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Charakter prawny ograniczen
sposobu korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z ochrong zasob6w Srodowiska
— refleksje na temat art. 129
Prawa ochrony Srodowiska

Wprowadzenie

Zgodnie z regula wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP! ogranicze-
nia praw 1 wolnosci sq dopuszczalne, je$li zostana dokonane w ustawie
(warunek formalny) oraz jeéli jest to konieczne w demokratycznym pan-
stwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochro-
ny $rodowiska, zdrowia 1 moralno$ci publicznej, albo wolnoSci 1 praw in-
nych oséb (warunek materialny). Ograniczenia te musza byé zatem
konieczne, przydatne i proporcjonalne sensu stricto. Prima facie o takim
ograniczeniu stanowi art. 129 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska (dalej: p.o.5.)2. Jednakze przepis ten zaklada,
ze intensywnos$¢ natozonych ograniczen moze by¢ tak duza, iz kontynuo-
wanie dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci stanie sie
niemozliwe. Uwzgledniajac taka dolegliwo$é, ustawodawca stwierdzil, ze
w takiej sytuacji wlasciciel nieruchomosci moze zadaé w szczegdlnosci
wykupienia nieruchomoéci lub jej czeSci. Tymezasem zgodnie art. 31 ust. 3

* Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydziat Prawa i Administracji, e-mail: wo-
mir@amu.edu.pl.

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.

2 Tj. Dz.U. z 2017 r., poz. 519 z pdzn. zm.
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zdanie 2 Konstytucji RP ograniczenia praw i wolnoéci nie mogg naruszaé
ich 1stoty. Zasada ta zostaje odrebnie powtérzona w stosunku do prawa
wlasnoSci (art. 64 ust. 3). Niezbedne jest zatem zbadanie glebokos$ci inge-
rencji, jaka musi znosi¢ wlasciciel czy uzytkownik wieczysty w zwigzku
z ochrong érodowiska. Moze sie bowiem okazaé, ze w tym przypadku nie
bedziemy mieli do czynienia z publicznoprawnym ograniczeniem prawa
wlasnosci?, ale z taka ingerencja, ktéra uniemozliwi wykonywanie upraw-
nien wiascicielskich. A przeciez naruszenie istoty tego prawa nie jest
jego konstytucyjnie dozwolonym ksztaltowaniem (art. 64 ust. 3), ale
wywlaszczeniem (art. 21 ust. 2). W opracowaniu bedzie prezentowana
teza, podniesiona niedawno takze we wniosku Rzecznika Praw Obywatel-
skich (RPO) z dnia 24 lutego 2017 r., ze ograniczenia prawa wlasnoéci
nie moga prowadzi¢ do naruszenia istoty tego prawa, ktére powodo-
waloby, ze traci ono ,uzyteczno$¢” dla jego wilascicielat.

Publicznoprawne ograniczenia prawa wlasnosci
w Prawie ochrony Srodowiska jako ksztaltowanie
sposobu wykonywania prawa wlasnosci

W doktrynie prawa administracyjnego od dluzszego czasu zauwaza
sie, ze przepisy materialnego prawa administracyjnego moga istotnie
wplywaé na zakres wykonywania uprawnien w stosunku do nieruchomo-
$ci przez wlasciciela czy uzytkownika wieczystego®. Do takich ograniczen
z pewnoscig dochodzi w przypadku ochrony zasobéw Srodowiska, czego
normatywnym wyrazem jest art. 129 p.o.$. Stanowi on w ust. 1, ze jezeli
w zwiazku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci korzy-
stanie z niej lub z jej czeSci w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotych-
czasowym przeznaczeniem stalo sie niemozliwe lub istotnie ograniczone,
to wlasciciel, uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zadaé¢ wykupie-
nia nieruchomosci lub jej cze$ci badz zadaé odszkodowania za poniesiong
szkode (szkoda obejmuje réwniez zmniejszenie wartosci nieruchomosci).

Ograniczenia, o jakich mowa w art. 129 ust. 1 p.o.S., powstaja wskutek
uchwalenia aktu prawa miejscowego lub wydania rozporzadzenia, przy

3 Zob. T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i jej zwrot, Warszawa 2010, s. 132 i n.

4 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 24 lutego 2017 r., nr sprawy: IV.7002.55.
2014. ZA, sygn. K 2/17, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=
K%202/17 (23.11.2017); zob. takze R. Krupa-Dabrowska, Swoboda dla wilkéw musi parnstwo kosz-
towad, ,,Rzeczpospolita” 2017 z 3 lipca; https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rzecznik-zlozyl-wniosek
-do-trybunalu-konstytucyjnego-w-sprawie-terminu-ubiegania-sie-o-rekompensate (23.11.2017).

