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Wstep

Prawo wlasnosci to najsilniejsze z praw rzeczowych; to réwniez jeden z funda-
mentéw prawa cywilnego. Wlasnosé¢ podlega ochronie zaréwno konstytucyjnej,
jak i prawnomiedzynarodowej. Z drugiej jednak strony nie jest to prawo absolut-
ne. Jego ograniczenia mozna odnalez¢ w réznych galeziach systemu prawa, w tym
w prawie administracyjnym, ktére — obok prawa cywilnego — odgrywa tu istot-
ng role. To wlasnie doniosty charakter prawa wilasnosci i jednoczesne poddanie
go licznym ograniczeniom stanowily gtéwna przestanke wyboru tematu pracy.
Rozwazania w niniejszej dysertacji ograniczaja si¢ przy tym do administracyj-
noprawnych ograniczen prawa wlasnosci w odniesieniu do jednego tylko jego
przedmiotu, jakim sg nieruchomosci. Tego rodzaju zawezenie obszaru badaw-
czego podyktowane jest szczegdlnymi cechami nieruchomosci jako przedmiotu
wlasnosci, ktére rzutujg réwniez na ksztalt administracyjnoprawnych ograniczen
tego prawa. Nadto nieruchomosci - w odréznieniu od rzeczy ruchomych - stano-
wig stosunkowo jednorodng kategorie przedmiotéw prawa wlasnosci.

Istotng przestanka wyboru tematu pracy bylo rowniez i to, ze cho¢ admini-
stracyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci mieszcza sig
w obszarze prawa administracyjnego materialnego, nie stanowig jednak jedne-
go z tradycyjnie wyodrebnianych jego dzialéw. Zwykle dzialy te wyodrebnia sig
przedmiotowo, stosujac jako kryterium podzialu pewne sfery stosunkéw spotecz-
nych lub pewne obszary aktywnosci administracji publicznej, podejmowanej dla
ochrony okreslonych débr. Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wilasno-
$ci nieruchomosci rozsiane sg w réznych dzialach materialnego prawa admini-
stracyjnego, cho¢ niektore z nich sifg rzeczy dotycza nieruchomosci w wigkszym
stopniu niz inne (np. prawo budowlane, prawo zagospodarowania i planowania
przestrzennego). Niniejsza praca stanowic¢ ma probe ujecia przekrojowego, pole-
gajacego na wyodrebnieniu z réznych obszaréw prawa administracyjnego mate-
rialnego tych norm, ktére stanowig ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci,
oraz ich uporzadkowaniu wedlug przyjetych kryteriow.

Punktem wyjscia pierwszego z czterech rozdzialéw pracy jest okreslenie istoty
prawa wlasnosci (z wykorzystaniem dorobku doktryny prawa cywilnego), co ma
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stuzy¢ zdefiniowaniu pojecia ograniczen tego prawa. Rozdzial ten koncentruje si¢
wiec woko! tresci prawa wlasnosci oraz jego strony przedmiotowej i podmioto-
wej. Celem pierwszego rozdzialu jest jedynie ukazanie najwazniejszych aspektow
tego — niewatpliwie obszernego — zagadnienia, w takim zakresie, w jakim jest to
potrzebne dla dalszych rozwazan. Analiza strony przedmiotowej prawa wlasnosci
sprowadza si¢ wigc przede wszystkim do ustalenia pojecia nieruchomosci, wyrdz-
nienia poszczegolnych kategorii nieruchomosdci i okreslenia granic przestrzennych
uprawnien wilascicielskich (z uwzglednieniem kwestii wtasnosci wod i kopalin).
Od strony podmiotowej za najistotniejsza dla niniejszej pracy uznaje¢ dyferencja-
cje wlasnosci prywatnej i publicznej w kontekscie okreslenia zakresu pojeciowego
ograniczen prawa wlasnosci. Zamknieciem rozdzialu pierwszego sa rozwazania
nad prawem wlasnosci ujmowanym jako publiczne prawo podmiotowe.

Przedmiotem dociekan zawartych w drugim rozdziale sg czynniki ksztaltujace
administracyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci. Gtéwnym
zagadnieniem badawczym jest tutaj ustalenie i charakterystyka prawnych i poza-
prawnych determinantéw tych ograniczen, przy czym czynniki uznane za najwaz-
niejsze zostang scharakteryzowane w odrebnych podrozdzialach, a pozostale - je-
dynie skrétowo w pierwszym podrozdziale. Do najwazniejszych determinantéw
zaliczam tutaj: interes publiczny, zasade ochrony prawa wtasnosci i zasade pro-
porcjonalnosci. Celem tego rozdziatu jest takze rekonstrukcja konstytucyjnych
i prawnomiedzynarodowych standardéw ochrony prawa wlasnosci, na ktére skfa-
da si¢ wlasnie zasada ochrony prawa wlasnosci i zasada proporcjonalnosci oraz
inne normy, zasady i wartosci konstytucyjne, bedace réwniez determinantami
administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci. Wyod-
rebnienie administracyjnoprawnych ograniczen prawa wtasnosci nieruchomosci
sposréd wszelkich innych jego ograniczen oraz dokonanie ich przegladu i klasy-
fikacji to zasadniczy cel rozdzialu trzeciego. Punktem wyijscia jest dyferencjacja
tych ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci, ktére maja charakter admini-
stracyjnoprawny, a nastepnie ich podzial na podstawie kryterium formy prawnej,
w jakiej s3 dokonywane (wyrdznienie ograniczen w formie aktu normatywne-
go i w formie aktu administracyjnego). Gléwnym problemem badawczym jest
wskazanie istniejacych ograniczen, co umozliwi uchwycenie gtéwnych instytucji
administracyjnego prawa materialnego stosowanych jako srodki ograniczenia
prawa wlasnosci nieruchomosci w réznych jego dzialtach.

Przedmiotem ostatniego rozdziatu sg srodki ochrony prawa wlasnosci nieru-
chomosci w razie jego administracyjnoprawnego ograniczenia, ukazane jako ele-
ment szerszego systemu ochrony praw jednostki. Z uwagi na charakter niniejszej
pracy wiekszo$¢ tych srodkéw zostanie oméwiona w sposéb skrotowy. Poza za-
kresem rozwazan w tym rozdziale znajduja si¢ srodki ochrony prawa wtasnosci
o charakterze cywilnoprawnym. Chodzi tu bowiem jedynie o $rodki prawne (in-
stancyjne i pozainstancyjne), ktore stuzg wtascicielowi w razie ingerencji admini-
stracyjnoprawnej w przystugujace mu prawo.
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Analizy przeprowadzone w niniejszej pracy powinny doprowadzi¢ do odpo-
wiedzi na pytanie, jaki jest charakter administracyjnoprawnych ograniczen prawa
wlasnosci nieruchomosci. W szczegoélnosci dysertacja powinna udzieli¢ odpo-
wiedzi na pytania: jaki jest stosunek administracyjnoprawnych ograniczen prawa
wlasnosci do tego prawa; jakie czynniki determinujg te ograniczenia; jaki jest za-
kres tych ograniczen; jakie formy prawne sa wykorzystywane, w tym - jakie formy
aktu administracyjnego wchodzg w gre i wreszcie czy wystepuja jakies szczegolne
srodki ochrony prawa wlasnosci w razie ingerencji administracyjnoprawne;j.

W pracy wykorzystano metod¢ dogmatyczno-prawng. Jedynie w bardzo wa-
skim zakresie odwotano si¢ do metody historycznej i prawnoporéwnawczej. Wy-
nika to bezposrednio z celéw pracy. Przewodnig ideg tej pracy jest bowiem wycia-
gniecie przed nawias pewnych cech wspdlnych poszczegélnych, bardzo licznych,
administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci. Stad tez
analiza historyczna czy prawnoporéwnawcza poszczegolnych ograniczen bytaby
niecelowa. W pracy wykorzystano réwniez orzecznictwo oraz dorobek doktryny
prawa administracyjnego, konstytucyjnego i cywilnego.

Niniejsza monografia opiera si¢ na pracy doktorskiej, ktorg obronitem w2014 r.
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego. Podczas publicznej
obrony recenzenci wnosili o wyrdznienie pracy. Funkeji promotora podjeta sie
Pani Profesor dr hab. Barbara Jaworska-Debska, ktdrej zyczliwa opieka naukowa
byta dla mnie niezwykle wazna. Recenzentami pracy w toku przewodu doktor-
skiego byli Pani Profesor dr hab. Ewa Olejniczak-Szalowska oraz Pan Profesor
dr hab. Czestaw Martysz. Recenzje daly asumpt do dalszego udoskonalenia pracy.
W tej publikacji uwzglednitem réwniez zmiany w stanie prawnym, jak i wyniki
niektorych sposréd moich dalszych badan.

Praca obejmuje stan prawny na 30 czerwca 2017 r.

Niniejsza publikacja byta dofinansowana w ramach dotacji na zadania stuzace
rozwojowi mtodych naukowcéw i doktorantdw.






Rozdziat 1
Pojecie i charakter
prawa wtasnosci

1.1. Istota, tresc¢ i wyznaczniki granic prawa
wtasnosci

Wiasnos¢ nie jest fenomenem wytgcznie prawnym. Pozostaje w sferze zaintereso-
wania polityki, filozofii, religii, a takze wielu dyscyplin naukowych i badawczych.
Poza naukami prawnymi sg to przede wszystkim ekonomia, socjologia, psycholo-
gia, nauka o zarzadzaniu, politologia. Co za tym idzie, istota wlasnosci jest roznie
rozumiana. Za najstarsza wypowiedz w tym przedmiocie uznaje sie stwierdzenie
zawarte na papirusie egipskim datowanym na 1200-1090 r. p.n.e.: ,,Jego majatek
jest jego wlasnoscig, moze on da¢ go komu chce”™, upatrujace istoty wlasnosci
w swobodzie rozporzadzania jej przedmiotem.

Tym, co wyrdznia prawng refleksje nad wlasnoscia, jest oddzielenie faktyczne-
go wiladania rzecza od stanu prawnego, od prawa wlasnosci danej rzeczy. Dyfe-
rencjacja posiadania (tj. faktycznego wladania rzecza z okreslonym nastawieniem
psychicznym, bez wzgledu na stan prawny rzeczy) od wtasnosci jako prawa ist-
niafa bardzo wczesnie, bo juz w prawie rzymskim?® i pozostaje w naukach praw-
nych obecna do dnia dzisiejszego. Z perspektywy innych dziedzin naukowych
najistotniejszy pozostaje stan faktyczny. Stad tez gléwnymi atrybutami wilasno-
$ci w rozumieniu ekonomicznym sg faktyczne dysponowanie rzeczg i czerpanie
z niej korzysci majatkowych’. Z prawnego punktu widzenia wlasnos¢ jest okre-
slonym prawem do rzeczy; nie jedynym wszakze rodzajem prawa do rzeczy, jakie
istnieje. Najogdlniej mozna powiedzie¢, ze jest to najszersze, najsilniejsze prawo
do rzeczy. Wlasnos¢ ekonomiczna i prawna mogga, ale nie muszg si¢ pokrywac.

1 M. Kurytowicz, Wolnos¢ i wtasnos¢ (tezy komunikatu), [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dzia-
tan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja
2001 r., Rzesz6w 2001, s. 243.

2 W. Litewski, Rzymskie prawo prywatne, Warszawa 2003, s. 213.

3 J.Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2009, s. 41.
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Moze zaistnie¢ sytuacja, ze kto inny bedzie wiascicielem rzeczy w sensie praw-
nym, a kto inny bedzie ja posiadat i czerpal z niej pozytki, na podstawie innego
niz wlasnos¢ tytutu prawnego albo nawet bez takiego tytulu. Niemniej nieprawni-
cze dociekania nad wlasnoscig nie moga calkowicie abstrahowac¢ od jej prawnego
rozumienia, chociazby z uwagi na zabezpieczenie i ochrone wlasnosci prywatnej
przez panstwo i jego system prawny. Przy ich braku - w hipotetycznym stanie
natury - nie mogtaby tez istnie¢ wlasno$¢*. Natomiast za wlasnos¢ w sensie so-
cjologicznym uwaza sie¢ przeswiadczenie czlowieka, ze dana rzecz do niego wia-
$nie (a nie do kogo innego) nalezy. Rzecz jasna moze istnie¢ rozziew pomiedzy
wlasnoscig w sensie socjologicznym a wlasno$cig w sensie prawnym’. Podobnie
wlasno$¢ ujmowana jest w rozumieniu psychologicznym®. Za wiascicieli w ujeciu
socjologicznym mozna uzna¢ np. osoby, ktérym przystuguje spotdzielcze prawo
do lokalu, uzytkownikéw wieczystych czy dziatkowcow.

Jednym z weztowych zagadnien filozoficznych rozwazan nad instytucja wta-
snosci (a zwlaszcza wlasnosci prywatnej) byta kwestia jej Zrédel i uprawomocnie-
nia, a takze zwigzana z tym ocena tej instytucji. Wielu myslicieli opowiadato si¢ za
prawnonaturalnym pochodzeniem wtasnosci, ktére uzasadniane byto badz teolo-
gicznie, badz tez na podstawie innych przestanek. W tym drugim nurcie miesci
sie m.in. H. Grocjusz, niderlandzki filozof zyjacy na przetomie XVIi XVII w. Jego
zdaniem, nakaz poszanowania cudzej wlasnosci wynika, podobnie jak inne prawa
natury, z nakazéw samego rozumu, czyli z samej natury ludzkiej”. W tym samym
mniej wigcej okresie interesujacg koncepcje pochodzenia wlasnosci przedstawit
angielski filozof J. Locke. Zauwazyl on, ze kazdy czlowiek jest wlascicielem sa-
mego siebie i stad wysnul wniosek, ze czlowiek jest rowniez wlascicielem owo-
cow swojej pracy. Uzasadnieniem dla tych pogladéw bylo prawo natury®. Poprzez
swoja prace cztowiek dokonuje zawlaszczenia, tj. wylaczenia przedmiotu ze stanu
natury. Zawlaszczenie polega np. na zbieraniu owocdéw, towieniu ryb, polowaniu,
uprawie roli. Granicg dopuszczalnosci zawtaszczenia byl, wedlug J. Lockea, praw-
nonaturalny obowigzek nieczynienia krzywdy pozostaltym. Obok zawtaszczenia
za pierwotne sposoby nabycia wlasnosci uznat J. Locke dziedziczenie i dobro-
czynno$¢®. Wiasnos¢ taczyt Scisle z wolnoécig'. Podkreslat nienaruszalno$¢ wta-

4 K. Oniszczuk, Niektére filozoficzne uzasadnienia i krytyki instytucji wtasnosci, [w:] J. Jabton-
ska-Bonca (red.), Krytyka prawa. Niezalezne studia nad prawem, t. |, Wtasnos¢, Warszawa
2009, s. 79-80.

5 A. Stelmachowski, Modele wtasnosci i ich uwarunkowania spoteczno-ustrojowe, [w:] T. Dy-

bowski (red.), System prawa prywatnego. Prawo rzeczowe, t. 3, Warszawa 2007, s. 75.

A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 173.

7 H. Olszewski, Wiek XVil, [w:] K. Chojnicka, H. Olszewski, Historia doktryn politycznych i praw-
nych, Poznan 2004, s. 103-104.

8 J. Oniszczuk, Niektére filozoficzne uzasadnienia..., s. 101-102.

Z. Rau, Wtasnos¢ w doktrynie politycznej Johna Locke "a, [w:] J. Jabtoriska-Bonca (red.), Kry-

tyka prawa..., t.1,s. 157-158.

10 L. Dubel, Historia doktryn politycznych prawnych do schytku XX wieku, Warszawa 2007, s. 232.

[e)]
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snosci prywatnej przez panstwo, cho¢ uznal dopuszczalno$¢ ingerencji wadzy
w razie, gdyby wlasciciel dopuszczat si¢ marnotrawstwa''. Laicki charakter miafa
tez koncepcja prawnonaturalnego pochodzenia wlasnosci przedstawiona przez
E. Kanta. Mysliciel z Krolewca za zrédlo wlasnosci uznal pierwotne zawlaszczenie
bezpanskiej rzeczy. Nie podzielal on jednak pogladu J. Lockea o tym, ze cztowiek
jest wlascicielem samego siebie. Uwazal bowiem, ze cztowiek - jednostka - nie
moze by¢ w ogdle przedmiotem wiasnosci'.

Z kolei teologiczne uzasadnienia prawnonaturalnego rodowodu instytucji
wlasnosci prywatnej pojawily si¢ w filozofii chrzescijanskiej, jednak stosunkowo
pdzno, bo dopiero w XIII i XIV w. Ojcowie Kosciota odrzucali jeszcze prawno-
naturalne pochodzenie wlasnosci. Tomasz z Akwinu umiescil wtasnos¢ w prawie
ludzkim, cho¢ uwazat jej istnienie za niezbedne ze wzgledéw pragmatycznych®.
Dopiero w dziewi¢tnastowiecznej encyklice Rerum Novarum papiez Leon XIII
uznal w pelni istnienie prawnonaturalnych podstaw wlasnosci prywatnej, prze-
ciwstawiajac si¢ nie tylko doktrynom postulujagcym jej zniesienie, ale réwniez
nadmiernemu jej ograniczaniu badz opodatkowywaniu przez wladze publiczne.
Za dopuszczalne uznane zostaly takie tylko ograniczenia, ktére podyktowane sa
dobrem wspélnym™. Jednoczesnie w encyklice Rerum Novarum zawarl Leon XIII
program upowszechnienia wlasnosci. W tym celu postulowat takie wynagradza-
nie pracownikéw najemnych, aby mogli oni, bez nadmiernych wyrzeczen, zgro-
madzi¢ oszczednosci wystarczajace na zakup niewielkiej nieruchomosci, wlasne-
go warsztatu itp.'

Obok prawnonaturalnych uzasadnien wlasnosci istnialy tez pozytywistyczne
(konwencjonalne) koncepcje wlasnosci. Nalezy tu wymieni¢ koncepcje szkockie-
go filozofa D. Hume?a. Jego zdaniem, wlasnosci nie mozna uzasadni¢ ani zadnymi
cechami jej przedmiotu (bo z cech rzeczy nie wynika, czyja powinny by¢ one wta-
snoscig), ani z wlasciwosci samej natury ludzkiej's. Wedtug D. Humea wlasnos¢
jest konsekwencja istnienia spotecznosci ludzkiej, ma niejako charakter kontrak-
tualny, gdyz zasadza si¢ na wspdlnym interesie cztonkéw zbiorowosci ludzkie;.
W interesie bowiem kazdego z osobna jest to, by jego wlasnos¢ byta chroniona.
Co za tym idzie, w interesie calego spoteczenstwa jest to, by wlasnos¢ wszystkich
byta chroniona'. D. Hume nie zajmuje si¢ przy tym uzasadnianiem wlasnosci ab
initio, wychodzac od stanu pierwotnego. Przyjmuje on, ze w pewnym momencie

11 /bidem,s. 234.

12 J. Oniszczuk, Niektére filozoficzne uzasadnienia. .., s. 88-89.

13 Ibidem,s.90-91.

14 Ibidem,s. 94-95.

15 K. Chojnicka, Idee sprawiedliwosci spotecznej, [w:] K. Chojnicka, H. Oleszewski, Historia dok-
tryn...,s. 296.

16 T.Tulejski, Czy wtasnosc jest ,Swieta”? Davida Hume’a quasi-kontraktualna geneza wtasnosci,
[w:] J. Jabtoriska-Bonca (red.), Krytyka prawa..., t. 1, s. 174-175.

17 Ibidem,s. 178-179.



16 Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci

rozwoju ludzkosci ludzie wyszli ze ,,stanu dzikosci” i wytworzyli regule nienaru-
szania wlasnosci, przy czym zachowano status quo (czyli pierwotnie za wlasnos¢
kazdego uznano, to co juz posiadal). Nastepnie w spoleczenstwie powstaly reguty
okreslajace, ktére sposoby nabywania wlasnosci nalezy uznac za sprawiedliwe. Na
tej zasadzie istnieje np. dziedziczenie, zasiedzenie czy zasada, Ze nabywa si¢ wia-
snos¢ pozytkow. W ten sam sposdb powstaja w spotecznosci reguly sprawiedliwe-
go obrotu rzeczami, przede wszystkim reguly swobodnego obrotu i dotrzymywa-
nia uméw. Reguly te istniejg dlatego, ze okazaly si¢ dla spoteczenstwa korzystne'®.

Konwencjonalng koncepcje powstania wlasnosci reprezentowal takze zyjacy
na przelomie XVIII i XIX w. angielski prawnik i filozof ]. Bentham. Jego zda-
niem, istnienie wlasno$ci prywatnej wynikato nie z praw naturalnych, lecz z uzy-
tecznosci tej instytucji, ktéra prowadzi do dobrobytu, a zatem do przyjemnosci
i szczgscia. Cechy takiej nie miata natomiast wlasnos$¢ wspélna i dlatego uznana
zostala za sprzeczng z Benthamowskim utylitaryzmem'. Za pewng prébe pota-
czenia prawnonaturalnego i pozytywistycznego sposobu patrzenia na wlasnos¢
mozna uzna¢ koncepcje minimalnej tresci prawa naturalnego, przedstawiona
przez dwudziestowiecznego angielskiego filozofa H. Harta. Stojac na gruncie
pozytywizmu prawniczego zauwazyt on, ze kazdy system prawny powinien za-
wiera¢ pewne minimum regul charakterystycznych dla moralnosci istniejacej
w danym spoleczenstwie, co, zdaniem H. Harta, warunkowalo trwalo$¢ organi-
zacji spolecznej. Wsrod tych regul umieszczal on m.in. zasady moralne dotycza-
ce wlasnosci. Ich ewentualny brak w prawie pozytywnym nie przesadzat jednak
o jego wadliwosci®.

Obok poszukiwania zZrédel wlasnosci prywatnej podjeta takze filozofia ocene
tej instytucji. Do jej czolowych apologetow nalezy zaliczy¢ myslicieli mieszczacych
sie w nurcie liberalnym. Obok wspomnianych juz J. Lockea i . Benthama mozna
wskazac tu poglady pochodzacego ze Lwowa filozofa i ekonomisty L. von Misesa.
Pisal on o wlasnosci prywatnej: ,,to gleba, z ktdrej zyciodajne soki czerpig nasio-
na wolnosci i w ktorej zakorzeniona jest autonomia jednostki, a w ostatecznosci
takze caly intelektualny i materialny postep”*'. Zwolennikéw wiasnosci prywatne;j
mozna jednak odnalez¢ juz wsréd myslicieli starozytnych, takich jak Arystote-
les ze Stagiry oraz rzymski maz stanu Marcus Tullius Cicero, ktéry uznawal, ze
sprawiedliwe prawo powinno zapewnia¢ ochrone wlasnosci?. Réwniez w okresie
starozytnym pojawili sie pierwsi oponenci wlasnosci prywatnej. Zalicza si¢ do
nich przede wszystkim Arystokles (Platon). W swoich dialogach Paristwo oraz
Prawa uznal on wyzszo$¢ wlasnosci wspolnej nad wlasnosécig prywatng. Uwazal,

18 Ibidem,s. 192-197.

19 J. Oniszczuk, Niektdre filozoficzne uzasadnienia..., s. 98-99.

20 Ibidem,s. 100.

21 L. von Mises, Liberalism in the classical tradition, Irvington-on-Hudson-San Francisco
1985, s. 68.

22 J. Oniszczuk, Niektore filozoficzne uzasadnienia..., s. 123.
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ze nier6wnos$ci majatkowe sg zarzewiem konfliktéw spotecznych i opowiadat si¢
zwlaszcza za ograniczeniem prywatnej wlasnosci ziemi. Filozof nie postulowat
jednak calkowitego zniesienia wlasnosci prywatnej przede wszystkim ze wzgle-
dow pragmatycznych®.

Do krytykow wlasnosci nalezat tez o§wieceniowy filozof ].J. Rousseau. Wediug
jego koncepcji czlowiek znajdowat si¢ pierwotnie w stanie natury, w ktérym zie-
mia byta niczyja, a jej ptody nalezaly do wszystkich. Z tego stanu cztowiek wyszed?
dzieki rozwojowi cywilizacyjnemu, przy czym punktem zwrotnym byto wlasnie
powstanie wilasnosci. Wlasnos¢, zdaniem J.J. Rousseau, stworzyla spoteczen-
stwo, ale stala si¢ tez przyczyna ,,zbrodni, wojen, morderstw [...] nedzy i grozy”*.
Zwolennikow zniesienia wlasnosci prywatnej mozna odnalez¢ przede wszystkim
w takich nurtach filozoficznych jak anarchizm i socjalizm. Dziewietnastowieczny
francuski anarchista P.J. Proudhon w swoim dziele pt. Czym jest wlasnos¢? stwier-
dzil wrecz, ze ,wlasnos¢ jest kradziezg’, dodajac przy tym, ze nie wzywa w ten
sposob do rewolucji, ale jedynie antycypuje to, co w przysztosci zostanie uznane
za oczywiste i umieszczone w konstytucji®. P.J. Proudhon idzie zreszta jeszcze
dalej, gdy stwierdza, ze wlasnos¢ jest ,matematycznie niemozliwa™. Uznaje tez
wlasnos¢ za prawo antyspoteczne. Jak twierdzi, albo wlasno$¢ zostanie zniesiona,
albo spoleczenstwo przestanie istnie¢”. Antywlasnosciowe poglady reprezento-
wal takze zZyjacy w tym samym okresie rosyjski anarchista M.A. Bakunin. W po-
stulowanym przezen anarchistycznym spoleczenstwie, jakie mialo wyltonic si¢ po
obalajacej wladze panstwowa rewolucji, wlasnos$¢ prywatna niepochodzaca z wia-
snej pracy miala by¢ catkowicie zniesiona i zastapiona wlasnoscig wspdlng, w tym
takze spoldzielcza®.

Podstawowe znaczenie z punktu widzenia niniejszej pracy ma pojecie wiasnosci
w sensie prawnym. Jest to pojecie jezyka prawnego jak i prawniczego. Wystepuje
w aktach normatywnych o réznej pozycji w hierarchii zZrédet prawa, pojawia sie
tez w wielu jego dziedzinach. Zatem na gruncie nauk prawnych problem wiasno-
$ci ma rowniez charakter interdyscyplinarny. Wtasnos¢ pozostaje w orbicie zain-
teresowania nie tylko cywilistyki, ale rowniez dogmatyki prawa konstytucyjnego,
administracyjnego, karnego i innych dyscyplin. Wlasnos¢ jest obecnie pojeciem
konstytucyjnym, pojawiajacym si¢ w przepisach I, II, VII i XI rozdzialu Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.* Jej przepisy dotyczace
wlasno$ci maja przede wszystkim charakter gwarancyjny. Konstytucyjng zasade

23 Ibidem,s. 119.

24 J.J. Rousseau, Rozprawa o pochodzeniu i podstawach nieréwnosci miedzy ludZmi, cyt. za
idem, Trzy rozprawy z filozofii spotecznej, Warszawa 1956, s. 186.

25 P.J. Proudhon, Czym jest wiasnosc?, cyt. za J. Dzizynski, Proudhon, Warszawa 1975, s. 167-168.

26 Ibidem,s. 171.

27 Ibidem,s. 176.

28 L. Dubel, Historia doktryn..., s. 380.

29 Dz.U., nr78,poz.483 ze zm.
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ochrony wlasnosci prywatnej wyraza art. 21, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita
Polska chroni wlasnos¢ i prawa dziedziczenia (ust. 1), a wywlaszczenie jest do-
puszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem (ust. 2). Podobny charakter ma art. 64 Konstytucji. Zgodnie
z ust. 1 tego przepisu kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych
oraz prawo dziedziczenia. Konstytucja stanowi réwniez, iz wlasno$é, inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie
prawnej (art. 64 ust. 2). Artykul 64 ust. 3 dopuszcza ograniczenia prawa wilasno-
$ci, ale tylko dokonywane w drodze ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie
naruszajg istoty prawa wlasnosci. Wprawdzie przepisy konstytucji nie przyblizaja
pojecia wlasnosci ani nawet istoty tego prawa (na ktéra powoluje si¢ art. 64 ust. 3),
ale zakotwiczenie w niej tego pojeciama istotne nastepstwa. Ustawodawca zwykly
nie moze bowiem dowolnie ksztaltowac tresci prawa wlasnosci. W szczegdlnosci
niedopuszczalne jest takie uksztaltowanie tresci wlasnosci, ktére pozbawialoby
wlasciciela zasadniczych uprawnien, atrybutéw mieszczacych sie w istocie tego
prawa, pozostawiajac wlascicielowi jedynie nudum iuris. Dokonujac kontroli kon-
stytucyjnosci przepiséw ustaw, umow miedzynarodowych i aktéw podkonstytu-
cyjnych dotyczacych prawa wlasnosci, Trybunat Konstytucyjny nie jest zwigzany
rozumieniem wlasnosci, jakie nadat jej ustawodawca zwykly. Niemniej jednak,
jak zauwaza si¢ w literaturze przedmiotu, na gruncie obecnie obowigzujacych
przepiséw konstytucyjnych, jak i przepiséw prawa cywilnego nie ma podstaw do
rozroznienia konstytucyjnego i cywilistycznego rozumienia wlasnosci®.

Obok Konstytucji RP do prawa wlasnosci odwolujg sie takze unormowania
prawnomie¢dzynarodowe dotyczace ochrony praw jednostki. W pierwszym rze-
dzie nalezy tu wspomnie¢ o art. 1 Protokolu 1 do Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca
1952 r.*! Zgodnie z nim kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowa-
nia swego mienia; nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w in-
teresie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie
z 0gélnymi zasadami prawa mi¢dzynarodowego, z tym ze panstwa-strony proto-
kotu maja prawo do stosowania takich ustaw, jakie uznaja za konieczne do ure-
gulowania sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym
lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych naleznosci lub kar
pienieznych. Réwniez Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej* przewiduje
gwarancje prawa wlasno$ci. W mysl jej art. 17 kazdy ma prawo do wladania, uzy-
wania, rozporzadzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytego zgodnie
z prawem; nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w intere-
sie publicznym, w przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie, za

30 A. Stelmachowski, Modele wtasnosci..., s. 90.
31 Dz.U. 1995, nr 36, poz. 175.
32 Dz.U.UE.C. 2007, nr 303, poz. 1 ze zm.
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stusznym odszkodowaniem za jej utrate wyplaconym we wilasciwym terminie.
Korzystanie z mienia moze jednak podlegac regulacji ustawowej w zakresie, w ja-
kim jest to konieczne ze wzgledu na interes ogélny. Prawnomiedzynarodowe oraz
konstytucyjne gwarancje prawa wlasnosci beda szerzej omdowione w dalszej czgsci
niniejszej pracy.

Prawo wiasnosci stanowi jeden z fundamentéw prawa cywilnego, wraz z po-
zostalymi prawami rzeczowymi stanowi jego element staly w przeciwienstwie do
prawa zobowigzan, majacego charakter dynamiczny®. Przedmiotem praw rze-
czowych jest moznos¢ korzystania z okreslonych débr, podczas gdy prawa zo-
bowigzaniowe dotycza okreslonego zachowania innych podmiotéw™. Z tego, ze
prawo wlasno$ci ma charakter prawa rzeczowego, wynika, iz jest ono skuteczne
erga omnes, tj. wobec wszystkich pozostatych podmiotéw prawa, ktére maja obo-
wigzek nienaruszania uprawnien wlasciciela. Wlascicielowi stuzy ochrona praw-
na przeciwko wszystkim naruszycielom jego prawa. Odrdznia to wlasnos¢ (i inne
prawa rzeczowe) od praw obligacyjnych®. Nalezy zauwazy¢, ze obowiazek osob
trzecich wzgledem wtasciciela ma charakter obowigzku biernego, czyli obowigz-
ku powstrzymywania si¢ od okreslonego dziatania®. Szczegdlny charakter prawa
wlasnosci wzgledem innych praw rzeczowych wyraza sie w tym, ze jest to prawo
pierwotne i najpelniejsze. Pozostale prawa rzeczowe sg zawsze prawami do rzeczy
cudzej”’.

Definicj¢ prawa wlasnos$ci zawiera art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
- Kodeks cywilny®. Przepis ten stanowi, ze w granicach okreslonych przez usta-
wy i zasady wspolzycia spolecznego wiasciciel moze, z wylaczeniem innych oséb,
korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego
prawa, w szczegdlnoéci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych
samych granicach moze rozporzadzac rzecza. Z przepisu tego wynika, ze kodeks
nie okresla uprawnien wlasciciela w sposoéb wyczerpujacy. W literaturze cywi-
listycznej wskazuje si¢ trzy zasadnicze uprawnienia wlasciciela: prawo do roz-
porzadzania rzeczg, prawo do korzystania z rzeczy i prawo posiadania rzeczy
bedacej przedmiotem wlasnosci*. W innym ujeciu prawo posiadania rzeczy trak-
towane jest jako element sktadowy prawa do korzystania z rzeczy, obok upraw-
nienia do jej uzywania, faktycznego dysponowania rzecza (np. jej przetworzenia,

33 A. Stelmachowski, Ogdlne pojecie prawa wtasnosci, [w:] T. Dybowski (red.), System prawa
prywatnego..., t. 3,s.213-214.

34 M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe, [w:] M. Safjan (red.), System prawa prywatnego.
Prawo cywilne - czes¢ ogélna, t. 1, Warszawa 2007, s. 723.

35 J.lgnatowicz, K. Stefaniuk, Prawo..., s. 28.

36 Ibidem,s. 32.

37 Ibidem,s. 41-42.

38 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 459 ze zm.

39 A. Stelmachowski, Wykonywanie prawa wtasnosci, [w:] T. Dybowski (red.), System prawa pry-
watnego..., t. 3,s. 232.
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a nawet zniszczenia) i pobierania pozytkéw i innych przychoddw, jakie rzecz daje.
W $wietle art. 53 kodeksu cywilnego moga by¢ to pozytki naturalne badz cywil-
ne. Zgodnie z § 1 tego przepisu pozytkami naturalnymi rzeczy sa jej plody i inne
odlaczone od niej czesci skltadowe, o ile wedlug zasad prawidtowej gospodarki
stanowig normalny dochdd z rzeczy. Pozytkami cywilnymi rzeczy sg natomiast
dochody, ktére rzecz przynosi na podstawie stosunku prawnego (art. 53 § 2).

Prawo do rozporzadzania rzecza miesci w sobie prawo do zbycia rzeczy (w tym
takze do rozporzadzenia nig na wypadek $mierci) oraz prawo do jej obcigzenia
badz poprzez ustanowienie na rzeczy innego prawa rzeczowego, badz poprzez
dokonanie czynnosci prawnych dotyczacych rzeczy, a pociagajacych za sobg skut-
ki obligacyjne (np. wydzierzawienie rzeczy). Wymienione uprawnienia wtasci-
ciela majg charakter podstawowy, ale nie wyczerpuja prawa wlasnoéci. Nie jest
mozliwe wyczerpujace wyliczenie wszystkich uprawnien wiasciciela. Obok tej
pozytywnej strony wlasnosci, ma ona tez aspekt negatywny, polegajacy na tym,
ze wszystkie pozostale podmioty prawa majg obowiazek niewkraczania w sfere
uprawnien wlasciciela bez jego zgody*’. Obowigzek ten nie ma jednak charakteru
zobowigzania w rozumieniu art. 353 kodeksu cywilnego. Istota negatywnej strony
wlasnosci polega na istnieniu monopolu wiasciciela w zakresie wiadztwa nad rze-
cz3. Wykonywanie uprawnien wlasciciela przez inng osobe¢ (bez podstawy praw-
nej) stanowi naruszenie tej sfery. Jak zwraca si¢ uwage w literaturze, wlasciciel
nie ma roszczenia o poszanowanie swojego prawa; roszczenia (stuzace ochronie
wlasnosci) przystuguja mu dopiero w razie jego naruszenia®.

Trudno nie zauwazy¢, ze prawo wlasnosci poprzez swa niemozliwg do enu-
meratywnego okreslenia tres¢, jest raczej podobne do pojecia wolnosci niz pra-
wa. Wolnos$¢ to mozno$¢ ksztalttowania wlasnego postepowania wedlug swojej
wlasnej woli, a zatem - mozliwo$¢ wyboru réznych zachowan sposréd wielu
w danej sytuacji mozliwych. Co istotne, tre§¢ wolnosci (zakres dopuszczalnych
zachowan) nie jest okreslona w prawie przedmiotowym. Prawo jedynie zakresla
granice wolnosci*>. Tak wlasnie czyni ustawodawca w odniesieniu do prawa wia-
snosci, wskazujac jedynie jego granice, to jest ustawy, zasady wspodlzycia spotecz-
nego i spofeczno-gospodarcze przeznaczenie prawa wlasnoéci. Wlasnos¢ mozna
by wiec rozumiec¢ jak wolnos$¢ korzystania z rzeczy i rozporzadzania nig, ograni-
czong przez te trzy czynniki. Warto przy tym zwrdci¢ uwage na pojecie wolno-
$ci budowlanej wywiedzione w literaturze przedmiotu z prawa wlasnosci nieru-
chomosci. Mozna powiedzie¢, ze stanowi ona pewien wycinek tego prawa, cho¢
moze tez by¢ oparta na innych tytutach prawnych. Wolno$¢ budowlana to sfera
zachowan zwigzanych z budowa, remontem, utrzymaniem i rozbidrka obiektu
budowlanego, a zatem zachowan mieszczacych si¢ w zasadzie w zakresie wyko-

40 J.Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo..., s. 65-66.
41 M. Pyziak-Szafnicka, Prawo..., s. 726.
42 B. Banaszak, Prawa jednostki i systemy ich ochrony, Wroctaw 1995, s. 8.
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nywania prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowe;j. Trafnie literatura dotyczaca
prawa budowlanego postuguje sie tu pojeciem wolnosci, niemozliwe jest bowiem
wskazanie, w katalogu zamknigtym, wszystkich takich zachowan®.

Przyktad ten pokazuje, Ze przynajmniej w pewnym zakresie mozna w stosun-
ku do prawa wlasnosci uzywac siatki pojeciowej charakterystycznej dla prawnie
reglamentowanych wolnosci. Niemniej jednak, istotnym argumentem przeciwko
traktowaniu wlasnosci jako rodzaju wolnosci jest okreslenie przez ustrojodawce
i ustawodawce zwyklego tego uprawnienia jako prawa. Obok argumentu jezy-
kowego mozna tu tez podnie$¢ argument natury ontyczno-logicznej. W hipote-
tycznym stanie, gdy nie istnieja zadne normy prawne, istnieje wolno$¢ jednostki,
to znaczy wszystkie zachowania sg jednostce dozwolone. Mozna to udowodnié
nie wprost. Gdyby przyjaé, ze brak normy odnoszacej si¢ do danego zachowa-
nia oznacza, ze jest ono zakazane, to zakazane musialoby by¢ zaréwno samo za-
chowanie, jak i jego zaniechanie (bo zaniechanie tez jest rodzajem zachowania),
co prowadzi do sprzecznosci*’. O ile w takim stanie istnieje wolnos$¢ jednostki
we wszystkich jej aspektach, o tyle nie istnieje prawo wlasnosci w jego aspekcie
negatywnym, to jest nie istnieje zakaz nieingerencji we wlasnos$¢ innych oséb.
Wprawdzie posiadaczowi rzeczy w takim stanie ,,przednormia” wolno jest czyni¢
ze swa rzeczg wszystko, wedle wlasnej woli, jednakze to samo mogga robi¢ z ,,jego”
rzeczg wszyscy inni, co przeczy istocie wlasnoséci. W takim stanie nie mozna wiec
w ogole moéwic o istnieniu prawa wlasnosci.

Rekapitulujac powyzsze, mozna wigc powiedzie¢, ze wlasno$¢ pozostajac pra-
wem, zbliza sie jednak do pojecia wolnosci. Prawodawca nie wyszczegdlnia enu-
meratywnie wszystkich uprawnien skfadajacych sie na to prawo (o czym $wiad-
czy uzyty w art. 140 kodeksu cywilnego zwrot ,,w szczegdlnoséci”). Nie czyni tego
réwniez doktryna prawa cywilnego. Ustawodawca okresla jedynie granice tego
prawa, tak jak czyni to w przypadku wolnosci. Stad tez zasadne jest mowienie
o ograniczeniach prawa wlasnosci (wprowadzanych nie tylko przez prawo cywil-
ne, ale rdwniez inne dziedziny prawa, w tym prawo administracyjne), analogicz-
nie do tego, jak wyszczegélnia si¢ ograniczenia tych uprawnien, ktére okreslane
s3 jako wolnosci (np. wolnos¢ stowa, wolnos¢ zgromadzen, wolnos¢ zrzeszania
sie). Ograniczenia te przybierajg postac zakazow i nakazéw przewidzianych przez
prawo, ktorych adresatem jest wlasciciel rzeczy.

Takie negatywne — w istocie wolnosciowe — ujecie wlasnosci ma zresztg bogata
historie. Juz w prawie rzymskim rozumiano wtasnos¢ jako moznos¢ dowolnego
korzystania z rzeczy i rozporzadzania nig. Ograniczenia prawa wlasnosci — po-
dyktowane m.in. ochrong interesu oséb trzecich a takze, w pewnej mierze, zabez-
pieczeniem interesu publicznego, w prawie rzymskim wystepowaly — ale mialy

43 K. Zamyslewska-Gorzach, Wolno$¢ budowlana i jej prawne ograniczenia, ,Samorzad Teryto-
rialny” 10/2005, s. 57.
44 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2008, s. 18.
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charakter zewnetrzny wzgledem prawa wlasnosci jako takiego®. W sposéb ne-
gatywny ujmowal wlasnos¢ kodeks Napoleona z 1804 r., definiujac ja jako ,pra-
wo uzywania rzeczy i rozporzadzania nimi w sposob najbardziej nieograniczony,
byleby nie czyniono z nich uzytku przez ustawy lub urzadzenia zabronionego™.
Podobnie kodeks cywilny II Rzeszy Niemieckiej z 1896 r. stanowil, ze ,wlasciciel
rzeczy moze postapi¢ z rzecza wedlug swego upodobania i wytaczy¢ innych od
wszelkiego nad nig oddzialywania, o ile nie sprzeciwiaja si¢ temu ustawa lub pra-
wa 0s6b trzecich™.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze gdyby tre$¢ prawa wilasnosci byta wyczer-
pujaco okreslona w prawie pozytywnym, to trudno byloby moéwi¢ o ogranicze-
niach tego prawa. Stad tez nie uzywa sie takich okreslen jak np. ograniczenia pra-
wa do zasitku czy ograniczenia prawa do emerytury itp. W odniesieniu do praw
okreslonych wyczerpujaco w prawie pozytywnym mowienie o ich ograniczeniach
jest mozliwe tylko w aspekcie hierarchicznosci systemu prawa, w sytuacji, gdy akt
normatywny wyzszej rangi (np. konstytucja) okresla tres¢ danego prawa, jedno-
cze$nie dozwalajac, by akt nizszej rangi (np. ustawa) przywidywat wyjatki od tego
prawa, tj. jego ograniczenia. Dlatego tez mozliwe jest np. méwienie o ogranicze-
niach prawa dostepu do informacji publicznej. Prawo to okreslone jest ogdlnie
w Konstytucji RP (w art. 61), ale ustawy zwykle wprowadzaja wyjatki od tego
prawa, tj. wlasnie jego ograniczenia, wspotksztattujac w ten sposdb, wraz z kon-
stytucja tre$¢ tego prawa. Nie s to wiec ograniczenia w $cistym znaczeniu tego
stowa. Nalezy o nich méwic¢ raczej jako o ograniczeniach konstytucyjnego prawa
dostepu do informacji publiczne;j.

Réwniez w odniesieniu do prawa wlasnosci bywa artykutowany w literaturze*®
poglad, iz jego ustawowe ograniczenia (o ktérych mowa w art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji RP) majg w rzeczywistosci charakter pozorny, poniewaz ustawy wyznaczaja
(a nie ograniczajg) tres¢ prawa wlasnosci. W mysl tego pogladu za ograniczenia
prawa wlasno$ci mozna co najwyzej uznaé prawa osob trzecich majace charakter
badz rzeczowych praw ograniczonych (np. stuzebnos¢) badz praw obligacyjnych
(np. wynikajacych ze stosunku najmu). Poglad ten wydaje si¢ nie uwzglednia¢
faktu, iz tres¢ prawa wlasnosci nie jest wyczerpujaco okreslona w prawie pozy-
tywnym, analogicznie jak tres¢ wolnosci, co czyni z wlasnosci prawo o wolno-
sciowym charakterze. Ustawowe nakazy i zakazy skierowane do wtlasciciela nie
wyznaczaja w sposob pierwotny tresci jego prawa. Sg one nie pozornymi, lecz
realnymi ograniczeniami prawa wtasnosci, uszczuplaja bowiem zakres przystugu-
jacych wiascicielowi uprawnien.

45 M. Kurytowicz, A. Wilinski, Rzymskie prawo prywatne. Zarys wyktadu, Zakamycze 2001,
S.220-221.

46 T. Maciejewski, Historia powszechna ustroju i prawa, Warszawa 2004, s. 683.

47 Ibidem.

48 A. Wotoszczak, Ograniczenia prawa wtasnosci (na tle Konstytucji RP z 1997 roku), [w:] J. Ja-
btofska-Bonca (red.), Krytyka prawa..., t. 1, s. 254.
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W literaturze po$wigconej wlasnosci mozna tez spotkac sie z pogladem, ktory
w nastepujacy sposob wyrazil A. Stelmachowski: ,,bledem byloby dzi§ ujmowanie
wlasnodci li tylko jako prawa podmiotowego. Wlasno$¢ jest raczej kompleksem
praw i obowigzkéw”®. Chodzi tu przede wszystkim o tzw. pozytywne obowigz-
ki wlasciciela, czyli nakazy wykonywania prawa wlasnosci w okreslony sposéb.
Przytoczony poglad A. Stelmachowskiego nie jest jedynym w tej sprawie wyra-
zonym w cywilistyce. Wedlug innego stanowiska, nawet pozytywne obowigzki
wladciciela sg czym$ zewnetrznym wzgledem prawa wilasnosci, ktore jako pra-
wo podmiotowe nie moze wtasciciela zobowigzywac®. Wypada zgodzi¢ sie z tym
drugim pogladem. Trudno przyja¢, by w pojeciu prawa wlasnosci miescily sie
tez obowiazki. Zakazy i nakazy nakladane na wiasciciela wyznaczaja wprawdzie
sfere dopuszczalnych zachowan, ale na zasadzie wyjatku od zasadniczej swobody,
jaka ma wlasciciel w dysponowaniu rzecza. Dotyczy to rowniez sytuacji, w ktorej
przepis naktada na wlasciciela obowigzek podjecia okreslonych dziatan mieszcza-
cych si¢ w zakresie wykonywania prawa wtasnosci. Skoro wiasciciel ma prawny
obowigzek uzywac swojego prawa tylko w okreslony sposéb, to a contrario zaka-
zane mu jest czynienie z tego prawa innego uzytku niz nakazany. Istnienie tego
typu ograniczen nie stoi tez w sprzecznosci z wolno$ciowym charakterem prawa
wlasnosci. Ograniczenie wolnosci moze bowiem przybiera¢ forme nie tylko za-
kazdéw, ale rowniez nakazéw, w tym nakazu podejmowania takich dzialan, ktdre
normalnie mieszcza si¢ w zakresie realizacji danej wolnosci (np. prawny obowia-
zek przynalezno$ci do okreslonego stowarzyszenia stanowi ograniczenie wolnosci
zrzeszania sie).

Warto w tym miejscu doda¢, ze réwniez doktryna prawa konstytucyjnego
wskazuje na wolnosciowy (cho¢ nie tylko) charakter prawa wlasnosci — w takiej
jego formie, jaka jest ujeta w art. 64 ust. 1 Konstytucji RP. Postuzenie si¢ przez
ustrojodawce pojeciem ,,prawo do wlasnosci” nie wyklucza wolnosciowego cha-
rakteru tego uprawnienia. W literaturze dotyczacej konstytucyjnej ochrony wia-
snosci podkresla sie nadto, ze prawo to ma szerszy niz tylko wolnosciowy wy-
miar, ze wynikaja z niego réwniez pewne pozytywne obowiazki panstwa, przede
wszystkim zwigzane z nienaruszaniem przez organy panstwa (zwlaszcza o kom-
petencjach prawodawczych) istniejacych sytuacji prawnych®. Uwagi te dotycza
jednak przede wszystkim konstytucyjnych gwarancji prawa wlasnosci, o ktérych
bedzie szerzej mowa w dalszej czesci niniejszej pracy.

Artykul 140 kodeksu cywilnego ma fundamentalne znaczenie dla wyznacze-
nia granic prawa wlasnosci. Granice prawa wlasnosci zakreslaja ustawy, zasady
wspolzycia spolecznego i spoleczno-gospodarcze przeznaczenie prawa wlasno-
$ci. Najistotniejsze znaczenie ma pierwszy z wymienionych czynnikoéw, tj. ogra-

49 A. Stelmachowski, Zarys teorii..., s. 206.
50 J.Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo..., s. 66-6T.
51 S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony witasnosci, Zakamycze 2003, s. 82-84.
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niczenia ustawowe. Zreszta wypada zauwazy¢, ze zasady wspolzycia spotecz-
nego i spoleczno-gospodarcze przeznaczenie prawa wyznaczaja granice prawa
wlasnos$ci wlasnie dlatego, ze tak zadecydowal ustawodawca w art. 140 kodeksu
cywilnego, jak réwniez w art. 5 zd. 1 tej ustawy stanowigcym, ze nie mozna czy-
ni¢ ze swego prawa uzytku, ktéry by byl sprzeczny ze spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem tego prawa lub z zasadami wspolzycia spotecznego. Wprawdzie
przepis art. 140 kodeksu cywilnego posluguje sie pojeciem ustawy, jednakze
przepisy ustaw, w tym dotyczace ograniczen prawa wlasnosci, moga znalez¢ swe
rozwiniecie w aktach prawa powszechnie obowigzujacego o randze podustawo-
wej. Chodzi tu o rozporzadzenia wydawane na podstawie ustawy i w celu jej
wykonania przez organy wskazane w konstytucji oraz o akty prawa miejscowe-
go, majace charakter powszechnie obowigzujacy na obszarze dziatania organéw,
ktore je wydaly. Powstaje tutaj pytanie, czy tego rodzaju akty podustawowe,
zawierajace unormowania dotyczace ograniczen prawa wlasnosci, s zgodne
z konstytucyjnym wymogiem ustawowej formy ograniczania prawa wlasnosci
(wyrazonym w art. 64 ust. 3, a w szerszym zakresie rowniez w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji). W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje sie, ze zasadnicze, klu-
czowe elementy unormowan wprowadzajacych ograniczenia konstytucyjnych
praw i wolnosci powinny by¢ zawarte bezposrednio w ustawie, za$ te elementy
regulacji, ktore takiego charakteru nie majg, moga znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu
wykonawczym®. Zasade te nalezy odpowiednio stosowac rowniez do aktow pra-
wa miejscowego.

Ustawowe ograniczenia prawa wlasnosci moga mie¢ charakter publiczno-
prawny (w tym administracyjnoprawny) badz prywatnoprawny. Te pierwsze na-
stawione s3 na ochron¢ dobra wspdlnego (interesu publicznego), podczas gdy te
drugie chronig przede wszystkim prawa oséb trzecich (w tym prawo wlasnosci
0s06b trzecich), cho¢ nie tylko. Przykladem prywatnoprawnego ograniczenia pra-
wa wlasnosci nastawionego na ochrong dobra wspdlnego jest stan wyzszej ko-
nieczno$ci w prawie cywilnym®. W odniesieniu do prawa wlasnoséci zostal on
wyrazony w art. 142 kodeksu cywilnego, w mysl ktérego wlasciciel nie moze si¢
sprzeciwi¢ uzyciu, a nawet uszkodzeniu lub zniszczeniu rzeczy przez inng osobe,
jezeli to jest konieczne do odwrdcenia niebezpieczenstwa grozacego bezposred-
nio dobrom osobistym tej osoby lub osoby trzeciej, a takze w razie niebezpieczen-
stwa grozacego dobrom majatkowym, chyba ze grozaca szkoda jest oczywiscie
i niewspotmiernie mniejsza anizeli uszczerbek, ktory moglby ponies¢ wiasciciel
wskutek uzycia, uszkodzenia lub zniszczenia rzeczy. Natomiast ograniczenia pra-
wa wlasnosci nieruchomosci z uwagi na ochrong prawa wtasnosci nieruchomosci

52 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego), ,Panstwo i Prawo” 10/2001, s. 11-12.

53 A. Stelmachowski, Granice prawa wtasnosci, [w:] T. Dybowski (red.), System prawa prywatne-
go...,t.3,s.240.
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przystugujacego innym podmiotom przewiduja m.in. art. 144 kodeksu cywilnego,
ktdéry stanowi, ze wiasciciel nieruchomosci powinien przy wykonywaniu swego
prawa powstrzymywac sie¢ od dzialan, ktore by zaktocaly korzystanie z nierucho-
mosci sgsiednich ponad przecietng miare, wynikajaca ze spoteczno-gospodarcze-
go przeznaczenia nieruchomosci i stosunkéw miejscowych oraz art. 147 zakazu-
jacy wlascicielowi nieruchomosci dokonywania robét ziemnych w taki sposéb,
zeby to grozilo nieruchomo$ciom sasiednim utratg oparcia.

W zwiazku z tym, ze prawo wlasnosci nie jest wyczerpujaco okreslone
w prawie pozytywnym, trudnosci nastrecza pelne wyliczenie wszystkich tych
norm prawnych, ktére prawo wlasnosci ograniczajg. Uzyte w art. 140 kodeksu
cywilnego sformulowanie ,w granicach okreslonych przez ustawy” odnosi si¢
do ograniczen prawa wlasnosci w najszerszym mozliwym rozumieniu. W tym
sensie wlasciciela rzeczy ograniczajg wszystkie te normy prawne, ktorych hi-
poteze jego dzialanie wypelnia, a ktérych dyspozycja dotyczy w jakis sposob
korzystania z rzeczy badz rozporzadzania nig. Nie ma przy tym znaczenia, czy
wlasciciel znalazl si¢ w sytuacji prawnie doniostej wlasnie jako wtasciciel czy tez
z innych powoddéw. Tak rozumiane ograniczenia prawa wlasnosci obejmuja
znaczng cze$¢, jesli nawet nie wigkszo$¢, systemu prawa polskiego, albowiem
podejmowanie niemalze kazdej prawnie regulowanej dziatalnosci wiaze si¢ z ko-
rzystaniem z pewnych rzeczy. Co za tym idzie, ten sposéb rozumienia ograni-
czen prawa wlasnosci jest niecelowy z punktu widzenia niniejszej pracy, watpli-
wa bowiem bylaby jego przydatnos¢ jako kryterium porzadkujacego. Znaczna
cze$¢ owych ograniczen wlasnosci sensu largo ma zresztg w stosunku do prawa
wlasnosci charakter tylko incydentalny (nie koniecznie beda one dotyczy¢ wia-
$ciciela rzeczy, cho¢ moze si¢ tak zdarzy¢). Z tych wzgledéw jako ograniczenia
prawa wlasnosci beda rozumiane tylko jego ograniczenia sensu stricto, wyod-
rebniane na podstawie kryterium podmiotowego, a pomocniczo takze przed-
miotowego. Opierajac si¢ na kryterium podmiotowym, za ograniczajace prawo
wlasnosci bedg uznawane te normy prawne, ktorych adresatem (niekoniecznie
wylacznym) jest wlasciciel rzeczy, a ktére wyznaczaja powinne zachowanie wia-
$ciciela poprzez nalozenie na niego obowiazkéw uszczuplajacych jego swobode
dowolnego postepowania z ta rzecza. Sa to bezposrednie ograniczenia prawa
wlasnosci, sytuacja prawna wlasciciela jest bowiem w tym wypadku ksztaltowa-
na bezposrednio. Przyjecie jednak tylko tego kryterium byloby niewystarczaja-
ce, pozostawitoby poza obszarem zainteresowania kompleksy norm prawnych
w istotny sposdb ksztaltujacych wykonywanie prawa wlasnosci okreslonych
rzeczy. Stad zasadne wydaje si¢ przyjecie kryterium przedmiotowego. Za ogra-
niczajace prawo wlasnosci uznamy wiec takze te kompleksy norm prawnych,
ktérych zakres przedmiotowy dotyczy przede wszystkim podejmowania dzia-
tan mieszczacych si¢ w wykonywaniu prawa wlasnosci danej rzeczy, a ktore to
kompleksy norm ograniczajg swobode korzystania z rzeczy czy tez rozporzadza-
nia nig (poprzez ustanowienie zakazéw czy nakazéw). Chodzi tu wiec o takie
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przypadki prawnej reglamentacji praw i wolnosci jednostki, w ktorych to przede
wszystkim prawo wlasnosci, a nie inne prawo czy wolnos¢ jednostki, jest pod-
dane ograniczeniom. Dla stwierdzenia, Ze mamy do czynienia z takimi wlasnie
posrednimi ograniczeniami prawa wlasnosci, konieczna bedzie analiza nie tylko
poszczegdlnych norm prawnych, lecz caloksztaltu danej regulacji, a wigc catych
komplekséw norm prawnych. Za przyklad moga tu postuzy¢ normy prawa bu-
dowlanego. Wprawdzie wiele z tych norm jest adresowanych nie do wiasciciela
nieruchomosci, lecz np. do inwestora badz innych podmiotéw zaangazowanych
w proces budowlany, to jednak trudno nie zauwazy¢, ze wyznaczajg one spo-
sob korzystania z nieruchomosci w zakresie jej zabudowy. A zatem nawet te,
nieadresowane do wlasciciela normy prawne, wprowadzajg ograniczenia prawa
wlasnosci.

Drugim wyznacznikiem granic prawa wlasnosci sg zasady wspoélzycia spotecz-
nego. Sa to reguly spoleczne o charakterze pozaprawnym, cho¢ ich tres¢ moze
w pewnym zakresie pokrywac si¢ z tresciag norm prawnych. Oddzialywanie zasad
wspoélzycia spolecznego na tres¢ prawa wlasnosci moze mie¢ charakter bezpo-
$redni lub posredni. Z tym drugim mamy do czynienia, gdy zasady wspolzycia
spolecznego uwzglednia sam ustawodawca, tworzac przepisy prawa wprowadza-
jace ograniczenia prawa wlasnosci, badz tez gdy te reguly spoteczne oddziatuja
na sposdb wyktadni przepiséw prawa (nieodwotujacych sie bezposrednio do tych
regul) w procesie jego stosowania®. W odniesieniu do prawa wtasnosci, obok
owego posredniego wplywania na jego zakres, zasady wspolzycia spolecznego
s3 bezposrednim czynnikiem ksztaltujacym tres$¢ tego prawa, o czym przesadza
art. 140 kodeksu cywilnego. Ratio legis tego rozwigzania upatruje si¢ w potrzebie
zapewnienia pewnej elastycznosci prawa.

W odrdznieniu od dobrze zazwyczaj dookreslonych ograniczen ustawowych,
odwolanie si¢ do zasad wspotzycia spotecznego jako wyznacznika granic prawa
wlasnosci ma charakter klauzuli generalnej. Chodzi tu jednak nie tylko o wprowa-
dzenie elementu elastycznosci, ale rowniez, a wlasciwie przede wszystkim, pier-
wiastka etycznego. Nie mozna ustali¢ zamknigtego katalogu mozliwych naruszen
zasad wspotzycia spolecznego, jakich moze dopusci¢ sie wlasciciel. To, czy dane
dzialanie wtasciciela jest sprzeczne z zasadami wspolzycia spolecznego, bedzie
w kazdym wypadku stwierdzat sad. Niemniej jednak mozna wskaza¢, w odniesie-
niu do wlasnosci nieruchomosci, pewne typowe sytuacje — majace obecnie cha-
rakter raczej historyczny — uznane przez sady za naduzycie uprawnien wlasciciela
sprzeciwiajace si¢ zasadom wspolzycia spolecznego. Z uwagi na trudne warunki
bytowe ludnosci w okresie wojny i w latach po drugiej wojnie $§wiatowej istniata
wtedy linia orzecznicza uznajgca eksmisje ,na bruk” z lokalu mieszkalnego za
niezgodna z zasadami wspodlzycia spolecznego (poczatkowo uzasadnienie stano-
wita doktryna rebus sic stantibus). Za inny przyklad moze postuzy¢ ochrona, jakiej

54 J.Nadler, [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2008, s. 293.
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sady, opierajac si¢ na zasadach wspotzycia spolecznego, udzielaty nieformalnym
nabywcom nieruchomosci rolnych. Chodzito tu o osoby, ktére kupity nierucho-
mo$¢ na podstawie umowy zawartej bez zachowania formy aktu notarialnego,
a zatem dotknietej wadg niewaznosci. W takich przypadkach zdarzato sie, ze
mimo tego, iz obie strony wywiazaly si¢ z takiej umowy (tzn. nabywca zaplacit
ceng, a sprzedajacy wydal nieruchomos$¢), po pewnym czasie zbywca wnosit po-
wodztwo o wydanie nieruchomosci za zwrotem zaplaconej ceny wedlug wartosci
nominalnej (tj. juz zdewaluowanej skutkiem inflacji). Sady oddalaty tego typu po-
wddztwa, powolujac si¢ wlasnie na zasady wspolzycia spotecznego. W doktrynie
uzasadniano tego rodzaju automatyzm w postugiwaniu si¢ zasadami wspotzycia
spolecznego, zwracajac uwage, ze skoro s3 to zasady, a wiec pewne reguly, to nie
ma przeszkdd, zeby te reguly stosowa¢ w wielu podobnych wypadkach. Ich stypi-
zowanie w orzecznictwie sgdowym uznano za pozadane®. Z drugiej strony w wy-
roku z 28 wrzesnia 1967 r.°® Sad Najwyzszy uznal, ze z zasad wspoélzycia spotecz-
nego nie mozna wyciaga¢ wnioskow o charakterze generalnym. Stuza one raczej
do skorygowania oceny nietypowego przypadku.

Klauzula generalna spofeczno-gospodarczego przeznaczenia prawa, stanowig-
ca trzeci wyznacznik granic prawa wlasnosci, wprowadza do wlasnosci element
interesu publicznego. W literaturze wskazuje si¢, ze wynika z niej konieczno$¢
wazenia interesu wlasciciela oraz interesu spotecznego®. Z drugiej strony spotyka
sie w literaturze poglady kwestionujace przypisywanie klauzuli generalnej spo-
teczno-gospodarczego przeznaczenia prawa jakiejkolwiek normatywnej tresci.
W takim ujeciu klauzula ta jest uznawana za relikt czaséw, w ktérych uchwalany
byt kodeks cywilny*. W kazdym razie pojecie spoteczno-gospodarczego przezna-
czenia prawa nalezy odr6zni¢ od pojecia spoteczno-gospodarczego przeznaczenia
samej rzeczy (np. spoleczno-gospodarcze przeznaczenie gruntu czy nieruchomo-
$ci, o ktorych mowa odpowiednio w art. 143 i 144 kodeksu cywilnego). To drugie
pojecie nie zawiera w sobie bowiem pierwiastka etycznego, ma charakter stricte
obiektywny®. W literaturze przedmiotu zwraca sie¢ tez uwage na to, ze spoleczno-
-gospodarcze przeznaczenie prawa jako wyznacznik tresci prawa wlasnosci trzeba
odnosi¢ zawsze do konkretnego prawa. Nie chodzi tu wiec o spoleczno-gospodar-
cze przeznaczenie prawa wlasnosci in abstracto. To oznacza, ze spoleczno-gospo-
darcze przeznaczenie prawa wilasnosci bedzie w kazdym przypadku uzaleznione
m.in. od przedmiotu tej wlasnosci®.

55 A. Stelmachowski, Granice prawa..., s. 241-243.

56 Sygn. akt. | PR415/67, OSP 1968/10/220.

57 A. Stelmachowski, Granice prawa..., s. 244.

58 G. Rudnicki, S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega druga. Wtasnosc i inne
prawa rzeczowe, Warszawa 2009, s. 31.

59 A. Stelmachowski, Granice prawa..., s. 244.

60 J.lgnatowicz, K. Stefaniuk, Prawo..., s. 69.
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1.2. Zakres przedmiotowy prawa wtasnosci
Pojecie nieruchomosci

Przedmiotem prawa wilasnosci mogg by¢ réznego rodzaju rzeczy. Definicje legal-
na tego pojecia formuluje art. 45 kodeksu cywilnego, ktdéry stanowi, ze rzeczami
w rozumieniu tej ustawy sa tylko przedmioty materialne. W pi$miennictwie cywi-
listycznym zwraca si¢ uwage, ze w $wietle tej definicji rzeczami sg tylko materialne
czesci przyrody (w swym stanie pierwotnym badz przetworzone przez czlowieka)
majace charakter samoistny. Rzeczami nie s3 np. dobra niematerialne, energie,
powietrze, woda w morzu®'. Rzeczy, ktore moga by¢ przedmiotem wlasnosci dzie-
li si¢ z kolei na rzeczy ruchome i nieruchomosci. Podzial na res mobiles, czyli
rzeczy, ktére mozna przemieszczaé oraz res immobiles, tj. takie, ktére nie majq tej
wlasciwosci, istnial w prawie rzymskim, cho¢ nie odgrywat on tam jeszcze donio-
stej roli; mial znaczenie m.in. dla terminu zasiedzenia®. We wspdlczesnym prawie
polskim podzial na nieruchomosci i rzeczy ruchome ma istotne znaczenie. Nie-
ruchomosci dotyczy bowiem wiele unormowan szczegélnych, ktére nie znajduja
zastosowania w odniesieniu do pozostalych rzeczy. Podzial na rzeczy ruchome
i nieruchomosci ma charakter dychotomiczny, przy czym nieruchomosci zostaty
okreslone w sposdb pozytywny, a rzeczy ruchome — w sposéb negatywny. Innymi
stowy, wszystkie te rzeczy, ktére nie s3 nieruchomosciami, majg charakter rzeczy
ruchomych®.

Zgodnie z art. 46 § 1 kodeksu cywilnego nieruchomos$ciami sg czgsci po-
wierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wlasnoéci (tj. grunty), jak
réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czgsci takich budynkéw, jezeli na
mocy przepiséw szczegoélnych stanowia odrebny od gruntu przedmiot wlasnosci.
Zatem nieruchomo$¢ moze mie¢ charakter nieruchomosci gruntowej, ale odreb-
ng nieruchomoscig moze by¢ tez budynek lub jego czes¢. Pojecie nieruchomosci
gruntowej przybliza art. 48 kodeksu cywilnego, w swietle ktérego, z zastrzezeniem
wyjatkoéw w ustawie przewidzianych, do czesci skladowych gruntu naleza w szcze-
golnosci budynki i inne urzadzenia trwale z gruntem zwigzane, jak rowniez drze-
wa i inne roéliny od chwili zasadzenia lub zasiania. Ta zasada - o rzymskim rodo-
wodzie - ujmowana jest w lacinska paremie superficies solo cedit. Innymi stowy,
mozna powiedzie¢, ze to, co znajduje si¢ na powierzchni gruntu i jest trwale z nim
zwigzane, dzieli prawny los tegoz gruntu®. Ustawowe wyjatki od tej reguly okre-
$lone s3 juz w samym kodeksie cywilnym. Artykut 49 § 1 tej ustawy przewiduje,
ze urzadzenia stuzace do doprowadzania lub odprowadzania plynéw, pary, gazu,

61 Ibidem,s. 19.

62 W. Litewski, Rzymskie prawo...,s. 211.

63 A. Stelmachowski, Ogdlne pojecie..., s. 220.

64 H. Cioch, H. Witczak, Zasada superficies solo cedit w prawie polskim, ,Rejent” 9/1999, s. 13-14.
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energii elektrycznej oraz inne urzadzenia podobne nie nalezg do czesci skfado-
wych nieruchomosci, jezeli wchodzg w sklad przedsigbiorstwa. Przedsigbiorstwo
to — wedlug definicji legalnej z art. 55! kodeksu cywilnego - zorganizowany zespot
sktadnikéw niematerialnych i materialnych przeznaczony do prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej. Innym wyjatkiem od tej zasady jest przyznanie rolniczej
spoldzielni produkcyjnej wlasnosci drzew i innych roélin zasadzonych lub zasia-
nych przez te spotdzielni¢ na gruncie stanowigcym wkiad gruntowy (art. 279 § 1
zd. 2 kodeksu cywilnego). Dalsze wyjatki od reguly wyrazonej w art. 48 dotycza
budynkéw i ich czesci sktadowych. Zostang one omdéwione nizej.

Przepis art. 48 kodeksu cywilnego wymienia czgsci skladowe nieruchomosci
gruntowej jedynie przykladowo. W odniesieniu do nieruchomosci gruntowych
zastosowanie znajduje bowiem ogoélna reguta z art. 47 § 2 kodeksu cywilnego,
w mys$l ktorej czescig sktadowa rzeczy jest wszystko, co nie moze by¢ od niej
odlaczone bez uszkodzenia lub istotnej zmiany catosci albo bez uszkodzenia lub
istotnej zmiany przedmiotu odlgczonego. Regule te uzupelnia art. 47 § 3, zgod-
nie z ktéorym przedmioty polaczone z rzecza tylko dla przemijajacego uzytku nie
stanowig jej czesci sktadowych. Abstrakcyjne okreslenie wszystkich przedmiotow
mogacych stanowi¢ cze$¢ nieruchomodci gruntowej nie jest mozliwe. Cze$ciami
nieruchomodci gruntowej moga by¢ nawet urzadzenia, ktdre nie sg trwale, fizycz-
nie zwigzane z gruntem. Moga to by¢ np. urzadzenia trwale zwigzane z budyn-
kiem, a nawet takie, ktére nie s3 trwale zwigzane ani z gruntem, ani z budynkiem,
lecz tworza z nimi gospodarczg calos¢, ktdrej fizyczne rozdzielenie moze by¢ na-
wet bardzo fatwe. Istotne znaczenie ma tu bowiem funkcjonalny zwigzek poszcze-
gélnych przedmiotow®.

Z kodeksowej definicji nieruchomosci gruntowej wynika, ze dana czg¢$¢ po-
wierzchni ziemskiej ma charakter odrebnej nieruchomosci, jesli stanowi odrebny
przedmiot wlasnosci. Chodzi tu, jak podnosi sie w literaturze przedmiotu, o wy-
odrebnienie zarowno w sensie geodezyjnym (poprzez okreslenie granic obszaru
nieruchomosci, ktdre mogg by¢ uwidocznione w terenie) jak i prawnym. Prawne
wyodrebnienie nieruchomosci nastgpuje przede wszystkim poprzez osobe wiasci-
ciela, tj. obszary gruntu majace réznych wlascicieli stanowig rézne nieruchomo-
$ci. Powstaje tu natomiast pytanie, czy obszar gruntu nalezacy do jednego wtasci-
ciela nalezy uznac za jedna czy wigcej nieruchomosci. W takim przypadku istotna
role odgrywaja ksiegi wieczyste. Jezeli dla danego, wyodrebnionego zewnetrzny-
mi granicami obszaru gruntu istnieje odrebna ksiega wieczysta, to przyjmuje sie,
ze stanowi on odrebng nieruchomosé¢, chocby jego wlasciciel byt rowniez wlasci-
cielem innego, nawet przyleglego obszaru gruntu. Innymi stowy, jezeli wlasciciel
nieruchomosci wpisanej do ksiegi wieczystej nabywa nieruchomos¢ przylegla, dla
ktorej réwniez istnieje ksiega wieczysta, to przez sam ten fakt nieruchomosci nie

65 Por. S. Rudnicki, Czesci sktadowe nieruchomosci gruntoweyj, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nie-
ruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2005, s. 39.
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ulegaja polaczeniu i zachowuja swoja prawng odrebnoé¢. Natomiast, jezeli wha-
$ciciel nieruchomosci nie ujawnionej w ksiedze wieczystej nabywa nieruchomos¢
przylegla, réwniez w ksiedze wieczystej nie ujawniong, to nalezy przyjaé, ze sta-
nowig one jedng nieruchomos¢ (wyrédznia je bowiem jedynie osoba wlasciciela),
chyba ze wlasciciel wystapi z wnioskiem o zalozenie dla tychze nieruchomosci
odrebnych ksigg wieczystych. Analogicznie, w przypadku nabycia, przez wlasci-
ciela nieruchomosci ujawnionej w ksiedze wieczystej, nieruchomosci przylegtej
nie ujawnionej, moze on badz dotaczy¢ jej obszar do nieruchomosci ujawnionej,
badz wystapi¢ o zalozenie odrebnej ksiegi wieczystej®.

Drugim swoistym problemem zwigzanym z nieruchomosciami gruntowymi
jest zagadnienie ich granic przestrzennych. Problem ten nie istnieje w przy-
padku rzeczy ruchomych oraz nieruchomosci budynkowych i lokalowych, po-
niewaz w odrdéznieniu od gruntu, sa one z samej swej natury wyodrebnione
od otoczenia. Skoro w przypadku nieruchomosci gruntowych brak jest takich
naturalnych granic, to kwestia ta musi by¢ okreslona prawnie. Punktem wyj-
$cia byta tu koncepcja rzymska, ktéra rozciggala wladztwo wlasciciela na blizej
nieokreslong przestrzen nad i pod nieruchomoscig, co miato wszelako charak-
ter czysto teoretyczny — mozliwosci techniczne w praktyce dalece ograniczaja
rzeczywista wladze wlascicielska®”. We wspoélczesnym prawie polskim kwestie
te rozstrzyga art. 143 kodeksu cywilnego, ktéry stanowi, ze w granicach okre-
slonych przez spoleczno-gospodarcze przeznaczenie gruntu wlasnos¢ grun-
tu rozciaga si¢ na przestrzen nad i pod jego powierzchnig, z tym ze przepis
ten nie uchybia przepisom regulujacym prawa do wod. Prawo nie okresla wiec
sztywnych, abstrakcyjnie ustalonych granic przestrzennych. Beda one rézne
w zalezno$ci od tego, z jaka nieruchomoscia mamy do czynienia®. Moga tez
zmieniac si¢ w czasie, zaleznie od postepow techniki. Jak wskazuje sie w lite-
raturze, wyznaczenie zasiegu uprawnien wlasciciela nieruchomosci gruntowej
na podstawie kryterium jej spoteczno-gospodarczego przeznaczenia ma z zalo-
zenia godzi¢ interes wiasciciela oraz interes publiczny. W praktyce oznacza to,
ze wlasciciel gruntu bedzie uprawniony, w wykonywaniu przystugujacego mu
prawa, do podejmowania typowych robot ziemnych i prac na wysokosciach®.
Jak zauwazyl Sad Najwyzszy w wyroku z 6 stycznia 2005 r.”, uprawnienia wta-
$ciciela nieruchomosci gruntowej rozciagaja si¢ na taka wysokos¢ i taka glebo-
kos¢, z jakich moze on faktycznie korzystaé, rzecz jasna w granicach przewi-
dzianych przez prawo. Uznanie uprawnien wiasciciela gruntu wykraczajacych
poza t¢ sfere bytoby zresztg niczym innym jak jedynie przyznaniem mu ,,prawa

66 S. Rudnicki, O pojeciu nieruchomosci w prawie cywilnym, ,Przeglad Sadowy” 9/1999, s. 69-70;
por. takze idem, Nieruchomosci, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci...,s. 183-184.

67 J.lgnatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, s. 72.

68 Tak m.in. Sad Najwyzszy w wyroku z 3 listopada 2004 r. (sygn. akt Il CK 52/04, LEX nr 1124087).

69 G. Rudnicki, S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu..., s. 51.

70 Sygn. akt 11l CK 129/04, Prok. i Pr. 2005/7-8/52.



Rozdziat 1. Pojecie i charakter prawa wtasnosci 31

do przeszkadzania’, np. do sprzeciwiania si¢ przelotom statkéw powietrznych
nad jego nieruchomoscia. Wypada zgodzic si¢ z opinig wyrazong w wyroku Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 15 pazdziernika 2009 r.”!, iz o granicach
przestrzennych nieruchomosci gruntowej decyduja uzasadnione potrzeby jej
wlasciciela warunkowane rodzajem i przeznaczeniem (chocby potencjalnym)
tej nieruchomosci.

Obok normy zawartej w art. 143 kodeksu cywilnego przestrzenne granice nie-
ruchomosdci gruntowej precyzuja takze normy szczegélne zawarte w odrebnych
ustawach. Przede wszystkim nalezy tu wskazac art. 10 ustawy z dnia 9 czerwca
2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze™. Ustepy 1 i 2 tego przepisu wskazuja ro-
dzaje zt6z, ktore stanowig wlasno$¢ gornicza, tj. zloza weglowodoréw, wegla ka-
miennego, metanu wystepujacego jako kopalina towarzyszaca, wegla brunatnego,
rud metali z wyjatkiem darniowych rud Zelaza, metali w stanie rodzimym, rud
pierwiastkéw promieniotwdrczych, siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potaso-
wej, soli potasowo-magnezowej, gipsu i anhydrytu, kamieni szlachetnych (ust. 1),
a takze zloza wdd leczniczych, wod termalnych i solanek (ust. 2). W swietle ust. 5
tego przepisu wlasno$¢ gornicza przystuguje zawsze Skarbowi Panstwa. Nato-
miast, w mysl art. 10 ust. 3 zloza pozostalych kopalin sg objete prawem wiasnosci
nieruchomodci gruntowej, czyli wchodza w jej sktad. Zgodnie z definicjg legalna
sformulowang w art. 6 ust. 1 pkt 19 zlozem kopaliny jest naturalne nagromadze-
nie mineraléw, skat oraz innych substancji, ktérych wydobywanie moze przynies¢
korzys¢ gospodarcza. Biorgc pod uwage te definicje, mozna powiedzie¢, ze zasada
wyrazona w art. 10 ust. 3 powolanej ustawy jest spojna z art. 143 kodeksu cywil-
nego, natomiast wylaczenie niektdrych, enumeratywnie okreslonych (w art. 10
ust. 1 i 2) kopalin z zakresu prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowej stanowi
lex specialis w stosunku do normy kodeksowe;j.

