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REGULACJE PRAWNE OGRANICZAJACE
KOSZTY TRANSAKCYJNE -

NA PRZYKLADZIE MIEJSCOWYCH PLANOW
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Streszczenie: Opracowanie przedstawia kwesti¢ regulacji z obszaru prawa wlasnos$ci, ograni-
czajacych koszty transakcyjne zwigzane z efektami zewnetrznymi zagospodarowania nieru-
chomosci. Regulacje wynikajace z prawa cywilnego i administracyjnego, cho¢ spetniaja te
sama funkcje w rozwigzywaniu potencjalnych konfliktéw pomiedzy wiascicielami nierucho-
mosci potozonych na tym samym obszarze, to jednak zaktadaja zastosowanie odmiennych
podejs¢ i narzedzi prawnych. Zgodnie z prawem cywilnym zakres dopuszczalnych roszczen
wynika kazdorazowo ze stosunkow miejscowych, charakteru immisji oraz jej intensywnosci.
Natomiast regulacje w prawie administracyjnym przybieraja ksztalt przepisow ograniczaja-
cych prawo do zabudowy nieruchomo$ci, m.in. w formie regulacji o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Koszty transakcyjne zwigzane z internalizacjg efektow zewngtrz-
nych zagospodarowania nieruchomosci sg rézne — zaleznie od tego, w ktorej procedurze
wystapia. W przypadku procedury administracyjnej to m.in. koszty zwigzane z uchwaleniem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i realizacjg jego postanowien oraz
z wydaniem indywidualnej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
a koszty transakcyjne na gruncie prawa cywilnego wynikaja m.in. ze skomplikowanej proce-
dury dowodowej ustalania, czy i w jakim zakresie doszto do naruszenia wtasnosci. Przy
wysokich kosztach transakcyjnych efektywniejsze — w ujeciu zarowno Kaldora-Hicksa, jak
i C.J. Dahlmana — jest przyjecie odpowiednich rozwigzan w sferze prawa administracyjnego.
Interwencja na gruncie prawa cywilnego jest natomiast mozliwa i efektywna wtedy, gdy kosz-
ty transakcyjne sa juz uprzednio ograniczone dzigki zastosowaniu przepisow administra-
cyjnych.

Slowa kluczowe: ekonomiczna analiza prawa, koszty transakcyjne, efekty zewnetrzne, pra-
wo administracyjne, prawo cywilne, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

1. Wstep

Prawo wtasnosci ogolnie mozna opisaé, odwotujac sie do tradycji prawa rzymskie-
go — jako najpetniejszy zestaw uprawnien w stosunku do rzeczy, pozwalajacy wta-
$cicielowi na korzystanie z niej, pobieranie pozytkow (tj. ekonomiczny uzytek),
zniszczenie rzeczy lub wyzbycie si¢ jej w inny sposob. Wedtug historycznej defi-
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nicji' wlasnosc¢ rzeczy ograniczaja jedynie przepisy prawa. W praktyce takie ogra-
niczenia prawne zazwyczaj byly zwigzane z wlasnoscig rzeczy nalezacych do in-
nych 0sob lub wprost z niej wynikaty. We wspolczesnej rzeczywistosci, pomimo ze
prawo wtasnosci ogranicza doktadnie ten sam czynnik, zrodta i charakter ograni-
czen staly si¢ znacznie bardziej skomplikowane. W jaki sposob obecnie w praktyce
funkcjonuje prawo wlasnosci i gdzie lezg jego granice, dobrze pokazuje przyktad
prawa wilasnosci nieruchomosci.

W niniejszym opracowaniu podjeta zostanie proba wskazania tych ograniczen,
uzasadnionych ze wzgledu na kryterium efektywnosci regulacji zwigzanych z wlas-
noscia. Na potrzeby niniejszego opracowania regulacja b¢dzie uznana za efektywna,
jezeli jej skutkiem bedzie obnizenie kosztoéw transakcyjnych, ktorych zrodtem sa
efekty zewnetrzne zwigzane z zagospodarowaniem nieruchomosci. Miarg efektyw-
nos$ci regulacji bedzie zatem potencjat regulacji do ograniczenia ewentualnych kon-
fliktéw pomiedzy wlascicielami, zwigzanych z korzystaniem z nalezacych do nich
nieruchomosci, czego skutkiem bedzie obnizenie kosztéw transakcyjnych podjecia
zagospodarowania nieruchomosci.

2. Efekty zewnetrzne zwigzane
z zagospodarowaniem nieruchomosci

Praktycznie kazde zagospodarowanie nieruchomosci moze wigza¢ si¢ z wywota-
niem efektow zewnetrznych dla wtascicieli sasiednich nieruchomosci, czyli moze
wplywaé na sytuacje innych podmiotow bez rekompensaty odpowiednimi ptatno-
sciami (np. odszkodowaniem) [Stiglitz 2004, s. 254]. Efekty zewn¢trzne moga by¢
zardbwno pozytywne, jak i negatywne. Do przyktadow pozytywnych efektow ze-
wnetrznych mozna zaliczy¢: powstanie nowych miejsc pracy, poprawe tadu prze-
strzennego okolicy, zwigkszenie atrakcyjnosci nieruchomosci sasiednich, a w konse-
kwencji wzrost ich warto$ci, zwigzany np. z rewitalizacjg historycznej dzielnicy
miejskiej. Przyktady negatywnych efektow zewnetrznych obejmuja: hatas, emisje
dymu, pyhu, zanieczyszczenie sSrodowiska. Praktycznie kazda inwestycja bedzie wy-
wotywala jednoczesnie pozytywne i negatywne efekty zewnetrzne o zréznicowane;j
skali 1 natgzeniu.