5 M. Zimmermann, Polskie prawo wywtaszczeniowe, Lwow 1939, s. 12; T. Wos, op. cit.,
s. 132-152.
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czym w tym ostatnim przypadku ustawodawca nie zastrzega wprost, czy
chodzi o akty o wykonawcze do ustaw w rozumieniu art. 92 Konstytucji
RP, czy tez o akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy
administracji rzadowej. Jednakze chociazby na podstawie przepiséw usta-
wy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (dalej: u.o.p.) watpli-
wosci te zostajg rozwiane, gdyz ustanawianie form ochrony przyrody na-
stepuje m.in. na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow lub ministra
wlasciwego do spraw érodowiska®. Przykladowo wskazaé¢ tu mozna roz-
porzadzenie w sprawie okre§lenia 1 zmiany granic parku narodowego,
obszaru specjalnej ochrony ptakow lub specjalnego obszaru ochrony sied-
lisk, planu ochrony dla obszaru Natura 2000 lub jego czeéci 1 inne. Nato-
miast w drodze aktéw prawa miejscowego nastepuje np. uznanie za rezer-
wat przyrody okreslonych obszaréw, ustanowienie planu jego ochrony
czy planu ochrony dla parku krajobrazowego, a takze ochrony gatunko-
wej roslin, zwierzat lub grzybdéw. Z kolei na gruncie u.o.$. przykladem ta-
kiego aktu moze by¢ ustanowienie obszaru ograniczonego uzytkowania
(O0U), ktorego utworzenie, w $wietle najnowszego orzecznictwa, zawsze
prowadzi do istotnego 1 rzeczywistego uszczuplenia zakresu korzystania
z nieruchomoéci przez konieczno$¢ znoszenia przekroczen standardow
s§rodowiska w zakresie hatasu’. Nadto zauwaza sie takze, ze ustanowie-
nie OOU powoduje obnizenie wartosci nieruchomosci wynikajace z tego,
ze wskutek wejscia w zycie tego aktu dochodzi do ,zawezenia granic
wlasnosci (art. 140 k.c. w zw. z art. 144 k.c.) 1 tym samym $cieSnienia
wylacznego wladztwa wlasciciela wzgledem nieruchomosci potozonej na
obszarze ograniczonego uzytkowania, ktory bedzie musial znosi¢ dopusz-
czalne na tym obszarze immisje, w tym — halasu”™. W orzecznictwie
uksztaltowal sie poglad, ze skutek taki nie powstaje, gdy kolejny akt
prawny utrzymuje zakres ograniczen na dotychczasowym poziomie (jak
poprzednio obowigzujacy)®. Podnosi sie rowniez, ze ograniczenia poprzez
ustanowienie OOU moga byé normalnym nastepstwem wejScia w zycie
tego aktu, powodujac ograniczenia w korzystaniu z nieruchomoscil®. Po-
lega¢ one moga na wprowadzeniu nowych lub zwiekszeniu dotychczaso-

6 Tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 2134 z pdzn. zm.

7 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 12 lipca 2017 r., I ACa 595/16, Lex
nr 2334386.

8 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 marca 2017 r., VI ACa 841/15, Lex
nr 2317776.

9 Poglad ten byl wielokrotnie wyrazany, zob. np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie
z dnia 6 kwietnia 2017 r., VI ACa 85/15, Lex nr 2352739.

10 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 6 kwietnia 2017 r., VI ACa 85/15, Lex
nr 2352739.
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wych ograniczen czy tez przediuzeniu ograniczen, ktére zostaly wprowa-
dzone na okreélony czas!l.

Wiele sporéw dotyczy ograniczen spowodowanych funkcjonowaniem
lotniska. W wyroku Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 20 stycz-
nia 2017 r. stwierdzono, ze przy badaniu zasadno$ci roszczenia przewi-
dzianego w art. 129 ust. 11 2 p.o.S. sad jest obowiazany dokona¢ cato$cio-
wej analizy rozmiaru ingerencji lotniska w prawo wlasnosci sasiednich
nieruchomoéci. Ingerencja ta ,wyraza sie w ograniczeniu korzystania
z nieruchomoéci w sposob niezaklécony, wolny od immisji przy czym ani
obowigzujace normy prawne, ani wzgledy stusznosci nie pozwalaja na
wniosek, ze ograniczenie lotow w porze nocnej moze zniwelowaé rowno-
legle 1 systematyczne zwiekszanie operacji w ciagu dnia”!2, Nadto sad
stwierdzil, ze ustanowienie OOU wokoét lotniska ,,stygmatyzuje” nieru-
chomosci objete tym obszarem jako trwale dotkniete niedogodno$ciami
zwigzanymi z sasiedztwem lotniska. Nie ma zatem decydujacego znacze-
nia fakt, kiedy i czy operator lotniska korzysta z przyznanych mu praw.
Uwzgledniajac przy tym, ze inwestycje w nieruchomosci mieszkaniowe
sq z reguly dlugoterminowe i1 przemys$lane, to w oparciu o do$wiadczenie
zyciowe mozna stwierdzié, 1z otwarcie legalnej drogi do zwiekszenia licz-
by operacji lotniczych spowoduje spadek warto$ci nieruchomosci (odstra-
szy nabywcow).

