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I. Wybor tematu i cel pracy

Wybor tematu rozprawy doktorskiej jest trafny tak pod katem teoretycznym, jak i
praktycznym. Problematyka zalozen 1 funkcjonowania systemu planowania i
zagospodarowania przestrzennego interesujec z natury rzeczy przedstawicieli nauki prawa
administracyjnego. Jednakze niepozadane skutki wykonywania wiladztwa planistycznego
ujawniajace sie w sferze majatkowej podmiotow prawa wywolujg pytania o rodzaj i rozmiar
pozadanych sankcji o charakterze prywatnoprawnym, skoro mowimy o ingerencji w prawo
wlasnosci. chronione konstytucyjnie i konwencyjnie jako prawo wolnosciowe. W panstwie
demokratycznym nie moze by¢ mowy o braku odpowiedzialnosci za dziatania wadliwe
(nielegalne), natomiast ta zasada jest kwestionowana, gdy chodzi o legalne wykonywanie
jednego z przejawow wladztwa publicznego, jakim jest wladztwo planistyczne. Zadanie, jakie
zatem postawita przed soba Doktorantka polegalo na scharakteryzowaniu obecnej regulacji i
poszukiwaniu optymalnego wzorca ochrony praw wlascicieli, tak pod katem ochrony
jednosiek, efektywnosci systemowej zarzadzania przestrzenia, jak i ochrony obrotu
nieruchomosciami oraz rynku inwestycyjnego. Przyjecie takiej perspektywy badawczej

zasluguje na pelng aprobate.

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

ustawodawstwa oraz orzecznictwa sgdowego wymagal teoretycznego uporzadkowania.



II. Metodologia, struktura i zakres pracy

Autorka zastosowala w pracy metodologi¢ wlasciwg dla dyscypliny nauki prawne;
stosujgc metode dogmatyczng odwolata si¢ do wykladni przepisow prawa, szerokiej praktyki
ich stosowania, a takze wskazala zwigzle tho prawnoporéwnawcze.

Badania prawnopordwnawcze, zawarte w pierwszym rozdziale, majg ograniczony
zakres, chociaz trafnie objely te systemy prawne, ktore zazwyczaj wywieraly wplyw na prawo
polskie (Francja, Niemcy,) oraz te, ktore mogg stanowi¢ pewien przyklad rozwiazan
poszczegdlnych problemow (Wielka Brytania). Jak trafnie zauwazyla Doktorantka, polska
regulacja wpisuje si¢ w model niemiecki. Refleksja prawnopordwnawcza nie jest jednak w
dalszej czesci rozprawy kontynuowana, ani tez uzywana jako inspiracja w rozwigzywaniu
poszcezegdlnych problemdw badawczych na gruncie prawa polskiego. W zwigzku z tym uznaje,
ze zapowiedZ uzywania metody prawnoporownawczej w celu ,zweryfikowania, czy w
zagranicznych porzadkach prawnych mozna dostrzec powtarzalne lub podobne rozwigzania
problemu usuwania skutkéw ingerencji w prawo wiasnosci powstatych w zwigzku z
planowaniem i zagospodarowaniem” (cyt. s. 35) zostala zrealizowana na wysokim poziomie
ogolnoscei.

Rozprawa sklada sie z siedmiu rozdzialow poprzedzonych wstepem. Zwiezlg
reasumpcje poszezegolnych zagadnien poruszonych w rozprawiec zawarto we Whnioskach
koncowych.

Struktura pracy jest klarowna. Autorka wyodrebnita wiele mniejszych rozdziatow,
starajgc si¢ opisa¢ i zbada¢ poszczegolne kwestie zgodnie z metodologia pisania monografii
cywilistycznych. Trafnie rozpoczela od uwag historycznoprawnych i poréwnawczych.
Obszerne uwagi historycznoprawne oraz ekspozycja prawnoporéwnawcza stanowig dobre
wprowadzenie do zasadniczego, szczegdélowo okreslonego planu badawczego dotyczacego
obszaru zawgzonego do analizy roszczen uregulowanych w art. 36 ust. 11 3 ustawy z dnia 27
marca 2003 r., o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.jedn. Dz.U. 2020, poz. 293
ze zm.) [dalej u.p.z.p.]. Innych podstaw prawnych odpowiedzialnosci, zawartych w przepisach
szczegolnych, Doktorantka nie zalicza do desygnatu odpowiedzialnosci za szkode planistyczng
(zgodnie z wlasng definicja szkody planistycznej, o czym ponizej).