Efekty zewngtrzne wigzg si¢ z kosztami transakcyjnymi, ponoszonymi np. przez
inwestora. Jak omowiono bardziej szczegélowo ponizej, beda one zwigzane przede
wszystkim z nastepujacymi kosztami:

— zidentyfikowania osob, na ktore beda wplywaty efekty zewnetrzne zagospodaro-
wania,

— uzyskania odpowiednich informacji o chronionych prawnie interesach i oczeki-
waniach o0sob, na ktore bedg wplywaly efekty zewnetrzne,

U, ,Dominium est ius de re corporali perfecte disponendi, nisi lege prohibeatur” [Rozwadowski
2007].
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— negocjacji w celu uzgodnienia takiego sposobu zagospodarowania nieruchomo-
sci, ktory bedzie akceptowalny dla mozliwie najszerszej grupy zainteresowa-
nych podmiotow,

— monitorowania przestrzegania ustalonych ograniczen sposobu zagospodarowa-
nia nieruchomosci.

Prawo umozliwia nadanie odpowiednich ram instytucjonalnych procesowi inter-
nalizacji kosztéw transakcyjnych poprzez przyjecie roéznych form legislacji o zroz-
nicowanym stopniu ingerencji w prawa jednostek. W niniejszym opracowaniu
poddano analizie odpowiednie rozwigzania prawne ze sfery prawa cywilnego i ad-
ministracyjnego, ustanawiajace ograniczenia prawa wlasno$ci nieruchomosci
i umozliwiajace wspotistnienie na danym obszarze nieruchomosci zagospodarowa-
nych zgodnie z intencjg ich wlascicieli, realizowang w ramach obowigzujacych
przepisow prawa.

3. Ograniczenia prawa wlasnosci —
podstawowe mechanizmy prawne

Polski system prawny przewiduje zamkniety katalog zrodel prawa (art. 87 konstytu-
cji), z ktorego wynika praktyczny monopol panstwa w dziedzinie legislacji — takze
tej dotyczacej prawa wlasnosci. Nieliczne wyjatki od tej zasady w konteks$cie prawa
wlasno$ci nieruchomosci dotycza np. wspolnot mieszkaniowych lub spoétdzielni,
ktore sg uprawnione do wprowadzania wiasnych regulacji dotyczacych np. zasad
korzystania z nieruchomosci wspolnej czy ponoszenia optat na rzecz tej nierucho-
mosci.

Panstwo ustanawia zatem ramy prawne, w ktorych jednostki beda realizowaty
prawo wilasnosci. Podstawowym aktem prawnym regulujacym wilasnos¢ oraz zwia-
zane z nig uprawnienia jest kodeks cywilny. Kwestii wlasnosci dotyczy jednak row-
niez wiele innych aktow prawnych o charakterze administracyjnym, okreslajacych
niejednokrotnie z duzg szczegotowoscia, w jaki spos6b mozna korzystaé¢ z wiasno-
$ci. Co do zasady, wszelkie regulacje szczegdlowe wprowadzaja ograniczenia prawa
wiasnosci — ze wzgledu na interesy innych wiascicieli (np. sasiadow), spoleczenstwa
czy panstwa (np. obronno$¢, ochrona zabytkdw, ochrona srodowiska). Szczegolna,
ze wzgledu na swoja kompleksowos¢, grupa ograniczen prawa wlasnosci nierucho-
mosci sg miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.

Podsumowujac, wtasciciel nieruchomosci podlega ograniczeniom w korzystaniu
z nieruchomosci, wynikajacym z prawa cywilnego oraz prawa administracyjnego.
Obie galezie prawa spetniaja istotng funkcje w rozwigzywaniu potencjalnych kon-
fliktéw pomiedzy wiascicielami nieruchomosci potozonych na tym samym obsza-
rze, a zwigzanych z korzystaniem z tych nieruchomosci. Regulacja przebiega jednak
z zastosowaniem odmiennych podej$¢ i narzedzi prawnych.
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4. Regulacja prawa wlasnosci w prawie cywilnym

Zgodnie z kodeksem cywilnym?:

,»W granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spotecznego wia-
Sciciel moze, z wytgczeniem innych o0sob, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoteczno-
-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze pobierac po-
zytki 1 inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzac rzeczg”
(art. 140 kc).

Istotne ograniczenia tego posiadania i korzystania z rzeczy na gruncie prawa
cywilnego wynikajg z zasad ogoélnych okreslonych w art. 140 kc (spoteczno-gospo-
darcze przeznaczenie prawa) oraz z innych postanowien kodeksu cywilnego,
w szczegblnosci — w konteks$cie nieruchomosci — z przepiséw dotyczacych immisji
(art. 144 kc), ale takze stuzebnos$ci drogi koniecznej (art. 145 kc) czy stanu wyzszej
koniecznosci (art. 142 kc).

W kontekscie ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci najwigksze znaczenie
praktyczne ma zakaz korzystania z nieruchomos$ci w sposdb nadmiernie naruszajacy
prawa wlasnos$ci nieruchomosci sgsiednich (czyli zakaz generowania nadmiernych
negatywnych efektow zewnetrznych). Takie naruszenia nazywane sg w prawie cy-
wilnym immisjami, tj. oddziatywaniami majacymi zrédto na jednej nieruchomosci,
a wplywajacymi (negatywnie) na nieruchomosci sgsiednie. Prawo przewiduje, co do
zasady, ze pewien stopien immisji jest mozliwy, 1 ustanawia granice mozliwosci
dokonywania immisji bez narazania si¢ na roszczenia odszkodowawcze ze strony
sasiadow:

,»Wlasciciel nieruchomos$ci powinien przy wykonywaniu swego prawa po-
wstrzymywac si¢ od dziatan, ktore by zaktocaty korzystanie z nieruchomosci sasied-
nich ponad przeci¢tng miare, wynikajaca ze spoleczno-gospodarczego przeznacze-
nia nieruchomosci i stosunkow miejscowych” (art. 144 kc).