Artykut 143 in fine kodeksu cywilnego odsyta do przepiséw regulujacych pra-
wa do wdd. Sytuacja prawna wody znajdujacej si¢ na nieruchomosci zalezy od
kilku czynnikéw. Woda zamknieta w sztucznym zbiorniku (np. w cysternie czy
basenie kapielowym) jest uznawana za osobng rzecz ruchoma i, co za tym idzie,
osobny przedmiot wlasnosci”®. Problem wlasnosci wod dotyczy wiec wody znaj-
dujacej si¢ na nieruchomosci (lub pod jej powierzchnia) w stanie naturalnym.
Kwestia ta zostala unormowana w ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne’™.
Artykut 10 ust. 1 tej ustawy formutuje ogdlna zasade, wedle ktorej wody moga
stanowi¢ wlasno$¢ Skarbu Panstwa, innych 0séb prawnych albo oséb fizycznych.
Wyjatek od tej reguly zostat przewidziany w ust. la tego przepisu, zgodnie z kto6-
rym wody morza terytorialnego, morskie wody wewnetrzne wraz z morskimi

71 Sygn. akt 1l OSK 1581/0, LEX nr 573581.

72 T.jedn.Dz.U.2016, poz. 1131 ze zm.
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74 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1121.
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wodami wewnetrznymi Zatoki Gdanskiej, $rodladowe wody powierzchniowe
plynace oraz wody podziemne stanowig wlasno$¢ Skarbu Panstwa. Uzupelnie-
niem tej regulacji jest art. 12 ust. 1, ktéry wprost stanowi, ze wody stojace oraz
wody w rowach znajdujace si¢ w granicach nieruchomosci gruntowej stanowia
wlasno$¢ wlasciciela tej nieruchomosci. W literaturze cywilistycznej wskazuje
sie tu na pewna niekonsekwencje terminologiczng ustawodawcy, ktéry w prawie
wodnym postuguje si¢ pojeciem wlasnosci wod w odniesieniu do wody bedacej
czescig przyrody, podczas gdy woda taka nie jest odrebna rzecza, nie moze by¢
wigc odrebnym przedmiotem wlasnosci’””. W kazdym badz razie z omawianych
przepisdw prawa wodnego wynika, ze srodladowe wody powierzchniowe ptynace
oraz wody podziemne nie wchodza w skfad nieruchomosci gruntowej. Istotna jest
tutaj kwestia dookreslenia, w jakim przypadku mamy do czynienia ze §rodladowa
woda powierzchniowg ptynaca. Zakresowa definicja legalna tego pojecia odbiega
w pewnym stopniu od potocznego rozumienia terminu ,wody plynace” Zgod-
nie bowiem z art. 5 ust. 3 pkt 1 prawa wodnego $rodladowe wody powierzchnio-
we plynace obejmuja wody: w ciekach naturalnych, kanalach oraz w zrédtach,
z ktdrych cieki biorg poczatek; znajdujace si¢ w jeziorach oraz innych naturalnych
zbiornikach wodnych o cigglym badz okresowym naturalnym doptywie lub od-
plywie wod powierzchniowych, a takze znajdujace sie¢ w sztucznych zbiornikach
wodnych usytuowanych na wodach ptynacych.

Warto tu odnotowac, ze kwestia panstwowej wlasnosci wod byla przedmio-
tem zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku z 21 marca 2000 r.”®
Przedmiotem oceny Trybunalu byly art. 1 i 4 nieobowigzujacej juz ustawy z dnia
24 pazdziernika 1974 r. - Prawo wodne”, regulujace kwesti¢ wtasnosci wod i grun-
tow pod wodami. Trybunal Konstytucyjny uznal, iz zasada panstwowej wlasnosci
wdd nie narusza przepiséw konstytucji dotyczacych ochrony wlasnosci i innych
praw majatkowych.

Jak wyzej wskazano, art. 48 kodeksu cywilnego zalicza budynki do czesci skla-
dowych nieruchomosci gruntowej, chyba ze odrebne przepisy ustawowe stanowia
inaczej. W takim przypadku budynek (lub nawet jego czes¢, tj. lokal) bedzie sta-
nowil odrebna od gruntu nieruchomos¢, okreslana w literaturze jako nierucho-
mos¢ budynkowa lub - odpowiednio - lokalowa. Taki stan prawny ma jednak
charakter wyjatku od ogdlnej reguty wyrazonej w art. 48 kodeksu cywilnego”.
Przepisy szczegdlne wprowadzajace odrebny byt prawny budynku i nieruchomo-
$ci mozna znalez¢ w samym kodeksie cywilnym, jak i w innych ustawach. Istotne
znaczenie ma tutaj przede wszystkim art. 235 § 1 zd. 1 kodeksu cywilnego, zgod-
nie z ktérym budynki i inne urzadzenia wzniesione na gruncie Skarbu Panstwa

75 J.lIgnatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, s. 73.
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lub gruncie nalezacym do jednostek samorzadu terytorialnego badz ich zwiaz-
kow przez wieczystego uzytkownika stanowia jego wlasnos¢, a zatem odrebng od
gruntu nieruchomos¢. To samo dotyczy budynkow i innych urzadzen, ktére wie-
czysty uzytkownik nabyt zgodnie z wlasciwymi przepisami przy zawarciu umowy
o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste (art. 235 § 1 zd. 2). Podobny charakter
majg przepisy art. 272 § 2 i art. 279 § 1 kodeksu dotyczace rolniczych spoétdzielni
produkcyjnych. W mysl pierwszego z tych przepiséw budynki i inne urzadzenia
wzniesione przez rolniczg spétdzielnie produkcyjng na uzytkowanym przez nia
gruncie Skarbu Panstwa stanowia wlasnos¢ spotdzielni, chyba ze w decyzji o prze-
kazaniu gruntu zostalo zastrzezone, iz majg sie sta¢ wlasnoscig Skarbu Panstwa.
Analogicznie budynki i inne urzadzenia wzniesione przez rolnicza spétdzielnie
produkeyjng na gruncie stanowigcym wktad gruntowy staja si¢ jej wlasnoscia
(art. 279 § 1 zd. 1). Innym przykladem tego typu regulacji jest przepis art. 30 ust. 2
ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych” zgodnie
z ktérym nasadzenia, urzadzenia i obiekty znajdujace si¢ na dzialce, wykonane
lub nabyte ze srodkéw finansowych dziatkowca, stanowig jego wlasnos¢.

W obrocie mogg tez ciagle znajdowac si¢ nieruchomosci budynkowe kreowane
na podstawie nieobowiazujacych juz przepisow. Za przyklad moze tu postuzy¢
art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych®,
w mysl ktérego urzadzenia, budynki i budowle rodzinnego ogrodu dziatkowe-
go przeznaczone do wspolnego korzystania przez uzytkujacych dziatki i stuzace
do zapewnienia funkcjonowania ogrodu stanowia wlasnos¢ Polskiego Zwigzku
Dziatkowcéw, nawet gdy rodzinny ogréd dziatkowy zostal zalozony na gruncie
bedacym wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego (co
byto mozliwe na podstawie art. 9 powolanej ustawy). Innym przykladem jest tutaj
art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 24 stycznia 1968 r. o rentach i innych §wiadczeniach
dla rolnikéw przekazujacych nieruchomosci rolne na wlasno$¢ Panstwa®'. Przepis
ten przewidywal, ze wlasciciel gospodarstwa rolnego, przekazujacy na wlasnos¢
panstwa nieruchomosci wchodzace w sklad tego gospodarstwa mogl zatrzymac
na wlasno$¢ budynki wchodzace w sklad tych nieruchomosci i w takim przy-
padku stanowily one odre¢bny od gruntu przedmiot wlasnoséci. Ustawa ta zostala
uchylona przez ustawe z dnia 29 maja 1974 r. o przekazywaniu gospodarstw rol-
nych na wlasnos¢ Panstwa za rente i splaty pienigzne®, ktéra zawierala jednak
analogiczng regulacje w art. 11 ust. 1. Ustawe z 1974 r. zastgpita ustawa z dnia
27 pazdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych $wiadczeniach
dla rolnikéw i ich rodzin®, ktéra réwniez przewidywata odrebng wlasnos¢ budyn-
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kow, ktore postanowit zatrzymacé wiasciciel gospodarstwa rolnego przykazanego
panstwu (art. 51 ust. 11 2). Istotnym, cho¢ o ograniczonym zasiggu terytorialnym,
aktem normatywnym wprowadzajacym odrebng wiasnos¢ budynkow byt dekret
z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy®*!. Na mocy tego dekretu wszystkie grunty na obszarze Warszawy
przeszty na wlasnos¢ gminy m.st. Warszawy (art. 1), ale juz same budynki oraz
inne przedmioty znajdujace si¢ na tych gruntach pozostaly wtasnoscia dotychcza-
sowych wiasciciel, o ile przepisy szczegdlne nie stanowily inaczej (art. 5). Dekret
ten nie zostal uchylony, niemniej jednak powotana tutaj norma nie miata charak-
teru abstrakcyjnego, gdyz jej przedmiotem byt jednostkowy akt przewlaszczenia
nieruchomosci gruntowych i co za tym idzie, nie moze by¢ obecnie podstawg
ksztaltowania nowych stanéw prawnych.

Za nieruchomosci budynkowe nie moga by¢ natomiast uznane, jak podnosi
sie w literaturze przedmiotu, tymczasowe obiekty budowlane. Nie s3 one réwniez
cze$ciami skladowymi nieruchomosci gruntowej, lecz odrebnymi rzeczami ru-
chomymi®. Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane®® definiuje w art. 3
pkt 5 tymczasowy obiekt budowlany jako obiekt budowlany przeznaczony do
czasowego uzytkowania w okresie krotszym od jego trwalosci technicznej, prze-
widziany do przeniesienia w inne miejsce lub rozbioérki, a takze obiekt budowla-
ny nie polaczony trwale z gruntem, taki jak: strzelnice, kioski uliczne, pawilony
sprzedazy ulicznej i wystawowe, przykrycia namiotowe i powloki pneumatyczne,
urzadzenia rozrywkowe, barakowozy, obiekty kontenerowe.

Odrebng od gruntu, jak i budynku nieruchomo$¢ moze tez stanowi¢ lokal.
Podstawowe znaczenie dla tworzenia odregbnej wlasnosci lokali ma ustawa z dnia
24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali®”. Artykut 7 ust. 1 tej ustawy okresla sposoby
powstania odrebnej wlasnosci lokalu. Lokal moze sta¢ si¢ odrebnym przedmio-
tem wlasnosci w drodze umowy (przy czym wymagana jest tu, zgodnie z ust. 2
tego przepisu, forma aktu notarialnego), a takze jednostronnej czynnosci praw-
nej wlasciciela nieruchomosci (rowniez w formie aktu notarialnego — art. 7 ust. 2
w zw. z art. 10) albo orzeczenia sadu znoszacego wspotwlasno$¢. Wymagany
jest takze wpis do ksiegi wieczystej (art. 7 ust. 2 in fine). Wazne jest przy tym
okreslenie, jakiego rodzaju lokale moga stanowi¢ przedmiot odrebnej wlasnosci.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 omawianej ustawy odrebng nieruchomos$¢ moze stano-
wi¢ samodzielny lokal mieszkalny, a takze lokal o innym przeznaczeniu. Pojecie
samodzielnego lokalu mieszkalnego zostalo zdefiniowane w ust. 2 tego przepisu
jako wydzielona trwalymi $cianami w obrebie budynku izba lub zespét izb prze-
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znaczonych na staly pobyt ludzi, ktére wraz z pomieszczeniami pomocniczymi
stuza zaspokajaniu ich potrzeb mieszkaniowych, przy czym przepis ten stosuje
sie odpowiednio réwniez do samodzielnych lokali wykorzystywanych zgodnie
z przeznaczeniem na cele inne niz mieszkalne. Nadto zgodnie z ust. 4 do lokalu
moga przynaleze¢, jako jego czesci skladowe, pomieszczenia, cho¢by nawet do
niego bezposrednio nie przylegaly lub byty potozone w granicach nieruchomosci
gruntowej poza budynkiem, w ktérym wyodrebniono dany lokal, a w szczegdl-
nosci: piwnica, strych, komorka, garaz. W mysl art. 3 ust. 1 wlascicielowi lokalu
przystuguje (jako prawo zwigzane z wlasnoscia lokalu) udzial w nieruchomosci
wspolnej, ktora stanowi grunt oraz czesci budynku i urzadzenia, ktore nie stu-
23 wylacznie do uzytku wlascicieli lokali. Odrebna wtasnos¢ lokalu moze takze
powsta¢ w oparciu o przepisy ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach
mieszkaniowych® na podstawie umowy o przeniesienie wtasnosci lokalu zawartej
z osoba, ktérej przystuguje badz spdtdzielcze lokatorskie prawo do lokalu (art. 12
ust. 1), badz spoldzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu (art. 17'* ust. 1). Nadto
odrebna wlasno$¢ lokalu moze powsta¢ na podstawie umowy o budowe lokalu
zawartej przez spoldzielnie mieszkaniowq z jej cztonkiem (art. 18 ust. 1).

Obok podzialu nieruchomosci na gruntowe, budynkowe i lokalowe prawu pol-
skiemu znana jest tez kategoria nieruchomosci rolnych. Kodeks cywilny definiuje
to pojecie w art. 46'. W mysl tego przepisu nieruchomosci rolne (grunty rolne)
to nieruchomosci, ktore sg lub moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia dzia-
talnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roélinnej i zwierzecej, nie
wylaczajac produkeji ogrodniczej, sadowniczej i rybne;.

Nieruchomosci, jako przedmiot wlasno$ci, maja kilka cech charakterystycz-
nych, odrézniajacych je istotnie od innych przedmiotéw wlasnosci. Przede
wszystkim nalezy zauwazy¢, ze nieruchomosci gruntowe s ze swej natury dobrem
o ograniczonej podazy — powierzchnia ziemi dostepnej dla cztowieka jest wszakze
limitowana warunkami geograficznymi. Ponadto nie tylko grunty, lecz réwniez
budynki i lokale sg zwykle dobrami stosunkowo wartosciowymi (w poréwnaniu
z wigkszo$cig rzeczy ruchomych). Nie mniej znaczacy jest fakt, ze res immobiles s3
ze swej natury fatwo uchwytne. Jak sie wydaje, to wlasnie te trzy czynniki rzutuja
na specyfike prawnej regulacji wlasnosci nieruchomosci. Charakterystyczne dla
nieruchomosci jest po pierwsze objecie ich publicznymi, urzedowymi rejestrami
a po drugie — daleko posuniety nadzor wladz publicznych nad wykonywaniem
prawa wlasnosci nieruchomosci.

Objecie nieruchomosci publicznymi, urzedowymi rejestrami znajduje swoj wy-
raz przede wszystkim w instytucji ksiag wieczystych. Jak wyzej wskazano, ksiegi
wieczyste wspotdecydujg o tym, kiedy mamy do czynienia z odrebna nieruchomo-
$cig gruntowy. Innymi stowy, to wlasnie ksiggi wieczyste (obok osoby wtasciciela)
pozwalaja wyodrebni¢ okreslony obszar ziemi jako nieruchomos¢. Prowadzenie
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ksigg wieczystych jest regulowane ustawg z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczy-
stych i hipotece®. Szczegélowe omodwienie instytucji ksiag wieczystych wykracza-
toby poza ramy niniejszej pracy. W tym miejscu wypada tylko zauwazy¢, ze dla
kazdej nieruchomosci prowadzi si¢ odrebna ksigege wieczysta, chyba ze przepisy
szczegblne stanowig inaczej (art. 24 ust. 1 zd. 1). Organem prowadzacym ksiegi
wieczyste jest sad rejonowy (art. 23 zd. 1). Dla bezpieczenstwa obrotu istotne jest
przede wszystkim to, ze ksiegi wieczyste sg jawne (art. 2 zd. 1). Ksigege wieczysta
prowadzi si¢ w celu ustalenia stanu prawnego nieruchomosci (art. 1 ust. 1). Stad
tez jej tres¢, okreslona w art. 25 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece,
obejmuje, poza oznaczeniem samej nieruchomosci, m.in. informacje dotyczace
wlasnosci i uzytkowania wieczystego nieruchomosci, obcigzajacych ja praw rze-
czowych ograniczonych, praw zwigzanych z prawem wtasnosci nieruchomosci.
Drugim, obok ksiag wieczystych, urzedowym rejestrem nieruchomosci
jest ewidencja gruntéw i budynkéw (obejmujaca takze lokale), uregulowana
w rozdz. 4 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne®.
Powotana ustawa okresla t¢ ewidencje jako jednolity dla kraju, systematycznie
aktualizowany zbior informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wiascicie-
lach oraz o innych osobach fizycznych lub prawnych wladajacych tymi gruntami,
budynkami i lokalami (art. 2 pkt 8). Ewidencj¢ gruntéw i budynkéw prowadza
starostowie (art. 22 ust. 1). Ewidencje gruntéw i budynkéw odrdznia od ksiag
wieczystych przede wszystkim to, ze obejmuje ona gltéwnie informacje dotycza-
ce fizycznych cech nieruchomosci. Stad tez w odniesieniu do objetych ewidencja
gruntdéw uzywa sie pojecia dzialki ewidencyjnej. Jest to wydzielony granicami cia-
gly obszar gruntu o homogenicznym statusie prawnym®'. Zgodnie z art. 20 ust. 1
ewidencja gruntéw i budynkéw zawiera informacje dotyczace: polozenia, granic,
powierzchni gruntéw, rodzajow uzytkow gruntowych oraz ich klas bonitacyjnych,
oznaczenia ksigg wieczystych lub zbioréw dokumentow, jezeli zostaly zatozone dla
nieruchomosci, w skfad ktérej wchodza grunty; polozenia, przeznaczenia, funkcji
uzytkowych i ogélnych danych technicznych budynkéw, a takze potozenia, funk-
cji uzytkowych oraz powierzchni uzytkowej lokali. Informacje te sg jawne (art. 24
ust. 2 w zw. z art. 24 ust. 1 prawa geodezyjnego i kartograficznego). Zwraca tu
uwage fakt, ze ewidencja obejmuje dane dotyczace fizycznych obiektéw, nawet
jesli nie s3 one odrebnym przedmiotem wiasnosci, np. budynkéw, ktére stano-
wig czg$¢ nieruchomosci gruntowej. Niemniej jednak ewidencja zawiera tez pew-
ne informacje dotyczace stanu prawnego ujawnionych w niej obiektow. W mysl
art. 20 ust. 2 powolanej ustawy w ewidencji gruntéw i budynkéw wykazuje sie
wlasciciela nieruchomosci z podaniem jego miejsca pobytu stalego badz adresu
siedziby, a takze m.in. informacje o wpisaniu do rejestru zabytkéw. Ewidencja
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gruntéw i budynkéw ma jednak daleko idace znaczenie prawne. W $wietle art. 21
ust. 1 dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowia podstawe plano-
wania gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatkéw i swiad-
czen, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych, statystyki publicznej,
gospodarki nieruchomos$ciami oraz ewidencji gospodarstw rolnych. Do ewiden-
cji gruntéw i budynkéw odwoluje sig tez ustawa o ksiggach wieczystych i hipote-
ce, stanowigc w art. 26 ust. 1, ze podstawg oznaczenia nieruchomosci w ksiedze
wieczystej s3 dane katastru nieruchomodci. Poniewaz kataster ten obecnie nie ist-
nieje, znajdzie tu zastosowanie art. 25 ustawy z dnia 14 lutego 2003 r. o przenosze-
niu tresci ksiegi wieczystej do struktury ksiegi wieczystej prowadzonej w systemie
informatycznym?®, zgodnie z ktérym do czasu przeksztalcenia ewidencji grun-
tow i budynkéw w kataster nieruchomosci przez pojecie ,kataster” rozumie si¢
te ewidencje. Znamienne jest, ze w razie niezgodnos$ci danych ewidencji gruntow
i budynkéw z oznaczeniem nieruchomosci w ksiedze wieczystej sad rejonowy do-
konuje sprostowania oznaczenia nieruchomosci na podstawie danych zawartych
w ewidencji (art. 27 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece w zw. z art. 25
ustawy o przenoszeniu tresci ksiegi wieczystej do struktury ksiegi wieczystej pro-
wadzonej w systemie informatycznym).

1.3. Zakres podmiotowy prawa wtasnosci

Zakres podmiotowy prawa wlasnosci ulegal w przesziosci istotnym przeobraze-
niom. Pierwotnie wlasno$¢ miala zawsze charakter wlasnosci wspdlne;j. Jej pod-
miotem byto plemie, r6d badz rodzina. W Europie dos¢ wczesnie, bo juz w sta-
rozytnosci, wyodrebnila si¢ wlasnos$¢ indywidualna. Istotng role odegralo tu
zwlaszcza prawo rzymskie. Istnieja jednak nadal takie rejony $wiata, w ktérych
dominuje wlasno$¢ kolektywna®.

Podmiotem prawa wlasnosci moga by¢ wszystkie te podmioty, ktére wyposa-
zone zostaly w zdolnos¢ prawng. Sg to osoby fizyczne, osoby prawne (tj. w mysl
art. 33 kodeksu cywilnego Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne, ktérym prze-
pisy szczegolne przyznaja osobowos¢ prawna) oraz inne jednostki organizacyjne,
ktérym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng (art. 33' kodeksu cywilnego). Wyroz-
nienie tych trzech zasadniczych grup podmiotéw, ktérym moze przystugiwac
prawo wlasnosci, ma jedynie charakter formalny, rozmywa si¢ w nim bowiem
zasadniczy podmiotowy podziat wlasnosci na wlasnos¢ prywatna i publiczna.
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Dyferencjacja wlasnoséci prywatnej i publicznej ma diugi rodowod. W prawie
rzymskim za wlasno$¢ publiczng uchodzila wlasnos¢ panstwowa, stuzaca spo-
tecznosci i niepodlegajaca prawu prywatnemu. W czasach nowozytnych wyod-
rebnienie wlasnosci publicznej nastepowalo poprzez wydzielenie jej z majatku
monarchy (a wiec oddzielenie tego, co stanowi wlasnos¢ publiczng od prywatnej
wlasnosci monarchy), ktére w Polsce dokonalo si¢ na poczatku XVI w. Rzeczy
czy tez dobra publiczne (stuzace powszechnemu uzytkowi) uznano za wlasnos¢
panstwowa jednak dopiero w dobie panstwa policyjnego. Istotne znaczenie dla
wspolczesnego rozumienia wlasnosci publicznej miata doktryna francuska
i przeobrazenia, jakie si¢ tam dokonaly w zwiazku z rewolucja (w 1790 r. dobra
krolewskie zostaly przeksztalcone w dobra narodu). Wlasno$¢ publiczng (franc.
domaine public) - panstwowa i samorzagdowa — uznano za szczego6lny rodzaj wla-
snosci majacy stuzy¢ ogoétowi. Jej wykonywanie bylo poddane regulacjom prawa
publicznego, stad méwiono o niej jako o wlasnosci administracyjnej*.

Pojecie wlasnosci prywatnej jest pojeciem konstytucyjnym. Odwotuje si¢ do
niego art. 20 Konstytucji, okreslajac wlasnos$¢ prywatng jako jeden z filaréw spo-
tecznej gospodarki rynkowej, ktéra stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rze-
czypospolitej Polskiej. Jednak juz pozostate przepisy konstytucyjne nie postuguja
sie pojeciem wiasnosci prywatnej, odwolujac sie do pojecia wlasnosci bez takiego
okreslenia. Mozna w tym miejscu zada¢ pytanie, czy pojecie wlasnosci prywat-
nej ma charakter tylko podmiotowy, czy tez znaczenie dla wyréznienia wlasnosci
prywatnej maja réwniez inne czynniki. W doktrynie prawa cywilnego podnosi
sie, ze podmiotem wlasnosci prywatnej moze by¢ tez Skarb Panstwa badz przed-
siebiorstwo panstwowe. Dotyczy to tzw. majatku skarbowego panstwa, jak np.
papiery warto$ciowe, pozytki z nieruchomosci itp.”” Istnieje tez poglad odmien-
ny, wedle ktérego wlasno$¢ panstwowa i samorzadowa jest w kazdym wypadku
wylaczona z pojecia wlasnosci prywatnej®. Natomiast co do wtasnosci publicz-
nej zaklada sig, ze celem jej istnienia jest dobro ogétu (interes publiczny). Strona
podmiotowa tej wlasnosci moze by¢ natomiast zréznicowana. W pismiennictwie
proponuje si¢ w zwigzku z tym wyrdznienie wlasnoéci publicznej sensu stricto
oraz wlasnos$ci publicznej sensu largo. Obie te formy wlasnosci publicznej maja
by¢ pozytkowane na realizacje¢ interesu ogolnospolecznego, a zréznicowanie do-
tyczy wlasnie strony podmiotowej. Wtasnos$¢ publiczna sensu stricto to wlasnos¢
podmiotéw dzialajacych w formach wladczych, ktdre realizujg cele publiczne jako
zadania wlasne. Bedzie to wiec wlasnos¢ Skarbu Panstwa oraz jednostek samorza-
du terytorialnego (z wylaczeniem wszakze wlasnosci tych przedmiotdéw, ktore nie
stuza realizacji interesow ogo6tu). Natomiast wlasno$¢ publiczna sensu largo to ta
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wlasnos¢, ktora stuzy realizacji celéw publicznych, ale ktdrej podmiotami nie sg
podmioty publiczne. Jako przyklady tych podmiotéw w literaturze wskazuje si¢
Koscioty, Polski Czerwony Krzyz czy szpitale publiczne (ktérych wtascicielami
moga by¢ tez osoby fizyczne)”. Te kategori¢ wlasnosci, nie nalezacej do panstwa
ani samorzadu, ale stuzacej realizacji interesdw szerszych zbiorowosci, okresla sie
tez w doktrynie jako wlasno$¢ spoteczng (nie zaliczajac jej w takim ujeciu do wta-
snosci publicznej)®.

Jak sie wydaje, poglady upatrujace istoty wlasnosci prywatnej w tym, ze jest
ona nastawiona na indywidualng korzys¢ (w szczegolnos$ci na przynoszenie do-
chodéw), nie sg zasadne. Mogloby wprawdzie za tym przemawia¢ wskazanie
w art. 20 Konstytucji wlasnoséci prywatnej jako jednej z podstaw spolecznej go-
spodarki rynkowej, poniewaz gospodarka rynkowa z zalozenia nastawiona jest
na generowanie zysku. Bez watpienia wlasno$¢ prywatna moze by¢ i w wielu wy-
padkach rzeczywiscie jest wykorzystywana przez wlasciciela do osiagania zysku.
Jednakze nie wyklucza to mozliwo$ci wykorzystania przedmiotéw tej wlasnosci
do innych celéw i to nie tylko celéw konsumpcyjnych. Wiasnos¢ prywatng nalezy
wiec raczej kwalifikowa¢ poprzez podmioty, do ktérych nalezy. Wilasnoscia pry-
watng bedzie zatem ta wlasnos¢, ktdrej podmiotami, posrednio czy bezposrednio,
nie s podmioty publiczne. Jest to wtasno$¢ osob fizycznych oraz wigkszosci osob
prawnych i innych jednostek organizacyjnych wyposazonych ustawowo w zdol-
no$¢ prawna. Wlasnoscia prywatna nie jest wlasnos$¢ Skarbu Panstwa, panstwo-
wych 0s6b prawnych, jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, samo-
rzagdowych oséb prawnych oraz innych samorzadéw istniejagcych na podstawie
ustawy (powolanych do realizacji zadan publicznych) i to niezaleznie od prze-
znaczenia tej wlasnosci. Najtrafniejsze wydaje si¢ okreslenie tej wlasnosci jako
wlasnosci panstwowej badz - odpowiednio — samorzadowej. Wszelka pozostata
wlasno$¢ ma charakter wlasnosci prywatnej. Wlasno$¢ panstwowa i samorzado-
wa mozna zbiorczo okresli¢ jako wlasnos¢ publiczng, gdy stuzy realizacji celow
ogolnospotecznych. Warto sie tu zresztg zastanowi¢, czy wszelkiej wlasnosci pan-
stwowej i samorzadowej nie nalezatoby zakwalifikowa¢ jako stuzacej realizacji
celéw publicznych.

Mozna chyba przyjaé, ze o ile jedne przedmioty wlasnosci panstwowej badz
samorzadowej stuzg realizacji tych celéw bezposrednio (np. drogi i place publicz-
ne), o tyle inne przedmioty tej wlasnosci (np. papiery wartos$ciowe) stuzg ich re-
alizacji w sposdb posredni, np. jako zrodto dochodu przeznaczanego na realizacje
zadan publicznych. Skoro przyjmuje si¢, ze panstwo i samorzad dzialaja czy co
najmniej powinny dziala¢ dla realizacji celéw publicznych, to trudno nie przyjac
réwniez zalozenia, ze ich wlasnos¢ i inne prawa majatkowe takze w ostatecznym
rachunku stuza (czy powinny stuzy¢) realizacji tych celow. Wiasnos¢ prywatna

97 A. Stelmachowski, Modele wtasnosci...,s. 170-171.
98 J.Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, s. 51-52.
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moze natomiast stuzy¢ réznym celom, w zasadzie zaleznym od jej wlasciciela, byle
jego dzialania nie wykraczaly poza granice prawa wlasnosci, okreslone w art. 140
kodeksu cywilnego. Wlasno$¢ prywatna nie musi by¢ wigc wykorzystywana do
celow stuzacych wylacznie jej wlascicielowi, moze ona stuzy¢ szerszej wspdlnocie
lub nawet calemu spoleczenstwu i to niezaleznie od tego, czy wlascicielem jest
osoba fizyczna czy np. stowarzyszenie.

Podstawowym argumentem przemawiajacym za podmiotowa dyferencjacja
wlasnosci prywatnej i publicznej jest jednak argument natury prawnej. Wtasnos¢
publiczna (panstwowa i samorzagdowa) poddana jest pewnym szczegdlnym regu-
lacjom prawnym (cho¢ oczywiscie znajduja w stosunku do niej, w pewnej mierze,
zastosowanie takze ogolne przepisy o wlasnosci). Takie szczegdlne unormowanie
mozna odnalez¢ juz w Konstytucji. Artykut 216 ust. 2 Konstytucji stanowi, Ze na-
bywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci, udzialéw lub akcji oraz emisja
papieréw wartosciowych przez Skarb Panstwa, Narodowy Bank Polski lub inne
panstwowe osoby prawne nastepuje na zasadach i w trybie okreslonych w usta-
wie. Nadto organizacje Skarbu Panstwa oraz sposéb zarzadzania majatkiem Skar-
bu Panstwa okresla ustawa (art. 218 Konstytucji). Regulacje ustawowe dotyczace
wlasnosci publicznej sg rozbudowane (zwlaszcza w odniesieniu do nieruchomo-
$ci). Kluczowa réznicg pomiedzy wlasnoscia prywatna a publiczng (w wyzej po-
danym, podmiotowym rozumieniu) wydaje si¢ by¢ to, ze w wykonywaniu wia-
snosci publicznej obowigzuje zasada legalnosci. Wykonujac wlasnos¢ publiczna,
podmioty tej wlasnos$ci dzialaja na podstawie i w granicach prawa®. Nie dotyczy
to natomiast podmiotéw wlasnosci prywatnej, ktore, wykonujac przystugujace im
prawo wlasnos$ci, moga czyni¢ wszystko to, co nie wykracza poza granice okreslo-
ne przez ustawy, zasady wspolzycia spolecznego i spoleczno-gospodarcze prze-
znaczenie tego prawa.

Wykonywanie uprawnien wiascicielskich w stosunku do wtasnosci publicznej
moze podlega¢ zatem daleko idacym ograniczeniom. Jednakze ograniczenia te
pozostaja poza zakresem przedmiotowym niniejszej pracy. Ich charakter jest za-
sadniczo odmienny od ograniczen prawa wlasnosci prywatnej. W tym przypad-
ku uzasadnione wydaje si¢ stwierdzenie, ze to wlasnie normy prawne wyznaczaja
podmiotom publicznym zakres dopuszczalnych dziatan - w istocie determinuja
zakres prawa wlasnosci publicznej. Wynika to z istoty zasady legalnosci — zasady
gloszacej, ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji RP). Niemniej jednak zakres dopuszczalnych dziatan podej-
mowanych w wykonywaniu wlasnosci przez podmioty publiczne jest zréznico-
wany, niekiedy sfera mozliwych dzialan jest szeroka (np. w odniesieniu do niektd-
rych sktadnikéw majatku skarbowego), a w innych przypadkach - bardzo waska
(zwlaszcza gdy chodzi o dobra publiczne).

99 A. Stelmachowski, Nabycie i utrata wtasnosci, [w:] T. Dybowski (red.), System prawa prywat-
nego...,t.3,s.363.
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Wtasnos¢ publiczng mozna podzieli¢ na trzy podstawowe kategorie: majatek
skarbowy, majatek administracyjny i dobra publiczne. Majatek skarbowy obejmuje
np. papiery wartosciowe, pieniadze, lasy panstwowe. W obrocie cywilnoprawnym
s3 one w pewnym sensie zrownane z wlasnoscia prywatna'®. Trudno byloby trak-
towac w obrocie w sposob szczegdlny np. akcje, tylko dlatego, ze nalezg do panstwa
(co nie stoi w sprzecznosci z powyzszymi uwagami o tym, zZe wykonywanie tego
rodzaju wiasnosci powinno odpowiada¢ zasadzie legalnosci). Analogiczny poglad,
w odniesieniu do wlasnosci samorzadowej, wyrazil Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z 12 kwietnia 2000 r."”* W uzasadnieniu tego orzeczenia Trybunal stwierdzit, iz
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie mienia, ktére nie stuzy bezposred-
nio uzytkowi publicznemu i w zakresie, w jakim pozwalajg na to obowiazujace prze-
pisy, uczestnicza w obrocie na zasadach powszechnie obowigzujacych, tak jak oso-
by fizyczne i osoby prawne prawa prywatnego. Za majatek administracyjny uwaza
sie przede wszystkim siedziby organéw wiladzy publicznej i zakladéw administra-
cyjnych. Natomiast najszerszg kategoria majatku publicznego sa dobra publiczne,
ktore stuza bezposrednio do uzytku powszechnego, bez koniecznosci uzyskania ze-
zwolenia. Korzystanie z tych rzeczy stanowi przedmiot regulacji prawa publicznego,
przede wszystkim administracyjnego. Nalezy tutaj doda¢, ze za majatek publiczny
moga by¢ uznane nie tylko rzeczy, ale réwniez np. powietrze'*. To wlasnie w odnie-
sieniu do débr publicznych uprawnienia wiascicielskie doznajg daleko idacej mody-
fikacji w poréwnaniu z wlasnoscig prywatna. I tak np. uzywanie débr publicznych
przez ich wilasciciela (przede wszystkim Skarb Panstwa czy jednostke samorzadu
terytorialnego) jest w zasadzie wykluczone, dobra te s3 bowiem uzywane przez spo-
teczenstwo. Réwniez pobieranie naturalnych i cywilnych pozytkéw w duzej mierze
nie wchodzi w gre, gdyz korzystanie z tych débr jest przewaznie nieodplatne, a po-
zytki naturalne, o ile w ogdle wystepuja, przypadaja osobom aktualnie korzystaja-
cym z dobr publicznych. Rzecz jasna, moznos¢ rozporzadzania dobrami publiczny-
mi (ich zbywania i obcigzania) jest stosunkowo niewielka'®.

Jak wyzej wskazano, obok wlasnosci panstwowej na wlasno$¢ publiczng sktada
sie takze wlasno$¢ samorzadowa. Nie jest to pojecie jezyka prawnego, wystepuje
ono jednak w jezyku prawniczym. Poprzez wlasnos¢ samorzagdowa rozumie si¢
wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli, ich zwigzkow
oraz samorzadowych oséb prawnych. Nie jest natomiast jasne, czy zaliczy¢ do
tej kategorii nalezy takze wlasno$¢ stowarzyszen jednostek samorzadu teryto-
rialnego. W odniesieniu do wlasnosci gminnej uzywa si¢ okreslenia wlasnosci

100 R. Michalska-Badziak, Dobra publiczne, swiadczenia publiczne, obowigzki publiczne,
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2009, s. 100-101. Por. takze. A. Stelmachowski, Modele wtasnosci..., s. 175-176.

101 Sygn. akt. K 8/98, OTK 2000/3/87.

102 R. Michalska-Badziak, Dobra publiczne...,s. 100-101. Por. takze. A. Stelmachowski, Modele
wtasnosci..., s. 175-176.

103 1. Sierpowska, Pojecie wtasnosci publicznej...,s. 146-14T.
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komunalnej'™. Wiasnos$¢ samorzadowa ma swoje zakotwiczenie konstytucyjne.
Artykut 165 ust. 1 Konstytucji RP przewiduje bowiem, ze jednostkom samorzadu
terytorialnego (wyposazonym przez ten przepis w osobowos¢ prawna) przystu-
guje prawo wlasnosci oraz inne prawa majatkowe. Mozna wiec powiedzie¢, ze
wlasno$¢ samorzadowa podlega ochronie konstytucyjne;.

Podmiotem wiasnosci nie s natomiast jednostki pomocnicze gminy (tj. so-
tectwa, osiedla, dzielnice i inne). Artykut 48 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym'® stanowi, ze jednostka pomocnicza zarzadza i korzy-
sta z mienia komunalnego oraz rozporzadza dochodami z tego zroédta w zakre-
sie okreslonym w statucie; statut ustala réwniez zakres czynnosci dokonywanych
samodzielnie przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego jej mienia.
Jednostki pomocnicze nie maja wiec odrebnych praw do tego mienia (w tym
wlasnosci) w sensie cywilnoprawnym, a jedynie nim zarzadzaja, analogicznie jak

gminne jednostki organizacyjne niewyposazone w osobowo$¢ prawna'®.

1.4. Prawo wtasnosci jako publiczne
prawo podmiotowe

W powyzszych rozwazaniach prawo wlasnosci, pomijajac odniesienia do konsty-
tucji i unormowan prawnomiedzynarodowych, bylo ujmowane przede wszystkim
w jego aspekcie prywatnoprawnym. Jednak prawo wlasnosci pozostaje w orbicie
zainteresowania nie tylko prawa prywatnego, ale réwniez publicznego, a zwlasz-
cza — administracyjnego. Znaczna cze$¢ ograniczen prawa wlasnosci ma wlasnie
charakter publicznoprawny, w tym administracyjnoprawny. Niejednokrotnie wla-
Sciciel bedzie wystepowal jako podmiot administrowany, bedzie adresatem wtad-
czych dzialan administracji. Mozliwa jest tez sytuacja, w ktorej wladcze dziatania
administracji publicznej beda wplywaé na sytuacje prawng wlasciciela posrednio.
W kazdym przypadku wlasciciel moze si¢ powota¢ na swéj interes prawnie chronio-
ny - i co za tym idzie — wystepowaé w postepowaniu administracyjnym jako strona
(art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjne-
£0'7), a takze wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego (art. 50 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi'®) lub

104 J.Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, s. 60.
105 T.jedn. Dz.U. 2016, poz. 446 ze zm.

106 J.Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, s. 62.
107 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1257.

108 T.jedn. Dz.U. 2016, poz. 718 ze zm.
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uczestniczy¢ w postegpowaniu sgdowoadministracyjnym na prawach strony, nawet
jezeli to nie on wniost skarge (art. 33 prawa o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi). Prawo wlasciciela nieruchomosci do udziatu (jako strona) w poste-
powaniu administracyjnym oraz sagdowoadministracyjnym dotyczacym jego praw
majatkowych potwierdzil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 9 listopada
2009 r.' Interesujacy jest tu takze przypadek, gdy pomiedzy wydaniem decyzji
ostatecznej a wszczeciem postepowania w przedmiocie stwierdzenia jej niewazno-
$ci doszto do zmiany po stronie wlasciciela nieruchomodci, ktérej dotyczyto po-
stepowanie. Jak zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 12 stycznia
1994 r.''°, w takim przypadku nowy wlasciciel nieruchomosci réwniez powinien
by¢ strong w postepowaniu w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji osta-
tecznej. Odnosi sie to takze do innych postgpowan nadzwyczajnych.

Zasadne jest w tym miejscu postawienie pytania, czy sytuacja administracyjno-
prawna wlasciciela moze by¢ analizowana przy wykorzystaniu tego pojecia — na-
rzedzia, jakim jest publiczne prawo podmiotowe lub — innymi stfowy - czy prawo
wlasno$ci mozna uzna¢ za publiczne (a nie tylko prywatne) prawo podmiotowe
jednostki, a jezeli tak — to do jakiej kategorii publicznych praw podmiotowych
wypada je zaliczy¢.

Idea prawa podmiotowego ma do$¢ dlugg historie. Interesowano si¢ prawami
podmiotowymi w dobie O$wiecenia, a nawet wczesniej, taczac to pojecie z ideg
wolnosci. W XIX w. powstalo kilka teorii prawa podmiotowego, stanowigcych
rudymenty jego wspodlczesnego rozumienia. E.C. von Savigny stwierdzil, ze prawo
przystugujace danej osobie to zakres swobody, w ktérym decyduje jej wola. Byly to
podwaliny teorii woli, za ktdrej wlasciwego twdrce uznawany jest B. Windscheid.
Zauwazyl on, ze prawo podmiotowe polega na mozliwosci zadania okreslonego
zachowania od innej osoby badz tez na moznos$ci podejmowania wlasnego za-
chowania. W kazdym wypadku decydujace znaczenie odgrywala wola podmio-
tu danego prawa. Z prawem podmiotowym mamy wiec do czynienia wtedy, gdy
prawo (w sensie przedmiotowym) udziela okreslonemu podmiotowi ,,mocy woli”
czy tez ,wladztwa woli”. Konkurencyjna wzgledem teorii woli koncepcja prawa
podmiotowego byla teoria interesu stworzona przez R. von Jheringa. Istoty pra-
wa podmiotowego upatrywal on w prawnie chronionym interesie (korzysci, nie-
koniecznie materialnej) podmiotu tego prawa, ktory zabezpieczony jest poprzez
skarge na drodze sagdowej. Poniewaz obie te koncepcje nie wykluczaja sie wza-
jemnie, sformulowano teori¢ kompromisows, uznajacg ze na prawo podmiotowe
skladajg si¢ zaréwno element interesu jak i ,mocy woli” przyznanej przez prawo
przedmiotowe dla ochrony tego interesu. Nalezy podkresli¢, ze te trzy koncepcje
mialy charakter pozytywistyczny'".

109 Sygn. akt | OSK 1874/10, LEX nr 1131490.

110 Sygn. akt 1l SA2164/92, ONSA 1995/1/32; por. takze decyzja Samorzadowego Kolegium Od-
wotawczego we Wroctawiu z 25 lutego 1999 r. (sygn. akt SKO 4116/6/99, OwSS 1999/2/39).

111 M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe, s. 678-680.
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Koncepcje te, dotyczace praw podmiotowych w ogdle, wywarly réwniez wpltyw
na ksztaltowanie si¢ pojecia podmiotowego prawa publicznego. Generalnie mozna
powiedzie¢, ze prawo podmiotowe publiczne dotyczy relacji jednostki (tj. podmio-
tu tego prawa) i panstwa (albo ewentualnie innego podmiotu wladzy publiczne;j).
Jest to prawo do zadania okreslonego zachowania ze strony panstwa, skorelowa-
ne z okreslonym obowigzkiem panstwa. Dla stwierdzenia bytu publicznego prawa
podmiotowego nie wystarczy jednak tylko stwierdzenie istnienia obowiazku pan-
stwa (lub innego podmiotu, ktéremu panstwo udzielito czesci swego wladztwa).
Konieczne jest takze istnienie podmiotu uprawnionego, czyli tego, wzgledem kto-
rego panstwo ma realizowa¢ swdj obowigzek'>. Na publiczne prawo podmioto-
we skladaja si¢ wiec trzy elementy: podmiot, adresat i przedmiot. Podmiotem jest
zawsze jednostka. W odniesieniu do praw i wolnosci czltowieka (gwarantowanych
w Konstytucji RP czy unormowaniach prawnomiedzynarodowych) bedzie to kaz-
dy czltowiek; w odniesieniu do praw i wolnosci obywatelskich - tylko obywatel.
Gdy natomiast chodzi o publiczne prawa podmiotowe, ktore okreslone sg jedynie
w ustawach zwyklych, ich podmiotem jest ten, kto znajduje si¢ w sytuacji prawnie
doniostej. Podmiotem publicznych praw podmiotowych nie jest w zadnym wy-
padku panstwo badz jego organy. Wprawdzie organy panstwa moga w okreslonych
sytuacjach zada¢ od jednostek okreslonych zachowan, to jednak czynia to w wy-
konywaniu swoich kompetencji, a nie publicznych praw podmiotowych. Panistwo
(i jego organy), a ewentualnie réwniez inne podmioty, ktérym udzielito swojego
imperium, s3 natomiast adresatami publicznych praw podmiotowych. W przypad-
ku praw konstytucyjnych ich adresatem jest panstwo in toto (a zatem - takze wia-
dza ustawodawcza), za$ w odniesieniu do praw okreslonych w ustawach zwyktych
— adresatem jest jedynie wtadza wykonawcza i sadownicza. Przedmiotem publicz-
nego prawa podmiotowego jest okreslone zachowanie jego adresata. Moze ono
przyjac posta¢ zachowania pozytywnego, czyli dzialania (méwimy wtedy o prawie
do $wiadczen) badz zachowania negatywnego, czyli zaniechania (mamy wtedy do
czynienia z prawem ochronnym)'®. Prawo do $wiadczen moze by¢ z kolei prawem
do dziatan faktycznych badz dzialan prawnych panstwa (tzw. normatywne swiad-
czenia panstwa). Adresat tych praw dysponuje zasadniczo wiekszym zakresem
swobody niz w przypadku praw do zaniechania. W ramach kategorii praw do dzia-
tania ze strony panstwa wyro6znia si¢ m.in. podkategorie praw do ochrony. W ich
ramach jednostka moze skutecznie prawnie zada¢ od panstwa podjecia dzialan
(faktycznych i prawnych) dla ochrony okreslonych débr, np. zdrowia i Zycia, a tak-
ze wlasnosci, przed naruszeniami ze strony oséb trzecich'*. Prawo do zaniechania

112 A. Wrébel, Prawo podmiotowe publiczne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010,
s. 340-341.

113 /bidem, s. 344-345.

114 Ibidem,s. 346-347.
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ze strony panstwa polega z kolei na tym, Ze uprawniony moze zada¢, by panstwo
nie przeszkadzalo mu w wykonywaniu jego prawa. Na panstwie ciazy obowigzek
nieingerencji, niekwestionowania dziatan podmiotéw praw ochronnych. Obowia-
zek ten dotyczy zaréwno dzialan faktycznych, jak i prawnych, w tym polegajacych
na stanowieniu norm prawnych (generalnych i abstrakcyjnych) oraz wydawaniu
aktow indywidualnych. Panstwo nie moze wiec podejmowac jakichkolwiek dzia-
tan uniemozliwiajacych korzystanie z przystugujacego jednostce prawa badz wol-
nosci, w tym réwniez nie powinno znosic¢ sytuacji prawnej jednostki''>, np. pozba-
wiac jej prawa wlasnosci.

Skoro prawa i wolno$ci gwarantowane w Konstytucji RP powszechnie uznaje
sie w doktrynie za publiczne prawa podmiotowe'', to réwniez prawo wlasnosci
jako gwarantowane w art. 64 Konstytucji RP nalezy uzna¢ za publiczne prawo
podmiotowe. Z drugiej strony nalezy zwroci¢ uwage na te wlasciwosci, ktore od-
rézniaja prawo wlasnosci od publicznych praw podmiotowych. Adresatem pu-
blicznych praw podmiotowych jest panstwo (ewentualnie — inny podmiot wladzy
publicznej), natomiast prawo wlasnosci jest skuteczne erga omnes, a polega przede
wszystkim na mozno$ci podejmowania dzialan przez samego uprawnionego, a nie
na zadaniu cudzego zachowania, cho¢ oczywiscie ten element — negatywna strona
prawa wlasnosci - tez wystepuje. Nadto prawo wilasnosci, w odréznieniu od pu-
blicznych praw podmiotowych moze by¢ przedmiotem obrotu cywilnoprawnego
i dziedziczenia. Powyzsze uwagi skfaniajg do uznania prawa wtasnosci za publicz-
ne prawo podmiotowe tylko w takim zakresie, w jakim jego adresatem jest pan-
stwo badz inny podmiot wladzy publicznej. Publicznym prawem podmiotowym
jest wigc ta wiazka uprawnien wlasciciela rzeczy, ktdrej korelatem sg okreslone
obowiazki podmiotéw publicznych. Obowiazki te wynikaja przede wszystkim
z norm konstytucyjnych (oraz prawnomiedzynarodowych) uzupetnianych przez
ustawy zwykle. Ztozony, quasi-wolnosciowy, charakter prawa wlasnosci przesa-
dza o tym, ze jako publiczne prawo podmiotowe ma ono dwoista nature. Z jednej
strony jest prawem do zaniechania ze strony panstwa, o czym przesadzaja przede
wszystkim dwa przepisy konstytucji: art. 21 ust. 2 (okreslajacy dopuszczalnosé
wywlaszczenia) oraz art. 64 ust. 3, okreslajacy (wraz z art. 31 ust. 3) dopuszczal-
no$¢ ograniczania prawa wlasnosci. Z drugiej strony mozna dostrzec tez w prawie
wlasnosci elementy prawa do dzialania ze strony panstwa w postaci prawa do
ochrony wlasnosci przez panstwo.

Zasade ochrony wlasnosci formuluje zaréwno art. 21 ust. 1, jak i art. 64 ust. 2
Konstytucji RP. Rozwinieciem prawa do ochrony wlasnosci przez panstwo s
przepisy ustaw zwyktych przewidujacych srodki prawne, po ktore wlasciciel moze
siegna¢ w razie naruszenia jego prawa przez osoby trzecie. Dostrzegalna jest przy
tym wyrazna symetria miedzy prywatnoprawnym i publicznoprawnym aspektem

115 Ibidem, s. 345-346.
116 Ibidem, s. 308.
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prawa wlasno$ci. Prawo do zaniechania ze strony panstwa stuzy realizacji pozy-
tywnego aspektu prawa wlasnosci, zapewnia nieskrepowane korzystanie przez
wlasciciela z rzeczy i rozporzadzanie nig, a $cislej rzecz biorac - limituje mozliwe
ograniczenia tej swobody (art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Natomiast
pozytywne prawo do ochrony wlasnosci przez panstwo stuzy realizacji negatyw-
nego aspektu prawa wlasnosci, a wiec zapewnieniu wyltacznosci wlasciciela, gdyz
bez ochrony ze strony wladzy publicznej i wsparcia moznoscig uzycia przymusu
panstwowego, wylacznos¢ owa bytaby iluzoryczna.

Nalezy podkresli¢, ze z powyzszych rozwazan nie wynika w zadnym wypadku
rozdzielenie prawa wilasnosci na prawo prywatnoprawne i publiczne prawo pod-
miotowe. Jest wrecz przeciwnie. Oba te aspekty sg nierozerwalnie ze sobg zwia-
zane. Prawo wlasnosci jako prawo podmiotowe stanowi jedng wiazke uprawnien,
lecz s3 to uprawnienia o zréznicowanej tresci i o réznych adresatach. Niektore
skierowane sg do panstwa i skorelowane z jego obowigzkami i z tego wzgledu
uzna¢ nalezy prawo wlasnosci za publiczne prawo podmiotowe. Wszystkie
uprawnienia wlasciciela tworzg jednak funkcjonalng, nierozerwalng calos¢ i wza-
jem sie uzupetniajg.

W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze prawo wlasnosci, jako
publiczne prawo podmiotowe, ma istotne cechy prawa wolnosciowego, gdyz gwa-
rantuje jednostce obszar autonomii, swobody dziatania, w ktéry panstwo moze
ingerowac jedynie w pewnym zakresie. Z drugiej strony zwraca si¢ uwage, ze kon-
stytucyjna gwarancja prawa wlasnosci rodzi réwniez pozytywne obowiazki po
stronie panstwa. Z tego wzgledu prawo wlasnosci okresla si¢ — wzorem doktryny
niemieckiej — jako prawo-instytucje. Paiistwo ma zatem nie tylko obowiazek nie-
ingerencji, ale rowniez odpowiedniego uksztaltowania instytucji wlasnosci i dzie-
dziczenia w swoim ustawodawstwie. Prawo wlasnosci powinien ustawodawca
uksztaltowaé w sposob wolnosciowy, wyznaczajac granice swobody wiasciciela,
a takze okreslajac przestanki ingerencji panstwa. Nadto ustawodawca powinien
zagwarantowac $rodki prawne stuzace wlascicielowi w razie bezprawnego naru-
szenia jego prawa (zaréwno przez organy wtadzy publicznej jak i przez podmioty
prywatne). Poza tym ustawodawca bedzie zobligowany do zapewnienia trwato$ci
istniejacych stanéw prawnych, z dopuszczalnymi wyjatkami, jak np. wywlaszcze-
nie na cele publiczne. Za szczeg6lng ceche praw-instytucji (w tym prawa wilasno-
$ci) uwaza sie wlasnie to, iz s3 one zarazem prawami podmiotowymi prywatnymi
i publicznymi'".

117 S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 83-84.
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2.1. Pojecie i klasyfikacja determinantow
administracyjnoprawnych ograniczen
prawa wtasnosci nieruchomosci

Jak wskazano w rozdziale pierwszym, przez ograniczenia prawa wlasnosci be-
dziemy rozumie¢ te obowiazki wlasciciela, ktore ograniczajg zakres jego swobody
w korzystaniu z rzeczy badz rozporzadzaniu nig. Wynikaja one z norm prawnych
adresowanych wprost do wlasciciela rzeczy badz tez do podmiotéw okreslonych
w inny sposob w sytuacji, gdy z zakresu przedmiotowego regulacji wynika, ze to
przede wszystkim uprawnienia sktadajace si¢ na prawo wlasnosci zostaja poprzez
te normy uszczuplone. Wérdd tych ograniczen wyrézniamy m.in. ograniczenia
o charakterze administracyjnoprawnym. Ich differentia specifica bedzie przed-
miotem dociekan w rozdziale trzecim.

Zakres ograniczen prawa wlasnosci nie jest staly. Stosowane srodki i przestanki
ich zastosowania (a w mniejszym stopniu takze formy prawne ograniczen) ulegaja
ciagtym przeobrazeniom. Ograniczenia prawa wtasnosci nie s rzecz jasna ksztal-
towane przez prawodawcéw w sposdb catkowicie dowolny ani tym bardziej przy-
padkowy. Na ich ksztalt wptywaja okreslone czynniki — determinanty ograniczen
prawa wlasnosci. Przez to pojecie bedziemy rozumie¢ wszystkie te okoliczno$ci,
ktore wywieraja wplyw na tre§¢ norm prawnych formulujacych ograniczenia
prawa wlasnosci. Z uwagi na zakres niniejszej pracy szczegélna uwaga zostanie
poswiecona tym determinantom, ktére oddzialuja na ograniczenia prawa wta-
snosci o charakterze administracyjnoprawnym, cho¢ nie da si¢ tu przeprowadzi¢
$cistej linii demarkacyjnej oddzielajacej determinanty administracyjnoprawnych
ograniczen prawa wilasnosci od determinantéw pozostalych jego ograniczen.
Inne moze by¢ jednak znaczenie poszczegdlnych czynnikéw, inaczej moga by¢
rozlozone akcenty, zwlaszcza gdy poréwnacé czynniki ksztaltujace administra-
cyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnosci z tymi, ktére wptywaja na jego ogra-
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niczenia prywatnoprawne. Kwestia ta byla juz wyzej sygnalizowana. Natomiast
zasadniczo nie wystepuja istotne réznice pomiedzy determinantami ograniczen
prawa wlasnosci nieruchomosci i rzeczy ruchomych - przynajmniej na poziomie
najbardziej ogdlnym. Mozna jednak niekiedy wskaza¢ te momenty poszczegol-
nych determinantéw majace szczegdlne znaczenie dla ksztaltowania ograniczen
prawa wlasnosci nieruchomosci, a mniejsze w przypadku rzeczy ruchomych.

Od determinantéw administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci na-
lezy odrézni¢ pojecie zrodet tych ograniczen. Zrédtem administracyjnoprawnych
ograniczen prawa wlasnosci sg akty normatywne, ktore zaliczamy do zrodel pra-
wa powszechnie obowigzujacego, o ile zawieraja normy formulujace ogranicze-
nia prawa wlasnosci. Zrédta prawa powszechnie obowigzujacego okresla art. 87
Konstytucji RP. S3 to: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodo-
we, rozporzadzenia, a na obszarze dzialania organdw, ktdre je ustanowily — takze
akty prawa miejscowego. Nadto w mysl art. 234 ust. 2 Konstytucji RP, zrédlem
prawa powszechnie obowigzujacego sa rowniez rozporzadzenia z mocg ustawy.
Konstytucja zawiera gwarancje prawa wlasnosci, natomiast (analogicznie jak
w przypadku innych praw i wolnosci konstytucyjnych) kwestia jej ograniczania
pozostawiona jest do regulacji ustawowej. Stad tez zasadnicze znaczenie jako zro6-
dfa administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci maja
ustawy oraz akty podustawowe o charakterze powszechnie obowigzujacym (roz-
porzadzenia i akty prawa miejscowego).

Ustalenie determinantéw ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci, zwlasz-
cza determinantdéw o charakterze prawnym, jest warunkiem koniecznym dla ich
krytycznej analizy. Czynniki te kieruja aktywnos$¢ prawodawcza na okreslone
tory, ale jednoczesnie sa jej hamulcem - wyznaczaja, w jakim kierunku dziala¢
ma prawodawca kreujacy ograniczenia prawa wlasnosci i jak daleko moze si¢ po-
sung¢. Sg wiec naturalnym kryterium oceny zakresu ograniczen prawa wlasnosci
nieruchomosci.

Czynniki determinujace zakres i ksztalt administracyjnoprawnych ograniczen
prawa wilasnosci mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy: czynniki prawne
i pozaprawne. Te pierwsze ujete s w normach prawnych adresowanych do orga-
néw prawodawczych. Normy te wyznaczaja zakres dopuszczalnej regulacji, wska-
zuj3 wymogi, jakim powinna ona odpowiada¢. Z hierarchiczno$ci systemu zrodet
prawa wynika, Ze normy prawne, ktore ksztattuja administracyjnoprawne ogra-
niczenia prawa wlasnosci, powinny by¢ zawarte w aktach prawotwoérczych stoja-
cych w hierarchii zrédet prawa na wyzszym poziomie od norm wprowadzajacych
ograniczenia. Prawne determinanty ustawowych ograniczen prawa wlasnosci od-
nalez¢ mozna w Konstytucji RP oraz unormowaniach uméw miedzynarodowych
ratyfikowanych za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie. Natomiast takimi de-
terminantami nie moga by¢ unormowania ustawowe, w razie bowiem ich kolizji
z pdzniej ustanowionymi ustawowymi ograniczeniami prawa wtasnosci bylyby
one derogowane na podstawie reguly lex posterior derogat legi priori. Z drugiej
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strony, jak zauwaza Z. Duniewska, na zakres regulacji prawa administracyjnego
maja wplyw takze regulacje zaliczane do innych galezi prawa, co podyktowane
jest koniecznoscia zachowania wewnetrznej spdjnosci tego systemu. A zatem na
regulacje administracyjnoprawne oddziatuje np. prawo cywilne'. Roéwniez inne
unormowania mieszczgce si¢ w obszarze prawa materialnego oddziatuja na zakres
i ksztalt ograniczen prawa wilasnosci, o czym bedzie dalej mowa. W tym zakre-
sie mozna wiec powiedzie¢, ze normy prawne o randze ustawowej oddzialuja na
ksztalt innych norm prawnych o tej samej randze. Nadto normy prawne o randze
ustawowej moga rzecz jasna ksztaltowaé ograniczenia prawa wilasnosci zawarte
w aktach podustawowych (rozporzadzaniach i aktach prawa miejscowego).

Wisrod prawnych determinantéw ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci
wyr6zni¢ mozna te, ktére majg postac zasad (zasad systemu prawa lub tylko pra-
wa administracyjnego) oraz pozostate. Wsrdd zasad na pierwszy plan wysuwaja
sie zasada prymatu Konstytucji RP w krajowym porzadku prawnym (art. 8 ust. 1
Konstytucji RP), zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytu-
cji RP), zasada legalnosci (art. 7 Konstytucji RP), zasada pomocniczosci, a takze
zasada proporcjonalnosci i zasada ochrony wlasnosci. Te dwie ostatnie, jako ma-
jace szczegolne praktyczne znaczenie dla oceny konstytucyjnoséci ograniczen pra-
wa wlasno$ci, beda przedmiotem osobnych rozwazan w dalszych podrozdziatach.

Artykut 8 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, iz jest ona najwyzszym prawem Rze-
czypospolitej Polskiej. Z tak ujetej zasady prymatu Konstytucji RP w krajowym
porzadku prawnym wynika, ze wszelkie ograniczenia prawa wlasnosci nie moga
narusza¢ norm konstytucyjnych. Generalnie mozna powiedzie¢, ze wérdd czynni-
kow ksztaltujacych administracyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnosci pierw-
szoplanowe znaczenie majg wtasnie normy konstytucyjne, w tym normy o cha-
rakterze zasad prawa. Konstytucja RP pozostawia jednak ustawodawcy pewien
zakres swobody w regulowaniu stosunkéw spotecznych. Na te kwestie zwrocit
uwage Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 24 lutego 2010 r.> W uzasadnieniu
tego orzeczenia Trybunat podkreslit, iz to do ustawodawcy nalezy dobor rozwia-
zan prawnych, ktore uzna za najlepiej stuzace realizacji politycznych i gospodar-
czych celéw regulacji. Ingerencja Trybunalu Konstytucyjnego jest mozliwa tylko
wtedy, gdy ustawodawca wyjdzie poza zakres swobody, poza granice, jakie wyty-
cza Konstytucja RP. Do kompetencji Trybunatu nie nalezy natomiast ocena, czy
wybrane rozwigzanie jest najlepszym z mozliwych.

Z kolei zasada legalnosci — ujeta w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym orga-
ny wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa — oznacza wymog

1 Z.Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego - wyznaczenie pojecia
instytucji tego prawa, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa admini-
stracyjnego. Prawo administracyjne materialne, t. 7, Warszawa 2012, s. 115.

2 Sygn. akt K 6/09, OTK-A 2010/2/15; podobnie takze w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 24 lutego 1997 r. (sygn. akt K 19/96, OTK 1997/1/6).



50 Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci

istnienia podstawy prawnej dla ograniczen prawa wlasnosci. Akty zawierajace ta-
kie ograniczenia powinny by¢ wydawane przez wilasciwe organy i wedlug prawem
okreslonej procedury. W odniesieniu do rozporzadzen i aktéw prawa miejscowego
konieczne jest istnienie wyraznej podstawy prawnej dla wydania takiego aktu. Gdy
chodzi o rozporzadzenia wydawane na podstawie ustawy i w celu jej wykonania, de-
legacja ustawowa do ich wydania powinna spetniac kryteria okreslone w art. 92 ust. 1
Konstytucji RP, tj. powinna okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia
i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

W doktrynie prawa konstytucyjnego® wymienia si¢ wiele zasad stanowiacych
elementy konstytutywne zasady demokratycznego panstwa prawnego. Najistot-
niejsze znaczenie dla ksztaltowania ograniczen prawa wlasnosci maja: zasada za-
ufania obywateli do panstwa, zasada ochrony praw stusznie nabytych, zasada lex
retro non agit, zasada dostatecznej okreslonosci unormowan wprowadzajacych
ograniczenia praw jednostki, zasada proporcjonalnosci (wywodzona réwniez
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), zasada odpowiedniego vacatio legis, zasada racjo-
nalnosci ustawodawstwa i zasada praworzadnosci.

Obok norm konstytucyjnych szczegolng role wsréd czynnikéw prawnych od-
grywaja unormowania prawa miedzynarodowego o charakterze gwarancyjnym.
Gwarancje konstytucyjne jak i prawnomiedzynarodowe taczg Sciste zwigzki gene-
tyczne i funkcjonalne. Z obu tych grup gwarancji prawa wlasnosci wylania si¢ za-
sada ochrony wiasnosci — niezaleznie od tego, Ze jest ona takze wprost wyrazona
w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP. Stad tez beda one omdéwione tacznie w osobnym
podrozdziale poswieconym tejze zasadzie.

Obok prawnych determinantéw administracyjnoprawnych ograniczen prawa
wlasnosci o charakterze zasad systemu prawa, jak réwniez o charakterze gwa-
rancyjnym, wymieni¢ mozna wiele innych czynnikéw o charakterze prawnym,
ktore wplywaja na tres¢ materialnego prawa administracyjnego w ogole, a zatem
réwniez na administracyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomo-
$ci. Oprocz wymienionych w akapitach poprzedzajacych, Z. Duniewska wskazuje
tutaj takie czynniki, jak: prawo europejskie, ogolne reguly techniki prawodaw-
czej*, prawo administracyjne ustrojowe, prawo postepowania administracyjnego
i wreszcie takze caloksztalt prawa materialnego. Zwigzki pomiedzy prawem ma-
terialnym a pozostalymi segmentami prawa administracyjnego majg charakter
dwustronny: prawo materialne oddzialuje na prawo ustrojowe i formalne oraz na
odwro6t. Z uwagi jednak na wieksza zmienno$¢ prawa materialnego niz ustrojowe-
g0, to wlasnie prawo ustrojowe w wigkszym stopniu oddzialuje na ksztalt regula-
cji materialnoprawnych’. Z analogiczng sytuacja mamy do czynienia w przypad-
ku prawa administracyjnego procesowego.

3 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 231-235.
4 Z.Duniewska, Zakres regulagji..., s. 116.
5 Ibidem, 118.
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Te determinanty ograniczen prawa wlasnosci, ktore nie s3 ujete w normy praw-
ne lub nie mogg by¢ z obowigzujacych norm prawnych wywiedzione, maja cha-
rakter czynnikéw pozaprawnych. Jest to kategoria zasadniczo tozsama z tym, co
w teorii panistwa i prawa nazywa si¢ materialnymi Zrédtami prawa. Wskazuje sie,
ze na te kategorie sktadajg si¢ czynniki o charakterze spolecznym, politycznym, go-
spodarczym, ideologicznym®. Czynniki te s3 raczej przedmiotem zainteresowania
socjologii czy ekonomii niz nauk prawnych, cho¢ nie nalezy tez od nich catkowicie
abstrahowac. Kategorie czynnikéw prawnych i pozaprawnych sg ze sobg $cisle po-
wigzane, a w pewnej mierze nawet si¢ przenikaja. Zwraca na to uwage Z. Duniew-
ska, wyrdzniajac, wérdd czynnikéw wplywajacych na zakres regulacji prawa admi-
nistracyjnego materialnego, czynniki o charakterze paraprawnym, jak np. odestania
pozasystemowe czy orzecznictwo sagdowe, a nawet doktryne prawnicza. Wskazuje
réwniez w tym kontekscie na role tzw. soft law, tj. tych aktéw, ktore nie majg cha-
rakteru wigzacego. Mozna tu wiec méwic o istnieniu dodatkowej kategorii czynni-
kéw mieszanych’. Wsréd aktow soft law o istotnym znaczeniu jako determinanty
ograniczen prawa wlasno$ci mozna wskaza¢ nastepujace rekomendacje Komitetu
Ministréw Rady Europy: rekomendacje CM/Rec(2007)7 Komitetu Ministréw dla
panstw czlonkowskich w sprawie dobrej administracji z dnia 20 czerwca 2007 r.5,
rekomendacj¢ nr R(91)1 Komitetu Ministréw dla panstw czlonkowskich w sprawie
sankcji administracyjnych z dnia 13 lutego 1991 r.%, rekomendacj¢ nr R(80)2 Komi-
tetu Ministréw dotyczacg czynienia uzytku z kompetencji dyskrecjonalnych przez
wladze administracyjne z dnia 11 marca 1980 r.", rekomendacj¢ nr Rec(2004)20
Komitetu Ministréw dla panstw cztonkowskich w sprawie sagdowego nadzoru nad
aktami pochodzacymi od administracji z dnia 15 grudnia 2004 r."* oraz rekomen-
dacje nr Rec(2004)5 Komitetu Ministréw dla panstw cztonkowskich w sprawie we-
ryfikowania zgodnosci projektow aktéw normatywnych, istniejacych aktéw norma-
tywnych i praktyki administracyjnej ze standardami ustanowionymi w Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka z dnia 12 maja 2004 r.'> W ostatniej z wymienionych

6 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2008, s. 92.
Z. Duniewska, Zakres regulagji..., s. 119-120.
8 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good
administration (zasoby internetowe Rady Europy, https://www.coe.int [dostep 21.04.2018]).
9 Recommendation No. R(91)1 of the Committee of Ministers to member states on administra-
tive sanctions (zasoby internetowe Rady Europy, https://www.coe.int [dostep 21.04.2018]).

10 Recommendation No. R(80)2 of the Committee of Ministers concerning the exercise of dis-
cretionary powers by administrative authorities (zasoby internetowe Rady Europy, https://
www.coe.int [dostep 21.04.2018]).

11 Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on judicial
review of administrative acts (zasoby internetowe Rady Europy, https://www.coe.int [dostep
21.04.2018]).

12 Recommendation Rec(2004)5 of the Committee of Ministers to member states on the verifi-
cation of the compatibility of draft laws, existing laws and administrative practice with the
standards laid down in the European Convention on Human Rights (zasoby internetowe
Rady Europy, https://www.coe.int [dostep 21.04.2018]).
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rekomendacji Komitet zaleca panstwom czlonkowskim zapewnienie wiasciwych
i skutecznych mechanizméw systematycznego oceniania zgodnosci projektowanych
aktow normatywnych (nie tylko ustaw) z Europejska Konwencja Praw Czlowieka
przy uwzglednieniu orzecznictwa Trybunalu Praw Czlowieka. Oprécz rekomen-
dacji Komitetu Ministréw Rady Europy mozna w tym kontekscie wskaza¢ takze
Europejski Kodeks Dobrej Administracji uchwalony przez Parlament Europejski 6
wrzesnia 2001 r.”’

Wsrod Scisle rozumianych pozaprawnych determinantéw ograniczen prawa
wlasno$ci mozna wyrézni¢ czynniki: spoteczne, ekonomiczne, geograficzne, tech-
niczne, ideologiczne, polityczne i prakseologiczne. Determinantami spolecznymi
sg realnie istniejace stosunki spoteczne. Wprawdzie prawo, w tym prawo admini-
stracyjne, ksztaltuje stosunki spoteczne, ale réwniez z nich wyrasta. Nie sposéb
tworzy¢ prawa w oderwaniu od tkanki Zycia spolecznego. Rozpowszechnione
w spoleczenstwie normy moralne, obyczajowe, a nawet estetyczne oddzialuja na
tworzone prawo, chociazby za posrednictwem opinii publicznej i dzigki istnie-
niu mechanizméw demokratycznych. Istotne sg takze typowe uklady stosunkow
spotecznych, przy czym dla ksztaltowania ograniczen prawa wlasnosci nierucho-
mosci donioste znaczenie majg istniejace stosunki wlasnosciowe i — szerzej — ma-
jatkowe. Inaczej beda wygladaly ograniczenia prawa wlasnosci, gdy w panstwie
dominuje wlasnos$¢ publiczna - a inaczej, gdy pierwszoplanowa role odgrywa
wlasnos¢ prywatna. Ograniczenia prawa wlasnos$ci gruntéw rolnych beda zaleze¢
m.in. od struktury agrarnej kraju; od tego, czy dominujg wielkoobszarowe, czy tez
male, rodzinne gospodarstwa rolne. W tym przypadku czynniki spoteczne prze-
nikaja si¢ z czynnikami ekonomicznymi. Do tych ostatnich zaliczy¢ mozna przede
wszystkim panujacy system gospodarczy. Istotne roznice w ograniczeniach prawa
wlasno$ci nieruchomosci beda wystepowac pomiedzy gospodarka centralnie pla-
nowang a gospodarka kapitalistyczng. R6zny moze by¢ tez stopien ,,urynkowie-
nia” gospodarki de nomine rynkowej. Objawia sie tu zresztg nieuchronny zwia-
zek czynnikow pozaprawnych i prawnych: na charakter ustroju gospodarczego
wplywa bowiem (lub nawet go determinuje) istniejacy porzadek prawny. Ponadto
ustawodawca, projektujac wprowadzenie, zniesienie badz zmiang okreslonych
ograniczen prawa wlasnosci, moze (a wlasciwie nawet powinien) bra¢ pod uwage
ich skutki dla gospodarki kraju.

Odmienny charakter maja natomiast czynniki geograficzne i techniczne. Sro-
dowisko geograficzne danego kraju, tj. m.in. uksztaltowanie terenu, dostep do
morza (albo jego brak), sie¢ wod powierzchniowych i podziemnych, rodzaj po-
krywy glebowej, a wreszcie takze istniejace ekosystemy, odgrywaja niebagatelna
role w ksztaltowaniu ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci. Przykladowo,

13 Zob. J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i komen-
tarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warsza-
wa 2007.
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mniejsza badz wigksza dostepnos$¢ wody pitnej moze pociagac za soba wieksze
lub mniejsze ograniczenia w zakresie korzystania przez wlasciciela nieruchomo-
$ci z wdd podziemnych i powierzchniowych. Ograniczona dostgpno$¢ zyznej
gleby w naturalny sposob bedzie stanowi¢ argument za jej wzmozona ochrona,
w postaci np. ograniczen mozliwosci zabudowy czy zalesiania. Generalnie moz-
na powiedzie¢, ze juz sama ograniczono$¢ zasoboéw danego rodzaju (woda pitna,
zdatna do uprawy gleba, kopaliny, lasy i inne) bedzie przyczyng poddania tych
zasobow ochronie i wprowadzenia w tym celu ograniczen prawa wlasnosci. Po-
dobny, w pewnym sensie zobiektywizowany, charakter maja determinanty tech-
niczne. Pojawienie si¢, implikowanych postepem technicznym, nowych sposo-
béw korzystania z nieruchomosci, ktérych historyczny ustawodawca nawet nie
byt w stanie przewidzie¢, moze prowadzi¢ do zmiany zakresu lub tresci regulacji
prawnych, np. powstanie energetyki atomowej spowodowato potrzebe objecia re-
gulacjami prawnymi kwestii sktfadowisk zuzytego paliwa jadrowego.

Zjawiska spolfeczne i ekonomiczne oraz uwarunkowania geograficzne i tech-
niczne same w sobie nie przesadzajg zakresu i tresci ograniczen prawa wilasnosci
nieruchomosci. Konieczny jest jeszcze element aksjologiczny. Niezbedne jest do-
konanie warto$ciowania poprzez stwierdzenie, Ze osiggnigcie pewnego stanu rze-
czy (celu danej regulacji) jest cenniejsze, lepsze, bardziej pozadane niz jego nieosia-
gniecie oraz ze dla jego osiggnigcia mozna poswieci¢ inne wartosci, czyli Ze mozna
dlan ograniczy¢ prawo wlasnosci (a zatem — ze swobode wiasciciela w dyspono-
waniu rzeczg uwaza sie¢ za mniej cenng od tych innych wartosci). Ujawniajg sie¢ tu
dwa momenty, w ktérych prawodawca dokonuje warto$ciowania: uznanie danej
wartosci, danego celu za pozadany i godny realizacji oraz uznanie tejze wartosci
za cenniejsza od ograniczanego prawa wlasnosci. Jest jeszcze etap trzeci, tj. etap
warto$ciowania srodkéw, ktérymi zalozony cel prawodawca zamierza osiagnac.
Patrzac na te trzy momenty decyzji aksjologicznej prawodawcy poprzez pryzmat
siatki pojeciowej determinantéw ograniczen prawa wlasnosci, nalezy zauwazy¢, ze
na decyzje aksjologiczne prawodawcy wywieraja wplyw zaréwno czynniki prawne,
jak i pozaprawne. Czynniki prawne zostaty juz zidentyfikowane wyzej; sa to przede
wszystkim unormowania konstytucyjne i prawnomiedzynarodowe. Czynnikiem
prawnym wplywajacym na decyzje ustawodawcy jest m.in. zasada proporcjonal-
nosci. Szczegoélne znaczenie ma tutaj takze katalog tych wartosci, wymienionych
enumeratywnie w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, z uwagi na ktore dopuszczalne jest
ustawowe ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci, a wiec takze prawa wia-
snosci. Katalog ten obejmuje bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochro-
ne $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej oraz ochrong wolnosci i praw
innych oséb. Ustrojodawca uznal wiec za cenng wartos¢ samo prawo wilasnosci
(poniewaz poddat je ochronie w art. 21 i art. 64 Konstytucji RP), ale jednoczesnie
dokonat w art. 31 ust. 3 oceny aksjologicznej, wskazujac, Ze wymienione w nim
wartos$ci mogg by¢ podstawa ograniczania tego prawa, przy spelnieniu pewnych
dodatkowych przestanek (bedzie o tym jeszcze szerzej mowa).



54 Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci

Ocena aksjologiczna ustrojodawcy ma jednak charakter ogélny i, co istotne,
nie przesadza ksztaltu regulacji. Nie w kazdym wypadku kolizji prawa wtasnosci
z inna, wymieniong w art. 31 ust. 3, warto$cia ustawodawca bedzie ograniczat
prawo wlasnoséci. Artykut 31 ust. 3 formutuje bowiem przestanki dopuszczalno-
$ci ograniczen, ale nie naklada na ustawodawce obowigzku ich wprowadzania.
W granicach zakreslonych przez art. 31 ust. 3 i inne przepisy Konstytucji RP
(a takze inne, ponadustawowe zrodla prawa) ustawodawca dokonuje warto$cio-
wania we wlasnym zakresie. Czynniki, ktére determinujg decyzje prawodawcy
w tej mierze, majg charakter pozaprawny. Konstytucja, z uwagi na jej tres¢ i funk-
cje, jakie pelni w panstwie, nie moze w pelni determinowac decyzji aksjologicz-
nych ustawodawcy. Musi istnie¢ pewien, do$¢ znaczny nawet, margines swobody
w ksztaltowaniu norm ustawowych ograniczajacych prawo wlasnosci.

Mimo tego, ze ogdlnie mozna powiedziec, iz ustawodawca powinien dziata¢
w kierunku realizacji norm, zasad i wartosci konstytucyjnych, to jednak zalozenia
aksjologiczne danej regulacji beda zaleze¢ w duzej mierze od czynnikéw poza-
prawnych, przynajmniej dopoty, dopdki miesci sie ona w granicach wytyczonych
przez unormowania konstytucyjne. W tej mierze ksztalt regulacji beda wyznaczaé
czynniki o charakterze ideologicznym i politycznym. Do tych pierwszych zaliczy¢
mozna poglad na rol¢ panstwa, prawa i administracji w zZyciu spofecznym, na re-
lacje jednostka — panstwo oraz panstwo — spoleczenstwo, wreszcie takze poglady
na istote i charakter wlasnosci. Wcielenie w Zycie niektérych zatozen ideologicz-
nych (np. gospodarki centralnie planowanej) bytoby niekonstytucyjne. Jednak
w ramach spolecznej gospodarki rynkowej opartej m.in. na wlasnosci prywatnej
- tj. modelu gospodarczym przewidzianym w art. 20 Konstytucji RP - moga mie-
$ci¢ si¢ rdzne szczegdlowe rozwigzania. Preferowany przez ustawodawce model
gospodarczy — mniej lub bardziej urynkowiony, pozostawiajacy mniej lub wiecej
swobody wlascicielom nieruchomosci - bedzie wigc jednym z czynnikéw wply-
wajacych na ksztalt regulacji ustawowych. Réwniez wytyczne zawarte w art. 5
Konstytucji RP - stanowigcym, ze Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglo-
$ci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowie-
ka i obywatela oraz bezpieczenistwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego
oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju
- nie determinuja catkowicie zalozen ideologicznych ustawodawcy. Wymienione
w tym przepisie warto$ci moga by¢ realizowane przez ustawodawce w réznym
stopniu, a ponadto moze on tez realizowa¢ inne warto$ci. Konstytucja narzuca
wiec ustawodawcy pewien gorset ideologiczny, ale tez pozostawia mu sporo swo-
body. Na tym marginesie swobody istniejg wlasnie czynniki pozaprawne - zalo-
zenia ideologiczne i doktrynalne, ktére mozna odnalez¢é w programach partii po-
litycznych badz opracowywane przez wyspecjalizowane zespoty lub organizacje,
tzw. think tanki. Pokrewny charakter maja czynniki o charakterze politycznym.
Nalezy tu zaliczy¢ biezacy uklad sit politycznych w parlamencie i rzadzie oraz
dziatalno$¢ rozmaitych grup nacisku - czyli lobbing. Nadto w obszarze czynnikéw
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politycznych mozna tez wyr6zni¢ ogélny potencjal pafistwa i jego administracji,
zakres zasobow jakimi ona dysponuje (finansowych, rzeczowych i ludzkich).

