
jako odpowiedzialno$¢ deliktowa (s. 107), mimo ze niewatpliwie nosi ona odpowiedzialnosé
charakter cywilnoprawny i jest podobna do odpowiedzialnosci deliktowej. Doktorantka
rozwingla uzasadnienie tego stanowiska i zaproponowata wyodrebnienie oddzielnego rezimu
odpowiedzialnosci za legalne dziatania planistyczne (skoro szkody wyrzadzone wskutek
legalnego wykonywania wiadzy publicznej sa naprawiane tylko w wyjatkowych sytuacjach, a
zachowaniu organéw wladzy planistycznej nie mozna przypisa¢ bezprawnosci). Szkoda, ze nie
okreslifa zasady takiej ,,wyodrebnionej” odpowiedzialnosci i nie wskazata sposobu
ewentualnego zharmonizowania jej elementéw (przestanek) w postaci stworzenia jakiego$
zrebu przepisow og(')lnych (o ile dobrze zrozumiatam, odrebnych od przepiséw KC).
Podniostoby to warto$¢ pracy, albowiem gotostowne koncepcje nie poddaja sie ocenie. W
prawie polskim brak przeciez ogdlnej zasady odpowiedzialnosci panstwa w kazdym przypadku
poniesienia szkody przez jednostke w interesie publicznym wskutek zgodnego z prawem
dziatania organdéw wiadzy publicznej. Takie] normy (podstawy) ogdlnej nie mozna w
szczegblnosci wywies¢ z przepiséw Konstytucji (art. 21 ust. 2, art. 228 ust. 4 Konstytucji RP).

Doktorantka dowodzi, ze ograniczenia prawa wlasnosci ustanawiane w planie
miejscowym stanowig legalne ograniczenia tresci prawa wiasnosci, Jjednak jej stanowisko nie
jest do konca jasne. Raz bowiem pisze o ograniczeniu prawa wiasnosci i prawa uzytkowania
wieczystego, a innym razem o ograniczeniu wykonywania prawa whasnosci. Pragne¢ zauwazy¢,
ze istotna czg$¢ doktryny oraz judykatury przyjmuje, ze ograniczenia wynikajagce z MPZP
nalezy traktoWaé jako efekt stosowania klauzuli spoteczno-gospodarczego przeznaczenia
prawa. Doktorantka opowiedziata si¢ za kwalifikacja MPZP jako ograniczenia o charakterze
ustawowym, co jest pogladem dos¢ szeroko akceptowanym w doktrynie cywilistycznej (s.
112,114). Prawidtlowo takze uznata, ze zdarzeniem z ktérym ustawa taczy powstanie
odpowiedzialnodci za legalne dziatania planistyczne, jest wejscie w zycie MPZP, ktory
wprowadzit okreslone ograniczenia w korzystaniu z nieruchomodci przez wiasciciela w sposdb
dotychczasowy lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomogci.

W szczegbtowych rozwazaniach zawartych w rozdziale IV Doktorantka przedstawita

prawidlowa wyktadnie przestanek roszczen z art. 36 ust 1 oraz ust. 3 u.p.i.z.p., art. 129 prawa



ochrony srodowiska oraz innych przepiséw. Przeanalizowata czynniki réznej natury,
determinujgce wysoko$é dochodzonych roszezen, w rozmaitych konfiguracjach faktycznych.
Wskazata na watpliwosci dotyczace wielu kwestii, trafnie opisata relacje miedzy roszczeniem
o kompensacje rzeczywistej szkody a roszczeniem o obnizenie wartosci nieruchomosci i
roszczeniem o wykup. Oryginalnym wktadem do nauki jest szczegbtowa analiza przestanek
odpowiedzialnosci, w  szczegélnosci  pojecia ~szkody rzeczywistej”. Doktorantka
usystematyzowata teoretycznie terminologie i dokonata Jasnej wyktadni watpliwych
fragmentéw regulacji. Nie podjeta jednak dyskusji z proponowanym w doktrynie pojeciem
»szkody planistycznej”, chociaz to pojecie sie w pracy przewija (zob. m.in. tytut pkt. 6 w
rozdziale 1V.). Stusznie zwrdcita uwage na skutki nowelizacji ustawy o planowaniu
przestrzennym z 7 stycznia 2023 r. ktéra zrownata sytuacje prawng podmiotéw na obszarach
objetych tzw. lukg planistyczng z sytuacjg prawna podmiotéw na obszarach objetych planami,
przy czym zasygnalizowata watpliwosci co stosowania znowelizowanych przepiséw w
odniesieniu do wiascicieli objetych ogélnym albo szczegdtowym planem zagospodarowania.
Odszkodowanie w obu przypadkach de lege lata wynosi kwote odpowiadajgca réznicy miedzy
wartoscig nieruchomosci objetej starym a nowym planem.

