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W artykule omówiono zagadnienie odszkodowań związanych z ustanowieniem stref ochronnych tere-
nów zamkniętych.
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The article discusses the issue of compensation for the establishment of protective zones associated 
with closed areas.
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1. WPROWADZENIE

Artykuł stanowi kontynuację zagadnienia tere-
nów zamkniętych przedstawionego w:
• pracach [1, 2, 6] związanych z identyfikacją 
prawną obiektów budowlanych niezbędnych na 
cele bezpieczeństwa i obronności państwa, 
• pracy [7] poświęconej procedurze ustalania  
terenów zamkniętych na podstawie przepisów 
ustawy – Prawo geodezyjne i kartograficzne [29], 
• pracach [1, 2, 5], z których wynika, że grani-
ce terenów zamkniętych i ich stref ochronnych 
uwzględnia się w planach zagospodarowania 
przestrzennego województw, w studium uwa-
runkowań i kierunków zagospodarowania gmin  
i w planach miejscowych zagospodarowania  
przestrzennego, 
• pracach [3-8] poświęconych omówieniu poję-
cia strefy ochronnej oraz roli i klasyfikacji stref 
ochronnych stosowanych w zagospodarowaniu 
przestrzennym, a także zasygnalizowaniu podsta-
wowych przepisów prawa  regulujących zagad-
nienie stref ochronnych oraz
• pracy [5] poświęconej zagadnieniu ustana-
wiania stref ochronnych terenów zamkniętych,  
w której wyeksponowano ich rolę w odniesie-
niu do obiektów lokalizowanych na terenach za-
mkniętych na cele obronności państwa i uwzględ- 
nianych w planowaniu przestrzennym oraz pro- 
cedurę ustanawiania tych stref.
W niniejszym artykule przedstawiono zagadnie-
nie odszkodowań związanych z ustalaniem stref 
ochronnych terenów zamkniętych. 

2. SKUTKI USTANOWIENIA STREFY OCHRONNEJ

Skutkami ustanowienia strefy ochronnej są,  
w szczególności:
1) Ograniczenia:
• związane z ochroną zasobów środowiska (okre-
ślone w rozdziale 2 ustawy – Prawo ochrony śro-
dowiska [23]) polegające na:
- poddaniu ochronie obszarów lub obiektów na 
podstawie przepisów ustawy o ochronie przyrody  
[24];
- ustaleniu warunków korzystania z wód regionu 
wodnego lub zlewni oraz ustanowieniu obszarów 
ochronnych zbiorników wód śródlądowych na 
podstawie przepisów ustawy Prawo wodne [25];
- wyznaczeniu obszarów cichych w aglomeracji 
oraz obszarów cichych poza aglomeracją

oraz
• sposobu korzystania z nieruchomości w celu 
ochrony:
- zasobów środowiska na podstawie przepisów  
art. 130 ust. 2 ustawy [22],
- potrzeb bezpieczeństwa i obronności państwa;
2) Wprowadzenie strefy ochronnej do dokumen-
tów planistycznych w zakresie planowania prze-
strzennego;
3) Postępowanie odszkodowawcze, związane  
z ustanowieniem strefy ochronnej i jej wprowa-
dzeniem do planów zagospodarowania prze-
strzennego.