Sensownie rozdzielono analize przestanek roszezenia o odszkodowanie z tytulu
rzeczywistej szkody albo o wykupienie nieruchomosci (art. 36 ust. 1 u.p.z.p.) oraz roszczenia
0 odszkodowanie z tytulu obnizenia wartosci nieruchomosci (art. 36 ust. 3 u.p.z.p.). Oceniajac

strukture pracy, jako recenzent przyjmuje¢ zalozenie wolnosci koncepcyjnej autora, niezaleznie



od faktu, ze zawsze mozna podnies¢ jakie$ zastrzezenia. Nie jest bledem. cho¢ jest mniej
zrozumiale dla mnie, rozdzielenie uwag o charakterystyce odpowiedzialnosci za szkode
planistyczng i ich umieszczenie w dwoch rozdziatach, tj. trzecim i czwartym; réwnie dobrze
rozdzial [V moglby stanowi¢ kontynuacj¢ rozdziatu 111, a wyodrebnienia spodziewatabym sie
raczej w odniesieniu do problematyki konstytucyjnych podstaw odpowiedzialnosci za szkode
planistyczng. Rozdzial VII zgrabnie grupuje rézne zagadnienia dotyczace problematyki

dochodzenia roszczen.

III. Uwagi szczegolowe

W ocenianej rozprawie mozna odnalezé wiele przejawow wkladu Doktorantki do nauki
prawa. Jako pierwszy przejaw warto odnotowaé sformulowanie definicji tzw. szkody
planistycznej. Pojecie .,szkoda planistyczna™ wystepuje w jezyku prawniczym, a nie prawnym;
intuicyjne oznacza szkodg zwigzang z uchwaleniem badz zmiana planu zagospodarowania. W
pracy trafnie przyjmuje si¢ szerokie pojgcie szkody, powszechnie akceptowane w polskiej
nauce prawa cywilnego. Z wyjasnien Doktorantki wynika, ze przymiotnik ,.planistyczna™ nie
odgrywa jedynie enigmatycznej roli (na przyktad na wzor popularnego okreslenia »szkody
komunikacyjne™), lecz wyraznie wskazuje rodzaj (typ) zdarzen, z ktorych szkoda wynika
(kryterium  przedmiotowe, czynnosci), podmiot bedacy sprawca zdarzenia (kryterium
podmiotowe), a zarazem na zrédlo odpowiedzialnosei z tytutu jej wyrzadzenia. Wolno zatem
przyja¢ za Doktorantkg, ze pojecie szkody planistycznej oznacza uszczerbek w dobrach i
interesach prawnie chronionych wiasciciela, powstaly w zwiazku z uchwaleniem albo zmiang
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (jak rowniez planu rewitalizacji)
bedacego przejawem wykonywania wladztwa planistycznego.

Doktorantka udowodnita, Ze ograniczenia prawa wlasnosci ustanawiane w planie
miejscowym stanowig ograniczenia tresci prawa wlasnosci (a nie sposobu jej wykonywania)
wynikajgce z obowigzujacego porzadku prawnego (,,w granicach okreslonych przez ustawy™ —
zob. art. 140 KC), albowiem akty ustanawiajgce miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego maja charakter normatywny, o czym przesadza art. 87 ust. 2 Konstytucji.
Nalezy zauwazy¢, ze istotna czes¢ doktryny, a takze judykatura przyjmuje, Ze ograniczenia
wynikajgce z planu miejscowego nalezy traktowac jako efekt stosowania klauzuli spoleczno-
gospodarczego przeznaczenia prawa. Doktorantka podjeta wnikliwg i odwazna krytyke tego

pogladu; uzupetniajac teoretycznie koncepcje wykladni odmiennej (na rzecz ograniczenia o



charakterze ustawowym), ktora jest szerzej reprezentowana doktrynie cywilistycznej (s. 98,
102).

Kolejnym oryginalnym wkladem do nauki jest szczegolowa analiza zasady oraz
przestanek odpowiedzialnodei z tytutu szkody planistycznej. Niewatpliwie Doktorantka jako
cywilistka usystematyzowala teoretycznie terminologie i dokonata jasnej wyktadni watpliwych
fragmentow regulacji. Prawidlowo okreslita funkcje oraz zalozenia aksjologiczne
odpowiedzialnosci cywilnej z tytutu wyrzadzenia szkody planistyczne;j.