W rozdziale V Doktorantka ze znawstwem zaprezentowata problematyke
odpowiedzialnoci z tytutu bezprawia normatywnego, ktére nazwata zgrabnie ,,normatywnym
bezprawiem planistycznym”. Analiza poszczegélnych przestanek odpowiedzialnosci opartej na
rezimie czynéw niedozwolonych okreslonych w art. 417! i n. Jest poprawna oraz porzadkuje
ustalone w doktrynie i orzecznictwie kierunki wyktadni. Wartosé dodang stanowig uwagi
prawnoporéwnawcze (np. dotyczace bezprawnosci normatywnej w systemie niemieckim, trybu
dochodzenia roszczen odszkodowawczych w prawie francuskim, niemieckim i common law),
glgboka analiza kluczowego problemu wskazania whasciwego postgpowania prejudycjalnego
W sytuacji wydania bezprawnego aktu prawa miejscowego, a takze problemu ,,jednego lub dwu
elementéw” zdarzenia prawnego (zrodta szkody), w sytuacji gdy stwierdzono niewazno$¢ aktu
prawa miejscowego (chodzi o sporng kwestie, czy niezbedne jest wydanie aktu indywidualnego
na podstawie niewaznego badz uchylonego aktu normatywnego). Doktorantka podnosi, ze
stwierdzenie niewaznosci MPZP nie powoduje automatycznie, ze decyzja o pozwoleniu na
budowe jest obarczona wada niewaznosci, a jedynie stanowi podstawe wzruszenia takiej
decyzji. Réwniez w kilku innych kwestiach spornych Doktorantka zajmuje whasne stanowisko,
Jak m.in. ze prejudykatem moze byé réwniez orzeczenie wydane przez wojewode w trybie
nadzoru (zwracam tu uwage, ze samo postepowanie nie Jest prejudykatem, co najwyzej jest

postgpowaniem prejudycjalnym — por. nas. 284), z czym mozna sie zgodzié. Trafnie konstatuje,



ze legitymacja do zainicjowania whasciwego postepowania w celu uzyskania prejudykatu nie
pokrywa si¢ podmiotowo z osobami, ktére doznaly szkody, lecz nie sugeruje rozwiazania
problemu.

W rozdziale VI wyodrebniono odpowiedzialnosé za wadliwe decyzje planistyczne jako
zrodio szkody. Ta problematyka jest podzbiorem problematyki odpowiedzialnosci za wydanie
niezgodnej z prawem decyzji lub za jej niewydanie i wymaga precyzyjnej anélizy w obszarze
prawa postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Doktorantka doszta do
trafnego wniosku, ze Zrédlem szkody moze by¢ decyzja wydana przez organ I instancji i
utrzymana w mocy przez organ II instancji (przez co stata si¢ ostateczna), jezeli zostata uznana
za niezgodna z prawem przez sad. W sytuacji. kilku decyzji dodatkowe komplikacje rodzi
kwestia odpowiedzialnosci solidarnej oraz legitymacji procesowej. Wskazano m.in., ze dopiero
wyeliminowanie z obrotu prawnego wszystkich decyzji administracyjnych wydanych na
podstawie niezgodnej z prawem decyzji o warunkach zabudowy powinno stanowié¢ prejudykat
otwierajacy droge odszkodowawcza. W odniesieniu do roszezen odszkodowawczych
zwigzanych z niewydaniem lub opéznieniem wydaniem decyzji lokalizacyjnej, a wigc decyzji
o warunkach zabudowy lub o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, Autorka
przeanalizowala rézne sytuacje, w ktérych istnieje obowiazek wydania takiej decyzji i
podkreslita ze chodzi o niewydanie decyzji w ustawowym terminie.