3. UWARUNKOWANIA POSTĘPOWANIA OD-
SZKODOWAWCZEGO ZWIĄZANE Z USTANOWIE-
NIEM STREF OCHRONNYCH

Własność jest jedną z podstaw demokratyczne-
go i praworządnego państwa, a jej ochrona jed-
nym z podstawowych zadań państwa. Własność 
jest wartością chronioną konstytucyjnie. Zgodnie 
z art. 64 Konstytucji RP każdy ma prawo do wła-
sności, a własność oraz inne prawa majątkowe 
podlegają takiej samej dla wszystkich ochronie 
prawnej. Ograniczenie tego prawa może wyni-
kać tylko i wyłącznie z ustawy i tylko w zakresie, 
w jakim nie narusza istoty prawa własności.  
W związku z dynamicznym rozwojem obiektów 
antropogenicznych [9-11] coraz częściej spotyka-
my się z przypadkami ograniczeń w korzystaniu  
z nieruchomości, którymi władają różne podmio-
ty. Może to wynikać m.in. z konieczności ustana-
wiania stref ochronnych (w przypadkach przed-
stawionych w pracach [3 - 5]) i sposobów przyjętej 
ochrony, wyrażającej się sformułowaniem ogra-
niczeń w użytkowaniu terenu strefy ochronnej  
w formie zakazów, nakazów lub ustalenia dopusz-
czalnego sposobu jej użytkowania. Ich ustanowie-
nie wpływa na ograniczenia w korzystaniu z nie-
ruchomości objętych obszarem stref ochronnych, 
w których obowiązują różne ograniczenia. 
Stan ten wywołuje określone skutki ekonomicz-
ne (związane z wprowadzeniem ograniczeń w ob-
szarze strefy ochronnej), które są istotne zarówno 
dla podmiotów:
• władających nieruchomościami objętymi ob-
szarem stref ochronnych, które mają ograniczone 
możliwości użytkowania ich nieruchomości, jak i
• władających obiektami i terenami, na których 
rzecz te strefy zostały ustanowione, ponieważ  
w związku z ustanowieniem tych stref muszą 
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one liczyć się z koniecznością poniesienia okre-
ślonych kosztów odszkodowania wynikających  
z ewentualnych roszczeń podmiotów władają-
cych nieruchomościami, objętymi obszarami tych 
stref.
Odszkodowanie to świadczenie mające na celu 
wyrównanie uszczerbku, jakiego doznała osoba 
na skutek tego, że jej prawnie chronione dobra  
i interesy zostały naruszone (por. [36]). W polskim 
ustawodawstwie i orzecznictwie pojęcie „od-
szkodowania” zwykło się łączyć z naprawieniem 
uszczerbku majątkowego, natomiast naprawienie 
uszczerbku niemajątkowego określone jest mia-
nem zadośćuczynienia za krzywdę.
Terminem szkoda jest określany uszczerbek  
w dobrach prawnie chronionych (majątek, cześć, 
zdrowie itd.), przy czym szkoda musi wynikać ze 
zdarzenia, z którym ustawa łączy obowiązek jej 
naprawienia.
Wystąpienie odpowiedzialności odszkodowawczej  
wymaga spełnienia następujących przesłanek:
• musi wystąpić szkoda,
• szkoda musi wynikać ze zdarzenia, z którym 
ustawa wiąże obowiązek jej naprawienia,
• pomiędzy zdarzeniem, z którym ustawa wiąże 
obowiązek naprawienia szkody, a szkodą musi 
zachodzić zależność określana jako adekwatny 
związek przyczynowy.
W ściśle określonych przypadkach ustawodaw-
ca zezwala na zasądzenie odszkodowania na 
podstawie tzw. zasady słuszności, a używając 
terminologii kodeksu cywilnego – na podstawie 
zasad współżycia społecznego [36]. Podstawową 
funkcją, jaką pełni odszkodowanie, jest funkcja 
kompensacyjna. Oznacza to, że odszkodowanie 
powinno wyrównać uszczerbek, który powstał 
u poszkodowanego wskutek zdarzenia wywołu-
jącego szkodę, czy też inaczej mówiąc, wypłata 
odszkodowania powinna przywrócić w majątku 
poszkodowanego stan sprzed zdarzenia wywołu-
jącego szkodę. W związku z powyższym wysokość 
odszkodowania powinna, co do zasady, ściśle od-
powiadać rozmiarom wyrządzonej szkody (wyso-
kość odszkodowania powinna być adekwatna do 
rozmiarów szkody). Odszkodowanie zatem nie 
może być wyższe lub niższe od szkody poniesionej 
przez poszkodowanego (zob. uchwała SN [20]). 
Zakres obowiązku odszkodowawczego zależy 
przede wszystkim od ustalenia rozmiaru szkody, 
uwzględnionej na podstawie przepisów regulują-
cych odpowiedzialność odszkodowawczą. 

