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aprobujaca

Wprowadzenie

W obszarze prawa administracyjnego mamy do czynienia z ustawicz-
nym przenikaniem instytucji prawa publicznego 1 prawa prywatnego. Jed-
nym z najbardziej spornych i1 kontrowersyjnych zagadnien ukazujacych
powyzsza konstatacje jest oddzialywanie prawa miejscowego na zakres pra-
wa wlasnos$ci. Zagadnienie to wpisuje sie w nurt rozwazan prowadzonych
w orzecznictwie sadowo-administracyjnym, w ktorym sady administracyj-
ne nierzadko odpowiadaja na pytanie, na ile prawo miejscowe moze ingero-
wacé w prawo wlasnosci, ktére to prawo jest nie tylko prawem ustawowym,
ale — przede wszystkim — prawem konstytucyjnym (art. 31 ust 3 1 art. 64
ust. 3 Konstytucji RP). Zagadnienie to pojawito sie pierwotnie w kontekscie
oddzialywania na prawo wlasnos$ci miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego (dalej jako m.p.z.p.), ale z czasem przeniosto sie takze
na inne akty prawa miejscowego. Przyklad takiego aktu stanowi uchwa-
la o utworzeniu parku kulturowego, ktérej dotyczy prezentowany wyrok.
Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze zagadnienie to badane byto takze na
gruncie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego'!. Z kolei w literaturze
prawa administracyjnego wskazywano, ze w przypadku m.p.z.p. mamy do
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1 Zob. zwlaszcza wyrok TK z dnia 5 marca 2001 r., sygn. akt P 11/00, Dz.U. Nr 17, poz. 207
oraz wyrok TK z 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97, Dz.U. 1998, Nr 67, poz. 444. W pierwszym
z tych wyrokéw Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,cala sfera ograniczen prawa wlasnosci



126 Marta Wozniak

czynienia ze swoista subdelegacja ograniczen prawa wlasnos$ci z poziomu
ustawy na poziom uchwaty rady gminy 1 jest to mocno dyskusyjne, ponie-
waz Konstytucja takiej mozliwosci nie dopuszcza. Krytycznie odnoszono
sie do formutly ,potrzeb interesu publicznego” jako warto$ci uzasadniaja-
cej ograniczenie prawa wlasnosci, podkreslajac, ze moze ona prowadzi¢ do
nadmiernej swobody w korzystaniu z tego pojecia?. Z czasem utrwalil sie
poglad, ze prawo miejscowe (na przyktadzie m.p.z.p.) moze modyfikowaé
granice prawa wlasnosci, z tym jednak zastrzezeniem, ze ograniczenia wy-
nikajace z planu miejscowego nie moga wykraczac poza granice upowaznien
wynikajacych z ustawodawstwa zwyklego®. W sprawie bedacej przedmio-
tem niniejszej glosy NSA podzielit stanowisko sadu pierwszej instancji, ze
uchwata w sprawie parku kulturowego moze ograniczaé¢ wlasno$é poprzez
system zakazow 1 ograniczen zawartych w art. 17 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami? (dalej jako u.0.z.). Tym samym mozna
stwierdzié, ze ustawowy zakres ograniczen moze by¢ okreslony (lub dopre-
cyzowany) w uchwale stanowiacej akt prawa miejscowego, co rzecz jasna
generuje watpliwo$ci natury konstytucyjne;j.

Kluczowe elementy stanu faktycznego

W dniu 3 wrzes$nia 2015 r. Rada Miasta Zakopane podjeta uchwale
nr XII/183/2015 w sprawie utworzenia parku kulturowego pod nazwa
,Park Kulturowy obszaru ulicy Krup6éwki”. Uchwala ta zostata zaskarzo-
na do WSA w Krakowie przez kilka podmiotéw, a zarzuty dotyczyly przede
wszystkim naruszenia art. 32 ust. 2 Konstytucji RP poprzez dyskryminacje
w zyciu gospodarczym podmiotéw prowadzacych dziatalnoéé gospodarcza
oraz naruszenia art. 64 ust. 3 Konstytucji RP poprzez ograniczenie pra-
wa wlasnoSci na podstawie aktu prawa miejscowego, nie za$ na podstawie
ustawy. Podstawe skargi stanowitl art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym?®. Skarzacy wskazywali, ze postanowienia
uchwaly naruszaja ich uprawnienia jako wlascicieli (wspdtwlascicieli) dzia-
lek lezacych na terenie parku kulturowego, godza w konstytucyjne prawo

nalezy do tzw. materii ustawowej, w zwiazku z czym ustawodawca nie moze delegowaé wtadzy
prawodawczej w tym zakresie na inne organy”.

2 M. Zdyb, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako instrument ograniczania
praw rzeczowych (prawa wtasnosct), [w:] System prawa administracyjnego, t. 7: Prawo admini-
stracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 585.