W kontekscie czynnikéw ideologicznych i politycznych powstaje kwestia, jaka
ma by¢ ostateczna podstawa aksjologiczna wprowadzania administracyjnopraw-
nych ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci i nadawania im okreslonej tre-
$ci. Rodzi si¢ pytanie, czy podstawa ta moze by¢ dowolna, dop6ty dopoki wpro-
wadzane ograniczenia mieszcza si¢ w granicach przewidzianych przez normy
wyzszego rzedu. Pewna odpowiedz daja tutaj unormowania prawne rangi konsty-
tucyjnej. Mozna tu wskaza¢ zaréwno na preambule Konstytucji RP, jak i jej art. 1,
ktory stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdélnym wszystkich oby-
wateli. Istotna jest tutaj takze okreslona w art. 104 ust. 2 Konstytucji tre$¢ slubo-
wania poselskiego. Rota slubowania wskazuje jako wartosci, ktérymi poset ma si¢
kierowaé: suwerennos¢ i interes panstwa, pomyslnos¢ ojczyzny, dobro obywatel,
przestrzeganie Konstytucji i innych praw Rzeczypospolitej Polskiej. Taka sama
jest tres¢ Slubowania senatorskiego (art. 104 ust. 2 w zw. z art. 108). Generalnie
mozna powiedzie¢, ze podstawg dziatalnosci ustawodawczej powinien by¢ interes
publiczny (spoteczny). Mozna go tez okresli¢ jako dobro wspoélne. Kierowanie si¢
przez postow i senatoréw interesem indywidualnym stanowiloby sprzeniewierze-
nie sie Slubowaniu poselskiemu. Réwniez okreslony w art. 151 tekst roty slubowa-
nia Prezesa Rady Ministréw, wiceprezesow Rady Ministréw i ministréw odwoluje
sie do warto$ci, jakimi sg dobro ojczyzny i pomyslnos¢ obywateli. W pismiennic-
twie'* mozna spotkac si¢ z pogladem, Ze zobowigzanie zawarte w rotach slubowan
wigzg caly podlegly tym osobom aparat administracyjny. Zarébwno w preambule
Konstytucji, jaki i w tresci powotanych przepisow jej czesci artykutowanej mamy
do czynienia z odniesieniami do wartosci spoza systemu prawa. Interes publiczny
mozna okresli¢ jako taka wlasnie wartos¢. Nie jest on dookreslony prawnie, cho¢
mozna wskaza¢ podstawy prawne dla przyjecia, ze organy wladzy ustawodawczej
s3 nim zwigzane. Wypada go zaliczy¢ do czynnikéw o charakterze mieszanym,
cze$ciowo tylko prawnym.

Ostatnig wreszcie, cho¢ nie najmniej wazna, kategoria determinantéw pozapraw-
nych ograniczen prawa wlasnosci sa czynniki prakseologiczne. Skoro stanowienie
norm prawnych jest dzialaniem celowym, to normom tym nalezy nadawac taka
tre$¢, by zalozony cel osiagna¢. Krétko méwigc, normy prawne powinny by¢ sku-
teczne. Konieczna jest ocena projektowanych rozwigzan prawnych pod wzgledem
prakseologicznym. Jak zauwaza W. Chrdscielewski, jednym z czynnikéw wplywaja-
cych na skuteczno$¢ prawa jest sama ilo$¢ przepiséw prawnych. Nalezy si¢ spodzie-
wag, ze regulacja kazuistyczna, rozbudowana i do tego czgsto nowelizowana bedzie

14 E. Smoktunowicz, Zwigzanie administracji publicznej prawem, wartosciami i interesem pu-
blicznym (zarys problematyki), [w:] Z. Cieslak, Z. Niewiadomski (red.), Prawo do dobrej ad-
ministracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego Warszawa-
Debe 23-25 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003, s. 149.
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mniej skuteczna od regulacji syntetycznej, mniej obszernej, rzadko nowelizowane;.
Czgsciowo przyczyn zjawiska hipertrofii przepiséw — zwanego tez inflacja prawa
— W. Chrdscielewski upatruje w istnieniu zamknietego katalogu zrodet prawa po-
wszechnie obowigzujacego, koniecznosci dostosowania prawa polskiego do prawa
europejskiego oraz dazenia ustawodawcy do tworzenia regulacji kazuistycznych,
starajacych si¢ przewidzie¢ (i uregulowac) wszelkie mozliwe, przyszle stany rzeczy
w danej, objetej regulacja, dziedzinie'. W. Chrdscielewski wskazuje na reguly, jaki-
mi powinien kierowac si¢ ustawodawca, aby w sposéb racjonalny tworzy¢ prawo.
Przepisy powinny by¢ zrozumiale dla adresatéw, powinny umozliwiac rozstrzygnie-
cie ewentualnych watpliwosci, a jednoczesnie powinny by¢ formutowane w sposéb
zwiezly, wrecz lakoniczny. Ponadto zwraca uwage na zachowanie odpowiedniego
vacatio legis jako czynnik sprzyjajacy skutecznosci prawa'®.

Z przedstawionych powyzej determinantéw administracyjnoprawnych ogra-
niczen prawa wlasnosci nieruchomosci trzy zostana przedstawione szerzej w od-
rebnych podrozdziatach. Pierwszy podrozdzial poswigcony zostal interesowi
publicznemu. Interes publiczny stanowi punkt wyjscia, podstawe wartosciowa-
nia dokonywanego przez ustawodawce. Ma on takze znaczenie przy stanowieniu
norm podustawowych, jak réwniez w procesie stosowania prawa, zwlaszcza przy
odwolywaniu si¢ do wykfadni funkcjonalnej lub celowej. Mozna powiedzie¢, ze
jest to zrodto, gtéwny determinant ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci.
Dwa dalsze podrozdzialy poswiecono wybranym zasadom konstytucyjnym: zasa-
dzie ochrony wlasnosci (ukazanej réwniez w aspekcie prawnomiedzynarodowym)
oraz zasadzie proporcjonalnosci. Zasady te dotykaja bezposrednio omawianej
problematyki, dlatego tez zastuguja na szczegdtowe omodwienie. Inne wspomnia-
ne wyzej zasady konstytucyjne, jakkolwiek nie mniej wazne, majg jednak bardziej
ogolny charakter i z tego wzgledu ich szczegétowe omawianie wykraczaloby poza
zakres niniejszej pracy.

2.2. Interes publiczny

Interes publiczny to podstawowy determinant administracyjnoprawnych ograni-
czen prawa wlasnosci nieruchomosci. To wlasnie przez pryzmat interesu publicz-
nego mozna, a nawet nalezy, oceni¢ istniejace czy tylko projektowane ograniczenia.
Interes publiczny stanowi rudyment aksjologiczny dziatalno$ci ustawodawczej. To

15 W. Chréscielewski, Z problematyki skuteczno$ci norm prawa administracyjnego, ,Paristwo
i Prawo” 4/2011, s. 61-62.
16 Ibidem,s. 65-67.
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wlasnie w nim znajdujg swe ostateczne uzasadnienie liczne przeciez ograniczenia
praw i wolnosci czlowieka i obywatela — w tym ograniczenia prawa wtasnosci. Na-
wet ograniczenia wprowadzane w celu ochrony wolnosci i praw innych podmio-
tow w ostatecznym rachunku zasadzaja si¢ na interesie publicznym, brak bowiem
ochrony wolnosci i praw jednych przed naruszeniami ze strony innych godzitby
w istocie w cale spoteczenstwo.

Interes publiczny pojawia si¢ nie tylko w dziatalno$ci ustawodawczej. W litera-
turze przedmiotu'” wskazuje si¢, ze dzialanie nakierowane na realizacje interesu
publicznego jest jedng z immanentnych cech administracji publicznej, a nawet
elementow ja definiujacych. Niekiedy autorzy postuguja si¢ innymi sformutowa-
niami, §cisle zwigzanymi z pojeciem interesu publicznego. Czyni tak np. J. Bo¢,
formulujac definicj¢ administracji publicznej jako zaspokajanie (przez panstwo,
jego organy oraz organy samorzadu terytorialnego) ,zbiorowych i indywidual-
nych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspoétzycia ludzi w spolecznosciach™®.
Owe potrzeby obywateli (a wlasciwie — jednostek) wynikajace z ich wspolzycia
spolecznego to determinant interesu publicznego, dobra ogétu. W interesie spo-
tecznosci lezy, by potrzeby te byly zaspokojone.

Rozwazajac pojecie interesu publicznego, w poswieconej mu monografii,
E. Modlinski wychodzi wlasnie od kwestii potrzeb jednostki. Nie wszystkie swo-
je potrzeby jednostka moze zaspokoi¢ wlasnym sumptem. Koniecznoscig sta-
je sie siegniecie po pomoc szerszej wspolnoty. Laczac si¢ we wspdlnoty, ludzie
moga nie tylko tatwiej realizowac swoje wlasne ,.egoistyczne” - jak je okresla E.
Modlinski - potrzeby, lecz rdwniez zaczynaja odczuwaé potrzeby wspdlnotowe,
dotyczace poprawienia losu nie tylko ich samych, ale calej wspdlnoty (co w osta-
tecznosci przystuzy sie im samym). S to potrzeby, ktorych realizacja przekra-
cza dalece mozliwosci pojedynczych ludzi. Co wiecej, wraz z rozwojem kultury
zakres tych potrzeb (jak i potrzeb indywidualnych) rosnie. Rozszerzanie si¢ za-
kresu potrzeb wspolnych taczy si¢ z ograniczaniem wolnosci jednostki, a zwigk-
szaniem si¢ znaczenia wspolnoty. Samo istnienie wspolnoty warunkuje pojawie-
nie si¢ nowych potrzeb jednostki, ktére tylko ta wspdlnota moze zaspokoic®.
Przyjecie istnienia zbiorowych potrzeb implikowane jest swoista psychologiza-
cja spolecznosci. E. Modlinski pisze wrecz o istnieniu jazni zbiorowej, w kto-
rej niejako stapiajg si¢ poszczegolne jednostki. W ten sposob spotecznos¢ staje
sie czyms$ wiecej niz prosta suma jednostek?. Mimo tego, ze u zrodel interesu
publicznego lezy interes indywidualny, obie te kategorie sg od siebie odrebne.
Co wigcej, dla realizacji interesu spotecznosci jednostka musi czgsto poswigcic¢

17 Zob. m.in. M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje, [w:] M. Stahl (red.), Prawo admi-
nistracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 16-17.

18 J. Bod, Pojecie administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited
2007, s. 15.

19 E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnem, Warszawa 1932, s. 3-4.

20 Ibidem,s. 10.
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wlasne dobra, musi zrezygnowac z niektoérych wlasnych intereséw?'. E. Modlin-
ski zwraca tez uwage na to, ze niemozliwe jest ogélne, abstrakcyjne ujecie inte-
resu publicznego, nawet tylko na gruncie prawa administracyjnego. W kazdym
przypadku trzeba odnosi¢ sie do danej regulacji prawnej i tego, w jaki sposob
interes publiczny si¢ w niej przejawia?’. Godne odnotowania jest to, ze autor
ten podkreslil, iz wkraczanie przez administracje w sfere praw jednostki jest
mozliwe tylko, dopdki stuzy realizacji celu publicznego®. Interes publiczny sta-
nowi wiec réwniez granice dla uznania administracyjnego®. E. Modlinski roz-
patrywal wprawdzie tylko przypadki kompetencji uznaniowych administracji
publicznej, ale konkluzja o interesie publicznym jako granicy ingerencji admi-
nistracyjnoprawnej w sfere praw i wolnosci jednostki zachowuje aktualno$¢ dla
podejmowania ingerencji we wszelkich wypadkach, nie tylko gdy mamy do czy-
nienia z wladzg dyskrecjonalna.

Opierajac si¢ na ustaleniach E. Modlinskiego, mozna ogdlnie powiedzie¢, ze
w interesie publicznym lezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb, tj. takich, ktérych
realizacja przekracza mozliwosci pojedynczego cztowieka. Z koncepcji tej wyla-
niajg si¢ dwa podstawowe problemy. Po pierwsze, sama idea istnienia ponadjed-
nostkowych, zbiorowych potrzeb moze by¢ kwestionowana. Odczuwanie potrzeb
jest zjawiskiem psychicznym, by wiec mozna byto méwi¢ o potrzebach spotecz-
nych, konieczne jest zalozenie psychologizacji spoleczenstwa — przypisanie mu
swiadomosci. Nalezy zgodzic si¢ z E. Modlinskim, ze cztowiek zyjacy w spolecz-
nosci ma pewne takie potrzeby, ktérych nie odczuwa czlowiek zyjacy na odlu-
dziu. Z tego, ze zycie w spolecznosci rodzi nowe potrzeby, nie wynika jednak, ze
potrzeby te przenosza si¢ na wyzszy, ponadjednostkowy poziom. Nawet z tego, ze
czlowiek zyjacy w spotecznoséci zachowuje si¢ inaczej, niz gdyby zyt w odosob-
nieniu, nie wynika, by powstawata jakas ponadjednostkowa jazn. Druga kwestia
dyskusyjng i w znacznym stopniu ocenng pozostaje to, z jakimi zbiorowymi po-
trzebami mamy rzeczywiscie do czynienia, o ile one w ogdle istnieja.

Nie jest celem tej pracy rozstrzyganie, czy istnieje kolektywna, spoteczna swia-
domos¢, czy tez nie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze samo pojecie interesu publicznego
ma charakter apsychiczny. Dla jego wprowadzenia nie jest konieczne zakfadanie
istnienia zbiorowej jazni. Wedlug stownika jezyka polskiego, interes to ,sprawa
lub sprawy dotyczace kogo$” wzglednie ,,pozytek, korzys¢™. O ile interes indy-
widualny to sprawa obchodzaca jednostke (zwiazana z jej korzyscig, pozytkiem,
niekoniecznie materialnym), o tyle interes publiczny to sprawa ogétu, dotyczaca
calej wspdlnoty, catego spoleczenstwa, odnoszaca si¢ do korzysci, jakie moze od-

21 Ibidem,s. 12.
22 Ibidem,s. 13.
23 Ibidem,s. 33.
24 Ibidem,s. 65.
25 Za:E. Sobol (red.), Maty stownik jezyk polskiego, Warszawa 1999, s. 268.
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nie$¢ spoleczenstwo jako calo$¢. Takie ujecie interesu jednostkowego i spoleczne-
go odsuwa na bok wyzej wskazany problem psychologizacji spoleczenstwa. Nie
jest ona w tym ujeciu konieczna. Nawet w odniesieniu do jednostki jej interes nie
zawsze musi by¢ przez nig uswiadomiony. Tym bardziej dla stwierdzenia istnienia
interesu spolecznego nie trzeba postulowac istnienia jazni wspolnotowe;j.

Z uwagi na nieostry i niedookreslony charakter pojecia interesu publicznego
najbardziej zasadna wydaje sie analiza tego pojecia poprzez pryzmat warto$ci
i dobr, jakie sktadaja si¢ na ten wlasnie interes. Analogicznie mozna méwic o inte-
resie jednostki jako o pewnych jej dobrach, np. w interesie jednostki jest zachowa-
nie jej zycia i zdrowia, ochrona jej mienia, gwarancja prywatnosci, poszanowanie
jej dobrego imienia itd. Podobnie odwotanie si¢ do interesu publicznego powinno
wskazywac okreslone warto$ci, dobra uznane za cenne dla catego spoleczenstwa.
W przeciwnym razie interes publiczny bedzie stanowic¢ pojecie puste, chimerycz-
ne, a co gorsze — moze nawet sta¢ si¢ parawanem dla intereséw partykularnych.
Stwierdzenie, ze w danym wypadku rzeczywiscie mamy do czynienia z interesem
publicznym, musi by¢ zawsze gruntownie uzasadnione. Odwolujac si¢ do poje-
cia interesu publicznego, warto mie¢ na uwadze spostrzezenie A. de Tocquvillea:
»w archiwach znajduja si¢ ogromne ilosci présb, ktérych autorzy zawsze powotuja
sie na interes publiczny, a ktére mimo to dotyczg jedynie drobnych intereséw pry-
watnych”*.

Prawne podstawy do uznania danej wartosci za element skfadowy interesu pu-
blicznego daje przede wszystkim Konstytucja RP. Podstawy aksjologiczne kon-
stytucji, ktore wskazane sg juz w preambule, odwoluja si¢ do takich wartosci, jak
prawda, sprawiedliwos¢, dobro (w tym dobro rodziny ludzkiej), pigkno, prawa
obywatelskie, rzetelno$¢ i sprawno$¢ dziatania instytucji publicznych, wolnos¢,
dialog spoteczny, zasada pomocniczo$ci umacniajaca uprawnienia obywateli i ich
wspolnot. W ostatnim akapicie preambuta wzywa wszystkich, ktérzy dla dobra
Trzeciej Rzeczypospolitej te konstytucje beda stosowali, do tego, aby czynili to,
dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do wolnosci
i obowigzku solidarnosci z innymi, a poszanowanie tych zasad mieli za niewzru-
szong podstawe Rzeczypospolitej Polskiej. Istotne znaczenie dla rekonstrukeji
pojecia interesu publicznego majg nadto dwa katalogi wartosci zawarte w czesci
artykulowanej Konstytucji RP. Pierwszym jest przepis art. 5 Konstytucji, w mysl
ktérego Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego
terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczen-
stwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone $rodowi-
ska, kierujac si¢ zasadg zrbwnowazonego rozwoju. Drugim przepisem, szczegdl-
nie waznym dla wyznaczenia zakresu konstytucyjnie dopuszczalnych ograniczen
prawa wlasnos$ci nieruchomosci, jestart. 31 ust. 3, kt(’)ry stanowi, ze ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawia-

26 A.de Tocquville, Dawny ustrdj i rewolucja, Krakdéw 1994, s. 94.
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ne tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ogranicze-
nia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw. Znamienne jest to, ze niektore
wartos$ci powtarzajg sie w obu przepisach. Rekapitulujac oba te przepisy, mozna
stwierdzi¢, ze za cenne dla spolecznosci i godne realizacji, a zatem mieszczace si¢
w pojeciu interesu publicznego uznal ustrojodawca nastgpujace wartoéci: niepod-
legtos¢ i nienaruszalno$¢ terytorialng panstwa, ochrong i poszanowanie wolnosci
i praw czlowieka i obywatela, bezpieczenstwo i porzadek publiczny, dziedzictwo
narodowe, ochrong srodowiska (oparta na zasadzie zrdwnowazonego rozwoju),
zdrowie publiczne i moralnosé¢ publiczng.

Obok pojecia interesu publicznego mozna tez spotkac si¢ z pojeciami mu po-
krewnymi, takimi jak zadania publiczne i cele publiczne. Jak zauwaza M. Stahl,
s3 to pojecia zmienne (nie tylko w aspekcie czasowym, ale réwniez przestrzen-
nym), determinowane spolecznie, politycznie, a takze prawnie. Poje¢ tych nie da
sie okresli¢ w sposob uniwersalny i ponadczasowy. Przemiany ustrojowe, gospo-
darcze, spoleczne wespét z rozwojem techniki wpltywaja na rozumienie i zakres
tych pojec”.

Konstytucja postuguje si¢ explicite terminem pokrewnym interesowi publicz-
nemu, tj. pojeciem celu publicznego. Jest to tym bardziej istotne, ze termin ten
pojawia si¢ jako przestanka dopuszczalnosci wywlaszczenia. Artykul 21 ust. 2
Konstytucji RP stanowi, ze wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Przez wy-
wlaszczenie w sensie konstytucyjnym rozumiemy przede wszystkim pozbawienie
prawa wlasnosci®, ale takze takie jego ograniczenia, ktore naruszajg istote tego
prawa® (o czym bedzie jeszcze dalej mowa). Niemniej jednak analiza pojecia celu
publicznego wydaje si¢ by¢ przydatna przy ustalaniu znaczenia pojecia interesu
publicznego. Pamietajac o tych zastrzezeniach, warto jednak przyjrze¢ si¢ blizej
celom publicznym ujetym w prawie wywlaszczeniowym, zwlaszcza ze w rozumie-
niu ustawowym wywlaszczenie nieruchomosci obejmuje nie tylko pozbawienie
prawa wlasnosci, ale réwniez pewne przypadki jego ograniczania.

T. Wo$ uznaje materialnoprawna podstawe wywlaszczenia za najwazniejszy ele-
ment konstrukeyjny tej instytucji prawnej. Podstawa tg jest interes publiczny, okre-
slany tez jako cel uzytecznos$ci publicznej. Jak zauwaza, katalog tych celow ulegal
rozszerzeniu wraz z powiekszajacym sie obszarem dzialalnosci panstwa i samo-
rzadu terytorialnego™®. Katalog celéw publicznych uzasadniajacych wywtaszczenie

27 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu
prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administra-
cyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Wolters Kluwer 2007, s. 95-96.

28 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 168.

29 T.Wos$, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2010, s. 38.

30 Ibidem,s. 58.
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nieruchomosci zostal okreslony w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami®. W rozumieniu tego przepisu celami publicznymi sa:
wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne, drogi rowerowe i drogi wodne, a takze
budowa, utrzymywanie oraz wykonywanie rob6t budowlanych tych drég, obiek-
tow i urzadzen transportu publicznego tudziez tgcznosci publicznej i sygnalizacij;
wydzielenie gruntéw pod linie kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie; wydziela-
nie gruntéw pod lotniska, urzadzenia i obiekty do obstugi ruchu lotniczego, w tym
rejonéw podej$¢, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk i urzadzen; budowa
i utrzymywanie ciggéw drenazowych, przewodow i urzadzen stuzacych do prze-
sylania lub dystrybucji pltynow, pary, gazow i energii elektrycznej, a takze innych
obiektéw i urzadzen niezbednych do korzystania z tych przewoddéw i urzadzen;
budowa i utrzymywanie sieci transportowej dwutlenku wegla; budowa i utrzy-
mywanie publicznych urzadzen stuzacych do zaopatrzenia ludnosci w wode,
gromadzenia, przesylania, oczyszczania i odprowadzania $ciekéw oraz odzysku
i unieszkodliwiania odpaddéw, w tym ich sktadowania; budowa oraz utrzymywanie
obiektéw i urzadzen stuzacych ochronie $rodowiska, zbiornikéw i innych urza-
dzen wodnych stuzacych zaopatrzeniu w wode, regulacji przeplywdéw i ochronie
przed powodzig, a takze regulacja i utrzymywanie wod oraz urzadzen melioracji
wodnych, bedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu teryto-
rialnego; opieka nad nieruchomosciami stanowiacymi zabytki w rozumieniu prze-
pisow o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami; ochrona Pomnikéw Zagtady
w rozumieniu przepiséw o ochronie terendw bylych hitlerowskich obozéw zagtady
oraz miejsc i pomnikéw upamietniajacych ofiary terroru komunistycznego; budo-
wa i utrzymywanie pomieszczen dla urzedéw organéw wladzy, administracji, sa-
dow i prokuratur, panstwowych szkot wyzszych, szkot publicznych, panstwowych
lub samorzadowych instytucji kultury w rozumieniu przepiséw o organizowaniu
i prowadzeniu dzialalno$ci kulturalnej, a takze publicznych: obiektéw ochrony
zdrowia, przedszkoli, domdw opieki spotecznej, placowek opiekunczo-wychowaw-
czych, obiektéw sportowych; budowa i utrzymywanie obiektow oraz pomieszczen
niezbednych do realizacji obowigzkéw w zakresie $wiadczenia ustug powszech-
nych przez operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada
2012 r. - Prawo pocztowe®, a takze innych obiektow i pomieszczen zwigzanych ze
swiadczeniem tych ustug; budowa i utrzymywanie obiektow oraz urzadzen nie-
zbednych na potrzeby obronnosci panstwa i ochrony granicy panstwowej, a tak-
ze do zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie
aresztow $ledczych, zakladéw karnych oraz zakladéw dla nieletnich; poszukiwa-
nie, rozpoznawanie, wydobywanie z16z kopalin objetych wlasnoscig gérnicza; po-
szukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego skltadowania dwutlenku
wegla oraz podziemne sktadowanie dwutlenku wegla; zakladanie i utrzymywanie

31 T.jedn.Dz.U.2016, poz. 2147 ze zm.
32 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 1113 ze zm.
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cmentarzy; ustanawianie i ochrona miejsc pamigci narodowej; ochrona zagrozo-
nych wyginigciem gatunkéw roélin i zwierzat lub siedlisk przyrody; wydzielanie
gruntéw pod publicznie dostepne samorzadowe: ciagi piesze, place, parki, prome-
nady lub bulwary, a takze ich urzadzanie, w tym budowa lub przebudowa. Katalog
celow publicznych nie ma jednak charakteru zamknietego, albowiem art. 6 pkt 10
ustawy o gospodarce nieruchomosciami zawiera odwotanie do innych celéw pu-
blicznych okreslonych w odrgbnych ustawach.

Definicj¢ legalng pojecia interesu publicznego mozna natomiast odnalez¢
w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym*. W mysl art. 2 pkt 4 tej ustawy przez interes publiczny nalezy rozumiec¢
uogolniony cel dazen i dzialan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby
ogotu spoleczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowa-
niem przestrzennym. Rzecz jasna, definicja ta zaweza rozumienie interesu pu-
blicznego w aspekcie przedmiotowym jedynie do dzialan i dazen zwigzanych
z zagospodarowaniem przestrzennym z uwagi na zakres przedmiotowy tej usta-
wy. Zasadnicza osnowa tej definicji odwoluje si¢ do potrzeb ogoétu spoteczenstwa
lub lokalnych spolecznosci. A zatem, to wlasnie w potrzebach zbiorowych usta-
wodawca upatruje wyznacznik interesu publicznego. O problemach zwigzanych
z takim rozumieniem interesu publicznego byla juz wyzej mowa.

Znamienna rzeczg jest przeciwstawienie interesu publicznego interesowi indy-
widualnemu, prywatnemu. Mozna tu dostrzec pewng analogie do rozréznienia
prawa publicznego (jako chronigcego interes publiczny) i prawa prywatnego stu-
zacego interesowi prywatnemu. Prawo publiczne, w tym prawo administracyjne,
wprowadzajac ograniczenia praw i wolnosci jednostki, w tym prawa wlasnosci,
krepuje, zaweza moznos¢ realizowania intereséw prywatnych w celu zabezpiecze-
nia interesu publicznego. Nie oznacza to jednak, Ze istnieje immanentna kolizja
miedzy tymi dwoma kategoriami. Mozna tu zada¢ pytanie, czy istotnie w inte-
resie wlasciciela nieruchomosci lezy to, by prawo wtasnosci nieruchomosci byto
catkowicie nieograniczone? Wypada tu zwroci¢ uwage na konstatacje B. Bana-
szaka, ktory stwierdzil, ze gdyby wolno$¢ jednostki byta calkowicie nieograniczo-
na, to nic nie staloby na przeszkodzie naruszania wolnosci jednych przez innych
i, w istocie, prowadziloby to do zniweczenia wolnosci*. Podobnie jest w przypad-
ku prawa wlasnosci. Jest to prawo o quasi-wolnosciowym charakterze. Nie wydaje
sie, by same instytucje prawa prywatnego byly w stanie zagwarantowa¢ wolnosci
i prawa innych w hipotetycznej sytuacji braku publicznoprawnych ograniczen
prawa wlasnosci. W ostatecznos$ci ograniczenia te majg stuzy¢ réwniez samej jed-
nostce (niekoniecznie bedacej wlascicielem danej rzeczy), skoro ich uzasadnie-
niem jest dobro ogétu. Nie oznacza to jednak, ze interes publiczny to prosta suma
interesow indywidualnych. Wynika to juz chociazby z nader cze¢sto wystepujacej

33 T.jedn.Dz.U. 2017, poz. 1073.
34 B.Banaszak, Prawa jednostki i systemy ich ochrony, Wroctaw 1995, s. 8.
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sprzecznosci tych intereséw. Jednak nawet gdyby wszyscy ludzie mieli ten sam
interes, to niekoniecznie musi by¢ on podniesiony do rangi interesu publicznego.
Przyktadowo przyjmijmy, ze w interesie kazdego jest, by mie¢ wiecej pieniedzy.
Gdyby jednak wyemitowa¢ dodatkowa, znaczng ilo$¢ pienigdzy i podzieli¢ je mie-
dzy wszystkich mieszkancow panstwa, to nie tylko nie poprawiloby to ich sytu-
acji, ale nawet mogloby ja pogorszy¢ w skutek wywotanej w ten sposob inflacji
i zapasci gospodarczej. Transpozycja interesu indywidualnego w interes publiczny
winna wiec uwzgledniac efekt synergii, czyli caloksztalt skutkéw danego dziatania
dla spoteczenstwa.

Na kwestie relacji interesu indywidualnego i zbiorowego zwraca tez uwage
Z. Duniewska, podkreslajac, ze dobrostan wspolnoty warunkowany jest sytuacja
jednostek, z ktorych sie ona sklada. Tak, jak czlowiek potrzebuje wspdlnoty, bez
ktdrej by sie nie ostal, tak i wspolnota potrzebuje ludzi. Cho¢ wigc w prawie admi-
nistracyjnym interes publiczny (dobro wspdlne) odgrywa zasadnicz rolg, to nie
mozna jednak calkowicie abstrahowac¢ od interesu indywidualnego®.

2.3. Zasada ochrony wtasnosci

Zasada ochrony wlasnosci ma range zasady konstytucyjnej. Wprost zostata wy-
razona w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska
chroni wlasnoé¢ i prawo dziedziczenia. W uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia
1999 r.’¢ Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, iz przepis ten, jako zamieszczony
w rozdziale pierwszym Konstytucji, wyraza jedna z podstawowych zasad ustro-
jowych Rzeczpospolitej Polskiej. Ochrona wlasnosci — stwierdzil dalej Trybunat
- jest konstytucyjng powinno$cig wladzy publicznej, realizowang zaréwno przez
dzialania natury prawodawczej (np. ustanowienie $srodkéw ochrony wlasnosci),
jak i przez dzialania faktyczne. Trybunat podkredlit jednak, ze ochrona wtasno-
$ci nie ma charakteru absolutnego. Gwarancje prawa wilasnosci sg takze obecne
w art. 64 Konstytucji RP i wigzacych Rzeczpospolita Polska unormowaniach pra-
wa miedzynarodowego. Co za tym idzie, zasada ochrony wlasnosci stanowi jeden
z kluczowych, prawnych determinantéw administracyjnych ograniczen prawa
wlasnosci nieruchomosci.

35 Z. Duniewska, W kwestii roli i celow materialnego prawa administracyjnego, [w:] Z. Czarnik,
Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Studia z prawa administracyjnego i nauki
o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu,
Przemys|-Rzeszéw 2011, s. 169.

36 Sygn.akt P 2/98,0TK 1999/1/2.
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Gwarancje wlasnosci odnalez¢ mozna juz w konstytucjach z okresu II Rzecz-
pospolitej. Artykul 95 Konstytucji marcowej”’” przewidywal, ze Rzeczpospolita
Polska zapewnia na swoim obszarze zupelng ochrone zycia, wolnosci i mienia
wszystkim bez réznicy pochodzenia, narodowosci, jezyka, rasy lub religii. Zna-
mienne jest to, ze mienie zestawiono razem z takimi dobrami jak zycie i wolnos¢.
Szczegdlowe gwarancje wilasnoéci zawieral natomiast art. 99. Stanowil on, iz
Rzeczpospolita Polska uznaje wszelkg wlasno$¢, czy to osobista poszczegdlnych
obywateli, czy to zbiorowa zwigzkéw obywateli, instytucji, cial samorzadowych
i wreszcie samego panstwa, jako jedna z najwazniejszych podstaw ustroju spo-
tecznego i porzadku prawnego, oraz porecza wszystkim mieszkancom, instytu-
cjom i spoleczno$ciom ochrone ich mienia, a dopuszcza tylko w wypadkach, usta-
wa przewidzianych, zniesienie lub ograniczenie wlasnosci, czy to osobistej, czy to
zbiorowej, ze wzgledow wyzszej uzytecznosci, za odszkodowaniem. Przepis ten
przewidywat dalej, ze tylko ustawa moze postanowic, jakie dobra i w jakim zakre-
sie, ze wzgledu na pozytek ogdtu, maja stanowic¢ wylacznie wlasnos¢ panstwa oraz
o ile prawa obywateli i ich prawnie uznanych zwigzkéw do swobodnego uzytko-
wania ziemi, wod, mineraléw i innych skarbow przyrody — moga, ze wzgledow
publicznych, dozna¢ ograniczenia. Nadto drugi akapit tego przepisu przewidy-
wal, Ze ziemia, jako jeden z najwazniejszych czynnikéw bytu narodu i panstwa,
nie moze by¢ przedmiotem nieograniczonego obrotu; ustawy mialy okresli¢ przy-
stugujace Panstwu prawo przymusowego wykupu ziemi oraz regulowania obrotu
ziemiy, przy uwzglednieniu zasady, ze ustrdj rolny Rzeczypospolitej Polskiej ma
sie opiera¢ na gospodarstwach rolnych, zdolnych do prawidlowej wytworczosci
i stanowigcych osobistg wlasnos¢. Poza tym art. 113 gwarantowal prawo zwiaz-
kéw religijnych, uznanych przez panstwo do posiadania i nabywania majatku ru-
chomego i nieruchomego. Artykut 99 oraz 113 zostaly utrzymane w mocy przez
Konstytucje kwietniows. Jak zauwaza si¢ w literaturze przedmiotu®, konstytucje
przedwojenne wprawdzie gwarantowaly wlasnos¢, jednak przewidywaly mozli-
wos¢ jej ograniczania, a nawet pozbawiania (wywlaszczenia, cho¢ pojeciem tym
expressis verbis si¢ nie postuzono). Jednoczesnie przestanki wprowadzania ogra-
niczen byly okreslone w sposdb bardzo szeroki, wrecz ogélnikowy.

Konstytucyjne gwarancje wlasnosci wystepuja wspolczesnie w prawie wszyst-
kich konstytucjach panstw Zachodu, m.in. w konstytucjach: Stanéw Zjednoczo-
nych, Francji, Austrii, Belgii, Wtoch, Niemiec, Danii, Szwecji, Grecji, Portugalii,
Hiszpanii, Finlandii i Szwajcarii**. Réwniez w konstytucjach panstw postsocja-
listycznych pojawiajg si¢ gwarancje wlasnosci. W niektorych sposréd nich sa

37 Ustawa z 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U., nr 44, poz. 267 ze zm.).

38 T. Szulc, Wtasnos¢ w konstytucjach Il Rzeczpospolitej, [w:] K. Skotnicki, K. Winiarski (red.),
Wtasnosc i jej ograniczenia w prawie polskim, Czestochowa 2004, s. 15-16.

39 L. Garlicki, Artykut 64, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz Ill, Warszawa
2003,s. 1.
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rozbite w dwa odrebne przepisy - jeden formulujacy zasade ochrony wlasnosci
jako zasade ustrojowa i drugi — gwarantujacy wlasnos$¢ jako prawo podmiotowe
(analogicznie do art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji RP). Z taka sytuacja mamy
do czynienia w konstytucjach Albanii, Macedonii, Rosji i Ukrainy. Natomiast
w konstytucjach Rumunii i Stowacji unormowania dotyczace wlasnosci zostaty
ujete w jeden przepis, cho¢ podnosi si¢ w piSmiennictwie, Ze mozna i tam do-
patrzec si¢ zaréwno zasady ochrony wilasnosci, jak i gwarancji wtasnosci jako
prawa podmiotowego™®.

W odniesieniu do wspoélczesnych polskich konstytucyjnych gwarancji prawa
wlasnosci nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze art. 21 ust. 1 obejmuje ochro-
ng wlasno$¢ bez wzgledu na jej forme, a wiec nie tylko wlasno$¢ prywatng*’. Jak
zauwaza L. Garlicki, przepis art. 21 ust. 1 pelni trojaka funkcje: zawiera norme
stanowigcg zasade ustrojows, naktada okreslone obowiazki na wiadze publiczne
i wreszcie zapewnia gwarancje prawa podmiotowego. Norme zawartg w art. 21
ust. 1 autor ten uznaje za zasade ustrojowa nie tylko dlatego, ze przepis ten znaj-
duje si¢ w rozdziale pierwszym konstytucji, lecz réwniez ze wzgledéw material-
nych - z uwagi na range gwarancji wlasnosci w konstytucyjnej aksjologii. Ar-
gumentem, ktéry za tym przemawia, jest uznanie przez ustrojodawce w art. 20
Konstytucji RP wlasnosci prywatnej za jeden z rudymentéw spolecznej gospo-
darki rynkowej, ktéra stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Laczna analiza tych przepisow prowadzi do wniosku, ze gwarancja
zawarta w art. 21 ust. 1 dotyczy nie tylko prawa wlasnosci jako takiego, ale row-
niez miejsca, jakie wlasno$¢ prywatna ma zajmowac w spoteczenstwie. L. Garlicki
podkresla przy tym, ze inne przepisy konstytucyjne dotyczace wlasnosci musza
by¢ interpretowane poprzez pryzmat tej wlasnie zasady ustrojowej. Obowigzek
ochrony wlasnosci ma dwa aspekty: negatywny i pozytywny. W aspekcie nega-
tywnym ochrona wlasnosci oznacza zakaz nieuzasadnionej ingerencji przez wta-
dze publiczne we wlasnos$¢ innych podmiotéw, a takze stworzenie mechanizmoéw
ochrony przed takimi ingerencjami ze strony oséb trzecich. Aspekt pozytywny
wyraza si¢ w szerszym obowigzku wiadz publicznych takiego ksztaltowania syste-
mu prawnego, aby sprzyjal on nabywaniu i zbywaniu wlasnosci oraz korzystaniu
z niej. Norma zawarta w art. 21 ust. 1 Konstytucji moze by¢ tez uwazana za norme
okreslajaca publiczne prawo podmiotowe. W tej mierze tres¢ normatywna tego
przepisu czesciowo pokrywa sie z art. 64 Konstytucji*~.

Obok rozdzialu pierwszego Konstytucji RP, formulujacego zasady ustrojowe
Rzeczypospolitej Polskiej, prawo wlasnosci znalazlo swoje miejsce réwniez w roz-

40 M. Grzybowski, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci jako zasada dziatania parstwa.
Ujecie polskie na tle porownawczym, [w:] K. Skotnicki (red.), Wtasnos¢ - zagadnienia ustro-
jowo-prawne. Poréwnanie rozwigzari w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, +édz
2006, s. 59-60.

41 B.Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 166.

42 L. Garlicki, Artykut 21, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz Ill, s. 5-8.
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dziale drugim zawierajacym gwarancje praw i wolnosci cztowieka i obywatela - za
jedno z nich uznane zostalo prawo wlasnosci. Gwarancje prawa wlasnosci zawie-
ra przepis art. 64 Konstytucji otwierajacy podrozdziat dotyczacy wolnosci i praw
ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych. Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP
kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia.
Konstytucja stanowi réwniez, iz wlasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dzie-
dziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej (art. 64 ust. 2). Artykut
64 ust. 3 dopuszcza ograniczenia prawa wlasnosci, ale tylko dokonywane w drodze
ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie naruszajg istoty prawa wlasnosci.

Mozna tu zada¢ pytanie, jaka jest realacja ochrony prawa wlasnosci na grun-
cie art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji RP. W pismiennictwie®® zwraca si¢ uwage,
ze nadanie ochronie wlasnosci rangi zasady konstytucyjnej stuzy wzmocnieniu
tej ochrony. Prawo podmiotowe okreslone w art. 64 Konstytucji RP ma bowiem
charakter prawa ekonomicznego, nalezy wiec do kategorii tzw. praw drugiej
generacji. Na rzeczywisty zakres ochrony tych praw majg wptyw czynniki go-
spodarcze i spoteczne. Podniesienie ochrony wlasnosci do rangi zasady konsty-
tucyjnej wskazuje wiec na wyrdznienie prawa wlasnosci sposréd innych praw
ekonomicznych.

Rozdzial drugi konstytucji otwiera przepis art. 30, ktéry stanowi, ze przyro-
dzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi zZrédto wolnosci i praw czlowie-
ka i obywatela; jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowiaz-
kiem wiladz publicznych. A zatem Zrédlem konstytucyjnie chronionego prawa
wlasnosci, jako publicznego prawa podmiotowego, jest godnos¢ osoby ludzkie;j.
Do pojecia tego konstytucja odwoluje si¢ takze w koncowej czgsci preambuly.
Godnos¢ cztowieka zajmuje czotowe miejsce w aksjologii konstytucyjnej, ale nie
jest to pojecie fatwe do zdefiniowania. K. Complak zauwaza, ze godno$¢ czto-
wieka jest tym, co przesadza o jego autotelicznosci, o tym, ze czlowiek jest celem
samym w sobie. Jest wlasciwa kazdemu cztowiekowi, nie zalezy od jego wlasnych
subiektywnych pogladéw na ten temat, nie zalezy tez od tego, w jakim stanie
(pod wzgledem wiadz fizycznych i umystowych) czlowiek sie znajduje. Godnos¢
stanowi wypadkowa unikalnych cech czlowieka, przesadza o tym, ze stanowi on
osobe i to osobe niepowtarzalng. Pojecie godnosci czlowieka, inaczej okreslanej
jako godnos$¢ osobowa, ktéorym postuguje sie konstytucja, nalezy odrézni¢ od
pojecia godnosci osobistej. Jest to godnos¢ w rozumieniu potocznym. Oznacza
tyle co szacunek dla samego siebie (milos¢ wlasng) i szacunek ze strony innych
(dobre imieg)*.

43 A. tabno, K. Skotnicki, Funkcje paristwa a konstytucyjna regulacja prawa wtasnosci prywat-
nej. Rozwazania na przyktadzie rozwigzan polskich, [w:] K. Skotnicki (red.), Wtasnos¢ - zagad-
nienia..., s. 55-56.

44 K. Complak, O prawidtowe pojmowanie godnosci osoby ludzkiej w porzqdku RP, [w:] B. Ba-
naszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002,
S. 65-66; por. takze Z. Duniewska, Zakres regulacji..., s. 135-140.
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Gwarancja zawarta w art. 64 Konstytucji RP obejmuje swoim zakresem pod-
miotowym ,,kazdego’, a zatem zaréwno obywateli polskich, jak i cudzoziemcoéw, co
pozwala zaliczy¢ prawo wlasnosci do praw cztowieka. Nie wytacza to jednak moz-
liwosci wprowadzania ustawowych ograniczen prawa wlasnosci adresowanych
tylko do cudzoziemcow, byleby miescily sie one w konstytucyjnie dopuszczalnych
granicach. Ponadto publiczne prawo podmiotowe okreslone w art. 64 Konstytucji
przystuguje réwniez osobom prawnym, np. spétkom kapitalowym czy spétdziel-
niom*. W wyroku z 8 czerwca 1999 r.* Trybunal Konstytucyjny potwierdzit, iz ze
wzgledu na przedmiot regulacji art. 64 Konstytucji znajduje zastosowanie takze
w odniesieniu do os6b prawnych. Wprawdzie przepis ten umieszczony jest w roz-
dziale konstytucji dotyczacym wolnosci i praw czlowieka i obywatela, jednakze
- jak trafnie zauwazyt Trybunal - rozciggnigcie konstytucyjnej ochrony wtasnosci
i innych praw majatkowych na osoby prawne sprzyja umocnieniu ochrony w od-
niesieniu do 0séb fizycznych - akcjonariuszy, udzialowcow itp. W ostatecznosci
wiec ochrona 0s6b prawnych stuzy réwniez osobom fizycznym.

Zakres podmiotowy prawa okreslonego w art. 64 Konstytucji nie obejmuje na-
tomiast panstwa ani jednostek samorzadu terytorialnego. Co za tym idzie, gwa-
rancje z art. 64 nie obejmuja wlasnosci panstwowej i samorzadowej. Przemawia
za tym wykladnia systemowa. Przepis art. 64 usytuowany jest w rozdziale dru-
gim Konstytucji RP, a wiec w rozdziale dotyczacym praw i wolnosci cztowieka
i obywatela, a zatem panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego nie moga by¢
podmiotami przewidzianych w tym rozdziale praw i wolnosci*. Niemniej jednak
wlasno$¢ panstwowa i samorzadowa réwniez podlega ochronie konstytucyjne;j.
Podstawg tej ochrony bedzie jednak nie art. 64, lecz art. 21**. W odniesieniu do
wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego konstytucyjna podstawa ochrony
ich wlasnosci jest takze art. 165 ust. 1 zd. 2, ktory stanowi, ze jednostkom samo-
rzadu terytorialnego przystuguja prawa wlasnosci i inne prawa majatkowe. Funk-
cje gwarancyjng tego przepisu potwierdzil Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z 12 kwietnia 2000 r.* W orzeczeniu tym Trybunal uznal jednocze$nie, ze art. 64
nie stanowi wlasciwego wzorca kontroli konstytucyjnosci w odniesieniu do ogra-
niczania czy pozbawiania prawa wlasno$ci komunalnej. Przepis ten nie odnosi si¢
wprawdzie tylko do oséb fizycznych, ale rowniez do oséb prawnych, jednakze tyl-
ko z uwagi na wzmozenie ochrony oséb fizycznych (np. akcjonariuszy, spotdziel-
cow itp.). Trybunal zauwazyl, ze pomigdzy czlonkami wspélnoty samorzadowej
a samg jednostka samorzadu terytorialnego nie wystepuja takie relacje majatko-

45 L. Garlicki, Artykut 64, s. 12-13; por. takze S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony
wtasnosci, Zakamycze 2003, s. 88-89.

46 Sygn. akt SK 12/98, OTK 1999/5/96.

47 L. Garlicki, Artykut 64,s. 13.

48 W kwestii ochrony wtasnosci paristwowej na gruncie art. 21 Konstytucji RP - por. S. Jarosz-
-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 96.

49 Sygn. akt K 8/98, OTK 2000/3/87.



68 Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci

we, ktore uzasadnialyby rozciagnigcie ochrony z art. 64 réwniez na te jednostki
(orzeczenie bezposrednio dotyczylo jedynie gmin, ale wysnute przez Trybunat
wnioski zachowujg aktualno$¢ réwniez w odniesieniu do pozostatych jednostek
samorzadu terytorialnego). W rezultacie za wzorzec kontroli konstytucyjnosci
regulacji dotyczacych wlasnosci komunalnej nalezy uzna¢ art. 165 ust. 1, a takze
art. 21, gdyz formutuje on zasade ochrony wlasnosci bez wzgledu na podmiot
tej wlasnoséci. Kluczowe znaczenie ma jednak pierwszy z tych przepisow, gdyz
uwypukla odrebnos¢ majatkows jednostek samorzadu terytorialnego od panstwa.

Obecnie obowigzujaca Konstytucja RP daje podstawy do podmiotowej dyfe-
rencjacji wlasnosci. Najsilniejsza jest ochrona wlasnosci prywatnej, tj. wlasnosci
tych podmiotow, ktére moga by¢ podmiotami konstytucyjnych praw i wolnosci
okreslonych w rozdziale II (a zatem réwniez publicznego prawa podmiotowego
gwarantowanego w art. 64). Nieco stabszy jest zakres ochrony wtasnosci samo-
rzagdowej, poniewaz w odniesieniu do jej ograniczania nie znajdzie zastosowania
art. 64 iart. 31 ust. 3. Najstabsze sg za§ gwarancje wlasnosci panstwowej, bo doty-
czy jej tylko ogolna zasada wyrazona wart. 21 ust. 1. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
réwna dla wszystkich ochrona prawna prawa wlasnosci, o ktorej mowa w art. 64
ust. 2, dotyczy tylko tych podmiotéw, ktérym moga stuzy¢ prawa i wolnosci czlo-
wieka i obywatela, a wiec nie dotyczy to jednostek samorzadu terytorialnego oraz
Skarbu Panstwa.

Przepis art. 64 ust. 2 stwierdzajacego, ze wlasnos¢, inne prawa majatkowe oraz
prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej stanowi
konkretyzacje konstytucyjnej zasady rownosci ujetej w art. 32 ust. 1 stanowigcy,
ze wszyscy sa wobec prawa réwni i majg prawo do réwnego traktowania przez
wladze publiczne. Artykul 64 ust. 2 obejmuje swoim zakresem nie tylko prawo
wlasnodci, ale réwniez inne prawa majatkowe i prawo dziedziczenia. Gwarancja
réwnego traktowania zawarta w tym przepisie odnosi si¢ jednak tylko do aspektu
ochrony prawnej stuzacej tym prawom. W zakresie wiec ksztaltowania ograni-
czen tych praw przepis ten nie znajduje zastosowania. W tej mierze zasada row-
nego traktowania przez wladze publiczne bedzie wywodzona z ogélnej formuly
art. 32 ust. 1. Jak zauwaza L. Garlicki, art. 64 ust. 2 daje wyraz zerwaniu z daw-
niej obowigzujacy zasada zréznicowanej ochrony prawnej poszczegdlnych typow
wlasnosci (tj. zerwanie ze wzmozong ochrong wlasnosci spotecznej). Jest nato-
miast konstytucyjnie dopuszczalna silniejsza ochrona wtasnosci prywatnej, jako
ze art. 64 ust. 2 nie znajduje zastosowania w stosunku do podmiotéw publicznych.
Nakaz réwnej ochrony prawnej prawa wlasnosci, innych praw majatkowych i pra-
wa dziedziczenia nie oznacza, ze ich ochrona prawna ma by¢ taka sama. Chodzi
tu o réwng ochrong¢ prawng w ramach danej kategorii praw majatkowych. Nie
oznacza to, ze np. prawo wlasnosci i wszystkie pozostale prawa majatkowe maja
by¢ chronione w jednakowym stopniu. Dopuszczalne jest takze zréznicowanie

50 L. Garlicki, Artykut 64, s. 13-14.
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ochrony w ramach jednej kategorii praw majatkowych, np. zréznicowanie ochro-
ny wlasnosci. Wynika to z ogdlnej reguly, ze zasada réwnosci nie oznacza nakazu
identycznego traktowania. Zréznicowanie musi by¢ jednak uzasadnione innymi
normami lub zasadami konstytucyjnymi®'.

Adresatem publicznego prawa podmiotowego okreslonego w art. 64 Konsty-
tucji sa wszystkie wladze publiczne — wszystkie osoby pozostajace w strukturze
organizacyjnej panstwa i samorzadu terytorialnego, powolane do realizacji praw-
nie okreslonych kompetencji. Obowiagzki wtadz publicznych s3 zréznicowane
w zaleznosci od tego, z ktérym ich segmentem mamy do czynienia. Obowigz-
kiem wladzy ustawodawczej bedzie stworzenie odpowiednich regulacji prawnych
gwarantujacych prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Obowigzkiem wtadzy
wykonawczej i sgdowniczej jest prawidlowe stosowanie tych regulacji. W razie
watpliwosci interpretacyjnych organy stosujace prawo winny daé pierwszenstwo
wykladni stuzacej ochronie praw gwarantowanych w art. 64°2. Mozna tu mowic
o nakazie prowlasnosciowej wykladni przepiséw ustawowych. Przykltadow takiej
wykladni dostarcza orzecznictwo sagdéw administracyjnych. W uzasadnieniu wy-
roku z 31 marca 1999 r.* Naczelny Sad Administracyjny podnidsl, ze rozszerza-
jaca wykladnia przepiséw ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych® (dotyczacych zameldowania) jest niedopuszczalna, gdy
prowadzi do ograniczenia uprawnien witasciciela lub wspdtwtascicieli do korzy-
stania z rzeczy. Analogiczne wnioski, cho¢ juz w zmienionym stanie prawnym®,
wysnul takze Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 13 lute-
g0 2006 r.>* W uzasadnieniu tego orzeczenia sad przyjal, ze zameldowanie w loka-
lu nie moze nastapi¢ w sytuacji, gdy lokal zajmowany jest niezgodnie z prawem, co
sad - trafnie — uzasadnit koniecznoscig dokonywania wykladni przepiséw ustawy
w taki sposob, by nie naruszaly one konstytucyjnej zasady ochrony wlasnosci.

Kwestie dopuszczalnosci ograniczen prawa wilasnosci reguluja dwa przepisy
konstytucyjne: art. 64 ust 3, ktéry odnosi si¢ tylko do ograniczen prawa wlasnosci,
oraz art. 31 ust. 3 okreslajacy przestanki dopuszczalnosci ograniczania wszystkich
konstytucyjnych praw i wolnosci czlowieka i obywatela. Artykul 64 ust. 3 stanowi,
ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w ja-
kim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci. Szersza tre§¢ ma art. 31 ust. 3, w mysl

51 Ibidem,s. 16-17.

52 Ibidem,s. 15.

53 Sygn. aktV SA 1819/98, ONSA 2000/2/67.

54 T.jedn.Dz.U. 2006, nr 139, poz. 993 ze zm.

55 Istotna zmiana miata tu miejsce wskutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 27 maja
2002 r. (sygn. akt K 20/01, OTK-A 2002/3/34), w ktérym Trybunat uznat za niezgodny z kon-
stytucja art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, ktéry wymagat (ce-
lem zameldowania) przedstawienia organowi meldunkowemu potwierdzenia uprawnienia
do przebywania w lokalu.

56 Sygn. aktV SA/Wa 1226/05, LEX nr 203877.
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ktorego ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demo-
kratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw in-
nych 0sdb, przy czym ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.
Komentujac wzajemny stosunek obu tych przepisow, przedstawiciele doktryny
prawa konstytucyjnego zauwazaja, ze art. 64 ust. 3 nie ma charakteru lex specialis
wzgledem art. 31 ust. 3. Innymi stowy, stosowanie art. 31 ust. 3 do ograniczen
w korzystaniu z prawa wlasnosci nie moze by¢ wylaczone na podstawie reguly
kolizyjnej lex specialis derogat legi generali. Artykul 64 ust. 3 jedynie powtarza
niektore wymogi zawarte w art. 31 ust. 3 (jak wymog ustawowej formy ograniczen
prawa wlasnosci), ale nie zawiera on materialnych przestanek ograniczania prawa
wlasnosci. Przyjecie, ze stosowanie art. 31 ust. 3 jest w odniesieniu do prawa wla-
snosci wylaczone, prowadziloby wigc do znacznego uszczuplenia konstytucyjnej
ochrony wlasnosci. Co wigcej, prowadziloby w istocie ad absurdum: skoro art. 64
ust. 3 dotyczy tylko wlasnosci, ale juz nie innych praw majatkowych i prawa dzie-
dziczenia (réwniez poddanych ochronie w art. 64 ust. 1), a w odniesieniu do tych
innych praw znajduje zastosowanie art. 31 ust. 3, to oznaczaloby, ze ich konsty-
tucyjna ochrona jest silniejsza niz konstytucyjna ochrona prawa wlasnosci, czyli
najsilniejszego, najbardziej doglebnego i w istocie najwazniejszego sposrod praw
rzeczowych. Rolg przepisu art. 64 ust. 3 jest raczej wlasnie zaakcentowanie pod-
stawowej pozycji prawa wlasnosci wérdéd praw majatkowych®.

Zaréwno art. 64 ust. 3, jak i art. 31 ust. 3 przewiduja, Ze ograniczenia prawa
wlasnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Niedopuszczalne jest wiec
wprowadzanie ograniczen prawa wlasnosci bez podstawy ustawowej, tj. w drodze
samoistnych aktéw podustawowych®. Jak juz wskazano w rozdziale pierwszym,
pewne elementy konstrukcyjne ograniczen prawa wlasnosci moga by¢ jednak
okreslane w rozporzadzeniach wydanych na podstawie ustawy i celem jej wyko-
nania, z tym ze zasadnicze, kluczowe elementy unormowan wprowadzajacych
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci powinny by¢ zawarte bezposred-
nio w ustawie, za$ tylko te elementy regulacji, ktére takiego charakteru nie maja,
moga znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu®. Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyj-
ny w wyroku z 19 czerwca 2012 r.%°, przepisy konstytucji stanowiace, ze ogranicze-
nia prawa wlasnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie nalezy interpretowaé
w ten sposdb, ze moga by¢ one wprowadzane w ustawowo okreslonych formach
prawnych, niekoniecznie za$§ muszg wynika¢ bezposrednio z ustawy. Jak sie wy-

57 L. Garlicki, Artykut 64, s. 18.

58 Ibidem,s. 19.

59 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego), ,,Pafstwo i Prawo” 10/2001 s. 11-12.

60 Sygn. akt !l OSK 773/12, LEX nr 1216766.
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daje, najistotniejsza kwestia jest to, by ograniczenia prawa wlasnosci zawsze mialy
oparcie w ustawie. Akty podustawowe (rozporzadzenia i akty prawa miejscowe-
go) odgrywac tu moga co najwyzej role scisle wykonawcza.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia prawa wlasno$ci moga by¢
ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. A zatem wprowadza-
nie ustawowych ograniczen prawa wlasnosci jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy
jest konieczne dla ochrony co najmniej jednej z enumeratywnie wymienionych
w tym przepisie warto$ci. Stanowig wiec one istotne determinanty administracyj-
noprawnych ograniczen prawa wilasnosci nieruchomosci i tym samym zastuguja
na szersze omowienie.

Katalog wartoéci wymienionych w art. 31 ust. 3 otwieraja bezpieczenstwo
panstwa i zwigzany z nim porzadek publiczny. Nalezy tutaj podkresli¢, ze zapew-
nienie bezpieczenstwa obywateli zostalo wprost wymienione jako jedno z zadan
Rzeczypospolitej Polskiej w art. 5 Konstytucji RP. Jak zauwaza S. Pieprzny, poje-
cie bezpieczenstwa zawsze taczy sie z pojeciem zagrozenia jako jego antonimem.
S. Pieprzny uwaza, ze na pojecie bezpieczenstwa skladaja sie: element obiektyw-
ny - stan braku zagrozenia oraz element subiektywny - stan poczucia pewno-
$ci. Chodzi tu przy tym nie tylko o pewno$¢ przetrwania, ale tez o mozliwos¢
rozwoju®'. Bezpieczenstwo panstwa, do ktérego odwotuje si¢ art. 31 ust. 3, bywa
definiowane przez doktryne w rézny sposdb. Wskazuje sig, ze polega na braku
zagrozen dla ustroju panstwowego zardwno pochodzacych z zewnatrz, jak i za-
grozen wewnetrznych. Mozna tez powiedzie, ze jest to sytuacja, gdy panstwu nie
zagraza wojna, naciski polityczne, presja gospodarcza. Pafistwo jest wtedy w sta-
nie swobodnie si¢ rozwijaé, urzadzenia panstwowe dzialajg bez zakldcen; nieza-
grozone jest tez bezpieczenstwo mieszkajacych w panstwie ludzi. Bezpieczenstwo
panstwa bywa tez nazywane bezpieczenstwem narodowym. S. Pieprzny uwaza
»bezpieczenstwo panstwa” za pojecie najszersze. Obejmuje ono, jego zdaniem,
wszystkie pozostale postacie bezpieczenstwa®. Z tym terminem wiaze si¢ pojecie
bezpieczenstwa publicznego, ktére w doktrynie definiuje si¢ jako ukltad urzadzen
i stosunkéw prawnych, ktérego celem jest ochrona zycia i zdrowia ludzkiego oraz
ochrona mienia®.

Z kolei porzadek publiczny definiuje si¢ jako system skladajacy sie z dwdch ele-
mentow: urzadzen publiczno-prawnych oraz stosunkdw spotecznych. Celem tego
systemu jest ochrona okreslonych dobr, m.in. zdrowia i zycia ludzkiego oraz mie-

61 S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa i porzgdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszdéw 2007, s. 14.

62 Ibidem,s.26-217.

63 S. Bolesta, Pojecie porzgdku publicznego w prawie administracyjnym, ,Studia Prawnicze”
1/1983, s. 243.
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nia, zagwarantowanie normalnej dzialalnosci publicznych i prywatnych instytu-
cji, a takze eliminowanie sytuacji niebezpiecznych dla spoteczenstwa i jednostek.
Tak rozumiany porzadek publiczny ksztaltowany jest nie tylko przez normy praw-
ne, ale rowniez pozaprawne — przez normy moralne oraz reguly, ktére mozna
okresli¢ jako zasady wspolzycia spotecznego®. Zagrozenia porzadku publicznego
maja dwojakie zrodla: zachowania ludzi (np. naruszenie zakazoéw czy nakazow)
i dzialanie sil przyrody®.

W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego za uzasadnione przestan-
ka porzadku publicznego uzna¢ nalezy m.in. ograniczenia w budowie wielkopo-
wierzchniowych obiektéw handlowych® oraz nakaz rozbidrki budynku wybudo-
wanego bez wymaganego pozwolenia na budowe®.

Jedna z warto$ci uzasadniajacych ingerencje w sfere konstytucyjnie chronio-
nego prawa wlasnosci jest ochrona $rodowiska. W odniesieniu do ograniczen
prawa wlasnosci nieruchomosci przestanka ta ma szczegdlnie istotne znaczenie.
Jak zauwaza K. Wojtyczek, chodzi tu o Srodowisko jako czgsci sktadowe przyrody
zaréwno ozywione, jak i nieozywione. Ochrona srodowiska polega na podejmo-
waniu takich dziatan (lub powstrzymywaniu sie¢ od ich podejmowania), aby za-
chowa¢ réwnowage przyrodnicza®.

Przestanka ograniczania prawa wlasnosci jest rowniez ochrona zdrowia.
W waskim rozumieniu zdrowie utozsamia si¢ z brakiem choroby lub niepetno-
sprawnosci, natomiast w ujeciu szerokim podkresla sig, iz jest to stan pomysl-
nosci nie tylko pod wzgledem fizycznym i umystowym, ale réwniez spolecz-
nym®. Jako dobro poddane ochronie zdrowie moze by¢ rozpatrywane na dwoch
plaszczyznach — w charakterze dobra indywidualnego badz dobra publicznego,
w sytuacji gdy okreslone jest mianem ,,zdrowia publicznego””. Niemniej jednak
ochrona zdrowia rozumianego jako dobro publiczne jest nierozerwalnie zwigza-
na z ochrong zdrowia poszczegdlnych jednostek. Ochrona zdrowia publicznego
bedzie zatem polega¢ w szczegdlnosci na tworzeniu ,takiego kontekstu prawne-
go i spotecznego, by zaréwno usuwac zewnetrzne zagrozenia zdrowia jednostki
[...], jak i eliminowa¢ pokusy sklaniajace jednostke do dobrowolnego niszczenia
swojego zdrowia™”".
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Moralno$¢ publiczng uwaza si¢ w doktrynie za swego rodzaju ultima ratio:
tam, gdzie nie da si¢ przekonujaco uzasadni¢ ingerencji innymi warto$ciami
konstytucyjnymi, tam pozostaje juz tylko odwota¢ si¢ do moralnosci publiczne;j.
W sytuacji, gdy inne przestanki istnieja, jest to zbyteczne. K. Wojtyczek wskazuje
przestanki, ktére powinny by¢ spetnione, by mozna bylo powola¢ sie na moral-
nos$¢ publiczng jako podstawe ingerencji ustawodawczej w sfere praw jednostki.
Po pierwsze, nalezy odwola¢ si¢ do zasad rzeczywiscie powszechnie uznawanych
w spoleczenstwie. Po drugie, moga by¢ to tylko zasady dotyczace stosunkéw in-
terpersonalnych, nie za$ zasady moralne odnoszace sie tylko do cztowieka w ode-
rwaniu od innych ludzi. Normy moralne, ktére wchodza tu w rachube, nie musza
jednak koniecznie dotyczy¢ stosunkow mieszczacych sie w sferze zycia publicz-
nego. Moga tez odnosi¢ si¢ do zycia prywatnego, byleby byly to stosunki mie-
dzyludzkie. K. Wojtyczek podkredla tez, ze przestanka moralnosci publicznej
umozliwia ochrone réznorodnych wartosci, nawet tych, ktore nie s3 wymienione
w Konstytucji RP”2

Ostatnig przestanka dopuszczalnosci ustawowego ograniczania praw i wol-
nosci konstytucyjnych jest ochrona wolnosci i praw innych osob. Kwestie rela-
cji pomiedzy prawem wlasnosci a innymi prawami i wolno$ciami konstytucyj-
nymi mozna rozpatrywaé w dwoch plaszczyznach: konkurencji i kolizji praw.
W obu tych konfliktach praw jednostki mamy do czynienia z sytuacja, w ktdrej
dla ochrony swoich intereséw mozna powolac si¢ na rézne prawa czy wolnosci.
Réznica miedzy nimi sprowadza si¢ natomiast do tego, ze w przypadku konku-
rencji to jeden i ten sam podmiot powoluje si¢ na rézne prawa, a w przypadku
kolizji — ré6zne podmioty powoluja si¢ na rézne prawa’. Omawiana przestanka
ograniczania praw i wolnosci konstytucyjnych dotyka drugiej z omawianych sy-
tuacji, tj. kolizji praw jednostki. Chodzi tu o sytuacje, gdy wykonywanie pewnego
prawa, np. prawa wlasnosci, prowadzi do naruszenia prawa przystugujacego in-
nemu podmiotowi (moze by¢ to réwniez prawo wilasnosci albo inne prawo czy
wolnos¢) badz tez — wedtug szerszej definicji kolizji praw podmiotowych - korzy-
stanie z prawa przez jedna osob¢ powoduje jedynie powstanie zagrozenia naru-
szenia prawa innej osoby’ (np. wykonywanie na nieruchomosci robét ziemnych
w sposob powodujacy zagrozenie utrata oparcia przez nieruchomos¢ sasiednia;
czy tez korzystanie z nieruchomosci w taki sposdb, ze powoduje to zagrozenie dla
zdrowia okolicznej ludnosci itp.).

Problemem, jaki wytania si¢ w przypadku kolizji praw i wolnosci konstytucyj-
nych, jest to, ktéremu sposréd dwdch (lub wigcej) praw pozostajacych w konflik-
cie przyzna¢ pierwszenstwo. W doktrynie prawa konstytucyjnego podnosi sie,
ze ustawodawca powinien w takich wypadkach dazy¢ do maksymalnego urze-
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czywistnienia obu praw na tyle, na ile to mozliwe. Niemniej jednak zwraca sig¢
tu uwage, ze wladza ustawodawcza ma pewien margines swobody. W praktyce
ustawodawca moze wykazywac inklinacje do faworyzowania tych grup intereséw,
ktére majg wigksze mozliwosci lobbingowe. Stad tez istotne jest — nie tylko z tego
powodu rzecz jasna - istnienie mechanizmoéw kontroli konstytucyjnosci stano-
wionego prawa. Innymi stowy, Trybunat Konstytucyjny kontroluje tutaj, czy usta-
wodawca nie wyszed! poza margines swobody”.

Dopuszczalne jest ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci nie tylko ze
wzgledu na ochrong konstytucyjnych praw i wolnosci innych oséb, ale réwniez ze
wzgledu na ochrone pozakonstytucyjnych praw i wolnosci (a zatem — praw i wol-
nosci przewidzianych w ustawach). Jak przyjmuje sie w doktrynie, mozliwe jest
to jednak tylko w tym wypadku, gdy prawo badz wolno$¢ przewidziane w akcie
podkonstytucyjnym stuzy realizacji wartosci uznanej za cenng w Konstytucji RP.
W takim wypadku mozliwe jest ograniczenie prawa lub wolnos$ci gwarantowanej
w konstytucji na rzecz realizacji prawa lub wolnosci nie majacych zakotwiczenia
konstytucyjnego. Przestanka ta znajduje jednak zastosowanie tylko wtedy, gdy
ustawa przyznaje jednostce prawo podmiotowe. Jezeli natomiast interes jednostki
nie zostal ujety w ramy publicznego prawa podmiotowego, to ograniczenie praw
i wolnosci konstytucyjnych z powotaniem si¢ na ten interes nie jest dopuszczalne,
choc¢by nawet interes ten pozostawal w zwigzku z wartosciami konstytucyjnymi”.

Artykut 64 ust. 3 Konstytucji RP przewiduje, ze wlasnos¢ moze by¢ ograniczana
tylko w takim zakresie, w jakim ograniczenia nie naruszaja istoty prawa wlasnosci.
Analogiczny wniosek wyplywa z art. 31 ust. 3 zd. 2. Idea zakazu naruszania istoty
konstytucyjnych praw i wolnosci zostala recypowana z Niemiec. Pod wpltywem
wzorcodw niemieckich zostala tez ona wprowadzona do konstytucji kilku innych
panstw, m.in. Hiszpanii i Portugalii. Jest takze zasada przyjeta w orzecznictwie
konstytucyjnym Szwajcarii i Austrii”’. Z zakazem naruszania istoty konstytucyj-
nych praw i wolnosci wiaze si¢ kilka weztowych probleméw, majacych réwniez
istotne znaczenie dla administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci.

Po pierwsze, nie jest jasne, czy zakaz naruszania istoty konstytucyjnych praw
iwolnosci odnosi si¢ do prawa podmiotowego przystugujacego danej osobie (niejako
juz skonkretyzowanego, a nie tylko okreslonego in abstracto) czy tez dotyczy konsty-
tucyjnych praw i wolnosci w znaczeniu przedmiotowym. Dystynkcja ta ujawnia sie
najpelniej w sytuacji, gdy daleko idace ograniczenie prawa (albo wrecz jego odjecie)
dotyczy tylko okreslonej grupy jego podmiotéw. K. Wojtyczek przyjmuje, ze zakaz
naruszania istoty praw i wolnosci konstytucyjnych odnosi sie do tych praw w zna-
czeniu przedmiotowym. Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia m.in. to, ze
pozwala ono oceni¢ dolegliwos¢ danej regulacji dla spofeczenstwa jako calosci oraz
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zakres podmiotowy ograniczen’. Kwestia ta wydaje sie by¢ mniej istotna w przy-
padku prawa wlasnosci, gdyz ustrojodawca osobno uregulowal mozliwo$¢ catkowi-
tego pozbawienia tego prawa (a wiec wywlaszczenia) w art. 21 ust. 2. Wywlaszczenie
mimo tego, Ze narusza istote prawa wlasnosci, jest wiec konstytucyjnie dopuszczalne
przy spelnieniu przestanek celu publicznego i stusznego odszkodowania.

Po drugie, kolejng zasadniczg kwestig, jaka wylania si¢ w doktrynie” w kontek-
$cie zakazu naruszania istoty konstytucyjnych praw i wolnosci, jest spor pomiedzy
teorig istoty absolutnej i wzglednej. Teoria absolutnej istoty konstytucyjnych praw
i wolnosci zaklada, ze kazde z tych praw podmiotowych ma pewna minimalng
tres¢, pewne jadro, zrab, minimum, ktdre nie zalezy od okolicznos$ci zewnetrz-
nych, od danej sytuacji. Z kolei teoria relatywnej istoty praw i wolnosci konsty-
tucyjnych wychodzi z zalozenia, ze taka absolutnie pojmowana istota tych praw
podmiotowych nie istnieje. Mozna ja jedynie okresli¢ w konteksécie danej sytuacji,
biorac pod uwage réwniez inne wartosci konstytucyjne, jakie w danym przypad-
ku sa relewantne. Z punktu widzenia teorii relatywistycznej zasadnicze znaczenie
ma zasada proporcjonalnosci, gdyz to ona w danym kontekscie wyznacza, jakie
jest minimum danego prawa. Stad tez gtéwnym zarzutem stawianym tej teorii
jest sprowadzanie zakazu naruszania istoty konstytucyjnych praw i wolnosci wy-
tacznie do zasady proporcjonalnosci, ktéra i tak jest juz wyrazona w innej czesci
przepisu art. 31 ust. 3 (o czym bedzie mowa w kolejnym podrozdziale). Musialoby
to prowadzi¢ do wniosku, ze art. 31 ust. 3 zd. 2 pozbawiony jest normatywnej
tresci; ze ten fragment tekstu prawnego jest zbedny. Wprawdzie pomiedzy zasada
proporcjonalnosci a zakazem naruszania istoty konstytucyjnych praw i wolnosci
zachodza daleko idace zwigzki, to jednak przeciwko ich utozsamianiu przemawia
i to, ze w sytuacjach skrajnych zgodne z zasadg proporcjonalnosci moze by¢ nie-
kiedy nawet calkowite pozbawienie danego prawa podmiotowego. Jednak takie
catkowite odjecie prawa podmiotowego bedzie, mimo zgodnosci z zasadg propor-
cjonalnosci, naruszalo istote tego prawa. Wydaje si¢ wigc, ze nalezy przyjac teorig
istoty absolutnej, z zastrzezeniem wszakze, ze owa istota, owa minimalna tres¢
praw podmiotowych moze ulega¢ ewolucji, moze zmienia¢ si¢ w czasie. Zmiana
moze polega¢ zaréwno na rozszerzeniu si¢ zakresu tej minimalnej tresci, jak i jej
zwezeniu. K. Wojtyczek zauwaza, Ze do pewnego zwezania doszto wlasnie w sto-
sunku do prawa wlasnosci, w zwiagzku z m.in. ochrong srodowiska naturalnego.

Najogolniej rzecz biorac, przyjmuje sie, ze z naruszeniem istoty danego kon-
stytucyjnego prawa badz wolnos$ci mamy do czynienia wtedy, gdy ograniczenia
tego prawa (wolnosci) uniemozliwiaja jego praktyczng realizacje; gdy nie moga
by¢ spelnione funkgje, jakie to prawo (wolnos¢) petni zaréwno w odniesieniu do
calego spoleczenstwa, jak i poszczegolnych jednostek®. Szczegélnych trudnosci

78 Ibidem,s.207-208.
79 Ibidem,s.208-212.
80 Ibidem,s.212.
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bedzie nastrecza¢ okreslenie istoty praw wolno$ciowych z uwagi na to, ze ich
tre$¢ nie jest wyczerpujaco okreslona w prawie pozytywnym. Znaczenie ma tutaj
przede wszystkim zakres sfery wolnosci, jaka pozostata jednostce przy uwzgled-
nieniu istniejacych ograniczen. Natomiast w odniesieniu do praw instytucji ich
istoty upatruje si¢ w konstytucyjnym modelu danej instytucji®'.

Konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci ma zaréwno cechy prawa wolno-
$ciowego, jak i praw-instytucji. W konstytucji brak jest jednak modelu wlasnosci.
W szczegdlnosci wniosek taki uzasadniony jest tym, ze konstytucja tego pojecia nie
definiuje ani w zZaden sposéb nie przybliza, poza zaliczeniem wiasnosci do praw
majatkowych. Czy doszto do naruszenia istoty prawa wlasnosci, czy nie, nalezy wiec
ocenia¢ w sposob podobny do oceny, czy doszlo do naruszenia istoty praw wol-
nosciowych. Zasadnicze znaczenie bedzie tu wiec mie¢ zakres ograniczen w sto-
sunku do zakresu uprawnien wlascicielskich, ktore nie zostaly wlascicielowi odjete.
Mozna przyjac, ze jezeli ograniczenia pozostawiaja wlascicielowi jedynie sam tytut
wlasnosci, samo prawo (nudum iuris), to naruszona bedzie istota prawa wlasnosci.
Dzialanie takie bytoby de facto wywlaszczeniem®, a zatem byloby konstytucyjnie
dopuszczalne jedynie na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem (art. 21
ust. 2). Tego rodzaju ograniczenie prawa wlasnosci mozna by co najwyzej uzna¢
za dopuszczalne w $wietle art. 31 ust. 3 zd. 2 w sytuacji, gdy ograniczenia zostaly
wprowadzone na stosunkowo krétki czas. Trudniejsza do oceny jest sytuacja, w kto-
rej wlascicielowi odjeto wszelkie uprawnienia, z wyjatkiem prawa do zbycia rzeczy.
Reguta, ze dla oceny, czy doszlo do naruszenia istoty prawa, nalezy bra¢ pod uwage
praktyczne (a nie tylko stricte prawne) mozliwosci jego realizacji, sklania do uzna-
nia, ze i w takim wypadku bedziemy mie¢ do czynienia z naruszeniem istoty prawa
wlasnosci, o ile ograniczenia nie zostaty wprowadzone na stosunkowo krétki czas
ioile ograniczenia te sa zwigzane wylacznie z rzecza, a nie z osobg wlasciciela, czyli
dotycza kazdoczesnego wlasciciela rzeczy. W takiej sytuacji mozno$¢ rozporzadza-
nia rzeczg jest bowiem wlasciwie iluzoryczna. Prawo wlasnosci rzeczy, z ktérej nie
mozna czerpa¢ pozytkow, uzywac jej ani nawet jej posiada¢, jest bowiem zludne.
Takie prawo wlasnosci jest dla potencjalnego nabywcy bezwartosciowe. Za przy-
ktad naruszenia istoty prawa wlasnosci nieruchomosci poprzez pozbawienie wia-
$ciciela wszystkich w zasadzie uprawnien mozna uzna¢ przymusowy kwaterunek
mieszkan (tak wypowiedzial si¢ Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 11 maja
1992 r.% oraz analogicznie w wyroku z 18 wrzesnia 2008 r.**).

Naruszenie istoty prawa wlasnosci moze tez mie¢ miejsce poprzez nalozenie
na wlasciciela pozytywnych obowigzkéw stanowigcych dlan znaczne obciazenie.

81 Ibidem,s.214.

82 Koncepcja wywtaszczenia de facto jest tez obecna w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka (por. I. Nakielska, Prawo do wtasnosci w Swietle Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, Gdansk 2002, s. 124-126).

83 Sygn. akt K9/91, OTK 1991/4.

84 Sygn. akt K7/07, OTK-A 2008/7/123.
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Trybunal Konstytucyjny za tego rodzaju obciazenie uznat obowigzek wybudowa-
nia w bardzo krotkim czasie domu mieszkalnego®.

O zasadzie ochrony wlasnosci mozna réwniez mowi¢ w aspekcie prawnomie-
dzynarodowym. Gwarancje prawa wlasnosci formuluje art. 1 Protokotu 1 do
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonego
w Paryzu dnia 20 marca 1952 r.* Zgodnie z nim kazda osoba fizyczna i prawna
ma prawo do poszanowania swego mienia; nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej
wlasnodci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez
ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa miedzynarodowego, z tym ze
panstwa-strony protokotu majg prawo do stosowania takich ustaw, jakie uznaja
za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z intere-
sem powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych
naleznosci lub kar pienieznych. Jak podnosi si¢ w literaturze przedmiotu, formuta
»prawo do poszanowania swojego mienia” w istocie ma charakter formuty gwa-
rantujacej wlasnie prawo wilasnosci. Zostalo to potwierdzone w orzeczeniu Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie Marckx przeciwko Belgii®.