Rozdziat VII poswiccono czasowym aspektom dochodzenia roszezed o naprawienie
szkody planistycznej, przestawiono charakter terminéw, skutki ich niedochowania oraz
problematyke zwigzang z przedawnieniem roszczen. Nie mam uwag do tych szczegdtowych i
bardzo obszernych rozwazad. Trafnie przyjeto, ze roszczenia sg zaskarzalne w terminie
przedawnienia okreslonym w art. 118 KC. Nalezy podkresli¢, ze Doktorantka krytycznie
odniosta si¢ do braku jednolitosci regulacji prawnej, niejednoznacznego stanowiska judykatury
oraz wahan doktryny w kwestii interpretacji nicktérych elementéw analizowanych roszczen.
Odpowiedzi zaproponowane przez Doktorantke sa uzasadnione teoretycznie i majg duzy walor
praktyczny; sa czesto ilustrowane przyktadami z orzecznictwa (por. s. 252). Ma Ona racje, ze
roszczenie z art. 36 ust. 1 u.p.i.z.p. nie sa zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
(art. 118 KC). Ciekawa jest propozycja de lege ferenda ujednolicenia przepiséw w zakresie
terminu do zgtaszania roszezen z tytutu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci,
przy czym taki termin powinien by¢ diuzszy niz 3 lata, a najlepiej 5 lat (chodzi o wieksza
spojnos¢ ,,miedzyustawowa” termindw).

Reasumujac, gtéwny walor naukowy rozprawy polega na holistycznym, a zarazem

funkcjonalnym podejéciu do catoksztattu problematyki odpowiedzialnodci za dziatalnogé



planistyczna panstwa. Nadanie sensu konstrukcjom normatywnym nie jest tatwym zadaniem w
sytuacji, gdy zagadnienia znajduje sie w obszarze prawa administracyjnego i prawa cywilnego.
Doktorantka wykazata wysokie umiejetnosci badawcze w obu tych dziedzinach prawa.

Zamykajace wywody ,,Glowne tezy”, zawieraja zestawienie m.zd wybranych konkluzji
wynikajacych z wezesniejszych rozwazan i szkoda ze nie zostaty bardziej uogdlnione.
Wybrzmiato z nich jednak, ze model kompensacji szkéd planistycznych Doktorantka uwaza za
niezadowalajacy, podobnie jak zreformowany w 2023 r. model planowania przestrzennego.

Kolejna zaletg badan przeprowadzonych przez Doktorantke jest umiejetne korzystanie
z dorobku doktryny polskiego prawa administracyjnego i formutowanie na tej podstawie
konkluzji uzasadnionych zaréwno na gruncie nauki prawa publicznego, jak i nauki prawa
prywatnego. W ten sposob wnioski zawarte w rozprawie uzupetniajg réwniez wiedze i koryguja
istniejace teotie w nauce prawa administracyjnego.

Poczynione uwagi uzasadniajg pozytywna ocene warstwy merytorycznej rozprawy,
ktora z pewno$cia poszerza dotychczasowe wyniki badan nad prawem cywilnym, w
szczegblnosei nad prawem odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Autorka konsekwentnie

zrealizowata cele postawione przez siebie w rozprawie.
IV. Ocena warsztatu naukowego

Wywdd jest poprowadzony na wysokim poziomie teoretycznym. Pani mgr Agnieszka
Polus bardzo rzetelnie zanalizowala stan prawny, przedstawita rézne stanowiska doktryny
prawa cywilnego i administracyjnego, podjeta z nimi dyskusje i sformutowata wiasne poglady.
Wszy'stkie tezy zostaty dobrze postawione i udowodnione.

Doktorantka przebadata imponujaca literature przedmiotu (nie podano liczby pozycii,
ale lista zawiera si¢ na kilkunastu stronach), w tym literatur¢ obcojezyczng oraz orzecznictwo
polskie i zagraniczne. Dobdr zrodet jest whasciwy.

Rozprawa zostata napisana bardzo tadnym jezykiem polskim i precyzyjnym,
poprawnym jezykiem prawniczym. Nawet w bardzo dobrej pracy znalez¢ mozna jakies drobne
usterki (np. na s. 43 brak zrédet dotyczacych stanowiska doktryny na temat zgodnosci dekretu
z 1946 r. majatkach opuszczonych i poniemieckich jako niezgodnego z obowigzujaca wezesnie

Konstytucja, wypadatoby takze wskazaé te przepisy owcezesnej Konstytucii).



V. Konkluzja

Przygotowujac rozprawg Pani mgr Agnieszka Polus udowodnita wysokie umiejetnosci
pracy badawczej, krytycznej analizy i logicznego wnioskowania oraz 0gélna erudycje.

Nie mam zadnych watpliwodci, ze rozprawa doktorska Pani mgr Agnieszki Polus
stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego i potwierdza ogdlna wiedze w
dyscyplinie nauki prawne — w zakresie prawa cywilnego oraz umiejetnosé sam;)dzielnego
prowadzenia pracy naukowej. Wszystkie wymagania wynikajace z art. 187 ustawy z dnia 20
lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. 2023, poz. 742 pozn. zm.) zostaty

spetnione.
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