Doktorantka rozwingla uzasadnienie stanowiska, 7e szkody wyrzadzone wskutek
legalnego wykonywania wtadzy publicznej sg naprawiane tylko w wyjatkowych sytuacjach., W
prawie polskim brak zatem ogoélnej zasady odpowiedzialnosci panstwa w kazdym przypadku
poniesienia szkody w interesie publicznym wskutek zgodnego z prawem dzialania organow
wiadzy publiczne;j (szkody legalne nie sg rzecz jasna objete hipotezg art. 77 ust. 1 Konstytucji).
Takiej normy (podstawy) ogoélnej nie mozna w szezegdlnosei wywiesé z przepisow Konstytucji
(art. 21 ust. 2, art. 228 ust. 4 Konstytucji RP). Doktorantka po wnikliwym zbadaniu tej kwestii
(ss. 143-162) doszla do uprawnionego wniosku, ze art. 21 ustep 2 w zwiazku z art. 2 Konstytucji
stanowi podstawe konstytucyjng odpowiedzialnoci, a zarazem z przywolanych przepisow nie
sposob wyprowadzi¢ i udowodni¢ koncepcji publicznego prawa podmiotowego do zadania
naprawienia szkody planistycznej. Dla standardu konstytucyjnego wazna jest zatem
konfrontacja przestanek ustawowych odpowiedzialnosci za szkode planistyczna z warunkami
wywlaszezenia, ktéra wedlug Autorki wypada pozytywnie. Dodatkowo Doktorantka
stwierdzita, ze mimo iz zasada rownosci obywateli wobec cigzarow publicznych nie jest
wyrazona wprost w przepisach konstytucji to moze by¢ wywiedziona z art. 2 Konstytucji, przez
co nabiera ona charakteru normatywnego, a nie tylko aksjologicznego (s. 146).

W rozprawie poddano takze szerokiej analizie problematyke (podejmowang w
doktrynie prawa cywilnego) natury prawnej odpowiedzialnosci za szkody legalne.
Wspolczesnie juz nawet reprezentanci doktryny prawa administracyjnego nie bronia koncepcji
publicznoprawnej natury odpowiedzialnosci z tytulu szkod legalnych wyrzadzonych przez
organy administracji; przyjmuje si¢ zazwyczaj podejécie cywilistyczne o odszkodowawczym
charakterze tej odpowiedzialnosei, z czym zawsze si¢ zgadzatam. Rozwazania Doktorantki
moglyby by¢ nieco bardziej zwigzle. W Jej ocenie odpowiedzialnosé za szkode planistyczng
wolno  zakwalifikowa¢ jako nalezaca do odpowiedzialnosci quasi-deliktowej (s. 200).
Konsekwencje takiej kwalifikacji dostrzegamy na gruncie wykladni przestanek roszczenia,
regut kalkulacji odszkodowania oraz sposobu jego dochodzenia (zagadnienia te oméwiono

szczegdtowo w kolejnych rozdziatach). Istotna jest ponadto obserwacja, ze stosunek prawny o



charakterze odszkodowawczym skutkuje tym, Ze w razie zbycia prawa do nieruchomosci na
mocy czynnosci prawnej roszezenie o usunigcie szkody planistycznej nie stuzy nastepcy
prawnemu wiadciciela albo uzytkownika wieczystego, ktory mial tytul prawny do
nieruchomosci w chwili wejécia zycie miejscowego planu ograniczajgcego korzystanie z niej
(s. 187).

Wkiadem do nauki prawa cywilnego sa wnioski dotyczace okreslenia zasady
odpowiedzialnosci z tytutu szkody planistycznej (a takze szerzej - z tytutu szkéd legalnych
nieobjetych hipoteza art. 4172 KC). Autorka trafnie zauwaza, 7e chodzi o pewng zasade laczaca
cechy zasady ryzyka oraz zasady slusznosci, nazywajac ja zasada legalizmu (albo zasada
praworzgdnosci) [s. 208]. Nie jestem przekonana, czy to okreslenie zasady jest najszczesliwsze,
zwlaszcza ze ,zasada legalizmu™ ma juz utrwalony desygnat. Na gruncie KC mozna broni¢
pogladu, ze podstawa odpowiedzialnoscei z tytulu naruszenia rdwnosci ciezaréw publicznych w
takim samym stopniu dotyczy szkdd na osobie, jak i na mieniu (w tym przypadku dziala takze
zasada ochrony wlasnosci). Niemniej, kwestia okreslenia zasady odpowiedzialnosci, ktora
obejmowataby wiele przypadkéw obowiazku powstajacego ex lege naprawienia szkod o
charakterze wywlaszczeniowym i quasi-wywlaszcezeniowym, rozsianych po calym prawie
administracyjnym, jezeli w ogdle jest mozliwa do rozstrzygniecia, jest sprawa wtorna, nalezaca
racze] do sporéw akademickich. Doktorantce na plus nalezy zapisa¢, ze podjeta ten trud.