3 M. Szewczyk, Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego a wlasnoéé, [w:] Kierunki
rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania
przestrzennego, red. H. Bauer 1 wsp., Poznan 1999, s. 299.

4 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, Dz.U. 2003, Nr
162, poz. 1568, Dz.U. 2018.2067 t.j. z dnia 30 pazdziernika 2018 r.

5 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2018.994, t.j. z dnia 24 ma-
ja 2018 r.
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do dysponowania wlasnoscig nieruchomosci 1 uderzajg drastycznie w ich
interesy ekonomiczne.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie — po rozpoznaniu na roz-
prawie w dniu 26 kwietnia 2016 r., przy udziale Prokuratora Prokuratu-
ry Rejonowej del. do Prokuratury Okregowej w Krakowie G. M., sprawy
ze skarg A.F., D.G. oraz A.K. na uchwate Rady Miasta Zakopane z dnia
3 wrzesnia 2015 r., nr X11/183/2015, w przedmiocie utworzenia parku kul-
turowego pod nazwa ,,Park Kulturowy obszaru ulicy Krupéwki” — odda-
lit skargi, dowodzac, ze ,,Skoro uchwata o utworzeniu parku kulturowego
ksztattuje sposéb korzystania z nieruchomosci, to oznacza, ze ksztaltu-
je ona sposob wykonywania prawa wlasnosci, gdyz korzystanie z rzeczy
jest jednym z atrybutéw prawa wlasnosci. W tym zakresie skutki uchwa-
ly o utworzeniu parku kulturowego sa analogiczne do skutkéw uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego”. W niniejszej spra-
wie zostala ztozona skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. W uzasadnieniu skargi kasacyjnej kwestionowano utworzenie par-
ku kulturowego, dowodzac, ze niektore przepisy zaskarzonej uchwaly nie
odpowiadaja regutom prawidtowej legislacji, oraz ze — w powolywaniu na
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — naruszaja zasade proporcjonalnosci. Or-
gan administracji na rozprawie przed Naczelnym Sadem Administracyj-
nym wnidst o oddalenie skarg kasacyjnych. Naczelny Sad Administracyj-
ny orzekl, ze wniesione skargi kasacyjne w zakresie, w jakim kwestionuja
utworzenie zaskarzona uchwata parku kulturowego, nie sa stuszne. W kon-
sekwencji Naczelny Sad Administracyjny uchylit zaskarzony wyrok i prze-
kazat sprawe do ponownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sadowi Admini-
stracyjnemu w Krakowie.

Uwagi aprobujace do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego

Problematyka wyroku NSA z dnia 8 maja 2018 roku ponad wszelka wat-
pliwo§¢ siega granic prawa wlasnosci z interesem publicznym w taki sposéb,
ze gminy poprzez prawo miejscowe wprowadzaja okreslony rezim publicz-
noprawny na danym terenie, majac na wzgledzie potrzeby ogdétu, co row-
nolegle powoduje ingerencje w sfere praw podmiotowych. U podstaw kre-
owania w przestrzeni publicznej parkéow kulturowych lezy zabezpieczenie
w gminie interesu publicznego, ktérym jest ochrona krajobrazu kulturowe-
go oraz zachowanie wyrédzniajacych sie krajobrazowo terenéw wraz z zabyt-
kami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budow-
lanej 1 osadniczej (zgodnie z definicja parku zawarta w art. 16 ust 1 u.o0.z.).
NSA w wyroku z dnia 8 maja 2018 roku potwierdzil zasadno§¢ tworzenia
parkéw kulturowych w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zacho-
wania wyrozniajacych sie krajobrazowo terendéw wraz z zabytkami nieru-
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chomymi, co stanowi wypelnienie postulatu interesu publicznego. W ocenie
NSA istniaty podstawy do utworzenia parku kulturowego w celu ochrony
okre§lonych wartoéci, a podnoszone w skargach argumenty o ,,chaosie kul-
turowym” przemawiaty wlaénie za objeciem tego terenu ochrona w tej for-
mie prawnej. Ten tok argumentacji jest w pelni koherentny z konstrukcja
interesu publicznego w prawie administracyjnym®, u podstaw ktérej lezy
ochrona publicznoprawnych elementéw przestrzeni, do ktérych parki kul-
turowe sie zaliczaja. Mozna zaobserwowadé, ze coraz czeSciej siega sie po
ten instrument ochrony krajobrazu kulturowego.

Na tle prowadzonego postepowania sadowo-administracyjnego NSA od-
niést sie takze do wzmiankowanego na wstepie zagadnienia prawnego, kto-
rym jest oddzialywanie prawa miejscowego na zakres wykonywania pra-
wa wlasnoéci 1 innych praw konstytucyjnych.

