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Charakter prawny ograniczeñ
sposobu korzystania z nieruchomoœci

w zwi¹zku z ochron¹ zasobów œrodowiska
– refleksje na temat art. 129
Prawa ochrony œrodowiska

Wprowadzenie

Zgodnie z regu³¹ wyra¿on¹ w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP1 ogranicze-

nia praw i wolnoœci s¹ dopuszczalne, jeœli zostan¹ dokonane w ustawie

(warunek formalny) oraz jeœli jest to konieczne w demokratycznym pañ-

stwie dla jego bezpieczeñstwa lub porz¹dku publicznego, b¹dŸ dla ochro-

ny œrodowiska, zdrowia i moralnoœci publicznej, albo wolnoœci i praw in-

nych osób (warunek materialny). Ograniczenia te musz¹ byæ 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 œrodowiska (dalej: p.o.œ.)2. Jednak¿e przepis ten zak³ada,

¿e intensywnoœæ na³o¿onych ograniczeñ mo¿e byæ tak du¿a, i¿ kontynuo-

wanie dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomoœci stanie siê

niemo¿liwe. Uwzglêdniaj¹c tak¹ dolegliwoœæ, ustawodawca stwierdzi³, ¿e

w takiej sytuacji w³aœciciel nieruchomoœci mo¿e ¿¹daæ w szczególnoœci

wykupienia nieruchomoœci lub jej czêœci. Tymczasem zgodnie art. 31 ust. 3
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zdanie 2 Konstytucji RP ograniczenia praw i wolnoœci nie mog¹ naruszaæ

ich istoty. Zasada ta zostaje odrêbnie powtórzona w stosunku do prawa

w³asnoœci (art. 64 ust. 3). Niezbêdne jest zatem zbadanie g³êbokoœci inge-

rencji, jak¹ musi znosiæ w³aœciciel czy u¿ytkownik wieczysty w zwi¹zku

z ochron¹ œrodowiska. Mo¿e siê bowiem okazaæ, ¿e w tym przypadku nie

bêdziemy mieli do czynienia z publicznoprawnym ograniczeniem prawa

w³asnoœci3, ale z tak¹ ingerencj¹, która uniemo¿liwi wykonywanie upraw-

nieñ w³aœcicielskich. A przecie¿ naruszenie istoty tego prawa nie jest

jego konstytucyjnie dozwolonym kszta³towaniem (art. 64 ust. 3), ale

wyw³aszczeniem (art. 21 ust. 2). W opracowaniu bêdzie prezentowana

teza, podniesiona niedawno tak¿e we wniosku Rzecznika Praw Obywatel-

skich (RPO) z dnia 24 lutego 2017 r., ¿e ograniczenia prawa w³asnoœci

nie mog¹ prowadziæ do naruszenia istoty tego prawa, które powodo-

wa³oby, ¿e traci ono „u¿ytecznoœæ” dla jego w³aœciciela4.

Publicznoprawne ograniczenia prawa w³asnoœci
w Prawie ochrony œrodowiska jako kszta³towanie
sposobu wykonywania prawa w³asnoœci

W doktrynie prawa administracyjnego od d³u¿szego czasu zauwa¿a

siê, ¿e przepisy materialnego prawa administracyjnego mog¹ istotnie

wp³ywaæ na zakres wykonywania uprawnieñ w stosunku do nieruchomo-

œci przez w³aœciciela czy u¿ytkownika wieczystego5. Do takich ograniczeñ

z pewnoœci¹ dochodzi w przypadku ochrony zasobów œrodowiska, czego

normatywnym wyrazem jest art. 129 p.o.œ. Stanowi on w ust. 1, ¿e je¿eli

w zwi¹zku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomoœci korzy-

stanie z niej lub z jej czêœci w dotychczasowy sposób lub zgodny z dotych-

czasowym przeznaczeniem sta³o siê niemo¿liwe lub istotnie ograniczone,

to w³aœciciel, u¿ytkownik wieczysty nieruchomoœci mo¿e ¿¹daæ wykupie-

nia nieruchomoœci lub jej czêœci b¹dŸ ¿¹daæ odszkodowania za poniesion¹

szkodê (szkoda obejmuje równie¿ zmniejszenie wartoœci nieruchomoœci).