4. PRZEPISY PRAWA PRZEWIDUJĄCE ODSZKO-
DOWANIE Z TYTUŁU USTANOWIENIA STREFY 
OCHRONNEJ

W przepisach prawa przewidujących ustanawia-
nie stref ochronnych określa się możliwość i tryb 
postępowania zmierzającego do uzyskania od-
szkodowania z tytułu ustanowienia stref ochron-
nych. Z powyższego powodu przy ich ustalaniu 
należy stosować zasadę minimalizacji wielkości 
strefy ochronnej (do wielkości niezbędnej dla  
zabezpieczenia realizacji potrzeb społeczno- 
-gospodarczych przez obiekty budowlane i tereny 
wymagające ustanowienia stref ochronnych) – 
poprzez możliwie pełne stosowanie metod tech-
nicznych, technologicznych i organizacyjnych [3-
5]:
• ograniczających w maksymalnym zakresie szko-
dliwe oddziaływania tych obiektów na ich otocze-
nie oraz 
• zmniejszających wrażliwość chronionych obiek-
tów i terenów na zakłócenia ich funkcjonowania 
związane ze szkodliwym oddziaływaniem ich oto-
czenia. 
Ustalenie wysokości odszkodowania oraz ceny 
wykupu nieruchomości następuje po uzyskaniu 
opinii rzeczoznawcy majątkowego, określającej  
wartość nieruchomości według zasad i trybu 
określonych w przepisach ustawy o gospodarce 
nieruchomościami.
Do najważniejszych przepisów prawa przewidują-
cych możliwość dochodzenia odszkodowawczego 
związanego z ustanowieniem strefy ochronnej 
należą przepisy ogólne zawarte w:
• Ustawie – Prawo ochrony środowiska [23]. 
Zgodnie z art. 136 ust. 1 ustawy [23] – w razie 
ograniczenia sposobu korzystania ze środowiska 
w wyniku ustanowienia obszaru ograniczonego 
użytkowania właściwymi w sprawach spornych 
dotyczących wysokości odszkodowania lub wy-
kupu nieruchomości są sądy powszechne. 
Obowiązany do wypłaty odszkodowania lub wy-
kupu nieruchomości jest ten, którego działalność 
spowodowała wprowadzenie ograniczeń w związ-
ku z ustanowieniem obszaru ograniczonego użyt-
kowania. W razie określenia na obszarze ograni-
czonego użytkowania wymagań technicznych do-
tyczących budynków, szkodą, o której mowa w art. 
129 ust. 2 ww. ustawy, są także koszty  poniesione 
w celu wypełnienia tych wymagań przez istnieją-
ce budynki, nawet w przypadku braku obowiązku 
podjęcia działań w tym zakresie.
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• Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym [22].
Zgodnie z art. 36 ustawy [22] – jeżeli, w związku  
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego 
zmianą, korzystanie z nieruchomości lub jej czę-
ści w dotychczasowy sposób lub zgodny z dotych- 
czasowym przeznaczeniem stało się niemożliwe  
bądź istotnie ograniczone, właściciel albo użyt-
kownik wieczysty nieruchomości może żądać od 
gminy:
- odszkodowania za poniesioną rzeczywistą szko-
dę albo
- wykupienia nieruchomości lub jej części.
Realizacja ww. roszczeń może nastąpić również  
w drodze zaoferowania przez gminę właścicielowi 
albo użytkownikowi wieczystemu nieruchomości 
zamiennej. Z dniem zawarcia umowy zamiany 
roszczenia wygasają. Jeżeli, w związku z uchwale-
niem planu miejscowego albo jego zmianą, war-
tość nieruchomości uległa obniżeniu, a właściciel 
albo użytkownik wieczysty zbywa tę nierucho-
mość i nie skorzystał z ww. praw – wówczas może 
żądać od gminy odszkodowania równego obniże-
niu wartości nieruchomości.
Na Rysunku 1 zilustrowano możliwości docho-
dzenia roszczeń w przypadku ustanowienia stref 
ochronnych na przykładach przepisów:
• art. 129 ustawy [23] – przewidujących możli-
wości dochodzenia roszczeń właścicieli nierucho-

mości położonych w strefie ochronnej w zakresie 
domagania się ich wykupu lub zamiany na inną, 
jeżeli korzystanie z nieruchomości w dotychcza-
sowy sposób jest związane z istotnymi utrudnie-
niami lub ograniczeniami;
• art. 36 ustawy [22] – przewidujących możliwo-
ści dochodzenia od gminy roszczeń właścicieli 
albo użytkowników wieczystych nieruchomości 
położonych w strefie ochronnej znajdującej się  
w uchwalonym lub zmienionym miejscowym pla-
nie zagospodarowania przestrzennego.
Przepisy te mogą znaleźć zastosowanie również 
w przypadku stref ochronnych terenów zamknię-
tych.