Zakres podmiotowy gwarancji przewidzianej w art. 1 Protokotu jest szeroki.
Gwarancja prawa wlasnoéci obejmuje osoby fizyczne oraz osoby prawne, z wy-
jatkiem panstwowych oséb prawnych, np. fundacji ustanowionych przez pan-
stwo. Ochrona nie obejmuje réwniez jednoosobowych spdtek Skarbu Panstwa.
Niemniej jednak wylaczenie to nie ma charakteru absolutnego. Specyficzne oko-
licznosci danej sprawy moga zadecydowac o udzieleniu ochrony takze osobom
prawnym zwigzanym z panstwem (np. przedsiebiorstwom panstwowym czy pan-
stwowym spétkom). Ochrona przystuguje wszystkim jednostkom, ktére podlegaja
jurysdykeji panstwa bedacego strong Protokotu, niezaleznie od tego, czy jednost-
ka przebywa na terytorium tego panstwa czy tez nie. Ochrona obejmuje nie tyl-
ko wiasciciela, ktorego prawa zostaly naruszone bezposrednio (np. spotke, ktorej
majatek zostal znacjonalizowany), ale réwniez taka osobe, ktdrej prawa naruszono
posrednio (np. akcjonariusza takiej spotki)®®. W odniesieniu do zakresu podmio-
towego gwarangcji z art. 1 Protokotu znajdzie tez zastosowanie art. 14 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie 4 li-
stopada 1950 r.¥, zgodnie z ktérym korzystanie z praw i wolnosci wymienionych
w niniejszej konwencji powinno by¢ zapewnione bez dyskryminacji wynikajacej
z takich powodow, jak ple¢, rasa, kolor skdry, jezyk, religia, przekonania politycz-
ne i inne, pochodzenie narodowe lub spoleczne, przynaleznos¢ do mniejszosci
narodowej, majatek, urodzenie badz z jakichkolwiek innych przyczyn.

85 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 20 kwietnia 1993 r. (sygn. akt P 6/92, OTK 1993/8).

86 Dz.U. 1995, nr 36, poz. 175.

87 C. Mik, Prawo wtasnosci w europejskiej konwencji praw cztowieka, ,Panstwo i Prawo”
5/1993, s. 25.

88 Ibidem, s. 26; por. szerzej |. Nakielska, Prawo do wtasnosci. .., s. 33-44, 57-65.

89 Dz.U. 1993, nr61, poz. 284.
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Przedmiotem ochrony art. 1 Protokotu jest, jak juz wyzej wskazano, prawo wla-
snosci, ale nie tylko. Uzyte w tym przepisie pojecie mienia jest rozumiane szeroko,
obejmuje takze ograniczone prawa rzeczowe (np. stuzebnosci), inne dobra ma-
jatkowe (o charakterze rzeczowym lub osobistym), a nawet dobra niemajatkowe.
Wisrod débr majatkowych chronionych w art. 1 Protokolu mozna wskazaé¢ m.in.
wierzytelnosci, akcje, udziaty, roszczenia restytucyjne. Do chronionych débr nie-
majatkowych naleza przede wszystkim dobra dotyczace wykonywanego zawodu
lub prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej. W szczegélnosci do débr tych nale-
zy dobra reputacja. Przedmiotem ochrony jest rowniez ekspektatywa korzystania
z przyznanych uprawnien zawodowych czy pozwolen lub koncesji. W odniesie-
niu do prawa wlasnosci zasadne jest stwierdzenie, ze ochronie podlegaja wszyst-
kie jego elementy sktadowe. Przedmiotem ochrony sg wylacznie te prawa, ktore
skarzacy nabyl przed zaistnieniem dzialania panstwa, ktére stanowilo narusze-
nie tych praw. Innymi stowy, ochrong nie jest objete nabycie praw w przysztosci.
W szczegdlnosci oznacza to, ze na podstawie art. 1 Protokotu nie mozna zadac
prawa do nabycia okreslonej wlasnosci®.

Podmiotem, do ktdérego kierowany jest obowigzek poszanowania mienia, jest
panstwo. Obowigzek ten rozciaga si¢ na wszystkie segmenty wladzy publicznej
zaréwno centralnej, jak i lokalnej. Panstwo ponosi tez odpowiedzialnos¢ za za-
chowania publicznych o0séb prawnych. W niektérych wypadkach panstwo jest
odpowiedzialne nawet za zachowania os6b prawa prywatnego, ale tylko wtedy,
gdy panstwo zaniechalo podjecia dzialania dla ochrony mienia. Organy i funkcjo-
nariusze panstwa mogg naruszy¢ art. 1 Protokotu zaréwno poprzez zachowania
o charakterze prawnym, jak i faktycznym. Naruszenie moze przy tym przybra¢
posta¢ dzialania badz zaniechania. Przyjmuje si¢, ze panstwo powinno dziala¢
w dobrej wierze i z nalezyta staranno$cia w wykonywaniu obowigzkéw wyni-
kajacych z konwencji i protokotdéw. Z drugiej jednak strony panstwo dysponuje
znacznym marginesem swobody przy ocenie, jakiego rodzaju ingerencje sg uza-
sadnione. Wynika to z postuzenia si¢ przez art. 1 Protokolu pojeciem , interesu
powszechnego™'. Pojecie to nalezy w zasadzie utozsamia¢ z omawianym wcze-
$niej pojeciem interesu publicznego (ktdre réwniez pojawia sie¢ w protokole w od-
niesieniu do pozbawiania prawa wlasnosci).

Rysuje si¢ tu istotna réznica pomiedzy ochrong prawa wtasnosci w art. 1 Pro-
tokotu a jego ochrong przewidziang w Konstytucji RP. Protokoét powoluje si¢ na
ogolng przestanke interesu powszechnego jako umozliwiajaca wprowadzanie
ograniczen prawa wlasnoéci. Nadto wprowadzanie ograniczen mozliwe jest row-
niez w celu zagwarantowania uiszczania podatkéw badz innych naleznosci lub
kar pieni¢znych. Konstytucja RP formuluje natomiast okreslone, enumeratywnie
wymienione przestanki uzasadniajace ograniczanie prawa wlasnosci. Nadto Kon-

90 C. Mik, Prawo wtasnosci..., s. 28; por. szerzej |. Nakielska, Prawo do wtasnosci..., s. 71-118.
91 C.Mik, Prawo wtasnosci..., s. 29.
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stytucja RP przewiduje, ze ograniczenia musza by¢ niezbedne w demokratycz-
nym panstwie, z czego wywodzi si¢ zasad¢ proporcjonalnosci. Wreszcie Konstytu-
cja RP zakazuje naruszania istoty prawa wlasnosci. Brak tych ograniczen w art. 1
Protokotu prowadzi do wniosku o nizszym standardzie ochrony prawa wlasnosci
w systemie Europejskiej konwencji praw cztowieka w poréwnaniu z Konstytu-
cja RP, przynajmniej w aspekcie materialnoprawnym.

2.4. Zasada proporcjonalnosci

Jak wyzej wskazano, jednym z konstytucyjnych determinantéw administracyjno-
prawnych ograniczen prawa wlasnosci jest zasada proporcjonalnosci, wywodzo-
na zaréwno z zasady demokratycznego panstwa prawnego, jak i z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, stwierdzajgcego, ze ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci
moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa niezbedne w demokratycznym pan-
stwie dla realizacji jednej z wymienionych w tym przepisie wartosci. W literaturze
przedmiotu® wskazuje si¢ na donioste znaczenie zasady proporcjonalnosci, zali-
czajac ja do kanonu prawa europejskiego. Jej Zrodel upatruje si¢ czesto w prawie
niemieckim, ale ogdlna idea proporcjonalnosci ingerencji pojawita si¢ w wielu
réznych systemach prawnych. Znanym przyktadem jest orzeczenie Sagdu Najwyz-
szego Stanéw Zjednoczonych w sprawie Lochner przeciwko Nowemu Jorkowi,
gdzie Sad ten opowiedzial sie przeciwko ,,zbednej i arbitralnej ingerencji w prawa
jednostki”

Zasada proporcjonalnosci, zwana tez zasada adekwatnosci, zostala $cidle zde-
finiowana jednak dopiero w doktrynie niemieckiej w latach piecdziesigtych ubie-
glego wieku. Generalng ideg zasady adekwatnosci bylo powiazanie celu regulaciji,
stanowigcej ingerencj¢ w prawa jednostki, z podejmowanymi $rodkami dziata-
nia. Chodzito tu o wazenie celu ingerencji i jej rzeczywistych skutkéw. W dok-
trynie niemieckiej wyodrebniono w zwigzku z tym trzy elementy skladajace si¢
na zasade¢ adekwatnosci: nakaz przydatnosci, koniecznosci i proporcjonalnos$ci®.
W Polsce zasada proporcjonalnosci zostata afirmowana w orzecznictwie Trybu-
nalu Konstytucyjnego jeszcze przed wejsciem w zycie obowigzujacej Konstytucji
RP, a nastepnie potwierdzona juz pod jej rzadami®.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze zasada proporcjonalnosci per se dotyczy je-
dynie relacji celu ingerencji do zastosowanych srodkéw. To, w jakim celu zostata

92 Z.Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 111.
93 D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 4/1990, s. 61.
94 K. Wojtyczek, Granice ingerencji..., s. 146.
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podjeta ingerencja, jest, z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci, obojetne,
chyba ze cel bytby niemozliwy do realizacji albo Ze jego realizacja bytaby mozliwa
wylacznie z zastosowaniem $rodkéw nadmiernie obcigzajacych adresata w sto-
sunku do wartosci zalozonego celu regulacji®. Cele regulacji musza rzecz jasna
odpowiada¢ wymogom konstytucyjnym. Ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnosci sa dopuszczalne jedynie wtedy, gdy maja stuzy¢ realizacji jednej z war-
tosci enumeratywnie wyliczonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Nie wynika to
jednak z zasady proporcjonalnosci jako takiej.

Pierwszy ze skladnikéw zasady proporcjonalnosci, tj. nakaz przydatnosci, to
wymog, by zastosowane $rodki (stanowigce ingerencje w prawa jednostki) byly
zdatne do osiggniecia zalozonego celu, aby mogly, przynajmniej teoretycznie,
doprowadzi¢ do jego urzeczywistnienia. Zakazane jest wigc stosowanie regula-
cji bezcelowych czy pozornych®. Przy blizszym ogladzie ten aspekt zasady pro-
porcjonalnosci ujawnia istotne problemy, jakie pojawiaja si¢ przy jej stosowaniu.
Niewatpliwie kluczowe dla realizowania tej zasady jest ustalenie celu regulacji.
W przypadku stanowienia prawa przez organ kolegialny kwestia ta budzi pew-
ne watpliwosci. Poszczegolni cztonkowie organu kolegialnego moga gltosowac za
przyjeciem danego aktu normatywnego z bardzo réznych pobudek. Niektorzy
z nich mogga nie zastanawiac¢ si¢ nad celem stanowionego prawa. Dla usunigcia
tych trudnosci mozna akt prawotworczy przypisa¢ nie tyle konkretnym ludziom
- cztonkom organu kolegialnego, ktory akt ustanowit - ale fikcyjnemu podmioto-
wi, prawodawcy dogmatycznemu. Przy takim zalozeniu cel regulacji bedzie usta-
lany przede wszystkim na podstawie tresci samego aktu, zwlaszcza preambuty,
jezeli takowa zawiera. Nadto mozna tez siggna¢ do uzasadnienia projektu aktu
czy innych materialéw z postepowania prawodawczego. Jezeli akt byl przedmio-
tem postepowania przed innym organem panstwowym (np. jezeli przepisy ustawy
byly kontrolowane przez Trybunal Konstytucyjny), to materialy z tego postepo-
wania, zwlaszcza to, w jaki sposob przedstawiciele organu, ktory akt wydat, uza-
sadniali jego wydanie, moze by¢ takze uwzglednione przy ocenie celéw ingeren-
cji. W odniesieniu do rzadowych projektéw ustaw mozna tez bra¢ pod uwage
oficjalne rzagdowe dokumenty zawierajace zalozenia polityki panstwa®.

Nakaz konieczno$ci - drugi skladnik zasady proporcjonalnosci - to wymog
niezbednosci ingerencji. Nie moze ona wykraczac ponad to co konieczne dla osia-
gniecia zalozonego celu. Nakaz ten mozna tez okresli¢ jako nakaz zastosowania
najlagodniejszego srodka. Sposrod wszystkich srodkéw w danej sytuacji skutecz-
nych nalezy wybra¢ ten, ktdry jest najmniej dotkliwy. Niezgodna z zasada pro-
porcjonalnosci bedzie zatem ingerencja przy zastosowaniu danego srodka, jezeli
mozna wykazag, ze inny srodek bylby réwnie skuteczny, a mniej ucigzliwy. Nakaz

95 Ibidem,s. 152.
96 D. Kijowski, Zasada adekwatnosci..., s. 61.
97 K. Wojtyczek, Granice ingerengji..., s. 150-152.
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koniecznosci wyraza si¢ w czterech aspektach: przedmiotowym, przestrzennym,
czasowym i podmiotowym. Aspekt przedmiotowy nakazu koniecznosci polega
na tym, aby sposréd wszystkich srodkéw réwnie skutecznych wybrac ten, ktory
prowadzi do uszczuplenia praw i wolnosci czlowieka i obywatela w jak najmniej-
szym zakresie. Aspekt przestrzenny tego nakazu (szczegdlnie istotny w odniesie-
niu do ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci) sprowadza si¢ do wymogu, by
regulacja ograniczajaca prawa jednostki obowigzywata jedynie na tym obszarze,
gdzie wystepuje zagrozenie wartosci, ktorych ochrona jest jej celem. Nakaz ko-
nieczno$ci w aspekcie czasowym oznacza, ze nie nalezy wprowadzac ograniczenia
praw jednostki na stale, jezeli nie jest to niezbedne do osiggniecia zamierzonego
celu. Aspekt podmiotowy nakazu koniecznosci bywa nazywany nakazem indywi-
dualizowania ingerencji. Oznacza on, ze wprowadzenie ograniczen dotyczacych
wszystkich podmiotéw danego prawa czy wolnosci badz tez stosunkowo szero-
kiego ich kregu jest niedopuszczalne, jezeli wystarczajace dla osiggniecia zatozo-
nego celu regulacji jest wprowadzenie takiego ograniczenia tylko w odniesieniu
do wezszego kregu podmiotow. Nakaz koniecznosci mozna okresli¢ jako stopnio-
wanie ingerencji: od najmniej uciazliwej do najbardziej uciazliwej dla jednostki®.

Trzecim elementem zasady proporcjonalnosci jest nakaz proporcjonalnosci
sensu stricto. Punktem wyjscia dla tego nakazu jest przeciwstawienie sobie dwoch
wartosci: prawa jednostki oraz innej wartosci, dla ktdrej to prawo jest ogranicza-
ne. Mamy tu do czynienia z sytuacja konfliktu warto$ci. Gdyby bowiem takiego
konfliktu nie bylo, to nie byloby réwniez potrzeby ograniczania praw jednost-
ki dla realizacji tej cennej wartosci (czyli ingerencja bylaby niedopuszczalna juz
na mocy nakazu przydatnosci). Nakaz proporcjonalnosci sensu stricto wskazuje,
ze konflikt ten nie moze by¢ przez prawodawce rozstrzygany arbitralnie. Stopien
ograniczenia prawa czy wolnosci jednostki, stopient naruszenia tej wartosci musi
by¢ proporcjonalny do stopnia urzeczywistnienia wartosci, ktorych realizacja jest
celem ingerencji. Chodzi tu o rozstrzygniecie kwestii, czy dany stopien urzeczy-
wistnienia okreslonej wartosci (np. porzadku publicznego) uzasadnia dany sto-
pien naruszenia w tym celu danego prawa jednostki (np. prawa wtasnosci)®.

Dla stwierdzenia, ze istniejace lub tylko projektowane ograniczenia prawa wta-
snosci nieruchomosci spetniajg wymogi zasady proporcjonalnosci, nalezy przede
wszystkim ustali¢, czy sa one przydatne dla osiggniecia ktdrej$ z wartosci wymie-
nionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W razie odpowiedzi pozytywnej nalezy
stwierdzi¢, czy nie istniejg inne, mniej ucigzliwe ograniczenia prawa wilasnosci,
ktore zapewnilyby taki sam stopien realizacji tej wartosci z art. 31 ust. 3, z uwagi
na ktdéra wprowadzono ograniczenia. W szczegolnosci nalezy ustali¢, czy nie bylo-
by wystarczajace zastosowanie srodka prawnego w mniejszym stopniu uszczupla-
jacego prawa wlasciciela, ktory bedzie obowigzywat przez czas krotszy niz srodek

98 D. Kijowski, Zasada adekwatnosci..., s. 61-62.
99 K. Wojtyczek, Granice ingerencji..., s. 159-160.
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proponowany badz obejmowal mniejsza czes¢ terytorium kraju czy mniejsza grupe
wlascicieli. Jezeli ograniczenie prawa wlasnosci nieruchomosci spetnia te kryteria,
tj. nakazy przydatnosci i koniecznosci, to trzeba jeszcze ustali¢, czy uzyskany w jej
wyniku poziom realizacji danej wartosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest proporcjo-
nalny do stopnia uszczuplenia prawa wlasnosci. Innymi stowy, nalezy wazy¢ osia-
gnieta korzys¢ i natozone dla jej uzyskania cigzary. To wazenie nie ma jednak cha-
rakteru zobiektywizowanego. W duzej mierze pozostaje ocena aksjologiczna.

W praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego zasada proporcjonalno-
$ci stanowila istotne kryterium oceny konstytucyjnosci administracyjnoprawnych
ograniczen prawa wilasnosci nieruchomosci. Przyktadem takiego orzeczenia jest
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 25 listopada 2003 r.'® W sprawie zakonczo-
nej tym wyrokiem TK badal — w trybie kontroli prewencyjnej — konstytucyjnos¢
przepiséw ustawy z dnia 24 lipca 2002 r. o uznaniu czgsci Pétwyspu Helskiego
za obszar szczegdlnie wazny dla obrony kraju'®’. Na skutek powotanego orzecze-
nia Trybunatu ustawa ta nigdy nie weszla w zycie. Szczegdlne ograniczenia mia-
ty obowigzywac na obszarze strefy specjalnej, okreslonej w ustawie jako obszar
szczegblnie wazny dla obrony kraju.

Artykul 1 ust. 1 ustawy helskiej wskazywal, ze w jej sklad wchodza terytorium
gminy o statusie miasta Hel wraz z przyleglymi morskimi wodami wewnetrzny-
mi stanowigcymi wody portéw. Liczny katalog daleko idacych ograniczen pra-
wa wlasnosci nieruchomosci potozonych na terenie tej strefy przewidywat art. 3
ust. 1 ustawy helskiej. Zgodnie z tym przepisem na obszarze szczegoélnie waznym
dla obrony kraju wprowadza si¢ ograniczenia polegajace na obowigzku uzyski-
wania przez wladajacego nieruchomoscia zezwolenia na: nabycie i przeniesienie
prawa wlasnosci nieruchomosci; ustanowienie uzytkowania wieczystego i jego
przeniesienie; ustanowienie uzytkowania nieruchomosci; najem lub dzierzawe
nieruchomosci przez czas przekraczajacy sze$¢ miesiecy; zmiane dotychczasowe-
go zagospodarowania lub uzbrojenia terenu niepowodujaca koniecznosci wpro-
wadzenia zmian w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego; inwe-
stycje dotyczace linii kolejowych lub infrastruktury kolejowej, drog publicznych
lub lezacych w ich ciggu obiektéw inzynierskich, mostéw i wiaduktow, infrastruk-
tury telekomunikacyjnej albo urzadzen, instalacji i sieci energetycznych, z wyjat-
kiem remontéw niepowodujacych zmian geodezyjnych terenu; budowe, rozbudo-
we lub modernizacje infrastruktury portowej i zapewniajacej dostep do portow.
Wprawdzie ustawodawca przyznal odszkodowanie kazdemu, kto poniost szkode
powstala w nastepstwie wyzej wymienionych ograniczen (art. 8 ust. 1 ustawy hel-
skiej), jednakze wysokos¢ tego odszkodowania zostala ograniczona do wysokosci
poniesionej straty (ust. 2 tego przepisu).

100 Sygn. akt K 37/02, OTK-A 2003/9/96.
101 Druk sejmowy nr 407 Sejmu IV kadencji (zasoby internetowe Sejmu RP, http://www.sejm.
gov.pl [dostep 21.04.2018]), zwana dalej ustawa helska.
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W powotanym wyzej orzeczeniu Trybunal skupil si¢ gléwnie na ocenie kon-
stytucyjnosci art. 15 ust. 2 ustawy helskiej. Przepis ten stanowil, ze jezeli spadko-
bierca, ktéry nabyt wchodzaca w sklad spadku nieruchomos¢ na podstawie testa-
mentu, nie uzyska zezwolenia, o ktérym mowa w ustawie, na podstawie wniosku
zfozonego w ciaggu roku od dnia otwarcia spadku, prawo wlasnosci nieruchomo-
$ci lub prawo uzytkowania wieczystego nabywaja osoby, ktére bytyby powotane
do spadku z ustawy. Wprawdzie przepis ten ogranicza bezposrednio prawo do
dziedziczenia, jednak Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze posrednio ograniczo-
ne zostaje tez prawo wlasnosci. W istocie bowiem spadkobierca testamentowy,
ktéry nie uzyskal zezwolenia, zostaje przez ten fakt wywlaszczony i to bez od-
szkodowania (odszkodowanie przystugiwa¢ miato bowiem tylko w przypadkach
ograniczen przewidzianych w art. 3 ust. 1 ustawy helskiej). Jak trafnie ocenit Try-
bunal, ,,rozwigzania przyjetego w art. 15 ust. 2 ustawy helskiej nie mozna uzna¢
za konieczne (zwazywszy choc¢by na odmienng - przyjeta w tej samej ustawie
- regulacje w odniesieniu do spadkobiercéw ustawowych), ani tez za pozostajace
w rozsadnej proporcji do zamierzonego przez ustawodawce celu. [...] Z powyz-
szych wzgledow regulacja ta narusza granice proporcjonalnosci”. Trybunat Kon-
stytucyjny uznal jednoczesnie, ze art. 15 ust. 2 ustawy helskiej jest nierozerwalnie
zwiazany z calg ta ustawa, co czynilo zbednym orzekanie w przedmiocie konsty-
tucyjnosci pozostalych przepiséw tej ustawy objetych wnioskiem Prezydenta RP.

W dalszej czgsci niniejszej pracy oméwione zostang inne orzeczenia Trybu-
nalu Konstytucyjnego, w ktérych kryterium proporcjonalnosci stanowito istotna
przestanke oceny konstytucyjnosci administracyjnoprawnych ograniczen prawa
wlasnosci nieruchomosci.
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3.1. Charakter administracyjnoprawnych
ograniczen prawa wtasnosci nieruchomosci

Ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci odnalez¢ mozna w réznych gale-
ziach systemu prawa, przede wszystkim jednak w prawie administracyjnym i cy-
wilnym. Z uwagi na swdj niezwykle szeroki zakres regulacji i szerokie spektrum
chronionych warto$ci prawo administracyjne odgrywa tu wspolczesnie szczegél-
nie doniosla, moze nawet pierwszoplanowa, role. Rzecz jasna, faczg je tutaj Sciste
zwigzki z prawem cywilnym, stad mozna méwic, ze ograniczenia prawa wlasnosci
nieruchomosci to sfera pogranicza prawa.

Dyferencjacja administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci nieru-
chomosci sprowadza si¢ przede wszystkim do kwestii wyodrebnienia prawa ad-
ministracyjnego sposrod innych dzialéw systemu prawa. W literaturze przedmio-
tu podnosi sig, Ze nie istnieje jedna, powszechnie akceptowana definicja prawa
administracyjnego’. Rozni autorzy, formulujac definicje prawa administracyj-
nego, postugiwali si¢ r6znymi jego wyznacznikami. Prawo administracyjne pro-
bowano wigc definiowaé poprzez pojecie administracji publicznej. Przykladem
moga tu by¢ poglady J. Starosciaka, ktéry uwazal, ze konieczne dla okreslenia
prawa administracyjnego jest zdefiniowanie pojecia administracji. Przez admini-
stracje rozumial on dziatalnos¢ organizatorska panstwa. Dziatalnosci tej przypisat
pewne szczegélne cechy. Przede wszystkim zauwazyl, ze jest ona podejmowana
w interesie szerszej zbiorowosci, w szczegolnych formach prawnych i zwigzana
jest z mozliwo$cia uzycia przymusu panstwowego. Jako dalsze cechy dziatalno-
$ci administracji J. Staro$ciak wymienil moznos$¢ inicjowania tej dzialalnosci
przez same organy administracji, wzgledng konkretnos¢ spraw, jakimi zajmuje

1 Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. 1,
Warszawa 2010, s. 74.



86 Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci

sie administracja, oraz to, ze jej aktywno$¢ polega nie tylko na podejmowaniu
dziatan prawnych

Definiowanie prawa administracyjnego jako tej czesci porzadku prawnego, ktéra
reguluje administracje publiczng (rozumiang przedmiotowo jako pewng dziatal-
nos$¢ podmiotéw wladzy publicznej), jest - jak zauwaza J. Bo¢ — rozpowszechnione
w literaturze®. W taki badz zblizony sposdb prawo administracyjne definiuje wielu
autoréw, m.in. T. Kuta, J. Borkowski, E. Ochendowski*. J. Bo¢ poddaje jednak tego
rodzaju definicje pewnej krytyce. Skoro bowiem prawo administracyjne definiuje
sie poprzez pojecie administracji publicznej, to — celem uniknigcia bledu logiczne-
go petito principi — pojecie administracji nalezaloby zdefiniowa¢ bez odwolywania
sie do aspektéw prawnych tego zjawiska. Pozytywne zdefiniowanie administracji
publicznej bez wskazania (w taki czy inny sposdb), ze jej dzialalno$¢ jest poddana
prawnej regulacji, wydaje si¢ by¢ bardzo trudne (a wlasciwie niemozliwe)®.

Prawo administracyjne bywa tez definiowane poprzez odniesienie si¢ do po-
jecia stosunku administracyjnoprawnego, jako ta galaz prawa, ktéra reguluje te
stosunki (ich powstanie, ustanie, zmiany i tres¢). Definiuje prawo administracyj-
ne przy wykorzystaniu pojecia — narzedzia, jakim jest stosunek administracyj-
noprawny, J. Filipek, cho¢ bierze pod uwage réwniez inne elementy, zwlaszcza
metod¢ administracyjnoprawng. Krytycy definiowania pojecia prawa admini-
stracyjnego poprzez pojecie stosunku administracyjnoprawnego zwracaja przede
wszystkim uwage na to, ze przedmiotem regulacji prawa administracyjnego sa
takze sytuacje administracyjnoprawne, tj. relewantne z punktu widzenia prawa
administracyjnego, ktére nie wigzg si¢ z powstaniem jakichkolwiek stosunkow
administracyjnoprawnych®.

Inny jeszcze kierunek poszukiwan definicji prawa administracyjnego eksponu-
je przede wszystkim element wladztwa, wyrazajacego sie w jednostronnosci i au-
torytatywnosci rozstrzygniecia, zagwarantowanego mozliwoscia zastosowania
przymusu panstwowego (w przypadku nalozenia obowigzku)’. Z drugiej strony
podnosi sie, ze wspolczesnie znaczenie przymusu maleje, z uwagi chociazby na
ekspansje niewladczych form dziatania administracji publicznej czy rozwdj spote-
czenstwa obywatelskiego®. Trudno jednak nie zauwazy¢, ze w sferze administracji
wkraczajacej w prawa i wolno$ci jednostki zasadnicze znaczenie odgrywajg — i za-
pewne nadal beda odgrywa¢ - wladcze formy dzialania administracji. Niemniej
jednak przydatnos¢ kryterium wladztwa dla odréznienia administracyjnopraw-

2 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11-14.

3 J. Bo¢, Pojecie prawa administracyjnego, [w:] J. Boc¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia
Limited 2007, s. 35.

Z. Duniewska, Prawo administracyjne..., s. 92.

J. Bo¢, Pojecie..., s. 35.

Z. Duniewska, Prawo administracyjne..., s. 94.

J. Bo¢, Pojecie..., s. 35.

Z. Duniewska, Prawo administracyjne..., s. 96.
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nych ograniczen prawa wlasnoséci nieruchomosci jest ograniczona w zasadzie do
tych przypadkéw, w ktérych mamy do czynienia z konkretyzacja normy prawnej
w drodze aktu indywidualnego.

Trudnosci z wyznaczeniem definicji prawa administracyjnego wynikaja z niezwy-
kle szerokiego zakresu tego prawa, obejmujgcego rozmaite dziedziny zycia i nieustan-
nie si¢ poszerzajacego. Niemale trudnosci sprawia takze wyznaczenie przedmiotu
tego prawa. Ogolnie okresla si¢ go jako ,,stosunki administracyjnoprawne’, ,,sytuacje
administracyjnoprawne’, ,,administrowanie” itp.” Ten niemozliwy do sprecyzowania
zakres prawa administracyjnego skfania do przyjecia ujecia negatywnego.

Za podsumowanie powyzszych rozwazan niech postuzy konstatacja J. Zim-
mermanna, ze nie sposéb sformulowa¢ kompletnej definicji prawa administracyj-
nego (tak jak i innych galezi prawa). Wynika to stad, ze z jednej strony nie da si¢
zdefiniowac samego pojecia ,,prawo’, a z drugiej strony — w sposob jednoznaczny
wytyczy¢ granicy pomiedzy poszczegolnymi jego dziedzinami. Stad tez, jak za-
uwaza ]. Zimmermann, zasadne jest definiowanie prawa administracyjnego nie
w sposéb absolutny, ale w sposob instrumentalny, dla realizacji okreslonego celu,
np. dla zbadania pewnego, szczegétowego zagadnienia'®.

Na potrzeby niniejszej pracy za administracyjnoprawne ograniczenia prawa
wlasnosci nieruchomosci beda uwazane te, ktore nie mieszczg sie¢ w obszarze pra-
wa prywatnego ani karnego. I tak np. ograniczenie prawa wlasnosci nierucho-
mosci przewidziane w art. 144 kodeksu cywilnego (zgodnie z ktorym wlasciciel
nieruchomosci powinien przy wykonywaniu swego prawa powstrzymywac si¢ od
dziatan, ktore by zaktocaly korzystanie z nieruchomosci sgsiednich ponad prze-
cietng miare, wynikajaca ze spoleczno-gospodarczego przeznaczenia nierucho-
mosci 1 stosunkéw miejscowych) nie ma charakteru administracyjnoprawnego
ograniczenia prawa wlasnos$ci, miesci si¢ bowiem w obszarze prawa prywatnego
(cywilnego). Istotna réznica pomiedzy ograniczeniami wynikajacymi z prawa
prywatnego a ograniczeniami wynikajacymi z prawa administracyjnego (jako ga-
tezi prawa publicznego) polega na tym, ze ograniczenia prywatnoprawne stuza
przede wszystkim ochronie interesu prywatnego (jednostkowego) — w tym przy-
padku interesu wladciciela nieruchomosci sasiedniej. Natomiast ograniczenia
administracyjnoprawne ustanawiane sg w interesie publicznym, w interesie ogo-
tu (cho¢ posrednio stuza tez jednostkom). W ramach prawa publicznego nalezy
odrézni¢ ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci przewidziane w prawie
karnym (w tym w prawie wykroczen, ktore stanowi czes¢ szeroko rozumianego
prawa karnego) i w prawie administracyjnym. Odréznienie to nie powinno by¢
trudne z uwagi na specyficzng metode regulacji stosowang w prawie karnym.

Pewnych probleméw moze nastrecza¢ natomiast dyferencjacja ograniczen ad-
ministracyjnoprawnych i tych przewidzianych w nowo wyodrebnionych dziedzi-

9 Ibidem,s. 102-103.
10 J.Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 14.
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nach prawa o charakterze kompleksowym, jak np. prawo ochrony $rodowiska,
prawo publiczne gospodarcze czy prawo rolne. Z uwagi na kompleksowy charak-
ter tych dyscyplin, ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci w nich przewi-
dziane bedg réwniez uwzgledniane w niniejszej pracy, o ile nie mozna im przypi-
sa¢ charakteru prywatnoprawnego lub prawnokarnego.

Podsumowujac powyzsze, mozna powiedzie¢, ze przyjete w niniejszej pracy kry-
teria dyferencjacji administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnoéci nieru-
chomosci sprowadzaja si¢ do (pierwszoplanowego) kryterium charakteru interesu
pozwalajacego na wyodrebnienie ograniczen publicznoprawnych oraz do kryterium
metody regulacji. To drugie jest przede wszystkim uzyteczne w przypadku ograni-
czen przybierajacych forme aktu administracyjnego. Natomiast w odniesieniu do
ograniczen wynikajacych bezposrednio z aktéw normatywnych, zwlaszcza rangi
ustawowej, bardziej przydatne jest kryterium interesu. Niemniej jednak stwierdze-
nie, ktdre z ograniczen przewidzianych bezposrednio w ustawach s3 ograniczenia-
mi o charakterze administracyjnoprawnym, a ktore — ograniczeniami o charakterze
cywilnoprawnym, moze niekiedy nastrecza¢ watpliwosci.

W ramach tradycyjnego podzialu prawa administracyjnego na trzy segmenty:
prawo ustrojowe, proceduralne i materialne — administracyjnoprawne ogranicze-
nia prawa wtasnosci nieruchomosci wypada zaliczy¢ do tego ostatniego. Wprawdzie
stworzenie definicji materialnego prawa administracyjnego, podobnie jak definicji
prawa administracyjnego w ogdle, nie jest zadaniem tatwym, to jednak w doktrynie
podaje sie pewne cechy charakterystyczne tego prawa. Przede wszystkim odnoto-
wac trzeba, Ze normy materialnego prawa administracyjnego zawarte sg tylko w ak-
tach o charakterze zrédet prawa powszechnie obowigzujacego. Adresatami tych
norm s3 jednostki — okre$lane jako podmioty administrowane - tj. osoby fizyczne,
osoby prawne czy tez jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej,
ale wyposazone w zdolnos$¢ prawna, ktére znajduja si¢ w sferze zewnetrznej admi-
nistracji, to znaczy nie sa podporzadkowane organizacyjnie ani stuzbowo organom
administracji publicznej. Normy te moga przy tym okresla¢ sytuacje prawng tych
podmiotéw albo bezposrednio, albo moga wymaga¢ konkretyzacji w drodze aktéow
indywidualnych, zasadniczo wydawanych przez organy administracji publicznej,
wzglednie inne podmioty administrujace. Normy materialnego prawa administra-
cyjnego przyznaja prawa lub nakladaja obowigzki na podmioty administrowane,
okreslajac jednocze$nie przestanki ziszczenia sie tych praw i obowigzkéw. Wyzna-
czajac sytuacje prawng podmiotéw administrowanych, normy materialnego prawa
administracyjnego oddzialujg tez na zachowanie samej administracji, determinu-
ja jej dziatanie, a zwlaszcza — wskazuja, jak dalece administracja moze ingerowac
w sfere praw i wolnosci jednostki (w tym prawa wilasnosci)!!. Nadto jako ceche

11 J. Jagielski, Rozwazania nad pojeciem i istotq prawa administracyjnego materialnego, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Prawo admi-
nistracyjne materialne, t. 7, Warszawa 2012, s. 28-30.
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norm materialnego prawa administracyjnego wymienia si¢ tez ich jednostronny,
bezwzglednie obowigzujacy charakter. Sytuacja prawna adresata normy (podmiotu
administrowanego) wyznaczana jest badz to juz przez sama norme, badz w drodze
wladczego aktu jej stosowania — przede wszystkim poprzez wydanie aktu admini-
stracyjnego, rzadziej w drodze czynno$ci materialno-technicznej. W kazdym przy-
padku norma jest bezwzglednie wigzaca'2.

Biorgc pod uwage powyzsze rozwazania, mozna wyodrebni¢ dwie zasadnicze
kategorie administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci:
ograniczenia realizowane bezposrednio i ograniczenia realizowane posrednio.
Z administracyjnoprawnymi ograniczeniami prawa wlasnosci nieruchomosci re-
alizowanymi bezposrednio mamy do czynienia wtedy, gdy norma prawna, miesz-
czaca si¢ w obszarze prawa administracyjnego, wprost wyznacza sytuacje prawna
wlasciciela nieruchomosci poprzez nalozenie na niego obowigzkéw uszczuplaja-
cych zakres swobody w korzystaniu z nieruchomosci badz rozporzadzaniu nia,
bez potrzeby konkretyzacji tych obowigzkéw w drodze aktu indywidualnego. Akt
taki moze by¢ wprawdzie wydany, ale albo bedzie on mial charakter deklarato-
ryjny (potwierdzajacy jedynie w sposob prawnie wigzacy to, co istnieje z mocy
samego prawa), albo bedzie w jaki$§ sposéb modyfikowal sytuacje prawng adre-
sata w stosunku do tego, co wynika z mocy samego prawa. Druga grupa admini-
stracyjnoprawnych ograniczen prawa wilasnosci nieruchomosci, tj. ograniczenia
realizowane posrednio, to takie, ktére wymagaja konkretyzacji w drodze aktow
indywidualnych, wydawanych przez organy administrujace, przy czym norma
prawna moze albo naklada¢ na organ obowigzek wydania takiego aktu, albo je-
dynie go do tego uprawnia¢. Ten podzial administracyjnoprawnych ograniczen
prawa wlasnosci nieruchomosci przyjeto w niniejszej pracy jako zasadniczy. Wy-
nika to réwniez z tego, ze podzial ten pokrywa si¢ podzialem ograniczen prawa
wlasnosci nieruchomosci na podstawie kryterium prawnej formy ograniczenia.
W odniesieniu do ograniczen realizowanych bezposrednio forma tg bedzie akt
normatywny. Ograniczenia te zawarte sg w ustawach, a takze w aktach norma-
tywnych majacych charakter zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, wyda-
wanych na podstawie ustaw, tj. rozporzadzeniach i aktach prawa miejscowego.
Natomiast forma ograniczen realizowanych posrednio jest akt administracyjny.
Pewne znaczenie moga tu tez odgrywac inne prawne formy dziatania administra-
cji publicznej, przede wszystkim czynnos$ci materialno-techniczne.

W literaturze' podnosi sig, ze konkretyzacja uprawnien czy obowiazkow prze-
widzianych w normach materialnego prawa administracyjnego moze by¢ do-
konana w drodze czynnosci materialno-technicznej, jaka jest np. wpis do urze-
dowego rejestru. Nalezy tu jednak zwrdci¢ uwage na istotng réznice pomiedzy
konkretyzacja normy w drodze aktu administracyjnego a konkretyzacja normy

12 Ibidem,s. 33.
13 Ibidem,s. 32.
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w drodze czynnosci materialno-technicznej. Akt administracyjny ma charakter
czynnosci prawnej. Akt administracyjny (konstytutywny, bo o taki jego rodzaj
tu chodzi) zawiera norme¢ konkretna i indywidualng, bedaca konkretyzacja nor-
my generalnej i abstrakcyjnej. Bezposrednio sytuacje prawna adresata aktu ad-
ministracyjnego okresla norma zawarta w tym akcie. Natomiast norma zawar-
ta w ustawie, na podstawie ktorej to normy akt administracyjny zostal wydany,
okresla sytuacje¢ adresata tego aktu posrednio, niejako za posrednictwem normy
zawartej w akcie administracyjnym. Natomiast czynno$ci materialno-techniczne
sg faktami prawnymi, ktére moga oddzialywac na sytuacj¢ prawng jednostki, ale
mocg samych faktéw. Wpis do urzedowego rejestru, ewidencji itp. nie tworzy no-
wej normy konkretnej i indywidualnej. Fakt, ze dany podmiot zostal wpisany do
urzedowego rejestru, powoduje, ze podmiot ten znajduje sie w sytuacji, w ktorej
spelniona zostaje hipoteza pewnych norm prawnych, jakie moga by¢ albo reali-
zowane bezposrednio albo posrednio. Wpis do urzedowego rejestru (dokonany
w formie czynno$ci materialno-technicznej, a nie aktu administracyjnego) nie
moze wiec stanowi¢ ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci per se. Moze
by¢ jedynie przestanka ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci (realizowa-
nych bezposrednio badz posrednio). Do ograniczen prawa wlasnosci nierucho-
mosci nie mozna tez zaliczy¢ czynno$ci materialno-technicznych polegajacych na
taktycznym wkraczaniu na nieruchomos¢ badz zajmowaniu jej czesci. Ogranicze-
niem w takim przypadku bedzie nie sama czynnos$¢ zajmowania nieruchomosci
(bo jest to czynnos¢ faktyczna, a nie prawna), lecz wynikajacy z normy prawnej
obowigzek znoszenia przez wlasciciela takiego stanu rzeczy (ktéra to norma moze
by¢ realizowana bezposrednio badz posrednio).

Analiza administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnoéci nieruchomo-
$ci w niniejszym rozdziale ma na celu nie tylko ich wyliczenie, ale rowniez klasyfi-
kacje poprzez wskazanie, jakie instytucje prawa administracyjnego materialnego
znajduja tutaj zastosowanie. Pod pojeciem instytucji prawa administracyjnego
materialnego rozumie si¢ w doktrynie zespdt norm tego prawa. Swoiste cechy tego
zespolu norm umozliwiajg jego wyodrebnienie. Normy te zwigzane s3 wspdlnym
ratio legis ich ustanowienia, a takze w ten sposob, ze maja chroni¢ okreslone war-
tosci. Do cech instytucji prawa administracyjnego materialnego zalicza sie¢ takze
ich wzgledng trwalo$¢. W odréznieniu od poszczegdlnych norm materialnego
prawa administracyjnego, nader czgsto zmienianych, instytucje tego prawa wy-
kazujg si¢ znaczng trwaloscig (mimo zmian czgstkowych). Do typowych postaci
instytucji prawa administracyjnego materialnego zalicza si¢ m.in. plany, zakazy,
nakazy, pozwolenia'*.

Instytucje administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci nierucho-
mosci majg trzy zasadnicze elementy sktadowe: adresata (podmiot administrowa-
ny), ktérym jest zasadniczo wlasciciel nieruchomosci, przestanki ich zastosowania

14 Z.Duniewska, Zakres regulagji..., s. 178.
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(okreslone, prawnie relewantne okoliczno$ci, stany rzeczy, od ktérych zaistnienia
uzaleznione jest zastosowanie ograniczenia) oraz tres¢. Trescig tg jest obowigzek
(badz obowigzki) uszczuplajacy zakres uprawnien wiascicielskich. Moze by¢ to
zakaz podejmowania dziatan mieszczacych si¢ w uprawnieniach wtasciciela, np.
zakaz korzystania z nieruchomosci w okreslony sposob (co stanowi najczestsza
forme ograniczania prawa wlasnosci nieruchomosci), zakaz pobierania wszelkich
(badz tylko okreslonych) pozytkéw, zakaz zbywania nieruchomosci lub jej czesci
itd. Tredcia tego ograniczenia moze by¢ tez nakaz podjecia okreslonych dzialan
przez wlasciciela, mieszczacych si¢ w zakresie wykonywania jego prawa wilasno-
$ci. Tego rodzaju nakaz ogranicza zasadnicza swobode wtasciciela w wyborze spo-
sobu korzystania z przystugujacego mu prawa. Skoro wlascicielowi nakazane jest
czynienie ze swego prawa okreslonego uzytku, to a contrario nie moze on czynic¢
ze swego prawa innego uzytku, ktory by uniemozliwial mu korzystanie ze swego
prawa w sposob prawnie nakazany. Przykladowo, skoro wlascicielowi lasu naka-
zane jest trwale utrzymanie lasu (art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r.
o lasach?), to jednoczesnie zakazane mu jest korzystanie ze swej nieruchomosci
w taki sposob, ktory by trwale utrzymanie lasu zniweczyl — w szczegdlnosci zaka-
zane mu jest wiec wykarczowanie lasu.

Przyjety w tym rozdziale podzial instytucji administracyjnoprawnych ograni-
czen prawa wlasnosci nieruchomosci opiera si¢ na kryterium ich formy prawne;j.
Z tego wzgledu wyodrebniono ograniczenia majace forme aktu normatywnego
i ograniczenia majace forme aktu administracyjnego. Ograniczenia drugiego typu
zostaly nastepnie podzielone na cztery podkategorie, zaleznie od tresci i skutkow
prawnych aktu. Nie jest to jedyny mozliwy do przeprowadzenia podzial admi-
nistracyjnoprawnych ograniczen prawa wilasnosci nieruchomosci. Innym moz-
liwym podzialem jest podzial z uwagi na szczegélowe cele wprowadzenia ogra-
niczen badz tez podzial przedmiotowy, odwolujacy si¢ do zakresu stosunkow
i sytuacji spofecznych bedacych przedmiotem regulacji. Podzialy te oczywiscie
nie pokrywaja si¢ z klasyfikacja zasadzajacg si¢ na kryterium formy prawnej, ogra-
niczenia bowiem podejmowane w danym celu, jakim jest np. ochrona zabytkéw,
przybieraja zréznicowane formy - niektére wynikaja wprost z ustawy, a w przy-
padku innych mamy do czynienia ze stosowaniem zrdéznicowanych aktéw ad-
ministracyjnych. Podobnie ograniczenia zwigzane z okreslonym przedmiotem,
pewnym zakresem aktywnosci ludzkiej, np. z budownictwem, s3 wprowadzane
w réznych formach prawnych. Wér6d administracyjnoprawnych ograniczen pra-
wa wlasnosci nieruchomosci mozna tez wyro6znic takie, ktdre przybieraja postac
strefy specjalnej. W literaturze przedmiotu'® przyjmuje sig, ze instytucja ta po-
lega na ustanowieniu szczegélnego rezimu administracyjnoprawnego (a nawet,
szerzej, publicznoprawnego) obowiazujacego na okreslonym obszarze stuzacego

15 T.jedn. Dz.U. 2017, poz. 788.
16 L. Zacharko, Strefy specjalne w prawie administracyjnym, Katowice 2012, s. 18.
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realizacji celow publicznych. Utworzenie strefy niekoniecznie musi wigza¢ si¢
z ograniczeniem prawa wlasno$ci nieruchomosci w jej obrebie potozonych, cho¢
wiele sposrod istniejacych stref ma taki charakter. Do ustanowienia strefy spe-
cjalnej dochodzi w drodze ustawy badz aktu normatywnego rangi podustawowej,
a niekiedy nawet w drodze aktu administracyjnego.

Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wilasnosci nieruchomosci nie sg
w zaden sposob skodyfikowane. Wrecz przeciwnie — rozproszone sg w wielu ak-
tach normatywnych, ustanowionych w réznym czasie. Rozny jest tez ratio legis
ich ustanowienia, zréznicowane sg $rodki i zakres ograniczen. Niekiedy ustawo-
dawca wkracza w sfere uprawnien wtascicielskich, w niewielkim tylko stopniu je
uszczuplajac; w innych przypadkach ograniczenia te sg znaczne, w duzym stopniu
pozbawiajac wiasciciela swobody w korzystaniu z nieruchomosci.

3.2. Administracyjnoprawne ograniczenia prawa
wtasnosci nieruchomosci w formie aktu
normatywnego

Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci realizowa-
ne bezposrednio, tj. bez wydawania aktu indywidualnego, zawarte sa w ustawach
badz aktach podustawowych o charakterze zZrédel prawa powszechnie obowia-
zujacego: rozporzadzeniach wydanych na podstawie ustawy i celem jej wykona-
nia oraz wydanych na podstawie delegacji ustawowej aktach prawa miejscowego.
W przypadku tego rodzaju ograniczen norma prawna (generalna i abstrakcyjna)
okresla wszystkie niezbedne elementy ograniczenia, a zatem jego adresata (pod-
miot administrowany), przestanki, w ktérych ograniczenie znajdzie zastosowanie,
oraz tre$¢ tego ograniczenia. Z uwagi na tre§¢ mozna te ograniczenia podzieli¢ na
zakazy i nakazy.

Normy bezposrednio naktadajace na wilasciciela nieruchomosci zakazy i na-
kazy mozna odnalez¢ w ustawach mieszczacych sie w réznych dziatach material-
nego prawa administracyjnego. Jak sie wydaje, w pierwszej kolejnosci zastuguja
jednak na uwage te ustawy, ktorych zakres przedmiotowy dotyczy wytacznie - lub
prawie wylacznie — nieruchomosci.

Rozdziat 3 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne'” — reguluje obowiaz-
ki wlascicieli wod oraz obowigzki wlascicieli innych nieruchomosci. Stosunkowo
najszerszy zakres zastosowania ma obowigzek okreslony w art. 29 ust. 1 tej usta-

17 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1121.



Rozdziat 3. Instytucje administracyjnoprawnych ograniczen prawa... 93

wy, zgodnie z ktérym wlasciciel nieruchomosci gruntowej nie moze (o ile odreb-
ne przepisy nie stanowig inaczej) zmienia¢ stanu wody na gruncie, a zwlaszcza
kierunku odplywu znajdujacej si¢ na jego gruncie wody opadowej ani kierunku
odplywu ze zrédel - ze szkodg dla gruntéw sasiednich, a takze odprowadza¢ wod
oraz $ciekow na grunty sasiednie. Nadto na wtascicielu gruntu cigzy obowigzek
usuniecia przeszkod oraz zmian w odplywie wody, powstalych na jego gruncie
wskutek przypadku lub dzialania osob trzecich, ze szkodg dla gruntéw sasied-
nich. Obowiazki te obcigzaja wiec wszystkich wtascicieli nieruchomosci grunto-
wych. Wiascicieli wod oraz wiascicieli budowli badz muréw niebedacych urza-
dzeniami wodnymi tworzacych brzeg wody obcigza obowigzek ich utrzymania
(art. 21 ust. 1 i 2). Szczegdtowo dalsze obowigzki wiascicieli srédladowych wod
powierzchniowych okresla art. 26 prawa wodnego. Do obowigzkow tych nalezy:
zapewnienie utrzymywania w nalezytym stanie technicznym koryt ciekéw na-
turalnych oraz kanatéw; dbalo$¢ o utrzymanie dobrego stanu wdd; regulowanie
stanu wod lub przeplywéw w ciekach naturalnych oraz kanalach stosownie do
mozliwosci wynikajacych ze znajdujacych si¢ na nich urzadzen wodnych oraz wa-
runkow hydrologicznych; zapewnienie swobodnego sptywu wod powodziowych
oraz lodow; wspétudzial w odbudowywaniu ekosystemoéw zdegradowanych przez
niewlasciwg eksploatacje zasobéw wodnych oraz umozliwienie wykonywania ob-
serwacji i pomiaréw hydrologiczno-meteorologicznych oraz hydrogeologicznych.

Daleko idace ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci wprowadzit usta-
wodawca w stosunku do nieruchomosci przylegtych do powierzchniowych wod
publicznych. Przede wszystkim zakazane jest grodzenie nieruchomosci przyle-
glych do powierzchniowych wéd publicznych w odlegtosci mniejszej niz 1,5 m
od linii brzegu, a takze zakazywanie lub uniemozliwianie przechodzenia przez
ten obszar (art. 27 ust. 1). Oznacza to, ze wlasciciel nieruchomosci musi znosic¢
przechodzenie przez jego nieruchomos¢ przez osoby trzecie. Dalsze ograniczenia
prawa wlasnosci nieruchomosci przylegtej do powierzchniowych wéd publicz-
nych przewiduje art. 28 prawa wodnego. Zgodnie z tym przepisem wlasciciel
takiej nieruchomosci jest obowigzany umozliwi¢ dostep do wody na potrzeby
wykonywania robdt zwigzanych z utrzymywaniem wod oraz dla ustawiania zna-
kow zeglugowych lub hydrologiczno-meteorologicznych urzadzen pomiarowych.
Najdalej idace ograniczenie przewidziane jest w art. 28 ust. 2, ktory stanowi, ze
wlasciciel nieruchomosci przyleglej do wod objetych powszechnym korzystaniem
jest obowigzany zapewni¢ dostep do wody w sposéb umozliwiajgcy to korzysta-
nie, przy czym czgsci nieruchomosci umozliwiajace dostep do wody wyznacza
wojt, burmistrz lub prezydent miasta w drodze decyzji. Kluczowe dla ustalenia
zakresu przedmiotowego tego ograniczenia jest okreslenie, ktére wody objete sa
korzystaniem powszechnym. Katalog tych wod zawarty zostal w art. 34 ust. 1 pra-
wa wodnego. Sg to: $srodladowe powierzchniowe wody publiczne, morskie wody
wewnetrzne wraz z morskimi wodami wewnetrznymi Zatoki Gdanskiej oraz
wody morza terytorialnego. Nalezy tu odnotowa¢, ze sam nakaz udost¢pnienia
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nieruchomosci wynika wprost z ustawy, a decyzja wlasciwego organu jedynie go
dookresla poprzez wskazanie czgsci nieruchomosci, ktére nakazem beda objete.
Nakaz ten obowiazuje jednak nawet w razie bezczynnosci organu.

Rozdzial 2 Dziatu III prawa wodnego przewiduje ograniczenia prawa wlasno-
$ci nieruchomosci potozonych na obszarze okreslonych w tym rozdziale stref
ochronnych, tj. strefy ochronnej uje¢ wody i obszaréw ochronnych zbiornikéw
wad $rodladowych. Strefe ochronng ujecia wody ustanawia, w drodze aktu pra-
wa miejscowego, dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej, na wnio-
sek i koszt wlasciciela ujecia wody, wskazujac zakazy, nakazy, ograniczenia oraz
obszary, na ktorych one obowiazujg, stosownie do przepiséw prawa wodnego
(art. 58 ust. 1 tej ustawy). Strefe ochronng ujecia wody dzieli si¢ na teren ochrony
bezposredniej i posredniej (art. 52 ust. 2). Zakres ograniczen prawa wilasnosci
nieruchomosci na obu tych obszarach jest znaczaco zréznicowany. Najsurow-
sze s3 ograniczenia obowiazujace na terenie ochrony bezposredniej, okreslone
w art. 53 prawa wodnego. Ustep 1 tego przepisu stanowi, iz na terenie ochrony
bezposredniej uje¢ wod podziemnych oraz powierzchniowych zabronione jest
uzytkowanie gruntéw do celéw niezwigzanych z eksploatacja ujecia wody. Obo-
wigzujace na tym obszarze nakazy wyszczegdlnil ustawodawca w ust. 2 1 3. I tak,
na terenie ochrony bezposredniej uje¢ wod nalezy: odprowadza¢ wody opado-
we w sposob uniemozliwiajacy przedostawanie sie ich do urzadzen stuzacych do
poboru wody; zagospodarowac teren zielenia; odprowadza¢ poza granice terenu
ochrony bezposredniej $cieki z urzadzen sanitarnych, przeznaczonych do uzytku
0s6b zatrudnionych przy obstudze urzadzen stuzacych do poboru wody; ograni-
czy¢ do niezbednych potrzeb przebywanie 0séb niezatrudnionych przy obstudze
urzadzen stuzacych do poboru wody (ust. 2). Nadto teren ten nalezy ogrodzic,
a jego granice przebiegajace przez wody powierzchniowe oznaczy¢ za pomoca
rozmieszczonych w widocznych miejscach stalych znakéw stojacych lub ptywaja-
cych; na ogrodzeniu oraz znakach nalezy umiesci¢ tablice zawierajgce informacje
o ujeciu wody i zakazie wstepu os6b nieupowaznionych (ust. 3). W odniesieniu
do terenéw ochrony posredniej ustawodawca nie przesadzil, jakie zakazy i nakazy
majg na nich obowiazywa¢, lecz jedynie wytyczyt zakres mozliwych ograniczen.

Ograniczenia dla konkretnej strefy beda w tym przypadku wynika¢ z aktu
tworzacego te strefe, tj. z zarzadzenia dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej. Organ ten moze wprowadzi¢ ograniczenia przewidziane w art. 54 pra-
wa wodnego. W mysl ust. 1 tego przepisu, na terenach ochrony posredniej moze
by¢ zabronione lub ograniczone wykonywanie robot oraz innych czynnosci po-
wodujgcych zmniejszenie przydatnosci ujmowanej wody lub wydajnosci ujecia,
a w szczegdlnosci: wprowadzanie $ciekow do wod lub do ziemi; rolnicze wykorzy-
stanie $ciekéw; przechowywanie lub sklfadowanie odpadéw promieniotworczych;
stosowanie nawozow oraz srodkéw ochrony roslin; budowa autostrad, drég oraz
torow kolejowych; wykonywanie rob6t melioracyjnych oraz wykopdw ziemnych;
lokalizowanie zaktadéw przemystowych oraz ferm chowu lub hodowli zwierzat;
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lokalizowanie magazynéw produktéw ropopochodnych oraz innych substancji,
a takze rurociagéw do ich transportu; lokalizowanie skladowisk odpadéw komu-
nalnych, niebezpiecznych, innych niz niebezpieczne i obojetne oraz obojetnych;
mycie pojazdéw mechanicznych; urzadzanie parkingéw, obozowisk oraz kapie-
lisk; lokalizowanie nowych uje¢ wody; lokalizowanie cmentarzy oraz grzebanie
zwlok zwierzecych. Dodatkowo na terenach ochrony pos$redniej ujgcia wody
podziemnej, oprécz wyzej wymienionych zakazéw lub ograniczen, moze by¢ za-
bronione lub ograniczone wydobywanie kopalin oraz wykonywanie odwodnien
budowlanych lub goérniczych (art. 52 ust. 2). Natomiast na terenie ochrony po-
sredniej ujecia wody powierzchniowej moze by¢ dodatkowo zabronione lub ogra-
niczone: lokalizowanie budownictwa mieszkalnego oraz turystycznego; uzywanie
samolotéw do przeprowadzania zabiegéw rolniczych; urzadzanie pryzm kiszon-
kowych; chéw lub hodowla ryb, ich dokarmianie lub zanecanie; pojenie oraz wy-
pasanie zwierzat; wydobywanie kamienia, zwiru, piasku oraz innych materialow,
a takze wycinanie roélin z wod lub brzegu; uprawianie sportéw wodnych; uzyt-
kowanie statkéw o napedzie spalinowym (art. 52 ust. 3). Na wilascicieli gruntow
polozonych na terenie ochrony posredniej moze by¢ takze natozony obowigzek
stosowania odpowiednich upraw rolnych lub lesnych (art. 52 ust. 4).

Drugy strefe specjalng przewidziang w rozdz. 2 dziatu III prawa wodne-
g0, tj. obszary ochronne zbiornikéw wod s$rédladowych, ustanawia — zgodnie
z art. 60 tej ustawy — w drodze aktu prawa miejscowego, dyrektor regionalne-
go zarzadu gospodarki wodnej na podstawie planu gospodarowania wodami na
obszarze dorzecza, wskazujgc zakazy, nakazy lub ograniczenia oraz obszary, na
ktérych one obowiazuja, stosownie do art. 59 prawa wodnego, ktéry to, w ust. 2,
okresla mozliwe do zastosowania ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci.
W $wietle tego przepisu na obszarach ochronnych mozna zabroni¢ wznoszenia
obiektéw budowlanych oraz wykonywania robét lub innych czynnosci, ktore
moga spowodowac trwale zanieczyszczenie gruntéw lub wéd, a w szczegdlnosci
lokalizowania inwestycji zaliczonych do przedsiewzie¢ mogacych znaczaco od-
dzialywa¢ na srodowisko.

Poza tym, zgodnie z art. 77 ust. 1 prawa wodnego wlacicieli nieruchomosci
gruntowych obciaza obowiazek utrzymania urzadzen melioracji wodnych szcze-
golowych, chyba ze urzadzenia te sg objete dzialalnoscig spotki wodnej (w takiej
sytuacji obowigzek obcigza te spotke).

Ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci zwigzane z zapobieganiem po-
wodzi przewiduje art. 881 ust. 1 prawa wodnego. W mysl tego przepisu, na ob-
szarach szczegdlnego zagrozenia powodzig zabrania si¢ wykonywania robét oraz
czynnosci utrudniajacych ochrone przed powodzig lub zwigkszajacych zagroze-
nie powodziowe, w tym: wykonywania urzadzen wodnych oraz budowy innych
obiektow budowlanych, z wyjatkiem drég rowerowych; sadzenia drzew lub krze-
wow, z wyjatkiem plantacji wiklinowych na potrzeby regulacji wod oraz roslin-
nosci stanowigcej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub stuzacej
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do wzmacniania brzegéw, obwalowan lub odsypisk; zmiany uksztaltowania tere-
nu, sktadowania materialéw oraz wykonywania innych robét, z wyjatkiem: robét
zwigzanych z regulacjg lub utrzymywaniem wdéd oraz brzegu morskiego, budo-
wa, przebudowg, remontem drogi rowerowej, a takze utrzymywaniem, odbudo-
w3, rozbudowg lub przebudowa waléw przeciwpowodziowych wraz z obiektami
zwigzanymi z nimi funkcjonalnie, jak réwniez czynnosci zwigzanych z wyznacze-
niem szlaku turystycznego pieszego lub rowerowego.

Ograniczenia prawa wlasno$ci nieruchomosci realizowane bezposrednio prze-
widuje tez ustawa o lasach. Las w rozumieniu tej ustawy jest szczeg6lng kategoria
nieruchomosci gruntowej. W mysl definicji legalnej z art. 3 tej ustawy lasem jest
grunt o zwartej powierzchni co najmniej 0,1 ha, pokryty roslinnoscig lesng (upra-
wami lesnymi) — drzewami i krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej
pozbawiony: przeznaczony do produkcji le$nej lub stanowiacy rezerwat przyrody
lub wchodzacy w sktad parku narodowego albo wpisany do rejestru zabytkow
(art. 3 pkt 1). Lasem jest takze grunt zwiazany z gospodarka lesna, zajety pod
wykorzystywane na potrzeby gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia
melioracji wodnych, linie podzialu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod
liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca skladowania drewna, a takze wy-
korzystywany na parkingi lesne i urzadzenia turystyczne (art. 3 pkt 2).

Wiele z obowiazkéw wiascicieli laséw wynika bezposrednio z przepiséow usta-
wy. I tak, w celu zapewnienia powszechnej ochrony lasow wlasciciele lasow sa
obowigzani do ksztaltowania rownowagi w ekosystemach lesnych i podnoszenia
naturalnej odpornosci drzewostanow, a w szczegdlnosci do: wykonywania zabie-
gow profilaktycznych i ochronnych zapobiegajacych powstawaniu i rozprzestrze-
nianiu si¢ pozaréw; zapobiegania, wykrywania i zwalczania nadmiernie pojawia-
jacych i rozprzestrzeniajacych si¢ organizmoéw szkodliwych; ochrony gleby i wod
lesnych (art. 9 ust. 1 ustawy o lasach). Nadto, w mysl art. 13 ust. 1, wlasciciele
lasow s3 obowigzani do trwatego utrzymywania laséw i zapewnienia cigglosci
ich uzytkowania, a w szczegoélnosci do: zachowania w lasach roslinnosci lesnej
(upraw le$nych) oraz naturalnych bagien i torfowisk; ponownego wprowadzania
rodlinnosci lesnej (upraw lesnych) w lasach w okresie do 5 lat od usuniecia drze-
wostanu; pielegnowania i ochrony lasu, w tym réwniez ochrony przeciwpozaro-
wej; przebudowy drzewostanu, ktéry nie zapewnia osiagniecia celow gospodarki
lesnej, zawartych w planie urzadzenia lasu, uproszczonym planie urzadzenia lasu
lub decyzji, o ktérej mowa w art. 19 ust. 3 ustawy o lasach; racjonalnego uzytko-
wania lasu w sposob trwale zapewniajacy optymalng realizacje wszystkich jego
funkeji przez: pozyskiwanie drewna w granicach nie przekraczajacych mozliwo-
$ci produkcyjnych lasu, pozyskiwanie surowcéw i produktéw ubocznego uzyt-
kowania lasu w sposdb zapewniajacy mozliwo$¢ ich biologicznego odtwarzania,
a takze ochrone runa lesnego.

Oproécz wlascicieli laséw, ustawa o lasach przewiduje rowniez szczegolny obo-
wigzek dla wladcicieli innych nieruchomosci. Chodzi tu o obowigzek zalesiania.
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Sama ustawa o lasach nie przesadza jednak, ze na wlascicielu danej nieruchomosci
cigzy¢ bedzie obowiazek zalesiania. Obowigzek taki wchodzi w rachube w przy-
padku przeznaczenia nieruchomosci do zalesiania w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu (art. 14 ust. 3 ustawy o lasach). Ustawa o lasach okresla jedynie, w art. 14
ust. 2, kategorie gruntéw, ktére moga by¢ przeznaczone do zalesienia w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Sg to: nieuzytki, grunty rolne nieprzydatne do produk-
cji rolnej i grunty rolne nieuzytkowane rolniczo oraz inne grunty nadajace si¢ do
zalesienia, a w szczeg6lnosci: grunty polozone przy zrédliskach rzek lub potokdw,
na wododziatach, wzdluz brzegéw rzek oraz na obrzezach jezior i zbiornikéw wod-
nych, lotne piaski i wydmy piaszczyste, strome stoki, zbocza, urwiska i zapadliska,
haldy i tereny po wyeksploatowanym piasku, zwirze, torfie i glinie.

Obowiazki wlascicieli gruntéw rolnych, ograniczajace prawo wilasnosci tych
gruntow, przewiduje réwniez ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow
rolnych ilesnych'. W mysl art. 15 ust. 1 tej ustawy na wlascicielu gruntéw stano-
wigcych uzytki rolne oraz gruntéw zrekultywowanych na cele rolne ciazy obowig-
zek przeciwdzialania degradacji gleb, w tym szczegdlnie przeciwdzialania erozji
i ruchom masowym ziemi. Na wlascicielu gruntéw, na ktorych znajduja sie urza-
dzenia przeciwerozyjne oraz urzadzenia melioracji szczegbétowych, ciazy obowia-
zek utrzymywania tych urzadzen w stanie sprawnosci technicznej (art. 15 ust. 4).
Trzeba w tym miejscu odnotowac, ze art. 15 ust. 4 ustawy ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych zawiera zbedne powtorzenie obowigzku utrzymania urzadzen me-
lioracji szczegdtowych, ktdry i tak wynika z art. 77 ust. 1 prawa wodnego (z tym,
ze przepis ten dotyczy wszystkich gruntéw, nie tylko tych, do ktorych znajduja
zastosowanie przepisy ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych). Zgodnie
z art. 26 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wlasciciel grun-
tu nie moze sprzeciwic si¢ wkroczeniu na jego grunt przez osoby przeprowadza-
jace kontrole przestrzegania przepisow tej ustawy.

Szczegdlne ograniczenia prawa wiasnosci dotyczg nieruchomosci - zwlaszcza
budynkowych - majacych charakter zabytkéw. Kwestie te reguluje ustawa z dnia
23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami'’. Zabytkiem nieru-
chomym w rozumieniu ustawy moze by¢ cata nieruchomo$¢ (np. budynek stano-
wigcy odrebng nieruchomos¢), jej czes¢ (a zatem np. budynek, ktéry nie stanowi
odrebnej nieruchomosci), a nawet zesp6t nieruchomosci (art. 3 pkt 2). Za zabytek
w rozumieniu ustawy moze by¢ uznany tylko taki obiekt, bedacy dzietem czlo-
wieka lub zwigzany z jego dziatalno$cig i stanowigcy $wiadectwo minionej epoki
badz zdarzenia, ktérego zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na
posiadana wartos$¢ historycznag, artystyczna lub naukowa (art. 3 pkt 1). Wtasci-

18 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1161.
19 T.jedn. Dz.U.2014, poz. 1446 ze zm.
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ciela zabytku nieruchomego obciaza wynikajacy wprost z przepiséw ustawy obo-
wigzek opieki nad zabytkiem. Zgodnie z art. 5 omawianej ustawy obowigzek ten
polega przede wszystkim na zapewnieniu naukowego badania i dokumentowania
zabytku; prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robot budowla-
nych przy zabytku; zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak
najlepszym stanie; korzystania z zabytku w sposob zapewniajacy trwale zacho-
wanie jego warto$ci; popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz
o jego znaczeniu dla historii i kultury.

Dopelnieniem tych obowiazkéw jest przewidziany w art. 28 ustawy wymog
notyfikacji wojewodzkiego konserwatora zabytkéw o uszkodzeniu lub zniszcze-
niu zabytku, zagrozeniu dla zabytku i zmianach dotyczacych stanu prawnego
zabytku®. Obowiazek ten dotyczy jednak tylko zabytkéw wpisanych do rejestru
lub zabytkéw znajdujacych sie w wojewddzkiej ewidencji zabytkow. Wlasciciel
zabytku nieruchomego nie moze takze sprzeciwic si¢ udostepnieniu nieruchomo-
$ci organom ochrony zabytkéw w celu przeprowadzenia badan. Zgodnie bowiem
z art. 29 ust. 1 o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami wojewddzki konser-
wator zabytkow w czasie uzgodnionym z wtascicielem lub posiadaczem przed-
miotu bedacego zabytkiem lub posiadajacego cechy zabytku moze prowadzi¢ ba-
dania tego przedmiotu w miejscu, w ktérym przedmiot ten si¢ znajduje. Artykut
30 ust. 1 powolanej ustawy wprost stanowi, ze wlasciciel lub posiadacz zabytku
nieruchomego badz nieruchomosci o cechach zabytku jest obowigzany udostep-
ni¢ ten zabytek badz nieruchomos$¢ wykonawcy badan w celu ich przeprowadze-
nia. Nadto wojewodzki konserwator zabytkow lub dziatajacy z jego upowaznienia
pracownicy wojewddzkiego urzedu ochrony zabytkéw sg uprawnieni do wstepu
na teren nieruchomosci, jezeli istnieje uzasadnione podejrzenie zniszczenia lub
uszkodzenia zabytku (art. 38 ust. 3 pkt 1).

Istotne ograniczenia dotycza zagospodarowania na cele uzytkowe zabytku wpi-
sanego do rejestru zabytkéw. W mysl art. 25 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, zagospodarowanie na cele uzytkowe zabytku nierucho-
mego wpisanego do rejestru wymaga posiadania przez jego wlasciciela lub po-
siadacza: dokumentacji konserwatorskiej okreslajacej stan zachowania zabytku
nieruchomego i mozliwosci jego adaptacji, z uwzglednieniem historycznej funk-
cji 1 wartosci tego zabytku; uzgodnionego z wojewddzkim konserwatorem zabyt-
kéw programu prac konserwatorskich przy zabytku nieruchomym, okreslajacego
zakres i sposdb ich prowadzenia oraz wskazujacego niezbedne do zastosowania
materialy i technologie; uzgodnionego z wojewddzkim konserwatorem zabytkow
programu zagospodarowania zabytku nieruchomego wraz z otoczeniem oraz dal-
szego korzystania z tego zabytku, z uwzglednieniem wyeksponowania jego warto-
$ci. Dodatkowe ograniczenie prawa wlasnosci zabytku nieruchomego wpisanego

20 W tym miejscu wymieniam jedynie te obowiazki, wynikajace z art. 28 ustawy o ochronie zabyt-
kéw i opiece nad zabytkami, ktére moga znalez¢ zastosowanie do zabytkdw nieruchomych.
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do rejestru wynika z art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami, w mysl ktérego starosta, w uzgodnieniu z wojewo6dzkim konserwatorem
zabytkéw, moze umieszczac na zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru znak
informujacy o tym, iz zabytek ten podlega ochronie.

Artykul 15 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody?' za-
wiera obszerny katalog zachowan zakazanych na obszarze parkéw narodowych
i rezerwatéw przyrody. Zakazy te skierowane sa do wszystkich, a zatem row-
niez do wladcicieli nieruchomosci polozonych na terenie parkéw narodowych
i rezerwatéw przyrody. Zakazy te obejmuja m.in. zakaz: budowy lub przebu-
dowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych, z wyjatkiem obiektow
i urzadzen stuzacych celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody (pkt 1);
pozyskiwania, niszczenia lub umyslnego uszkadzania roélin oraz grzybow (pkt
5); uzytkowania, niszczenia, umyslnego uszkadzania, zanieczyszczania i do-
konywania zmian obiektéw przyrodniczych, obszaréw oraz zasobow, twordw
i sktadnikow przyrody (pkt 6); zmiany stosunkéw wodnych, regulacji rzek i po-
tokow, jezeli zmiany te nie stuzg ochronie przyrody (pkt 7); niszczenia gleby lub
zmiany przeznaczenia i uzytkowania gruntéw (pkt 9); prowadzenia dziatalnosci
wytworczej, handlowej i rolniczej, z wyjatkiem miejsc wyznaczonych w planie
ochrony (pkt 11); stosowania chemicznych i biologicznych $rodkéw ochrony
roélin i nawozdéw (pkt 12); ruchu pieszego, rowerowego, narciarskiego i jazdy
konnej wierzchem, z wyjatkiem szlakow i tras narciarskich wyznaczonych przez
dyrektora parku narodowego, a w rezerwacie przyrody - przez regionalnego dy-
rektora ochrony $rodowiska (pkt 15).

Tak dalece idgce ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci wydaja si¢ na-
ruszac istote tego prawa. Z tego wzgledu ustawodawca przewidzial w art. 7 ust. 2
ustawy o ochronie przyrody, ze utworzenie lub powigkszenie obszaru parku na-
rodowego lub rezerwatu przyrody obejmujace obszary, ktore stanowig nieru-
chomosci niebedace wlasnoscig Skarbu Panstwa, nastepuje za zgoda wlasciciela,
a w razie braku jego zgody - w trybie wywlaszczenia okreslonym w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®’. Sytuacja, w ktdrej nieru-
chomos¢ majaca wej$¢ w skltad parku narodowego lub rezerwatu przyrody zostaje
wywlaszczona, nie budzi watpliwosci konstytucyjnych, albowiem wywlaszcze-
nie odbywa sie za odszkodowaniem, zatem spelniony jest wymoég przewidziany
wart. 21 ust. 2 Konstytucji RP.

Nieco bardziej problematyczna z punktu widzenia konstytucyjnego jest sy-
tuacja, gdy wlasciciel nieruchomosci wyrazit zgode na jej wiaczenie do obszaru
parku narodowego lub rezerwatu przyrody. Wprawdzie mozna odwotac si¢ tu do
zasady volenti non fit inuria, jednakze brak jest ku temu podstaw konstytucyjnych.
Konstytucja nie przewiduje bowiem zgody wtasciciela jako przestanki umozli-

21 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 2134 ze zm.
22 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 2147 ze zm.
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wiajacej odejscie od konstytucyjnego zakazu naruszania istoty prawa wlasnosci.
Z drugiej jednak strony trudno nie zauwazy¢, ze wiasciciel moze swoje prawo
ograniczy¢ poprzez np. ustanowienie ograniczonych praw rzeczowych czy w dro-
dze czynnosci obligacyjnych. Moze on zreszta nawet catkowicie zrzec si¢ swego
prawa. Wszystkie te dziatania mieszczg si¢ w ramach przystugujacych wiascicie-
lowi uprawnien. Wydaje si¢ wiec zasadne przyjecie, ze rowniez wyrazenie przez
wlasciciela zgody na wlaczenie jego nieruchomosci do parku narodowego lub re-
zerwatu przyrody jest pewng forma rozporzadzenia nieruchomoscia i miedci sig
w zakresie wykonywania prawa wlasnosci i co za tym idzie jest konstytucyjnie
dopuszczalne.

Szczegdlne ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci dotycza gruntéw
pocmentarnych. Zgodnie z art. 6 ust. 1 zd. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmarlych® uzycie terenu cmentarnego po zamknigciu
cmentarza na inny cel nie moze nastgpi¢ przed uplywem 40 lat od dnia ostatniego
pochowania zwlok na cmentarzu. Po uptywie tego okresu uzycie terenu pocmen-
tarnego na inne cele jest mozliwe dopiero po uzyskaniu stosownej decyzji, o czym
mowa w dalszej czesci niniejszej pracy.

Ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci wynikaja réwniez z ustawy
z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej*. Artykut 4 ust. 1 tej usta-
wy nakfada na wlasciciela nieruchomosci obowiazki zwigzane z ochrong przeciw-
pozarowa. Wlasciciel budynku, obiektu budowlanego lub terenu jest obowigzany:
przestrzegaé przeciwpozarowych wymagan techniczno-budowlanych, instalacyj-
nych i technologicznych; wyposazy¢ budynek, obiekt budowlany lub teren w wy-
magane urzadzenia przeciwpozarowe i gasnice; zapewni¢ konserwacje oraz na-
prawy urzadzen przeciwpozarowych i gasnic w sposdb gwarantujacy ich sprawne
i niezawodne funkcjonowanie; zapewni¢ osobom przebywajacym w budynku,
obiekcie budowlanym lub na terenie, bezpieczenstwo i mozliwos¢ ewakuacji;
przygotowac budynek, obiekt budowlany lub teren do prowadzenia akcji ratow-
niczej; zapoznaé pracownikow z przepisami przeciwpozarowymi; ustali¢ sposoby
postepowania na wypadek powstania pozaru, kleski zywiotowej lub innego miej-
scowego zagrozenia. Nadto wlasciciel, zarzadca lub uzytkownik budynku, obiektu
budowlanego lub terenu, objetych obligatoryjnym stosowaniem systemdw sygna-
lizacji pozarowej wyposazonych w urzadzenia sygnalizacyjno-alarmowe w przy-
padku, gdy w tym budynku, obiekcie budowlanym lub na terenie nie dziala jego
wlasna jednostka ratownicza, jest obowigzany polaczy¢ te urzadzenia z obiektem
komendy Panstwowej Strazy Pozarnej lub obiektem, wskazanym przez wiasciwe-
go miejscowo komendanta powiatowego (miejskiego) Pafistwowej Strazy Pozar-
nej (art. 5). Szczegoélne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci zwigzane
s3 tez z dzialaniem ratowniczym. Kierujacy dzialaniem ratowniczym moze prze-

23 T.jedn.Dz.U. 2017, poz. 912.
24 T.jedn.Dz.U. 2017, poz. 736.
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ja¢ w uzytkowanie na czas niezbedny dla dzialania ratowniczego nieruchomosci
przydatne w dzialaniu ratowniczym (art. 25 ust. 2 pkt 3).

Podobny obowiazek czasowego udostepnienia nieruchomosci organom wia-
dzy publicznej wynika réwniez z ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o dzialaniach
antyterrorystycznych®. Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 7 tej ustawy, jezeli jest to uza-
sadnione sytuacjg na miejscu zdarzenia o charakterze terrorystycznym, kierujacy
dzialaniami antyterrorystycznymi, majac na uwadze zapewnienie bezpieczenstwa
osob i mienia, moze, w zakresie oraz na czas niezbedny do skutecznego prowa-
dzenia dzialan antyterrorystycznych, zada¢ nieodplatnego korzystania z nieru-
chomosci.

Realizowane bezposrednio ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci prze-
widuje ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane®. Artykul 61 w zw. z art. 5
ust. 2 tej ustawy stanowi, ze wiasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego jest
obowigzany: utrzymywac i uzytkowa¢ obiekt w sposob zgodny z jego przezna-
czeniem i wymaganiami ochrony srodowiska, w nalezytym stanie technicznym
i estetycznym, nie dopuszczajac do nadmiernego pogorszenia jego wlasciwosci
uzytkowych i sprawnosci technicznej, a takze zapewni¢, dochowujac nalezytej
staranno$ci, bezpieczne uzytkowanie obiektu w razie wystapienia czynnikéw ze-
wnetrznych oddzialujacych na obiekt, zwigzanych z dzialaniem czlowieka lub sit
natury, takich jak: wytadowania atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry,
intensywne opady atmosferyczne, osuwiska ziemi, zjawiska lodowe na rzekach
i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, pozary lub powodzie, w wyniku
ktoérych nastepuje uszkodzenie obiektu budowlanego lub bezposrednie zagroze-
nie takim uszkodzeniem, mogace spowodowa¢ zagrozenie zycia lub zdrowia lu-
dzi, bezpieczenstwa mienia lub $rodowiska.