Ustawowymi granicami korzystania z nieruchomosci sg zatem: spoteczno-go-
spodarcze przeznaczenie nieruchomosci, stosunki miejscowe oraz przeci¢tna miara
dopuszczalnych ingerencji. Przepis art. 144 kc jest typowa klauzulg generalna, kto-
rej tres¢ normatywna jest zalezna kazdorazowo od danego przypadku. W tym kon-
teks$cie wskazuje si¢ ogolnie na ,,aktualnie wystepujacy i przyjety przez wigkszose
sposob uzywania nieruchomosci na pewnym terenie i zapatrywanie ludzi na takie
postepowanie” [Dybowski 1969], cyt. za: [Gniewek (red.) 2011, s. 301]. Przyktado-
Wo:

,,Uniemozliwienie lub utrudnienie wlascicielowi nieruchomosci odbioru progra-
mu telewizyjnego na skutek wzniesienia budynkéw na nieruchomosci sasiedniej sta-
nowi dziatania zaktdcajace korzystanie z nieruchomosci sasiednich ponad przecigt-
ng miar¢ w rozumieniu art. 144 kc. W takim wypadku osobie narazonej na tego
rodzaju zaklocenia przystuguje roszczenie o przywrocenie stanu zgodnego z pra-

? Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny, DzU 1964, nr 16, poz. 93, z pézn. zmian.
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wem (art. 222 § 2 kc). Stosownie do okoliczno$ci przywrocenie do stanu poprzed-
niego moze wyrazac¢ si¢ w nakazaniu osobie zakldocajacej podlaczenia na jej koszt
urzadzen telewizyjnych do instalacji znajdujacej sie na nieruchomosci sasiedniej™.

A takze:

,»Przepis art. 144 kc zakazuje tzw. immisji posrednich na cudza nieruchomos¢,
jezeli zaklocajg one korzystanie z tej nieruchomosci ponad przecietng miare, jak
np. polegajacych na wytworzeniu ciepta, dymow, wstrzaséw itp. Natomiast skiero-
wanie na skutek sztucznego urzadzenia wody deszczowej z jednej nieruchomosci na
druga, stanowi bezposrednig ingerencje w sfere cudzej nieruchomosci, podobng do
wkroczenia na te nieruchomo$¢, zaktadania na niej przewoddw lub innych urzadzen
itp. Zakaz takiej ingerencji wynika nie z art. 144 ke, lecz bezposrednio z art. 140 ke,
w $swietle ktorego wlasciciel ma prawo korzysta¢ z nieruchomosci z wylgczeniem
innych os6b™.

Roszczenia przystugujace wlascicielowi rzeczy przeciwko naruszeniom wlasno-
$ci mozna opisac najkrocej jako prawo zadania przywrdcenia stanu zgodnego z pra-
wem (tj. stanu sprzed naruszen, ewentualnie obnizenia poziomu immisji do poziomu
akceptowalnego w §wietle art. 144 kc) oraz prawo do odszkodowania (art. 222 1415
kc). Polskie prawo przewiduje zatem jednoznacznie, ze podejmowanie dziatan na
nieruchomosci zaktocajacych ponad przecietng miare korzystanie z nieruchomosci
sasiednich (tj. niezgodnych z prawem) wigze si¢ z odpowiedzialno$cig wlasciciela
danej nieruchomosci podejmujacego takie dziatania®. Potwierdza to orzecznictwo:

,Art. 144 kc ma zastosowanie nie tylko wtedy, gdy wiasciciel sasiedniej nieru-
chomosci doznaje szkody, ale takze wtedy, gdy wlasciciel sgsiedniej nieruchomosci
przy wykonywaniu swych praw zakloca korzystanie z nieruchomosci sasiednich po-
nad przecietna miare, wynikajaca ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieru-
chomosci 1 stosunkow miejscowych (np. budowa chodnika betonowego spowodo-
wala nadmierne odptywanie wod spadowych na nieruchomo$¢ sgsiednig). Natomiast
jezeli zaklocenia wywoluja nadto szkode, to wowczas ponoszacy szkode moze do-
chodzi¢ odszkodowania, ale na zasadach ogdlnych (art. 415 kc i nast.)”.

Przepisy kodeksu cywilnego majg jednak co do zasady charakter reaktywny.
Oznacza to, ze przyznajg wlascicielom mozliwo$¢ dochodzenia sagdowej ochrony
prawa wiasnosci w przypadku, gdy osoby trzecie w to prawo ingeruja (lub taka in-
gerencja groza). Jednak stosunki cywilne nie regulujg pozytywnie kwestii, w jaki

3 Uchwata Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna i Administracyjna z 21 marca 1984 roku, sygn. III
CZP 4/84, Publikacja: Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna, Pracy i Ubezpieczen Spotecz-
nych rok 1984, nr 10, poz. 171.

4 Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z 15 marca 1968 roku, sygn. IIl CRN 41/68, Publika-
cja: Legalis.