Ograniczenia, o jakich mowa w art. 129 ust. 1 p.o.œ., powstaj¹ wskutek

uchwalenia aktu prawa miejscowego lub wydania rozporz¹dzenia, przy
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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 te¿ o akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy

administracji rz¹dowej. Jednak¿e chocia¿by na podstawie przepisów usta-

wy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (dalej: u.o.p.) w¹tpli-

woœci te zostaj¹ rozwiane, gdy¿ ustanawianie form ochrony przyrody na-

stêpuje m.in. na podstawie rozporz¹dzenia Rady Ministrów lub ministra

w³aœciwego do spraw œrodowiska6. Przyk³adowo wskazaæ tu mo¿na roz-

porz¹dzenie w sprawie okreœlenia i zmiany granic parku narodowego,

obszaru specjalnej ochrony ptaków lub specjalnego obszaru ochrony sied-

lisk, planu ochrony dla obszaru Natura 2000 lub jego czêœci i inne. Nato-

miast w drodze aktów prawa miejscowego nastêpuje np. uznanie za rezer-

wat przyrody okreœlonych obszarów, ustanowienie planu jego ochrony

czy planu ochrony dla parku krajobrazowego, a tak¿e ochrony gatunko-

wej roœlin, zwierz¹t lub grzybów. Z kolei na gruncie u.o.œ. przyk³adem ta-

kiego aktu mo¿e byæ ustanowienie obszaru ograniczonego u¿ytkowania

(OOU), którego utworzenie, w œwietle najnowszego orzecznictwa, zawsze

prowadzi do istotnego i rzeczywistego uszczuplenia zakresu korzystania

z nieruchomoœci przez koniecznoœæ znoszenia przekroczeñ standardów

œrodowiska w zakresie ha³asu7. Nadto zauwa¿a siê tak¿e, ¿e ustanowie-

nie OOU powoduje obni¿enie wartoœci nieruchomoœci wynikaj¹ce z tego,

¿e wskutek wejœcia w ¿ycie tego aktu dochodzi do „zawê¿enia granic

w³asnoœci (art. 140 k.c. w zw. z art. 144 k.c.) i tym samym œcieœnienia

wy³¹cznego w³adztwa w³aœciciela wzglêdem nieruchomoœci po³o¿onej na

obszarze ograniczonego u¿ytkowania, który bêdzie musia³ znosiæ dopusz-

czalne na tym obszarze immisje, w tym – ha³asu”8. W orzecznictwie

ukszta³towa³ siê pogl¹d, ¿e skutek taki nie powstaje, gdy kolejny akt

prawny utrzymuje zakres ograniczeñ na dotychczasowym poziomie (jak

poprzednio obowi¹zuj¹cy)9. Podnosi siê równie¿, ¿e ograniczenia poprzez

ustanowienie OOU mog¹ byæ normalnym nastêpstwem wejœcia w ¿ycie

tego aktu, powoduj¹c ograniczenia w korzystaniu z nieruchomoœci10. Po-

legaæ one mog¹ na wprowadzeniu nowych lub zwiêkszeniu dotychczaso-
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wych ograniczeñ czy te¿ przed³u¿eniu ograniczeñ, które zosta³y wprowa-
dzone na okreœlony czas11.

Wiele sporów dotyczy ograniczeñ spowodowanych funkcjonowaniem
lotniska. W wyroku S¹du Administracyjnego w Poznaniu z dnia 20 stycz-
nia 2017 r. stwierdzono, ¿e przy badaniu zasadnoœci roszczenia przewi-
dzianego w art. 129 ust. 1 i 2 p.o.œ. s¹d jest obowi¹zany dokonaæ ca³oœcio-
wej analizy rozmiaru ingerencji lotniska w prawo w³asnoœci s¹siednich
nieruchomoœci. Ingerencja ta „wyra¿a siê w ograniczeniu korzystania
z nieruchomoœci w sposób niezak³ócony, wolny od immisji przy czym ani
obowi¹zuj¹ce normy prawne, ani wzglêdy s³usznoœci nie pozwalaj¹ na
wniosek, ¿e ograniczenie lotów w porze nocnej mo¿e zniwelowaæ równo-
leg³e i systematyczne zwiêkszanie operacji w ci¹gu dnia”12. Nadto s¹d
stwierdzi³, ¿e ustanowienie OOU wokó³ lotniska „stygmatyzuje” nieru-
chomoœci objête tym obszarem jako trwale dotkniête niedogodnoœciami
zwi¹zanymi z s¹siedztwem lotniska. Nie ma zatem decyduj¹cego znacze-
nia fakt, kiedy i czy operator lotniska korzysta z przyznanych mu praw.

Uwzglêdniaj¹c przy tym, ¿e inwestycje w nieruchomoœci mieszkaniowe
s¹ z regu³y d³ugoterminowe i przemyœlane, to w oparciu o doœwiadczenie
¿yciowe mo¿na stwierdziæ, i¿ otwarcie legalnej drogi do zwiêkszenia licz-
by operacji lotniczych spowoduje spadek wartoœci nieruchomoœci (odstra-
szy nabywców).