Liczng grupe realizowanych bezposrednio ograniczen prawa wilasnosci nie-
ruchomosci przewiduje ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czysto-
$ci i porzadku w gminach?. Artykul 5 ust. 1 tej ustawy zobowigzuje wiascicieli
nieruchomosci do zapewnienia utrzymania czystosci i porzadku poprzez: wy-
posazenie nieruchomosci w pojemniki stuzace do zbierania odpadéw komunal-
nych oraz utrzymywanie tych pojemnikéw w odpowiednim stanie sanitarnym,
porzadkowym i technicznym (chyba ze na mocy uchwaly rady gminy, o ktdrej
mowa w art. 6r ust. 3, obowiazki te przejmie gmina jako czg$¢ ustugi w zakre-
sie odbierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci w zamian za
uiszczong przez wlasciciela optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi);
przylaczenie nieruchomosci do istniejacej sieci kanalizacyjnej lub, w przypadku
gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicznie nieuzasad-
niona, wyposazenie nieruchomosci w zbiornik bezodptywowy nieczystosci cie-

25 Dz.U., poz. 904 ze zm.
26 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 290 ze zm.
27 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1289.
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ktych lub w przydomowa oczyszczalni¢ $ciekéw bytowych, spelniajace wymaga-
nia okreslone w przepisach odrebnych (z tym, ze przytaczenie nieruchomosci do
sieci kanalizacyjnej nie jest obowigzkowe, jezeli nieruchomos¢ jest wyposazona
w przydomowg oczyszczalnie $ciekéw spetniajaca wymagania okreslone w prze-
pisach odrebnych); zbieranie powstatych na terenie nieruchomos$ci odpadow
komunalnych zgodnie z wymaganiami okreslonymi w regulaminie utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy oraz w przepisach wydanych na podsta-
wie art. 4a omawianej ustawy; gromadzenie nieczystosci cieklych w zbiornikach
bezodptywowych; pozbywanie si¢ zebranych na terenie nieruchomosci odpadow
komunalnych oraz nieczystosci cieklych w sposob zgodny z przepisami ustawy
i przepisami odrebnymi; uprzatniecie blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen
z chodnikéw polozonych wzdiuz nieruchomosci (przy czym za taki chodnik
uznaje sie wydzielong cz¢$¢ drogi publicznej stuzaca dla ruchu pieszego polozona
bezposrednio przy granicy nieruchomosci), z tym ze wilasciciel nieruchomosci
nie jest obowigzany do uprzatniecia chodnika, na ktérym jest dopuszczony platny
postoj lub parkowanie pojazdow samochodowych; realizacje innych obowigzkow
okreslonych w regulaminie utrzymania czystoéci i porzadku na terenie gminy.
Uszczegdlowienie tych obowiazkéw nastepuje w akcie prawa miejscowego, jakim
jest wlasnie regulamin utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy. Podsta-
we do jego wydania stanowi art. 4 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, zgodnie z ktérym akt ten uchwala rada gminy po zasiggnigciu opinii
panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego.

Konstytucyjnos¢ obowigzku uprzatniecia blota, $niegu, lodu i innych zanie-
czyszczen z chodnikéw potozonych wzdluz nieruchomosci poddana byta ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 5 listopada 1997 r.?® Trybunat uznat te
ograniczenia za konstytucyjne. Zasadniczo Trybunal odwotat si¢ do argumentéw
historycznych (tego rodzaju obowiazek wiascicieli ma juz dtugi rodowod) i po-
réwnawczych (analogiczny obowigzek istnieje w innych panstwach europejskich).
Trybunat nie dopatrzyl si¢ tutaj naruszenia zasady proporcjonalnosci, stwierdza-
jac, ze wprowadzenie tego obowigzku ,,jest niezbedne dla zapewnienia wlasciwej
ochrony interesu publicznego, ktory mial na wzgledzie ustawodawca. Nie istnieje
bowiem réwnie efektywny sposob zapewnienia porzadku, jak nalozenie obowigz-
ku na wiascicieli nieruchomosci”

Ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci o podobnym charakterze wpro-
wadza ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi®. Artykul 22 ust. 1 tej ustawy przewiduje, ze wiasciciel,
posiadacz lub zarzadzajacy nieruchomoscia sa obowigzani utrzymywac ja w na-
lezytym stanie higieniczno-sanitarnym w celu zapobiegania zakazeniom i choro-
bom zakaznym, a w szczeg6lnosci: prowadzi¢ prawidtowa gospodarke odpadami

28 Sygn. akt K22/97, OTK 1997/3-4/41.
29 T.jedn.Dz.U.2016, poz. 1866 ze zm.
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i $ciekami; zwalcza¢ gryzonie, insekty i szkodniki; usuwac padle zwierzeta oraz
odchody zwierzat z nieruchomosci. Ponadto w rozporzadzeniu w przedmiocie
wprowadzenia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii mozna usta-
nowi¢ nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenéw do dzialan przeciw-
epidemicznych przewidzianych planami przeciwepidemicznymi (art. 46 ust. 4
pkt 6). Stosownie do postanowien art. 46 ust. 1 i 2 omawianej ustawy organem
wlasciwym do wydania tego rozporzadzenia jest badz wojewoda, badz minister
wlasciwy do spraw zdrowia dzialajacy w porozumieniu z ministrem wlasciwym
do spraw administracji publicznej.

Ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci polozonych na obszarach ochro-
ny uzdrowiskowej reguluje ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdro-
wiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach
uzdrowiskowych®. Zgodnie z art. 42 ust. 2 tej ustawy Rada Ministréw, w drodze
rozporzadzenia, nadaje danemu obszarowi status uzdrowiska albo status obszaru
ochrony uzdrowiskowej, okreslajac nazwe uzdrowiska albo nazwe obszaru ochro-
ny uzdrowiskowej oraz granice obszaru uzdrowiska albo granice obszaru ochrony
uzdrowiskowej z uwzglednieniem wlasciwosci leczniczych wystepujacych na tym
obszarze naturalnych surowcow leczniczych i wlasciwosci leczniczych klimatu.
Na tak wyznaczonym obszarze uzdrowiska lub obszarze ochrony uzdrowiskowej
wydziela si¢ — stosownie do postanowien art. 38 omawianej ustawy - trzy rodzaje
stref ochrony uzdrowiskowej, oznaczone literami ,,A”, ,B” i ,,C” 0 zréznicowanym
zakresie ochrony. Artykul 38a ustawy okresla zakazy, jakie obowigzuja w tych
strefach ochrony uzdrowiskowej. Zakazy te obowigzuja wszystkich, niemniej
jednak czes¢ z nich odnosi si¢ Scisle do sposobu zabudowy i zagospodarowania
nieruchomodci gruntowych i jako takie stanowia ograniczenie prawa wlasnosci
nieruchomosci wynikajace wprost z przepiséw ustawy.

Daleko idace ograniczenia dotycza zwlaszcza zabudowy nieruchomosci grun-
towych polozonych w strefie ,,A”. Ograniczenia te okresla art. 38a ust. 1 pkt 1. I tak,
w strefie ,,A” ochrony uzdrowiskowej zabrania si¢ budowy (w rozumieniu prze-
pisow prawa budowlanego) nastepujacych obiektow: zakltadéw przemystowych,
budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych i wielorodzinnych, garazy wolno sto-
jacych, obiektow handlowych o powierzchni uzytkowania wigkszej niz 400 m?,
stacji paliw oraz punktow dystrybucji produktéw naftowych, autostrad i drog eks-
presowych, parkingdw naziemnych o liczbie miejsc postojowych wiekszej niz 15%
miejsc noclegowych w szpitalach uzdrowiskowych, sanatoriach uzdrowiskowych
i pensjonatach, nie wiekszej jednak niz 30 miejsc postojowych oraz parkingéw na-
ziemnych przed obiektami ustugowymi o liczbie miejsc postojowych nie wiekszej
niz 10, stacji bazowych telefonii ruchomej, stacji nadawczych radiowych i telewi-
zyjnych, stacji radiolokacyjnych i innych emitujacych fale elektromagnetyczne,
z wylaczeniem urzadzen tacznosci na potrzeby stuzb bezpieczenstwa publicznego

30 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1056.
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i ratownictwa (z zastrzezeniem Zze urzadzenia te beda oddzialywaty na srodowisko
polami elektromagnetycznymi o poziomie nie wyzszym niz okreslone dla strefy
»B”), obiektéw budowlanych mogacych zawsze znaczaco oddzialywac na srodo-
wisko, zapor pietrzacych wode na rzekach oraz elektrowni wodnych i wiatrowych.
Nadto w strefie ,,A” ustawodawca ustanowil m.in. zakaz prowadzenia dziatalnosci
rolniczej w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od
towardw i ustug® (art. 38a ust. 1 pkt 5), zakaz wyrebu drzew lesnych i parkowych,
z wyjatkiem cig¢ pielegnacyjnych (pkt 10 tego przepisu) oraz zakaz prowadzenia
robot melioracyjnych i innych dziatan powodujacych niekorzystng zmiane istnie-
jacych stosunkéw wodnych (pkt 11).

Mniejszy zakres majg ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci potozonych
w strefach ochrony uzdrowiskowej oznaczonych literami ,,B” i ,C”. Ograniczenia te
ustawodawca okreslit odpowiednio w art. 38a ust. 2 i 3. W strefie ochrony uzdrowi-
skowej ,,B” zakazana jest budowa: zakladéw przemystowych (zakaz ten obowiazuje
réwniez w strefie ,,C”), obiektow handlowych o powierzchni uzytkowania wigkszej
niz 400 m?, stacji paliw (ale tylko potozonych blizej niz 500 m od granicy strefy
»A” ochrony uzdrowiskowej), urzadzen emitujacych fale elektromagnetyczne, be-
dacych przedsigwzieciami mogacymi zawsze znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko
w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu in-
formacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko®’, oddzialujacych na strefe ,,A”
ochrony uzdrowiskowej polami elektromagnetycznymi o poziomach wyzszych niz
dopuszczalne poziomy pdl elektromagnetycznych - charakteryzowane przez do-
puszczalne warto$ci parametréw fizycznych — dla miejsc dostepnych dla ludnosci,
okreslone na podstawie art. 122 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony
$rodowiska® oraz parkingéw naziemnych o liczbie miejsc postojowych powyzej 50,
z wyjatkiem podziemnych i naziemnych parkingéw wielopoziomowych. Ponadto
zaréwno w strefie ,,B”, jak i w strefie ,,C” obowigzuje m.in. zakaz wyrebu drzew le-
s$nych i parkowych, z wyjatkiem cig¢ pielegnacyjnych i wyrebu okreslonego w planie
urzadzenia lasu oraz zakaz prowadzenia rob6t melioracyjnych i innych dziatan po-
wodujacych niekorzystng zmiane istniejacych stosunkéw wodnych.

We wszystkich trzech strefach ochrony uzdrowiskowej obowigzuje zakaz pro-
wadzenia dzialan majacych negatywny wplyw na fizjografie uzdrowiska i jego
uklad urbanistyczny lub wlasciwosci lecznicze klimatu. W odniesieniu do strefy
»A” podstawg prawng obowigzywania tego zakazu jest art. 38a ust. 1 pkt 12 oma-
wianej ustawy. W odniesieniu do strefy ,,B” zakaz ten wynika z art. 38a ust. 2 pkt 3
w zw. z art. 38a ust. 1 pkt 12, natomiast w odniesieniu do strefy ,C” - z art. 38
ust. 3 w zw. z art. 38a ust. 1 pkt 12.

31 Tjedn.Dz.U.2017, poz. 1221.
32 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 353 ze zm.
33 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 519 ze zm.
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Ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci okreslone w art. 38a ustawy
o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowisko-
wej oraz gminach uzdrowiskowych majg wiec daleko idacy charakter, w znacz-
nej mierze krepuja mozliwo$¢ korzystania z nieruchomosci. Zasadne wydaje si¢
postawienie pytania o konstytucyjnos¢ tych ograniczen. Poniewaz mamy tu do
czynienia z wprowadzeniem ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci na pew-
nym, wyodrebnionym obszarze, konieczne staje si¢ ustalenie, czy ograniczenia
te s3 zgodne z zasada proporcjonalnosci w jej aspekcie przestrzennym. Innymi
stowy, nie wystarczy jedynie wskazanie, jakie konstytucyjne wartosci majg by¢
chronione poprzez ustanowienie tych zakazdéw, ale potrzebne jest réwniez wyka-
zanie, ze warto$ci te wymagaja szczegdlnej ochrony na danym obszarze (tj. na ob-
szarze strefy ochrony uzdrowiskowej), skoro ustawodawca tylko tam taka ochro-
ne przewidzial. To samo dotyczy zreszta wszelkich ograniczen prawa wlasnosci
nieruchomosci obowiazujacych tylko na specjalnie, prawnie ustanowionym ob-
szarze (w strefie specjalnej), np. ograniczen obowiazujacych na obszarze rezerwa-
tow przyrody. W przypadku tych ostatnich dos¢ tatwo jednak wskaza¢, ze sa one
uzasadnione konstytucyjng wartoscia, jaka jest ochrona srodowiska na obszarze
szczegolnie cennym przyrodniczo (i z tego wzgledu ograniczenia te obowigzuja
wiasnie na tym tylko obszarze, a nie gdzie indziej). Kluczowe znaczenie dla oce-
ny konstytucyjnosci ograniczen ma wiec ustalenie wymogow, jakie musi spetniac
obszar, na ktdrym szczegdlny rezim prawny ma zosta¢ ustanowiony.

Tego rodzaju wymogi dla obszaréw ochrony uzdrowiskowej okreslil ustawodaw-
ca w art. 34 ust. 2 ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych. Zgodnie z tym przepisem
status obszaru ochrony uzdrowiskowej moze by¢ nadany obszarowi, ktory spetl-
nia lacznie nastepujace warunki: posiada zloza naturalnych surowcéw leczniczych
o potwierdzonych wiasciwosciach leczniczych na zasadach okreslonych w ustawie;
posiada klimat o wlasciwosciach leczniczych potwierdzonych na zasadach okreslo-
nych w ustawie; spetnia okreslone w przepisach o ochronie srodowiska wymagania
w stosunku do srodowiska; posiada infrastrukture techniczng w zakresie gospodarki
wodno-$ciekowej, energetycznej, w zakresie transportu zbiorowego, a takze prowa-
dzi gospodarke odpadami. Te same warunki - a takze jeden dodatkowy (okreslony
w art. 34 ust. 2 pkt 4, tj. istnienie na tym obszarze zakladéw lecznictwa uzdrowi-
skowego i urzadzen lecznictwa uzdrowiskowego przygotowanych do prowadze-
nia lecznictwa uzdrowiskowego) — musza by¢ spelnione, aby obszar mdgl uzyskaé
status uzdrowiska. A zatem obszary ochrony uzdrowiskowej ,, A’ ,B” i ,C” moga
by¢ utworzone tylko na terenach o szczegolnych wlasciwosciach srodowiskowych.
Ochrona tych szczegolnych wiasciwosci srodowiska naturalnego moze uzasadnia¢
wprowadzanie tam ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci.

Osobng kwestig jest natomiast to, jak daleko idace mogg by¢ te ograniczenia.
Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci ograniczenia powinny by¢ przydatne i ko-
nieczne dla ochrony danej wartosci (w tym przypadku - ochrony szczegdlnego
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srodowiska obszaru uzdrowiskowego), a takze powinny by¢ adekwatnie dobrane
w stosunku do stopnia zagrozenia wartosci chronionej. Odwotujac sie do analogii
z ustawg o ochronie przyrody, nalezy zauwazy¢ ze rowniez dla ograniczen zwia-
zanych z ochrong obszaréw uzdrowiskowych ustawodawca wprowadzit gradacje
intensywnosci ochrony poprzez wyrdznienie stref ,,A’, ,B” i ,,C” o coraz stabszej
ochronie. Sam fakt istnienia takiej gradacji nie przesadza jednak, iz zachowana
jest zasada proporcjonalnosci. Trzeba tu bowiem stwierdzi¢, czy ograniczenia sa
istotnie przydatne, konieczne i proporcjonalne, zwlaszcza w odniesieniu do naj-
dalej idacych ograniczen. Ograniczenia te s3 zapewne przydatne i nawet koniecz-
ne dla niezakléconego prowadzenia dzialalnosci zakladéw uzdrowiskowych, ale
przeciez prowadzenie takiej dziatalnosci nie jest jedng z wartos$ci wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Kwestig dyskusyjng pozostaje natomiast to, czy
wszystkie te ograniczenia — a zwlaszcza np. zakaz budowy budynkéw mieszkal-
nych - rzeczywiscie sa niezbedne dla ochrony szczegélnego $rodowiska natural-
nego uzdrowisk.

Daleko idgce ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci wprowadzil usta-
wodawca na terenie Pomnika Zagtady i jego strefy ochronnej. Te strefy specjalne
uregulowane zostaly w ustawie z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych
hitlerowskich obozéw zaglady*. Zgodnie z art. 2 tej ustawy Pomnikami Zaglady sa
tereny, na ktdrych sg polozone: Pomnik Meczenstwa w Oswiecimiu, Pomnik Me-
czenstwa na Majdanku, Muzeum ,,Stutthof” w Sztutowie, Muzeum Gross-Rosen
w Rogoznicy, Mauzoleum Walki i Meczenstwa w Treblince, Muzeum Martyrolo-
giczne — Ob6z w Chelmnie nad Nerem, Muzeum Bylego Obozu Zagtady w Sobi-
borze, byly Obdz Zagtady w Belzcu. Wokét Pomnika Zaglady ustanawia si¢ strefe
ochronng (art. 3 ust. 1). Strefe ochronng stanowi pas gruntu o szerokosci nie wigk-
szej niz 100 m od granic Pomnika Zagtady (art. 3 ust. 2). Na podstawie delegacji
ustawowej z art. 4 ust. 3 omawianej ustawy obszary poszczegdlnych Pomnikéw Za-
glady oraz obszary i granice ich stref ochronnych wyznacza minister wlasciwy do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego w drodze rozporzadzenia. Klu-
czowe znaczenie dla ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci na terenie tej stre-
ty specjalnej, jaka jest Pomnik Zagtady i jego strefa ochronna, ma art. 10 ust. 1 usta-
wy o ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozéw zagtady. Przepis ten stanowi,
ze zabrania si¢ budowy obiektéw budowlanych, tymczasowych obiektéw budowla-
nych i urzadzen budowlanych na terenie Pomnika Zagtady i jego strefy ochronnej,
z wyjatkiem obiektow i urzadzen niezbednych do zabezpieczenia Pomnika Zagtady
przed zniszczeniem lub uszkodzeniem oraz zapewnienia porzadku i czystoéci na
jego terenie, stalej konserwacji, oznakowania jego granic albo granic strefy ochron-
nej lub niezbednej obstugi 0séb odwiedzajacych ten Pomnik.

Wymienione wyzej ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci polegaja
przede wszystkim (z paroma wyjatkami) na tym, ze wlasciciel ograniczony jest

34 T.jedn.Dz.U. 2015, poz. 2120.
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w swobodzie korzystania z nieruchomosci. Istnieje jednak wiele ograniczen
ustawowych polegajacych na nakazie znoszenia przez wiasciciela nieruchomo-
$ci dziatan innych podmiotéw, ktore to dziatania w przeciwnym razie nalezaloby
uzna¢ za naruszajgce prawo wlasnosci nieruchomosci. Ustawy przyznaja wielu
podmiotom prawo wstepu na nieruchomos¢, a nawet podejmowania na niej in-
nych dzialan. Nie zawsze tego rodzaju ograniczenia mozna zaliczy¢ do prawa ad-
ministracyjnego materialnego. Moga one wynikac takze z innych galezi prawa.

Przyklady sytuacji, gdy prawo administracyjne materialne przyznaje okreslo-
nym podmiotom uprawnienie do wkraczania na cudza nieruchomo$¢, wymie-
niono juz powyzej. Dalszych przykltadow dostarczaja tu m.in. prawo budowlane,
ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej*, ustawa z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw?*, ustawa z dnia 14 marca 1985 r.
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej*’, ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie
roélin®*, ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli**, ustawa
z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe®, ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej*! oraz ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r.
o ochronie granicy panstwowej*>. Artykut 81a ust. 1 pkt 1i 2 prawa budowlanego
stanowi, ze organy nadzoru budowlanego lub osoby dzialajace z ich upowaznie-
nia majg prawo wstepu do obiektu budowlanego oraz na teren budowy i zakladu
pracy. Artykul 17 ust. 1 ustawy o Inspekcji Handlowej przewiduje, ze inspektor
Inspekcji Handlowej jest uprawniony do wstepu oraz poruszania si¢ w obiektach,
pomieszczeniach i na terenie jednostki kontrolowanej za okazaniem legitymacji
stuzbowej, bez obowigzku uzyskiwania przepustki przewidzianej w regulaminie
wewnetrznym, oraz nie podlega rewizji osobistej. Nadto upowaznieni pracow-
nicy Inspekeji Handlowej lub Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw sa,
w toku postepowania prowadzonego przed prezesem tego urzedu, uprawnieni do
wstepu na grunt oraz do budynkéw, lokali lub innych pomieszczen kontrolowa-
nego (art. 105b ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw).

Z kolei art. 25 pkt 1 ustawy o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej stanowi, ze pan-
stwowy inspektor sanitarny lub Gltéwny Inspektor Sanitarny w zwiagzku z wyko-
nywang kontrolg ma prawo wstgpu na terenie miast i wsi do zakladéw pracy oraz
wszystkich pomieszczen i urzadzen wchodzacych w ich skfad, do obiektéw uzy-
tecznosci publicznej, obiektéw handlowych, ogrodéw dziatkowych i nieruchomo-
$ci oraz wszystkich pomieszczen wchodzacych w ich sklad, a takze do obiektow

35 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1063.

36 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 229 ze zm.
37 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1261.

38 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 2041 ze zm.
39 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 524.

40 T.jedn.Dz.U.2016, poz. 1113 ze zm.
41 T.jedn.Dz.U.2016, poz. 1829 ze zm.
42 T.jedn. Dz.U. 2017, poz. 660.
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zwigzanych ze $rodkami transportu i obiektéw bedacych w trakcie budowy. Na-
tomiast art. 92 ust. 1 pkt ustawy o ochronie roélin stanowi, ze Gtéwny Inspektor
Ochrony Roslin i Nasiennictwa, wojewddzcy inspektorzy ochrony roélin i nasien-
nictwa oraz ich zastepcy, a takze panstwowi inspektorzy sg uprawnieni do: wstepu
na wszystkie grunty, w tym lesne, oraz do wszelkich pomieszczen, srodkow trans-
portu i obiektow, w ktorych sg lub byly uprawiane, wytwarzane, przewozone lub
przechowywane roéliny, produkty roslinne lub przedmioty, a takze $rodki ochrony
roélin, material siewny i sprzet przeznaczony do stosowania $rodkéw ochrony ro-
slin, oraz na teren portéw, przystani, lotnisk, stacji kolejowych, placéwek poczto-
wych, przejs¢ granicznych, w celu przeprowadzenia kontroli wynikajacych z prze-
pisow ustawy, z przepiséw o srodkach ochrony roslin i przepiséw o nasiennictwie.

Artykut 29 pkt 2 lit. a ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli przyznaje upowaz-
nionym przedstawicielom Najwyzszej Izby Kontroli prawo do swobodnego wste-
pu do obiektow i pomieszczen jednostek kontrolowanych. Artykul 123 ust. 1 pkt 2
prawa pocztowego przyznaje pracownikom Urzedu Komunikacji Elektronicznej
prawo do zwigzanego z zakresem kontroli wstepu do obiektéw i nieruchomosci
oraz pomieszczen kontrolowanej jednostki. Artykul 57 ust. 2 pkt 1 ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej przyznaje osobom upowaznionym przez organ
koncesyjny do dokonywania kontroli prawo wstepu na teren nieruchomosci,
obiektu, lokalu lub ich czesci, gdzie jest wykonywana dzialalnos¢ gospodarcza ob-
jeta koncesja, w dniach i w godzinach, w ktorych ta dzialalno$¢ jest wykonywana
lub powinna by¢ wykonywana. Z kolei art. 10 ust. 1 ustawy o ochronie granicy
panstwowej stanowi, Ze na gruntach potozonych w pasie drogi granicznej Straz
Graniczna moze wykonywa¢ czynno$ci zwigzane z oznakowaniem i ochrong gra-
nicy panstwowej oraz budowg urzadzen stuzacych tej ochronie, a wlasciciele lub
uzytkownicy tych gruntéw sa obowiazani do umozliwienia wykonywania tych
czynnosci. Nadto w mysl ust. 2 tego przepisu ze wzgledow technicznych dopusz-
cza si¢ budowanie urzadzen stuzacych ochronie granicy panstwowej takze poza
pasem drogi granicznej.

Powolane powyzej przepisy ustaw przewiduja uprawnienia do wkraczania na
nieruchomo$¢ dla funkcjonariuszy publicznych. Prawo administracyjne moze
jednak przyznawac takie uprawnienie (tym samym ograniczajac prawo wlasnosci
nieruchomosci) innym osobom. I tak w mys$l art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 10 kwiet-
nia 1997 r. - Prawo energetyczne® osobom upowaznionym przez przedsiebior-
stwo energetyczne wykonujagce dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie przesylania
lub dystrybucji paliw lub energii przystuguje prawo wstepu na teren nieruchomo-
$ci lub do pomieszczen, gdzie jest przeprowadzana kontrola legalnosci pobiera-
nia paliw lub energii, kontrola ukltadéw pomiarowo-rozliczeniowych, dotrzyma-
nia zawartych umoéw oraz prawidtowosci rozliczen, o ile przepisy innych ustaw
nie stanowig inaczej. Analogiczne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci

43 T.jedn.Dz.U. 2017, poz. 220 ze zm.
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przewiduje ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow*. Artykut 7 tej ustawy przewiduje, ze osoby
reprezentujace przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne, po okazaniu legi-
tymacji stuzbowej i pisemnego upowaznienia, maja prawo wstepu na teren nieru-
chomosci lub do obiektu budowlanego nalezacych do oséb, z ktérymi przedsie-
biorstwo to zawarto umowe o zaopatrzenie w wode lub odprowadzanie $ciekow,
w celu: zainstalowania lub demontazu wodomierza gléwnego; przeprowadzenia
kontroli urzadzenia pomiarowego, wodomierza gtéwnego lub wodomierzy zain-
stalowanych przy punktach czerpalnych i dokonania odczytu ich wskazan oraz
dokonania badan i pomiaréw; przeprowadzenia przegladéw i napraw urzadzen
posiadanych przez to przedsiebiorstwo; sprawdzenia ilosci i jakosci $ciekow
wprowadzanych do sieci; odciecia przylacza wodociggowego lub przylacza kana-
lizacyjnego lub zalozenia plomb na zamknietych zaworach odcinajacych dostar-
czanie wody do lokalu, a jezeli umowa o zaopatrzenie w wodg lub odprowadzanie
sciekéw tak stanowi, to rowniez w celu usuniecia awarii przylacza wodociggowe-
go lub przylacza kanalizacyjnego. Dyskusyjny jest w tym przypadku administra-
cyjnoprawny charakter tych ograniczen. Za ich publicznoprawnym charakterem
opowiada si¢ T. Wo$*. Mozna je jednak réwniez uznac za element stosunku obli-
gacyjnego; w takim ujeciu mialyby one charakter prywatnoprawny. Przemawia za
tym réwniez fakt, ze stuza one raczej ochronie interesu przedsiebiorcy prowadza-
cego okreslong dzialalnos¢, niz ochronie interesu publicznego.

Charakter administracyjnoprawnego ograniczenia prawa wlasnosci nierucho-
mosci ma natomiast ograniczenie przewidziane w art. 139 ust. 1 ustawy z dnia
16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne*s. W $wietle tego przepisu przedsigbior-
ca telekomunikacyjny jest obowigzany umozIliwi¢ innym przedsiebiorcom teleko-
munikacyjnym, podmiotom, o ktérych mowa w art. 4 tej ustawy, oraz jednostkom
samorzadu terytorialnego wykonujacym dziatalnos¢, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1
ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyj-
nych?, dostep do infrastruktury telekomunikacyjnej i nieruchomosci, w tym do
budynku, polegajacy na: wspoélkorzystaniu z infrastruktury telekomunikacyjnej
i nieruchomosci, w tym zapewnianiu okreslonych elementéw tej infrastruktury,
kolokacji oraz umozliwianiu zaktadania, eksploatacji i konserwacji urzadzen tele-
komunikacyjnych, przytaczy telekomunikacyjnych, instalacji telekomunikacyjnej
budynku i innych elementéw infrastruktury telekomunikacyjnej, a takze nadzoru
nad nimi (jezeli wykonanie tych czynnosci bez uzyskania dostepu do infrastruk-
tury telekomunikacyjnej i nieruchomosci jest niemozliwe lub niecelowe z punktu
widzenia planowania przestrzennego, zdrowia publicznego, ochrony $rodowiska

44 T.jedn.Dz.U. 2017, poz. 328.

45 T.Wos$, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2010, s. 138-140.
46 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 1489 ze zm.

47 T.jedn. Dz.U. 2016, poz. 1537 ze zm.



110 Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci

lub bezpieczenstwa i porzadku publicznego badz przedsigbiorca telekomunikacyj-
ny na podstawie przepisoéw prawa, wyroku sadu lub decyzji miat prawo umieszcze-
nia tej infrastruktury telekomunikacyjnej na nieruchomosci, nad nia lub pod nig);
wspotkorzystaniu z kabli telekomunikacyjnych w budynku az do zlokalizowanego
w budynku lub poza nim punktu ich polaczenia z publiczng siecig telekomuni-
kacyjna, w tym udostepnianiu calosci lub czedci kabla, w szczegolnosci wtdkna
swiattowodowego (jezeli powielenie infrastruktury telekomunikacyjnej bytoby
ekonomicznie nieoplacalne lub technicznie niemozliwe, przedsiebiorca telekomu-
nikacyjny jest wlascicielem tej infrastruktury telekomunikacyjnej lub na podstawie
przepisow prawa, wyroku sadu lub decyzji mial prawo jej umieszczenia na nie-
ruchomosci, nad nig lub pod nig); mozliwosci korzystania z instalacji telekomu-
nikacyjnej budynku (jezeli powielenie infrastruktury telekomunikacyjnej byloby
ekonomicznie nieoplacalne lub technicznie niemozliwe) oraz punktu potgczenia
instalacji telekomunikacyjnej budynku z publiczng siecig telekomunikacyjna.

Dostep ten mozliwy jest jednak tylko w celu realizacji szybkiej sieci tele-
komunikacyjnej w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 7 maja 2010 r.
o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (art. 139 ust. 1 in fine
prawa telekomunikacyjnego). Podmioty wymienione w art. 4 prawa telekomuni-
kacyjnego, ktérym przysluguje prawo wstepu na nieruchomosci przedsigbiorcy
telekomunikacyjnego na warunkach okreslonych w art. 139 ust. 1, to: komorki
organizacyjne i jednostki organizacyjne podlegte Ministrowi Obrony Narodowej
lub przez niego nadzorowane, komoérki organizacyjne i jednostki organizacyjne
podlegte ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej lub przez nie-
go nadzorowane oraz organy i jednostki organizacyjne nadzorowane lub podlegte
ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych, komorki organizacyjne i jed-
nostki organizacyjne podlegle ministrowi wlasciwemu do spraw administracji
publicznej lub przez niego nadzorowane, organy i jednostki organizacyjne podle-
gle ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych oraz jednostki organizacyjne
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego w odniesieniu do sieci telekomunikacyj-
nej eksploatowanej przez te organy i jednostki na potrzeby Kancelarii Prezydenta,
Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu i administracji rzadowej, jednostki sit zbroj-
nych obcych panstw oraz jednostki organizacyjne innych zagranicznych organow
panstwowych, przebywajace czasowo na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na
podstawie umow, ktérych Rzeczpospolita Polska jest strong, jednostki organiza-
cyjne Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu i Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, jednostki organizacyjne podlegle ministrowi wlasci-
wemu do spraw zagranicznych, misje dyplomatyczne, urzedy konsularne, zagra-
niczne misje specjalne oraz przedstawicielstwa organizacji miedzynarodowych,
korzystajace z przywilejow i immunitetow na podstawie ustaw, umow i zwycza-
jow miedzynarodowych, majace swe siedziby na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, jednostki organizacyjne Stuzby Wieziennej oraz jednostki organizacyjne
Krajowej Administracji Skarbowej.
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Artykul 13 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kar-
tograficzne* przewiduje, ze osoby wykonujace prace geodezyjne i kartograficz-
ne maja prawo wstepu na grunt i do obiektéw budowlanych oraz dokonywania
niezbednych czynnosci zwiazanych z wykonywanymi pracami, a takze prawo:
dokonywania przecinek drzew i krzewdw, niezbednych do wykonania prac geo-
dezyjnych (pkt 2 tego przepisu); nieodplatnego umieszczania na gruntach i obiek-
tach budowlanych znakéw geodezyjnych, grawimetrycznych i magnetycznych
oraz urzadzen zabezpieczajacych te znaki (pkt 3) jak réwniez umieszczania na
gruntach i obiektach budowlanych budowli triangulacyjnych (pkt 4). W jednym
z komentarzy* do omawianej ustawy podnosi sig, ze skoro ustawodawca nie okre-
$lit, czy umieszczenie na nieruchomosci budowli triangulacyjnej powinno mie¢
charakter odplatny, czy tez nieodplatny, to nalezy przyjaé, ze ma ono charakter
odptatny. Wypada zgodzi¢ si¢ z tym pogladem, cho¢ z nieco innych powoddéw
niz te prezentowane w tym komentarzu. Autor formutuje bowiem - jako zasade
- zakaz domniemania, ze ingerencja w prawo wlasno$ci ma charakter nieodptat-
ny. Innymi stowy, w kazdym przypadku, w ktérym ustawodawca tego expressis
verbis nie rozstrzyga, nalezatoby przyjmowac, ze ingerencja w prawo wlasnosci
ma charakter odptatny.

Poglad ten nie znajduje jednak oparcia w materiale normatywnym. Analiza
istniejacych unormowan prowadzi raczej do wnioskéw przeciwnych. W odnie-
sieniu do niektérych ograniczen ustawodawca przewiduje wynagrodzenie wia-
$ciciela — przede wszystkim poprzez przyznanie mu odszkodowania. Do rzad-
kosci naleza natomiast przypadki, w ktorych ustawodawca przewiduje expressis
verbis nieodplatnos¢ ograniczenia prawa wiasnoéci (tak jak to czyni w art. 13
ust. 1 pkt 3 prawa geodezyjnego i kartograficznego). W wigkszosci przypadkow
brak jest okreslenia, czy ograniczenie odbywa si¢ za wynagrodzeniem, czy tez nie.
W takich wypadkach nalezy przyja¢, jako zasadg, brak odptatnosci. Zasadniczo
bowiem wszelkie ograniczenia praw i wolnosci odbywaja si¢ bez wynagrodzenia
czy tez odszkodowania. Wynagrodzenie przystuguje wiec albo wtedy, gdy jest
wyraznie przewidziane w ustawie, albo wtedy, gdy za przyjeciem takiej egzege-
zy przemawiajg przyjete reguly wyktadni. W omawianym przypadku kluczowe
znaczenie wydaje sie¢ mie¢ zestawienie tresci punktow 3 i 4 art. 13 ust. 1 prawa
geodezyjnego i kartograficznego. Oba te przepisy dotycza prawa do umieszczania
na nieruchomosci okreslonych obiektow, przy czym tylko pkt 3 normuje kwestie
odplatnosci. Gdyby przyja¢, ze w obu tych przypadkach ustawodawca chcial ure-
gulowa¢ kwesti¢ odptatnosci tak samo (tj. przewidzie¢ brak odplatnosci), to pro-
wadziloby to do wniosku, Ze stowo ,,nieodptatnego” w pkt. 3 jest zbedne. Dodat-
kowym argumentem przemawiajacym za tym, ze umieszczenie na nieruchomosci

48 T.jedn. Dz.U. 2016, poz. 1629 ze zm.
49 G.Llang, Rozdziat 3. Prace geodezyjne i kartograficzne [w:] J. Lang, J. Mackowiak, E. Stefafiska
(red.), Prawo geodezyjne i kartograficzne. Komentarz LEX, Warszawa 2013, s. 158-159.
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budowli triangulacyjnej ma charakter odptatny jest to, ze mamy tu do czynienia
z ograniczeniem prawa wlasnosci nieruchomosci z pogranicza prawa cywilnego
i administracyjnego. Omawiane ograniczenie ustanowione jest na rzecz przedsie-
biorcy wykonujacego dziatalnos$¢, w ramach ktorej prowadzi si¢ prace geodezyjne
i kartograficzne. Stuzy wiec ochronie jego interesu, cho¢ z drugiej strony - réw-
niez ochronie interesu publicznego, poniewaz w interesie publicznym lezy groma-
dzenie danych geodezyjnych i kartograficznych.

Korelatem uprawnien okreslonych w art. 13 ust. 1 prawa geodezyjnego i kar-
tograficznego s3 obowiazki wlasciciela nieruchomosci przewidziane w art. 14
tej ustawy. W $wietle tego przepisu wlasciciel lub inna osoba wiladajaca nieru-
chomoscia sa obowigzani umozliwi¢ podmiotom i jednostkom organizacyjnym
prowadzacym prace geodezyjne i kartograficzne wykonywanie tych prac. Nadto
wlasciciel lub inna osoba wladajaca nieruchomoscia, na ktérej znajduja si¢ znaki
geodezyjne, urzadzenia zabezpieczajace te znaki oraz budowle triangulacyjne, sa
obowigzani nie dokonywa¢ czynnosci powodujacych ich zniszczenie, uszkodze-
nie lub przemieszczenie oraz niezwlocznie zawiadomi¢ wtasciwego staroste o ich
zniszczeniu, uszkodzeniu, przemieszczeniu lub zagrazaniu przez nie bezpieczen-
stwu zycia lub mienia (art. 15 ust. 3).

Ograniczenie prawa wlasno$ci nieruchomosci o podobnym charakterze prze-
widuje art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®,
zgodnie z ktérym zarzady drég maja prawo do: wstepu na grunty przylegle do
pasa drogowego, jezeli jest to niezbedne do wykonywania czynnosci zwigzanych
z utrzymaniem i ochrong drdg; urzadzania czasowego przejazdu przez grunty
przylegte do pasa drogowego w razie przerwy w komunikacji na drodze, a takze
ustawiania na gruntach przyleglych do pasa drogowego zaston przeciwsnieznych.

Szczegolne ograniczenie prawa wlasnodci nieruchomosci wynika z przepisow
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. - Prawo fowieckie®. Ustawa ta przewiduje
tworzenie specjalnych obszaréw, na ktérych prowadzona jest gospodarka towiec-
ka, tj. obwodow towieckich. Artykut 23 ust. 1 prawa towieckiego okresla obwod
fowiecki jako obszar gruntéw o ciaglej powierzchni, zamknietej jego granicami,
nie mniejszy niz trzy tysigce hektaréw, na ktérego obszarze istnieja warunki do
prowadzenia fowiectwa. Jak zauwaza si¢ w literaturze®, przy podziale na obwody
fowieckie bez znaczenia sg kwestie wlasnosci nieruchomosci objetych obwodem
fowieckim, co oznacza, ze w jego sktad moga wchodzi¢ réwniez nieruchomosci
niebedgce wlasnoscig Skarbu Panstwa. W literaturze przyjmuje si¢ zatem, ze 0so-
ba uprawniona do polowania moze, w ramach polowania, wkracza¢ na grunty
wchodzace w sklad obwodu towieckiego nawet bez zgody wlasciciela i to nieza-

50 T.jedn.Dz.U.2016, poz. 1440 ze zm.

51 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1295.

52 W. Radecki, Prawo towieckie. Komentarz. Wydanie Il powtdrnie zaktualizowane, Difin
2008, s. 130.
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leznie od tego, kto jest tym wiascicielem. Kwestia wkraczania na cudze grunty nie
jest jednak uregulowana expressis verbis w prawie fowieckim. Wytaniajg sie tu dwa
zasadnicze problemy. Po pierwsze, czy rzeczywiscie mozna z przepisow prawa
fowieckiego wyinterpretowa¢ takie uprawnienie oséb prowadzacych polowanie,
a jezeli tak, to czy jest ono zgodne z Konstytucja RP. Kluczowe jest tutaj pytanie,
czy uprawnienie do polowania, okreslone w art. 42 prawa towieckiego, zawiera
w sobie rdwniez uprawnienie do wstepu na cudzg nieruchomos¢ niestanowigca
wlasnosci Skarbu Panstwa bez zgody wlasciciela tej nieruchomosci. W pismien-
nictwie®® poswieconym prawu towieckiemu podnosi sig, ze za mozliwoscig wy-
interpretowania tego ograniczenia przemawiaja wykladnia funkcjonalna: usta-
wodawca, przewidujac mozliwo$¢ wilaczenia prywatnych gruntéw do obwodu
fowieckiego, jednocze$nie uprawnia osoby prowadzace polowanie do wstepu na
te grunty, gdyz w przeciwnym razie wlaczenie tych gruntéw do obwodu towiec-
kiego nie mialoby sensu. Argument ten budzi jednak pewne watpliwosci. Przede
wszystkim nalezy zauwazy¢, ze ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci po-
winny by¢ wprost wyrazone w przepisach prawa; nie nalezy ich domniemywac.
Wykladnia prawa towieckiego powinna by¢ prowadzona przez pryzmat norm
konstytucyjnych, w tym konstytucyjnej zasady ochrony wtasnosci. Po drugie, na-
wet jezeli przyja¢, ze z przepisow prawa lowieckiego mozna wyinterpretowac tego
rodzaju ograniczenie prawa wlasnosci nieruchomodci, to budzi¢ moze pewne
watpliwosci jego oparcie w ktdrejs z wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
wartosci uzasadniajacych ograniczenie prawa wlasnosci. W literaturze® wskazuje
sie w tym kontekscie na ochrone srodowiska; wigkszy i zwarty obszar obwodu
fowieckiego mialby sprzyja¢ ochronie zwierzyny towne;.

Wrhadcicieli (a takze posiadaczy) gruntéw rolnych i le$nych wlaczonych do
obwodu fowieckiego obciaza nadto obowigzek wspoldziatania z dzierzawcami
i zarzagdcami obwoddéw towieckich w zabezpieczaniu gruntéw przed szkodami
wyrzadzanymi w uprawach i ptodach rolnych przez dziki, losie, jelenie, daniele
i sarny, jak réwniez szk6d wyrzadzonych przy wykonywaniu polowania. Obowia-
zek ten wynika wprost z art. 47 ust. 1 w zw. z art. 46 prawa lowieckiego.

Kwestia konstytucyjnoéci mozliwosci wlaczania do obwodéw towieckich nie-
ruchomosdci bedacych wlasnoscig prywatng stala si¢ przedmiotem pytania praw-
nego Naczelnego Sad Administracyjnego. Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnat
sprawe zainicjowang tym pytaniem prawnym wyrokiem z dnia 10 lipca 2014 r.*°
Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodny z konstytucja przepis art. 27 ust. 1
w zw. z art. 26 prawa towieckiego. Przepis ten przyznawal sejmikowi wojewddz-
twa kompetencje do podzialu wojewddztwa na obwody towieckie oraz do zmiany
granic tych obwoddéw. Trybunat zwrdcil uwage, ze wlasciciel nieruchomosci nie

53 Ibidem.
54 |bidem,s. 131.
55 Sygn. akt P 19/13, OTK ZU, 7A/2014, poz. 71.



114 Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci

ma zadnych $rodkéw prawnych, ktdre pozwolilyby mu na uczestniczenie w proce-
sie tworzenia obwodu towieckiego, ktéry miatby obejmowac jego nieruchomos¢;
nie ma takze zZadnych $rodkéw prawnych, ktére umozliwityby mu dochodzenie
wylaczenia jego nieruchomosci z obwodu fowieckiego lub wylaczenie stosowania
wzgledem jego nieruchomosci niektdrych ograniczen zwigzanych z wlaczeniem
jej do obwodu lowieckiego. Trybunal uznal, ze brak takich srodkéw prawnych
stanowi naruszenie zasady proporcjonalnosci sensu stricto, a ,rozwigzania przyje-
te w prawie fowickim [...] majg charakter paternalistyczny”.

Z uwagi na zwigzanie granicami pytania prawnego Trybunal Konstytucyjny
orzekt o niezgodnosci z konstytucja jedynie przepisu zawierajgcego norme kom-
petencyjng. Skutkiem prawnym omawianego orzeczenia jest wiec jedynie to, ze
obecnie nie jest mozliwe tworzenie nowych ani zmiana granic juz istniejacych
obwodéw lowieckich. Nie ulegla natomiast zmianie sytuacja prawna wiascicieli
nieruchomosdci juz wlaczonych do obwodéw towieckich utworzonych przed utra-
ta mocy obowigzujacej art. 27 ust. 1 prawa fowieckiego.

Wyzej oméwione administracyjnoprawne ograniczenia prawa wilasnosci nie-
ruchomosci w formie aktu normatywnego wynikaly, w wiekszosci wypadkow,
wprost z ustawy. Ograniczenia prawa wlasnosci moga by¢ réwniez zawarte w ak-
tach podustawowych, o ile sa to akty prawa powszechnie obowiazujacego. Aktem
takim, o fundamentalnym znaczeniu dla ksztaltowania ograniczen prawa wlasno-
$ci nieruchomosci, jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Pod-
stawe prawna wydania tego aktu stanowi ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym®. Artykul 4 tej ustawy wyraza zasade,
iz ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz okres$lenie sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu naste-
puje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Jedynie w drodze
wyjatku (okreslonego w ust. 2 tego przepisu) moze to nastgpi¢ w drodze aktu in-
dywidualnego. Istotne znaczenie ma art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Przepis ten stanowi, ze ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposob
wykonywania prawa wlasnoéci nieruchomosci. Ustep 2 pkt 1 tego przepisu stano-
wi natomiast, zZe kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do zagospo-
darowania terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego
prawem interesu publicznego oraz interesu oséb trzecich. Jak trafnie podnosi si¢
w literaturze®, dotyczacej planowania i zagospodarowania przestrzennego uzyte
w tym przepisie — a takze cze¢sto pojawiajace sie w samych miejscowych planach

56 T.jedn.Dz.U.2017, poz.1073.
57 Z.Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa
2008, s. 56-57.



Rozdziat 3. Instytucje administracyjnoprawnych ograniczen prawa... 115

zagospodarowania przestrzennego — sformulowania sugerujace, ze przyznaja one
wladcicielowi jakie$ uprawnienia s3 mylace. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nie powigksza sfery uprawnien wtasciciela nieruchomosci, gdyz
prawo do zagospodarowania i zabudowy nieruchomosci jest skladnikiem pra-
wa wlasnosci. Jest wrecz przeciwnie. Okreslenie przeznaczenia terenu, dopusz-
czalnych sposobow jego zagospodarowania i zabudowy, jakie nastepuje w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, stanowi ograniczenie prawa
wlasno$ci, uszczupla bowiem zakres swobody wtasciciela w tej mierze. Taka jest
wlasnie normatywna tre$¢ przepisu art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym.

Projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zawierajg-
cy czes¢ tekstowa i graficzng, sporzadza wojt, burmistrz albo prezydent miasta
(art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), nato-
miast plan uchwala rada gminy (art. 20 ust. 1 omawianej ustawy). Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8).
Akt ten ma charakter wykonawczy wzgledem ustawy. Cytowany wyzej przepis
art. 6 ust. 1 stanowi podstawe ustawowg do ograniczania prawa wlasnosci w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego. Plan ten jest zresztg aktem wy-
konawczym w stosunku nie tylko do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ale réwniez innych ustaw. Z uwagi na $cisle wykonawczy charak-
ter planu spelniony jest wiec konstytucyjny wymog ustawowej formy ograniczen
prawa wlasnosci®. Analogiczne uwagi mozna odnie$¢ do innych, omawianych
w tym rozdziale aktéw prawa miejscowego.

Tres¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslil ustawo-
dawca w art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Pierwszy z tych przepiséw wymienia obligatoryjne, drugi zas fakultatywne
elementy planu. W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okresla
sie obowigzkowo: przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o roz-
nym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania; zasady ochrony
i ksztaltowania fadu przestrzennego; zasady ochrony srodowiska, przyrody i kra-
jobrazu; zasady ksztaltowania krajobrazu; zasady ochrony dziedzictwa kulturowe-
go i zabytkéw (w tym krajobrazéw kulturowych) oraz débr kultury wspolczesnej;
wymagania wynikajace z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych; zasady
ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalna
i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabu-
dowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial pro-
centowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos$¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do par-
kowania (w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych
w karte parkingowa) i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiek-

58 Ibidem,s. 61.
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tow; granice i sposoby zagospodarowania terenéw lub obiektéw podlegajacych
ochronie, ustalonych na podstawie odrebnych przepisow, terenéw gérniczych,
a takze obszarow szczegolnego zagrozenia powodzia oraz obszaréw osuwania si¢
mas ziemnych, krajobrazéw priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazo-
wym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa; szczego-
fowe zasady i warunki scalania i podzialu nieruchomosci objetych planem miej-
scowym; szczegdlne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich
uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy; zasady modernizacji, rozbudowy i budowy
systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej; sposéb i termin tymczaso-
wego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terendéw jak réwniez stawki
procentowe, na podstawie ktorych ustala sie optate, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Tak szeroki katalog obligatoryjnych elementéw planu miejscowego wskazu-
je, ze akt ten w znaczacym stopniu ogranicza prawo wilasnosci nieruchomosci.
W orzecznictwie sadowoadminstracyjnym® trafnie podnosi si¢, ze ograniczenia
zawarte w planie miejscowym nie mogg by¢ interpretowane rozszerzajaco. W pi-
$miennictwie® zauwaza si¢, ze w sktad planu miejscowego wchodzg dwa rodzaje
postanowien: postanowienia szczegélowe okreslajace granice obszaréw o danym
przeznaczeniu oraz postanowienia ogolne, wyznaczajace pewne zasady, kierunki
ksztaltowania fadu przestrzennego.

Okreslajagc w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sposob
wykorzystania terenéw oraz warunki ich zagospodarowania i zabudowy, rada
gminy czyni uzytek z przyznanego jej przez ustawodawce wladztwa planistyczne-
go. Wypada zgodzi¢ si¢ z poczyniong w wyroku z 14 grudnia 2011 r.** konstata-
cja Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze wladztwo to nie oznacza dowolnosci
ingerencji w prawo wlasnosci nieruchomosci potozonych na terenach objetych
planem. W szczegdlnosci ingerencja ta powinna odpowiada¢ wymogom konsty-
tucyjnej zasady proporcjonalnosci. Ograniczenia zawarte w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego nie moga tez naruszac istoty prawa wlasnosci
(taki poglad wypowiedzial Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Krakowie w wy-
roku z 6 czerwca 2008 r.°%). Ponadto - jak zauwazyl Wojewddzki Sad Admini-

59 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 14 czerwca 2011 r.
(sygn. akt Il SA/Wr 250/11, LEX nr 1087019), wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z 8 czerwca 2011 r. (sygn. akt Il SA/Kr 611/11, LEX nr 821557) oraz wyrok Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 stycznia 2009 r. (sygn. akt VIl SA/Wa
1666/08, LEX nr569171).

60 P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa
2008, s. 108.

61 Sygn.akt !l OSK2062/11, LEX nr 1152132; w kwestii zakresu wtadztwa planistycznego gminy
por. takze wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 23 czerwca 2010 r.
(sygn. akt Il SA/Gd 631/09, LEX nr 643701) oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Poznaniu z 24 czerwca 2010 r. (sygn. akt IV SA/Po 195/10, LEX nr 675147).

62 Sygn. akt Il SA/Kr 1349/06, LEX nr 499840.
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stracyjny w Gdansku w wyroku z 15 grudnia 2009 r.** - rada gminy powinna tez
przy uchwalaniu planu kierowac si¢, wynikajagcym z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
obowigzkiem réwnego traktowania wszystkich podmiotéw prawa przez wiladze
publiczne. Rzecz jasna nie oznacza to, Ze ustalenia miejscowego planu zagospo-
darowania muszg by¢ takie same dla wszystkich nieruchomosci nim objetych (tak
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 1 lipca 2009 r.%).

Aktem prawa miejscowego ograniczajagcym prawo wlasnosci nieruchomosci
jest réwniez uchwata rady gminy wydawana na podstawie art. 37a ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W $wietle tego przepisu rada
gminy moze ustali¢ w formie uchwaly zasady i warunki sytuowania obiektéw ma-
tej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materialéw budowlanych, z jakich
moga by¢ wykonane. Natomiast w odniesieniu do szyldéw w uchwale tej okresla
sie zasady i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldow, ktére moga by¢
umieszczone na danej nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej dzialal-
no$¢ (art. 37a ust. 2). W uchwale wydanej na podstawie art. 37a ust. 1 omawia-
nej ustawy rada gminy moze tez ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzen oraz tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych, z wylaczeniem szyldéw (art. 37a ust. 3),
co stanowi daleko idace ograniczenie prawa wlasnosci nieruchomosci. Podobnie,
jak w przypadku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ustawo-
dawca wprost wskazat (w art. 37a ust. 4), ze omawiana uchwalta ma charakter aktu
prawa miejscowego.

Delegacje do wydawania aktéw normatywnych zwigzanych z ograniczenia-
mi prawa wlasnosci nieruchomosci przewiduje ustawa o ochronie przyrody.
Wprawdzie wykaz parkéw narodowych zawarty jest bezposrednio w zalaczniku
do ustawy o ochronie przyrody (o czym stanowi art. 8a ust. 2), to juz wytyczenie
i zmiana granic parku narodowego nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow, ktore okresla jego obszar, przebieg granicy, otuling i nieruchomosci
Skarbu Panstwa nieoddawane w uzytkowanie wieczyste parkowi narodowemu,
przy czym Rada Ministréw, wydajac rozporzadzenie, ma si¢ kierowa¢ rzeczywi-
stym stanem wartosci przyrodniczych obszaru (art. 10 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody). Natomiast uznanie danego obszaru za rezerwat przyrody nastepuje
w formie zarzadzenia regionalnego dyrektora ochrony srodowiska, ktére okresla
jego nazwe, potozenie lub przebieg granicy i otuline, jezeli zostata wyznaczona,
cele ochrony oraz rodzaj, typ i podtyp rezerwatu przyrody, a takze sprawujace-
go nadzdr nad rezerwatem. W takiej samej formie nastepuje zwiekszenie badz
zmniejszenie lub nawet catkowita likwidacja rezerwatu przyrody (art. 13 ust. 3
omawianej ustawy).

63 Sygn. akt Il SA/Gd 576/09, LEX nr 582945.
64 Sygn. akt IV SA/Wa 707/09, LEX nr 553495; por. takze wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Opolu z 31 maja 2010 . (sygn. akt Il SA/Op 185/10, LEX nr 674325).
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Akty te nie okreslaja jednak samych ograniczen prawa wlasnoéci nieruchomo-
$ci potozonych na terenie parku narodowego lub rezerwatu przyrody, ktére to
ograniczenia wynikaja wprost z ustawy. Inaczej jest w przypadku parkéw kra-
jobrazowych. Utworzenie parku krajobrazowego lub powiekszenie jego obszaru
nastepuje w drodze uchwaly sejmiku wojewddztwa, ktora okresla jego nazwe, ob-
szar, przebieg granicy i otuline, jezeli zostala wyznaczona, szczegdlne cele ochro-
ny oraz zakazy wtasciwe dla danego parku krajobrazowego lub jego czgsci, wybra-
ne sposrod zakazow, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1, wynikajace z potrzeb jego
ochrony (art. 16 ust. 3). W takiej samej formie nastepuje likwidacja lub zmniejsze-
nie obszaru parku krajobrazowego. W odniesieniu do parku krajobrazowego wia-
$ciwe ograniczenia prawa wilasnosci nieruchomosci potozonych na jego obszarze
okresla wiec akt prawa miejscowego. Ustawodawca pozostawil tu sejmikowi wo-
jewddztwa znaczny zakres swobody co do ksztaltowania tych ograniczen, poprzez
moznos$¢ wyboru z obszernego katalogu ograniczen ustawowo dopuszczalnych.
Analogiczne rozwigzanie zostalo przez ustawodawce wprowadzone w odniesie-
niu do obszaréw chronionego krajobrazu. W mysl art. 23 ust. 2 ustawy wyzna-
czenie obszaru chronionego krajobrazu nastepuje w drodze uchwaly sejmiku
wojewddztwa, ktora okresla jego nazwe, polozenie, obszar, sprawujacego nadzor,
ustalenia dotyczace czynnej ochrony ekosystemow oraz zakazy wlasciwe dla da-
nego obszaru chronionego krajobrazu lub jego czesci, wybrane sposrod zakazow
wymienionych w art. 24 ust. 1, wynikajace z potrzeb jego ochrony. Zniesienie
lub zmiana granic obszaru chronionego krajobrazu nast¢puje w takiej samej for-
mie jak jego utworzenie. Réznica pomiedzy parkiem krajobrazowym a obszarem
chronionego krajobrazu w zakresie ograniczania prawa wlasnosci nieruchomosci
sprowadza sie wigc do odmiennego katalogu zakazow, jakie moga by¢ wprowa-
dzone przez sejmik wojewodztwa. Podobnie unormowane s3 ograniczenia prawa
wlasnosci wprowadzane z uwagi na ustanowienie pomnika przyrody, stanowiska
dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego lub zespotu przyrodniczo-krajobrazo-
wego. Te formy ochrony przyrody tworzy oraz znosi rada gminy w drodze uchwa-
ty (art. 44 ust. 11 3). W stosunku do pomnika przyrody, stanowiska dokumenta-
cyjnego, uzytku ekologicznego lub zespotu przyrodniczo-krajobrazowego moga
by¢ wprowadzone zakazy okreslone w art. 45 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.

Szczegblnym ograniczeniem prawa wlasnosci nieruchomosci w drodze aktu
normatywnego jest utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania. Kwesti¢
tworzenia tych obszaréw reguluje prawo ochrony srodowiska. Artykul 135 ust. 1
tej ustawy stanowi, ze jezeli z przegladu ekologicznego albo z oceny oddziatywa-
nia przedsigwziecia na srodowisko wymaganej przepisami ustawy o udoste¢pnia-
niu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko, albo z analizy pore-
alizacyjnej wynika, Ze mimo zastosowania dostepnych rozwigzan technicznych,
technologicznych i organizacyjnych nie moga by¢ dotrzymane standardy jakosci
srodowiska poza terenem zakladu lub innego obiektu, to dla oczyszczalni $cie-
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koéw, skladowiska odpadéw komunalnych, kompostowni, trasy komunikacyjnej,
lotniska, linii i stacji elektroenergetycznej oraz instalacji radiokomunikacyjnej,
radionawigacyjnej i radiolokacyjnej tworzy si¢ obszar ograniczonego uzytkowa-
nia. Obszar ograniczonego uzytkowania dla przedsiewziecia mogacego zawsze
znaczgco oddzialywaé na srodowisko w rozumieniu ustawy o udostepnianiu in-
formacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodo-
wiska oraz o ocenach oddziatlywania na §rodowisko, lub dla zakladéw, lub innych
obiektow, gdzie jest eksploatowana instalacja, ktora jest kwalifikowana jako takie
przedsiewziecie, tworzy sejmik wojewddztwa, w drodze uchwaly (art. 135 ust. 2),
natomiast obszar ograniczonego uzytkowania dla innych zakladéw lub obiektow
tworzy rada powiatu w drodze uchwaly (art. 135 ust. 3). Akty prawa miejscowego
ustanawiajace obszary ograniczonego uzytkowania okreslajg granice tego obsza-
ru, ograniczenia w zakresie przeznaczenia terenu, wymagania techniczne doty-
czace budynkéw oraz sposéb korzystania z terendw wynikajace z postgpowania
w sprawie oceny oddzialywania na $rodowisko lub analizy porealizacyjnej albo
przegladu ekologicznego (art. 135 ust. 3a).

Aktem prawa miejscowego, ktdry ogranicza prawo wlasnosci nieruchomosci,
jest takze uchwala rady powiatu, o ktérej mowa w art. 35 ust. 1 prawa wodnego.
W mysl tego przepisu rada powiatu moze, w drodze uchwaly, w celu zaspokajania
niezbednych potrzeb spolecznych wprowadzi¢ powszechne korzystanie, stuzace
zaspokajaniu potrzeb osobistych, gospodarstwa domowego lub rolnego, z wod
powierzchniowych innych niz wody objete powszechnym korzystaniem na mocy
samej ustawy, ustalajac jednoczes$nie dopuszczalny zakres tego korzystania.

Wyzej wymienione akty podustawowe odnosily sie do ograniczen prawa wia-
snosci obowiazujacych na pewnym, okreslonym obszarze — co uzasadnia prze-
kazanie tej regulacji do aktéw podustawowych. Tego rodzaju akty, jak np. miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego czy uchwala o utworzeniu obszaru
ograniczonego uzytkowania, tworza normy prawne obowigzujace na stosunkowo
niewielkim obszarze, a zasadniczym celem ich ustanowienia jest zréznicowanie
sytuacji prawnej wiascicieli poszczegélnych nieruchomosci, co jest nieosiggalne
w drodze ustawowej. W istocie skutki, jakie wywoluja te akty, zblizaja si¢ do skut-
koéw prawnych niektérych aktéw administracyjnych o charakterze rzeczowym
(bedzie o tym dalej mowa). Z tego wzgledu konstytucyjnos¢ tego rodzaju rozwia-
zan nie powinna budzi¢ watpliwosci.

Inaczej wyglada natomiast sytuacja, gdy ustawodawca wyposaza organy ad-
ministracji publicznej w kompetencj¢ do wydania rozporzadzenia okreslajacego
ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci. Z takim przypadkiem mamy do
czynienia w prawie budowlanym. Przewiduje ono delegacje do wydawania roz-
porzadzen wykonawczych zawierajacych tzw. przepisy techniczno-budowlane.
Przepisy te to w istocie zakazy i nakazy, jakie obowigzuja w budownictwie (w tym
dotyczace uzytkowania obiektow budowlanych). Maja wiec one charakter ograni-
czenia prawa wlasnosci nieruchomosci. Do ustanowienia w drodze rozporzadze-
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nia przepisow techniczno-budowlanych okreslajacych warunki techniczne, jakim
powinny odpowiada¢ obiekty budowlane i ich usytuowanie, kompetentny jest
badz minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa (w odniesieniu do budynkéw oraz zwigza-
nych z nimi urzadzen), badz wlasciwi ministrowie, w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego oraz mieszkalnictwa, gdy chodzi o inne obiekty budowlane (art. 7 ust. 2
wzw. z art. 7 ust. 1 prawa budowlanego). Z kolei warunki techniczne uzytkowania
obiektow budowlanych moga okresli¢, w drodze rozporzadzenia: minister wtasci-
wy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa - dla budynkéw mieszkalnych; wlasciwi ministrowie, w porozu-
mieniu z ministrem wlasciwym do spraw budownictwa, planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa — dla innych obiektéw budowlanych
(art. 7 ust. 3 w zw. z art. 7 ust. 1).

Przyktadem przepiséw techniczno-budowlanych jest rozporzadzenie Ministra
Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie®. Ten rozbudowany akt prawny

65 T.jedn.Dz.U.2015, poz. 1422. Inne, obowiazujace obecnie akty ktdre mozna zaliczyé do prze-
piséw techniczno-budowlanych to: rozporzadzenie Ministra £gcznosci z dnia 21 kwietnia
1995 r. w sprawie warunkdw technicznych zasilania energia elektryczna obiektéw budow-
lanych tacznosci (Dz.U., nr 50, poz. 271); rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia
2 sierpnia 1996 r. w sprawie warunkdw technicznych jakim powinny odpowiadac obiekty
budowlane nie bedace budynkami, stuzace obronnosci Panstwa oraz ich usytuowanie
(t.jedn.Dz.U. 2017, poz. 711); rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej
zdnia 7 pazdziernika 1997 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budowle rolnicze i ich usytuowanie (t.jedn. Dz.U. 2014., poz. 81); rozporzadzenie Ministra
Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 1 czerwca 1998 r. w sprawie warunkdw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ morskie budowle hydrotechniczne i ich usytuowanie
(Dz.U., nr 101, poz. 645); rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia
31 sierpnia 1998 r. w sprawie przepiséw techniczno-budowlanych dla lotnisk cywilnych
(Dz.U., nr 130, poz. 859 ze zm.); rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
z dnia 10 wrzesnia 1998 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowia-
dac¢ budowle kolejowe i ich usytuowanie (Dz.U., nr 151, poz. 987); rozporzadzenie Ministra
Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (t.jedn. Dz.U. 2016 r.,
poz. 124); rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 16 sierpnia
1999 r. w sprawie warunkdéw technicznych uzytkowania budynkéw mieszkalnych (Dz.U.,
nr 74, poz. 836 ze zm.); rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia
30 maja 2000 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogowe
obiekty inzynierskieiich usytuowanie (Dz.U., nr 63, poz. 735 ze zm.); rozporzadzenie Ministra
Obrony Narodowej z dnia 4 pazdziernika 2001 r. w sprawie warunkdw technicznych, jakim
powinny odpowiadac strzelnice garnizonowe oraz ich usytuowanie (Dz.U., nr 132, poz. 1479
ze zm.); rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie prze-
piséw techniczno-budowlanych dotyczacych autostrad ptatnych (Dz.U., nr 12, poz. 116 ze
zm.); rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 pazdziernika 2005 r. w sprawie wa-



Rozdziat 3. Instytucje administracyjnoprawnych ograniczen prawa... 121

zawiera normy okreslajace, jakie warunki powinny spetnia¢ budynki i zwigzane
z nimi urzadzenia, jakie powinno by¢ ich usytuowanie na dzialce budowlanej i jak
nalezy te dziatke zagospodarowac. Zakazy i nakazy te stanowia ograniczenie pra-
wa wlasnosci nieruchomosci. Do przepiséw tych odwoluje sie art. 5 ust. 1 pra-
wa budowlanego, ktéry stanowi, ze obiekt budowlany wraz ze zwigzanymi z nim
urzadzeniami budowlanymi nalezy projektowa¢ i budowaé¢ w sposob okreslony
w przepisach, w tym techniczno-budowlanych. W dalszej czgéci przepis ten wy-
mienia wymagania, jakim powinny odpowiadac te obiekty. Przepisy techniczno-
-budowlane stanowi¢ maja uszczegdtowienie tych wymagan. Z tego tez wzgledu
powolane rozporzadzenie w § 1 odwoluje sie do art. 5 (a takze do art. 6) prawa bu-
dowlanego. Mozna uznaé, ze tego rodzaju delegacja do wydania rozporzadzenia
jest w zasadzie dopuszczalna, o ile przepisy wydane na jej podstawie majg stricte
techniczny charakter i pozostaja w $cistym zwiazku z ogélnymi wymaganiami za-
kreslonymi w prawie budowlanym (w tym zwlaszcza w art. 5 ust. 1 i 2) stanowigc
jedynie ich uszczegdétowienie. Organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia zawie-
rajacego przepisy techniczno-budowlane nie moze ustanawia¢ takich norm, ktére
by okreslaly warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane
i ich usytuowanie oraz uzytkowanie w sposdb nie dajacy si¢ uzasadni¢ ogélnymi
regulami zawartymi w prawie budowlanym dotyczacymi tej materii.

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na orzeczenie, w ktérym Trybunat Kon-
stytucyjny wypowiadal si¢ w przedmiocie zgodnosci przepiséw techniczno-bu-
dowlanych z delegacja ustawowa do ich wydania. W wyroku z 11 maja 1999 r.%
TK uznal § 12 ust. 7 nieobowigzujacego juz rozporzadzenia Ministra Gospodarki

runkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac telekomunikacyjne obiekty budowlane
iich usytuowanie (Dz.U. 2005, nr 219, poz. 1864 ze zm.); rozporzadzenie Ministra Gospodarki
z dnia 21 listopada 2005 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
bazy i stacje paliw ptynnych, rurociagi przesytowe dalekosiezne stuzace do transportu ropy
naftowej i produktéw naftowych i ich usytuowanie (t.jedn. Dz.U. 2014, poz. 1853); rozpo-
rzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej z dnia 23 pazdziernika 2006 r. w sprawie warunkéw
technicznych uzytkowania oraz szczegbtowego zakresu kontroli morskich budowli hydro-
technicznych (Dz.U., nr 206, poz. 1516); rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 kwiet-
nia 2007 r. w sprawie warunkdw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budowle hydro-
techniczne i ich usytuowanie (Dz.U., nr 86, poz. 579); rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
z dnia 17 czerwca 2011 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
obiekty budowlane metra i ich usytuowanie (Dz.U., nr 144, poz. 859); rozporzadzenie Mini-
stra Gospodarki z dnia 26 kwietnia 2013 r. w sprawie warunkdéw technicznych, jakim powin-
ny odpowiadac sieci gazowe i ich usytuowanie (Dz.U., poz. 640); rozporzadzenie Ministra
Administracji i Cyfryzacji z dnia 21 kwietnia 2015 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiadac¢ kanaty technologiczne (Dz.U., poz. 680); rozporzadzenie Ministra In-
frastruktury i Rozwoju z dnia 20 pazdziernika 2015 r. w sprawie warunkéw technicznych, ja-
kim powinny odpowiadaé skrzyzowania linii kolejowych oraz bocznic kolejowych z drogami
iich usytuowanie (Dz.U., poz. 1744).

66 Sygn. akt P 9/98, OTK 1999/4/75; por. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5 marca
2001 r. (sygn. akt P 11/00, OTK 2001/2/33).
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Przestrzennej i Budownictwa z dnia 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkow tech-
nicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie® za niezgodny
z delegacja ustawowa. Przepis ten przewidywal, ze w razie braku zgody wtasci-
ciela dzialki sgsiedniej (ktora jest zasadniczo wymagana), wlasciwy organ moze
rozstrzygnaé w drodze postanowienia o dopuszczalnosci usytuowania budynku
w mniejszej odlegtosci od granicy dziatki niz jest to przewidziane w przepisach,
jezeli nie spowoduje to istotnego utrudnienia w zagospodarowaniu dzialki sa-
siedniej. Postanowienie organu zastgpowalo wiec tu zgode wlasciciela sasiedniej
nieruchomodci. Trybunat uznal, ze przepis ten nie ma charakteru techniczno-bu-
dowlanego, lecz charakter proceduralny i jako taki wykracza poza granice wyzna-
czone w delegacji ustawowej zawartej w art. 7 ust. 2 pkt 1 prawa budowlanego. Co
wigcej, Trybunal zauwazyl takze, ze przepis ten stanowi samoistne ograniczenie
prawa wiasnosci nieruchomosci (w tym przypadku adresowane do wtasciciela
nieruchomosci sgsiedniej), co jest niedopuszczalne konstytucyjnie.

Przepisy powolanego wyzej rozporzadzenia byly réwniez przedmiotem kon-
troli ze strony TK w wyroku z dnia 6 marca 2000 r.®® Bedacy przedmiotem py-
tania prawnego, jakie do Trybunalu skierowal Naczelny Sad Administracyjny,
§ 42 ust. 1 powolanego wyzej rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa przewidywal, ze ogrodzenie powinno by¢ azurowe co najmniej
powyzej 0,6 m od poziomu terenu. Oceniajac zgodnos¢ tego przepisu z delegacja
ustawowg zawartg w art. 7 ust. 1 pkt 2 prawa budowlanego, TK niejako na margi-
nesie zauwazyl, Ze to upowaznienie ustawowe nie do konca czyni zados¢ obecnym
wymogom konstytucyjnym (przepis ten pochodzi jeszcze sprzed wejscia w zycie
obecnie obowigzujacej Konstytucji). Z drugiej jednak strony TK uznal, ze ,,nawet
przy rozszerzajacej interpretacji tegoz przepisu nie sposdb doszukac sie w jego
treci upowaznienia do ingerencji w sfer¢ prawa wilasnosci” (podobnie zreszta
W wyzej powolanym orzeczeniu).

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z tym pogladem. Warunki techniczne, jakie okresla-
ja przepisy techniczno-budowlane, w tym przepisy rozporzadzenia, ktére bylo
przedmiotem pytania prawnego (i rozporzadzenia, ktére obowigzuje obecnie,
a ktdre zastgpito tamto uchylone rozporzadzenie), stanowig ingerencje w prawo
wlasnosci nieruchomosci. Maja one charakter zakazéw i nakazéw okreslajacych
w jaki sposob nalezy dokonywac zabudowy i zagospodarowania gruntu, co mie-
$ci si¢ w pojeciu korzystania z gruntu i stanowi jeden z elementéw prawa wia-
snosci. Od spelnienia tych warunkéw uzaleznione jest m.in. uzyskanie decyzji
o pozwoleniu na budowe. W dalszej czesci uzasadnienia wyroku TK stwierdza
jednak: ,,upowaznienie do okreslania warunkéw technicznych nalezy odczytywaé
w zwigzku z innymi postanowieniami prawa budowlanego, ktére wskazuja ogoélne
ramy nakazow i zakazow, jakie majg podlega¢ konkretyzacji w rozporzadzeniu”,

67 Dz.U. 1995, nr 10, poz. 46 ze zm.
68 Sygn. akt. P 10/99, OTK 2000/2/56.
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co jest wnioskiem jak najbardziej uzasadnionym. Ideg przepiséw techniczno-
-budowlanych powinna by¢ wtasnie konkretyzacja ustawy, jedynie jej uszczego-
fowienie. Nie moga one wprowadza¢ samoistnych ograniczen prawa wtasnosci
nieruchomosci, co jednak nie oznacza, ze rozporzadzenia te tych ograniczen nie
zawieraja — tyle, ze stanowig one wylgcznie rozwinigcie przepisow ustawy (ale nie
ich rozszerzenie czy uzupelnienie). Poniewaz TK nie znalazt w przepisach prawa
budowlanego jakiejkolwiek podstawy dla wprowadzenia ograniczania polegajace-
go na wymogu pozostawienia w ogrodzeniu przeswitdw, uznat zaskarzony przepis
rozporzadzenia za niezgodny z delegacja ustawows, cho¢ - z uwagi na granice
pytania prawnego NSA - jedynie w odniesieniu do ogrodzen miedzysasiedzkich.
Ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci - jako zastrzezone przez ustrojo-
dawce do regulacji w ustawie — powinny mie¢ zawsze oparcie w jej przepisach.
Rozporzadzenie moze okresla¢ jedynie pewne, szczegélowe elementy konstruk-
cji ograniczenia prawa wlasnosci. W przeciwnym wypadku, jak stwierdza TK:
~wprowadzenie takiego ograniczenia w rozporzadzeniu, bez jakiegokolwiek opar-
cia w materialnoprawnym unormowaniu ustawowym, narusza nakaz ustawowe-
go normowania ograniczen praw i wolnosci, a w szczegdlnosci prawa wlasnos$ci”.

Szczegdlne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci moga zosta¢ ustano-
wione w razie wprowadzenia stanu wojennego. Kwestie te szczegélowo regulu-
je ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym
organom Rzeczypospolitej Polskiej®, stanowigc w tej mierze rozwiniecie unor-
mowan zawartych w rozdz. XI Konstytucji RP. Zgodnie z art. 2 ust. 1 tej ustawy
w razie zewnetrznego zagrozenia panstwa, w tym spowodowanego dziataniami
o charakterze terrorystycznym lub dzialaniami w cyberprzestrzeni, zbrojnej na-
pasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umowy miedzynarodowej
wynika zobowigzanie do wspdlnej obrony przeciwko agresji, Prezydent Rzeczy-
pospolitej Polskiej moze, na wniosek Rady Ministréw, wprowadzi¢ stan wojenny
na czesci albo na calym terytorium panstwa. Wprowadzenie stanu wojennego na-
stepuje w drodze rozporzadzenia (art. 228 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 3 ust. 1
omawianej ustawy). W rozporzadzeniu tym okresla si¢ przyczyny wprowadzenia
oraz obszar, na ktérym wprowadza si¢ stan wojenny, a takze — w zakresie dopusz-
czonym ustawg o stanie wojennym - rodzaje ograniczen wolnosci i praw cztowie-
ka i obywatela.

Ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci, jakie mozna wprowadzi¢ w cza-
sie stanu wojennego okreslajg art. 25 ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy o stanie wojennym.
Te ograniczenia to: najem lokali i budynkéw na podstawie decyzji administracyj-
nej o przydziale w stosunku do wszystkich lokali i budynkéw, a w uzasadnionych
przypadkach takze dokwaterowywanie osob do lokalu mieszkalnego lub budyn-
ku (pkt 4) oraz zajecie nieruchomosci niezbednych dla Sit Zbrojnych lub obrony

69 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 851 ze zm., zwana dalej ustawg o stanie wojennym.
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panstwa (pkt 5). Zgodnie z art. 25 ust. 2 pkt 1 ustawy o stanie wojennym te ogra-
niczenia prawa wlasnosci nieruchomosci, o ile zostaty ustalone przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w rozporzadzeniu o wprowadzeniu stanu wojennego,
wprowadza si¢ i stosuje w drodze rozporzadzen Rady Ministréw. Rozporzadzenie
Rady Ministrow bedzie wiec stanowi¢ podstawe do wydania aktu indywidualne-
g0, tj. decyzji o przydziale lokali i budynkéw lub o dokwaterowaniu badz tez bez-
posrednia podstawe do zajecia nieruchomosci niezbednych dla Sit Zbrojnych lub
obrony panstwa. Mamy tu wiec do czynienia ze zréznicowaniem sposobu reali-
zacji norm prawnych ograniczajacych prawo wlasnosci nieruchomosci zawartych
w takim rozporzadzeniu. Ograniczenia wymienione w art. 25 ust. 1 pkt 4 sg re-
alizowane posrednio (konieczne jest wydanie aktu administracyjnego), natomiast
ograniczenia wymienione w art. 25 ust. 1 pkt 5 sg realizowane bezposrednio (bez
wydawania aktéw administracyjnych).

3.3. Formy aktu administracyjnego stosowanego
jako ograniczenie prawa wtasnosci
nieruchomosci

3.3.1. Akt administracyjny - zagadnienia wprowadzajace

Oproécz norm prawnych realizowanych bezposrednio, administracyjnopraw-
ne ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci moga by¢ zawarte réwniez
w normach prawnych realizowanych posrednio, tj. wymagajacych konkretyzacji
w drodze aktu indywidualnego, a zatem - aktu administracyjnego. Jest to jedna
z podstawowych form prawnych dzialania administracji, zwlaszcza w sferze ad-
ministracji wkraczajacej.

Istota i cechy aktu administracyjnego stanowia przedmiot zainteresowania
doktryny juz od okresu przedwojennego, a nastepnie rozwijane byly w okresie
powojennym. Proby zdefiniowania tego pojecia podejmowali liczni autorzy. Do
eksponowanych w literaturze przedmiotu cech aktu administracyjnego zalicza
sie zwlaszcza: jednostronno$¢, charakter wtadczy i indywidualny. Przyjmuje si¢
takze, iz akt administracyjny skierowany jest do adresatéw niepodporzadko-
wanych organizacyjnie lub stuzbowo organowi, ktéry akt wydat (czyli ze jest
to zewnetrzna forma dziatania administracji). Wymienione cechy aktu admi-
nistracyjnego jako jednej z podstawowych form prawnych dziatania admini-
stracji sg zasadniczo aprobowane w doktrynie, cho¢ zdarzajg sie glosy odrebne.
W szczegélnosci do aktéw administracyjnych zaliczajg niektdrzy autorzy akty
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o charakterze generalnym (np. zakaz kapieli w okreslonym miejscu) badz takze
akty o charakterze wewnetrznym?™.