5 Zob. [Coase 1960, s. 1-44] i zawarte tam rozwazania o rezimach prawnych odpowiedzialno$ci
za szkody.

¢ Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z 21 stycznia 1976 roku, sygn. III CRN 367/75,
Publikacja: Legalis.
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sposob wiasciciel moze korzysta¢ z nieruchomosci. Takie rozwigzanie sugeruje, ze
z punktu widzenia prawa cywilnego teoretycznie mozliwy jest kazdy sposob korzy-
stania z nieruchomosci, jesli oczywiscie spetnia wymogi zwigzane ze spoteczno-go-
spodarczym przeznaczeniem prawa wlasnosci. Wlasciciel dzialki przylegajacej do
budynkéw mieszkalnych moglby zatem zabudowac swoja nieruchomosc¢ np. spalar-
nig $mieci albo fabryka asfaltu. Zakres dopuszczalnych roszczen przyshugujacych
sasiadom takiej nieruchomosci wynikatby kazdorazowo ze stosunkoéw miejscowych,
charakteru immisji oraz jej intensywnos$ci. Mozna sobie wyobrazi¢, ze w sytuacji,
w ktorej prowadzona dzialalno$¢ oddzialuje na wiele nieruchomoscei, to na kazda
z nich wptywa w nieco inny sposob. Na przyktadu fabryka zakloca korzystanie
z nieruchomosci bezposrednio przylegajacych wydobywajacym si¢ z niej hatasem,
nieruchomosci nieco dalsze cierpig z powodu dymu z fabrycznych kominow, a sie¢
ulic pomiedzy nieruchomos$ciami w ciggu dnia zostaje zakorkowana cigzarowkami
odbierajagcymi z fabryki wyprodukowany towar. Rozstrzygnigcie wszystkich
powstajacych wskutek funkcjonowania fabryki konfliktow z witascicielami nieru-
chomosci wymagatoby albo zawarcia odpowiedniej umowy (lub uméw), albo prze-
prowadzenia szeregu postgpowan sadowych, okreslajacych granice korzystania
z nieruchomosci kazdorazowo w konteksécie danych immisji oraz roszczen poszko-
dowanych wiascicieli.

W przypadku pojedynczej fabryki jeszcze mozna sobie wyobrazi¢ rozwigzywa-
nie potencjalnych konfliktéw na drodze pojedynczych roszczen, jednak w bardziej
skomplikowanych sytuacjach wydaje si¢ to niemozliwe. Na przyktad w warunkach
miejskich — ze wzgledu na gestos$¢ zaludnienia i zagospodarowania obszaru — istnia-
toby tak wielu wtascicieli nieruchomosci bezposrednio i posrednio sgsiednich, ze
zastosowanie takiego systemu spowodowatoby wysokie koszty rozpoznania wszyst-
kich roszczen i uwzglgdnienie ich w odpowiednim zakresie.

5. Regulacja ograniczen prawa wlasnosci
w prawie administracyjnym

Pewnym $rodkiem rozwigzania konfliktow, ktore sg zbyt skomplikowane i wielo-
watkowe z perspektywy prawa cywilnego, jest ingerencja panstwa o charakterze
pozytywnym (prewencyjnym). Za pomocg prawa administracyjnego — przede
wszystkim ustawy Prawo budowlane’ oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym® — panstwo przelamuje monopol wiasciciela nieruchomosci
w podejmowaniu decyzji o sposobie jej zagospodarowania. Co prawda nadal wtasci-

7 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane, tekst jednolity DzU 2010, nr 243, poz. 1623,
z pozn. zmian.

8 Ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jed-
nolity DzU 2012, poz. 647, 951.
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ciel ma prawo zagospodarowania nieruchomosci zgodnie z wtasnym upodobaniem,
musi jednak przestrzega¢ zasad okre$lonych w przepisach prawa. Panstwo wigc
z definicji niejako tworzy przepisy ograniczajace prawo witasnosci nieruchomosci
W jego podstawowym aspekcie, czyli zabudowy tej nieruchomosci.

Jednym z takich ograniczen, nawigzujacych do fundamentalnych zasad korzy-
stania z nieruchomosci, wyrazonych w kodeksie cywilnym (a majacych swoje opar-
cie jeszcze w prawie rzymskim), jest: ,,poszanowanie, wystepujacych w obszarze
oddziatywania obiektu, uzasadnionych intereséw osob trzecich, w tym zapewnie-
nie dostepu do drogi publicznej™.

Podsumowujac — w toku podejmowania decyzji o sposobie zagospodarowania
wlasnej nieruchomosci, w szczegolnosci jej zabudowy, wiasciciel nie moze by¢ zu-
petnie obojetny na interesy blizszych i dalszych sasiadow. Przeciwnie — jest obowig-
zany ich interesy uwzglgdniac, a osoby trzecie moga miec¢, jako strony postepowania
o wydanie pozwolenia na budowg, realny wpltyw na inwestycje realizowang przez
wlasciciela. Z drugiej strony — z punktu widzenia przepiséw o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym — panstwo rowniez nie dysponuje peing dowolnoscia
w ksztaltowaniu ograniczen prawa wiasnosci. Na gruncie ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, realizujac zadania z zakresu planowania prze-
strzennego, czyli okreslania zasad i warunkow zabudowy na danym terenie, gmina
(i odpowiednio: powiat, wojewodztwo, Rada Ministrow) jest obowigzana uwzgled-
nia¢ m.in. prawo wlasnosci'’. Ponadto:

,,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 chronio-
nego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich;

2) ochrony wlasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenéw na-
lezacych do innych osob lub jednostek organizacyjnych™!!.

Prawo wlasnosci, majace swoje oparcie w prawie cywilnym, jest zatem chronio-
ne rowniez na gruncie prawa administracyjnego, ktore podkresla wage interesow
0s0b trzecich w procesie zagospodarowania nieruchomosci, jednoczesnie pozwala-
jac —co do zasady — na urzeczywistnienie zasady zagospodarowania takiej nierucho-
mosci zgodnie z wolg jej wiasciciela. Jednocze$nie prawo administracyjne moze
prowadzi¢ do eliminacji niektérych roszczen wynikajacych z prawa cywilnego.
Przyktady mozna znalez¢ w orzecznictwie:

,Usytuowanie drogi przebiegajacej w sasiedztwie nieruchomosci potozonej na
obszarze zurbanizowanym nie moze by¢ uznane za zaktocenie korzystania z nieru-

o Art. 5 ust. 1 pkt 9 Prawa budowlanego.
10" Art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
" Art. 6 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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chomos$ci ponad przecigtng miarg. Kwestie t¢ przesadza plan zagospodarowania
przestrzennego i obiektywne wymogi zapewnienia wszystkim dostepu do drogi pu-
blicznej”!2.