W obszernych i szczegolowych rozwazaniach zawartych w rozdziatach V i VI
Doktorantka przedstawita prawidlowa w mojej ocenie wykladni¢ przestanek roszezen z art. 36
ust 1 oraz ust. 3 u.p.z.p. Przeanalizowala czynniki roznej natury, determinujace wysokos¢
dochodzonych roszczen, w rozmaitych konfiguracjach faktycznych. Wskazata na watpliwosci
pojawiajgce sie w doktrynie dotyczace wielu kwestii. W recenzji ogranicze sic jedynie do
wymienienia niektérych z nich. Przede wszystkim Autorka trafnie opisata relacje miedzy
roszczeniem o kompensacj¢ rzeczywiste] szkody a roszczeniem o obnizenie wartosci
nieruchomosei. W tym wzgledzie watpliwosci poteguje fakt, ze zmiana planu miejscowego
moze niekiedy wywota¢ zaréwno ograniczenie, jak i zwickszenie uprawnien wlasciciela, jak
rowniez zwigkszenie wartosei nieruchomosei. Autorka trafnie zwrdcila uwage, ze spadek
wartosci nieruchomosei nie jest przestanka roszczenia z art. 36 ust. 1 wp.z.p.. a zatem
zakwestionowala jako nieprawidlowe lansowane przez administratywistow sposoby wyktadni
tego przepisu zmierzajace do uwzglednienia spadku wartosci nieruchomosci. Podkreslila
stusznie, Ze uprawnienie do korzystania z nieruchomosci jest uksztaltowane na podstawie

przepisoéw prawa cywilnego i administracyjnego, ktore reguluja sfere moznosci podejmowania



okreslonego zachowania uprawnionego wzgledem rzeczy, jest to wiec element oceny prawnej
a nie faktycznej (s. 247).

W rozdziale sio6dmym Doktorantka ze znawstwem zaprezentowala problematyke
kognicji sadow, etapy dochodzenia roszczen o naprawienie szkody planistycznej, charakter
termindw spelnienia $wiadczenia i skutki ich niedochowania oraz problematyke zwiazana z
przedawnieniem roszczen. Nie mam uwag do tych rozwazan. Trafnie przyjeto, Ze roszczenia sa
zaskarzalne w szescioletnim terminie przedawnienia okreslonym w art. 118 KC. Zgadzam sie
z tezg, ze wierzytelnos¢ powstajaca z mocy prawa w zwiazku z wyrzadzeniem szkody
planistycznej o odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkode albo wykupienic
nieruchomosci doznaje ograniczen zbywalnosci w drodze czynno$ci prawnej z uwagi na
wlasciwos¢ zobowigzania, natomiast roszczenie o odszkodowanie rowne obnizeniu wartosci
nieruchomodci, ktére powstaje tylko po zbyciu nieruchomosci osobie trzeciej, moze zostaé
zbyte na zasadach ogolnych.

Nalezy podkresli¢, ze Doktorantka kilkakrotnie odniosta si¢ do braku jednoznacznego
stanowiska judykatury oraz wahan doktryny w kwestii interpretacji niektérych elementow
analizowanych roszczen. Odpowiedzi zaproponowane przez Doktorantke sa uzasadnione
teoretycznie i majg duzy walor praktyczny; sa czesto ilustrowane przykladami z orzecznictwa
(m.in. co do sposobu interpretacji pojgcia ,,przeznaczenia nieruchomosci”, ktora nie byla objeta
regulacja miejscowego planu — s. 249, oraz odréznienia tej przestanki od przeslanki
ograniczenia w sferze moznosci korzystania z nieruchomosci w dotychezasowy sposob —s. 253
i n). Doktorantka prezentuje holistyczne, a zarazem funkcjonalne podejscie do wykladni
przepisow ustawy o zagospodarowaniu i planowaniu przestrzennym. Wyjasniajac cel przepisu
nadaje sens okreslonej w nim konstrukcji normatywnej, postrzegajac ja rowniez z perspekty wy
historycznego rozwoju regulacji. To zadanie nie jest proste w sytuacji, gdy zagadnienie
znajduje si¢ na granicy prawa administracyjnego i cywilnego. Na przyklad Doktorantka
przychylita si¢ do zapatrywania, ze przestanka zbycia nieruchomosci warunkujaca powstanic
roszezenia z art. 36 ust. 3 u.p.z.p. moze polega¢ wylacznie na dokonaniu czynnosci prawnej
odplatnej (brak warunku odplatnosci w przepisie). Ponadto przekonujaco wyjasnila, ze
przestanka szkody planistycznej wynikajgcej ze zmiany przeznaczenia nieruchomosci moze
istnie¢ tylko w przypadku bezposredniego nastepstwa miejscowych planow zagospodarowania
albo zmiany obowigzujacego planu w czesci (s. 266).