Zrédlem ograniczen moga by¢ rowniez postanowienia ustawy Prawo
wodne (obszary ochronne zbiornikéw woéd srédladowych, okreslenie za-
sad korzystania z wéd regionu wodnego, czy wod zlewni)ls.

Powyzsze ograniczenia T. Wo$ zalicza do niemieszczacych sie w kon-
strukeji wywlaszczenia nieruchomosci sensu stricto!* 1 nazywa je innymi
publicznoprawnymi formami ograniczenia (ksztaltowania) wlasnoSci nie-
ruchomoscil®. Przy tym przez wywlaszczenie sensu stricto rozumie po-
zbawienie prawa wlasnosci nieruchomosci w drodze aktu administra-

1 Np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 3 listopada 2016 r., I ACa 483/16, Lex
nr 2233058; zob. takze wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 marca 2017, r. I CSK 440/15, Lex
nr 2305911.

12 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 20 stycznia 2017 r., I ACa 750/16, Lex
nr 2233045; tak samo wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 1 wrzesnia 2016 r., I ACa
241/16, Lex nr 2171190.

13 W sprawie szczegdlowe okreélenia zakresu stosowania art. 129 p.o.§ zob. K. Gruszecki,
Komentarz do art. 130 ustawy — Prawo ochrony srodowiska, [w:] idem, Prawo ochrony $rodowi-
ska. Komentarz, 2016, Lex nr 491538.

4 Wo4, op. cit., s. 132, 147.

15 Ibidem, s. 128.
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cyjnego za odszkodowaniem. A contrario mozna by wnosié, ze skutki
publicznoprawnej ingerencji, o jakiej mowa w art. 129 p.o.5., moga mie$-
ci¢ sie w konstrukeji wywlaszezenia sensu largo. Zaprezentowane rozroz-
nienie instytucji ekspropriacji, coraz czeséciej dostrzegane w orzecznic-
twiel6, nie jest jednak obecnie bezsporne, przy czym brak jednolitoSci
takze w kwestil zakresu ochrony w przypadku obu rodzajéw ograni-
czenl’. W szczegdlnoséci przedmiotem sporu jest odréznienie instytucji
wywlaszczenia od ograniczenia prawa wlasnosSci, co w istocie doprowa-
dza do jakze doniostych wnioskoéw. Mianowicie je$li uznaé ingerencje,
o jakich mowa w art. 129 p.o.$., za majace skutek wywlaszczeniowy, to
konstytucyjnym wzorcem ich kontroli bedzie art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP, a nie art. 64 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3. Zdaniem B. Rakoczego
szczegblnie spelnienie wymogu proporcjonalnosci sensu stricto moze byé
trudne w zakresie osiagniecia réwnowagi pomiedzy wprowadzonym
ograniczeniem a osiagnietym celem?s,

Podstawowag kwestia w tym zakresie jest przesadzenie, czy ustawowe
ograniczenia prawa wlasnos$ci, ktére objete sa kompensacja na podstawie
art. 129 p.o.§., ksztaltuja sposéb wykonywania tego prawa, a wiec wy-
znaczaja normalny zakres tre$ci tego prawa, zgodnie z rozumieniem
przyjetym przez art. 140 Kodeksu cywilnego. Gwoli jasnosci nalezy nad-
mieni¢, ze podobnie jak w doktrynie niemieckiej!?, takze 1 w polskim sy-
stemie prawnym mozna wyrdznié¢ trzy rodzaje publicznoprawnej inge-
rencji w prawo wilasnos$ci. Pierwsza, najdalej idaca, bedzie przyjmowala
posta¢ wywlaszcezenia. Druga, nie tak gleboka, bedzie, zgodnie z zasada
proporcjonalnosci, jego dozwolonym ograniczeniem, przy czym, podobnie
jak w pilerwszym przypadku, oba rodzaje ingerencji beda rodzily obo-
wigzek odszkodowawczy. Natomiast trzeci, ostatni rodzaj ograniczen nie
bedzie pociggal za soba roszczen odszkodowawczych.

Podsumowujac — obecnie jako wiekszoSciowy nalezy przyjaé poglad, ze
ingerencja w prawo wlasnoéci na postawie art. 129 p.o.é. traktowana jest
jako konstytucyjnie dopuszczalne ograniczanie (ksztaltowanie) prawa
wlasnosci.

16 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzeénia 2014 r., SK 7/13, Lex nr 1511351;
a takze skarga konstytucyjna Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 7 stycznia 2016 r.,
http://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/katalog/s/sk-3915/ (23.11.2017).