Prawo administracyjne, ktore za pomoca panstwa pozwala szczegdétowo okresli¢
sposob zagospodarowania nieruchomosci, jest jednoczes$nie srodkiem pozwalaja-
cym na uzyskanie informacji o roznych interesach 0sob trzecich, na rozwazenie tych
interesow w ramach bezstronnej procedury oraz na wydanie odpowiedniego aktu
administracyjnego okreslajacego dopuszczalny sposob zagospodarowania nierucho-
mosci. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduje okre-
slenie dopuszczalnego sposobu zagospodarowania nieruchomosci w drodze miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego (uchwata rady gminy) albo —
w przypadku gdyby tego planu nie uchwalono — w drodze indywidualnej decyzji
(decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu). Ta sama ustawa usta-
nawia ramy prawne dla uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, sposobow realizacji interesow mieszkancow danej gminy, ktorej taki
plan dotyczy, oraz ewentualnie zasad wyptaty odszkodowan w przypadku pomnie;j-
szenia warto$ci nieruchomosci wskutek uchwalenia planu.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg uchwalane w drodze
uchwat rad gmin, ktoérych dotycza. Uchwalenie planu poprzedza uprzednie uchwale-
nie studium kierunkéw i uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego. Proce-
dura uchwalania obu aktow prawnych, zarowno planu, jak i studium, przewiduje
mozliwo$¢ zglaszania wnioskow 1 uwag przez wszystkich zainteresowanych,
a w szczegolnosci whascicieli nieruchomosci potozonych na terenie danej gminy. Jed-
noczes$nie studia oraz plany uchwalajg radni wybrani przez mieszkancéw danej gmi-
ny w powszechnych wyborach, a zatem osoby reprezentujace w procedurze stano-
wienia prawa miejscowego — przynajmniej w zalozeniu — interesy swoich wyborcow.
Koszty przygotowania i uchwalenia studium oraz miejscowego planu ponosi gmina.

W sytuacji gdy na danym terenie nie obowigzuje miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego, organy administracyjne sg uprawnione do wydania indywidu-
alnej decyzji, okreslajacej, w jaki sposob mozna zagospodarowaé nieruchomos$é
(decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu). W postgpowaniu
o wydanie decyzji indywidualnej uczestnicza, jako strony, wszystkie podmioty po-
siadajgce interes prawny w wydaniu decyzji'®, a wiec nie tylko wtasciciele nierucho-
mosci sgsiednich (ale tez nie wszyscy mieszkancy gminy). Koszty przygotowania
wniosku o wydanie decyzji indywidualnej wraz z odpowiedniag dokumentacjg towa-
rzyszaca obcigzaja wnioskodawce.

12 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 21 marca 2007 roku, sygn.
II SA/Sz 446/06, publikacja: Legalis.

13 Art. 28 kpa. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postegpowania administracyjnego,
tekst jednolity DzU 2000, nr 98, poz. 1071, z p6zn. zmian.
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6. Porownanie kosztow transakcyjnych zwigzanych
z efektami zewnetrznymi zagospodarowania nieruchomosci
odzwierciedlonych w prawie cywilnym i administracyjnym

Ronald H. Coase, opisujac koszty transakcyjne (transaction costs), wskazuje na na-
stepujace ich grupy:

— koszty identyfikacji kontrahenta,

— koszty nawigzania kontaktu z kontrahentem i wyjasnienia warunkow transakcji,
— koszty negocjacji transakcji,

— koszty sporzadzenia kontraktu,

— koszty monitorowania przestrzegania kontraktu [Coase 1960, s. 1-44].

W artykule The problem of externality C.J. Dahlman rozwija definicj¢ R.H. Co-
ase’a, podsumowujac, ze koszty transakcyjne sa koncepcja obejmujaca nastgpujace
grupy kosztow: koszty uzyskania informacji, koszty negocjacji i podjecia decyzji,
koszty monitorowania i egzekucji [Dahlman 1979, s. 141-162]. W swoich rozwaza-
niach Dahlman sprowadza ostatecznie koszty transakcyjne do wspolnego mianowni-
ka — kosztow zwigzanych z informacja.

Twierdzenie R.H. Coase’a, wyprowadzone z artykulu The problem of social cost,
ale nie wyrazone w nim wprost [Coase 1960], mozna uja¢ w nastepujacy sposob:

,»Przy braku kosztow transakcyjnych, doktadne okreslenie praw wtasnosci do
dobr umozliwia osiagnigcie optimum gospodarczego bez potrzeby ingerencji pan-
stwa” [Cooter, Ulen 2009, s. 105].

Alternatywnie jednak moze ono brzmie¢ réwniez nastepujaco:

,.Kiedy koszty transakcyjne sa wystarczajagco wysokie, aby uniemozliwi¢ targo-
wanie sie¢, efektywne wykorzystanie zasobow bedzie zalezato od alokacji praw wia-
snosci [Cooter, Ulen 2009, s. 105].

Albo:

»W przypadku wystepowania efektow zewnetrznych zainteresowane strony
mogg si¢ porozumie¢ i wypracowac pewien pakiet ustalen zapewniajacy internaliza-
cje efektow zewnetrznych oraz efektywnos¢” [Stiglitz 2004, s. 259].

W tzw. kontynentalnym systemie prawa, do ktorego zalicza si¢ prawo polskie,
prawa wlasno$ci zawsze okresla panstwo, dziatajac — w przypadku prawa polskiego
— w oparciu o konstytucje i zamkniety system zrodet prawa. Do alokacji praw wia-
snosci dochodzi wlasnie w ramach tego systemu. Trudno zatem realistycznie wy-
obrazi¢ sobie w polskiej tradycji prawnej okreslenie granic prawa wlasnos$ci nieru-
chomosci bez ingerencji panstwa.