Akt administracyjny stanowi zawsze pewna czynnos¢ konwencjonalng organu
administrujgcego. Bezczynnos¢ organu nie moze by¢ uznana za akt administra-
cyjny. Jest to czynno$¢ oparta na normie prawnej przyznajacej organowi kom-
petencje do wydania aktu. Akt administracyjny stanowi wigc rodzaj czynnosci
prawnej, a zatem takiej czynnosci konwencjonalnej, ktéra podejmowana jest
w celu wywotania skutkéw prawnych (powstania, zmiany badz ustania stosunku
prawnego) i ktora takie skutki wywoluje. Akt administracyjny wywotuje skutki
prawne przede wszystkim w sferze prawa administracyjnego, a niekiedy réwniez
innych galezi prawa. Akt administracyjny zalicza si¢ do wladczych form praw-
nych dzialania administracji. Na wladczy charakter aktu sktadajg sie trzy elemen-
ty: jednostronno$¢, domniemanie legalnodci i mozno$¢ zastosowania przymusu
panstwowego. Jednostronno$¢ aktu administracyjnego polega na tym, ze stano-
wi on rozstrzygniecie podejmowane przez kompetentny organ administrujacy
w drodze oswiadczenia woli pochodzacego tylko od tego organu. Jednostronnego
charakteru aktu administracyjnego nie zmienia fakt udziatu innych podmiotow
w postepowaniu zmierzajacym do wydania aktu ani nawet wymag ztozenia wnio-
sku badz uzyskania zgody na wszczecie postepowania od adresata aktu. Domnie-
manie legalno$ci aktu administracyjnego wyraza si¢ w tym, Ze uznaje si¢ akt za
wiazacy, dopoki nie zostanie on wyeliminowany z obrotu prawnego przez kom-
petentny do tego organ (sad lub organ administracji publicznej). Istotnymi cecha-
mi aktu administracyjnego sg takze indywidualnos$¢ i konkretno$¢. Przedmiotem
rozstrzygniecia (tj. wiazacego ustalenia konsekwencji prawnych danego stanu
faktycznego) zawartego w akcie administracyjnym jest konkretna i indywidualna
sprawa. Ta cecha odréznia akt administracyjny od aktu stanowienia prawa (aktu
generalnego i abstrakcyjnego). Akt administracyjny, bedac aktem stosowania pra-
wa, zawsze zwigzany jest z okreslonym, konkretnym stanem faktycznym. Jest on
réwniez skierowany do indywidualnie oznaczonego adresata (badz adresatow),
cho¢ moze tez posrednio wplywac na sytuacje prawng innych podmiotéw. W ten
sposob akt administracyjny stanowi konkretyzacje generalnej i abstrakcyjnej nor-
my prawnej, na podstawie ktdrej zostal wydany. Adresatami aktu administracyj-
nego s3 przy tym podmioty ze sfery zewnetrznej, tj. niepodporzadkowane organi-
zacyjnie badz stuzbowo organowi, ktéry akt wydat™.

Wypada w tym miejscu zwrdci¢ uwage na pewna szczegélowg kwestie doty-
czacg aktu administracyjnego jako prawnej formy ograniczania prawa wlasnosci

70 Szeroki przeglad stanowiska doktryny w tej materii - por. m.in. K. Ziemski, Indywidualny
akt administracyjny - jego istota, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System prawa
administracyjnego. Prawne formy dziatania administracji, t. 5, Warszawa 2013, s. 151-178.

71 Por. szerzej K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania admi-
nistracji, Poznan 2005, s. 458-516.
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nieruchomosci, tj. na podzial na akty osobowe i rzeczowe. Wedlug J. Starosciaka,
akty administracyjne mozna podzieli¢ na takie, ktére reguluja sytuacje prawna
o0sob, i takie, ktore okreslaja sytuacje prawna rzeczy. Te pierwsze zwigzane sg ci-
sle z osoba swego adresata i tylko wyjatkowo ich skutki prawne moga rozciggac
sie na inne osoby. Natomiast skutki prawne aktow rzeczowych obejmuja kazdo-
czesnego wlasciciela rzeczy (ewentualnie takze posiadacza)’. Charakter aktow
rzeczowych w pewnym sensie zbliza je do aktow generalnych’. Nadto w lite-
raturze wyroznia si¢ rowniez kategorie aktéw osobowo-rzeczowych, taczacych
w sobie pewne elementy obu tych kategorii. Akty te ksztaltuja sytuacje prawna
pewnej osoby z uwagi na przystugujace jej prawo do okreslonej rzeczy. W takiej
sytuacji utrata tytulu prawnego do rzeczy bedzie pociaga¢ za sobg bezprzedmio-
towos¢ aktu administracyjnego’. W odréznieniu od aktéw rzeczowych brak jest
automatycznej sukcesji praw i obowiazkéw wynikajacych z aktu osobowo-rze-
czowego w razie zmiany wlasciciela rzeczy. Taka sukcesja mozliwa jest jedynie
na podstawie odrgbnego aktu administracyjnego”. Akty administracyjne o cha-
rakterze rzeczowym bywaja wykorzystywane przez ustawodawce jak prawna for-
ma ograniczania prawa wlasnosci nieruchomosci. W tym obszarze mamy row-
niez do czynienia z aktami o charakterze osobowo-rzeczowym badz osobistym.
Z punktu widzenia bezpieczenstwa obrotu prawnego nalezy raczej uznac¢ za
bardziej pozadane ksztaltowanie tych ograniczen w kierunku wykorzystywania
aktow osobistych lub osobowo-rzeczowych. Skoro bowiem akty administracyj-
ne — w przeciwienstwie do aktéw normatywnych - nie podlegaja co do zasady
ogloszeniu w oficjalnych organach promulgacyjnych, ewentualnemu nabywcy
nieruchomosci trudno byloby uzyska¢ informacje o istniejacych i dotyczacych
tej nieruchomos$ci aktach administracyjnych rzeczowych. Stad tez istotne jest, by
ustawodawca, wprowadzajac tego rodzaju akty, przewidywal jednoczesnie obo-
wiazek ujawniania faktu ich istnienia i skutkow prawnych, jakie one za sobg po-
ciagaja w ksiedze wieczystej nieruchomosci badz innych urzedowych rejestrach
(z taka sytuacja mamy do czynienia w przypadku decyzji o wpisaniu zabytku
nieruchomego do rejestru zabytkow)”.

72 J.Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] T. Rabska, J. tetowski (red.),
System prawa administracyjnego, t. lll, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 73.

73 G.taszczyca, A. Matan, Akt administracyjny rzeczowy (uwagi ogélne), [w:] L. Zacharko, A. Ma-
tan, G. kaszczyca (red.), Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszo-
wa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 194.

74 Ibidem,s. 189.

75 Ibidem,s. 196.

76 O roli aktéw administracyjnych rzeczowych w obszarze administracyjnoprawnych ogra-
niczen prawa wtasnosci nieruchomosci pisatem szerzej w opracowaniu: £. Kaminski, Akt
administracyjny rzeczowy jako prawna forma ograniczania prawa wtasnosci nieruchomosci
(zagadnienia wybrane), [w:] P. Bie$-Srokosz, K. Mucha (red.), Prawne formy realizacji zadan
publicznych, Czestochowa 2016, s. 69-79.



Rozdziat 3. Instytucje administracyjnoprawnych ograniczen prawa... 127

3.3.2. Pozwolenia administracyjne

Z pozwoleniami administracyjnymi mamy do czynienia wtedy, gdy ustawodaw-
ca wprowadza generalny i abstrakcyjny zakaz podejmowania jakiej$ dzialalnosci,
ktéry moze by¢ uchylony w drodze aktu indywidualnego i konkretnego. Z zasady
stosowana przez ustawodawce technika prawodawcza polega w takich sytuacjach
na wprowadzeniu obowiazku uzyskania przez zainteresowanego aktu admini-
stracyjnego dozwalajacego na podjecie okreslonej dziatalnosci (np. budowy, prac
konserwatorskich, wyciecia drzewa) przed przystapieniem do niej. A contrario
dzialalnos¢ ta jest wiec zakazana w razie uchybienia obowigzkowi uzyskania sto-
sownego aktu administracyjnego. Trescia takiego aktu jest przyznanie uprawnie-
nia, cho¢ dodatkowo pozwolenia administracyjne moga niekiedy naktada¢ obo-
wigzki. Dla okreslenia tego rodzaju aktéw ustawodawca uzywa takich nazw jak
pozwolenie i zezwolenie badz innych. Nazwa aktu nie przesadza jednak o jego
istocie. Decydujace znaczenie dla oceny charakteru aktu ma jego tre$¢ oraz szer-
szy, normatywny kontekst jego wydania.

W niniejszej pracy przyjeto wiec taki co do istoty sposdb rozumienia pozwo-
len, jaki przedstawil K. Kiczka. Za pozwolenia uznal on wszystkie te akty admini-
stracyjne, ktore jednostka ma obowigzek uzyska¢, by moc sie w okreslony sposéb
zachowac (z wyjatkiem koncesji w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej). W konsekwencji K. Kiczka uznaje, ze zezwolenia s3 rodzajem
pozwolen”. Trzeba tu jednak tez odnotowa¢ istnienie pogladéw odmiennych.
C. Kosikowski faczy zezwolenia z reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, na-
tomiast pozostale akty o podobnych nazwach (np. pozwolenie) odnosi do innych
obszaréw aktywnosci. Autor ten traktuje jednak to rozréznienie raczej jako po-
stulat co do tego, jak powinno by¢ ksztaltowane ustawodawstwo, niz jako opis
istniejacego stanu normatywnego. Stwierdza bowiem, ze ustawodawca postuguje
sie nazwa ,,zezwolenie” rdwniez w stosunku do aktéw, ktore nie stuzg reglamenta-
cji dzialalnosci gospodarczej i vice versa — akty stuzace tego rodzaju reglamentaciji
bywaja nazywane inaczej niz zezwolenie”.

Za tworce klasycznej koncepcji pozwolenia administracyjnego jako aktu zwal-
niajacego od generalnego zakazu podejmowania danej dzialalnosci uchodzi
O. Mayer. Przedstawit on t¢ teori¢ w niemieckich podrecznikach prawa admini-
stracyjnego z konca XIX w. O. Mayer zalozyl, ze wymog uzyskania pozwolenia

77 K. Kiczka, Administracyjnoprawne $rodki ksztaftowania sytuacji prawnej przedsiebiorcéw,
[w:] A. Borkowski, A. Chetmoriski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto,
Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 404.

78 C. Kosikowski, Koncesje i zezwolenia na dziatalnos¢ gospodarczg, Warszawa 2002, s. 134-
135; por takze: idem, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2007,
s. 198-199; K. Pawtowicz, Wolnos¢ gospodarcza, [w:] M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski (red.),
Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2003, s. 101; K. Strzycz-
kowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 203-204.
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oznacza istnienie powszechnego (generalnego) zakazu podejmowania okreslo-
nej dzialalnosci, ktéry jest w indywidualnej sprawie uchylany w drodze udziele-
nia pozwolenia na t¢ dziatalnos¢. Autor ten podkreslal przy tym, ze uznaniowy
badz zwigzany charakter pozwolenia pozostaje bez wplywu na jego istote. Nawet
obowigzek udzielenia pozwolenia (w sytuacji spelnienia przez zainteresowanego
ustawowych przestanek jego udzielenia) w niczym nie umniejsza faktu, ze mamy
tu do czynienia z generalnym zakazem. Naturalna konsekwencja takiego ujecia
istoty pozwolen administracyjnych bylo dla O. Mayera przyjecie, ze odmowa
udzielenia pozwolenia nie ustanawia indywidualnego zakazu podejmowania da-
nej dzialalnosci, zakaz taki bowiem i tak obowigzuje na mocy ustawy. Odmowa
powoduje jedynie, ze generalny zakaz, ktory bytby uchylony pozwoleniem, pozo-
staje w mocy. W sytuacji jednostki nic si¢ w takim przypadku nie zmienia™.

Przedstawiona powyzej teoria generalnego zakazu z moznoscia jego indywidu-
alnego uchylenia w drodze pozwolenia stanowita odejscie od tradycyjnego spo-
sobu patrzenia na instytucje pozwolenia administracyjnego. W okresie panstwa
policyjnego (absolutnego) przyjmowano, ze pozwolenia obejmuja co do zasady
zachowania, ktore i tak sg dozwolone (z wyjatkiem pozwolen o charakterze dys-
pens, ktore stanowity nadzwyczajne uchylenie generalnego zakazu). Poglad ten
mial zresztg starszy rodowdd, ksztaltowal si¢ juz w wiekach XII i XIII*. W poz-
niejszym okresie ten sposob pojmowania istoty pozwolen administracyjnych
odpowiadal interesom monarchéw absolutnych i dziatajacej z ich ramienia ad-
ministracji®'. Zanim nastala epoka panstwa prawnego, pozwolenia pelnity glow-
nie funkgcje fiskalng i polityczna®, niekiedy stanowily w istocie rodzaj kontraktu
pomiedzy administracja a podmiotem prywatnym (ktérego przedmiotem mogta
by¢ np. budowa infrastruktury — czyli tzw. roboty publiczne)®. Jednak réwniez
i w pozniejszym okresie pojawialy sie glosy, ze zachowania obje¢te obowigzkiem
uzyskania pozwolenia administracyjnego sa w istocie dozwolone. W takim ujeciu
sensem pozwolenia bytaby tylko kontrola i nadzér nad dzialalnoscia, dla ktorej
pozwolenie jest wymagane. Wyjatkiem mialyby by¢ jedynie pozwolenia o cha-
rakterze dyspensy stanowigce indywidualne uchylenie generalnego zakazu badz
nakazu. Takie poglady prezentowal w pierwszej polowie XX w. m.in. R. Thoma,
ktéry wywodzit, ze obowigzek uzyskania np. pozwolenia budowlanego nie ozna-
cza, ze budowa domoéw jest zabroniona, tylko ze samo rozpoczecie budowy bez
pozwolenia (czyli bez uprzedniego skontrolowania przez administracje zgodnosci
z prawem planowanej budowy) jest zabronione®.

79 D. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa administracyjne-
go, Biatystok 2000, s. 41-42.

80 Ibidem,s. 39.

81 Ibidem,s. 41.

82 Ibidem,s. 37.

83 Ibidem,s. 35.

84 Ibidem,s. 48.
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Nietrudno zauwazy¢, ze koncepcja pozwolenia administracyjnego we wspot-
czesnym panstwie prawnym musi zawiera¢ element ustawowego zakazu, ktory
jest indywidualnie uchylany pozwoleniem. W przeciwnym razie pozwolenie by-
toby bezprzedmiotowe, jednostka i tak mogtaby bowiem podejmowa¢ dziatalnos¢
nim objeta. Gdyby tak sie rzeczy miaty, pozwolenie administracyjne trudno by-
toby nawet uzna¢ za akt administracyjny, poniewaz nie powodowatoby zadnych
skutkéw prawnych, ani nawet nie potwierdzaloby skutkéw, ktore wynikajg z mocy
prawa. Byloby wiec czyms w rodzaju zaswiadczenia stwierdzajacego, ze jednost-
ka spetnia prawnie okreslone wymogi dla podjecia i prowadzenia danej dziatal-
nosci. Co jednak najistotniejsze, za koncepcja generalnego zakazu z mozliwoscia
uzyskania pozwolenia przemawia sam sposob sformulowania przepisow prawa
wprowadzajacych obowiazek uzyskania takiego pozwolenia.

W okresie powojennym w doktrynie niemieckiej wyksztalcila si¢ tendencja do
odrézniania tzw. zakazéw prewencyjnych i represyjnych. Przyjmowano, ze cho¢
wszystkie pozwolenia sprowadzajg si¢ do indywidualnego uchylenia ustawowego
zakazu, to jednak wystepuja réznice w funkeji poszczegdlnych zakazoéw i, co za
tym idzie, w funkgji uchylajacych je pozwolen. Stad wyrdzniono zakazy prewen-
cyjne i represyjne. Zakazami prewencyjnymi obejmuje ustawodawca te dziedziny
ludzkiej aktywnodci, ktérych co najmniej nie uznaje za niepozadane (a moze by¢
nawet tak, ze uznaje je za pozadane), ale postanawia poddac je kontroli ze strony
administracji publicznej z uwagi na to, ze w danym, jednostkowym przypadku
moga by¢ one niepozadane (np. moga sprowadza¢ zagrozenie dla débr prawnie
chronionych). Zakaz prewencyjny, polgczony z mozliwoscig uzyskania pozwole-
nia (po sprawdzeniu zgodnosci zamierzonej dzialalnosci z obowiazujacym po-
rzadkiem prawnym), stuzy wiec wlasnie eliminacji tych niepozadanych zacho-
wan. W przypadku zakazéw represyjnych (z zastrzezeniem mozliwosci uzyskania
pozwolenia) jest odwrotnie. Ustawodawca uznaje dana dzialalnos¢ za generalnie
niepozadang, jednakze przyjmuje jednoczesnie, ze moga si¢ zdarzy¢ sytuacje,
w ktorych bedzie ona dopuszczalna i w takich przypadkach umozliwia uzyskanie
pozwolenia uchylajacego ustawowy zakaz. W tym przypadku chodzi wiec o uela-
stycznienie regulacji ustawowe;j®.

Generalng regulg przyjeta w prawie budowlanym jest to, ze roboty budowlane
mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 28
ust. 1). W mysl definicji legalnej z art. 3 pkt 7 prawa budowlanego roboty bu-
dowlane obejmujg budowe, a takze prace polegajace na przebudowie, montazu,
remoncie lub rozbidrce obiektu budowlanego, przy czym przez budowe nalezy
rozumie¢ wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze
odbudowe, rozbudowe, nadbudowe obiektu budowlanego (art. 3 pkt 6). Z kolei
legalna definicje zakresowq obiektu budowlanego zawiera art. 3 pkt 1 prawa bu-
dowlanego. Zgodnie z tg definicja przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ budy-

85 Ibidem,s. 56-57.
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nek, budowle badz obiekt malej architektury, wraz z instalacjami zapewniajacy-
mi mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony
z uzyciem wyrobow budowlanych. Budynek to taki obiekt budowlany, ktory jest
trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréd bu-
dowlanych oraz posiada fundamenty i dach (pkt 2). Budowla to natomiast kazdy
obiekt budowlany niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak:
obiekty liniowe, lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci tech-
niczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno stojace trwale zwigzane z gruntem
tablice i urzadzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochron-
ne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje przemystowe lub urza-
dzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekdw, sktadowiska odpaddw, stacje uzdatnia-
nia wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych,
sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze czesci
budowlane urzadzen technicznych (kotléw, piecow przemystowych, elektrowni
wiatrowych, elektrowni jadrowych i innych urzadzen) oraz fundamenty pod ma-
szyny i urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym czesci przedmiotow
sktadajacych sie na calos¢ uzytkowa (pkt 3). Z kolei obiekty malej architektury
to niewielkie obiekty, a w szczegdlnosci: obiekty kultu religijnego, jak: kapliczki,
krzyze przydrozne, figury; posagi, wodotryski i inne obiekty architektury ogrodo-
wej; obiekty uzytkowe stuzace rekreacji codziennej i utrzymaniu porzadku, jak:
piaskownice, hustawki, drabinki, $§mietniki (pkt 4).

Artykut 291 31 ust. 1 prawa budowlanego przewiduja obszerny katalog robdt
budowlanych, co do ktérych wytaczony jest obowiazek uzyskania pozwolenia
na budowe (badz pozwolenia na rozbiérke, ktore jest szczegdlna forma pozwo-
lenia na budowe). Pozwolenie na budowe lub rozbiérke obiektu budowlanego
moze by¢ - zgodnie z art. 32 ust. 1 - wydane po uprzednim: przeprowadzeniu
oceny oddzialywania przedsigwziecia na srodowisko albo oceny oddzialywania
przedsiewziecia na obszar Natura 2000, jezeli jest ona wymagana przepisami
ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spo-
teczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodo-
wisko; uzyskaniu przez inwestora, wymaganych przepisami szczegdlnymi, po-
zwolen, uzgodnien lub opinii innych organéw; wyrazeniu zgody przez ministra
wlasciwego do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej
- w przypadku budowy gazociagdéw o zasiegu krajowym lub jezeli budowa ta
wynika z uméw miedzynarodowych (a jezeli jest wymagane decyzje, o ktérym
mowa w art. 23 ust. 1, art. 26 ust 1 oraz art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca
1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji mor-
skiej*’, pozwolenie na budowe moze by¢ wydane, jezeli wniosek w tej spra-
wie zostal zlozony w okresie waznosci tych decyzji, stosownie do art. 32 ust. 4
pkt la prawa budowlanego).

86 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 2145 ze zm.
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Pozwolenie na budowe moze by¢ wydane wylacznie temu, kto ztozyl wniosek
w tej sprawie w okresie waznosci decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, jezeli jest ona wymagana zgodnie z przepisami o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, oraz zlozyt os§wiadczenie, pod rygorem od-
powiedzialnosci karnej, o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane®” (art. 32 ust. 4). Pozwolenie na budowe dotyczy calego
zamierzenia budowlanego; w przypadku zamierzenia budowlanego obejmujace-
go wiecej niz jeden obiekt, pozwolenie na budowe moze, na wniosek inwesto-
ra, dotyczy¢ wybranych obiektéw lub zespotu obiektéw, mogacych samodziel-
nie funkcjonowa¢ zgodnie z przeznaczeniem (art. 33 ust. 1). Zgodnie z art. 35
ust. 1 przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji
o zatwierdzeniu projektu budowlanego wlasciwy organ sprawdza: zgodnos¢
projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu,
a takze wymaganiami ochrony srodowiska, w szczegélnosci okreslonymi w de-
cyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach, o ktérej mowa wart. 71 ust. 1 ustawy
o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko; zgodno$é¢
projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym techniczno-
-budowlanymi; kompletno$¢ projektu budowlanego i posiadanie wymaganych
opinii, uzgodnien, pozwolen i sprawdzen oraz informacji dotyczacej bezpieczen-
stwa i ochrony zdrowia, o ktorej mowa w art. 20 ust. 1 pkt 1b, zaswiadczenia,
o ktérym mowa w art. 12 ust. 7; wykonanie — w przypadku obowigzku sprawdze-
nia projektu, o ktérym mowa w art. 20 ust. 2, takze sprawdzenie projektu - przez
osobe posiadajacg wymagane uprawnienia budowlane i legitymujaca si¢ aktual-
nym na dzien opracowania projektu - lub jego sprawdzenia - zaswiadczeniem,
o ktéorym mowa w art. 12 ust. 7.

W razie stwierdzenia naruszen wtasciwy organ nakfada postanowieniem obo-
wigzek usuniecia wskazanych nieprawidtowosci, okreslajac termin ich usunigcia,
a po jego bezskutecznym uptywie wydaje decyzje o odmowie zatwierdzenia pro-
jektu i udzielenia pozwolenia na budowe (art. 35 ust. 3). Natomiast w razie spel-
nienia wymagan wtasciwy organ nie moze odmoéwi¢ wydania decyzji o pozwole-
niu na budowe (art. 35 ust. 4), co oznacza, ze pozwolenie na budowe jest aktem
zwigzanym. Wniosek ten znajduje takze potwierdzenie w orzecznictwie sagdow
administracyjnych?®.

87 W orzecznictwie zwraca sie tu uwage, iz wymag ten stuzy ochronie prawa wtasnosci oraz za-
chowaniu spdjnosci prawa administracyjnego i cywilnego (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z 5 grudnia 2007 r., sygn. akt [l SA/Gd 597/07, LEX nr 485830).

88 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 5 grudnia 2012 r.
(sygn. akt 1l SA/Gd 609/11, LEX nr 1234934) oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Warszawie z 8 wrzesnia 2011 r. (sygn. akt VIl SA/Wa 808/11, LEX nr 966695).
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Pozwolenie na budowe moze takze przewidywac okreslone w art. 36 ust. 1 obo-
wigzki. W decyzji o pozwoleniu na budowe wiasciwy organ, w razie potrzeby:
okresla szczegolne warunki zabezpieczenia terenu budowy i prowadzenia robot
budowlanych, czas uzytkowania tymczasowych obiektéw budowlanych, terminy
rozbidrki istniejacych obiektow budowlanych nie przewidzianych do dalszego
uzytkowania oraz tymczasowych obiektéw budowlanych, a takze szczegdtowe
wymagania dotyczace nadzoru na budowie.

Pozwolenie na budowe ma charakter aktu osobowo-rzeczowego. Przesadzaja
o tym dwie okolicznosci. Po pierwsze, pozwolenie na budowe moze uzyskac tylko
podmiot, ktéry ma odpowiedni tytul prawny do nieruchomosci (ma prawo do
zabudowy nieruchomosci). Wiaze to pozwolenie na budowe z tytulem prawnym
do okreslonej rzeczy, co jest charakterystyczng cechg aktu osobowo-rzeczowego.
Druga okolicznoscia przemawiajaca za takim charakterem omawianego pozwole-
nia jest tre$¢ art. 40 ust. 1 prawa budowlanego. Przepis ten reguluje przeniesienie
pozwolenia budowlanego na rzecz innego podmiotu. W mysl tego przepisu organ,
ktory wydat decyzje o pozwoleniu na budowe, jest obowigzany, za zgoda strony, na
rzecz ktorej decyzja zostala wydana, do przeniesienia tej decyzji na rzecz innego
podmiotu, jezeli przyjmuje on wszystkie warunki zawarte w tej decyzji oraz zlo-
zy o$wiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane. W przypadku pozwolenia na budowe brak jest wigc automatyzmu
prawnego. Jezeli tytulem prawnym do dysponowania nieruchomoscig na cele bu-
dowlane jest prawo wlasnosci, to zmiana po stronie wiasciciela nieruchomosci nie
bedzie automatycznie oznaczaé przejscia pozwolenia na budowe na rzecz innego
podmiotu. Nowy wlasciciel bedzie musiat badz uzyska¢ decyzje o przeniesieniu
pozwolenia na budowe, badz nowe pozwolenie.

Aktem o charakterze pozwolenia administracyjnego, $cisle zwiazanym z po-
zwoleniem na budowe, jest decyzja w przedmiocie zmiany tego pozwolenia.
W $wietle art. 36a ust. 1 prawa budowlanego istotne odstagpienie od zatwierdzo-
nego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe jest do-
puszczalne jedynie po uzyskaniu decyzji o zmianie pozwolenia na budowe. Mamy
tu wiec do czynienia z podobng technikg ustawodawczg, jak w art. 28 ust. 1 prawa
budowlanego: istotne odstgpienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub
innych warunkéw pozwolenia na budowe jest zasadniczo zabronione, ale zakaz
ten moze by¢ uchylony w drodze decyzji o zmianie pozwolenia na budowe. De-
cyzja taka w istocie zastepuje nowe pozwolenie na budowe, jakie trzeba by byto
w przeciwnym wypadku uzyskac.

Instytucja pozwolenia na budowe stata si¢ przedmiotem zainteresowania Try-
bunatu Konstytucyjnego w sprawie zakonczonej wyrokiem z 20 kwietnia 2011 r.%
Postepowanie w sprawie zostalo wszczgte na wniosek Prezydenta RP w trybie kon-
troli prewencyjnej. Wniosek dotyczyl konstytucyjnosci ustawy z dnia 23 kwiet-

89 Sygn. akt Kp 7/09, OTK-A 2011/3/26.
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nia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych ustaw®.
Ustawa ta przewidywatla zniesienie instytucji pozwolenia na budowe i zastgpienie
go — co do zasady - obowiazkiem zgloszenia. Jedynie w niektérych przypadkach
ustawa przewidywala wymog uzyskania decyzji o rejestracji budowy, majacej
w istocie charakter pozwolenia administracyjnego. Prezydent RP podnidst w swo-
im wniosku zarzut niekonstytucyjnosci takiego rozwigzania, wskazujac, ze nowy;,
zgloszeniowy system nie zapewnia nalezytej ochrony praw oséb trzecich, tj. wta-
Scicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci znajdujacych sie w obszarze
oddzialywania planowanego obiektu. Sa oni stronami w postepowaniu w spra-
wie wydania pozwolenia na budowe, co umozliwia im ochrone ich praw, w tym
wniesienie skargi do sadu administracyjnego. Nadto Prezydent podnidst réwniez
argument, iz nowy system reglamentacji w budownictwie nie zapewnia nalezytej
ochrony interesu publicznego. Trybunal Konstytucyjny zgodzit si¢ z tymi argu-
mentami. W ocenie TK skutkiem nowelizacji ,,byloby drastyczne ograniczenie,
a w istocie wrecz eliminacja, ochrony praw osob trzecich — wlascicieli sasiednich
nieruchomosci - na etapie, na ktérym ta ochrona jest stosunkowo najefektyw-
niejsza. W dotychczasowym stanie prawnym zagrozenie [...] jest nieznaczne,
poniewaz w postepowaniu administracyjnym w sprawie wydania pozwolenia na
budowe moga oni uczestniczy¢ jako strony, korzystajac z wszelkich uprawnien
wynikajacych z tego statusu”

Poniewaz zgloszenie robét budowlanych nie prowadzi do wszczecia postepo-
wania administracyjnego, wlasciciele (jak réwniez uzytkownicy wieczysci) sg-
siednich nieruchomosci byliby pozbawieni mozliwosci ochrony swoich praw po-
przez wniesienie odwolania, a takze skargi do sadu administracyjnego. W wielu
przypadkach mogliby nawet nie wiedzie¢ o planowanych robotach budowlanych
(w nowelizacji nie przewidziano bowiem obowigzku informowania przez organ
o dokonanym zgloszeniu). Co za tym idzie, wlasciciele sgsiednich nieruchomo-
$ci mogliby dochodzi¢ ochrony swoich praw jedynie na drodze cywilnoprawnej,
ktorg TK uznal za ,dlugotrwalg i malo efektywng”. Rowniez opierajac sie na ar-
gumentach stricte jurydycznych, Trybunal uznal, ze srodki cywilnoprawne nie
s3 w stanie zastgpi¢ ochrony, jaka wlascicielom sasiednich nieruchomosci daje
instytucja pozwolenie na budowe. Pozwolenie na budowe pozwala przeciwdzia-
ta¢ naruszeniom praw wiascicieli nieruchomosci sasiednich ex ante, co jest sku-
teczniejszym sposobem ochrony tych praw niz roszczenie o zaniechanie naruszen
i przywrocenie stanu zgodnego z prawem. Na podstawie tych argumentéw TK
stwierdzil, ze system zgloszeniowy przyjety w nowelizacji ,,stanowi nieproporcjo-
nalne ograniczenie prawa do ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych dys-
ponentéw sgsiednich nieruchomosci” Dodatkowo zbyt wasko, zdaniem Trybuna-
tu, sformutowat ustawodawca zakres badania poprawnosci zgtoszenia i przestanki

90 Druk sejmowy nr 1048 Sejmu VI kadencji (zasoby internetowe Sejmu RP, http://www.sejm.
gov.pl [dostep 21.04.2018]).
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wniesienia sprzeciwu; pozostawil tez organom architektoniczno-budowlanym
zbyt malo czasu na ewentualne wniesienie sprzeciwu. Jest to dalszy argument za
tym, ze przewidziany w nowelizacji system zgloszeniowy nie zapewnialtby dosta-
tecznej ochrony praw osob trzecich, a takze ochrony interesu publicznego. Z tych
m.in. wzgledéw TK uznal kontrolowane przepisy ustawy nowelizujacej za nie-
zgodne z konstytucja, orzekajac jednoczesnie, iz s3 one nierozerwalnie zwigzane
z caloscia tego aktu.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z oceng Trybunatu Konstytucyjnego i przedstawionymi ar-
gumentami. Jak juz bylo to sygnalizowane w niniejszej pracy, ograniczanie pra-
wa wlasnosci stuzy réwniez ochronie tego prawa, co jest szczegélnie widoczne
w przypadku tego przedmiotu wlasnosci, jakim sg nieruchomosci. To wlasnie
w przypadku nieruchomosci ryzyko naruszenia przez jednego wiasciciela praw
innych wlascicieli jest szczegdlnie duze. Obowiazek uzyskania pozwolenia na bu-
dowe (i spelnienia okreslonych wymogdéw, by to pozwolenie uzyskac¢) stuzy nie
tylko ochronie interesu publicznego, ale réwniez ochronie interesu indywidualne-
go — interesu wlascicieli nieruchomosci, na ktore bedzie oddziatywaé zamierzony
obiekt. Nie oznacza to, ze pozwolenie na budowe jest jedynym konstytucyjnie do-
puszczalnym $rodkiem reglamentacji w budownictwie w odniesieniu do obiek-
tow, ktore moga negatywnie oddzialywa¢ na nieruchomosci sasiednie. Jednakze
ewentualne zastapienie pozwolenia na budowe innym s$rodkiem reglamentacji
musi uwzglednia¢ mozno$¢ rzeczywistego uczestnictwa w postepowaniu wia-
scicieli (badz uzytkownikéw wieczystych) nieruchomosci, ktorych prawa moga
dozna¢ uszczerbku w skutek zamierzonej inwestycji, w tym mozno$¢ wystgpienia
na droge sadowa. System zgloszeniowy przewidziany w nowelizacji z 23 kwietnia
2009 r. nie spetniat tego warunku.

Obok pozwolenia na budowe przepisy prawa budowlanego przewiduja w nie-
ktorych sytuacjach wymog uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu budow-
lanego. Zgodnie z art. 55 ust. 1 pkt 1 tej ustawy przed przystapieniem do uzytko-
wania obiektu budowlanego nalezy uzyska¢ ostateczng decyzje o pozwoleniu na
uzytkowanie, jezeli na wzniesienie obiektu budowlanego jest wymagane pozwo-
lenie na budowg i jest on zaliczony do jednej z kategorii obiektéw budowlanych
enumeratywnie wymienionych w tym przepisie’’. Ponadto obowigzek uzyskania
pozwolenia na uzytkowanie wchodzi réwniez w rachube w przypadku wydania

91 Artykut 55 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego wskazuje, ze sa to obiekty zaliczone do naste-
pujacych kategorii wymienionych w zataczniku do tej ustawy: V, IX-XVI, XVII (z wyjatkiem
warsztatow rzemieslniczych, stacji obstugi pojazdéw, myjni samochodowych i garazy do
pieciu stanowisk wtacznie), XVIII (z wyjatkiem obiektéw magazynowych: budynki sktadowe,
chtodnie, hangary i wiaty, a takze budynkéw kolejowych: nastawnie, podstacje trakcyjne,
lokomotywownie, wagonownie, straznice przejazdowe i myjnie taboru kolejowego), XX, XXII
(z wyjatkiem placéw sktadowych, postojowych i parkingdw), XXIV (z wyjatkiem stawdw ryb-
nych), XXVII (z wyjatkiem jazéw, watdw przeciwpowodziowych, opasek i ostrog brzegowych
oraz rowow melioracyjnych) oraz XXVIII-XXX.
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decyzji o zatwierdzeniu projektu budowalnego na podstawie art. 49 ust. 4 albo
art. 51 ust. 4 prawa budowlanego. W takiej sytuacji obowiazek uzyskania pozwo-
lenia na uzytkowanie wynika z art. 55 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 49 ust. 5 w zw.
z art. 49 ust. 4 bagdz odpowiednio z art. 55 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 51 ust. 4 pra-
wa budowlanego. Uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego
jest tez wymagane, gdy przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego ma
nastgpi¢ przed wykonaniem wszystkich robot budowlanych (art. 55 ust. 1 pkt 3
omawianej ustawy). Wlasciwy organ moze w pozwoleniu na uzytkowanie obiek-
tu budowlanego okresli¢ warunki uzytkowania tego obiektu albo uzalezni¢ jego
uzytkowanie od wykonania, w oznaczonym terminie, okreslonych robét budow-
lanych (art. 59 ust. 2).

Szczegdlnego rodzaju pozwoleniem administracyjnym jest zgoda na odstep-
stwo od przepiséw techniczno-budowlanych. Przepisy te zostaly juz omdéwione
w poprzedzajacym podrozdziale. Odstgpienie od zakazéw i nakazéw wprowa-
dzonych przepisami techniczno-budowlanymi jest mozliwe po uzyskaniu zgody
w formie postanowienia. Kwestia ta uregulowana zostala w art. 9 prawa budow-
lanego. Zgodnie z ust. 1 tego przepisu odstepstwo od przepiséw techniczno-
-budowlanych dopuszcza si¢ w przypadkach szczegélnie uzasadnionych, z tym
ze nie moze ono powodowac zagrozenia zycia ludzi lub bezpieczenstwa mienia,
a w stosunku do obiektow uzytecznosci publicznej i mieszkaniowego budownic-
twa wielorodzinnego - ograniczenia dostepnosci dla 0séb niepelnosprawnych
oraz nie powinno powodowaé pogorszenia warunkéw zdrowotno-sanitarnych
i uzytkowych, a takze stanu $rodowiska, po spelnieniu okreslonych warunkéow
zamiennych. Artykul 9 ust. 2 prawa budowlanego stanowi, ze wlasciwy organ, po
uzyskaniu upowaznienia ministra, ktéry ustanowil przepisy techniczno-budow-
lane, w drodze postanowienia, udziela bagdzZ odmawia zgody na odstepstwo.

Dla zgody na odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych ustawo-
dawca przewidzial forme procesowa postanowienia. Forma jak i tres¢ tego aktu
wskazujg, iz nie jest to akt o charakterze samoistnym. Postanowienie w sprawie
udzielenia (badz odmowy udzielenia) zgody na odstgpstwo od przepiséw tech-
niczno-budowlanych wydawane jest w ramach postepowania administracyjnego
konczacego sie rozstrzygnigciem w formie decyzji administracyjnej. Wydanie ta-
kiego postanowienia mozliwe jest w toku postepowania administracyjnego, w kto-
rym podstawg orzekania sg przepisy techniczno-budowlane, czyli np. w toku po-
stepowania w sprawie pozwolenia na budowe. Mimo niesamoistnego charakteru
zgody na odstepstwo od przepiséw techniczno-budowlanych, akt ten ma wszelkie
cechy aktu administracyjnego. Postanowienie w sprawie udzielenia zgody na od-
stepstwo od przepiséw techniczno-budowlanych jest wydawane przez organ ad-
ministrujgcy na podstawie przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego, w celu
wywolania okreslonych skutkéw prawnych stwierdzonego stanu faktycznego,
czyli zalatwienia w ten sposdb sprawy administracyjnej. Sposob zalatwienia tej
sprawy rzutuje nastepnie na sposob zalatwienia innej sprawy (np. sprawy o wyda-
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nie pozwolenia na budowg). Przyjeta forma procesowa nie przesadza wigc o tym,
jaki jest materialnoprawny charakter omawianego aktu. Nie budzg tez watpliwo-
$ci takie cechy tego aktu jak wladczos¢ czy podwdjna konkretnos¢. Podsumowu-
jac, mozna uzna¢ zgode na odstepstwo od przepiséw techniczno-budowlanych za
pozwolenie administracyjne o charakterze dyspensy policyjne;j.

W literaturze przedmiotu ratio legis istnienia instytucji odstepstwa od przepi-
séw techniczno-budowlanych upatruje si¢ w potrzebie zalagodzenia rygoryzmu
tych przepiséw w sytuacjach nietypowych, ktérych prawodawca nie byt w stanie
z gory przewidzie¢ (np. nietypowy ksztalt nieruchomosci, szczegdlne wlasciwo-
sci uksztaltowania terenu itp.)”>. Odstepstwo od przepiséw techniczno-budow-
lanych ma charakter aktu administracyjnego uznaniowego. Wynika to zaréwno
z redakgji art. 9 ust. 1 prawa budowlanego, stwierdzajacego, ze ,,dopuszcza si¢”
odstepstwo, jezeli zachodzi okreslona w tym przepisie przestanka, jak i z art. 9
ust. 2, ktéry stanowi, ze organ udziela badz odmawia zgody na odstepstwo. Lacz-
na analiza obu tych przepiséw prowadzi do wniosku, ze organowi pozostawiono
tu mozliwos$¢ wyboru konsekwencji prawnych (tj. udzielenie zgody albo odmowa
jej udzielenia), o ile spetnione sg pozytywne przestanki wydania zgody i jedno-
cze$nie brak jest przestanek negatywnych. Poza tym sposob okreslenia przestanki
pozytywnej, jaka sa ,,szczegdlnie uzasadnione przypadki” pozostawia organowi
szeroki zakres swobody w jej interpretacji, co jednak nie oznacza dowolnosci.
W orzecznictwie sagdowym wskazuje si¢ tutaj przyklad sytuacji, ktéra organ po-
winien uznac za szczegdlnie uzasadniony przypadek. W wyroku z dnia 23 lutego
2007 r.”* Naczelny Sad Administracyjny uznal, Ze za taki szczego6lnie uzasadniony
przypadek nalezy uzna¢ sytuacje, w ktdrej inwestor nie moze dokona¢ zabudo-
wy nieruchomosci zgodnie z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego z uwagi na przepisy techniczno-budowlane.

Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami réwniez przewiduje insty-
tucje pozwolenia administracyjnego, ktérego uzyskanie wymagane jest do prowa-
dzenia rozmaitych robdt przy zabytku i niektdrych innych prac. Artykut 36 ust. 1
tej ustawy stanowi, iz pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wyma-
ga: prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub rob6t budowlanych
przy zabytku wpisanym do rejestru; wykonywanie robot budowlanych w oto-
czeniu zabytku; prowadzenie badan konserwatorskich zabytku wpisanego do
rejestru; prowadzenie badan architektonicznych zabytku wpisanego do rejestru;
prowadzenie badan archeologicznych; przemieszczanie zabytku nieruchomego
wpisanego do rejestru; dokonywanie podziatu zabytku nieruchomego wpisane-
go do rejestru; zmiana przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu
korzystania z tego zabytku; umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru urza-

92 T.Asman,Z. Niewiadomski, Art. 9, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowane. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 173-175.
93 Sygn. akt 11 OSK 381/06, ONSAIWSA 2007/6/134.
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dzen technicznych, tablic reklamowych lub urzadzen reklamowych (w rozumie-
niu art. 2 pkt 16b i 16¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)
oraz napisow (z zastrzezeniem art. 12 ust. 1 omawianej ustawy); podejmowanie
innych dziatan, ktére moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany
wygladu zabytku wpisanego do rejestru. Pozwolenie to moze okresla¢ warunki,
ktore zapobiegng uszkodzeniu lub zniszczeniu zabytku (art. 36 ust. 3), czyli nakla-
da¢ na wiasciciela dodatkowe obowigzki.

Ograniczeniem prawa wilasnosci nieruchomosci jest réwniez wymog uzyska-
nia pozwolenia wodnoprawnego. Zgodnie z art. 122 ust. 1 prawa wodnego, jezeli
ustawa nie stanowi inaczej, pozwolenie wodnoprawne jest wymagane na: szcze-
golne korzystanie z wdd; regulacje wod, zabudowe potokéw gorskich, ksztalto-
wanie koryt ciekéw naturalnych, zmiane uksztaltowania terenu na gruntach
przylegajacych do wod, majaca wplyw na warunki przeplywu wody; wykonanie
urzadzen wodnych; prowadzenie przez wody powierzchniowe ptynace lub przez
waly przeciwpowodziowe obiektéw mostowych, tuneli, rurociaggdw, przepustow;
prowadzenie przez srédladowe drogi wodne linii energetycznych i telekomuni-
kacyjnych; rolnicze wykorzystanie $ciekdw, w zakresie nieobjetym zwyklym ko-
rzystaniem z wdd; gromadzenie $ciekéw oraz odpadéw w obrebie obszaréw gor-
niczych utworzonych dla wéd leczniczych; odwadnianie obiektéw budowlanych
oraz zakladéw gorniczych; wprowadzanie do wéd powierzchniowych substancji
hamujacych rozwdj glonéw; rekultywacje wod powierzchniowych lub podziem-
nych; wprowadzanie do urzadzen kanalizacyjnych, bedacych wtasnoscig innych
podmiotdw, sciekdw przemystowych zawierajacych substancje szczegélnie szko-
dliwe dla $rodowiska wodnego okreslone w przepisach wydanych na podstawie
art. 45a ust. 1 prawa wodnego; dtugotrwale obnizenie poziomu zwierciadla wody
podziemnej; pietrzenie wody podziemnej. Ponadto pozwolenie wodnoprawne
jest wymagane na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzia (ktére zdefinio-
wano w art. 9 pkt 6¢ prawa ochrony $rodowiska), jezeli wydano decyzje, o ktérych
mowa w art. 40 ust. 3 i art. 88l ust. 2 takze na podejmowanie nastepujacej dzia-
talno$ci: gromadzenie $ciekéw oraz innych materialéw; prowadzenie odzysku lub
unieszkodliwianie odpadéw; wznoszenie obiektéw budowlanych oraz wykony-
wanie innych robdt; wydobywanie kamienia, zwiru, piasku, innych materialéow
oraz ich sktadowanie. Wyjatki od obowigzku uzyskania pozwolenia wodnopraw-
nego okreslit ustawodawca w art. 124 prawa wodnego.

W odréznieniu od wigkszosci pozwolen omawianych w tej czgsci pracy po-
zwolenie wodnoprawne ma charakter aktu rzeczowego. Przesadza o tym art. 134
ust. 1 prawa wodnego. W $wietle tego przepisu nastepca prawny zakladu, kto-
ry uzyskal pozwolenie wodnoprawne, przejmuje prawa i obowiazki wynikajace
z tego pozwolenia. Jezeli jednak pozwolenie wodnoprawne dotyczy eksploatacji
instalacji, przejecie praw i obowigzkéw wynikajacych z pozwolenia nastepuje na
zasadach okreslonych w prawie ochrony $srodowiska (art. 134 ust. 2). To samo do-
tyczy przejecia praw i obowigzkow, wynikajacych z pozwolenia na wprowadzanie
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do urzadzen kanalizacyjnych, bedacych wlasnosécig innych podmiotéw, Sciekdéw
przemystowych zawierajacych substancje szczegolnie szkodliwe dla $srodowiska
wodnego (art. 134 ust. 3).

Charakter pozwolenia administracyjnego ma takze decyzja, o ktérej mowa
w art. 88l ust. 2 prawa wodnego. Dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wod-
nej moze na podstawie tego przepisu zwolni¢ w drodze decyzji od zakazéw okre-
slonych w art. 881 ust. 1 prawa wodnego, okre$lajac przy tym warunki niezbedne
dla ochrony przed powodzig, jezeli zwolnienie takie nie utrudni zarzadzania ryzy-
kiem powodziowym. Decyzja ta ma charakter dyspensy policyjne;j.

Artykut 83 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody przewiduje obowigzek uzyskania
zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewdw. Przepis ten stanowi, ze usuniecie
drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci moze nastapi¢ po uzyskaniu zezwole-
nia wydanego przez wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta na wniosek: posia-
dacza nieruchomosci - za zgoda wlasciciela tej nieruchomosci* badz wlasciciela
urzadzen, o ktérych mowa w art. 49 § 1 kodeksu cywilnego - jezeli drzewa lub
krzewy zagrazaja funkcjonowaniu tych urzadzen. Zezwolenie na usuniecie drze-
wa lub krzewu z terenu nieruchomosci wydaje wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta, a w przypadku, gdy zezwolenie dotyczy usuniecia drzewa lub krzewu z te-
renu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw — wojewddzki konserwator
zabytkow (art. 83a ust. 1).

Obszerny katalog wyjatkow od obowiazku uzyskania zezwolenia na usunigcie
drzew lub krzewoéw zostal wprowadzony w art. 83f ust. 1. W $wietle tego przepisu
zezwolenie na usuniecie drzew lub krzewoéw nie jest wymagane w stosunku do:
krzewu albo krzewdw rosnacych w skupisku, o powierzchni do 25 m? krzewdéw na
terenach pokrytych rodlinnoscia petniaca funkcje ozdobne, urzadzong pod wzgle-
dem rozmieszczenia i doboru gatunkéw posadzonych roslin, z wytaczeniem krze-
wow w pasie drogowym drogi publicznej, na terenie nieruchomosci wpisanej do
rejestru zabytkow oraz na terenach zieleni; drzew, ktérych obwod pnia na wysoko-
$ci 5 cm nie przekracza: 80 cm — w przypadku topoli, wierzb, klonu jesionolistnego
oraz klonu srebrzystego, 65 cm — w przypadku kasztanowca zwyczajnego, robinii
akacjowej oraz platanu klonolistnego, 50 cm — w przypadku pozostalych gatunkéw
drzew; drzew lub krzewdw, ktdére rosng na nieruchomosciach stanowiacych wia-
snos¢ osob fizycznych i s3 usuwane na cele niezwigzane z prowadzeniem dzialal-
nosci gospodarczej; drzew lub krzewéw usuwanych w celu przywrdcenia gruntow
nieuzytkowanych do uzytkowania rolniczego; drzew lub krzewéw na plantacjach
lub w lasach w rozumieniu ustawy o lasach; drzew lub krzewéw owocowych, z wy-

94 Zgodnie z art. 83 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody zgoda wtasciciela nieruchomosci nie jest
wymagana w przypadku wniosku ztozonego przez: spétdzielnie mieszkaniowa, wspdlnote
mieszkaniowa (w ktérej wtasciciele lokali powierzyli zarzad nieruchomoscia wspélna zarza-
dowi, zgodnie z ustawa o wtasnosci lokali) oraz zarzadce nieruchomosci bedacej wtasnoscia
Skarbu Panstwa.
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taczeniem rosnacych na terenie nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw lub
na terenach zieleni; drzew lub krzewéw usuwanych w zwigzku z funkcjonowaniem
ogrodéw botanicznych lub zoologicznych; drzew lub krzewéw usuwanych na pod-
stawie decyzji wlasciwego organu z obszaréw potozonych miedzy linig brzegu
a walem przeciwpowodziowym lub naturalnym wysokim brzegiem, w ktéry wbu-
dowano tras¢ walu przeciwpowodziowego, z waltu przeciwpowodziowego i terenu
w odleglosci mniejszej niz 3 m od stopy walu; drzew lub krzewdw, ktére utrudniajg
widoczno$¢ sygnalizatordéw i pociagdw, a takze utrudniajg eksploatacje urzadzen
kolejowych albo powodujg tworzenie na torowiskach zasp $nieznych, usuwanych
na podstawie decyzji wlasciwego organu; drzew lub krzewdw stanowiacych prze-
szkody lotnicze, usuwanych na podstawie decyzji wlasciwego organu; drzew lub
krzewéw usuwanych na podstawie decyzji wlasciwego organu ze wzgledu na po-
trzeby zwigzane z utrzymaniem urzadzen melioracji wodnych szczegétowych;
drzew lub krzewéw usuwanych z obszaru parku narodowego lub rezerwatu przy-
rody nieobjetego ochrong krajobrazows; drzew lub krzewéw usuwanych w ramach
zadan wynikajacych z planu ochrony lub zadan ochronnych parku narodowego
lub rezerwatu przyrody, planu ochrony parku krajobrazowego, albo planu zadan
ochronnych lub planu ochrony dla obszaru Natura 2000; prowadzenia akcji ra-
towniczej przez jednostki ochrony przeciwpozarowej lub inne wlasciwe stuzby
ustawowo powolane do niesienia pomocy osobom w stanie naglego zagrozenia zy-
cia lub zdrowia; drzew lub krzewéw stanowiacych ztomy lub wywroty usuwanych
przez: jednostki ochrony przeciwpozarowej, jednostki Sit Zbrojnych Rzeczypospo-
litej Polskiej, wiascicieli urzadzen, o ktérych mowa w art. 49 § 1 kodeksu cywilne-
go, zarzadcow drog, zarzadcow infrastruktury kolejowej, gminne lub powiatowe
jednostki oczyszczania lub inne podmioty dzialajagce w tym zakresie na zlecenie
gminy lub powiatu, a takze inne podmioty lub osoby, po przeprowadzeniu ogle-
dzin przez organ wlasciwy do wydania zezwolenia na usunigcie drzewa lub krze-
wu, potwierdzajacych, ze drzewa lub krzewy stanowig ztom lub wywrot; drzew lub
krzewow nalezacych do gatunkéw obcych, okreslonych w przepisach wydanych na
podstawie art. 120 ust. 2f.

Wydanie zezwolenia moze by¢ uzaleznione od okreslonych przez organ nasa-
dzen zastepczych lub przesadzenia drzewa lub krzewu (art. 83c ust. 3). Wpraw-
dzie zezwolenie na usunigcie drzew i krzewéw ma charakter aktu uznaniowe-
go, to stusznie Samorzadowe Kolegium Odwotawcze we Wroclawiu w decyzji
z 26 kwietnia 2009 r.”> podnosi, ze mozna skutecznie zagda¢ wydania tego aktu,
jezeli usunigcie drzew lub krzewoéw jest niezbedne dla realizacji inwestycji, na kto-
ra wydano pozwolenie na budowe.

Ograniczeniem prawa wlasnosci jest réwniez, okreslony w art. 10 ust. 2 usta-
wy o ochronie terendw bylych hitlerowskich obozéw zaglady, wymadg uzyskania
zgody wojewody na wydanie, przewidzianych w odrebnych przepisach, pozwolen

95 Sygn. akt SKO 4131/3/09, OwSS 2009/3/54.
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na budowe obiektéw budowlanych, tymczasowych obiektéw budowlanych i urza-
dzen budowlanych lub rozpoczecie budowy takich obiektéw w przypadku, gdy
nie jest wymagane pozwolenie na budowe. Udzielenie tej zgody jest mozliwe tylko
w odniesieniu do obiektéw, ktérych nie dotyczy bezwzgledny zakaz wynikajacy
z ust. 1 tego przepisu.

Charakter pozwolenia administracyjnego ma réwniez decyzja, o ktérej mowa
w art. 6 ust. 1 zd. 2 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych, ktére stanowi, ze
po uplywie czterdziestoletniego okresu okreslonego w art. 6 ust. 1 zd. 1 tej ustawy
wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze wyda¢ decyzjg o uzyciu terenu cmentar-
nego na inny cel zgodny z planem zagospodarowania przestrzennego. Artykul 6
ust. 4 przewiduje, jako dodatkowy wymag, ze uzycie terenu cmentarnego na inny
cel jest dopuszczalne pod warunkiem zachowania znajdujacych si¢ na jego terenie
zabytkow, ktére moga by¢ przeniesione w inne miejsce po uzyskaniu pozwolenia
wojewddzkiego konserwatora zabytkow. Przy wydawaniu decyzji na podstawie
art. 6 ust. 1 zd. 2 wojt (burmistrz, prezydent miasta) bedzie musial w okreslonych
przypadkach uzyska¢ zgode lub opini¢ odpowiedniego kosciota lub zwigzku wy-
znaniowego. Artykul 6 ust. 2 stanowi, ze jezeli teren cmentarny stanowi lub sta-
nowil uprzednio wtasno$¢ Kosciota katolickiego lub innego kosciota albo zwiazku
wyznaniowego, wydanie decyzji o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel wyma-
ga zgody wlasciwej wladzy tego kosciota lub zwigzku wyznaniowego. Natomiast
zgodnie z ust. 3 tego przepisu decyzje o uzyciu terenu cmentarnego, bedacego
uprzednio cmentarzem wyznaniowym Kosciola katolickiego lub innego kosciofa
albo zwigzku wyznaniowego, na inny cel wydaje si¢ po zasiggnieciu opinii wtasci-
wej wladzy tego kosciota lub zwiagzku wyznaniowego co do sposobu oznaczenia
i upamietnienia terenu pocmentarnego. Jezeli wiec teren pocmentarny stanowi
lub stanowit wlasnos$¢ kosciota lub zwiazku wyznaniowego, a jednoczesnie byt
cmentarzem wyznaniowym, to konieczne bedzie zaréwno uzyskanie zgody odpo-
wiedniego kosciota lub zwigzku wyznaniowego, a takze jego opinii co do sposobu
oznaczenia i upamietnienia terenu pocmentarnego.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze charakter decyzji okreslonej w art. 6 ust. 1 zd. 2
ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych ujawnia si¢ dopiero poprzez odwo-
tanie sie¢ do wykladni funkcjonalnej. Ustawodawca nie przewiduje expressis ver-
bis wymogu uzyskania takiej decyzji. Gdyby jednak zalozy¢, ze wymogu takiego
nie ma, to decyzje o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel nalezatoby uzna¢ za
bezprzedmiotows, tym bardziej Ze z brzmienia omawianego przepisu wynika, iz
decyzja ta moze dozwala¢ jedynie na uzycie terenu cmentarnego na cel zgodny
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Decyzja stanowila-
by wiec jedynie zbedne powtdrzenie tego, co i tak wynika z miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Nalezy wiec przyjac, ze mamy tu do czynie-
nia z ogélnym zakazem wykorzystywania terenu pocmentarnego na inne cele.
W okresie 40 lat od dnia ostatniego pochowania zwlok na cmentarzu zakaz ten
ma charakter bezwzgledny (art. 6 ust. 1 zd. 1). Po uplywie tego okresu moze by¢
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natomiast uchylony w drodze decyzji administracyjnej. Decyzja ta ma zatem cha-
rakter pozwolenia administracyjnego. Jest to przy tym pozwolenie administracyj-
ne o charakterze rzeczowym.

Ograniczeniem prawa wlasnosci nieruchomosci jest rowniez wymog uzyskania
zezwolenia wojewody na przeprowadzanie robot ziemnych, wznoszenie pomni-
kéw i innych urzadzen na cmentarzach i grobach wojennych, okreslony w art. 5
ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych®.

Charakter pozwolenia administracyjnego ma decyzja zezwalajaca na wylacze-
nie z produkcji uzytkéw rolnych oraz gruntéw lesnych. W $wietle art. 11 ust. 1
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wytaczenie z produkcji okreslonych
w tym przepisie kategorii gruntéw rolnych i lesnych przeznaczonych (w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego®) na cele nierolnicze i nielesne
moze nastapi¢ po wydaniu decyzji zezwalajacych na takie wylaczenie. Katego-
rie gruntéw, dla ktérych wymagane jest uzyskanie omawianej decyzji, to: uzytki
rolne wytworzone z gleb pochodzenia mineralnego i organicznego, zaliczone do
klas I, II, III, IIIa, IIIb; uzytki rolne klas IV, IVa, IVb, V i VI wytworzone z gleb
pochodzenia organicznego; grunty, ktére nie sg okreslone w ewidencji gruntow
jako uzytki rolne, ale stanowig grunty rolne w rozumieniu ustawy (wymienione
wart. 2 ust. 1 pkt 2-10) oraz grunty lesne. W decyzji dotyczacej wyltaczenia z pro-
dukcji uzytkéw rolnych wytworzonych z gleb pochodzenia mineralnego i orga-
nicznego, zaliczonych do klas I, II, III, IIIa, IIIb, a takze gruntéw, o ktérych mowa
w art. 2 ust. 1 pkt 2-10 oraz gruntéw lesnych przeznaczonych na cele nierolnicze
i nielesne okresla sie obowigzki zwigzane z wylaczeniem (art. 11 ust. la ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych). Nie wymaga si¢ decyzji zezwalajacej na
wylaczenie z produkcji, jezeli grunty rolne majg by¢ uzytkowane na cele lesne
(art. 11 ust. 6).

Do kategorii pozwolen administracyjnych nalezy zaliczy¢ takze decyzje o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Artykut 59 ust. 1 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduje, ze zmiana zagospo-
darowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych roboét budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu bu-
dowlanego lub jego czesci wymaga ustalenia, w drodze decyzji, warunkéw za-
budowy. Uzyskanie tej decyzji jest rowniez wymagane w przypadku zmiany za-
gospodarowania terenu, ktéra nie wymaga pozwolenia na budowe, z wyjatkiem
tymczasowej, jednorazowej zmiany zagospodarowania terenu, trwajacej do roku
(art. 59 ust. 2).

96 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 681.

97 Por. decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego we Wroctawiu z 18 listopada 2003 .
(sygn. akt SKO 4201/27/03, OwSS 2004/2/28) oraz decyzja Samorzadowego Kolegium Odwo-
tawczego we Wroctawiu z 24 wrzesnia 2002 r. (sygn. akt SKO 4201/14/02, OwSS 2003/1/3).
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Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku
facznego spelnienia nastepujacych warunkéw: co najmniej jedna dziatka sasied-
nia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb pozwalaja-
cy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji
funkgcji, parametrow, cech i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospo-
darowania terenu, w tym gabarytéw i formy architektonicznej obiektéw budowla-
nych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu; teren ma dostep
do drogi publicznej; istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednie-
niem art. 61 ust. 5, jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego; teren nie
wymaga uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu
miejscowych plandéw, ktére utracily moc na podstawie art. 67 ustawy, o ktorej
mowa w art. 88 ust. 1; decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi (art. 61 ust. 1).

W orzecznictwie sadéw administracyjnych decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu bywa okreslana jako ,,promesa®®, ,,rodzaj promesy”™”
badz jako decyzja, ktéra ma ,,charakter informacyjny”'®, wzglednie ,,nie oznacza
zadnej promesy”. Z tresci art. 59 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym wynika, ze ustawodawca wprowadzil ogoélny zakaz zmiany
zagospodarowania terenu, dla ktérego nie ma miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, polegajacego na budowie obiektu budowlanego lub wy-
konaniu innych robét budowlanych badz zmianie sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci (z wyjatkiem okreslonym w ust. 2 tego przepisu).
Zakaz ten moze by¢ uchylony w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, ktdrej istota jest wyrazenie zgody na realizacj¢ okreslonego
zmierzenia zwigzanego z zagospodarowaniem nieruchomosci, przy czym wnio-
skodawca, oprocz uzyskania omawianej decyzji, musi spetni¢ takze inne wymogi
prawnie przewidziane (np. uzyskanie pozwolenia na budowe)'®. Decyzja o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie jest wiec promesa (tak row-

98 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z 11 kwietnia 2013 r.
(sygn. akt | SA/Ke 130/13, LEX nr 1310162); wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie z 20 grudnia 2012 r. (sygn. akt Il SA/Lu 818/12, LEX nr 1351689) oraz postano-
wienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 czerwca 2011 r. (sygn. akt Il 0Z 479/11, LEX
nr 1083756).
99 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 16 marca 2011 r.
(sygn. akt Il SA/Sz 189/10, LEX nr 1098938).
100 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15 czerwca 2011 r.
(sygn. akt VIl SA/Wa 300/11, LEX nr 1088914).
101 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 2 marca 2012 r. (sygn. akt
I SA/Kr 1937/11, LEX nr 1138584).
102 Podobne stanowisko na gruncie nieobowigzujacych juz przepiséw - por. M. Szewczyk, Za-
gospodarowanie przestrzenne, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego
i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 164-165.
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niez J. Stelmasiak'®®) ani tez nie ma charakteru informacyjnego. Ma charakter po-
zwolenia administracyjnego, prowadzi bowiem do uchylenia w indywidualnym
przypadku generalnego zakazu podejmowania danej dzialalnos$ci. Ta dziatalnos¢
moze by¢ jednak objeta innymi jeszcze generalnymi zakazami, ktérych uchylenie
w indywidualnym przypadku wymagaé bedzie odrebnych decyzji o charakterze
pozwolenia administracyjnego.

W literaturze przedmiotu'® zwraca si¢ uwage na stosunkowo szeroki zakres
obowigzku uzyskania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
ktdrej uzyskanie wymagane jest rowniez w odniesieniu do inwestycji niewyma-
gajacych pozwolenia na budowe. Obowiazek uzyskania tej decyzji stanowi wiec
istotne ograniczenie prawa wilasnosci nieruchomosci, zwlaszcza gdy wzia¢ pod
uwage szeroki zakres pojeciowy terminu ,zmiana zagospodarowania terenu”
i jednoczesny brak definicji legalnej tego pojecia. W zwiazku z tym postuluje sie,
by - z uwagi na konstytucyjna zasade ochrony wlasnosci — watpliwosci interpre-
tacyjne rozstrzyga¢ na korzys$¢ swobody korzystania z rzeczy przez wlasciciela
(ewentualnie innego podmiotu, ktéremu przystuguje prawo dysponowania nie-
ruchomoscig)'®.

3.3.3. Nakazy i zakazy

Nakazy i zakazy ograniczajace sfere swobody wlasciciela w korzystaniu z nie-
ruchomosci moga wynika¢ bezposrednio z aktéw normatywnych, zwlaszcza
z ustaw, o czym byla wyzej mowa, badz z wydanych na podstawie ustaw aktow
indywidualnych, to jest aktow administracyjnych. Obie te formy ograniczania
prawa wlasnosci czestokroc si¢ uzupelniaja. Przestankg dla natozenia nakazu lub
zakazu w formie aktu administracyjnego bywa bowiem czesto niewykonywanie
badz nienalezyte wykonywanie przez podmiot administrowany obowigzkow wy-
nikajacych wprost z przepisow prawa.

Takie rozwigzanie przewiduje ustawa o lasach. Zgodnie z art. 9 ust. 2 tej usta-
wy w przypadku niewykonania obowiazkéw ksztattowania rownowagi w ekosyste-
mach lesnych i podnoszenia naturalnej odpornosci drzewostanéw, w celu zapew-
nienia powszechnej ochrony laséw, w lasach nie stanowigcych wilasnosci Skarbu
Panstwa, zadania wiascicieli laséw okresla, w drodze decyzji, starosta. Z kolei art. 15
ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych przewiduje, ze wlasciwy organ,
ze wzgledu na ochrone gleb przed erozja i ruchami masowymi ziemi, moze, w dro-

103 J. Stelmasiak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego..., t. 7,s. 590.

104 Z. Niewiadomski (red.), K. Jaroszynski, A. Szmytt, £. Ztakowski, Ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2005, s. 464-465.

105 Ibidem, s. 466.



144 Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci

dze decyzji, nakaza¢ wlascicielowi gruntéw stanowigcych uzytki rolne oraz gruntéw
zrekultywowanych na cele rolne, zalesienie, zadrzewienie lub zakrzewienie gruntdw,
lub zalozenie na nich trwatych uzytkéw zielonych, co stanowi konkretyzacje obo-
wigzkow wlasciciela okreslonych w ust. 1 tego przepisu. Nadto w razie wystgpienia
z winy wlasciciela innych form degradacji gruntéw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1
(tj. erozji badz ruchéw masowych ziemi), w tym réwniez spowodowanej nieprze-
strzeganiem przepiséw o ochronie roélin uprawnych przed chorobami, szkodnika-
mi i chwastami, woéjt, w drodze decyzji, nakazuje wlascicielowi gruntéw wykonanie
w okreslonym terminie odpowiednich zabiegéw (art. 15 ust. 5).

Analogiczng sytuacje przewiduje takze ustawa o utrzymaniu czystosci i po-
rzagdku w gminach. Artykul 5 ust. 7 w zw. z art. 5 ust. 8 tej ustawy stanowi, ze
w przypadku stwierdzenia niewykonania obowiazkow obciagzajacych wlasciciela
nieruchomosci okreslonych w art. 5 ust. 1 pkt 1, 2, 4 i 5 wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta) wydaje decyzje nakazujacg wykonanie danego obowigzku. Decyzja
ta konkretyzuje wiec obowiazki wlasciciela nieruchomosci wynikajace z ustawy
badz z regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. Z podobna
sytuacja mamy rowniez do czynienia na gruncie art. 77 ust. 2 prawa wodnego.
W $wietle tego przepisu, jezeli obowigzek utrzymywania urzadzen melioracji wod-
nych szczegétowych nie jest wykonywany, organ wtasciwy do wydania pozwolenia
wodnoprawnego ustala, w drodze decyzji, proporcjonalnie do odnoszonych ko-
rzysci przez wiascicieli gruntu, szczegétowe zakresy i terminy jego wykonywania.

Podstawe dla wydawania aktéw administracyjnych zawierajacych zakazy
badz nakazy ograniczajace prawo wilasnosci nieruchomosci stanowi tez ustawa
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Artykul 30 ust. 2 tej ustawy stanowi,
ze w przypadku odmowy udostepnienia zabytku nieruchomego badz nierucho-
mosci o cechach zabytku wykonawcy badan w celu ich przeprowadzenia, woje-
wodzki konserwator zabytkéw moze wydac¢ decyzje nakazujaca wiascicielowi lub
posiadaczowi udostepnienie tego zabytku badz nieruchomosci, na czas niezbedny
do przeprowadzenia badan, jednak nie dtuzszy niz 3 miesigce od dnia, w ktérym
decyzja stala sie ostateczna. Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
przewiduje tez mozliwos¢ nakazu wstrzymania okreslonych robot przy zabytku.
Wojewodzki konserwator zabytkéw wydaje decyzje o wstrzymaniu wykony-
wanych bez jego pozwolenia lub w sposéb odbiegajacy od zakresu i warunkow
okreslonych w pozwoleniu: prac konserwatorskich, restauratorskich, badan kon-
serwatorskich lub architektonicznych przy zabytku wpisanym do rejestru; robot
budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru lub w jego otoczeniu; badan ar-
cheologicznych lub poszukiwan ukrytych lub porzuconych zabytkéw ruchomych
przy pomocy urzadzen elektronicznych i technicznych oraz sprzetu do nurkowa-
nia; innych dziatan, takich jak: przemieszczanie zabytku nieruchomego wpisane-
go do rejestru; trwale przeniesienie zabytku ruchomego wpisanego do rejestru,
z naruszeniem ustalonego tradycja wystroju wnetrza, w ktérym zabytek ten sie¢
znajduje; dokonywanie podzialu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru;
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umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru urzadzen technicznych, tablic re-
klamowych lub urzadzen reklamowych (w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16c ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) oraz napisow (z zastrzezeniem
art. 12 ust. 1 omawianej ustawy); podejmowanie innych dziatan, ktére moglyby
prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do
rejestru (art. 43).

W przypadku, gdy bez wymaganego pozwolenia wojewoddzkiego konserwatora
zabytkow lub w sposéb odbiegajacy od zakresu i warunkéw okreslonych w po-
zwoleniu wykonano przy zabytku wpisanym do rejestru prace konserwatorskie,
restauratorskie, roboty budowlane, badania konserwatorskie, architektoniczne lub
podjeto inne dzialania, wymienione powyzej, wojewodzki konserwator zabytkow
wydaje decyzje¢ nakazujacg przywrocenie zabytku do poprzedniego stanu lub upo-
rzagdkowanie terenu, okreslajac termin wykonania tych czynnosci albo zobowia-
zujaca do doprowadzenia zabytku do jak najlepszego stanu we wskazany sposob
i w okreslonym terminie (art. 45 ust. 1). Wreszcie wojewddzki konserwator zabyt-
kow moze wydaé decyzje nakazujaca osobie fizycznej lub jednostce organizacyjnej,
ktoéra ma tytul prawny do korzystania z zabytku wpisanego do rejestru, wynikajacy
z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, trwalego zarzadu albo ograniczone-
go prawa rzeczowego lub stosunku zobowigzaniowego, przeprowadzenie, w termi-
nie okreslonym w tej decyzji, prac konserwatorskich lub robét budowlanych przy
tym zabytku, jezeli ich wykonanie jest niezbedne ze wzgledu na zagrozenie znisz-
czeniem lub istotnym uszkodzeniem tego zabytku (art. 49 ust. 1). Ostatnia sposréd
wymienionych decyzji stanowi istotng ingerencje w prawa majatkowe podmiotu
obcigzonego obowigzkiem wynikajacym z tej decyzji, zwlaszcza gdy wzia¢ pod
uwage okoliczno$¢, ze to ten podmiot bedzie, co do zasady, ponosit ciezar finan-
sowy prowadzonych prac konserwatorskich lub rob6t budowlanych. (art. 71 ust. 1
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami). W orzecznictwie sgdowo-
administracyjnym podkresla sie uznaniowy charakter tej decyzji (tak Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 6 marca 2012 r.'%).

Zgodnie z art. 31 ust. 1a ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktéra zamierza realizowad: roboty
budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym ochro-
ng konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego lub znajdujacym si¢ w ewidencji wojewodzkiego konserwatora
zabytkow albo roboty ziemne lub dokona¢ zmiany charakteru dotychczasowej
dzialalno$ci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, co dopro-
wadzi¢ moze do przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego jest
obowiazana, z zastrzezeniem art. 82a ust. 1, pokry¢ koszty badan archeologicz-
nych oraz ich dokumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbedne
w celu ochrony tych zabytkéw, przy czym — w mysl art. 31 ust. 2 — zakres i rodzaj

106 Sygn. akt SA/Wa 1501/11, LEX nr 1145346.
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niezbednych badan archeologicznych, ustala wojewddzki konserwator zabytkow
w drodze decyzji, wylacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo
roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dzialalnosci na terenie, na
ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, zniszcza lub uszkodza zabytek arche-
ologiczny.

Artykul 82a ust. 1, do ktérego odsylaja omawiane przepisy, stanowi, ze mini-
ster wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego udziela osobie
fizycznej lub jednostce organizacyjnej zamierzajacej realizowa¢ dziafania, o kto-
rych mowa w art. 31 ust. la, dotacji na przeprowadzenie badan archeologicz-
nych okreslonych w decyzji wydanej na podstawie art. 31 ust. 2, oraz wykonanie
ich dokumentacji, w przypadku gdy koszt planowanych badan archeologicznych
i ich dokumentacji bedzie wyzszy niz 2% kosztéw planowanych dziatan. Pier-
wotnie ustawodawca nie przewidzial obowigzkowej dotacji na przeprowadzenie
omawianych badan archeologicznych (obowiazek ich przeprowadzenia wynikat
pierwotnie z art. 31 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
ktory zostal pdzniej zastgpiony przez art. 31 ust. 1a). Rzecznik Praw Obywatel-
skich zwrocil si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie kon-
stytucyjnoéci takiego rozwigzania. W uzasadnieniu orzeczenia wydanego w tej
sprawie (wyrok z 8 pazdziernika 2007 r."”) Trybunat rozwazal m.in. kwesti¢ kon-
stytucyjnego uzasadnienia ograniczen prawa wlasnosci (i innych praw majatko-
wych) z uwagi na ochrong zbytkéw'®. W tym kontekscie Trybunal Konstytucyjny
wskazal na dwa przepisy konstytucji: art. 5 (ktéry stanowi, ze Rzeczpospolita Pol-
ska strzeze dziedzictwa narodowego) oraz art. 6 ust. 1 (zgodnie z ktérym Rzecz-
pospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i réwnego dostepu do doébr
kultury, bedacej zrédlem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju),
jako podstawy podejmowania przez organy wiadzy publicznej dziatalnosci w za-
kresie ochrony zabytkéw. Wprawdzie art. 31 ust. 3 Konstytucji nie przewiduje
ochrony zabytkéw czy dobr kultury jako przestanki ograniczania konstytucyjnych
praw i wolnosci, jednakze Trybunal zauwazyl, iz uzasadnieniem dla ograniczen
prawa wlasnosci podyktowanych ochrong zabytkéw bedzie przestanka ochrony
praw i wolnosci innych oséb, a konkretnie — wolnosci korzystania z débr kultury
(gwarantowanej w art. 73 Konstytucji). Pewna role odgrywa tu réwniez, zdaniem
Trybunatu, ochrona porzadku publicznego.

Powyzsze wnioski wysnute przez Trybunal Konstytucyjny na tle tej sprawy maja
szersze znaczenie, odnosza si¢ do wszystkich przypadkéw ograniczenia prawa
wlasnosci zwigzanych z ochrong zabytkéw. Ograniczenia te znajduja wigc oparcie
w wartos$ciach wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Konieczne jest jednak
takze spelnienie pozostatych warunkéw dopuszczalnosci ograniczen, przewidzia-

107 Sygn. akt K 20/07, OTK-A 2007/9/102.
108 Szerzej na temat konstytucyjnych podstaw prawnej ochrony zabytkdw nieruchomych zob.
K. Zalasifska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 64-78.
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nych w tym przepisie. Artykut 31 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami nie spelnial - w ocenie Trybunalu - wynikajacego z tego przepisu wy-
mogu proporcjonalnosci, poniewaz caly cigzar finansowania prac archeologicznych
i sporzadzenia dokumentacji zostal przerzucony na osobe fizyczna lub jednostke
organizacyjna, ktdra zamierza podja¢ okreslona dzialalnos¢ zwigzang z zabytkiem,
nawet w sytuacji, gdy jest to dziatalno$¢ o stosunkowo niewielkich kosztach. Zwtasz-
cza w takich przypadkach obowigzek pokrycia kosztéw badan archeologicznych
oraz ich dokumentacji jest niewspoimiernie wysoki w stosunku do catosci kosztow
przedsigwziecia. Z tego wzgledu Trybunal Konstytucyjny uznat art. 31 ust. 1 oma-
wianej ustawy za niezgodny z konstytucja. Przepisy ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami zostaly pdzniej znowelizowane poprzez wprowadzenie obo-
wigzkowej dotacji w sytuacji, gdy koszt planowanych badan archeologicznych i ich
dokumentacji bedzie wyzszy niz 2% kosztéw planowanych dziatan.

Charakter zakazu ma akt administracyjny, o ktéorym mowa w art. 30 ust. 6 pra-
wa budowlanego, tj. sprzeciw wniesiony przez wlasciwy organ w sytuacji, w ktdrej
dokonano zgloszenia robét budowlanych. Generalnie rzecz ujmujac, w przypad-
kach okreslonych w art. 30 ust. 1 prawa budowlanego wymagane jest zgloszenie
robo6t budowlanych (przed ich rozpoczgciem) wlasciwemu organowi. Wlasciwy
organ ma obowigzek wniesienia sprzeciwu (w formie decyzji administracyjnej),
jezeli zgloszenie dotyczy budowy lub wykonywania robét budowlanych objetych
obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe; budowa lub wykonywanie robot
budowlanych objetych zgloszeniem narusza ustalenia decyzji o warunkach za-
budowy, miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, inne akty prawa
miejscowego lub inne przepisy albo tez zgloszenie dotyczy budowy tymczasowe-
go obiektu budowlanego przewidzianego do rozbidrki lub przeniesienia w inne
miejsce (w terminie okreslonym w zgloszeniu rob6t budowlanych) w miejscu,
w ktorym taki obiekt istnieje (art. 30 ust. 6).

Sprzeciw oznacza zakaz wykonywania robot budowlanych. Ponadto wiasci-
wy organ moze nalozy¢, w drodze decyzji w przedmiocie sprzeciwu, obowigzek
uzyskania pozwolenia na wykonanie okreslonego obiektu lub robét budowlanych
objetych obowiazkiem zgloszenia, jezeli ich realizacja moze narusza¢ ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach
zabudowy lub spowodowac: zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia; pogor-
szenie stanu srodowiska lub stanu zachowania zabytkéw; pogorszenie warunkow
zdrowotno-sanitarnych; wprowadzenie, utrwalenie badz zwiekszenie ograniczen
lub ucigzliwosci dla terendw sgsiednich (art. 30 ust. 7).