17 Zob. zdanie odrebne P. Tulei do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzeénia
2014 r. (SK 7/13).

18 B Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone srodowiska
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2006, s. 304.

19 Grundgesetz — Kommentar, Bd. 1, Hsg. 1. von Miinch, Miinchen 2000, s. 422.



190 Stawomir Pawlowski

Postrzeganie ograniczen sposobu korzystania
z nieruchomosci w zwiazku z ochrona Srodowiska
jako wywlaszczenia de facto

Na charakter prawny ograniczen sposobu korzystania z nieruchomosci
w zwiazku z ochrong zasobow érodowiska, ktorych kompensacje przewi-
duje art. 129 p.o.S., mozna patrzeé¢ takze z punktu widzenia instytucji
wywlaszczenia. Mianowicie z art. 64 ust. 3 w zw. z 31 ust. 3 Konstytucji
RP bezspornie wynika, ze konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenia pra-
wa wlasnoS$ci nie moga naruszac istoty tego prawa. Tym samym naru-
szenie tego zakazu powoduje, ze nie moze byé¢ juz mowy o ograniczaniu
prawa, ale dochodzi do wywlaszczenia prawa. Zastanowié¢ by sie nale-
zato, czy w zwiazku z ochrona Srodowiska pojedyncze ograniczenia badz
ich kumulacja nie moga wywolaé¢ takiego skutku, a zatem czy ogranicze-
nia te nie moga godzi¢ w uprawnienia witasciciela w taki sposéb, ze wy-
konywanie podstawowych uprawnien wtascicielskich, w szczegdlnosci
korzystanie z rzeczy 1 rozporzadzanie nia, jest niemozliwe. Na dopusz-
czalnoéé¢ wystapienia takiego skutku stosunkowo rzadko zwraca sie uwa-
ge w doktrynie20, Jednoczes$nie brak jednoznacznych stanowisk oceny sy-
tuacji, w ktorej dochodzi do istotnego naruszenia prawa wlasnoSci, przed
ktérym obrona sprowadza sie do zadania jej wykupu lub wyptacenia od-
szkodowania.

Zakres wprowadzanych ograniczen w zwigzku z ochrona Srodowiska
jest zréznicowany 1 zalezy od ustanowionych form jego ochrony. Nie-
watpliwie najdalej idace ingerencje w prawo wlasnosSci taczyé nalezy
z tzw. obszarowymi formami ochrony przyrody zwiazanymi z ustanowie-
niem parkéw narodowych czy rezerwatow. Z art. 15 ust. 1 u.o.p. wynika
m.in. zakaz budowy lub przebudowy obiektéw budowlanych 1 urzadzen
technicznych, uzytkowania, niszczenia, umy$lnego uszkadzania, zanie-
czyszczania 1 dokonywania zmian obiektéw przyrodniczych, obszaréw
oraz zasobow, tworow 1 sktadnikéw przyrody, czy prowadzenia dzialalno-
$c1 wytworczej, handlowej 1 rolniczej, z wyjatkiem miejsc wyznaczonych
w planie ochrony. W przypadku tych dwodch form ustawodawca wprost
przesadzil, ze sa one celami publicznymi w rozumieniu ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami (art. 7 u.o.p.). Oznacza to, ze grunty znajdujace
sie w granicach tych obszaréw moga zostaé wywlaszczone z zwiagzku
z utworzeniem lub powiekszeniem obszaru parku narodowego lub rezer-
watu przyrody (wywlaszczenie sensu stricto). Jednoczes$nie nie oznacza

20 7Zob. M. Pchatek, Komentarz do art. 129 P.o.§., [w:] M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki,
J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, 2014,
Legalis.
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to, ze publicznoprawna ingerencja, o jakiej mowa w art. 15 u.o.p., w sto-
sunku do gruntéw znajdujacych sie w ich granicach, niepolegajaca na ich
formalnym odjeciu, nie moze wywotaé¢ skutku w postaci naruszenia isto-
ty prawa wlasnosci. Przesadzaé¢ o tym bedzie gleboko$é tej ingerenci.
Uzasadnione jest bowiem twierdzenie, ze zakazy, o ktérych mowa powy-
zej, moga prowadzi¢ do faktycznego pozbawienia witascicieli uprawnien
w korzystaniu z nieruchomosci, co wptywa takze na zdolno§é do roz-
porzadzania nimi.