�ród³em ograniczeñ mog¹ byæ równie¿ postanowienia ustawy Prawo
wodne (obszary ochronne zbiorników wód œródl¹dowych, okreœlenie za-
sad korzystania z wód regionu wodnego, czy wód zlewni)13.

Powy¿sze ograniczenia T. Woœ zalicza do niemieszcz¹cych siê w kon-
strukcji wyw³aszczenia nieruchomoœci sensu stricto14 i nazywa je innymi
publicznoprawnymi formami ograniczenia (kszta³towania) w³asnoœci nie-
ruchomoœci15. Przy tym przez wyw³aszczenie sensu stricto rozumie po-
zbawienie prawa w³asnoœci nieruchomoœci w drodze aktu administra-
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cyjnego za odszkodowaniem. A contrario mo¿na by wnosiæ, ¿e skutki

publicznoprawnej ingerencji, o jakiej mowa w art. 129 p.o.œ., mog¹ mieœ-

ciæ siê w konstrukcji wyw³aszczenia sensu largo. Zaprezentowane rozró¿-
nienie instytucji ekspropriacji, coraz czêœciej dostrzegane w orzecznic-
twie16, nie jest jednak obecnie bezsporne, przy czym brak jednolitoœci
tak¿e w kwestii zakresu ochrony w przypadku obu rodzajów ograni-
czeñ17. W szczególnoœci przedmiotem sporu jest odró¿nienie instytucji
wyw³aszczenia od ograniczenia prawa w³asnoœci, co w istocie doprowa-
dza do jak¿e donios³ych wniosków. Mianowicie jeœli uznaæ ingerencje,
o jakich mowa w art. 129 p.o.œ., za maj¹ce skutek wyw³aszczeniowy, to
konstytucyjnym wzorcem ich kontroli bêdzie art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP, a nie art. 64 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3. Zdaniem B. Rakoczego
szczególnie spe³nienie wymogu proporcjonalnoœci sensu stricto mo¿e byæ
trudne w zakresie osi¹gniêcia równowagi pomiêdzy wprowadzonym
ograniczeniem a osi¹gniêtym celem18.

Podstawow¹ kwesti¹ w tym zakresie jest przes¹dzenie, czy ustawowe
ograniczenia prawa w³asnoœci, które objête s¹ kompensacj¹ na podstawie
art. 129 p.o.œ., kszta³tuj¹ sposób wykonywania tego prawa, a wiêc wy-
znaczaj¹ normalny zakres treœci tego prawa, zgodnie z rozumieniem
przyjêtym przez art. 140 Kodeksu cywilnego. Gwoli jasnoœci nale¿y nad-
mieniæ, ¿e podobnie jak w doktrynie niemieckiej19, tak¿e i w polskim sy-
stemie prawnym mo¿na wyró¿niæ trzy rodzaje publicznoprawnej inge-
rencji w prawo w³asnoœci. Pierwsza, najdalej id¹ca, bêdzie przyjmowa³a
postaæ wyw³aszczenia. Druga, nie tak g³êboka, bêdzie, zgodnie z zasad¹
proporcjonalnoœci, jego dozwolonym ograniczeniem, przy czym, podobnie
jak w pierwszym przypadku, oba rodzaje ingerencji bêd¹ rodzi³y obo-
wi¹zek odszkodowawczy. Natomiast trzeci, ostatni rodzaj ograniczeñ nie
bêdzie poci¹ga³ za sob¹ roszczeñ odszkodowawczych.

Podsumowuj¹c – obecnie jako wiêkszoœciowy nale¿y przyj¹æ pogl¹d, ¿e
ingerencja w prawo w³asnoœci na postawie art. 129 p.o.œ. traktowana jest
jako konstytucyjnie dopuszczalne ograniczanie (kszta³towanie) prawa
w³asnoœci.
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16 Wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 23 wrzeœnia 2014 r., SK 7/13, Lex nr 1511351;
a tak¿e skarga konstytucyjna Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 7 stycznia 2016 r.,
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2014 r. (SK 7/13).
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w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Toruñ 2006, s. 304.

19 Grundgesetz – Kommentar, Bd. 1, Hsg. I. von Münch, München 2000, s. 422.



Postrzeganie ograniczeñ sposobu korzystania
z nieruchomoœci w zwi¹zku z ochron¹ œrodowiska
jako wyw³aszczenia de facto