Daleko idgcym ograniczeniem prawa wlasnosci nieruchomosci jest przewidzia-
ny w prawie budowlanym nakaz rozbidrki obiektu budowlanego. W mysl art. 48
ust. 1 prawa budowlanego wlasciwy organ nakazuje, w drodze decyzji, rozbiorke
obiektu budowlanego, lub jego czesci, bedacego w budowie albo wybudowanego
bez wymaganego pozwolenia na budowe lub bez wymaganego zgloszenia budowy,
o ktérej mowa w art. 29 ust. la, 2b i 19a lub pomimo wniesienia sprzeciwu przez
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wlasciwy organ (w sytuacji tzw. samowoli budowlanej). Od zastosowania tego da-
lece idacego $rodka ustawodawca przewidzial jednak wyjatek w ust. 2 omawianego
przepisu. Jezeli budowa jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, a w szczegélnosci ustaleniami obowigzujacego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego tu-
dziez nie narusza przepisoéw, w tym techniczno-budowlanych, w zakresie uniemoz-
liwiajagcym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czesci do stanu zgodnego
z prawem, wlasciwy organ jedynie wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robo6t
budowlanych. W postanowieniu tym ustala si¢ wymagania dotyczace niezbednych
zabezpieczen budowy oraz naklada si¢ obowigzek przedstawienia, w wyznaczonym
terminie, za§wiadczenia wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci bu-
dowy z ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego albo ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu (w przypadku braku obowiazujacego planu zagospodarowania przestrzen-
nego) oraz dokumentéw, ktdre zasadniczo wymagane sg dla uzyskania pozwolenia
na budowe (art. 48 ust. 3). Dopiero w przypadku niespelnienia w wyznaczonym
terminie tych obowigzkow wydaje si¢ decyzje o nakazie rozbiorki. Jezeli zostang
one spelnione, wlasciwy organ bada zgodnos¢ projektu zagospodarowania dzial-
ki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a w szczegolnosci z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, kompletno$¢ projektu budowlanego i posiadanie wymaga-
nych opinii, uzgodnien, pozwolen i sprawdzen, wykonanie projektu budowlanego
przez osobe posiadajacg wymagane uprawnienia budowlane oraz, w drodze posta-
nowienia, ustala wysokos¢ optaty legalizacyjnej (art. 49 ust. 1).

W przypadku stwierdzenia naruszen (co do wymogéw wynikajacych z art. 49
ust. 1), wlasciwy organ naktada postanowieniem obowigzek usunigcia wskazanych
nieprawidlowosci, w okreslonym terminie, a po jego bezskutecznym uptywie wydaje
decyzje o nakazie rozbiorki; decyzje te wydaje sie rowniez w przypadku nieuiszcze-
nia w terminie oplaty legalizacyjnej'® (art. 49 ust. 3). W razie spelnienia wymagan
wlasciwy organ wydaje decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwo-
leniu na wznowienie robdt badz jedynie o zatwierdzeniu projektu budowlanego,
jezeli budowa zostala zakonczona (art. 49 ust. 4). Stosunkowo podobnie uregulo-
wana zostala w art. 49b prawa budowlanego kwestia skutkéw prawnych samowoli
budowlanej w razie uchybienia obowigzkowi zgloszenia robét budowlanych lub ich
prowadzenia pomimo wydania przez wlasciwy organ sprzeciwu. W tym przypadku
sanacja prawna budowy lub innych robét budowlanych nastepuje poprzez wydanie
postanowienia w przedmiocie optaty legalizacyjnej i (jezeli budowa nie zostala jesz-
cze zakonczona) postanowienia zezwalajacego na dokonczenie budowy, a zatem nie
jest konieczne uzyskanie decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego (co zrozu-
miale, gdyz decyzja ta w gruncie rzeczy zastepuje pozwolenie na budowe).

109 Z wyjatkiem przewidzianym w art. 49c ust. 2 prawa budowlanego.
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Dalsze uprawnienia do wydania nakazu rozbiorki przewiduje art. 50a prawa
budowlanego. Zgodnie z pkt. 1 tego przepisu wlasciwy organ w przypadku wy-
konywania rob6t budowlanych pomimo wstrzymania ich wykonywania postano-
wieniem o ktérym mowa w art. 48 ust. 2 oraz w art. 49b ust. 2 nakazuje, w drodze
decyzji, rozbiorke obiektu budowlanego lub jego czesci, co do ktérych wydano
to postanowienie. Natomiast pkt 2 tego przepisu przewiduje, ze wlasciwy organ
nakazuje, w drodze decyzji, rozbiorke czesci obiektu budowlanego wykonanego
po doreczeniu postanowienia w przedmiocie wstrzymania robét budowlanych
(o ktérym mowa w art. 50 ust. 1) albo doprowadzenie obiektu budowlanego do
stanu poprzedniego. Oba te nakazy stuza wiec niejako sankcjonowaniu narusze-
nia nakazu wstrzymania robot budowlanych. Nakaz ten moze zosta¢ wydany na
podstawie art. 50 ust. 1 prawa budowlanego, w przypadkach, gdy nie zachodza
okolicznosci uzasadniajace wydanie nakazu rozbiérki okreslonego w art. 48 ust. 1
lub w art. 49b ust. 1 prawa budowlanego, w odniesieniu do robét budowlanych
wykonywanych: bez wymaganego pozwolenia na budowe albo zgloszenia; w spo-
séb mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz za-
grozenie Srodowiska; na podstawie zgloszenia niezgodnego z art. 30 ust. 1 lub
w sposob istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkéw okreslonych w pozwoleniu
na budowe, projekcie budowlanym badz w przepisach.

Nadto przed uptywem dwoch miesiecy od dnia wydania postanowienia
o wstrzymaniu robét budowlanych wlasciwy organ w drodze decyzji: nakazu-
je zaniechanie dalszych robdt budowlanych badz rozbidrke obiektu budowla-
nego lub jego czesci, badz doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego albo
naklada obowiagzek wykonania okreslonych czynnosci lub robét budowlanych
w celu doprowadzenia wykonywanych robot budowlanych do stanu zgodnego
z prawem, okreslajac termin ich wykonania, albo w przypadku istotnego odsta-
pienia od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwo-
lenia na budowe - naklada, okreslajac termin wykonania, obowigzek sporza-
dzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego, uwzgledniajacego
zmiany wynikajace z dotychczas wykonanych rob6t budowlanych oraz — w razie
potrzeby — wykonania okreslonych czynnosci lub rob6t budowlanych w celu do-
prowadzenia wykonywanych robét budowlanych do stanu zgodnego z prawem;
przepisy dotyczace projektu budowlanego stosuje si¢ odpowiednio do zakresu
tych zmian (art. 51 ust. 1).

Istotne znaczenie dla charakteru prawnego wyzej wymienionych aktéw ma
art. 52 prawa budowlanego, ktory stanowi, ze inwestor, wtasciciel lub zarzadca
obiektu budowlanego jest obowigzany na swdj koszt dokona¢ czynnosci nakaza-
nych w decyzji, o ktérej mowa w art. 48, art. 49b, art. 50a oraz art. 51, tj. w decyzji
nakazujacej rozbiorke, decyzji nakazujacej doprowadzenie obiektu do stanu po-
przedniego oraz decyzji nakazujacej wykonanie okreslonych czynnosci lub robot
budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robét budowlanych do stanu
zgodnego z prawem. Wykladnia jezykowa tego przepisu wskazuje, ze obowiagzek
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dokonania okreslonych w tych decyzjach czynnosci obcigza kazdoczesnego wla-
$ciciela nieruchomosci, a zatem Ze akty te maja charakter rzeczowy.

Podstawe do wydania nakazu rozbiérki moze tez stanowic art. 67 ust. 1 prawa
budowlanego. Zgodnie z tym przepisem jezeli nieuzytkowany lub niewykonczony
obiekt budowlany nie nadaje si¢ do remontu, odbudowy lub wykonczenia, wia-
$ciwy organ wydaje decyzje nakazujaca wlascicielowi lub zarzadcy rozbidrke tego
obiektu i uporzadkowanie terenu oraz okreslajaca terminy przystapienia do tych
robét i ich zakonczenia.

Bez watpienia nakaz rozbiorki jest daleko idacym ograniczeniem prawa wila-
snosci nieruchomosci. Prowadzi¢ on moze nawet do catkowitego zniesienia
przedmiotu wlasnosci (np. w sytuacji, gdy budynek, bedacy przedmiotem naka-
zu rozbiorki, stanowi odrebna od gruntu nieruchomo$¢). Nakaz rozbiorki (sto-
sowany jako sankcja samowoli budowlanej) byl przedmiotem zainteresowania
Trybunalu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 12 stycznia 1999 r."® Trybunal
wypowiedziat sie co do zgodnosci z konstytucjg art. 48 prawa budowlanego. Ow-
czesne brzmienie tego przepisu odbiegalo od obecnego, poniewaz ustawodawca
w tekscie pierwotnym prawa budowlanego nie przewidzial mozliwosci legalizacji
samowoli budowlanej w drodze decyzji (istnialo jedynie ograniczenie czasowe
do wydania nakazu rozbiorki). Niemniej jednak TK uznal nawet t¢, stosunkowo
surows, sankcje za zgodna z konstytucja. Przystepujac do analizy tego orzeczenia,
trzeba zwrdci¢ uwage na pewien szczego! techniczny, majacy jednak istotne zna-
czenie dla podstaw teoretycznych przyjetego w niniejszej pracy sposobu rozumie-
nia ograniczen prawa wilasnosci nieruchomosci. Rozwazajac kwestie tego, jakie
konstytucyjnie chronione prawo ogranicza nakaz rozbidrki, Trybunat stwierdzit,
ze ,zastosowanie art. 48 prawa budowlanego nie zawsze stanowi¢ bedzie inge-
rencje w prawo wlasnosci nieruchomosci, na ktérej prowadzone sg roboty bu-
dowlane”, co uzasadnit tym, ze prawo do zabudowy nieruchomosci moze wynikaé
réwniez z innych tytutéw prawnych. Trybunal powotal si¢ przy tym na fakt, ze dla
uzyskania pozwolenia na budowe nie jest konieczne, by inwestor byt wlascicielem
nieruchomosdci, ale jedynie, by legitymowat si¢ prawem do dysponowania nieru-
chomoscia na cele budowlane.

W praktyce nie mialo to istotnego znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy, ponie-
waz TK stwierdzil, ze w pierwszej kolejnosci nalezy bada¢ zgodno$¢ nakazu roz-
biérki z konstytucyjnymi gwarancjami prawa wlasnosci, gdyz jest to prawo rze-
czowe o najszerszym charakterze, a poza tym w praktyce najczesciej inwestorem
jest sam wiasciciel nieruchomosci. Nadto inne prawa majatkowe (z ktérych wy-
nika prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane) réwniez pod-
legaja konstytucyjnej ochronie. Sieganie do tych argumentéw jest jednak zbytecz-
ne. Nakaz rozbiorki stanowi w kazdym przypadku ograniczenie prawa wtasnosci
w $cislym sensie. Analogia z pozwoleniem na budowe jest tutaj nieuzasadniona.

110 Sygn. akt P 2/98, 0TK 1999/1/2.
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Argumenty podniesione przez TK znajduja zastosowanie wlasnie do pozwolenia
na budowe. Zeby uzna¢ ten akt za forme ograniczania prawa wlasnosci trzeba
siegna¢ do dodatkowych argumentéw, wskazujac na to, ze zabudowa nierucho-
mosci gruntowej stanowi typowy sposob korzystania z tej nieruchomosci. Nie-
mniej jednak, $cisle rzecz biorac, pozwolenie na budowe jest aktem odnoszacym
sie do dzialalnosci, ktdrg moze podja¢ kazdy, kto ma do tego tytul prawny, a nie
tylko wiasciciel nieruchomosci. Przedmiotem pozwolenia jest pewna zamierzona
dzialalnos¢; podczas gdy przedmiotem nakazu rozbidrki jest istniejacy juz przed-
miot, ktory sila rzeczy stanowi zawsze czyja$ wlasnos¢. Zatem, chociaz wymaog
uzyskania pozwolenia na budowe réwniez nalezy uzna¢ za ograniczenie prawa
wlasnosci nieruchomosci, konieczne jest tu postuzenie si¢ pewnym argumentem
dodatkowym, co w przypadku nakazu rozbiorki jest zbyteczne.

Swoja ocene, ze nakaz rozbiorki okreslony w art. 48 prawa budowlanego (i to
W jego pierwotnej, surowszej wersji) jest zgodny z konstytucja Trybunal opart
przede wszystkim na stwierdzeniu, ze przepis ten stanowi norme sankcjonujaca
naruszenie innych norm prawnych (tj. wymogu uzyskania pozwolenia na budo-
we). Sankcja taka, jak uznal TK, stuzy ochronie praw oséb trzecich, tj. wlascicieli
nieruchomosdci potozonych w obszarze oddzialywania obiektu budowlanego. Na-
wet, jezeli wybudowanie danego obiektu nie narusza przystugujacych im praw
(w sensie materialnym), to narusza ich prawa procesowe (byliby oni bowiem
stronami w postepowaniu w sprawie wydania pozwolenia na budowe). Poza tym
sankcja w postaci nakazu rozbidrki stuzy réwniez ochronie porzadku publicznego
jako gwarancji harmonijnego wspotzycia ludzi w spoteczenstwie. Zatem nakaz
rozbiérki znajduje oparcie w wartosciach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Trybunat nie dopatrzyl si¢ takze naruszenia zasady proporcjonalnoséci, uznat
bowiem nawet tak daleko idacg sankcje za niezbedng do zapewnienia realizacji
normy sankcjonowanej. Wreszcie, rozwazajac kwestie zgodnosci nakazu rozbior-
ki z konstytucyjnym zakazem naruszania istoty prawa wtasnosci, TK stwierdzil:
»wydanie nakazu rozbidrki nie pozbawia wlasciciela uprawnien do korzystania
z nieruchomosdci, na ktérej wzniesiony zostal podlegajacy rozbiérce obiekt bu-
dowlany, ani nie wyklucza mozliwo$ci ubiegania si¢ o pozwolenie na wzniesienie
takiego obiektu w przyszlosci”. Opinia ta jest wlasciwa, ale tylko w przypadku, gdy
obiekt bedacy przedmiotem decyzji o nakazie rozbidrki stanowi czg¢$¢ nierucho-
mosci gruntowej. Zdaje sie, ze TK przeoczyt te okolicznos$¢, ze budynek lub nawet
lokal moze stanowi¢ odrebng nieruchomo$¢, a wiec odrebny przedmiot wlasno-
$ci. W takim wypadku wydanie nakazu rozbiérki budynku prowadzi¢ bedzie do
calkowitego pozbawienia wlasciciela przedmiotu wlasnosci.

Artykut 48 prawa budowlanego stal si¢ ponownie przedmiotem post¢powania
przed Trybunalem Konstytucyjnym na skutek wniesienia skargi konstytucyjnej
(wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 26 marca 2002 r.'"!). Z uwagi na odmienny

111 Sygn. akt SK2/01, OTK-A 2002/2/1.
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wzorzec kontroli konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu Trybunal uznal, ze nie
znajduje w tym przypadku zastosowania regula ne bis in idem i skarga zostata me-
rytorycznie rozpatrzona. Niemniej jednak rozwazania Trybunalu koncentrowaty
sie rowniez gtéwnie wokét zasady proporcjonalnosci, przy czym Trybunat pod-
trzymal swoje wczesniejsze stanowisko, siegajac po te samg argumentacje, jaka
postuzyt si¢ w uzasadnieniu poprzedniego wyroku.

Szczegdlny nakaz przewiduje art. 66 ust. 1 prawa budowlanego. Na podstawie
tego przepisu, w przypadku stwierdzenia, ze obiekt budowlany: moze zagraza¢
zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu mienia badz srodowiska albo jest uzyt-
kowany w sposob zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu mienia
lub srodowisku, jest w nieodpowiednim stanie technicznym albo powoduje swym
wygladem oszpecenie otoczenia, wlasciwy organ nakazuje, w drodze decyzji, usu-
niecie stwierdzonych nieprawidlowosci, okreslajac termin wykonania tego obo-
wigzku. W decyzji tej mozna tez, stosownie do art. 66 ust. 3, zakaza¢ uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czesci do czasu usuniecia stwierdzonych nieprawi-
dfowosci'

Decyzja majgca charakter nakazu moze tez by¢ wydana na podstawie art. 59
ust. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W mysl tego
przepisu w przypadku zmiany zagospodarowania terenu, ktéra nie wymaga po-
zwolenia na budowe (z wyjatkiem tymczasowej, jednorazowej zmiany zagospoda-
rowania terenu, trwajacej do roku), bez uzyskania decyzji o warunkach zabudowy;,
wojt, burmistrz albo prezydent miasta moze, w drodze decyzji, nakaza¢ wlascicie-
lowi lub uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci wstrzymanie uzytkowania
terenu, wyznaczajac termin, w ktérym nalezy wystapi¢ z wnioskiem o wydanie
decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy albo przywrécenie poprzedniego spo-
sobu zagospodarowania. Jak trafnie zauwazyt Wojewddzki Sagd Administracyjny
w Krakowie w wyroku z 23 pazdziernika 2012 r.'?, wybor sankcji sposrod dwoch
wariantow przewidzianych w omawianym przepisie ma charakter uznaniowy;
musi by¢ jednak odpowiednio uzasadniony.

Ograniczenia prawa wlasnoéci nieruchomosci poprzez wydanie decyzji, ktére
mozna zaliczy¢ do nakazdéw, przewidujg: ustawa o stanie wojennym oraz o kom-
petencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci kon-
stytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r.
o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej''* jak rowniez ustawa
z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej'"”. Regulacja zawarta w ustawie o stanie wojennym byta juz wyzej oma-

112 Z wyjatkiem sytuacji, gdy decyzja zostata wydana na podstawie przestanki okreslonej
w art. 66 ust. 1 pkt 4, tj. w odniesieniu do obiektu budowlanego powodujacego swym wy-
gladem oszpecenie otoczenia.

113 Sygn. akt Il SA/Kr257/12, LEX nr 1235061.

114 T.jedn. Dz.U. 2016, poz. 207 ze zm.

115 T.jedn. Dz.U. 2016, poz. 1534 ze zm.
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wiana, wiec wypada tu tylko zasygnalizowad, ze art. 25 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 25
ust. 1 pkt 4 tej ustawy upowaznia Rade Ministréw do wydania rozporzadzenia, na
podstawie ktorego beda mogty by¢ wydane decyzje administracyjne o przydzia-
le lokali i budynkéw, a w uzasadnionych przypadkach takze o dokwaterowaniu
0sob. Wprowadzenie tych ograniczen w rozporzadzeniu jest jednak warunkowa-
ne uwzglednieniem ich w tresci rozporzadzenia Prezydenta RP w przedmiocie
wprowadzenia stanu wojennego.

Druga z wymienionych ustaw, czyli ustawa o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej, przewiduje w art. 69 ust. 2 mozliwos¢ wydania decyzji
w przedmiocie zajecia nieruchomosci na zakwaterowanie przejsciowe Sit Zbroj-
nych RP. Decyzja ta okresla nieruchomosci zajete na zakwaterowanie przejscio-
we, a takze czas jego trwania; nadaje si¢ jej rygor natychmiastowej wykonalnosci
i dorgcza wiascicielowi nieruchomosci. Wydanie takiej decyzji jest jednak moz-
liwe (w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ oséb fizycznych
i 0s6b prawnych) tylko w razie wprowadzenia stanu wyjatkowego lub wojennego,
ogloszenia mobilizacji oraz w czasie wojny (stosownie do art. 69 ust. 1 omawia-
nej ustawy). Zasady i tryb wyplacania naleznosci za zakwaterowanie przejsciowe
w takich wypadkach okresla Rada Ministréow w drodze rozporzadzenia (art. 70
ust. 3), ktore nie zostalo jednak wydane.

Ustawa o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej przewi-
duje kilka sytuacji, w ktérych moze by¢, w drodze decyzji, natozony obowigzek
swiadczen rzeczowych polegajacych na udostepnieniu nieruchomosci na cele
zwigzane z obrong Rzeczypospolitej Polskiej. I tak, art. 208 ust. 1 tej ustawy sta-
nowi, ze na urzedy i instytucje panstwowe oraz przedsiebiorcéw i inne jednostki
organizacyjne, a takze osoby fizyczne moze by¢ nalozony obowiazek $wiadczen
rzeczowych, polegajacy na oddaniu do uzywania posiadanych nieruchomosci
i rzeczy ruchomych na cele przygotowania obrony Panstwa. Przepisu tego nie sto-
suje si¢ do jednak zakwaterowania przejsciowego Sit Zbrojnych (art. 208 ust. 3).
Artykut 208 ust. 4 zawiera obszerny katalog przedmiotowych wlaczen z obowigz-
ku tego $wiadczenia. Obowigzek ten nakfadany jest w drodze decyzji administra-
cyjnej (art. 210 ust. 1). Ustawa przewiduje wprawdzie, ze decyzje dorecza sie po-
siadaczowi rzeczy (art. 210 ust. 2), jednakze wtasciciel rzeczy jest rowniez strong
postepowania i adresatem indywidualnej normy zawartej w decyzji. Artykut 209
ust. 1 omawianej ustawy zakresla granice czasowe obowiazku wynikajacego
z art. 208 ust. 1. W mysl tego przepisu czas wykonywania $wiadczen rzeczowych
nie moze przekracza¢ jednorazowo w przypadku pobrania przedmiotu $wiad-
czenia: w celu sprawdzenia gotowo$ci mobilizacyjnej Sit Zbrojnych - 48 godzin;
w zwiazku z ¢wiczeniami wojskowymi lub ¢wiczeniami w jednostkach przewi-
dzianych do militaryzacji - 7 dni; w zwigzku z ¢wiczeniami w obronie cywilnej
lub ¢wiczeniami praktycznymi w zakresie powszechnej samoobrony - 24 godzin.
Nadto nalozenie obowiazku §wiadczenia rzeczowego moze nastapic najwyzej trzy
razy w roku, z tym ze w wymiarze 7 dni - tylko jeden raz (art. 209 ust. 2). Ogra-
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niczenia czasowe nie dotycza jednak uzywania nieruchomosci udostepnianych
na czas przeprowadzenia rejestracji oraz kwalifikacji wojskowej (art. 209 ust. 4),
a takze w przypadku uzywania nieruchomosci i rzeczy ruchomych udostepnio-
nych w celu zwalczania klesk zywiotowych i usuwania ich skutkéw (art. 209 ust. 5).

Réwniez art. 217 ust. 1 ustawy o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypo-
spolitej Polskiej daje podstawe do zajecia nieruchomosci na potrzeby zwigzane
z obrong RP. Zgodnie z tym przepisem organy administracji rzadowej, organy
samorzadu terytorialnego, przedsigbiorcy i inne jednostki organizacyjne, orga-
nizacje spofeczne oraz osoby fizyczne moga by¢ w razie ogloszenia mobilizacji
i w czasie wojny zobowigzane do wykonania $wiadczen rzeczowych, polegaja-
cych na oddaniu posiadanych nieruchomosci i rzeczy ruchomych do uzywania
przez Sily Zbrojne, jednostki organizacyjne obrony cywilnej lub jednostki or-
ganizacyjne wykonujace zadania na potrzeby obrony panstwa. Nalozenie tego
obowiazku nastepuje w drodze decyzji, ktdrej nadaje si¢ rygor natychmiastowej
wykonalnosci w terminie w niej okreslonym (art. 219 ust. 2). Wéjt, burmistrz
(prezydent miasta) w szczegdlnych sytuacjach, moze naklada¢ obowigzek $wiad-
czen osobistych lub rzeczowych réwniez w drodze obwieszczen lub w inny spo-
sOb (art. 219 ust. 3).

W przypadku natozenia obowigzkéw okreslonych w art. 208 ust. 1 i art. 217
ust. 1 ustawy o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej za
uzywanie przedmiotu $wiadczenia rzeczowego przystuguje jego posiadaczowi
ryczalt w wysokosci odpowiadajacej szkodzie poniesionej wskutek jego dostar-
czenia oraz stawce jego amortyzacji (art. 214 ust. 1 oraz — odpowiednio - art. 214
ust. 1 wzw. z art. 219 ust. 6).

Dalsze ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci przewiduje art. 221 ust. 1
ustawy o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, ktdry sta-
nowi, ze terenowe organy administracji rzadowej, instytucje panstwowe, organy
samorzadu terytorialnego oraz przedsigbiorcy i inne jednostki organizacyjne
moga by¢ zobowigzane do odptatnego: dostosowania posiadanych nieruchomo-
$ci 1 rzeczy ruchomych do potrzeb obrony Panstwa, w sposob nie zmieniajacy
ich wlasciwosci i przeznaczenia; przystosowania budowanych (przebudowywa-
nych i rozbudowywanych) obiektéw budowlanych oraz wytwarzanych rzeczy ru-
chomych do potrzeb obrony Panstwa, w sposoéb nie zmieniajacy ich wtasciwosci
i przeznaczenia oraz gromadzenia, przechowywania i konserwacji przedmiotéw
niezbednych do wykonania wyzej wymienionych czynnosci. Artykut 222 ust. 2
stanowi, ze w tych sprawach stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego''®, co wskazuje, ze obowiazki te nakla-
dane s3 w formie decyzji administracyjnej, cho¢ - zgodnie z art. 222 ust. 3 - samo
ich wykonanie nastepuje na podstawie umowy zawartej z wykonawca przez wia-
$ciwy organ.

116 T.jedn. Dz.U.2017, poz. 1257.



Rozdziat 3. Instytucje administracyjnoprawnych ograniczen prawa... 155

Decyzja o charakterze nakazu ograniczajacego prawo wlasnosci nierucho-
mosci moze tez zosta¢ wydana na podstawie dekretu z dnia 23 kwietnia 1953 r.
o $wiadczeniach w celu zwalczania klgsk zywiotowych'”. Wymienione w art. 4
tego dekretu $wiadczenia osobiste i rzeczowe dla celéw zorganizowanej akcji
spolecznej obejmujg $wiadczenia bedgce ograniczeniem prawa wilasnosci nieru-
chomosci, tj. udostgpnianie pomieszczenia poszkodowanym na czas niezbedny
dla udzielenia pierwszej pomocy i schronienia (pkt 2), a takze zabezpieczenie
(poprzez dostarczenie pomieszczenia i paszy) zagrozonego inwentarza zywego
(pkt 4). Obowiazek spelniania tych $wiadczen moze by¢ wprowadzony, jezeli
srodki, ktorymi dysponuje wlasciwy organ jednostki samorzadu terytorialne-
go albo wojewoda, sg niewystarczajace (art. 3 ust. 1). Do wykonania obowigzku
$wiadczen osobistych i rzeczowych powoluje odpowiednio wdjt, burmistrz, pre-
zydent miasta, starosta albo wojewoda (art. 5 ust. 1 omawianego dekretu). Przepi-
sy dekretu o $wiadczeniach w celu zwalczania klgsk zywiotowych maja charakter
zrebowy i istotne elementy regulacji zawarte sa w rozporzadzeniu Rady Ministrow
z dnia 14 lipca 1953 r. w sprawie wykonania art. 5 dekretu o §wiadczeniach w celu
zwalczania klesk zywiotowych''®. Dopiero przepisy tego rozporzadzenia przewi-
duja, ze wprowadzenie obowiazku $§wiadczen osobistych i rzeczowych okreslo-
nych w omawianym dekrecie moze nastapi¢ wyltacznie dla celéw zwalczania klgsk
zywiolowych, a wprowadzenie tych $wiadczen w jakichkolwiek innych okoliczno-
$ciach jest niedopuszczalne (§ 2). Wprawdzie tytul dekretu zdaje sie sugerowac,
ze przewidziane w nim $rodki moga by¢ stosowane tylko w celu zwalczania klesk
zywiolowych, jednakze — w mysl zasady rubrica legis non est lex — tytut dekretu
nie moze stuzy¢ do rekonstrukcji norm w nim zawartych. Okre$lenie dopiero na
poziomie aktu wykonawczego zasadniczej przestanki zastosowania ograniczen
prawa wlasnosci nieruchomosci (jak i zreszta innych konstytucyjnych praw i wol-
nosci ograniczanych w dekrecie) stanowi naruszenie wyrazonego w art. 31 ust. 3
Konstytucji wymogu ustawowej formy ograniczen konstytucyjnych praw i wol-
nosci. Co wigcej, nie tylko gtéwna przestanka stosowania ograniczen, ale réwniez
inne istotne elementy konstrukcyjne tego ograniczenia zostaly ujete w rozporza-
dzeniu, m.in. rozporzadzenie okresla forme¢ prawna ograniczenia (§ 3) oraz jego
granice czasowe. Zgodnie z § 7 ust. 1 rozporzadzenia powolanie do §wiadczen
(a zatem np. zajecie nieruchomosci) nie moze jednorazowo przekracza¢ 3 dni.
Dodatkowo, poszczegdlne osoby moga by¢ powolywane do $§wiadczen na okres
najwyzej 7 dni w ciagu roku (§ 7 ust. 3 zd. 1).

Dekretowi o §wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych mozna tez
postawi¢ zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. Przepisy
dekretu nie precyzuja bowiem, jakiego rodzaju nieruchomosci podlegaja zajeciu
na $wiadczenia rzeczowe. O ile zajgcie np. niewykorzystywanej hali sportowej

117 Dz.U., nr 23, poz. 93 ze zm.
118 Dz.U., nr 37, poz. 158.
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mozna uzna¢ za zgodne z zasadg proporcjonalnosci (nastepuje bowiem na okres
nieprzekraczajacy jednorazowo 3 dni oraz 7 dni w roku), o tyle dokwaterowanie
na podstawie przepisow dekretu oséb do zajmowanego lokalu mieszkalnego sta-
nowi nieproporcjonalng ingerencje w prawo wlasnosci.

Niejasna i budzaca watpliwosci konstytucyjne jest wreszcie kwestia formy
prawnej wprowadzanych ograniczen. Réwniez i ten element regulacji zostal
przesuniety na poziom rozporzadzenia. W § 3 ust. 2 rozporzadzenia prawo-
dawca okreslil, iz powotanie do wykonywania obowiazku §wiadczen osobistych
i rzeczowych nastepuje badz w formie zarzadzenia ogtaszanego w sposob zwy-
czajowo przyjety w danej miejscowosci, badz w formie wezwania skierowanego
do okreslonej osoby. Tak sformulowana dychotomia zdaje sie¢ sugerowac, ze za-
rzadzenie jest aktem generalnym, a wezwanie — aktem indywidualnym. Z dru-
giej strony elementy, jakie powinny znalez¢ si¢ w zarzadzeniu i w wezwaniu,
prawodawca okreslit jednolicie w § 3 ust. 3. Nadto § 5 ust. 1 przewiduje, ze za-
rzadzenia i wezwania sg natychmiast wykonalne. Wskazuje to, iz normy zawarte
w zarzadzeniu jak i wezwaniu sg normami o charakterze konkretnym, trudno
bowiem moéwié¢ o wykonaniu norm o charakterze abstrakcyjnym. Taki sposob
okreslenia formy prawnej ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci budzi
watpliwosci konstytucyjne nie tylko dlatego, ze przepisy te zostaly umieszczone
w rozporzadzeniu (a nie w akcie rangi ustawowej), ale rowniez i z uwagi na da-
leko idace niedostatki legislacyjne. Jak si¢ wydaje, uzasadnione bedzie tu kiero-
wanie si¢, wypracowang w doktrynie'", zasadg domniemania formy decyzji ad-
ministracyjnej i przyjecie, iz zaréwno zarzadzenie, jak i wezwanie powinny by¢
dokonywane w takiej wlasnie formie. Sposob sformutowania przepiséw dekretu
i rozporzadzenia pozwala na takg ich wyktadni¢. Za wyborem tego wariantu
wykladni przemawia fakt, iz forma decyzji administracyjnej zapewnia silniejsza
ochrone praw jednostki, niz forma aktu administracyjnego wydawanego poza
postepowaniem administracyjnym w oparciu jedynie o przepisy omawianego
dekretu i rozporzadzenia.

Charakter zakazu ma réwniez decyzja wydawana na podstawie art. 83f ust. 8
ustawy o ochronie przyrody. Chodzi tu o decyzje, w ktorej wlasciwy organ sprze-
ciwia si¢ usunieciu drzew. Wydanie takiej decyzji jest mozliwe w terminie 14 dni
od dnia ogledzin (art. 83f ust. 8), ktére organ ma obowigzek wykona¢ w razie
otrzymania zgloszenia o zamiarze usuniecia drzewa. Wiasciciel nieruchomosci
jest obowigzany dokona¢ tego zgloszenia (ktore zastepuje w pewnych przypad-
kach wymoég uzyskania zezwolenia) w sytuacjach okreslonych w art. 83f ust. 4
ustawy o ochronie przyrody.

119 B.Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty admi-
nistracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej
Poswieconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
2005, s. 17-20.
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3.3.4. Akty administracyjne obcigzajace nieruchomos¢ prawami
na rzecz oso6b trzecich

Szczegdlnym przypadkiem ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci w for-
mie aktu administracyjnego jest obcigzenie nieruchomosci prawami na rzecz
osob trzecich. Korelatem tych praw s okreslone obowigzki wlasciciela, przede
wszystkim polegajace na znoszeniu przez niego czynnosci podejmowanych na
jego nieruchomosci przez osoby trzecie, a takze na obowigzku powstrzymywania
sie od podejmowania na nieruchomosci okreslonych dziatan. Akty administra-
cyjne dokonujace takiego obcigzenia wykazujg pewne cechy swoiste, odrézniajace
je zaréwno od pozwolen, jak i nakazéw oraz zakazow. Istniejg tu dwie zasadnicze
réznice. Pozwolenia i zezwolenia oraz nakazy i zakazy bedace forma ograniczenia
prawa wlasnosci nieruchomosci maja charakter gtéwnie aktoéw osobowo-rzeczo-
wych badz osobistych, a niekiedy tylko rzeczowych, podczas gdy akty administra-
cyjne obciazajace nieruchomos$¢ prawami na rzecz oséb trzecich sa zawsze aktami
rzeczowymi. Prawa ustanowione na nieruchomosci w drodze takiego aktu sg sku-
teczne wzgledem kazdoczesnego jej wlasciciela. Druga réznica polega na tym, ze
akty obcigzajace nieruchomos¢ prawami na rzecz oséb trzecich prowadza do po-
wstania stosunku prawnego nie tylko pomig¢dzy organem, ktory akt wydat i jego
adresatem (badz adresatami), ale réwniez pomiedzy wiascicielem obcigzonej nie-
ruchomosci, a podmiotem, ktéremu przystuguje ustanowione w akcie prawo do
tej nieruchomosci. To w ramach tego drugiego stosunku prawnego bedzie mialo
miejsce nastepstwo prawne w razie zmiany po stronie wlasciciela nieruchomosci.

Podstawe do wydawania tego rodzaju aktéw daje ustawa o gospodarce nie-
ruchomodciami. Ustanowienie na nieruchomosci prawa na rzecz osoby trzeciej
moze by¢ forma wywlaszczenia nieruchomosdci, gdy wywtaszczenie jest dokony-
wane na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika
to wprost z definicji legalnej wywtlaszczenia nieruchomosci zawartej w art. 112
ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Przepis ten okresla wywlaszczenie
jako pozbawienie albo ograniczenie, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa
uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci. W li-
teraturze poswieconej wywlaszczeniu nieruchomosci przyjmuje sig, ze wywlasz-
czenie polegajace na ograniczeniu prawa wlasnosci sprowadza si¢ do ustanowie-
nia na nieruchomosci praw rzeczowych ograniczonych, tj. uzytkowania badz
stuzebnosci gruntowej. Jak wskazuje T. Wos, ustanowiona w ten sposéb stuzeb-
no$¢ moze by¢ zaréwno stuzebnoscia czynna (wlasciciel bedzie musial w znosi¢
dzialania podejmowane na jego nieruchomosci) badz stuzebnoscig bierng, pole-
gajaca na obowiazku powstrzymywania sie przez wilasciciela od podejmowania
okreslonych dzialan na nieruchomosci'®’. Poniewaz wywlaszczenie moze by¢

120 T. Wo$, Wywtaszczanie nieruchomosci..., s. 82-83; podobnie takze M. Szalewska, Wywtasz-
czanie nieruchomosci, Torur 2005, s. 149-150.
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dokonane wylacznie na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego (art. 113 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami), tylko tym pod-
miotom moze przystugiwac rzeczowe prawo ograniczone ustanowione na nieru-
chomosci w decyzji o wywlaszczeniu. Dla wydania takiej decyzji spelnione musza
by¢ te same przestanki, jakie warunkuja dopuszczalno$¢ kazdego wywlaszczenia
nieruchomosci (w tym réwniez polegajacego na pozbawieniu prawa wlasnosci
nieruchomosdci). A zatem przedmiotem omawianej decyzji moga by¢ tylko nieru-
chomosci polozone na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele
publiczne albo do nieruchomosci, dla ktérych wydana zostala decyzja o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego (art. 112 ust. 1). Ponadto ustanowienie
ograniczonych praw rzeczowych na nieruchomosci jako forma jej wywtaszczenia
jest dopuszczalne jedynie wtedy, gdy cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane
w inny sposdb niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci,
a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy (art. 112 ust. 3).

Decyzje ograniczajace prawo wilasnosci nieruchomosci poprzez ustanowie-
nie praw na rzecz osob trzecich moga by¢ tez wydawane na podstawie innych
przepisdw ustawy o gospodarce nieruchomosciami. I tak, starosta, wykonujacy
zadanie z zakresu administracji rzagdowej, moze ograniczy¢, w drodze decyzji,
sposob korzystania z nieruchomosci przez udzielenie zezwolenia na zakladanie
i przeprowadzenie na nieruchomosci ciggdw drenazowych, przewoddéw i urza-
dzen stuzacych do przesylania lub dystrybucji ptynow, pary, gazéw i energii elek-
trycznej oraz urzadzen facznosci publicznej i sygnalizacji, a takze innych pod-
ziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektéw i urzadzen niezbednych do
korzystania z tych przewodow i urzadzen, jezeli wiasciciel lub uzytkownik wie-
czysty nieruchomosci nie wyraza na to zgody; ograniczenie to nastepuje zgodnie
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku braku
tego planu, zgodnie z decyzjg o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
(art. 124 ust. 1). W mysl art. 124c ust. 1 przepisy art. 124 stosuje sie¢ odpowiednio
dla ograniczenia, w drodze decyzji, sposobu korzystania z nieruchomosci poprzez
udzielenie zezwolenia na: zakladanie na obiektach budowlanych elementéw trak-
cji, znakow i sygnaléw drogowych lub innych urzadzen bezpieczenstwa ruchu
drogowego, urzadzen stuzacych do zapewnienia bezpieczenstwa publicznego,
a takze urzadzen niezbednych do korzystania z nich, urzadzanie i utrzymywanie
ogolnodostepnego ciggu pieszego, przebiegajacego przez przeswity lub podcie-
nia, w obrysie obiektu budowlanego (jezeli wtasciciel lub uzytkownik wieczysty
nieruchomodci nie wyraza na to zgody). Sa to wiec kolejne przypadki, w ktérych
mozliwe jest wydanie decyzji okreslonej w art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami.

Trzeba tu zwréci¢ uwage na to, ze ustawodawca postuzyt sie w art. 124 ust. 1
pojeciem ,,zezwolenia”. Istota aktu administracyjnego, ktéry moze by¢ wydany na
podstawie art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami odbiega jednak
zasadniczo od konstrukeji pozwolen czy tez zezwolen, o ktérych byta wczesniej



Rozdziat 3. Instytucje administracyjnoprawnych ograniczen prawa... 159

mowa. Nie chodzi tu bowiem o uchylenie generalnego i abstrakcyjnego zakazu
administracyjnoprawnego, lecz o obcigzenie nieruchomosci prawem (przypomi-
najacym w zasadzie stuzebnos¢) na rzecz podmiotu, ktéremu udzielono zezwole-
nia, przy czym prawo to jest skuteczne przeciwko kazdoczesnemu wtascicielowi
nieruchomosci. W literaturze przedmiotu'* zwraca si¢ uwage, ze skutkiem tej
decyzji jest powstanie trwalego stanu prawnego. Wtasciciel lub uzytkownik wie-
czysty nieruchomosci jest bowiem obowigzany udostepni¢ nieruchomosé¢ w celu
wykonania czynnosci zwigzanych z konserwacjg oraz usuwaniem awarii ciagéw,
przewoddéw i urzadzen umieszczonych na nieruchomosci na podstawie omawia-
nej decyzji (art. 124 ust. 6). Mozna wiec powiedzie¢, ze nieruchomos¢ zostaje
trwale obcigzona okreslonymi prawami na rzecz oséb trzecich. Z takim skutkiem
mamy jednak do czynienia tylko wtedy, gdy urzadzenia czy instalacje okreslone
w decyzji rzeczywiscie na nieruchomosci powstang.

Na podstawie art. 124b ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami starosta,
wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzagdowej, w drodze decyzji zobo-
wiazuje wladciciela, uzytkownika wieczystego lub osobe, ktorej przystuguja inne
prawa rzeczowe do nieruchomosci do udostepnienia nieruchomosci w celu wy-
konania czynnosci zwigzanych z konserwacja, remontami oraz usuwaniem awarii
ciggéw drenazowych, przewoddw i urzadzen, nienalezacych do czgsci sktadowych
nieruchomosdci, stuzacych do przesytania lub dystrybucji ptynéw, pary, gazow
i energii elektrycznej oraz urzadzen facznosci publicznej i sygnalizacji, a takze in-
nych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektow i urzadzen niezbed-
nych do korzystania z tych przewodéw i urzadzen, a takze usuwaniem z gruntu
tych ciagoéw, przewodow, urzadzen i obiektéw, jezeli wlasciciel, uzytkownik wie-
czysty lub osoba, ktorej przystuguja inne prawa rzeczowe do nieruchomosci nie
wyraza na to zgody, przy czym decyzja o zobowigzaniu do udostepniania nieru-
chomosci moze by¢ takze wydana w celu zapewnienia dojazdu umozliwiajacego
wykonanie czynno$ci. W tym przypadku ustawodawca postuzyl si¢ konstrukcja
zblizong do aktu administracyjnego o charakterze nakazu (starosta ,,zobowigzu-
je wlasciciela”). Akt ten odrdznia od typowego nakazu to, ze wezel prawny zo-
staje tu zawigzany nie tylko miedzy adresatem aktu i organem, ktéry go wydal,
ale réwniez pomiedzy wlascicielem i podmiotem uprawnionym do dokonywania
czynnosci, ktore wlasciciel nieruchomosci zobowigzany jest znosic¢ (tj. czynnosci
zwigzanych z konserwacjg, remontami, usuwaniem awarii i usuwaniem z gruntu
wymienionych w art. 124b ust. 1 urzgdzen technicznych tudziez dojazdem w celu
wykonania tych czynnosci).

Inna decyzja obcigzajaca nieruchomos$¢ prawami na rzecz oséb trzecich moze
by¢ wydana na podstawie art. 126 ust. 1 omawianej ustawy. Przepis ten stanowi,
ze w przypadku sily wyzszej lub nagtej potrzeby zapobiezenia powstaniu znacz-

121 G. Matusik, Art. 124, [w:] S. Kalus (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 699.
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nej szkody starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzagdowej, udzie-
la, w drodze decyzji, zezwolenia na czasowe zajecie nieruchomosci na okres nie
dluzszy niz 6 miesiecy, liczac od dnia zajgcia nieruchomosci; w przypadku poste-
powania prowadzonego na wniosek, wydanie decyzji nastepuje niezwlocznie, nie
pdzniej jednak niz w terminie 7 dni, liczac od dnia ztoZenia wniosku.

Na podstawie art. 125 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami starosta,
wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej, moze, w drodze decyzji,
ograniczy¢ sposob korzystania z nieruchomosci niezbednej w celu poszukiwa-
nia, rozpoznawania i wydobywania kopalin objetych wlasnoscia gérnicza. Sposob
sformutowania art. 125 ust. 1 wskazuje, Ze mamy tu do czynienia z typowym za-
kazem, bowiem ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci to tyle, co za-
kaz podejmowania na nieruchomosci okreslonych dziatan. Wskazanie w art. 125
ust. 1 in fine, ze chodzi tu wylacznie o nieruchomos¢ niezbedna w celu poszukiwa-
nia, rozpoznawania, wydobywania kopalin objetych wtasnoscig gornicza (tj. sta-
nowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa) ma w tym przypadku znaczenie wylacznie
dla zakresu przedmiotowego decyzji, ale nie przesadza o jej istocie (o tresci kon-
kretnej i indywidualnej normy zawartej w decyzji). Dopiero z przepisu art. 125
ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wynika, ze mamy tu do czynienia
z normg nie tylko nakladajaca na wlasciciela nieruchomosci pewne zakazy, ale
réwniez przyznajacg innemu podmiotowi okreslone prawo do nieruchomosci.
Artykul 125 ust. 2 stwierdza bowiem, Ze ograniczenie prawa wlasnosci nierucho-
mosci decyzjg wydana na podstawie ust. 1 tego przepisu moze nastgpi¢ wytacznie
na rzecz przedsiebiorcy, ktory uzyskal koncesje na poszukiwanie, rozpoznawanie
badz wydobywanie kopalin objetych wlasnoscig gornicza i to na czas nie diuz-
szy niz termin obowigzywania tej koncesji. Mozna wiec powiedzie¢, ze omawiana
decyzja prowadzi do obcigzenia nieruchomosci prawem na rzecz przedsigbiorcy,
ktéoremu wydano stosowng koncesje.

W tym kontekscie niejasna jest relacja art. 125 ust. 1 ustawy o gospodarce nie-
ruchomodciami i art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologicz-
ne i gérnicze'”. Ten ostatni przepis przewiduje bowiem, ze jezeli cudza nieru-
chomos¢ lub jej czgs¢ jest niezbedna do wykonywania dzialalnosci regulowane;j
ustawg Prawo geologiczne i gornicze, przedsiebiorca moze zagda¢ umozliwienia ko-
rzystania z tej nieruchomosci lub jej czesci przez czas oznaczony, za wynagrodze-
niem. Rozstrzyganie w sprawach spornych powstalych na tym tle ustawodawca
powierzyl sgdom powszechnym (art. 18 ust. 4 prawa geologicznego i gorniczego).
Trudno tu nie zauwazy¢, ze rozstrzygniecie w podobnym pod pewnymi wzgle-
dami przedmiocie stanowi decyzja przewidziana w art. 125 ust. 1 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami z t3 réznica, ze zakres przedmiotowy tej decyzji jest
wezszy, obejmuje ona bowiem jedynie przypadki ograniczenia prawa wtasnodci
nieruchomosci zwigzane z poszukiwaniem, rozpoznawaniem i wydobywaniem

122 Dz.U., nr 163, poz. 981 ze zm.
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kopalin objetych wlasnoscig gornicza, podczas gdy art. 18 ust. 1 prawa geolo-
gicznego i gérniczego dotyczy prawa do korzystania z cudzej nieruchomosci dla
wykonywania wszelkiej dziatalnosci regulowanej ta ustawa. Z roszczeniem okre-
slonym wart. 18 ust. 1 moga wiec wystapi¢ wszystkie te podmioty, ktore prowadza
dzialalnos¢ okreslong w art. 1 ust. 1 prawa geologicznego i gérniczego, tj. prace
geologiczne, wydobywanie kopalin ze z16z, podziemne bezzbiornikowe magazy-
nowanie substancji, podziemne sktfadowanie odpadéw i podziemne sktadowanie
dwutlenku wegla w celu przeprowadzenia projektu demonstracyjnego wychwytu
i skfadowania dwutlenku wegla. Najistotniejsze znaczenie ma tutaj jednak fakt, iz
odmienna jest tre$¢ ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci wynikajacego
z art. 18 ust. 1 prawa geologicznego i gérniczego oraz z decyzji wydanej na pod-
stawie art. 125 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Artykul 18 ust. 1 prawa geologicznego i gorniczego przewiduje bowiem rosz-
czenie o korzystanie z nieruchomosdci (a zatem wlasciciel bedzie musiat znosi¢ to,
ze kto$ z jego nieruchomosci korzysta — np. przejezdza przez nig, wykonuje na
niej prace geologiczne itp.), natomiast decyzja z art. 125 ust. 1 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami ogranicza samego wtasciciela w korzystaniu z nierucho-
mosci. Akt ten nie przyznaje uprawnienia do korzystania z nieruchomodci przez
osobe trzecig. Uprawnienie podmiotu, na rzecz ktérego zostala wydana ta decy-
zja, sprowadza si¢ tutaj do prawa podobnego do stuzebnosci biernej - moze on
zada¢ od wlasciciela nieruchomosci tylko powstrzymywania si¢ od okreslonych
w decyzji dziatan. Oba te ograniczenia maja wiec charakter komplementarny. Za-
stanawiajacg kwestig jest w zwigzku z tym, dlaczego ustawodawca zdecydowat sie
na zastosowanie tak odmiennej metody regulacji obu tych ograniczen. W przy-
padku ograniczenia z art. 18 ust. 1 prawa geologicznego i gorniczego ustawo-
dawca postuzyt si¢ metoda cywilnoprawna, przewidujac roszczenie o korzystanie
z nieruchomosci, ktérego mozna dochodzi¢ przed sgdem powszechnym, podczas
gdy wart. 125 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami odwolat si¢ do me-
tody administracyjnoprawnej. Trudno jest znalez¢ przekonujace wyjasnienie dla
tego rodzaju dyferencjacji.

W przypadku zezwolenia z art. 124b ust. 1 jak i zezwolenia z art. 126 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomosciami mamy do czynienia z aktem powodu-
jacym powstanie stosunku prawnego pomiedzy wiascicielem nieruchomosci be-
dacej przedmiotem zezwolenia, a podmiotem, ktéremu go udzielono, przy czym
sukcesja nastepuje tutaj tylko po stronie wlasciciela nieruchomosci. Analogiczny
charakter ma decyzja okreslona w art. 125 ust. 1 tej ustawy.

Do omawianej kategorii aktow administracyjnych nalezy takze decyzja, ktéra
moze by¢ wydana na podstawie art. 47 ust. 2 prawa budowlanego. Zgodnie z art. 47
ust. 1 prawa budowlanego, jezeli do wykonania prac przygotowawczych lub roboét
budowlanych jest niezbedne wejscie do sasiedniego budynku, lokalu lub na teren
sasiedniej nieruchomosci, inwestor jest obowigzany przed rozpoczeciem robot
uzyska¢ zgode wlasciciela (badz najemcy) sasiedniej nieruchomosci, budynku lub
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lokalu na wejécie oraz uzgodnic¢ z nim przewidywany sposob, zakres i terminy ko-
rzystania z tych obiektow, a takze ewentualng rekompensate z tego tytulu. Nato-
miast w razie nieuzgodnienia tych warunkéw, wlasciwy organ — na wniosek inwe-
stora — w terminie 14 dni od dnia zlozenia wniosku, rozstrzyga, w drodze decyzji,
o niezbednosci wejscia do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nie-
ruchomosci. W przypadku uznania zasadno$ci wniosku inwestora, wlasciwy organ
okresla jednoczesnie granice niezbednej potrzeby oraz warunki korzystania z sa-
siedniego budynku, lokalu lub nieruchomosci (art. 47 ust. 2 prawa budowlanego),
z tym Ze zajecie, na potrzeby budowy, pasa drogowego lub jego cze¢$ci moze nastapic
po spelnieniu wymagan okreslonych w odrebnych przepisach (art. 47 ust. 4). Po
zakonczeniu robét na sgsiedniej nieruchomosci, inwestor jest obowigzany naprawic
szkody powstate w wyniku korzystania z sasiedniej nieruchomosci, budynku lub
lokalu - na zasadach okreslonych w kodeksie cywilnym (art. 47 ust. 3).

Skutkiem prawnym wynikajacym z decyzji okreslonej w art. 47 ust. 2 prawa
budowlanego jest, podobnie jak w przypadku aktéw omawianych w akapitach
poprzedzajacych, powstanie stosunku prawnego nie tylko pomiedzy organem
administracji publicznej, a adresatami aktu, ale réwniez pomiedzy inwestorem
a wlascicielem (badZ najemca) sasiedniej nieruchomosci. Inwestor uzyskuje pra-
wo wstepu na teren sasiedniej nieruchomosci, przy czym zakres tego prawa jest
wyznaczony trescig decyzji. W pismiennictwie'” zauwaza si¢ jednak, ze prawo,
jakie nabywa inwestor, nie moze by¢ utozsamiane ze stuzebnosciag w rozumie-
niu przepiséw kodeksu cywilnego. Tak jak inne akty obcigzajace nieruchomosé¢
prawami na rzecz osob trzecich, omawiana decyzja zastepuje instytucje cywilno-
prawna, tj. udzielenie przez wtasciciela (badz najemce) zgody na wejscie na nieru-
chomo$¢ w sytuacji braku porozumienia miedzy zainteresowanymi podmiotami.
Decyzja wydana na podstawie art. 47 ust. 2 prawa budowlanego ma charakter
aktu rzeczowego, ale tylko w zakresie skutkow, jakie wywoluje po stronie wiasci-
ciela nieruchomosci (badz najemcy). Brak jest natomiast nastepstwa prawnego po
stronie inwestora.

Akty administracyjne obcigzajace nieruchomos¢ prawami na rzecz oséb trze-
cich sg wiec aktami administracyjnymi rzeczcowymi (poniewaz ksztaltuja sytuacje
prawng nieruchomosci), jednakze w wiekszosci wypadkow ich skutki prawne sa
bardziej ztozone i w stosunku do podmiotu, ktéry nabywa na podstawie tych ak-
tow uprawnienia do cudzej nieruchomosci wiele sposréd nich ma charakter oso-
bisty badZ osobowo-rzeczowy'*.

123 Z. Niewiadomski, Art. 47, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, War-
szawa 2013, s.513.

124 Szerzej na temat charakteru i skutkdw prawnych tych aktéw administracyjnych pisatem
w opracowaniu: £. Kaminski, O adekwatnosci podziatu na akty administracyjne osobiste
i rzeczowe, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Kasinski, P. Korzeniowski, R. Michal-
ska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska (red.), O prawie administracyjnym i administracji. Re-
fleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Matgorzacie Stahl, £6dz 2017, s. 273-284.
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3.3.5. Akty administracyjne ustanawiajace szczegolny rezim
prawny dla nieruchomosci badz jej czesci

Niekiedy akty administracyjne nie przewiduja bezposrednio nalozenia obowigz-
kow ani nie przyznaja uprawnien, lecz w inny sposob ksztaltuja sytuacje prawna
nieruchomodci. Sg to akty administracyjne o charakterze rzeczowym, przewidu-
jace objecie nieruchomosci szczegélnym rezimem prawnym, ktéry moze obej-
mowac calg nieruchomos¢ badz tylko jej czes¢. Grupa tych aktéw nie jest zbyt
liczna z uwagi na to, zZe objecie nieruchomosci szczegdlnym rezimem prawnym
nastepuje zazwyczaj w formie aktu normatywnego. Stosowanie formy prawnej
aktu normatywnego, mimo jej niewatpliwej zalety, jaka jest wymog publikacji,
nie w kazdym wypadku byloby jednak wlasciwe. Zastosowanie tej formy ustano-
wienia szczeg6lnego rezimu prawnego jest uzasadnione w przypadku, gdy mamy
do czynienia z rozciggnigciem tego rezimu prawnego na pewien zwarty obszar
o szczegdlnym statusie prawnym, czyli strefe specjalna. Szczegdlny status prawny
jest bowiem w tym przypadku pochodng szczegélnych wlasciwosci (np. przyrod-
niczych) danego obszaru, a nie poszczegélnych nieruchomosci na nim potozo-
nych. W takim wypadku uzasadnione jest, by ustawodawca wyposazyt organy
administracji w kompetencj¢ do wydawania aktu o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym (rozporzadzenia badz aktu prawa miejscowego). Akty takie byly wy-
szczegdlnione juz w podrozdziale traktujacym o ograniczeniach prawa wilasno-
$ci nieruchomosci w formie aktu normatywnego. Natomiast w przypadku, gdy
rozciggniecie szczegdlnego rezimu prawnego zwigzane jest z cechami konkretnej
nieruchomosci jako takiej, uzasadnione jest wyposazenie przez ustawodawce or-
ganow administracji publicznej w kompetencje do wydania w tej mierze aktu ad-
ministracyjnego. Trzeba tu jednak doda¢, ze wyréznienie tych dwoch sytuacji nie
jest do konica ostre i jednoznaczne, z uwagi chociazby na znaczne zréznicowanie
nieruchomosci gruntowych pod wzgledem powierzchni. Wymienione kryteria
nie sa tez zreszta w kazdym wypadku przestrzegane przez ustawodawce, nalezy
wigc traktowac je raczej jako postulat de lege ferenda, cho¢ w znacznej mierze
oparty na juz istniejacym porzadku prawnym.

Akty ustanawiajace szczegdlny rezim prawny dla nieruchomosci badz jej czedci
majg charakter aktéw administracyjnych rzeczowych. Wynika to juz z samej ich
istoty, z wywolywanych przez nie skutkéw prawnych. Skutkiem tym jest przyznanie
nieruchomosci lub jej czgéci (a nie osobie) szczegdlnego przymiotu normatywnego.
Skutek ten rozciaga si¢ wigc na kazdoczesnego wlasciciela nieruchomosci. Szcze-
gllny przymiot prawny, jaki uzyskuje nieruchomos¢ skutkiem wydania jednego
z omawianych aktéw, stanowi element hipotezy norm prawnych nakfadajacych na
jej wlasciciela okreslone obowiazki, przy czym moga by¢ to normy realizowane bez-
posrednio jak i normy realizowane posrednio (wymagajace wydania dalszego aktu
administracyjnego). Stad tez mozna powiedzie¢, ze akty te stanowig forme ograni-
czenia prawa wlasnosci nieruchomosci, cho¢ nie czynig tego bezposrednio.
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Charakter decyzji ustanawiajacej szczegdlny rezim prawny dla nieruchomo-
$ci ma decyzja o wpisie nieruchomosci (badz jej czesci) do rejestru zabytkow.
Do rejestru wpisuje sie zabytek nieruchomy na podstawie decyzji wydanej przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkow z urzedu badz na wniosek wtasciciela
zabytku nieruchomego lub uzytkownika wieczystego gruntu, na ktérym znaj-
duje si¢ zabytek nieruchomy (art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami). Jest to akt o charakterze rzeczowym, poniewaz skutki prawne
wpisania nieruchomosci lub jej czesci do rejestru zabytkdow rozciagaja si¢ na
kazdoczesnego wlasciciela danej nieruchomosci. Jednoczesnie ustawa o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami przewiduje ujawnienie faktu wpisania za-
bytku nieruchomego do rejestru zabytkow zaréwno w ksiedze wieczystej danej
nieruchomosdci (art. 9 ust. 4 powolanej ustawy), jak i w katastrze nieruchomo-
$ci (ust. 5 tego przepisu). Poza tym informacje¢ o wpisie zabytku nieruchomego
do rejestru ogtasza sie w wojewddzkim dzienniku urzedowym na wniosek wo-
jewddzkiego konserwatora zabytkéw (art. 9 ust. 6). Jak bylo wyzej wskazane,
wpis nieruchomosci do rejestru zabytkow stanowi przestanke obowigzywania
okreslonych zakazéw i nakazow wynikajacych bezposrednio z ustawy jak i tez
przestanke wydania niektérych sposréd przewidzianych w tej ustawie aktow
administracyjnych. Mimo tego wiec, ze decyzja o wpisie nieruchomosci (badz
jej czesci) do rejestru zabytkéw nie naklada bezposrednio zadnych obowiaz-
kow, ani nie przyznaje uprawnien, ma ona charakter decyzji konstytutywnej (za
takim charakterem tej decyzji opowiedzial si¢ Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 6 lipca 2011 r.'%).

Do omawianej kategorii aktéw administracyjnych zalicza si¢ rowniez decy-
zja o uznaniu lasu za las ochronny. W odniesieniu do laséw niestanowigcych
wlasnosci Skarbu Panstwa decyzje w przedmiocie uznania lasu za ochronny lub
pozbawienia go takiego charakteru wydaje starosta po uzgodnieniu z wlascicie-
lem lasu i po zasiggnieciu opinii rady gminy (art. 16 ust. la ustawy o lasach),
przy czym rada gminy powinna wyrazi¢ opini¢ w ciggu dwdch miesiecy od dnia
otrzymania wystapienia o jej wyrazenie, a w razie bezskutecznego uptywu tego
terminu uwaza sie, ze rada gminy nie zgtasza zastrzezen (art. 16 ust. 2). Uzgod-
nienia z wlascicielem i opinia rady gminy nie s3 jednak dla starosty wiazace. Ce-
chy, jakie powinien mie¢ las, by mozna bylo go uzna¢ za las ochronny, okreslit
ustawodawca w art. 15 ustawy o lasach. Status lasu ochronnego moze by¢ nada-
ny lasom, ktdre: chronig glebe przed zmywaniem lub wyjalowieniem, powstrzy-
muja usuwanie si¢ ziemi, obrywanie si¢ skat lub lawin; chronia zasoby wod po-
wierzchniowych i podziemnych, reguluja stosunki hydrologiczne w zlewni oraz
na obszarach wododzialéw; ograniczaja powstawanie lub rozprzestrzenianie si¢
lotnych piaskow; sa trwale uszkodzone na skutek dzialalnosci przemystu; sta-

125 Sygn. akt 11 OSK 735/11, LEX nr 1083686; por. takze wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Kielcach z 9 grudnia 2010 r. (sygn. akt Il SA/Ke 665/10, LEX nr 753336).
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nowig drzewostany nasienne lub ostoje zwierzat i stanowiska roslin podlegaja-
cych ochronie gatunkowej; maja szczegdlne znaczenie przyrodniczo-naukowe
lub dla obronnosci i bezpieczenstwa panstwa badz s3 polozone: w granicach
administracyjnych miast i w odlegtosci do 10 km od granic administracyjnych
miast liczgcych ponad 50 tys. mieszkancéw; w strefach ochronnych uzdrowisk
i obszaréw ochrony uzdrowiskowej w rozumieniu ustawy o lecznictwie uzdro-
wiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach
uzdrowiskowych; w strefie gérnej granicy laséw.

Przestanki uznania danego lasu za las ochronny sklaniajg do konkluzji, ze
mamy tu do czynienia z instytucja pelnigcg funkcje zblizone do np. rezerwatéow
przyrody czy obszaréw ochrony uzdrowiskowej, ktérych utworzenie nastepu-
je w drodze aktu normatywnego. Co wiecej, lasy ochronne wyodrebniane sa na
podstawie wlasciwosci pewnego obszaru geograficznego, co zndw zbliza je do wy-
mienionych stref specjalnych. W literaturze przedmiotu'*® lasy ochronne zalicza
sie do stref specjalnych bedacych formg ochrony $rodowiska. Trudno wskaza¢
przyczyne, dla ktérej ustawodawca postanowil w tym przypadku, ze kreacja i zno-
szenie tej akurat strefy specjalnej bedzie dokonywane w drodze aktu administra-
cyjnego, a nie — tak jak w pozostalych wypadkach - aktu normatywnego.

Argumentem przemawiajacym za takim rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ jedynie
stosunkowo maly obszar tej strefy. Las ochronny bedzie zazwyczaj obejmowat
niewielka liczbe prawnie wyodrebnionych nieruchomosci (lub nawet tylko jedna
nieruchomos¢), wiec zastosowanie w tym wypadku formy aktu normatywnego
moze by¢ uznane za niecelowe. Dodatkowym problemem, jaki powstaje na tle
wykladni przepisu art. 16 ust. la ustawy o lasach, jest kwestia, czy konieczne
bedzie wydanie odrebnej decyzji dla kazdej nieruchomosci, na ktérej potozo-
ny jest las ochronny czy tez wystarczajaca bedzie jedna decyzja dla calego lasu.
Decydujace znaczenie ma tutaj definicja ustawowa lasu, zawarta w art. 3 ustawy
o lasach. Zgodnie z ta definicjg lasem jest pewien zwarty obszar gruntu, z uwagi
na jego cechy przyrodnicze (geograficzne), a nie stan prawny, ktory jest w tym
przypadku bez znaczenia. Skoro przedmiotem decyzji o uznaniu lasu za ochron-
ny, jest — co wynika z art. 16 ustawy o lasach - nadanie szczegélnego statusu
prawnego lasowi, a wiec pewnemu obszarowi gruntu, to decyzja ta dotyczy lasu
in toto, a nie poszczegdlnych nieruchomosci, ktére wchodza w sklad lasu. Jest to
zreszty takze kluczowy argument przemawiajacy za uznaniem tej decyzji za akt
rzeczowy. Zatem dla jednego lasu (w rozumieniu art. 3 ustawy o lasach) bedzie
wydawana jedna decyzja o uznaniu go za las ochronny, niezaleznie od tego, czy
las lezy na obszarze jednej czy tez wielu nieruchomosci. Adresatami tej decyzji
beda wigc wladciciele wszystkich nieruchomosci, na ktérych las jest potozony.
Co wiecej, jezeli w przyszlosci, juz po wydaniu tego aktu, dojdzie do powsta-
nia nowych, prawnie wyodrebnionych nieruchomosci na obszarze lasu (np. na

126 L. Zacharko, Strefy specjalne...,s. 137-139.
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skutek podziatu nieruchomosci istniejacej tam w chwili wydawania decyzji), to
skutek prawny decyzji o uznaniu lasu za ochronny bedzie si¢ rozciagal réwniez
i na te nowe nieruchomosci.

Druga strefg specjalng ustanawiang w formie aktu administracyjnego jest stre-
fa niebezpieczenstwa. Strefa ta tworzona jest na podstawie art. 71 ust. 1 ustawy
o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. Przepis ten przewi-
duje, Ze woko! nieruchomosci zajetych na zakwaterowanie przejsciowe moze by¢
utworzona strefa niebezpieczenstwa na podstawie decyzji wojewody, wydanej na
wniosek dowddcy jednostki wojskowej korzystajacej z tego zakwaterowania. Ar-
tykut 71 ust. 2 formuluje definicje legalng strefy niebezpieczenstwa. I tak, strefa
niebezpieczenstwa jest obszar gruntu, na ktérym wystepuje czasowe zagrozenie
zdrowia lub zycia 0s6b w niej przebywajacych, w zwigzku z dziataniami wojsko-
wymi. Wyplywa stad wniosek, ze strefa niebezpieczenstwa moze by¢ utworzona
tylko wtedy, gdy wystepuje zwigzane z dziataniami wojskowymi zagrozenie zdro-
wia lub Zycia ludzi przebywajacych na obszarze wokot nieruchomosci zajetej na
zakwaterowanie przejsciowe sit zbrojnych.

Tres¢ decyzji o utworzeniu strefy niebezpieczenstwa okreslit ustawodawca
w art. 71 ust. 5 omawianej ustawy. Zgodnie z tym przepisem decyzja o utwo-
rzeniu strefy niebezpieczenstwa powinna okresla¢ obszar tej strefy, sposéb jej
oznaczenia i termin czasowej ewakuacji z niej mieszkancow (o ile zostala zarzg-
dzona). Skutkiem prawnym utworzenia tej strefy jest daleko idace ograniczenie
prawa wilasnosci nieruchomosci potozonych w jej obrebie. Artykut 71 ust. 3
przewiduje bowiem, Ze w strefie niebezpieczenstwa obowigzuje zakaz wstepu
dla oséb nieuprawnionych. Nadto w razie objecia strefg niebezpieczenstwa ob-
szaréw zamieszkalych mozna zarzadzi¢ ewakuacj¢ z niej mieszkancéw na czas,
na jaki obszary te s3 uznane za strefe niebezpieczenstwa (art. 71 ust. 4). Usta-
wodawca nie przewiduje odszkodowania za samo objecie nieruchomosci strefa
niebezpieczenstwa, jednakze przewiduje odszkodowania za szkody wyrzadzo-
ne w zwigzku z jej utworzeniem (art. 73 ust. 1), z czego wynika, ze wlasciciel
nieruchomosci bedzie musial wykazad, ze rzeczywiscie ponidst szkode wskutek
uniemozliwienia mu dostepu do nieruchomosci. Mimo daleko idacego cha-
rakteru tego ograniczenia, strefe niebezpieczenstwa nalezy uznac za konstytu-
cyjnie dopuszczalne ograniczenie prawa wlasnosci nieruchomosci. Z uwagi na
jego czasowy charakter mozna przyjaé, ze ograniczenie to nie stanowi narusze-
nia istoty prawa wilasnosci. Ograniczenie to przechodzi réwniez test propor-
cjonalnosci, co wynika ze stopnia zagrozenia dla débr prawnie chronionych.
Utworzenie strefy jest mozliwe tylko bowiem wtedy, gdy wystepuje zagrozenie
zwigzane z dzialaniami wojskowymi. Nie oznacza to jednak, ze nie jest mozli-
we sformutowanie zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci pod adresem
konkretnej decyzji ustanawiajacej strefe niebezpieczenstwa, zwlaszcza gdy taka
decyzja bylaby wydana w okresie pokoju (i braku bezposredniego zagrozenia
wojna).



Rozdziat 3. Instytucje administracyjnoprawnych ograniczen prawa... 167

Za akt ustanawiajacy dla nieruchomosci (a wlasciwie jej czesci) szczegolny re-
zim prawny mozna tez uzna¢ decyzje wskazujaca czesci nieruchomosdci umoz-
liwiajace dostep do wdd objetych powszechnym korzystaniem wydawang przez
wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) na podstawie art. 28 ust. 2 prawa wod-
nego. Charakter prawny tej decyzji nie jest do konca jasny. Z jednej strony sta-
nowi ona indywidualizacje i konkretyzacje ustawowego nakazu i z tego powodu
moze by¢ zaliczona do aktéw administracyjnych o takim charakterze. Z drugiej
jednak strony, w odrdznieniu od typowego nakazu, ten akt nie zawiera normy
nakazujacej adresatowi okreslone zachowanie, a jedynie wskazuje czgsci nieru-
chomosci, ktére beda objete okreslonym ustawowym nakazem, co zbliza go do
kategorii aktow bedacej przedmiotem rozwazan w niniejszym rozdziale. Sposob
redakeji art. 28 ust. 2 prawa wodnego (okreslona w nim tres¢ tej decyzji) zdaje si¢
przemawiac za pogladem, iz akt ten nie ma charakteru nakazu, a jedynie ksztal-
tuje sytuacje prawng nieruchomosci poprzez wskazanie, co do ktérych jej czesci
bedzie si¢ odnosif nakaz z art. 28 ust. 2. Innymi stowy, przepis art. 28 ust. 2 prawa
wodnego zawiera norme prawng, ktéra moze by¢ stosowana bezposrednio. Na-
wet w razie bezczynnos$ci wlasciwego organu, wtasciciel nieruchomosci przyleglej
do wdd objetych powszechnym korzystaniem, ma obowiazek zapewni¢ dostep
do wody w sposéb umozliwiajacy to korzystanie. Sensem decyzji wydawanej na
podstawie art. 28 ust. 2 in fine prawa wodnego jest wskazanie, w sposob prawnie
wiazacy, ktore czesci nieruchomosci umozliwiaja dostep do wody.

W odréznieniu od innych aktéw ustanawiajacych dla nieruchomosci szcze-
golny rezim prawny, omawiana decyzja nie tworzy nowego stanu prawnego, ale
jedynie stwierdza, ze taki stan juz istnieje. Decyzja uznaje, ze dana czg¢$¢ nieru-
chomosci ma pewna wlasciwos$¢, z uwagi na ktora objeta jest ustawowym naka-
zem. Nakazem tym czg¢s¢ nieruchomosci objeta jest jednak wlasnie z uwagi na
owa wlasciwos¢ (wypelniajaca hipoteze normy prawnej zawartej w ustawie),
a nie z uwagi na to, ze wydano decyzje. Decyzja wskazujaca czesci nieruchomosci
umozliwiajace dostep do wod objetych powszechnym korzystaniem ma wigc cha-
rakter aktu administracyjnego deklaratoryjnego.

Ratio legis istnienia takiego aktu zdaje si¢ mie¢ podwdjne zrodlo. Po pierw-
sze, wlascicielowi nieruchomosci, ktéry ma obowiazek zapewni¢ dostep do wody
w sposdb umozliwiajacy korzystanie powszechne, przystuguje z tego tytutu od-
szkodowanie (art. 28 ust. 3 prawa wodnego). Omawiana decyzja potwierdza
w sposdb prawnie wigzacy zakres przestrzenny tego obowigzku, co jest niezbedne
dla okreslenia wysokos$ci odszkodowania. Po drugie, w razie egzekucji admini-
stracyjnej obowigzku wynikajacego z art. 28 ust. 2 prawa wodnego dookreélenie,
jakie cze$ci nieruchomosci sg objete tym obowiazkiem, nie bedzie nastepowac na
etapie postepowania egzekucyjnego, bo wczesniej zostalo juz dokonane w oma-
wianej decyzji. Dochodzi wigc do przesuniecia dookreslenia obowigzku wynika-
jacego bezposrednio z przepiséw prawa z etapu postepowania egzekucyjnego na
postepowanie jurysdykcyjne, co nalezy uznac za zjawisko pozadane.
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3.4. Administracyjnoprawne ograniczenia prawa
wtasnosci nieruchomosci, ktore moga byc
ustanawiane alternatywnie w formie aktu
normatywnego badz aktu administracyjnego

Z nietypowa sytuacja mamy do czynienia w odniesieniu do ograniczen prawa
wlasnosci nieruchomosci wprowadzanych na podstawie ustawy z dnia 18 kwiet-
nia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej'””. Ustawodawca przewiduje bowiem w tym
przypadku mozliwos¢ dokonania wyboru formy prawnej ograniczenia przez or-
gan, ktory bedzie je wprowadzal. Zgodnie z art. 232 Konstytucji RP w celu za-
pobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych
znamiona kleski zZywiotowej oraz w celu ich usuniecia Rada Ministrow moze
wprowadzi¢ na czas oznaczony, nie dluzszy niz 30 dni, stan kleski Zywiolowej
na cze$ci albo na calym terytorium panstwa; przediuzenie tego stanu moze na-
stapi¢ za zgoda Sejmu. Stan kleski zywiolowej moze by¢ wprowadzony na ob-
szarze, na ktorym wystapila kleska zywiotowa, a takze na obszarze, na ktérym
wystapily lub moga wystapi¢ skutki tej kleski (art. 4 ust. 1 ustawy o stanie kleski
zywiotowej). Artykul 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowej okresla ograni-
czenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela, jakie moga zosta¢ wprowadzone
w czasie trwania stanu kleski Zywiotowej. Ograniczenia te moga polega¢ m.in.
na: obowigzku oprdznienia lub zabezpieczenia lokali mieszkalnych badz innych
pomieszczen (pkt 10 powotanego przepisu), dokonaniu przymusowych rozbiérek
i wyburzen budynkéw lub innych obiektéw budowlanych albo ich czesci (pkt 11),
nakazie ewakuacji w ustalonym czasie z okre§lonych miejsc, obszaréw i obiektow
(pkt 12), nakazie lub zakazie przebywania w okreslonych miejscach i obiektach
oraz na okreslonych obszarach (pkt 13), wykorzystaniu nieruchomosci bez zgody
wlasciciela lub innej osoby uprawnionej (pkt 16). Nadto art. 22 ust. 1 przewiduje,
ze jezeli sily i $rodki, ktérymi dysponuje wojt (burmistrz, prezydent miasta), sta-
rosta lub wojewoda albo pelnomocnik, sg niewystarczajace, mozna wprowadzi¢
obowigzek $wiadczen osobistych i rzeczowych polegajacych m.in. na: oddaniu do
uzywania posiadanych nieruchomosci (pkt 4 tego przepisu), udostepnieniu po-
mieszczen osobom ewakuowanym (pkt 5), uzytkowaniu nieruchomosci w okres-
lony sposéb lub w okreslonym zakresie (pkt 6).

Forme prawng tych ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci okreslit
ustawodawca w art. 23 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiolowej. Na podstawie
tego przepisu wlasciwy organ - tj. wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta
lub wojewoda albo pelnomocnik — wprowadza przewidziane w art. 21 i art. 22
ograniczenia (w granicach dopuszczonych w rozporzadzeniu Rady Ministrow

127 T.jedn. Dz.U. 2014, poz. 333 ze zm.



Rozdziat 3. Instytucje administracyjnoprawnych ograniczen prawa... 169

o wprowadzeniu stanu kleski zywiolowej) w drodze decyzji administracyjnej albo
aktu normatywnego, tj. badz zarzadzenia, jezeli organem wtasciwym jest wojt
(burmistrz, prezydent miasta) lub starosta wzglednie ich pelnomocnik, badz roz-
porzadzenia jezeli organem wlasciwym jest wojewoda (lub jego pelnomocnik).
Artykut 23 ust. 3 okresla wymogi co do tresci aktu wprowadzajacego omawiane
ograniczenia. Niezaleznie od formy tego aktu powinien on zawiera¢: podstawe
prawna, okreslenie zakresu i rodzaju ograniczen, okreslenie obowigzanych pod-
miotéw, miejsce, dzien i godzine osobistego stawiennictwa lub realizacji innych
ograniczen, czas trwania ograniczen, pouczenie o odpowiedzialnosci karnej lub
innych skutkach prawnych naruszenia rozporzadzenia, zarzadzenia lub decyzji.

Rozstrzygniecie co do formy zastosowanego ograniczenia art. 23 ust. 1 pozo-
stawia w gestii organu uprawnionego do wydania aktu. T. Bakowski wskazuje,
iz niektdre z przewidzianych ograniczen moga by¢, z uwagi na swoj charakter,
wprowadzone tylko w jednej z form prawnych: albo w formie aktu normatyw-
nego, albo w formie decyzji administracyjnej. Jako jeden z przykltadéw podaje
wykorzystanie nieruchomosci bez zgody wlasciciela, ktére miatoby by¢ mozliwe
jedynie na podstawie decyzji administracyjnej'*®. Poglad ten nie wydaje si¢ jednak
uzasadniony. W istniejacych juz aktach normatywnych mozna znalez¢ przyklad
norm prawnych realizowanych bezposrednio sprowadzajacych si¢ do tego, ze nie-
ruchomo$¢ bedzie wykorzystywana na jakis cel bez zgody wiasciciela. Charakter
taki ma art. 21 ust. 2 ustawy o drogach publicznych. Forma prawna stosowana dla
ograniczania prawa wilasnosci nieruchomosci w czasie stanu kleski zywiotowej
bedzie w duzej mierze uzalezniona od wzgledow celowosciowych (na co zreszta
zwraca rowniez uwage T. Bakowski'”) i od tego na czym bedzie polegalo dane
ograniczenie. Przepisy ustawy o stanie kleski zywiolowej okreslaja bowiem moz-
liwe do zastosowania ograniczenia w sposob jedynie zrebowy.

Konsekwencja wyboru formy prawnej, z punktu widzenia jednostki — adresata
ograniczen bedzie sposob uksztaltowania jej sytuacji procesowej. O ile od stro-
ny materialnoprawnej nie ma znaczenia, czy ograniczenie zostanie wprowadzone
w formie aktu normatywnego czy administracyjnego, o tyle juz od strony proce-
duralnej jest to sprawa o kapitalnym znaczeniu. Forma decyzji administracyjnej
zapewnia jednostce ochrong procesows, ktorej nie daje forma aktu normatywne-
go. Adresat decyzji uczestniczy w jej wydawaniu, a adresat zarzadzenia lub rozpo-
rzadzenia — nie'*. Nie moze by¢ zresztg inaczej, skoro adresaci aktu normatywne-
go sg okresleni w sposob generalny.