Podobnie gleboka ingerencje w mozliwo§¢ wykonywania uprawnien
wlascicielskich przewiduja obszary Natura 2000, nadto u.o.p. wprowa-
dza otwarty katalog dopuszczalnych ograniczen, stad potencjalnie ich za-
kres moze by¢ szeroki — determinuje go specyfika takiego obszaru. Nie
oznacza to, ze takze inne rodzaje form ochrony przyrody nie moga
znaczaco zmniejszy¢ uzyteczno$ci danej nieruchomosei. Ztozono$é sytua-
¢ji pogltebia fakt, ze nie w kazdym przypadku juz w momencie wydania
aktu prawnego wprowadzajacego jedna z form ochrony przyrody znany
jest zakres ograniczen w zagospodarowaniu nieruchomoséci. Ocena, czy
doszlo do istotnego ograniczenia w korzystaniu z nieruchomo$ci, nie
musi by¢ oczywista w momencie jego wydania czy wejScia w zycie. Tu po-
jawia sie ogblna zasada, ze ograniczenia te powinno sie badaé¢ w konkret-
nym przypadku (casu ad casum). Jak stusznie zauwazono w wyroku Try-
buntu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r.. ,co do zasady
Konstytucja nie wylacza mozliwo$ci natozenia publicznoprawnych ob-
ciazen wlasnos$ci ponad pozytki przynoszone przez jej przedmiot. Jednak-
ze dopuszczalno$é tego rodzaju obowigzkdéw (obcigzen) nie jest nieograni-
czona, nie moga bowlem w szczegdlno$ci naruszac istoty prawa wlasnosSci
ani stanowi¢ ukrytej (posredniej) formy wywlaszczenia. Nie moga takze
polegaé na przeniesieniu na wtasciciela obowiazkéw obciazajacych wita-
dze publiczne”?!.

7 punktu widzenia wolnoSciowego podejécia do triady uprawnien
wlasciciela nalezy dojé¢ do wniosku, ze dysponuje on takze swoboda wy-
boru sposobu, w jaki korzysta z nieruchomosci. Z jednej strony sposéb
ten determinuja jego potrzeby, z drugiej system prawny RP, przede
wszystkim ustawy, a takze, jak sie wydaje, zasady wspoélzycia spoleczne-
go. Zasadnicza kwestia jest przy tym jest przesadzenie, czy szkoda moze
powstaé wylacznie w zwigzku z faktycznym sposobem korzystania z nie-
ruchomosci, czy tez obejmuje takze potencjalne sposoby, z ktérych upra-
wniony mogltby skorzystaé. W tym wzgledzie punktem odniesienia bedzie
w modelowym ujeciu miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,

21 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07, ,Orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego. Seria A” 2007, nr 9, poz. 102.
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ktéry m.in. okresla przeznaczenie terenu oraz sposob zagospodarowania
1 warunki zabudowy. W doktrynie dominuje poglad, ze takze inne dopu-
szczalne (potencjalne) tzw. zgodne z dotychczasowym przeznaczeniem
sposoby wykonywania uprawnien wilascicielskich, okreslane w sposéb for-
malny poprzez odniesienie sie do odpowiednich aktéw planistycznych,
zastuguja na ochrone??. Na takie rozumienie wskazuje réwniez bezpo-
$rednio ustawodawca w art. 129 ust. 1 p.o.$. To implikuje pytanie, czy
takze ekspektatywy sa objete tym przepisem, w tym ekspektatywy in-
westycyjne. Wypada bowiem podkreslié¢, ze na warto§¢é nieruchomosci za-
sadniczo nie ma wplywu, w jaki sposob jest wykorzystywana. Koniecz-
no§¢ znoszenia natozonych ograniczen dotyczy kazdego wtasciciela, ktory
moze korzystaé z niej w sposéb odmienny niz poprzedni23. Z racji tego, ze
odmiennie niz w art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.)%¢ wyso-
koéé odszkodowania nie jest ograniczona wylacznie do rzeczywistej szko-
dy, ktore to ograniczenie moze budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjne;j,
to brak takiego zastrzezenia w art. 129 p.o.$. sktania do odpowiedzi po-
zytywnej. Ze wzgledu na daleko idace skutki odszkodowawcze (finanso-
we) w doktrynie podnosi sie wprowadzenie identycznego ograniczenia
jak w art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

O tym, ze w zwiazku ochrong zasobéw srodowiska moze dojéé¢ do naru-
szenia istoty prawa wlasnosci, Swiadczy takze podobienstwo art. 129
p.o.S. do rozwigzan przyjetych w prawie zagospodarowania przestrzeni.
Wydaje sie wrecz, ze jest niemalze dostownym powtdérzeniem art. 36 ust. 1
uw.p.z.p., w stosunku do ktérego byly formutowane juz tezy, ze jest
przykladem wywtaszczenia faktycznego2s. Polegaé ono ma na wprowa-
dzeniu takiego rezimu korzystania z nieruchomosci, ktére czyni ja dla
wlasciciela de facto bezwartoSciowa?6. Innym podobnym przepisem jest
art. 187 ust. 1 Prawa wodnego?’. O istnieniu wywlaszczenia faktycznego

22 Tak np. W. Skarzynska, [w:] Ustawa — Prawo ochrony $rodowiska, red. M. Bar, J. Jen-
droséka, Wroctaw 2001, s. 447.

23 Pak w wyroku Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 27 stycznia 2016 r., I ACa 30/15,
Lex nr 1994447.

24 7j. Dz.U. z 2017 1., poz. 1073 z pézn. zm.