Na charakter prawny ograniczeñ sposobu korzystania z nieruchomoœci
w zwi¹zku z ochron¹ zasobów œrodowiska, których kompensacjê przewi-

duje art. 129 p.o.œ., mo¿na patrzeæ tak¿e z punktu widzenia instytucji

wyw³aszczenia. Mianowicie z art. 64 ust. 3 w zw. z 31 ust. 3 Konstytucji

RP bezspornie wynika, ¿e konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenia pra-

wa w³asnoœci nie mog¹ naruszaæ istoty tego prawa. Tym samym naru-

szenie tego zakazu powoduje, ¿e nie mo¿e byæ ju¿ mowy o ograniczaniu

prawa, ale dochodzi do wyw³aszczenia prawa. Zastanowiæ by siê nale-

¿a³o, czy w zwi¹zku z ochron¹ œrodowiska pojedyncze ograniczenia b¹dŸ

ich kumulacja nie mog¹ wywo³aæ takiego skutku, a zatem czy ogranicze-

nia te nie mog¹ godziæ w uprawnienia w³aœciciela w taki sposób, ¿e wy-

konywanie podstawowych uprawnieñ w³aœcicielskich, w szczególnoœci

korzystanie z rzeczy i rozporz¹dzanie ni¹, jest niemo¿liwe. Na dopusz-

czalnoœæ wyst¹pienia takiego skutku stosunkowo rzadko zwraca siê uwa-

gê w doktrynie20. Jednoczeœnie brak jednoznacznych stanowisk oceny sy-

tuacji, w której dochodzi do istotnego naruszenia prawa w³asnoœci, przed

którym obrona sprowadza siê do ¿¹dania jej wykupu lub wyp³acenia od-

szkodowania.

Zakres wprowadzanych ograniczeñ w zwi¹zku z ochron¹ œrodowiska

jest zró¿nicowany i zale¿y od ustanowionych form jego ochrony. Nie-

w¹tpliwie najdalej id¹ce ingerencje w prawo w³asnoœci ³¹czyæ nale¿y

z tzw. obszarowymi formami ochrony przyrody zwi¹zanymi z ustanowie-

niem parków narodowych czy rezerwatów. Z art. 15 ust. 1 u.o.p. wynika

m.in. zakaz budowy lub przebudowy obiektów budowlanych i urz¹dzeñ

technicznych, u¿ytkowania, niszczenia, umyœlnego uszkadzania, zanie-

czyszczania i dokonywania zmian obiektów przyrodniczych, obszarów

oraz zasobów, tworów i sk³adników przyrody, czy prowadzenia dzia³alno-

œci wytwórczej, handlowej i rolniczej, z wyj¹tkiem miejsc wyznaczonych

w planie ochrony. W przypadku tych dwóch form ustawodawca wprost

przes¹dzi³, ¿e s¹ one celami publicznymi w rozumieniu ustawy o gospo-

darce nieruchomoœciami (art. 7 u.o.p.). Oznacza to, ¿e grunty znajduj¹ce

siê w granicach tych obszarów mog¹ zostaæ wyw³aszczone z zwi¹zku

z utworzeniem lub powiêkszeniem obszaru parku narodowego lub rezer-

watu przyrody (wyw³aszczenie sensu stricto). Jednoczeœnie nie oznacza
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20 Zob. M. Pcha³ek, Komentarz do art. 129 P.o.œ., [w:] M. Górski, M. Pcha³ek, W. Radecki,

J. Jerzmañski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroœka, Prawo ochrony œrodowiska. Komentarz, 2014,

Legalis.



to, ¿e publicznoprawna ingerencja, o jakiej mowa w art. 15 u.o.p., w sto-

sunku do gruntów znajduj¹cych siê w ich granicach, niepolegaj¹ca na ich

formalnym odjêciu, nie mo¿e wywo³aæ skutku w postaci naruszenia isto-

ty prawa w³asnoœci. Przes¹dzaæ o tym bêdzie g³êbokoœæ tej ingerencji.

Uzasadnione jest bowiem twierdzenie, ¿e zakazy, o których mowa powy-

¿ej, mog¹ prowadziæ do faktycznego pozbawienia w³aœcicieli uprawnieñ

w korzystaniu z nieruchomoœci, co wp³ywa tak¿e na zdolnoœæ do roz-

porz¹dzania nimi.