5. PODSUMOWANIE

1. Przepisy prawa nie formułują pojęcia stref 
ochronnych terenów zamkniętych, a także nie 
podają procedury ich ustalania. Pożądane jest 
uzupełnienie przepisów prawa w tym zakresie.
2. Strefy ochronne, w tym również strefy ochron-
ne terenów zamkniętych, muszą zostać wprowa-
dzone do planów zagospodarowania przestrzen- 
nego województw i miejscowych planów zago-
spodarowania przestrzennego gmin.
3. W odniesieniu do terenów zamkniętych, w miej- 
scowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego ustala się wyłącznie granice tych terenów 

Czy w związku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomości korzystanie z niej lub z jej części w dotychczasowy sposób lub zgodny z 
dotychczasowym przeznaczeniem stało się niemożliwe lub istotnie ograniczone?

Tak                                                                                                                          Nie

Właściciel (użytkownik wieczysty) nieruchomości może 
żądać wykupienia nieruchomości lub jej części

(art. 129 ust. 1, 2 i 3 ww. ustawy)

Czy korzystanie z nieruchomości lub z jej części w dotychczasowy sposób lub zgodny z dotychczasowym 
przeznaczeniem stało się niemożliwe (art. 130 ust. 1 ww. ustawy)? 

Tak                                                                                                                          Nie          

Czy korzystanie z nieruchomości lub z jej części w 
dotychczasowy sposób lub zgodny z dotychczasowym 

przeznaczeniem stało się istotnie ograniczone?
Tak                                                              Nie

Właściciel (użytkownik wieczysty; osoba, której przysługuje prawo rzeczowe do nieruchomości) 
nieruchomości może żądać odszkodowania za poniesioną szkodę, która obejmuje również 

zmniejszenie wartości nieruchomości (art. 129 ust. 3)

Z roszczeniem można wystąpić w okresie 2 lat od dnia wejścia w życie rozporządzenia lub aktu prawa miejscowego powodującego ograniczenie 
sposobu korzystania z nieruchomości. (Uwaga! W sprawach roszczeń nie stosuje się przepisów ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym, dotyczących roszczeń z tytułu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomości)

Na żądanie poszkodowanego właściwy starosta ustala, w 
drodze decyzji, wysokość odszkodowania (decyzja jest 

niezaskarżalna) – art. 131 ust. 1 ww. ustawy

Ograniczenia związane z ochroną zasobów środowiska (określone w art. 130  ust. 1 rozdziału 2 ustawy –
Prawo ochrony środowiska) polegające na:
- poddaniu ochronie obszarów lub obiektów na podstawie przepisów ustawy o ochronie 

przyrody;
- ustaleniu warunków korzystania z wód regionu wodnego lub zlewni oraz ustanowieniu 

obszarów ochronnych zbiorników  wód śródlądowych na podstawie przepisów ustawy –
Prawo wodne;

- wyznaczeniu obszarów cichych w aglomeracji oraz obszarów cichych poza aglomeracją

Ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomości w celu ochrony zasobów środowiska na podstawie 
przepisów ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym – określone w art. 130  ust. 2 rozdziału 2 

ustawy – Prawo ochrony środowiska

Ograniczenia związane z ochroną zasobów środowiska 
(określone w art. 130  rozdziału 2 ustawy – Prawo ochrony środowiska)

Do żądania wykupu nieruchomości w przypadkach ograniczenia sposobu korzystania z 
nieruchomości, o których mowa w art. 130 ust. 1, stosuje się odpowiednio zasady i tryb 
określone w ustawie z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomościami (art. 132 ww. ustawy)

Ustalenie wysokości odszkodowania oraz ceny wykupu nieruchomości (art. 13 ww. ustawy) następuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy
majątkowego, określającej wartość nieruchomości według zasad i trybu określonych w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomościami

Obowiązanymi do wypłaty odszkodowania lub wykupu nieruchomości są (art. 134 ww. ustawy):
1) właściwa jednostka samorządu terytorialnego – jeżeli ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomości nastąpiło w wyniku uchwalenia 
aktu prawa miejscowego przez organ samorządu terytorialnego;
2) reprezentowany przez wojewodę Skarb Państwa – jeżeli ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomości nastąpiło w wyniku wydania 
rozporządzenia Rady Ministrów, właściwego ministra albo wojewody;
3) reprezentowany przez dyrektora regionalnego zarządu gospodarki wodnej Skarb Państwa – jeżeli ograniczenie sposobu korzystania z
nieruchomości nastąpiło w wyniku wydania przez niego rozporządzenia.

Nie występują ograniczenia w 
korzystaniu z nieruchomościCzy w związku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmianą korzystanie z nieruchomości lub z jej części w 

dotychczasowy sposób lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stało się niemożliwe  bądź istotnie 
ograniczone? (art. 36 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)? 

Tak                                                                                                                          Nie          

Właściciel albo użytkownik wieczysty nieruchomości może żądać od gminy (art. 36 ust. 1):
1) odszkodowania za poniesioną rzeczywistą szkodę albo
2) wykupienia nieruchomości lub jej części

Jeżeli w związku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmianą  wartość nieruchomości 
wzrosła,  a właściciel lub użytkownik wieczysty zbywa tę nieruchomość, wójt, burmistrz albo 

prezydent miasta pobiera jednorazową opłatę ustaloną w tym planie, określoną w stosunku 
procentowym do wzrostu wartości nieruchomości (art. 36 ust. 4)

Realizacja roszczeń może nastąpić również w 
drodze zaoferowania przez gminę właścicielowi 

albo użytkownikowi wieczystemu nieruchomości 
zamiennej. Z dniem zawarcia umowy zamiany 

roszczenia wygasają (art. 36 ust. 2)

Czy właściciel albo użytkownik wieczysty skorzystał z prawa:
1) odszkodowania za poniesioną rzeczywistą szkodę albo
2)  wykupienia nieruchomości lub jej części ?

Tak                                                                                  Nie

Jeżeli, w związku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmianą, wartość nieruchomości uległa obniżeniu, a 
właściciel albo użytkownik wieczysty zbywa te nieruchomość i nie skorzystał z praw (o których mowa w art. 36  ust. 1 i 2 ww. 

ustawy), może żądać od gminy odszkodowania równego obniżeniu wartości nieruchomości  (art. 36 ust. 3)

Rysunek 1 Przykład procedury postępowania w sprawie dochodzenia roszczeń właścicieli nieruchomości  
objętych ograniczeniami związanymi z ochroną zasobów środowiska, na podstawie przepisów ustawy [23]  

oraz ograniczeniami sposobu korzystania z nieruchomości na podstawie przepisów ustawy [22]
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oraz granice ich stref ochronnych. W strefach 
ochronnych ustala się ograniczenia w zagospoda-
rowaniu i korzystaniu z tych terenów, w tym zakaz 
zabudowy. 
4. Ustanowienie strefy ochronnej, w tym rów-
nież strefy ochronnej terenu zamkniętego, wią- 
że się z koniecznością ograniczenia praw rzeczo- 
wych właścicieli nieruchomości, które są objęte 
obszarem strefy ochronnej. 
5. Z ustalaniem stref ochronnych, w tym również 
stref ochronnych terenów zamkniętych, wiążą 
się prawne możliwości dochodzenia roszczeń  
z tytułu ograniczenia sposobu użytkowania nieru-
chomości objętych strefami ochronnymi.

6. Przepisy prawa określają ogólne zasady po-
stępowania związane z dochodzeniem roszczeń 
z tytułu ograniczenia sposobu użytkowania nie-
ruchomości, które można odnieść do ograniczeń 
związanych z terenami objętymi strefami ochron-
nymi terenów zamkniętych.
7. W przypadku planowania inwestycji na obsza-
rach przyległych do terenów zamkniętych należy 
sprawdzić, czy wokół danego terenu została usta-
nowiona strefa ochronna i ustalić  zakres ograni-
czeń  dotyczących danej strefy ochronnej.
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