Zgodnie z twierdzeniem R.H. Coase’a struktura systemu prawnego powinna by¢
zatem tak dopasowana, aby zmierza¢ do minimalizacji kosztow transakcyjnych, po-
niewaz prowadzi to do zachowania zasobow wykorzystywanych dla prowadzenia
negocjacji (bargaining process) oraz promuje efektywne skutki takich negocjacji
[Cooter 1982, s. 1-33] (podobnie [Dahlman 1979]). Innymi stowy, jezeli zaintereso-
wanych stron jest zbyt wiele lub ich interesy sg nieprecyzyjne zdefiniowane, co po-
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woduje brak realistycznej mozliwo$ci sprawnego i skutecznego wynegocjowania
»pakietu ustalen” (J. Stiglitz), uzasadniona bedzie interwencja panstwa, ktora taki
proces utatwi poprzez minimalizacj¢ kosztow transakcyjnych.

Podkresli¢ nalezy, ze w kazdym przypadku realizacji inwestycji na nieruchomo-
$ci wystapia koszty transakcyjne zwigzane z efektami zewnetrznymi zagospodaro-
wania tej nieruchomosci. Dzieje si¢ tak ze wzgledu chociazby na wysokie koszty
nabycia nieruchomosci, a zarazem zwigzang z tym wysoka warto$¢ przypisywana
nieruchomosci przez jej wtascicieli oraz ze wzgledu na ich specyfike, powodujaca
brak mozliwosci zastgpienia ich innymi dobrami (brak substytucyjnosci). Konse-
kwencja powyzszego jest, ze kazda transakcja nieruchomos$ciowa jest bardzo zindy-
widualizowana, a przez to obarczona istotnym ryzykiem réznego typu.

Koszty transakcyjne zwigzane z internalizacjg efektow zewnetrznych zagospo-
darowania nieruchomosci beda jednak rozne, zaleznie od tego, w ktorej procedurze
wystapia: w zwigzku z realizacjg ustalen planu miejscowego, wydaniem decyzji
indywidualnej o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu czy w zwigzku
z ochrong prawa wtasnosci na gruncie prawa cywilnego. Kazda z tych procedur wig-
ze si¢ z innym zestawem informacji o interesach i oczekiwaniach pozostatych pod-
miotow zainteresowanych. Posiadajac wystarczajaco szczegétowe informacje, in-
westor moze unikng¢ inwestycji, ktora ze wzgledu na koszty jej efektow zewnetrznych
nie bytaby optacalna na danym obszarze. Nie majac takich informacji, inwestor ry-
zykowalby, Ze roszczenia wilascicieli nieruchomosci sgsiednich ujawnig si¢ dopiero
w toku realizacji inwestycji albo wregez po jej zakonczeniu, co moze z kolei powodo-
wac konieczno$¢ przerwania lub modyfikacji sposobu zagospodarowania nierucho-
mosci. Z kazda z takich sytuacji wigzac si¢ moga wysokie koszty dla inwestora.

6.1. Koszty transakcyjne zwigzane z uchwaleniem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i realizacja jego postanowien

Koszty transakcyjne realizacji roszczen podmiotéw zainteresowanych sposobem za-
gospodarowania nieruchomosci — czyli zwigzane z efektami zewngtrznymi oraz pro-
cesem negocjacji — w ramach procedury planistycznej zwigzane beda z czasem spo-
rzadzenia planu (w tym z czasem dokonywania odpowiednich uzgodnien z organami
administracyjnymi powotanymi dla ochrony innych wartos$ci, takich jak ochrona
srodowiska i ochrona zabytkdéw), z czasem zwigzanym z rozpatrzeniem wnioskow
iuwag, z czasem poswigconym na debate publiczng nad propozycjami zapisow planu.

Jednak nalezy zwroci¢ uwage, ze wlasciciel nieruchomosci nie bedzie ponosit
kosztow procedury planistycznej (ponosi je gmina) ani kosztow zwigzanych z iden-
tyfikacja uprawnionych do wziecia udziatu w procedurze — sa to co do zasady wszy-
scy zainteresowani. Wtasciciel nieruchomosci nie ponosi takze kosztow zwigzanych
z identyfikacjg interesow, ktore uczestnicy procesu planistycznego uwazajg za warte
ochrony. Réwniez koszty monitorowania i egzekwowania postanowien planu miej-
scowego beda ponoszone przez odpowiednie organy administracyjne.
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Oczywiscie dlugotrwata procedura planistyczna bedzie istotnym ograniczeniem
dla okreslenia sposobu zagospodarowania nieruchomosci i moze zarazem obcigzac
kosztami wlasciciela tej nieruchomosci. Jednak gdy dopuszczalny sposob zagospo-
darowania nieruchomosci zostanie juz okreslony, realizacja inwestycji bedzie wy-
magala, co do zasady, jedynie uzyskania pozwolenia na budoweg, ktore musi by¢
zgodne z warunkami okre$lonymi w planie. Mozna sobie wyobrazi¢, ze koszty
transakcyjne zwigzane z konfliktami z wtascicielami sgsiednich nieruchomosci
zostang ograniczone dzigki precyzyjnym zapisom uchwalonego (w pewnym stopniu
z udzialem tych osdb) miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jed-
noczes$nie podkresli¢ nalezy, ze stronami postgpowania o wydanie pozwolenia na
budowe sa tylko wiasciciele, uzytkownicy wieczysci oraz zarzadcy nieruchomosci
potozonych w obszarze oddzialywania planowanego obiektu, co istotnie redukuje
koszty zwigzane z identyfikacja osob zainteresowanych okresleniem sposobu zago-
spodarowania nieruchomosci wtasciciela-inwestora.