Podobnie g³êbok¹ ingerencjê w mo¿liwoœæ wykonywania uprawnieñ

w³aœcicielskich przewiduj¹ obszary Natura 2000, nadto u.o.p. wprowa-

dza otwarty katalog dopuszczalnych ograniczeñ, st¹d potencjalnie ich za-

kres mo¿e byæ szeroki – determinuje go specyfika takiego obszaru. Nie

oznacza to, ¿e tak¿e inne rodzaje form ochrony przyrody nie mog¹

znacz¹co zmniejszyæ u¿ytecznoœci danej nieruchomoœci. Z³o¿onoœæ sytua-

cji pog³êbia fakt, ¿e nie w ka¿dym przypadku ju¿ w momencie wydania

aktu prawnego wprowadzaj¹cego jedn¹ z form ochrony przyrody znany

jest zakres ograniczeñ w zagospodarowaniu nieruchomoœci. Ocena, czy

dosz³o do istotnego ograniczenia w korzystaniu z nieruchomoœci, nie

musi byæ oczywista w momencie jego wydania czy wejœcia w ¿ycie. Tu po-

jawia siê ogólna zasada, ¿e ograniczenia te powinno siê badaæ w konkret-

nym przypadku (casu ad casum). Jak s³usznie zauwa¿ono w wyroku Try-

bun³u Konstytucyjnego z dnia 8 paŸdziernika 2007 r.: „co do zasady

Konstytucja nie wy³¹cza mo¿liwoœci na³o¿enia publicznoprawnych ob-

ci¹¿eñ w³asnoœci ponad po¿ytki przynoszone przez jej przedmiot. Jednak-

¿e dopuszczalnoœæ tego rodzaju obowi¹zków (obci¹¿eñ) nie jest nieograni-

czona, nie mog¹ bowiem w szczególnoœci naruszaæ istoty prawa w³asnoœci

ani stanowiæ ukrytej (poœredniej) formy wyw³aszczenia. Nie mog¹ tak¿e

polegaæ na przeniesieniu na w³aœciciela obowi¹zków obci¹¿aj¹cych w³a-

dze publiczne”21.

Z punktu widzenia wolnoœciowego podejœcia do triady uprawnieñ

w³aœciciela nale¿y dojœæ do wniosku, ¿e dysponuje on tak¿e swobod¹ wy-

boru sposobu, w jaki korzysta z nieruchomoœci. Z jednej strony sposób

ten determinuj¹ jego potrzeby, z drugiej system prawny RP, przede

wszystkim ustawy, a tak¿e, jak siê wydaje, zasady wspó³¿ycia spo³eczne-

go. Zasadnicz¹ kwesti¹ jest przy tym jest przes¹dzenie, czy szkoda mo¿e

powstaæ wy³¹cznie w zwi¹zku z faktycznym sposobem korzystania z nie-

ruchomoœci, czy te¿ obejmuje tak¿e potencjalne sposoby, z których upra-

wniony móg³by skorzystaæ. W tym wzglêdzie punktem odniesienia bêdzie

w modelowym ujêciu miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
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Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A” 2007, nr 9, poz. 102.



który m.in. okreœla przeznaczenie terenu oraz sposób zagospodarowania

i warunki zabudowy. W doktrynie dominuje pogl¹d, ¿e tak¿e inne dopu-

szczalne (potencjalne) tzw. zgodne z dotychczasowym przeznaczeniem

sposoby wykonywania uprawnieñ w³aœcicielskich, okreœlane w sposób for-

malny poprzez odniesienie siê do odpowiednich aktów planistycznych,

zas³uguj¹ na ochronê22. Na takie rozumienie wskazuje równie¿ bezpo-

œrednio ustawodawca w art. 129 ust. 1 p.o.œ. To implikuje pytanie, czy

tak¿e ekspektatywy s¹ objête tym przepisem, w tym ekspektatywy in-

westycyjne. Wypada bowiem podkreœliæ, ¿e na wartoœæ nieruchomoœci za-

sadniczo nie ma wp³ywu, w jaki sposób jest wykorzystywana. Koniecz-

noœæ znoszenia na³o¿onych ograniczeñ dotyczy ka¿dego w³aœciciela, który

mo¿e korzystaæ z niej w sposób odmienny ni¿ poprzedni23. Z racji tego, ¿e

odmiennie ni¿ w art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.)24 wyso-

koœæ odszkodowania nie jest ograniczona wy³¹cznie do rzeczywistej szko-

dy, które to ograniczenie mo¿e budziæ w¹tpliwoœci natury konstytucyjnej,

to brak takiego zastrze¿enia w art. 129 p.o.œ. sk³ania do odpowiedzi po-

zytywnej. Ze wzglêdu na daleko id¹ce skutki odszkodowawcze (finanso-

we) w doktrynie podnosi siê wprowadzenie identycznego ograniczenia

jak w art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

O tym, ¿e w zwi¹zku ochron¹ zasobów œrodowiska mo¿e dojœæ do naru-

szenia istoty prawa w³asnoœci, œwiadczy tak¿e podobieñstwo art. 129

p.o.œ. do rozwi¹zañ przyjêtych w prawie zagospodarowania przestrzeni.