25 M. Gdesz, Wywlaszczenie planistyczne, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 52; T. Bakow-
ski, Komentarz do art. 36 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] idem,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, 2004, Lex nr 74122;
T. Kasinski, Plany zagospodarowania przestrzennego: szczegdlny tryb nieodptatnego wywtasz-
czania nieruchomosci?, ,Monitor Prawniczy” 1997, nr 3, s. 95.

26 M. Gdesz, op. cit., s. b2.

2T Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, t.J. Dz.U. z 2017 r., poz. 1121 z pézn. zm.;
natomiast w nieco odmienny sposob kwestie sa normowane w nowym Prawie wodnym
(art. 468-472 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne, Dz.U. z 2017 r., poz. 1566.
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od poczatku lat 80. XX w. wypowiada sie takze Europejski Trybunal
Praw Czlowieka?8. Podnosi on m.in., ze dla zachowania wlasciwej réwno-
wagl niezbedna jest §wiadomo$é wprowadzonych ograniczen i mozno$é
przewidywania ich przysztych skutkéw?29,

Publicznoprawna ingerencja w prawo wlasnosci
a stuzebnosci administracyjne

Ograniczenia w korzystaniu z nieruchomos$ci w zwiazku z ochrong za-
sobow przyrody moga by¢ postrzegane jeszcze w inny sposob. Mianowicie
w doktrynie francuskiej zostalo wypracowane stanowisko, ze wskazane
wyzej ograniczenia mozna by zaliczy¢ do tzw. stuzebno$ci administracyj-
nych30. Przykladem takim moze byé¢ stuzebno$é przesylusl, instytucja
obecna takze w polskim porzadku prawnym. Normatywnym wyrazem
powyzszego rozumienia jest art. L 323-6 ust. 1 francuskiego Kodeksu
energetycznego stanowiacy, ze ustanowienie stuzebnosci przesytu nie do-
prowadza do ekspropriacjis2.

Réwniez w polskiej doktrynie, przede wszystkim ze strony przedstawi-
cieli prawa cywilnego, wyrazane byly i nadal sa stanowiska po czeSci apro-
bujace powyzsza kwalifikacje. Mianowicie publicznoprawne ograniczenia
prawa wlasnoéci niektérzy przypisuja do prawa rzeczowego, posrod regu-
lacji ograniczajacych swobode w korzystaniu z wlasnos$ci nieruchomosci.
Ze wzgledu na ich specyficzny charakter traktuje sie je jako ograniczone
prawa rzeczowe 1 uznaje za szczeg6lny rodzaj stuzebnoéci ustanawianych
na rzecz okre§lonych podmiotéw w drodze decyzji administracyjnej3s.

28 Zob. S. Jarosz-Zukowska, Wywlaszczenia faktyczne w orzecznictwie Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka, [w:] Wspdlczesne koncepcje ochrony wolnosci i praw podstawowych,
red. A. Bator, M. Jabtonski, M. Maciejewski, K. Wéjtowicz, Wroctaw 2013, s. 83-101.

29 Decyzja Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 23 czerwca 2009 r. w sprawie
Liacz przeciwko Polsce, skarga nr 22665/02, Lex nr 1826991.

30 Zob. Decyzja Rady Konstytucyjnej nr 2011-182 QPC 2011-182 QPC z dnia 14 pazdziernika
2011 r. fr. Dz.U. z dnia 15 pazdziernika 2011 r., s. 17465, tekst nr 77; a takze: M.-L. Dussart,
Les servitudes administratives en ,question” In ,Jurisprudence du Conseil constitutionnel”,
»Revue francaise de droit constitutionnel” 2012, No 90, s. 412-418; H. Pauliat, Le caracteére
absolu ou relatif du droit de propriété? L'acceptation constitutionnelle de limitations justifiées et
proportionnées, ,L.a Semaine juridique Administrations et collectivités territoriales” 2011,
No 48, s. 21-24; F. Xavier, La constitutionnalité conditionnée des servitudes administratives,
LJActualité juridique. Droit administratif” 2012, No 23, s. 1285-1291.

31 Zob. decyzje Rady Konstytucyjnej nr 2015-518 QPC z dnia 2 lutego 2016 r., fr.
Dz.U. nr 0030 z dnia 5 lutego 2016, tekst nr 75.