Rozprawe w naturalny sposdb zamykajg Wnioski konficowe, zawierajace zestawienie
konkluzji spéjnych z wezesniejszymi rozwazaniami. Jak sie wydaje, obowigzujacy w Polsce

model kompensacji wspomnianych szkod Doktorantka uwaza ze zadowalajacy. Nieco jednak

¢



zabraklo wyraznej oceny ogolnej obecnego ksztaltu regulacji roszezen wywodzonych ze
szkody planistycznej i zaznaczenia ewentualnych kierunkéw rozwoju. Doktorantka nie
zaproponowala uwag de lege ferenda, co samo w sobie nie moze by¢ uznane za wade pracy, w

zasadzie za zalete.

Podsumowujgc, nalezy podkreslic, ze oceniana rozprawa jest pierwsza tak obszerng i
wyczerpujacg analiza tytulowej tematyki w polskiej literaturze cywilistycznej. Niewatpliwa
zaleta badan przeprowadzonych przez Doktorantke jest umiejetne korzystanie z dorobku
doktryny polskiego prawa administracyjnego i formulowanie na tej podstawie konkluzji
uzasadnionych zaréwno na gruncie nauki prawa publicznego, jak i nauki prawa prywatnego. W
ten sposob wnioski zawarte w rozprawie uzupelniajg rowniez wiedze i koryguja istniejace teorie
W nauce prawa administracyjnego.

Poczynione uwagi uzasadniajg bardzo pozytywng oceng warstwy merytorycznej
rozprawy, ktora z pewnoscig poszerza dotychczasowe wyniki badan nad prawem cywilnym, w
szezegllnosci nad prawem odpowiedzialnosci odszkodowawezej. Autorka konsekwentnie

zrealizowala cele postawione przez siebie w rozprawie.

IV. Warsztat naukowy

Warsztat naukowy jest nienaganny, a wywod prowadzony na bardzo wysokim poziomie
teoretycznym. Doktorantka bardzo rzetelnie zanalizowala stan prawny, przedstawila rozne
stanowiska doktryny prawa cywilnego i administracyjnego, podjeta z nimi dyskusje 1
sformutowala wilasne poglady. Wszystkie tezy zostaty dobrze postawione i udowodnione.
Piszac prace Doktorantka przebadala imponujgea literature przedmiotu (nie podano liczby
pozycji, ale lista zawiera si¢ na kilkunastu stronach), w tym literature obcojgzyczng oraz
orzecznictwo polskie i zagraniczne.

Rozprawa zostala napisana bardzo ladnym jezykiem polskim i precyzyjnym, poprawnym
terminologicznie j¢zykiem prawniczym. Czyta si¢ ja z przyjemnoscig. Wydaje sie jednak, ze
wartos¢ pracy jeszcze bardziej by wzrosta, gdyby zachowaé wigksza zwigzlo$é wywodow
(praca jest obszerna, liczy ponad 410 stron tekstu). Sugeruje rozwazyé niewielkie skrocenie
pracy przed jej opublikowaniem,.

Nawet w bardzo dobrej pracy znalez¢ mozna jakies drobne usterki. M.zd. Wykaz literatury albo

Bibliografia brzmialy lepiej niz ,, Apendyks™. Druga uwaga, dotyczy nazwy oficjalnej pafistwa



polskiego po 1989 r.; ,III Rzeczpospolita™ nie jest prawidlowg (ani konstytucyjng) nazwa
naszego panstwa; Polska Rzeczpospolita Ludowa zostata przeksztalcona w Rzeczpospolita

Polskg (por. s. 20).

V. Konkluzja

Przygotowujgc rozprawg Pani mgr Joanna Kazmierczak udowodnita wysokie
umiejetnosci pracy badawczej, krytycznej analizy i logicznego wnioskowania oraz ogélna
erudycje. Rozprawa z pewnoscig wyrdznia si¢ swoim poziomem wsrdd prac doktorskich.

Nie mam zadnych watpliwosci, ze rozprawa doktorska Pani mgr Joanny Kazmierczak
stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego i potwierdza glebokg ogélng wiedze w
dyscyplinie nauki prawne — w zakresie prawa cywilnego oraz umiejetnos¢ samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej. Wszystkie wymagania wynikajace z art. 187 ustawy z dnia 20

lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. 2021, poz. 478) zostaly spelnione.