Wydaje siê wrêcz, ¿e jest niemal¿e dos³ownym powtórzeniem art. 36 ust. 1

u.p.z.p., w stosunku do którego by³y formu³owane ju¿ tezy, ¿e jest

przyk³adem wyw³aszczenia faktycznego25. Polegaæ ono ma na wprowa-

dzeniu takiego re¿imu korzystania z nieruchomoœci, które czyni j¹ dla

w³aœciciela de facto bezwartoœciow¹26. Innym podobnym przepisem jest

art. 187 ust. 1 Prawa wodnego27. O istnieniu wyw³aszczenia faktycznego
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22 Tak np. W. Skar¿yñska, [w:] Ustawa – Prawo ochrony œrodowiska, red. M. Bar, J. Jen-

droœka, Wroc³aw 2001, s. 447.
23 Tak w wyroku S¹du Administracyjnego w £odzi z dnia 27 stycznia 2016 r., I ACa 30/15,

Lex nr 1994447.
24 T.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1073 z póŸn. zm.
25 M. Gdesz, Wyw³aszczenie planistyczne, „Samorz¹d Terytorialny” 2014, nr 4, s. 52; T. B¹kow-

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. Kasiñski, Plany zagospodarowania przestrzennego: szczególny tryb nieodp³atnego wyw³asz-

czania nieruchomoœci?, „Monitor Prawniczy” 1997, nr 3, s. 95.
26 M. Gdesz, op. cit., s. 52.
27 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. – Prawo wodne, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1121 z póŸn. zm.;

natomiast w nieco odmienny sposób kwestie s¹ normowane w nowym Prawie wodnym

(art. 468–472 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. – Prawo wodne, Dz.U. z 2017 r., poz. 1566.



od pocz¹tku lat 80. XX w. wypowiada siê tak¿e Europejski Trybuna³
Praw Cz³owieka28. Podnosi on m.in., ¿e dla zachowania w³aœciwej równo-
wagi niezbêdna jest œwiadomoœæ wprowadzonych ograniczeñ i mo¿noœæ
przewidywania ich przysz³ych skutków29.

Publicznoprawna ingerencja w prawo w³asnoœci
a s³u¿ebnoœci administracyjne

Ograniczenia w korzystaniu z nieruchomoœci w zwi¹zku z ochron¹ za-
sobów przyrody mog¹ byæ postrzegane jeszcze w inny sposób. Mianowicie
w doktrynie francuskiej zosta³o wypracowane stanowisko, ¿e wskazane
wy¿ej ograniczenia mo¿na by zaliczyæ do tzw. s³u¿ebnoœci administracyj-
nych30. Przyk³adem takim mo¿e byæ s³u¿ebnoœæ przesy³u31, instytucja
obecna tak¿e w polskim porz¹dku prawnym. Normatywnym wyrazem
powy¿szego rozumienia jest art. L 323-6 ust. 1 francuskiego Kodeksu
energetycznego stanowi¹cy, ¿e ustanowienie s³u¿ebnoœci przesy³u nie do-
prowadza do ekspropriacji32.
Równie¿ w polskiej doktrynie, przede wszystkim ze strony przedstawi-

cieli prawa cywilnego, wyra¿ane by³y i nadal s¹ stanowiska po czêœci apro-
buj¹ce powy¿sz¹ kwalifikacjê. Mianowicie publicznoprawne ograniczenia
prawa w³asnoœci niektórzy przypisuj¹ do prawa rzeczowego, poœród regu-
lacji ograniczaj¹cych swobodê w korzystaniu z w³asnoœci nieruchomoœci.
Ze wzglêdu na ich specyficzny charakter traktuje siê je jako ograniczone
prawa rzeczowe i uznaje za szczególny rodzaj s³u¿ebnoœci ustanawianych
na rzecz okreœlonych podmiotów w drodze decyzji administracyjnej33.
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28 Zob. S. Jarosz-¯ukowska, Wyw³aszczenia faktyczne w orzecznictwie Europejskiego Trybu-

na³u Praw Cz³owieka, [w:] Wspó³czesne koncepcje ochrony wolnoœci i praw podstawowych,
red. A. Bator, M. Jab³oñski, M. Maciejewski, K. Wójtowicz, Wroc³aw 2013, s. 83–101.

29 Decyzja Europejskiego Trybuna³u Praw Cz³owieka z dnia 23 czerwca 2009 r. w sprawie
£¹cz przeciwko Polsce, skarga nr 22665/02, Lex nr 1826991.

30 Zob. Decyzja Rady Konstytucyjnej nr 2011-182 QPC 2011-182 QPC z dnia 14 paŸdziernika
2011 r. fr. Dz.U. z dnia 15 paŸdziernika 2011 r., s. 17465, tekst nr 77; a tak¿e: M.-L. Dussart,
Les servitudes administratives en „question” In „Jurisprudence du Conseil constitutionnel”,
„Revue française de droit constitutionnel” 2012, No 90, s. 412–418; H. Pauliat, Le caractère

absolu ou relatif du droit de propriété? L’acceptation constitutionnelle de limitations justifiées et

proportionnées, „La Semaine juridique Administrations et collectivités territoriales” 2011,

No 48, s. 21–24; F. Xavier, La constitutionnalité conditionnée des servitudes administratives,

„Actualité juridique. Droit administratif” 2012, No 23, s. 1285–1291.
31 Zob. decyzjê 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 l’énergie, https://www.legifrance.gouv.fr (6.11.2017).
33 Tak np.: Z.K. Nowakowski, S³u¿ebnoœci, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”

1968, nr 3, s. 141 i n.; S. Grzybowski, System prawa cywilnego. Czêœæ ogólna, t. 1, Wroc³aw
1985, s. 200; E. Gniewek, Komentarz do art. 285 Kodeksu cywilnego, [w:] idem, Kodeks cywilny.