32 Code de I'énergie, https://www.legifrance.gouv.fr (6.11.2017).

33 Tak np.: Z.K. Nowakowski, Stuzebnosci, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1968, nr 3, s. 141 i n.; S. Grzybowski, System prawa cywilnego. Czes$é ogélna, t. 1, Wroctaw
1985, s. 200; E. Gniewek, Komentarz do art. 285 Kodeksu cywilnego, [w:] idem, Kodeks cywilny.
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Rzadziej postrzega sie je jako rodzaj uzytkowania3t. Co wazne, takze
wspolcze$nie mozna sie spotkaé ze pogladem, ze normy zawarte w art. 129
p.o.$. powinny by¢ zakwalifikowane do tej galezi prawa3s.

7 kolei zdaniem T. Wosia36, a takze czesci przedstawicieli prawa cywil-
nego3’ definitywnie nalezy odrzucié¢ postrzeganie takich ograniczen jako
stuzebnosci, bedacych jednym z ograniczonych praw rzeczowych.

Whnioski

Nie ulega watpliwoéci, ze w zwigazku z ochrona przyrody zachodzi po-
trzeba ingerencji publicznoprawnej w prawo wlasnosci®s. Jednoznacznie
przy tym nalezy podkresli¢, ze prawo wlasnoS§ci nie jest prawem pojecio-
wo nieokreslonym (ius infinitum) i nigdy takiego charakteru nie miato.
W czasach nowozytnych juz od momentu uchwalenia Deklaracji Praw
Czlowieka 1 Obywatela, ktora w art. XVII ab initio postuzyta sie sfor-
mutowaniem, ze ,wlasno$¢ jest prawem nietykalnym i éwietym”, nie ule-
gato watpliwosci, 1z prawo to podlega wielu ograniczeniom39. Na gruncie
prawa prywatnego limituje je wolno$¢ drugiego cztowieka (art. IV Dekla-
racji), na gruncie publicznoprawnym za$ ,koniecznoé¢ publicznie uzna-
na”, a wiec wspotczesnie ,interes publiczny”, co jednak musi nastapi¢ za
odszkodowaniem (art. XVII Deklaracji in fine)40, ktore, co ciekawe, zgod-
nie z art. XVIII Deklaracji, powinno by¢ ustalane 1 wyplacane uprzednio.

W nauce prawa administracyjnego w rézny sposéb nazywa sie dolegli-
wosécl w stosunku do nieruchomoéci, ktére powstaja wskutek wykonywa-

Ksiega druga. Wtasno$é i inne prawa rzeczowe. Komentarz, Krakow 2001; R. Trzaskowski, Ko-
rzystanie przez przedsiebiorstwa energetyczne z cudzych nieruchomosci, ,Rejent” 2003, nr 11,
s. 140 1 n.

37, Majorowicz, [w:] J. Ignatowicz, J. Majorowicz, Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa
1972, s. 694, 721.

3 B. Stawicka, Czy art. 129 ustawy — Prawo ochrony srodowiska stanowt wyczerpujqca pod-
stawe roszczen wtascicieli nieruchomosci o wyréwnanie strat wynikajacych z ustanowienia ob-
szaru ograniczonego uzytkowania wokdl lotnisk, tras komunikacyjnych i tym podobnych
zaktadow?, ,Palestra” 2012, nr 11-12, s. 203.

36, Wo$, op. cit., s. 134-136.

37 Np.: S. Czuba, Cywilnoprawna problematyka wywtaszczenia, Warszawa 1980, s. 107-111;
A. Wagsiewicz, Prawa rzeczowe ograniczone, [w:] System prawa cywilnego, t. 2, red. J. Ignato-
wicz, Wroctaw 1977, s. 600; Z. Radwanski, Najem lokali w swietle przepisow Kodeksu cywilnego
a prawo lokalowe, ,Panstwo i Prawo” 1966, nr 2, s. 223-224.

38 B, Rakoczy, op. cit., s. 10.

39 Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela z 26 sierpnia 1789 r., http:/libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/francja.html (6.11.2017).