6.2. Koszty transakcyjne zwigzane z wydaniem indywidualnej decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu

W przypadku wydania decyzji indywidualnej koszty transakcyjne beda wigksze niz
w przypadku uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Wiaze si¢ to z zasadg rownoprawnego udzialu w postgpowaniu o wydanie takiej
decyzji wszystkich stron, a wigc zarowno inwestora, jak i innych osoéb, oraz mozli-
woscia skladania przez takie osoby odwotan czy skarg do sadow administracyjnych.
Koszty prowadzenia postgpowania sa ponoszone przez panstwo (gming). Na wtasci-
cielu nieruchomosci spoczywa jednak koszt przygotowania wniosku o wydanie de-
cyzji, co z kolei wiaze si¢ z koniecznoscig zatrudnienia architekta, urbanisty i praw-
dopodobnie dalszych konsultantow specjalistycznych. Za identyfikacje podmiotow
uprawnionych do udziatu w postepowaniu odpowiada organ prowadzacy postepo-
wanie. ROwniez monitorowanie i egzekwowanie przestrzegania ustalen decyzji in-
dywidualnej jest obowigzkiem wyspecjalizowanych organdow (np. powiatowego
albo wojewodzkiego inspektora nadzoru budowlanego).

6.3. Koszty transakcyjne w zwigzku z ochrong prawa wlasnosci
na gruncie prawa cywilnego

W przypadku dochodzenia roszczen majacych swoje zrédlo w prawie cywilnym
koszty transakcyjne wydaja si¢ najwyzsze. Przede wszystkim z kosztami wigzac
si¢ bedzie poprawna identyfikacja wszystkich podmiotow, ktore uwazajg, ze inwe-
stycja wywiera negatywny wplyw na ich wlasno$¢. Koszty powstang takze wskutek
skomplikowanej procedury dowodowej ustalania, czy i w jakim zakresie doszto do
naruszenia wlasnosci. W ramach takiej procedury koszty zwigzane beda z samym
postepowaniem sagdowym (obejmujac koszty zarowno pomocy prawnej, jak i same-
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go postepowania), ale takze z czasem trwania tego postepowania i uzyskania odpo-
wiednich opinii ekspertdéw wyjasniajacych zakres naruszen.

Monitorowanie przestrzegania i egzekwowanie uprawnien wynikajacych w ko-
deksu cywilnego réwniez spoczywa na samych zainteresowanych. Brak w tym za-
kresie wyspecjalizowanych organow (takich jak powiatowy inspektor nadzoru bu-
dowlanego, organy administracji architektoniczno-budowlanej), a kazda sprawa ma
charakter jednostkowy i indywidualny. Strony — zar6wno inwestor, jak i poszkodo-
wani — bedg ponosity rowniez koszty zwigzane z ryzykiem wydania szeregu od-
miennych orzeczen sagdowych, poniewaz kazda sytuacja bedzie rozpatrywana przez
sad odrebnie. Jednoczes$nie na inwestorze zawsze bedzie cigzyto ryzyko, ze nowe,
niezidentyfikowane dotychczas podmioty rowniez uznaja si¢ za poszkodowane
przez inwestycje.

6.4. Roznice w kosztach transakcyjnych

W tabeli przedstawiono podsumowanie informacji zawartych w punktach 6.1-6.3,
dotyczacych kosztéw zwigzanych z poszczegdlnymi etapami ustalania dopuszczal-
nego sposobu zagospodarowania nieruchomosci oraz podmiotow, ktore je ponosza:

. . Monitorowanie
e Identyfikacja Identyfikacja .
Wyszczegodlnienie Procedura . . . przestrzegania
uprawnionych interesOw
prawa

Miejscowy plan gmina gmina gmina wyspecjalizowany
zagospodarowania organ panstwowy
przestrzennego
Decyzja o warunkach | gmina gmina gmina wyspecjalizowany
zabudowy (wniosek: podmiot organ panstwowy
i zagospodarowania | zainteresowany)
terenu
Roszczenia podmiot podmiot podmiot podmiot
cywilnoprawne zainteresowany zainteresowany | zainteresowany | zainteresowany

Zrodto: opracowanie wlasne.

Podsumowujac, w niektorych przypadkach ochrona praw zwigzanych z wtasno-
$cig nie moze by¢ realizowana poprzez indywidualne roszczenia jednostek przeciw-
ko innym jednostkom, rozpatrywane przez sady lub w drodze bezposrednich nego-
cjacji pomiedzy zainteresowanymi stronami. Dzieje si¢ tak dlatego, ze oddziatywanie
jednostki na inne (np. inwestora budujacego fabryke) jest zbyt daleko idace, aby
mozna realistycznie przypuszczaé, ze skutki takiej inwestycji moga by¢ albo uzgod-
nione w drodze bezposrednich negocjacji, albo rozpatrzone przez niezalezny sad
w drodze odpowiedniego postgpowania, w ktorym zostang wydane stosowne nakazy
lub zakazy czy przyznane odszkodowania. W takiej sytuacji, ze wzgledu na zbyt
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wysokie koszty transakcyjne, uzasadniona bedzie interwencja panstwa. Na przykta-
dzie inwestycji budowlanych przyjmuje ona formg¢ postgpowania zmierzajacego do
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ewentualnie wy-
dania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz — na etapie
skonkretyzowanego zmierzenia budowlanego — do wydania pozwolenia na budowe.

7. Efektywnos¢ rozwigzan prawnych
dotyczacych uregulowania ograniczen prawa wlasnosci

Jako kryterium efektywnosci regulacji w sferze ograniczen prawa wilasnosci na
gruncie prawa cywilnego i administracyjnego na potrzeby niniejszego opracowania
przyjeto obnizenie kosztow transakcyjnych zwigzanych z efektami zewnetrznymi
zagospodarowania nieruchomosci, powodujacymi potencjalne konflikty pomigdzy
wlascicielami. Jest to kryterium efektywnosci oparte na rozumieniu Kaldora-Hicksa,
tj. polegajace na przyjeciu, ze w wyniku dokonanej zmiany podmioty osiagajace
korzy$¢ mogltyby zapewni¢ odpowiednig rekompensate poszkodowanym [Cooter,
Ulen 2009, s. 53-54]. Takie kryterium na gruncie kompromiséw zawieranych
w kwestii ograniczen prawa wilasnosci lepiej opisuje skutki regulacji w sferze prawa
cywilnego i administracyjnego niz tradycyjna efektywnos$¢ w rozumieniu Pareta.