Rzadziej postrzega siê je jako rodzaj u¿ytkowania34. Co wa¿ne, tak¿e

wspó³czeœnie mo¿na siê spotkaæ ze pogl¹dem, ¿e normy zawarte w art. 129

p.o.œ. powinny byæ zakwalifikowane do tej ga³êzi prawa35.

Z kolei zdaniem T. Wosia36, a tak¿e czêœci przedstawicieli prawa cywil-

nego37 definitywnie nale¿y odrzuciæ postrzeganie takich ograniczeñ jako

s³u¿ebnoœci, bêd¹cych jednym z ograniczonych praw rzeczowych.

Wnioski

Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e w zwi¹zku z ochron¹ przyrody zachodzi po-

trzeba ingerencji publicznoprawnej w prawo w³asnoœci38. Jednoznacznie

przy tym nale¿y podkreœliæ, ¿e prawo w³asnoœci nie jest prawem pojêcio-

wo nieokreœlonym (ius infinitum) i nigdy takiego charakteru nie mia³o.

W czasach nowo¿ytnych ju¿ od momentu uchwalenia Deklaracji Praw

Cz³owieka i Obywatela, która w art. XVII ab initio pos³u¿y³a siê sfor-

mu³owaniem, ¿e „w³asnoœæ jest prawem nietykalnym i œwiêtym”, nie ule-

ga³o w¹tpliwoœci, i¿ prawo to podlega wielu ograniczeniom39. Na gruncie

prawa prywatnego limituje je wolnoœæ drugiego cz³owieka (art. IV Dekla-

racji), na gruncie publicznoprawnym zaœ „koniecznoœæ publicznie uzna-

na”, a wiêc wspó³czeœnie „interes publiczny”, co jednak musi nast¹piæ za

odszkodowaniem (art. XVII Deklaracji in fine)40, które, co ciekawe, zgod-

nie z art. XVIII Deklaracji, powinno byæ ustalane i wyp³acane uprzednio.

W nauce prawa administracyjnego w ró¿ny sposób nazywa siê dolegli-

woœci w stosunku do nieruchomoœci, które powstaj¹ wskutek wykonywa-
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Ksiêga druga. W³asnoœæ i inne prawa rzeczowe. Komentarz, Kraków 2001; R. Trzaskowski, Ko-

rzystanie przez przedsiêbiorstwa energetyczne z cudzych nieruchomoœci, „Rejent” 2003, nr 11,

s. 140 i n.

34 J. Majorowicz, [w:] J. Ignatowicz, J. Majorowicz, Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa

1972, s. 694, 721.

35 E. Stawicka, Czy art. 129 ustawy – Prawo ochrony œrodowiska stanowi wyczerpuj¹c¹ pod-

stawê roszczeñ w³aœcicieli nieruchomoœci o wyrównanie strat wynikaj¹cych z ustanowienia ob-

szaru ograniczonego u¿ytkowania wokó³ lotnisk, tras komunikacyjnych i tym podobnych

zak³adów?, „Palestra” 2012, nr 11–12, s. 203.

36 T. Woœ, op. cit., s. 134–136.

37 Np.: S. Czuba, Cywilnoprawna problematyka wyw³aszczenia, Warszawa 1980, s. 107–111;

A. W¹siewicz, Prawa rzeczowe ograniczone, [w:] System prawa cywilnego, t. 2, red. J. Ignato-

wicz, Wroc³aw 1977, s. 600; Z. Radwañski, Najem lokali w œwietle przepisów Kodeksu cywilnego

a prawo lokalowe, „Pañstwo i Prawo” 1966, nr 2, s. 223–224.

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

39 Deklaracja Praw Cz³owieka i Obywatela z 26 sierpnia 1789 r., http://libr.sejm.gov.pl/

tek01/txt/konst/francja.html (6.11.2017).