Wprawdzie norma wynikajaca z art. 23 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywioto-
wej ma charakter upowaznienia blankietowego, to jednak wybor formy prawnej

128 T. Bakowski, Prawne formy ograniczania wolnosci oraz praw cztowieka i obywatela w usta-
wie o stanie kleski zywiotowej, ,Panstwo i Prawo” 8/2003, s. 80.

129 Ibidem,s. 82.

130 Ibidem,s. 80-81.
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jak i zakresu ograniczen nie moze by¢ arbitralny. Organ wydajacy akt (norma-
tywny badz administracyjny) na podstawie tego przepisu winien kierowac sie
zasadg proporcjonalnosci. Wprowadzane ograniczenia powinny by¢ przydatne
i konieczne dla zwalczania skutkéw katastrofy naturalnej lub awarii technicznej,
ktéra uzasadniala wprowadzenie stanu nadzwyczajnego, jakim jest stan kleski zy-
wiolowej. Réwniez i w tym przypadku powinna obowigzywac reguta, by sposréd
wszystkich réwnie skutecznych srodkéw, wybra¢ ten ktéry bedzie najmniej ucigz-
liwy dla adresata ograniczen.



Rozdziat 4

Prawne srodki ochrony prawa
wtasnosci w sytuacji jego
administracyjnoprawnego
ograniczenia

4.1. Zagadnienia wprowadzajace

By konstytucyjne i prawnomiedzynarodowe deklaracje o ochronie prawa wta-
snoéci nie pozostaly czysto iluzoryczne, konieczne jest przyznanie jednostce
nalezytych $rodkéw ochrony przystugujacego jej prawa. Zasadniczo $rodki
ochrony prawa wlasnosci przed naruszeniami ze strony osdb trzecich okresla
prawo cywilne. Nie negujac ich doniostego znaczenia dla ochrony uprawnien
wlascicielskich, zauwazy¢ wypada, ze tego rodzaju ochrona nie jest wystarcza-
jaca w przypadku ograniczen prawa wilasnosci dokonywanych przez wiladze
publiczne. W przypadku ochrony prawa wlasnosci przed jego naruszeniami
przez jednostki mamy do czynienia z konfliktem prawnym dwoéch jednostek
- wlasciciela z jednej oraz naruszyciela prawa wlasnosci z drugiej strony, a or-
gany wladzy publicznej jedynie ten konflikt rozstrzygaja. W stosunku praw-
nym wystepuja tutaj dwa réwnorzedne podmioty. Natomiast ograniczajac pra-
wo wlasnosci czy to w formie aktu normatywnego, czy w formie stanowigcego
jego konkretyzacje aktu indywidualnego, organy wladzy publicznej dysponuja
wladztwem publicznym, ktére wyraza si¢ m.in. w domniemaniu legalnosci tych
aktow.

Literatura poswiecona ochronie praw jednostki postuguje si¢ pojeciem gwa-
rancji praw jednostki. Sg to wszelkie srodki i mechanizmy stuzace ochronie jed-
nostki przed naruszeniem przystugujacych jej praw. Wyréznia si¢ gwarancje ma-
terialne i formalne (prawne). Gwarancje materialne bywajg rozmaicie rozumiane.
Wiaze si¢ je z zapewnieniem wszystkim ludziom pewnego, minimalnego pozio-
mu egzystencji badz tez z istnieniem odpowiednich (dla realizacji praw jednostki)
warunkéw spolecznych. Gwarancje formalne obejmuja natomiast §rodki praw-
ne sluzace ochronie praw jednostki, a takze inne istniejace w tym celu instytu-
cje prawne. Wérod gwarancji formalnych mozna wyrézni¢ gwarancje posrednie
i bezposrednie. Do gwarancji posrednich zalicza si¢ zasady ustrojowe sprzyjajace
realizacji praw jednostki, jak np. zasada podzialu wladzy czy zasada niezawistosci
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sedziowskiej oraz te instytucje prawne, ktore pozwalaja jednostkom oddziatywa¢
na wladze publiczne, jak np. wolno$¢ zgromadzen'.

Obok typologii gwarancji praw jednostki dokonuje si¢ réwniez podziatu form
ich ochrony. I tak, wyroéznia si¢ ochrone represyjng oraz prewencyjng. Ochrona
represyjna jest jednostce udzielana, gdy nastgpilo naruszenie jej praw, a wiec juz
post factum. Z ochrong prewencyjng mamy do czynienia wtedy, gdy do narusze-
nia wprawdzie nie doszlo, ale istnieje takie niebezpieczenstwo. W tym przypadku
jednostka zwraca si¢ z zagdaniem podjecia dziatan majacych na celu zapobiezenie
naruszeniom. Ochrona prewencyjna jest wiec wcielana w Zycie przede wszystkim
poprzez zapewnienie jednostkom partycypacji w podejmowaniu rozstrzygnie¢
dotyczacych ich praw’. W odniesieniu do ograniczen prawa wlasnosci nieru-
chomosci mozna przykladowo wskazaé, ze forma ochrony represyjnej jest wnie-
sienie skargi do sadu administracyjnego na miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego. Natomiast formg ochrony prewencyjnej jest np. wnoszenie uwag
do projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 18 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

Biorac pod uwage wspdlzaleznosci, jakie wystepuja pomiedzy poszczegdlnymi
gwarancjami oraz formami ochrony praw jednostki, mozna powiedzie¢, iz mamy
do czynienia z systemami ochrony praw jednostki. B. Banaszak wyréznia trzy za-
sadnicze systemy ochrony praw jednostki: wewnatrzpanstwowy, ponadnarodowy
i miedzynarodowy”.

Wewnatrzpanstwowy system ochrony praw jednostki obejmuje wszystkie seg-
menty wladzy publicznej (wladze ustawodawcza, wykonawcza i sagdownicza) jak
réwniez wyspecjalizowane organy powolane do ochrony praw czlowieka i obywa-
tela (np. ombudsmana). Rola wladzy ustawodawczej polega przede wszystkim na
konkretyzowaniu norm konstytucyjnych dotyczacych praw i wolnosci czltowieka
i obywatela, w tym na rozstrzyganiu konfliktéw pomiedzy réznymi grupami spo-
tecznymi (lub politycznymi), jakie si¢ w zwigzku z tym pojawiajg. Dzialalnos¢
ustawodawcza polega nie tylko na ograniczeniu praw podmiotowych gwarantowa-
nych w konstytucji, ale réwniez na ich aktualizowaniu i konkretyzowaniu. Dopiero
wlasciwe ustawodawstwo umozliwia rzeczywista realizacje konstytucyjnych praw
i wolnosci*. Rola parlamentu w ochronie praw jednostki nie ogranicza si¢ zreszta
tylko do stanowienia ustaw. Parlament sprawuje réwniez kontrole polityczna nad
dziataniami rzadu. Mechanizmy tej kontroli (np. interpelacje) moga by¢ wykorzy-
stane przez cztonkéw parlamentu (badz jego komisje lub nawet przez calg izbe) do
ustalania, w jaki sposob rzad wykonuje ustawy dotyczace praw jednostki’.

1 B.Banaszak, Prawa jednostki i systemy ich ochrony, Wroctaw 1995, s. 74-75.
2 Ibidem,s. 76.

3 Ibidem,s. 77.

4 |bidem,s. 160.

5 Ibidem,s. 162.
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Rola wladzy wykonawczej (a zwlaszcza administracji publicznej) w ochronie
praw jednostki wyraza si¢ przede wszystkim w zwigzaniu tej wladzy prawami pod-
miotowymi jednostki. Ma to istotne znaczenie szczegélnie przy podejmowaniu
przez administracje publiczng dzialan wladczych w sferze zewnetrznej, jak np. wy-
dawanie podustawowych aktéw normatywnych badz aktéw administracyjnych®.

Szczegolnie donioste znaczenie w literaturze przedmiotu przypisuje sie sado-
wym $rodkom ochrony praw jednostki. Niezawisto$¢ sedziowska i niezalezno$¢
sadow od innych organéw wiladzy publicznej, ich wyspecjalizowany charakter,
a takze poddanie postepowania sadowego szczegdlnej procedurze pozwalaja
stwierdzi¢, iz to wlasnie sadowe $rodki ochrony praw czlowieka i obywatela sa
w stanie zapewnic¢ ich przestrzeganie’. Z problematyka praw jednostki stykaja sie
zaréwno sady powszechne, jak i szczegélne. W odniesieniu do tych pierwszych
jest to szczegdlnie widoczne w przypadku rozstrzygania spraw roszczen odszko-
dowawczych z tytutu szkéd wyrzadzonych przy wykonywaniu wiadzy publicz-
nej®. Sposréd sadow szczegdlnych donioste znaczenie dla ochrony praw jednost-
ki ma sadownictwo konstytucyjne i administracyjne. Kontrola konstytucyjnosci
prawa (zaréwno abstrakcyjna, jak i konkretna) moze stuzy¢ m.in. ochronie praw
jednostki gwarantowanych w konstytucji. W wielu panstwach istnieje przy tym
specjalny, pozainstancyjny srodek prawny, jakim jest skarga konstytucyjna. Stuzy
ona ochronie podstawowych (konstytucyjnie gwarantowanych) praw jednostki
w drodze szczegolnego postepowania przed sadem konstytucyjnym w razie na-
ruszenia tych praw przez organy wtadzy publicznej’. Ochrona praw podmioto-
wych jednostki (obok ochrony praworzadnosci) jest fundamentalng funkejg sg-
downictwa administracyjnego. Sady te rozstrzygaja spory pomiedzy jednostkami
a organami administracji publicznej dotyczace zgodnosci z prawem dziatania lub
bezczynnosci organu administracji publicznej. W postepowaniu sagdowoadmini-
stracyjnym nastgpuje zréwnanie stron tego sporu. Chociaz w postepowaniu ad-
ministracyjnym jednostka réwniez dysponuje srodkami ochrony swoich praw, to
dopiero poddanie dziatalnosci administracji publicznej sgdowej kontroli zapew-
nia wysoki poziom ochrony praw jednostki'.

Niejako obok wymienionych powyzej systeméw ochrony praw jednostki funk-
cjonuje instytucja ombudsmana. Choc¢ jej pierwocin mozna dopatrywac sie juz
w starozytnosci, to jednak w swym nowozytnym ksztalcie zostata powotana do zy-
cia w osiemnastowiecznej Szwecji i stamtad tez pochodzi jej nazwa. Wspdlczesnie

6 Ibidem,s. 163-164.

7 A. Zielinski, Sgdowe i pozasgdowe Srodki ochrony praw obywatelskich, [w:] B. Banaszak,
A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 712.

8 B. Banaszak, Prawa jednostki..., s. 165.

9 Ibidem,s. 169.

10 B. Adamiak, Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa administracyjne-

go, [w:] S. Fundowicz, J. Niczyporuk, J. Stelmasiak (red.), Polski model sgdownictwa admini-
stracyjnego, Verba 2003, s. 15-16.
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przyjmuje sie, ze ombudsman to samodzielny organ panstwowy, wytaczony z orga-
néw administracji publicznej i organéw sadowych, zwigzany jednak z parlamen-
tem. Mozna powiedzie¢, ze jest to organ, ktéry ma pomagac parlamentowi w wyko-
nywaniu funkcji kontrolnej (a w ramach tej funkcji parlament zajmuje si¢ réwniez
ochrong praw cztowieka i obywatela). Trzeba tu jednak nadmieni¢, iz w niektérych
krajach ombudsman jest powolywany nie przez parlament, a przez glowe panstwa.
W kazdym jednak przypadku jest organem niezaleznym, powotanym do ochrony
praw i wolnosci cztowieka i obywatela przed ich naruszeniami ze strony wiadzy
publicznej, a zwlaszcza administracji publicznej. Do zadann ombudsmana nalezy
przyjmowanie skarg obywateli na dziatalno$¢ administracji publicznej (ewentualnie
takze organow sadowych) i ich rozpatrywanie, czego efektem nie moze by¢ jednak
rozstrzygniecie sprawy (gdyz nie ma on takich kompetencji), a jedynie zwrdcenie
si¢ do wlasciwego organu, przy czym ombudsman jest organem stosunkowo tatwo
dostepnym dla obywateli. Z efektéw swojej pracy ombudsman skfada sprawozdanie
przed parlamentem, a takze informuje w tym przedmiocie opinie publiczna'’.

W Polsce instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich (ombudsmana) uregulo-
wana zostala w art. 208 i n. Konstytucji RP. Artykul 208 ust. 1 Konstytucji RP
okresla Rzecznika jako organ stojacy na strazy wolnosci i praw czlowieka i oby-
watela okreslonych w konstytucji oraz w innych aktach normatywnych. Zgodnie
z art. 210 Rzecznik jest w swojej dziatalnosci niezawisly, niezalezny od innych or-
ganow panstwowych i odpowiada jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych
w ustawie. Rzecznik Praw Obywatelskich jest powotywany przez Sejm za zgoda
Senatu na 5 lat (art. 209 ust. 1). Rzecznik nie moze zajmowac innego stanowiska,
z wyjatkiem stanowiska profesora szkoly wyzszej ani wykonywa¢ innych zaje¢
zawodowych (art. 209 ust. 2), nie moze tez naleze¢ do partii politycznej, zwiaz-
ku zawodowego ani prowadzi¢ dziatalnosci publicznej nie dajacej si¢ pogodzi¢
z godnoscia jego urzedu (art. 209 ust. 3).

Obok tych unormowan gwarancjg rzeczywistej niezaleznosci ombudsmana jest
tez przystugujacy mu immunitet, okreslony w art. 211 Konstytucji RP. Regulacje
konstytucyjne dotyczace ombudsmana znajduja swe rozwiniecie w ustawie z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich'2. W mysd] art. 8 ust. 1 tej ustawy
Rzecznik podejmuje czynnosci przewidziane w ustawie, jezeli powezmie wiadomo$¢
wskazujacg na naruszenie wolnosci i praw cztowieka i obywatela, w tym zasady roéw-
nego traktowania. Podjecie przez niego czynnosci moze nastgpi¢ m.in. na wniosek
obywateli lub ich organizacji (art. 9 pkt 1). Zgodnie z art. 10 ustawy o Rzeczniku
Praw Obywatelskich wniosek kierowany do Rzecznika jest wolny od oplat, nie wy-
maga zachowania szczegdlnej formy, lecz powinien zawiera¢ oznaczenie wniosko-
dawcy oraz osoby, ktorej wolnosci i praw sprawa dotyczy, a takze okresla¢ przedmiot

11 1. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci w Polsce,
Warszawa 2007, s. 52-55.
12 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 958.
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sprawy. Rzecznik po zapoznaniu si¢ z kazdym skierowanym do niego wnioskiem
moze: podja¢ sprawe, poprzesta¢ na wskazaniu wnioskodawcy przystugujacych mu
srodkow dziatania, przekazac sprawe wedlug wlasciwosci badz tez nie podja¢ spra-
wy (art. 11). Artykul 12 pkt 1 przyznaje Rzecznikowi prawo do samodzielnego pro-
wadzenia postepowania wyjasniajacego w sprawie. Artykul 13 okresla uprawnienia
Rzecznika do podejmowania okreslonych czynnosci w toku takiego postgpowania.
W razie stwierdzenia naruszenia praw i wolnosci czlowieka i obywatela (a zatem np.
prawa wlasnosci) Rzecznik moze podja¢ okreslone dziatania przewidziane w art. 14
pkt 2-8 omawianej ustawy, m.in. moze skierowa¢ wystapienie do organu, organiza-
cji lub instytucji, w ktérych dziatalnosci stwierdzil naruszenie wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela (przy czym wystapienie takie nie moze narusza¢ niezawisto$ci
sedziowskiej); moze tez zwrécic si¢ do organu nadrzednego nad jednostka, w ktdrej
dzialalnosci dopatrzyl sie naruszenia, z wnioskiem o zastosowanie srodkéw przewi-
dzianych w przepisach prawa; Rzecznik moze wreszcie w okreslonych wypadkach
inicjowac wszczgcie okreslonych postepowan przed organami wladzy publicznej lub
bra¢ udzial w juz toczacych si¢ postepowaniach — w szczegolnosci dotyczy to poste-
powania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego.

Organ, organizacja lub instytucja, do ktérych zostalo skierowane wystapienie,
obowigzane sa bez zbednej zwloki, nie pdzniej jednak niz w terminie 30 dni, po-
informowac¢ Rzecznika o podjetych dziataniach lub zajetym stanowisku. W wy-
padku gdy Rzecznik nie podziela tego stanowiska, moze zwrécic si¢ do wlasciwej
jednostki nadrzednej o podjecie odpowiednich dzialan (art. 15 ust. 2). Wniosek
do Rzecznika Praw Obywatelskich stanowi istotny, pozasadowy $rodek ochrony
praw i wolnosci cztowieka i obywatela, w tym prawa wtasnosci w przypadku inge-
rencji ze strony administracji publicznej. Przesadza o tym dostepnos$¢ tego organu
dla obywateli oraz mozno$¢ skierowania przez Rzecznika wystapienia do wtasci-
wego organu, ktére wprawdzie nie jest dla organu wiazace, ale moze oddziatywa¢
na decyzje organu z uwagi na autorytet Rzecznika Praw Obywatelskich. Nie mniej
istotna jest mozliwos$¢ uczestniczenia przez Rzecznika w postepowaniu admini-
stracyjnym i sgdowoadministracyjnym, w tym mozliwo$¢ wniesienia przezen od-
wolania lub skargi do sagdu administracyjnego.

4.2. Srodki ochrony instancyjnej i pozainstancyjnej
w toku postepowania administracyjnego

Ogodlnie srodki prawne przystugujace jednostce w postepowaniu administracyj-
nym mozna podzieli¢ na $rodki, ktdre przystuguja w ramach postepowania ad-
ministracyjnego jurysdykcyjnego i srodki przystugujace w ramach postepowania
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administracyjnego egzekucyjnego. W ramach postepowania administracyjnego
jurysdykcyjnego mozna wskaza¢ srodki zwyczajne i nadzwyczajne.

Jak przewiduje art. 78 Konstytucji RP, kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia
decyzji i orzeczen wydanych w pierwszej instancji. Przepis ten formuluje zasa-
de dwuinstancyjnosci, ktérej realizacji w postepowaniu administracyjnym stuzy
srodek ochrony prawnej, jakim jest odwolanie. Najprosciej mozna zdefiniowa¢
odwolanie jako Zadanie powtdrnego rozpoznania sprawy przez organ drugoin-
stancyjny”. Zgodnie z art. 127 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego™ od decyzji wydanej w pierwszej instancji stuzy
stronie odwotanie tylko do jednej instancji. Wiasciwy do rozpatrzenia odwotania
jest organ administracji publicznej wyzszego stopnia, chyba ze ustawa przewidu-
je inny organ odwotawczy (art. 127 § 2). Wyjatek od mozliwo$ci wniesienia od-
wolania przewiduje art. 127 § 3 kodeksu postepowania administracyjnego, ktéry
stanowi, Ze od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorza-
dowe kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona niezadowolona
z decyzji moze zwrdci¢ si¢ do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy, przy czym do wniosku tego stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
odwotan od decyzji.

Istota postegpowania odwolawczego nie jest tylko kontrola zaskarzonej decy-
zji, ale ponowne rozpoznanie i rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej, w tym
réwniez z uwzglednieniem ewentualnych zmian w stanie faktycznym i prawnym.
Organ odwolawczy nie jest przy tym zwigzany granicami zaskarzenia'. Istot-
ne z punktu widzenia ochrony praw jednostki jest to, iz odwolanie nie wymaga
szczegolnej formy. Artykut 128 kodeksu postgpowania administracyjnego prze-
widuje takze, ze odwolanie nie wymaga szczegélowego uzasadnienia — wystarczy,
jezeli z odwolania wynika, ze strona nie jest zadowolona z wydanej decyzji. Od-
wolanie wnosi si¢ do wlasciwego organu odwolawczego za posrednictwem orga-
nu, ktory wydal zaskarzong decyzje (art. 129 § 1). W toku postepowania odwo-
fawczego organ odwotawczy moze przeprowadzi¢ na zadanie strony lub z urzedu
dodatkowe postepowanie w celu uzupelnienia dowodéw i materiatéw w sprawie
albo zleci¢ przeprowadzenie tego postgpowania organowi, ktéry wydat decyzje
(art. 136). Artykul 138 kodeksu postepowania administracyjnego okresla, jakie
decyzje moze wyda¢ organ odwotawczy w wyniku rozpatrzenia odwolania. Organ
odwolawczy wydaje wiec decyzje, w ktdrej: utrzymuje w mocy zaskarzong decyzje
albo uchyla zaskarzona decyzje w calosci albo w czesci i w tym zakresie orzeka
co do istoty sprawy albo uchylajac te decyzje — umarza postepowanie pierwszej
instancji w calosci albo w cz¢éci, albo umarza postgpowanie odwotawcze (§ 1).

13 W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 179.

14 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1257.

15 W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 178.
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Organ odwolawczy moze nadto uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci i przekaza¢
sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta
zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do wyja-
$nienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygnigcie; przekazujac spra-
we, organ ten powinien wskaza¢, jakie okolicznosci nalezy wziag¢ pod uwage przy
ponownym rozpatrzeniu sprawy (§ 2). Stosownie do treéci art. 138 § 2b wydanie
decyzji okreslonej w art. 138 § 2 jest jednak wytaczone w przypadkach okreslo-
nych w art. 136 § 2 lub 3. W szczeg6lnym wypadku okreslonym w art. 138 § 4
organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje i zobowiazac organ pierwszej
instancji do wydania decyzji o okreslonej tresci. Dzieje si¢ tak wtedy, gdy przepisy
przewiduja wydanie decyzji na blankiecie urzedowym, w tym za pomocg $srodkow
komunikacji elektronicznej, a istnieja podstawy do zmiany zaskarzonej decyzji.
Istotne znaczenie dla ochrony praw jednostki ma zabezpieczenie strony przed po-
gorszeniem swojej sytuacji prawnej poprzez wniesienie odwotania. Artykut 139
przewiduje bowiem, ze organ odwotawczy nie moze wyda¢ decyzji na niekorzys¢
strony odwolujacej sie, chyba ze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub
interes spolfeczny.

Obok odwotania zwyczajnym (a wiec stuzacym kwestionowaniu nieostatecz-
nych rozstrzygniec¢) srodkiem zaskarzenia jest tez zazalenie. Zgodnie z art. 141 § 1
zazalenie sluzy stronie na wydane w toku postepowania postanowienie, gdy tak
stanowi kodeks postepowania administracyjnego. Szersze omdwienie tego srodka
wykraczaloby poza ramy niniejszej pracy. W tym miejscu wypada tylko zauwazy¢,
ze przyznanie stronie srodka stuzagcego do kwestionowania niektoérych wydanych
w toku postepowania postanowien réwniez stuzy ochronie praw jednostki.

Sposrod przewidzianych w kodeksie postepowania administracyjnego nad-
zwyczajnych $rodkéw zaskarzenia najistotniejsze znaczenie dla ochrony praw
jednostki majg: zagdanie wznowienia postepowania administracyjnego, zadanie
stwierdzenia niewaznosci decyzji i zadanie uchylenia lub zmiany decyzji osta-
tecznej. Do $rodkéw nadzwyczajnych zalicza sie¢ nadto wspomniany juz wyzej
wniosek 0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Réwniez szersze omoéwienie srodkow
nadzwyczajnych wykraczatoby poza zakres przedmiotowy niniejszej dysertacji.

Obok $rodkéw ochrony praw jednostki w postepowaniu administracyjnym
jurysdykcyjnym wyrézniamy takze srodki ochrony praw jednostki w postepowa-
niu administracyjnym egzekucyjnym. Jezeli przedmiotem decyzji jest nalozenie
obowigzkéw (np. nakazu rozbidrki) organy administracji beda zainteresowane
tym, aby te obowiazki byly rzeczywiscie wykonywane. Zgodnie z obowigzujaca
w postepowaniu administracyjnym zasadg przekonywania, organy administra-
cji publicznej powinny wigc przekonywac¢ adresata do dobrowolnego wykonania
obowigzku. Jezeli jednak si¢ to nie powiedzie, organy administracji publicznej po-
winny dazy¢ do wykonania obowigzku w drodze postepowania egzekucyjnego'.

16 Ibidem,s. 319-320.
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A zatem konieczne jest przyznanie jednostce srodkéw ochrony jej praw, w tym
prawa wlasnosci, rdwniez na etapie postepowania egzekucyjnego. Trzeba przy
tym odnotowad, ze egzekucji w trybie okreslonym w ustawie z dnia 17 czerwca
1966 1. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji'” podlegaja wszystkie obo-
wigzki o charakterze niepienieznym pozostajace we wlasciwosci organdéw admini-
stracji rzadowej i samorzadu terytorialnego (art. 2 § 1 pkt 10 ab initio), a wigc nie
tylko obowiazki konkretyzowane w drodze decyzji.

Podstawowym s$rodkiem ochrony prawnej w postepowaniu administracyjnym
egzekucyjnym sg zarzuty. Podstawy, na jakich oparte mogga by¢ zarzuty, zostaly enu-
meratywnie wyliczone w art. 33 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji. Podstawg zarzutu w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej moze
wigc by¢: wykonanie lub umorzenie w catoséci albo w czesci obowigzku, przedaw-
nienie, wygasniecie albo nieistnienie obowigzku, odroczenie terminu wykonania
obowiazku albo brak wymagalnosci obowiazku z innego powodu, roztozenie na
raty splaty naleznosci pieni¢znej, okreslenie egzekwowanego obowigzku niezgodnie
z trescig obowigzku wynikajacego z orzeczenia, blad co do osoby zobowigzanego,
niewykonalnos$¢ obowigzku o charakterze niepienieznym, niedopuszczalnos¢ egze-
kucji administracyjnej lub zastosowanego $rodka egzekucyjnego, brak uprzedniego
doreczenia zobowiazanemu upomnienia, zastosowanie zbyt ucigzliwego srodka eg-
zekucyjnego, prowadzenie egzekucji przez niewtasciwy organ egzekucyjny, niespet-
nienie wymogéw okreslonych co do tresci tytutu wykonawczego.

Drugim $rodkiem ochrony prawnej w postepowaniu egzekucyjnym, o ktérym
warto tu wspomnie¢, jest zadanie wylgczenia spod egzekucji rzeczy lub prawa ma-
jatkowego. Zgodnie z art. 38 § 1 ustawy o postegpowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji kazdy kto, nie bedac zobowigzanym, rosci sobie prawa do rzeczy lub prawa
majatkowego, z ktorego prowadzi si¢ egzekucje administracyjna, moze wystapic
do organu egzekucyjnego — w terminie 14 dni od dnia uzyskania wiadomosci
o czynnosci egzekucyjnej skierowanej do tej rzeczy lub tego prawa - z Zadaniem
ich wytaczenia spod egzekuciji, przedstawiajgc lub powolujac dowody na poparcie
swego zadania. W razie odmowy takiego wylaczenia przez organ egzekucyjny,
osobie, ktdra o nie wystepowala, przystuguje zazalenie (art. 40 § 1). Natomiast na
ostateczne postanowienie w sprawie odmowy wylaczenia rzeczy lub prawa majat-
kowego nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego, lecz osobie, ktorej za-
danie wylaczenia rzeczy lub prawa nie zostato uwzglednione, przystuguje prawo
zadania zwolnienia ich od zabezpieczenia lub egzekucji administracyjnej w trybie
przepiséw kodeksu postepowania cywilnego (art. 40 § 2). W literaturze przed-
miotu’® powddztwo to nazywa si¢ powodztwem ekscydencyjnym.

Kolejnym $rodkiem ochrony praw jednostki w postepowaniu egzekucyjnym
jest skarga na czynnosci egzekucyjne. W mysl art. 54 § 1 zobowigzanemu przy-

17 T.jedn. Dz.U. 2017, poz. 1201.
18 Ibidem, s. 359.
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stluguje skarga na czynnosci egzekucyjne organu egzekucyjnego lub egzekutora
oraz skarga na przewleklo$¢ postgpowania egzekucyjnego. Skarge na czynnosci
egzekucyjne wnosi si¢ w terminie 14 dni od dnia zawiadomienia zobowigzanego
o dokonanej czynnosci egzekucyjnej, o ile przepisy ustawy o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji nie stanowig inaczej (art. 54 § 4). W sprawie skargi
postanowienie (zaskarzalne zazaleniem) wydaje organ egzekucyjny (art. 54 § 5).

4.3. Skarga do sadu administracyjnego

W literaturze przedmiotu' zwraca si¢ uwage na to, ze podstawowq przestanka po-
wolania do zycia sadownictwa administracyjnego jest funkcja ochrony praw jed-
nostki. W postepowaniu przed sgdem administracyjnym, ktorego celem jest kon-
trola legalnos$ci dzialania lub bezczynnosci organu administrujgcego, dochodzi
do zréwnania pozycji jednostki i tego organu. Innymi stowy, mozna powiedziec,
ze sad administracyjny rozstrzyga spér prawny pomiedzy organem administru-
jacym a podmiotem administrowanym. Przedmiotem tego sporu jest legalnos¢
dzialalnosci lub bezczynnosci organu administracji publicznej. Postgpowanie
przed sadem administracyjnym ma charakter kontradyktoryjny. Z drugiej jednak
strony sagdy administracyjne nie tylko stuzg ochronie praw jednostki, ale réwniez
stojg na strazy praworzadnosci. Ta druga funkcja wyraza sie¢ m.in. w tym, ze sad
administracyjny nie jest zwigzany granicami skargi.

Srodkiem prawnym inicjujacym postepowanie przed sadem administracyjnym
zmierzajace do kontroli legalnosci dziatania lub bezczynnosci organu administra-
cji publicznej jest skarga. Zgodnie z art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi* przedmiotem skargi
do sadu administracyjnego moga by¢: decyzje administracyjne; postanowienia
wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo kon-
czace postepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty;
postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na
ktore stuzy zazalenie (z wyjatkiem postanowien wierzyciela o niedopuszczalno-
$ci zgloszonego zarzutu oraz postanowien, ktorych przedmiotem jest stanowisko
wierzyciela w sprawie zgloszonego zarzutu); inne akty lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych

19 J.P. Tarno, Sgdowa kontrola administracji publicznej, jej geneza i funkcje, [w:] J.P. Tarno,
E. Frankiewicz, M. Sieniu¢, M. Szewczyk, J. Wyporska, Sgdowa kontrola administracji, War-
szawa 2006, s. 25.

20 T.jedn.Dz.U.2016, poz. 718 ze zm.
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z przepiséw prawa (z wyjatkiem czynnosci podjetych w ramach postgpowan, do
ktérych majg zastosowanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego,
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa®" oraz ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej*?); pisemne interpretacje
przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach, opinie
zabezpieczajace i odmowy wydania opinii zabezpieczajacych; akty prawa miej-
scowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw
administracji rzadowej; akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwiazkéw, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej; akty
nadzoru nad dzialalnoscig organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Ponad-
to przedmiotem zaskarzenia moze by¢ takze bezczynno$¢ lub przewlekle prowa-
dzenie postgpowania w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 8 i 9 prawa o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi. Wtasciwy do rozpatrzenia skargi jest
wojewddzki sad administracyjny, to do jego kognicji bowiem nalezg wszystkie
te sprawy sagdowoadministracyjne, w ktorych wlasciwos¢ nie zostala zastrzezona
dla Naczelnego Sadu Administracyjnego (art. 13 § 1 prawa o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi).

Podstawe do zaskarzenia uchwaty jednostki samorzadu terytorialnego do sadu
administracyjnego dajg takze ustawy ustrojowe. Zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?® kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem podje¢tymi przez or-
gan gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale
lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Podobnie art. 87 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?* stanowi, ze kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg podjeta przez organ powiatu
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate do sadu
administracyjnego. Oba wymienione przepisy nie moga by¢ jednak podstawa za-
skarzenia decyzji indywidualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej
wydawanych przez organy gmin, ich zwigzkéw lub samorzadowe kolegia odwo-
tawcze, a takze przez organy powiatéw oraz zwiazki powiatéw (stanowia tak — od-
powiednio - art. 102 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 89 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym). Natomiast w art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa® ustawodawca przewiduje, ze kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu prawa miejscowego,
wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis
do sadu administracyjnego.

21 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 201 ze zm.
22 Dz.U., poz. 1947 ze zm.

23 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 446 ze zm.
24 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 814 ze zm.
25 T.jedn.Dz.U. 2013, poz. 596.
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Juz sam przeglad zakresu kontroli sadowoadministracyjnej pokazuje, ze kon-
trola ta odgrywa istotne znaczenie dla ochrony praw jednostki, w tym prawa wia-
snosci. Kontrola sgdowoadministracyjna mozliwa jest zaréwno w odniesieniu do
tych ograniczen prawa wilasnosci nieruchomosci, ktére przybieraja forme aktu
administracyjnego, jak i ograniczen majacych forme aktu prawa miejscowego.

Krag podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi okresla art. 50 § 1 prawa
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Sg to: kazdy, kto ma w tym in-
teres prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka
oraz organizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dzialalnos$ci, w sprawach do-
tyczacych intereséw prawnych innych oséb, jezeli brala udzial w postepowaniu
administracyjnym. Istotne znaczenie z punktu widzenia ochrony prawa wlasnosci
nieruchomo$ci ma przyznanie prawa do wniesienia skargi sadowoadministracyj-
nej kazdemu, kto ma w tym interes prawny. Pojecie to obejmuje m.in. wlasciciela
nieruchomosdci, jezeli zaskarzony akt lub czynno$¢ organu dotyczy jego nierucho-
mosci choc¢by posrednio.

Stosunek skargi sgdowoadministracyjnej do innych srodkéw zaskarzenia okre-
$la art. 52 prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. W mysl § 1
tego przepisu skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu srodkéw zaskarzenia, jezeli
stuzyly one skarzacemu w postepowaniu przed organem wlasciwym w sprawie,
chyba ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik
Praw Dziecka. Przez wyczerpanie $rodkéw zaskarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje,
w ktorej stronie nie przystuguje zaden srodek zaskarzenia, taki jak zazalenie, od-
wolanie lub ponaglenie, przewidziany w ustawie (art. 52 § 2) z wyjatkiem wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 52 § 3). Co do zasady skarge wnosi si¢ w ter-
minie 30 dni od dnia doreczenia skarzacemu rozstrzygniecia w sprawie (art. 53
§ 1). Jezeli ustawa nie przewiduje srodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej przed-
miotem skargi, skarge na akty lub czynnosci okreslone w art. 3 § 2 pkt 4 (tj. inne
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub
obowigzkéw wynikajgcych z przepisdw prawa) wnosi si¢ w terminie 30 dni od
dnia, w ktérym skarzacy dowiedzial si¢ o wydaniu aktu lub podjeciu innej czyn-
noéci (art. 53 § 2). W przypadku innych aktow, jezeli ustawa nie przewiduje $rod-
kow zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skargi i nie stanowi inaczej,
skarge mozna wnie$¢ w kazdym czasie (art. 53 § 2a). Skarge do sadu administra-
cyjnego wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktérego dzialanie, bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi (art. 54 § 1).

Artykul 57 § 1 prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi okresla
formalne wymogi, jakim powinna odpowiada¢ skarga. W $wietle tego przepisu
skarga powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom pisma w postgpowaniu sagdowym,
a ponadto zawiera¢: wskazanie zaskarzonej decyzji, postanowienia, innego aktu
lub czynnosci; oznaczenie organu, ktérego dzialania, bezczynnosci lub przewle-
ktego prowadzenia postepowania skarga dotyczy, a takze okreslenie naruszenia
prawa lub interesu prawnego.
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Artykul 61 § 1 prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi formu-
tuje ogdlng zasade, Ze wniesienie skargi nie wstrzymuje wykonania aktu lub czyn-
nosci. Trudno jednak nie zauwazy¢, ze w przypadku wielu aktow lub czynnosci,
w tym zwlaszcza ograniczajacych prawo wlasnosci nieruchomosci, ich wykonanie
powoduje nieodwracalne lub trudne do odwrécenia skutki. Za przyktad moze tu
chociazby postuzy¢ decyzja o nakazie rozbiérki obiektu budowlanego czy decyzja
nakazujaca przywrdcenie zabytku nieruchomego do stanu poprzedniego. Stad tez
istotnego znaczenia dla ochrony prawa wtasnosci nieruchomosci nabiera przy-
znanie tymczasowej ochrony skarzacemu. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi przewiduje mozliwos¢ wstrzymania wykonania zaskarzonego
aktu lub czynnosci badz przez sam organ, ktory ten akt wydat, badz przez sad ad-
ministracyjny. Artykul 61 § 2 pkt 1 stanowi, ze w razie wniesienia skargi na decyzje
lub postanowienie, organ, ktory wydal decyzje lub postanowienie, moze wstrzy-
ma¢, z urzedu lub na wniosek skarzacego, ich wykonanie w calosci lub w cze-
$ci, chyba ze zachodza przestanki, od ktérych w postepowaniu administracyj-
nym uzaleznione jest nadanie decyzji lub postanowieniu rygoru natychmiastowej
wykonalnosci albo, gdy ustawa szczegélna wylacza wstrzymanie ich wykonania.
Natomiast w przypadku wniesienia skargi na inne akty lub czynnosci z zakre-
su administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepisdw prawa — wlasciwy organ moze, z urzedu lub na wniosek skarzacego,
wstrzymac wykonanie aktu lub czynnosci w catosci lub w czesci (art. 61 § 2 pkt 2).
Z kolei wniesienie skargi na uchwaly organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego i ich zwigzkéw oraz na akty terenowych organdéw administracji rzadowej
uprawnia wlasciwy organ do wstrzymania, z urzedu lub na wniosek skarzacego,
wykonania uchwaly lub aktu w calosci lub w czesci, z wyjatkiem przepiséw prawa
miejscowego, ktore weszty w zycie (art. 61 § 2 pkt 3).

Wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci przez sad zostalo ure-
gulowane w art. 61 § 3 prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
Przepis ten przewiduje, ze po przekazaniu sagdowi skargi sad moze na wniosek skar-
zacego wydac postanowienie o wstrzymaniu wykonania w calosci lub w czesci wyzej
wymienionych aktéw lub czynnosci, jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw, z wyjatkiem
przepiséw prawa miejscowego, ktore weszly w zycie, chyba ze ustawa szczegélna wy-
tacza wstrzymanie ich wykonania, przy czym odmowa wstrzymania wykonania aktu
lub czynnosci przez organ nie pozbawia skarzacego zfozenia wniosku do sadu. Prze-
pis ten dotyczy takze aktéw wydanych lub podjetych we wszystkich postepowaniach
prowadzonych w granicach tej samej sprawy (art. 61 § 3 in fine).

W razie uwzglednienia skargi na decyzje lub postanowienie sad uchyla decyzje
lub postanowienie w calosci albo w czedci, jezeli stwierdzi: naruszenie prawa ma-
terialnego, ktore miato wplyw na wynik sprawy; naruszenie prawa dajace podsta-
we do wznowienia postepowania administracyjnego; inne naruszenie przepisow
postepowania, jezeli moglto ono mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy (art. 145§ 1



Rozdziat 4. Prawne $rodki ochrony prawa wtasnosci... 183

pkt 1 prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi). Jezeli natomiast
zachodza przyczyny, ktére w postepowaniu administracyjnym uzasadnialyby
stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej lub postanowienia, sad stwier-
dza niewaznos$¢ decyzji lub postanowienia w calosci lub w czesci (art. 145 § 1
pkt 2). Wreszcie sad stwierdza wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem
prawa, jezeli zachodzg przyczyny okreslone w kodeksie postepowania administra-
cyjnego lub w innych przepisach (art. 145 § 1 pkt 3). Sad, uwzgledniajac skarge
na inne niz decyzja lub postanowienie akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw pra-
wa, uchyla ten akt albo stwierdza bezskutecznos¢ czynnosci (art. 146 § 1). Sad,
uwzgledniajac skarge na akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organéw administracji rzagdowej oraz inne akty orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw podejmowane w spra-
wach z zakresu administracji publicznej, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub
aktu w calodci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem pra-
wa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1),
przy czym rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych, wydane na podstawie
takiej uchwaly lub aktu, podlegaja wzruszeniu w trybie okreslonym w postepo-
waniu administracyjnym albo w postepowaniu szczegdlnym (art. 147 § 2). Tak
okreslone kompetencje orzecznicze sadéw administracyjnych wskazuja na ka-
sacyjny charakter tego sagdownictwa. Sad nie rozpoznaje i nie rozstrzyga sprawy
administracyjnej, a jedynie orzeka co do legalnosci dziatalnosci lub bezczynno-
$ci administracji publicznej, podejmujac przy tym wskazane w ustawie $rodki.
W przypadku uwzglednienia skargi na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania, sad zobowiazuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu
lub interpretacji albo dokonania czynnosci czy tez stwierdzenia albo uznania
uprawnienia lub obowiagzku wynikajacych z przepiséw prawa oraz stwierdza, ze
organ dopuscit sie bezczynnosci albo przewleklego prowadzenia postgpowania
(art. 149 § 1). Jednoczesnie sad stwierdza, czy bezczynnos¢ lub przewlekle prowa-
dzenie postepowania mialy miejsce z razacym naruszeniem prawa (art. 149 § 1a).
Postepowanie przed sagdem administracyjnym ma charakter dwuinstancyjny.
Zgodnie z art. 173 § 1 prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
od wydanego przez wojewddzki sad administracyjny wyroku lub postanowienia
konczacego postepowanie w sprawie przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego
Sadu Administracyjnego (z pewnymi wyjatkami). Skarge kasacyjng moze wnie$¢
strona, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka po
doreczeniu im odpisu orzeczenia z uzasadnieniem (art. 173 § 2). Skarge kasacyj-
ng mozna oprzec jedynie na podstawach wskazanych w art. 174, tj. na zarzucie
naruszenia prawa materialnego przez bledna jego wykladnig lub niewlasciwe za-
stosowanie lub na zarzucie naruszenia przepisow postepowania, jezeli uchybienie
to mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Szersze omoéwienie postepowania
drugoinstancyjnego wykraczaloby jednak poza zakres niniejszej monografii.
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4.4, Skarga konstytucyjna

Prawo do skargi konstytucyjnej zostato sformulowane w art. 79 ust. 1 Konstytu-
cji RP. Przepis ten przewiduje, ze kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skarge do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z konstytucja ustawy lub innego
aktu normatywnego, na podstawie ktdrego sad lub organ administracji publicznej
orzekl ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okre-
slonych w konstytucji. W pismiennictwie®® podkresla sie doniostg role skargi kon-
stytucyjnej jako $rodka ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych. Wskazuje sie,
ze ustanowienie tego $rodka stanowilo zwienczenie dlugotrwatego procesu ksztal-
towania systemu ochrony praw jednostki w Polsce. Wymienia si¢ przy tym dwie,
zasadnicze funkcje skargi konstytucyjnej: podmiotowa i przedmiotows. Funkcja
podmiotowa wyraza si¢ w ochronie praw jednostki (skarzacego), ktorej konstytu-
cyjnie gwarantowane prawa zostaly naruszone. Skarga konstytucyjna umozliwia tej
jednostce samodzielne inicjowanie postegpowania majgcego na celu usuniecie tego
naruszenia. Funkcja przedmiotowa skargi konstytucyjnej zasadza si¢ na tym, ze $ro-
dek ten stuzy réwniez ochronie porzadku konstytucyjnego, poniewaz orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego wydane wskutek rozpatrzenia skargi s wigzace nie tyl-
ko w danej sprawie indywidualnej, ale maja charakter powszechnie obowiazujacy.

Artykut 79 ust. 1 Konstytucji okresla zakres podmiotowy skargi konstytucyj-
nej, stwierdzajac, ze przystuguje ona kazdemu, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaly naruszone. A zatem przystuguje ona tym podmiotom, ktérym przy-
stuguja konstytucyjne prawa i wolnosci, tj. osobom fizycznym, a takze osobom
prawnym prawa prywatnego. W przypadku oséb prawnych dotyczy to rzecz jasna
tych tylko praw i wolnosci, ktére moga im przystugiwa¢, jak np. prawo wilasno-
$ci”’. W obecnym stanie prawnym nie ma wiec przeszkod, by osoba prawna prawa
prywatnego, a nawet utomna osoba prawna, mogta wystapic¢ ze skargg konstytu-
cyjna, jezeli zostalo naruszone przystugujace jej prawo wlasnosci (o ile spelnione
sa pozostale przestanki dopuszczalnosci skargi)®.

Szczegotowa regulacja postepowania w sprawach skarg konstytucyjnych zawar-
ta jest w ustawie z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postegpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym®. Artykul 77 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze skar-
ga konstytucyjna moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta
jest przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzacemu prawomocnego

26 J. Krélikowski, B. Nalezifski J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna, [w:] M. Romanska (red.),
Pozainstancyjne srodki ochrony prawnej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 22.

27 Ibidem,s. 27.

28 Por. A. tabno, Skarga konstytucyjna w Konstytucji Ill RP, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.),
Prawa i wolnosci obywatelskie..., s. T12-T74.

29 Dz.U., poz.2072.
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wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnigcia. Skarge Try-
bunal rozpoznaje na zasadach i w trybie przewidzianym dla rozpoznawania wnio-
skow o stwierdzenie zgodnosci aktéw normatywnych z konstytucja, ratyfikowany-
mi umowami migdzynarodowymi lub ustawami (art. 46 ust. 2). Nalezy przy tym
podkresli¢, iz mimo tego, ze dopuszczalno$¢ wniesienia skargi jest uzalezniona od
wyczerpania drogi prawnej, to przedmiotem skargi moze by¢ wyltacznie akt stano-
wienia prawa bedacy podstawa ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie (prawo-
mocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia), nie
za$ sam akt indywidualny stosowania prawa. Polski prawodawca przyjal wiec tzw.
waski model skargi konstytucyjnej, a w gruncie rzeczy zastosowal nawet podwojne
zawezenie zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej: nie tylko wylaczyl z tego
zakresu akty stosowania prawa, ale jednoczesnie objal nim te tylko akty stanowienia
prawa, ktore zostaly skonkretyzowane w drodze aktéw stosowania prawa®.

Skarga konstytucyjna ma charakter subsydiarny, co wyraza si¢ w tym, ze $ro-
dek ten dostepny jest dopiero po wyczerpaniu drogi prawnej, tj. skorzystania przez
skarzacego ze wszelkich dostepnych zwyklych srodkéw zaskarzenia. W odniesieniu
do decyzji administracyjnych bedzie to oznaczato nie tylko konieczno$¢ wniesienia
odwolania w administracyjnym toku instancji, ale réwniez skargi do sadu admini-
stracyjnego, a nastepnie — skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjne-
go. Istotna jest przy tym koniecznos$¢ uzyskania merytorycznego rozstrzygniecia®
(a nie np. rozstrzygniecia w przedmiocie odrzucenia skargi kasacyjnej).

Wymogi co do tresci skargi konstytucyjnej okresla art. 53 ust. 1 powolanej wy-
zej ustawy. Zgodnie z tym przepisem skarga powinna zawiera¢: okreslenie kwe-
stionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie kto-
rego sad lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o wolnosciach lub
prawach albo obowiazkach skarzacego okreslonych w konstytucji i w stosunku do
ktdérego skarzacy domaga sie stwierdzenia niezgodnosci z konstytucja; wskazanie,
ktéra konstytucyjna wolno$¢ lub prawo skarzacego, i w jaki sposob - zdaniem
skarzacego - zostaly naruszone; uzasadnienie zarzutu niezgodnosci kwestiono-
wanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego ze wskazang konstytu-
cyjna wolnoécig lub prawem skarzacego, z powotaniem argumentéw lub dowo-
dow na jego poparcie; przedstawienie stanu faktycznego; udokumentowanie daty
doreczenia wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnigcia, o ktérych mowa w art. 77
ust. 1; informacje, czy od wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia, o ktérych
mowa w art. 77 ust. 1, zostal wniesiony nadzwyczajny srodek zaskarzenia.

W zakresie sporzadzenia i wniesienia skargi konstytucyjnej oraz zazalenia na
postanowienie o odmowie nadania skardze konstytucyjnej dalszego biegu, a takze
reprezentowania skarzacego w postgpowaniu przed Trybunatem istnieje obowiazek
zastepstwa skarzacego przez adwokata lub radce prawnego, chyba ze skarzacym jest

30 J. Krdlikowski, B. Nalezifiski J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna, s. 36-37.
31 Ibidem,s.50-51.



186 Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci

sedzia, prokurator, adwokat, radca prawny, notariusz, profesor lub doktor habilito-
wany nauk prawnych (art. 44 ust. 1 o organizacji i trybie postepowania przed Trybu-
nalem Konstytucyjnym). W razie niemoznosci poniesienia kosztéw pomocy praw-
nej skarzacy moze ztozy¢ do sadu rejonowego swego miejsca zamieszkania wniosek
o ustanowienie dla siebie adwokata lub radcy prawnego z urzedu (art. 44 ust. 2).

W postepowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej istnieje rdowniez mozliwos¢
przyznania skarzagcemu ochrony tymczasowej. Stosownie do art. 77 ust. 1 ustawy
o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, Trybu-
nal moze bowiem wyda¢ postanowienie tymczasowe o zawieszeniu lub wstrzy-
maniu wykonania orzeczenia w sprawie, ktdrej dotyczy skarga konstytucyjna, je-
zeli wykonanie wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia mogloby spowodowac
nieodwracalne skutki, wigzace si¢ z duzym uszczerbkiem dla skarzacego albo gdy
przemawia za tym inny wazny interes skarzacego lub wazny interes publiczny.

4.5. Roszczenia odszkodowawcze

Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci moga wigza¢
sie z powstaniem po stronie wlasciciela roszczen odszkodowawczych skierowanych
przeciwko organom administracji publicznej*?. Mozna tu wyrdzni¢ dwie zasadnicze
kategorie podstaw odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Po pierwsze, moze to by¢
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody powstale w wyniku wykonywania
wiadzy publicznej na zasadach ogélnych. Po drugie, w rachube moze tez wchodzi¢
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza przewidziana w przepisach szczegdlnych. W ta-
kim przypadku zakres roszczenia i jego przestanki bedg okreslone w tych przepisach.

Konstytucyjna podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadz publicz-
nych stanowi art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wtadzy publicznej (a zatem réwniez i organu administracji pu-
blicznej). W literaturze przedmiotu® umieszczenie w konstytucji tego przepisu

32 Szerzej o roszczeniach odszkodowawczych z tytutu administracyjnoprawnego ograniczenia
prawa wtasno$ci nieruchomosci pisatem w opracowaniu: £. Kaminski, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza z tytutu administracyjnoprawnego ograniczenia prawa wtasnosci nierucho-
mosci w swietle sprawiedliwosci i zaufania do wtadz publicznych, [w:] M. Kasiriski, M. Stahl,
K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych w prawie administracyj-
nym, Warszawa 2015, s. 936-946.

33 E. Baginska, Tres¢ i funkcje konstytucyjnego prawa do odszkodowania, [w:] R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawcza w administracji, t. 12, Warszawa 2010, s. 94-95.
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uznano za przelomowe, poniewaz odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy
publicznej zostala uzalezniona jedynie od przestanek wymienionych w tym prze-
pisie (powstanie szkody, niezgodnos¢ z prawem dzialalnosci organu wiladzy pu-
blicznej i zwiazek przyczynowy miedzy tymi okolicznosciami). Ustawodawca nie
moze wiec zawezaé zakresu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, w szczegol-
nos$¢ nie moze uzalezni¢ tej odpowiedzialnosci od kwestii winy funkcjonariusza
publicznego. Podkredla sie takze, ze przepis art. 77 ust. 1 moze by¢ samoistng pod-
stawa roszczenia odszkodowawczego przed sadem (z uwagi na zasad¢ bezposred-
niego stosowania konstytucji wyrazona w art. 8 ust. 2 Konstytucji).

Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji znajduje swoje rozwiniecie w kodeksie cywil-
nym. Artykul 417 § 1 tej ustawy stanowi, ze za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej pono-
si odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub
inna osoba prawna wykonujaca te wiadze z mocy prawa. Jezeli wykonywanie zadan
z zakresu wladzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce sa-
morzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarng odpowiedzialnos¢ za
wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka samorzadu
terytorialnego albo Skarb Panstwa (art. 417 § 2). Niezgodno$¢ z prawem dzialania
lub zaniechania organu wtadzy publicznej powinna by¢ stwierdzona we wlasciwym
postepowaniu. I tak, jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie aktu norma-
tywnego, jej naprawienia mozna zadac¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowa-
niu niezgodnosci tego aktu z konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa
lub ustawg (art. 417" § 1). Jezeli natomiast szkoda zostata wyrzadzona przez wy-
danie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna
zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem,
chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej; odnosi si¢ to réwniez do wypadku, gdy
prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu
normatywnego niezgodnego z konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa
lub ustawg (art. 417" § 2). Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie orze-
czenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej napra-
wienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci
z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowia
inaczej (art. 417" § 3). Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie aktu nor-
matywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa, niezgodnosé
z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie
szkody (art. 417" § 4). Nalezy jeszcze doda¢, ze powolanych przepiséw nie stosuje
sig, jezeli odpowiedzialnoé¢ za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy pu-
blicznej jest uregulowana w przepisach szczegoélnych (art. 421 kodeksu cywilnego).

Powyzsze przepisy beda mialy zastosowanie tylko w sytuacji, w ktorej admi-
nistracyjnoprawne ograniczenie prawa wilasnosci nieruchomosci, niezaleznie od
jego formy prawnej, zostalo wprowadzone z naruszeniem prawa. W przypadkach
zgodnego z prawem administracyjnoprawnego ograniczenia prawa wlasnosci nie-
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ruchomosci odszkodowanie wlascicielowi co do zasady nie przystuguje, chyba ze
przewiduja je przepisy szczegolne. W odniesieniu do niektorych ograniczen prawa
wlasnosci konstytucyjng podstawg dla ustanowienia takich przepiséw bedzie art. 21
ust. 2 Konstytucji RP, ktory przewiduje, ze wywlaszczenie moze nastapic tylko za
stusznym odszkodowaniem. W przypadku, gdy prawo wlasnosci nieruchomosci
jest tak dalece ograniczone, ze dochodzi do naruszenia jego istoty, ograniczenia tego
nie da si¢ konstytucyjnie uzasadni¢ na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W ta-
kim przypadku mamy do czynienia z de facto wywtaszczeniem nieruchomosci i to
niezaleznie od tego, czy ustawodawca si¢ tym pojeciem postuguje, czy nie. W takim
wypadku ograniczenia prawa wlasnos$ci nieruchomosci musza spetnia¢ konstytu-
cyjne wymogi dopuszczalnosci wywlaszczenia, tj. ograniczenia te moga by¢ ustana-
wiane tylko dla realizacji celu publicznego i za stusznym odszkodowaniem*.

Powstaje zatem pytanie, jakie sg konstytucyjne standardy odszkodowania, czyli
jakie odszkodowanie nalezy uzna¢ za ,stuszne” w rozumieniu art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji. W piSmiennictwie® podnosi sie, ze konstytucyjna zasada stusznego od-
szkodowania oznacza wymaog, by odszkodowanie bylto sprawiedliwe w sensie wy-
réwnawczym; by naprawialo poniesiony uszczerbek. Poniewaz zasada stusznego
odszkodowania stuzy ochronie prawa wlasnosci, a wiec prawa o charakterze eko-
nomicznym, odszkodowanie powinno uwzglednia¢ realia gospodarcze. Zwraca si¢
przy tym uwage, ze odszkodowanie nieekwiwalentne prowadzi do dodatkowego
obcigzenia wladciciela, stanowigc naruszenie zasady réwnomiernego podzialu cie-
zarow publicznych, a w konsekwencji — naruszenie konstytucyjnej zasady réwnosci.

Roszczenie odszkodowawcze wchodzi w rachube w okreslonych przypadkach
obowigzkowego udostepnienia nieruchomosci osobom trzecim. I tak, stosownie
do art. 128 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi* odszkodowanie przystuguje za szkody powstate wskutek zajecia nieruchomo-
$ci na podstawie decyzji wydanych w oparciu o przepisy art. 124-126 tej ustawy
(decyzje te zostaly juz wyzej omoéwione), przy czym odszkodowanie powinno od-
powiadac wartosci poniesionych szkod, a jezeli wskutek tych zdarzen zmniejszy
sie warto$¢ nieruchomosci, odszkodowanie powigksza sie o kwote odpowiadajaca
temu zmniejszeniu. Z tresci art. 132 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi mozna wywies$¢ ogdlng regule, iz obowigzek zaptaty odszkodowania obciaza
te podmioty, na rzecz ktérych zostaly wydane decyzje okres§lone w art. 124-126
tej ustawy, a zatem te podmioty, ktore na podstawie powotanych decyzji nabywaja
prawa do cudzej nieruchomosci (z zasady beda to uprawnienia do podejmowania
okreslonych dzialan na cudzej nieruchomosci).

34 Zob. S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Zakamycze 2003,
s.170-172.

35 M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada stusznego odszkodowania i jej realizacja w ustawodaw-
stwie zwyktym, [w:] E. Knosala, A. Matan, G. taszczyca (red.), Prawo administracyjne w okre-
sie transformacji ustrojowej, Zakamycze 1999, s. 435.

36 T.jedn.Dz.U. 2016, poz. 2147 ze zm.
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Réwniez na zasadach okreslonych w przepisach o gospodarce nieruchomoscia-
mi przystuguje odszkodowanie wiascicielom lub uzytkownikom gruntéw, ktérzy
poniesli szkody w wyniku: wstepu na grunty przylegle do pasa drogowego, urzadza-
nia czasowego przejazdu przez grunty przylegte do pasa drogowego w razie przerwy
w komunikacji na drodze oraz ustawiania na gruntach przyleglych do pasa drogo-
wego zaston przeciws$nieznych, do czego uprawniony jest zarzadca drogi publicznej
(art. 21 ust. 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych*). Za odszko-
dowaniem nastepuje tez wydzielenie na gruncie obszaru niezbednego do ochro-
ny znaku geodezyjnego oraz budowli triangulacyjnej (art. 15 ust. 2 ustawy z dnia
17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne®®). Ustawa z dnia 12 pazdzierni-
ka 1990 r. o ochronie granicy panstwowe;j* przewiduje, ze wlascicielowi nierucho-
mosci za szkody wyrzadzone wykonywaniem czynnosci zwigzanych z oznakowa-
niem i ochrong granicy panstwowej oraz budowa urzadzen stuzacych tej ochronie
przystuguje odszkodowanie wedlug zasad prawa cywilnego (art. 10 ust. 3).

Roszczenia odszkodowawcze wynika¢ tez moga z ustawy z dnia 18 lipca 2001 r.
— Prawo wodne®. Artykul 28 ust. 3 tej ustawy przewiduje, ze wlascicielowi nierucho-
mosci, przyleglej do powierzchniowych wod publicznych, ktéry obowigzany jest
umozliwi¢ dostep do wody na potrzeby wykonywania robdt zwigzanych z utrzy-
mywaniem wod oraz dla ustawiania znakéw zeglugowych lub hydrologiczno-me-
teorologicznych urzadzen pomiarowych, przystuguje odszkodowanie odpowiednio
od wlasciciela wody lub wtasciciela hydrologiczno-meteorologicznych urzadzen
pomiarowych, a wlascicielowi nieruchomosci przyleglej do wdd objetych po-
wszechnym korzystaniem, ktdry jest obowigzany zapewni¢ dostep do wody w spo-
s6b umozliwiajacy to korzystanie — z budzetu gminy, na warunkach okreslonych
w ustawie. Bezposrednia podstawa do wydania decyzji w przedmiocie odszkodo-
wania jest art. 186 ust. 3 prawa wodnego, zgodnie z ktérym na zadanie poszkodowa-
nego wilasciwy marszatek wojewodztwa ustala wysoko$¢ odszkodowania w drodze
decyzji, przy czym decyzja ta jest niezaskarzalna. Jednostka niezadowolona z przy-
znanego w tej decyzji odszkodowania moze dochodzi¢ swoich praw na drodze sa-
dowej (przed sadem powszechnym), co przewiduje art. 186 ust. 4 tej ustawy.

Na gruncie prawa wodnego podstawa roszczenia odszkodowawczego moze
by¢ takze art. 187 ust. 1 tej ustawy. Zgodnie z tym przepisem, jezeli w zwigzku
z wejsciem w zycie aktu prawa miejscowego, wydanego na podstawie ustawy,
korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczo-
ne, wlasciciel moze zagda¢ odszkodowania za poniesiong szkode albo wykupu nie-
ruchomosdci lub jej czesci. Do wyplacenia odszkodowania albo wykupu nierucho-

37 T.jedn.Dz.U.2016, poz. 1440 ze zm.
38 T.jedn.Dz.U.2016, poz. 1629 ze zm.
39 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 660.

40 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1121.
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mosci obowigzany jest organ, ktory wydat akt prawa miejscowego, a w przypadku
ustanowienia strefy ochronnej — wlasciciel ujecia wody (art. 187 ust. 2).

Podstawa roszczen odszkodowawczych ze strony wlasciciela nieruchomosci
moze by¢ tez administracyjnoprawne ograniczenie przystugujacego mu prawa wia-
snosci poprzez ustanowienie obszaru specjalnego. Takimi obszarami specjalnymi sg
m.in. formy ochrony przyrody przewidziane w ustawie o ochronie przyrody. Pod-
stawe roszczenia odszkodowawczego stanowi w tym wypadku art. 131 ust. 1 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska*'. Zgodnie z tym przepisem
na zadanie poszkodowanego wlasciwy starosta ustala, w drodze decyzji, wysokos¢
odszkodowania; decyzja jest niezaskarzalna. Strona niezadowolona z przyznanego
odszkodowania moze w terminie 30 dni od dnia doreczenia jej tej decyzji wnie$¢
powddztwo do sadu powszechnego; droga sadowa przystuguje takze w razie niewy-
dania decyzji przez wlasciwy organ w terminie 3 miesiecy od dnia zgloszenia zada-
nia przez poszkodowanego (art. 131 ust. 2 prawa ochrony srodowiska). Réwniez na
podstawie przepiséw prawa ochrony srodowiska mozna dochodzi¢ odszkodowania
w razie ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowania. Przepis art. 129 ust. 1
tej ustawy stanowi, Ze jezeli w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nie-
ruchomosci korzystanie z niej lub z jej cz¢sci w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone,
wlasciciel nieruchomosdci moze zada¢ wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.
Ewentualnie na podstawie ust. 2 tego przepisu w zwiazku z ograniczeniem sposobu
korzystania z nieruchomosci jej wlasciciel moze Zada¢ odszkodowania za poniesio-
ng szkode; szkoda obejmuje rdwniez zmniejszenie warto$ci nieruchomosci.

Artykul 136 ust. 1 prawa ochrony $rodowiska stanowi, ze w razie ogranicze-
nia sposobu korzystania ze srodowiska w wyniku ustanowienia obszaru ograni-
czonego uzytkowania, wlasciwymi w sprawach spornych dotyczacych wysokosci
odszkodowania lub wykupu nieruchomosci s sady powszechne. Obowigzany do
wyplaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci jest ten, kogo dziatalnos¢
spowodowala wprowadzenie ograniczen w zwigzku z ustanowieniem obszaru
ograniczonego uzytkowania (art. 136 ust. 2), przy czym w razie okreélenia na ob-
szarze ograniczonego uzytkowania wymagan technicznych dotyczacych budyn-
kow, szkoda, o ktorej mowa w art. 129 ust. 2, s takze koszty poniesione w celu
wypelnienia tych wymagan przez istniejace budynki, nawet w przypadku braku
obowigzku podjecia dziatan w tym zakresie (art. 136 ust. 3).

Podstawe dla roszczenia odszkodowawczego w razie ograniczenia prawa wila-
snosci nieruchomos$ci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
stanowi art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym®*. Przepis ten przewiduje, ze jezeli, w zwigzku z uchwa-
leniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiana,

41 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 519 ze zm.
42 T.jedn.Dz.U.2017, poz. 1073.
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korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczo-
ne, wlasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zada¢ od gminy
odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode albo wykupienia nieruchomo-
$ci lub jej czesci. Realizacja tych roszczen moze nastapi¢ rowniez w drodze zaofe-
rowania przez gming¢ wiascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu nierucho-
mosci zamiennej; z dniem zawarcia umowy zamiany, roszczenia wygasaja (art. 36
ust. 2). Jezeli, w zwiazku z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo jego zmiang, warto$¢ nieruchomosdci ulegla obnizeniu, a wta-
sciciel albo uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomos¢ i nie skorzystat z prawa
do odszkodowania, wykupu ani z nieruchomosci zamiennej, moze zada¢ od gmi-
ny odszkodowania réwnego obnizeniu wartosci nieruchomosci (art. 36 ust. 3).
Odszkodowanie, cho¢ w ograniczonym zakresie, przewiduja przepisy dekre-
tu z dnia 23 kwietnia 1953 r. o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywioto-
wych®. Artykul 6 tego dekretu stanowi, ze poszkodowanemu przystuguje prawo
do odszkodowania za zniszczenie, uszkodzenie, zuzycie lub utrate mienia w cza-
sie i w zwigzku z udziatem w akcji, o ile nastgpity one bez jego winy.
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytutu administracyjnoprawnych ogra-
niczen prawa wlasnoéci nieruchomosci zwigzanych z wprowadzeniem stanéw
nadzwyczajnych jest regulowana w ustawie z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréw-
nywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwy-
czajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela*. Szersze oméwienie rozwigzan
przyjetych w tej ustawie wykraczaloby poza ramy niniejszej dysertacji.

4.6. Skarga do Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka

Na mocy art. 19 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
w celu zapewnienia przestrzegania zobowigzan wynikajacych z tej konwencji i jej
protokoléw utworzono Europejski Trybunal Praw Czlowieka, jako organ miedzyna-
rodowy dziatajacy w sposdb staly. Artykut 34 przewiduje, ze Trybunal moze przyj-
mowa¢ skargi kazdej osoby, organizacji pozarzadowej lub grupy jednostek, ktora
uwaza, ze stala si¢ ofiara naruszenia przez jedna ze stron konwencji praw zawartych
w konwencji lub jej protokotach; panstwa - strony konwencji zobowigzaly si¢ nadto
sie nie przeszkadza¢ w zaden sposdb skutecznemu wykonywaniu tego prawa.

43 Dz.U.,nr23, poz. 93 ze zm.
44 Dz.U.,nr 233, poz. 1955 ze zm.
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Wymogi dopuszczalnosci skargi okresla art. 35 konwencji. Skarga moze by¢
wniesiona dopiero po wyczerpaniu wszystkich $srodkéw odwotawczych, prze-
widzianych prawem wewnetrznym, zgodnie z powszechnie uznanymi zasadami
prawa miedzynarodowego, i jesli sprawa zostala wniesiona w ciagu szesciu mie-
siecy od daty podjecia ostatecznej decyzji (art. 35 ust. 1). Trybunal nie rozpatruje
zadnej skargi, ktora jest anonimowa lub jest co do istoty identyczna ze sprawg juz
rozpatrzong przez Trybunal lub ze sprawa, ktora zostala poddana innej miedzy-
narodowej procedurze dochodzenia lub rozstrzygniecia, i jesli skarga nie zawiera
nowych, istotnych informacji (art. 35 ust. 2). Trybunal uznaje za niedopuszczalna
kazdg skarge indywidualng, jesli uwaza, ze skarga nie daje sie pogodzi¢ z posta-
nowieniami konwencji lub jej protokolow, jest w sposob oczywisty nieuzasad-
niona lub stanowi naduzycie prawa do skargi lub skarzacy nie doznat znaczace-
go uszczerbku, chyba ze poszanowanie praw cztowieka w rozumieniu konwencji
i jej protokotéw wymaga rozpatrzenia przedmiotu skargi oraz pod warunkiem,
ze zadna sprawa, ktdra nie zostala nalezycie rozpatrzona przez sad krajowy, nie
moze by¢ odrzucona na tej podstawie (art. 35 ust. 3). Trybunal rozpatruje sprawe
z udziatem przedstawicieli stron i, jesli zachodzi potrzeba, podejmuje dochodze-
nie, a zainteresowane panstwa — strony sa obowiazane udziela¢ dla jego skutecz-
nego przeprowadzenia wszelkich niezbednych ulatwien (art. 38). Istota ochrony,
jaka daje jednostce skarga do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka jest moz-
no$¢ uzyskania zados¢uczynienia w razie stwierdzenia przez Trybunal naruszenia
praw i wolnosci gwarantowanych w konwencji badz w protokolach. Kwestie te
reguluje art. 41 konwencji. Zgodnie z nim, jesli Trybunal stwierdzi, ze nastgpito
naruszenie konwencji lub jej protokoldw, oraz jesli prawo wewnetrzne zaintere-
sowanego panstwa — strony pozwala tylko na czg¢$ciowe usunigcie konsekwencji
tego naruszenia, Trybunat orzeka, gdy zachodzi potrzeba, stuszne zados¢uczynie-
nie pokrzywdzonej stronie.

Skarga do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka umozliwia jednostce od-
wolanie si¢ do organu miedzynarodowego dla ochrony jej praw - w tym prawa
wlasnosci - i uzyskanie zados¢uczynienia w razie stwierdzenia ich naruszenia.
Istnieja jednak dwie kwestie, ktore wymagaja tu podkreslenia. Po pierwsze, bio-
rac pod uwage sposob uksztaltowania prawa do poszanowania mienia w art. 1
Protokotu Pierwszego, standard ochrony prawa wlasnosci w systemie Europej-
skiej Konwencji Praw Czlowieka jest stabszy niz w prawie polskim. Po wtore,
obok samego brzemienia przepisu art. 1 Protokolu Pierwszego dla praktycznej
ochrony prawa wlasnosci przed Europejskim Trybunalem Praw Czlowieka istot-
ne znaczenie ma takze przyjmowana w orzecznictwie tego Trybunatu koncepcja
marginesu oceny (margin of appreciation). Polega ona tym, ze Trybunal uznaje
w swoim orzecznictwie, iZ panstwom — stronom konwencji przystuguje pewien
obszar swobody w ksztaltowaniu i ograniczaniu praw jednostki zawartych w kon-
wencji. Koncepcja marginesu oceny wynika z afirmacji réznic (np. kulturowych)
pomiedzy poszczegdlnymi panstwami, a takze z faktu, iz wladze krajowe maja
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legitymacj¢ demokratyczng, wiec s3 w ten sposdb upowaznione do oceny lokal-
nych uwarunkowan. Zakres marginesu oceny zalezy od rodzaju prawa jednostki,
ktdre jest ograniczane, a takze od tego, jaki jest cel tych ograniczen. W odniesie-
niu do prawa do poszanowania mienia uznaje si¢, ze swoboda panstwa w ksztal-
towaniu tego prawa jest stosunkowo znaczna. Zwlaszcza szeroki zakres marginesu
oceny przyjmuje Trybunal w kwestiach dotyczacych planowania przestrzennego
i mieszkalnictwa®.

45 M. Krzyzanowska-Mierzewska, Skarga do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, [w:]
M. Romariska (red.), Pozainstancyjne srodki ochrony prawnej. Komentarz, Warszawa 2013,
S.273-275.






Zakonczenie

Rozwazania zawarte w niniejszej pracy pozwalaja na ustalenie definicji admini-
stracyjnoprawnych ograniczen prawa wilasnosci nieruchomosci. Sa to obowiazki
wlasciciela nieruchomosci, ustanowione normami prawa administracyjnego ma-
terialnego, nalezacymi do jednej ze wskazanych w dysertacji kategorii. Sa to wigc,
po pierwsze, te normy prawne, ktorych adresatem (niekoniecznie wylacznym) jest
wlasciciel nieruchomodci, a ktére wyznaczaja powinne zachowanie wiasciciela
poprzez nalozenie na niego obowigzkéw uszczuplajacych jego swobode dowolne-
go postepowania z tg nieruchomoscia. Po drugie, za ustanawiajace administracyj-
noprawne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci nalezy tez uznac te kom-
pleksy norm prawnych, ktérych zakres przedmiotowy dotyczy przede wszystkim
podejmowania dziatan mieszczacych si¢ w wykonywaniu prawa wtasnosci danej
rzeczy, a ktdre to kompleksy norm ograniczaja swobode korzystania z rzeczy czy
tez rozporzadzania nig (poprzez ustanowienie zakazéw czy nakazéw). Chodzi tu
wiec o takie przypadki prawnej reglamentacji praw i wolnosci jednostki, w kto-
rych to przede wszystkim prawo wtasnosci, a nie inne prawo czy wolnos¢ jednost-
ki, jest poddane ograniczeniom. W odniesieniu do obu grup za administracyjno-
prawne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci nalezy uzna¢ jednak tylko
te obowigzki, ktére mozna - z uwagi na kryterium interesu - zaliczy¢ do prawa
administracyjnego. Administracyjnoprawnymi ograniczeniami prawa wiasnosci
nieruchomosci bedg wigc te tylko ograniczenia, ktére zostaty ustanowione w inte-
resie publicznym. W stosunku do prawa wlasnosci nieruchomosci ograniczenia te
maja niejako charakter zewnetrzny, nie stanowig one elementu tresci tego prawa.
Mozna wiec powiedzie¢, ze majg taki charakter jak ograniczenia praw o charak-
terze wolno$ciowym.

Niniejsza dysertacja pozwolila réwniez - jak sie wydaje - na uchwycenie
czynnikoéw wplywajacych na ksztalt administracyjnoprawnych ograniczen pra-
wa wlasnosci nieruchomodci i ich zasadniczy podzial na czynniki o charakterze
prawnym, pozaprawnym i mieszanym. Gléwng role nalezy tu przypisa¢ trzem
czynnikom: interesowi publicznemu, zasadzie ochrony prawa wilasnosci i zasa-
dzie proporcjonalnosci. Interes publiczny jest czynnikiem o charakterze miesza-
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nym, poniewaz mozna odnalez¢ podstawy prawne dla przyjecia okreslonego spo-
sobu rozumienia tego pojecia, ale prawo go catkowicie nie determinuje. Mozna
powiedzie¢, ze jest to czynnik pozytywny, tworczy, podstawa i impuls do wpro-
wadzania administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci.
Zasada ochrony prawa wtasnosci, znajdujaca swoj wyraz zaréwno w Konstytucji
RP, jak i w systemie Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci, wespol z (rowniez majacg charakter konstytucyjny) zasada
proporcjonalnosci stanowig czynniki negatywne, hamujace wprowadzanie ogra-
niczen prawa wlasnosci nieruchomosci. Podstawowe znaczenie dla ochrony pra-
wa wlasnosci ma jednak Konstytucja RP, poniewaz poziom ochrony tego prawa
jest w konstytucji wyzszy niz w systemie konwencji europejskiej (w aspekcie ma-
terialnym). Istotna dla ksztaltowania administracyjnoprawnych ograniczen pra-
wa wlasnosci nieruchomosci jest specyfika konstytucyjnej ochrony tego prawa.
Konstytucyjna podstawg dla ograniczania prawa wlasnosci nieruchomosci moze
by¢ bowiem nie tylko art. 31 ust. 3 Konstytucji (znajdujacy zastosowanie w odnie-
sieniu do ograniczania wszystkich konstytucyjnych praw i wolnosci), ale rowniez
art. 21 ust. 2, dotyczacy dopuszczalnosci wywlaszczenia. Jak staratem si¢ wykazaé
w niniejszej pracy, nawet daleko idace administracyjnoprawne ograniczenia pra-
wa wlasnosci nieruchomosci, wykraczajace poza ramy zakres$lone w art. 31 ust. 3,
moga by¢ konstytucyjnie dopuszczalne, o ile spetniajag wymogi dopuszczalnosci
wywlaszczenia okreslone w art. 21 ust. 2 Konstytucji, tj. gdy sa dokonane na cele
publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

Przeanalizowane w rozdziale trzecim niniejszej pracy administracyjnoprawne
ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci maja stosunkowo szeroki zakres.
Mozna je odnalez¢ w réznych galeziach materialnego prawa administracyjnego,
sg rozsiane w wielu aktach prawnych, w tym réwniez takich, ktére dotycza nie-
ruchomosci tylko incydentalnie. Nie mozna tu méwic o istnieniu jakiegokolwiek
spoistego systemu. Wydaje si¢ raczej, ze ustawodawca ustanawial poszczegoélne
ograniczenia w oderwaniu od innych, juz istniejacych.

Z punktu widzenia formy prawnej nalezy powiedzie¢, ze mozna podzieli¢ ad-
ministracyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnoéci nieruchomosci na nastepuja-
ce grupy: wynikajace bezposrednio z ustawy; wynikajace z wydanych na podsta-
wie ustawy aktow normatywnych rangi podustawowej (przede wszystkim z aktow
prawa miejscowego) majacych w stosunku do ustawy charakter wykonawczy oraz
na ograniczenia majace forme aktu administracyjnego. Nadto ograniczenia wpro-
wadzane w stanie kleski zywiotowej moga przybra¢ forme badz aktu normatyw-
nego, badz aktu administracyjnego. Ograniczenia w formie aktu administracyj-
nego mozna podzieli¢ na cztery kategorie: ograniczenia polegajace na wymogu
uzyskania pozwolenia administracyjnego; ograniczenia majace forme indywidu-
alnego zakazu lub nakazu; ograniczenia sprowadzajace si¢ do obcigzenia nieru-
chomosci prawami na rzecz 0sdb trzecich oraz ograniczenie prawa wlasnosci po-
przez wydanie aktu administracyjnego prowadzacego do objecia nieruchomosci
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(lub jej czgsci) szczegdlnym rezimem prawnym. Obok tego podzialu mozna tez
wyrdzni¢ ograniczenia wprowadzane w formie aktu administracyjnego osobiste-
go (badz osobowo-rzeczowego) oraz aktu administracyjnego rzeczowego. Ogra-
niczenia majace forme aktu rzeczowego sa dalej idace, albowiem dotycza one kaz-
doczesnego wlasciciela rzeczy. Grupa tych ograniczen jest przy tym dos¢ liczna.
Wiszystkie akty administracyjne, ktore obciazaja nieruchomo$¢ prawami na rzecz
0sob trzecich tudziez prowadza do objecia nieruchomosci (lub jej czgsci) szcze-
goélnym rezimem prawnym, majg charakter aktow rzeczowych. Réwniez wérod
nakazéw i zakazow wystepuja akty o charakterze rzeczowym. Jedynie w grupie
pozwolen administracyjnych mamy do czynienia prawie wylacznie z aktami oso-
bistymi badz osobowo-rzeczowymi.

Na koniec wypada jeszcze zauwazy¢, ze $rodki ochrony prawnej dostepne dla
jednostki w razie administracyjnoprawnego ograniczenia przyslugujacego jej
prawa wlasnosci nieruchomosci zasadniczo nie odbiegaja od tych, ktére sg do-
stepne w sytuacji administracyjnoprawnej ingerencji w inne prawa jednostki,
z wyjatkiem szczegdlnych roszczen odszkodowawczych przewidzianych w kilku
wypadkach w przepisach przewidujacych okreslone ograniczenia.
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