Rozwiazanie prowadzace do najdalej idacej minimalizacji kosztéw transakcyj-
nych w postaci uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jest rowniez efektywne w rozumieniu Kaldora-Hicksa. Dzieje si¢ tak dlatego, ze
nawet jezeli mieszkancy danej gminy muszg tolerowaé ograniczenia wlasnosci ich
nieruchomosci ze wzgledu na polozong na terenie tej gminy inwestycje (np. fabry-
ke), odnosza z powodu tej inwestycji rowniez korzysci w postaci miejsc pracy, wpty-
woOw z podatkow, ktore moga finansowac rozwdj gminy itp. Natomiast z punktu
widzenia inwestora by¢ moze nie jest on w stanie zrealizowa¢ kazdego projektu, ale
ma pewnosc, ze jezeli zamierzenie inwestycyjne jest zgodne z planem miejscowym,
to moze naby¢ nieruchomo$¢ 1 zagospodarowac ja zgodnie z zamierzeniem. Prawo
administracyjne umozliwia mu uzyskanie pozwolenia na budowe o zakresie zgod-
nym z postanowieniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Inwestor nie bedzie zmuszony do negocjowania indywidualnie z kazdym sgsiadem
z osobna 1 ponoszenia kosztow ich roszczen opartych na prawie cywilnym.

Biorac pod uwagg natomiast ujecie kosztéw transakcyjnych jako deficytu infor-
macji — zaproponowane przez C.J. Dahlmana — na jednym biegunie spektrum roz-
wigzan prawnych jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ktory
przekazuje uczestnikom rynku maksimum informacji, obnizajac koszty transakcyjne
i pozwalajac na podjecie racjonalnej decyzji o zainwestowaniu w dang nierucho-
mos¢ na podstawie oczekiwanego sposobu jej zagospodarowania. Na drugim biegu-
nie efektywnosci znajdzie si¢ natomiast potencjalne nagromadzenie konfliktow wy-
nikajacych z roszczen na podstawie prawa cywilnego, przy jednoczes$nie nieznanych
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oczekiwaniach stron i jedynie ramowo zarysowanych mozliwosciach reakcji na na-
ruszenia w prawie cywilnym, niepozwalajacych na kompleksowe rozwigzanie ta-
kich konfliktow.

8. Podsumowanie

Ograniczenia sposobu zagospodarowania nieruchomosci wynikajace z praw innych
0s0b, znajdujace swoje odzwierciedlenie w prawie cywilnym i administracyjnym, to
jedynie niektore sposrod wspotczesnie obowiazujacych granic prawnych stawianych
prawu wilasnosci. Inne granice to przepisy prawa ochrony srodowiska, przepisy
zwigzane z bezpieczenstwem ruchu lotniczego, z ochrong zabytkow itp.

Nawet najbardziej klasyczne ograniczenia prawa wlasnos$ci, znane juz w czasach
starozytnych i wynikajace ze stosunkow sasiedzkich, byly przedmiotem dtugotrwa-
tej ewolucji, ktorej zrédlem byt postep techniczny i zwigzane z nim nowe sposoby
zagospodarowania nieruchomos$ci oraz urbanizacja. Skomplikowanie stosunkow
wlasnosciowych wymusito rowniez rozwdj mechanizméw prawnych. Kierunki tego
rozwoju powinna wyznacza¢ natomiast efektywnos¢ regulacji.

W przypadku oméwionych w niniejszym artykule ograniczen sposobu zagospo-
darowania nieruchomosci ze wzgledu na wywotane (lub potencjalne) efekty ze-
wnetrzne, przy wysokich kosztach transakcyjnych, efektywniejsze jest przyjecie
odpowiednich rozwigzan w sferze prawa administracyjnego. Pozwala to na skanali-
zowanie i rozwiazanie konfliktow w dedykowanej procedurze gwarantowanej przez
panstwo, zanim dojdzie do realizacji inwestycji. Interwencja na gruncie prawa
cywilnego jest natomiast mozliwa i efektywna wtedy, gdy koszty transakcyjne sg
juz uprzednio ograniczone przez to, ze przy prawidtowo zastosowanym prawie
administracyjnym pewna liczba potencjalnych konfliktow (wzajemnych roszczen)
dotyczacych zagospodarowania nieruchomosci zostata juz wstgpnie rozwiazana.
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LEGAL REGULATIONS LIMITING TRANSACTION COSTS -
BASED ON LOCAL DEVELOPMENT PLANS

Summary: This paper discusses the question of regulation in the area of property rights that
limit the transaction costs associated with real estate development externalities. Regulations
in the field of civil and administrative law, even if essentially fulfilling the same role in
resolving potential conflicts between the owners of real estate located in the same area,
involve different approaches and legal tools. The civil law limits the scope of claims available
due to local conditions on case-by-case basis, the nature of the nuisance and its intensity.
However, the regulations of administrative law restrict ownership of the property in terms of
its development, in particular through regulations on spatial planning and development.
Transaction costs related to the internalization of externalities of property management vary
depending on what procedure this management occurs. In administrative law the costs include
expenses associated with the adoption of the local development plan and the implementation
of its provisions, and issuing decisions on individual zoning and land use. Transaction costs in
civil law, however, cover due evidence in a complicated procedure for determining whether
and to what extent there has been a violation of property. At high transaction costs — both in
terms of Kaldor-Hicks, and Carl J. Dahlman — the adoption of appropriate solutions in the
field of administrative law is more effective. The intervention of the civil law is, however,
possible and effective when transaction costs have already been reduced by the application of
administrative rules.

Keywords: economic analysis of law, transaction costs, externalities, administrative law, civil
law, local development plan.