40 Zob. M. Szewczyk, Aksjologia prawa zagospodarowania przestrzeni, [w:] Aksjologia prawa

administracyjnego, t. 2, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 529–535.



nia zadañ publicznych. Mówi siê o publicznoprawnych ograniczeniach

prawa (w³asnoœci), s³u¿ebnoœciach administracyjnych, rzadziej natomiast

jako wzorzec przywo³uje siê instytucjê wyw³aszczenia. Tymczasem jest

szereg argumentów przemawiaj¹cych za tym, by ingerencjê publiczno-

prawn¹ zwi¹zan¹ z ochron¹ zasobów przyrody, która wywo³uje taki sku-

tek, ¿e korzystanie z nieruchomoœci lub z jej czêœci w dotychczasowy spo-

sób lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem sta³o siê niemo¿liwe

lub istotnie ograniczone, traktowaæ jako rodzaj wyw³aszczenia w znacze-

niu sensu largo. Da takich wniosków doprowadza nie tylko szczegó³owa

analiza dopuszczalnych ograniczeñ41, ale tak¿e fakt, ¿e w³aœcicielowi nie-

ruchomoœci równoczeœnie z na³o¿eniem ograniczeñ przyznaje siê upraw-

nienie (¿¹danie) do wykupienia nieruchomoœci lub jej czêœci. Tymczasem

ustawodawca nie tylko nie nazywa takiej ingerencji jako naruszaj¹c¹

istotê prawa w³asnoœci, ale tak¿e dopuszcza mo¿liwoœæ przedawnienia

siê roszczeñ o wykup takiej nieruchomoœci lub o odszkodowanie. Szczegól-

nie ten drugi aspekt nakazuje siê zastanowiæ, czy nie dosz³o do nadmier-

nej ingerencji ustawodawcy w prawo podmiotowe, które doprowadzi³o do

tego, ¿e jego ochrona sta³a siê pozorna (ius nudum). W takim wypadku

uzasadnione jest twierdzenie o „wynaturzeniu prawa w³asnoœci” (denatu-

rer le droit de propriete)42. RPO we wniosku z 24 lutego 2017 r. podniós³,

¿e wskutek ograniczeñ sposobu korzystania z nieruchomoœci w zwi¹zku

z ochron¹ œrodowiska staje siê ona mniej atrakcyjna dla potencjalnych

nabywców, wyd³u¿a siê proces sprzeda¿y, obni¿a siê jej wartoœæ – a zatem

zmniejsza siê u¿ytecznoœæ, a tak¿e ogranicza siê realne osi¹ganie korzyœci

przez w³aœciciela. Kwestie te nale¿y ³¹czyæ z konstytucyjnym zakazem

nadmiernej ingerencji, która objawia siê najczêœciej dopiero z momentem

wszczêcia procedur inwestycyjnych. Czêsto nie jest tym samym oczywi-

sta w momencie uchwalenia aktu prawa miejscowego czy wydania roz-

porz¹dzenia.

Potraktowanie skutków ograniczeñ, których kompensacje przewiduje

art. 129 p.o.œ., jako wyw³aszczenia sensu largo w nowym œwietle stawiaæ

bêdzie tak¿e kwestie wprowadzonego terminu do z³o¿enia wniosku

odszkodowawczego oraz samej mo¿liwoœci przedawnienia siê roszczeñ

w tej mierze. Nie ulega bowiem w¹tpliwoœci, ¿e wyw³aszczenie musi

nast¹piæ za odszkodowaniem, o czym przes¹dza art. 21 ust. 2 Konstytucji

RP, a odszkodowanie to powinno byæ bezwzglêdnie ustalane i wyp³acane.

Co wiêcej, w przypadku roz³¹czenia momentu publicznoprawnej ingeren-
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41 Zob. M. Pcha³ek, op. cit..

42 L. Favoreu, L. Philip, Les grandes decisions du Conseil constitutionnel, Paris 1997,

s. 477–478; zob. tak¿e inne orzeczenia francuskiej Rady Konstytucyjnej dotycz¹ce ingerencji

w prawo w³asnoœci – www.legifrance.gouv.fr.



cji naruszaj¹cej istotê prawa, tu prawa w³asnoœci, i wyp³aty odszkodowa-
nia czynnoœci zmierzaj¹ce do jego ustalenia powinny byæ wszczynane
z urzêdu. Powy¿sze wspomaga zasada równoœci wobec prawa oraz rów-
nego ponoszenia ciê¿arów publicznych43. Takie rozumienie w o wiele
wiêkszym stopniu chroni³oby interes jednostki przy wprowadzaniu
zasadnych przecie¿ œrodków maj¹cych chroniæ zasoby przyrody, co le¿y
w interesie publicznym. Jak s³usznie bowiem wskaza³ J. Boæ, interes
publiczny nie jest celem ostatecznym, a jedynie etapem realizacji
interesu indywidualnego, a na koñcu wszelkich dzia³añ podejmowanych
przez pañstwo stoi cz³owiek44.
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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
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