40 7ob. M. Szewczyk, Aksjologia prawa zagospodarowania przestrzeni, [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego, t. 2, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 529-535.
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nia zadan publicznych. Méwi sie o publicznoprawnych ograniczeniach
prawa (wlasnosci), stuzebnos$ciach administracyjnych, rzadziej natomiast
jako wzorzec przywoluje sie instytucje wywlaszczenia. Tymczasem jest
szereg argumentéw przemawiajacych za tym, by ingerencje publiczno-
prawna zwiagzana z ochrona zasobow przyrody, ktéra wywoluje taki sku-
tek, ze korzystanie z nieruchomosci lub z jej czeéci w dotychczasowy spo-
s6b lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo sie niemozliwe
lub istotnie ograniczone, traktowac jako rodzaj wywlaszczenia w znacze-
niu sensu largo. Da takich wnioskéw doprowadza nie tylko szczegdtowa
analiza dopuszczalnych ograniczen?!, ale takze fakt, ze wlascicielowi nie-
ruchomosci réwnocze$nie z nalozeniem ograniczen przyznaje sie upraw-
nienie (zadanie) do wykupienia nieruchomosci lub jej czesci. Tymczasem
ustawodawca nie tylko nie nazywa takiej ingerencji jako naruszajaca
istote prawa wilasnoéci, ale takze dopuszcza mozliwo§é przedawnienia
sie roszczen o wykup takiej nieruchomosci lub o odszkodowanie. Szczegdl-
nie ten drugi aspekt nakazuje sie zastanowié, czy nie doszlo do nadmier-
nej ingerencji ustawodawcy w prawo podmiotowe, ktore doprowadzito do
tego, ze jego ochrona stalta sie pozorna (ius nudum). W takim wypadku
uzasadnione jest twierdzenie o ,,wynaturzeniu prawa wlasnosci” (denatu-
rer le droit de propriete)*2. RPO we wniosku z 24 lutego 2017 r. podnidst,
ze wskutek ograniczen sposobu korzystania z nieruchomosci w zwiagzku
z ochrona Srodowiska staje sie ona mniej atrakcyjna dla potencjalnych
nabywecéw, wydtuza sie proces sprzedazy, obniza sie jej warto§¢ — a zatem
zmniejsza sie uzytecznos$é, a takze ogranicza sie realne osiaganie korzysci
przez wlasciciela. Kwestie te nalezy laczy¢ z konstytucyjnym zakazem
nadmiernej ingerencji, ktora objawia sie najczes$ciej dopiero z momentem
wszczecla procedur inwestycyjnych. Czesto nie jest tym samym oczywi-
sta w momencie uchwalenia aktu prawa miejscowego czy wydania roz-
porzadzenia.

Potraktowanie skutkéw ograniczen, ktérych kompensacje przewiduje
art. 129 p.o.$., jako wywlaszczenia sensu largo w nowym Swietle stawiac
bedzie takze kwestie wprowadzonego terminu do zlozenia wniosku
odszkodowawczego oraz samej mozliwoéci przedawnienia sie roszczen
w te] mierze. Nie ulega bowiem watpliwo$ci, ze wywlaszczenie musi
nastapié¢ za odszkodowaniem, o czym przesadza art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP, a odszkodowanie to powinno by¢ bezwzglednie ustalane 1 wyplacane.
Co wiecej, w przypadku rozlaczenia momentu publicznoprawnej ingeren-

41 7Zob. M. Pchalek, op. cit..

42 L. Favoreu, L. Philip, Les grandes decisions du Conseil constitutionnel, Paris 1997,
s. 477-478; zob. takze inne orzeczenia francuskiej Rady Konstytucyjnej dotyczace ingerencji
w prawo wlasnoSci — www.legifrance.gouv.fr.
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¢ji naruszajacej istote prawa, tu prawa wlasnosci, 1 wyplaty odszkodowa-
nia czynno$ci zmierzajace do jego ustalenia powinny by¢ wszczynane
z urzedu. Powyzsze wspomaga zasada réwnoséci wobec prawa oraz row-
nego ponoszenia ciezar6w publicznych43. Takie rozumienie w o wiele
wiekszym stopniu chroniloby interes jednostki przy wprowadzaniu
zasadnych przeciez Srodkéw majacych chronié zasoby przyrody, co lezy
w interesie publicznym. Jak stusznie bowiem wskazat J. Boé¢, interes
publiczny nie jest celem ostatecznym, a jedynie etapem realizacji
interesu indywidualnego, a na koncu wszelkich dziatan podejmowanych
przez panstwo stoi czlowiek#4.
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THE LEGAL NATURE OF RESTRICTIONS ON THE USE OF REAL ESTATE
IN CONNECTION WITH THE PROTECTION OF ENVIRONMENTAL RESOURCES
— REFLECTIONS ON ART. 129 OF ENVIRONMENTAL LAW

Abstract: The subject of the discussion is the legal nature of restrictions on the use of real
estate in relation to the protection of environmental resources. Art. 129 of Environmental Law
can have the effect that the use of a property or its part is impossible or substantially reduced.
In doctrine, the dominant view is that such public-law interference in the right of property
assumes the form of restriction referred to in Art. 64, par. 3 of the Constitution of the Republic
of Poland. Another interpretation is also possible. Since the depth of the interference with
property rights can lead to the effect that this property will become, as the Ombudsman has
pointed out recently, “useless” to the owner, it would be reasonable to consider whether or not
such property is de facto being expropriated. In such a case, the standard of constitutional
control would be Art. 21, sec. 2.

Keywords: ENVIRONMENTAL PROTECTION, PUBLIC-LAW INTERFERENCE IN THE
RIGHT OF OWNERSHIP, FACTUAL EXPROPRIATION, ADMINISTRATIVE EASEMENTS