Sad drugiej instancji podzielil stanowisko WSA, ze utworzenie parku
kulturowego nie narusza in genere zasady proporcjonalnosci, odrzucil tym
samym te zarzuty, ktére dotyczyly naruszenia prawa wtasnos$ci nierucho-
moéci 1 swobody dzialalnosci gospodarczej. Stusznie NSA wywiddl, ze ani
wlasno$é, ani wolno§é dziatalnosci gospodarczej nie sa prawami bezwzgled-
nymi i w zwiazku z tym moga by¢ ograniczane, co wprost wynika z odpo-
wiednich przepiséw Konstytucji RP (odpowiednio art. 64 ust. 3 1 art. 22).
Ochrona dziedzictwa narodowego, a wiec takze zabytkéw jako pozostato-
§ci po poprzednich pokoleniach, jest — jak podnidst — konstytucyjnym obo-
wiazkiem panstwa (art. 5 Konstytucji RP) 1 w imie ich ochrony wolnosé
dziatalnosci gospodarczej oraz prawo wlasnosci moga by¢ ograniczone. Do-
dat, ze i1stotnym argumentem za tym, ze tworzac zaskarzona uchwata park
kulturowy, pogodzono interes publiczny z prywatnym, jest art. 17 ust. 2
u.0.z., w ktérym przewidziano mozliwo$é uzyskania odszkodowania w ra-
zie ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci na skutek ustano-
wienia na terenie parku kulturowego zakazéw 1 ograniczen. Warto dodac,
ze u.0.z. wprowadza szereg ograniczen w art. 17. ust 1, ale ograniczenia
te nie stanowia — w ocenie piszacej te stowa — analogicznych przestanek
ksztaltowania prawa wlasnosci, jak ma to miejsce w przypadku m.p.z.p.

Naczelny Sad Administracyjny stusznie wskazal, ze konieczna byla oce-
na zgodnoéci z prawem natozonych zaskarzona uchwata zakazéw i ograni-
czen. Zgodnie z art. 17 ust. 1 u.0.z. na terenie parku kulturowego lub jego
czeécl moga byé ustanowione zakazy i ograniczenia dotyczace prowadze-
nia rob6t budowlanych oraz dziatalnosci przemystowe;j, rolniczej, hodowla-
nej, handlowej lub ustugowej, zmiany sposobu korzystania z zabytkéw nie-

6 Uchwycenie pojecia interesu publicznego musi prowadzié¢ — wobec nie do kohica precyzyjnej
definicji — do poszukiwania desygnatéw interesu publicznego. Te zazwyczaj odnosza sie do wartosci
szczegbdtowych, takich jak: ochrona $rodowiska, ochrona zabytkéw, zapewnienie bezpieczenstwa
publicznego. Szerzej na ten temat M. Wozniak, Interes publiczny i interes indywidualny w pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Opole 2018, s. 30.
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ruchomych, umieszczania tablic, napiséw, ogloszen reklamowych 1 innych
znakéw niezwiazanych z ochrong parku kulturowego oraz sktadowania
lub magazynowania odpadéw. Z punktu widzenia wlascicieli nieruchomo-
éc1 potozonych na terenie parku kulturowego to wtasnie te zakazy 1 ogra-
niczenia maja istotne znaczenie. Zdaniem NSA nalezato ocenié, czy usta-
nowione zakazy 1 ograniczenia maja podstawe w art. 17 ust. 1 u.o.z., oraz
sprawdzi¢, czy naruszajac takie konstytucyjnie chronione prawa, jak swo-
boda dzialalno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP) 1 prawo wtasnosci
(art. 21 ust. 1 Konstytucji RP) te zakazy 1 ograniczenia pozostaja w odpo-
wiedniej proporcji do chronionych wartosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).
W koncu konieczna byta ocena przepisow zaskarzonej uchwaly zawieraja-
cych zakazy 1 ograniczenia, z punktu widzenia zasady panstwa prawnego,
w szczegollnosci dostatecznej okreslonosci przepiséw prawa. Te trzy kry-
teria oceny sa o tyle istotne, ze w gre wchodzi ograniczenie prawa, a temu
zawsze powinna towarzyszy¢ skrupulatna analiza okolicznos$ci prawnych
1 faktycznych oraz unikanie lakonicznych wypowiedzi na rzecz szczegoto-
wego badania uchwaty, majac na uwadze jej oddzialywania na sfere praw
chronionych najwyzszym aktem w panstwie.

Rozwazania illa in extremis limitibus

Na marginesie warto w tym miejscu wzmiankowac, ze Naczelny Sad
Administracyjny nie odniést sie do tej czesci tezy sadu pierwszej instancji,
w ktérej uznano, ze skutki uchwaty o utworzeniu parku kulturowego sa
analogiczne do skutkéw uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Jest to o tyle interesujace, ze obydwa akty prawa miejsco-
wego cechuja pewne odrebnosci w zakresie ksztattowania prawa wlasnosci
nieruchomoéci, ale przede wszystkim w zakresie celu, jakiemu maja, stuzy¢.
Park kulturowy tworzony jest w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz
zachowania wyrézniajacych sie krajobrazowo terenéw z zabytkami nieru-
chomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i1 osad-
niczej, z koleli m.p.z.p. — w celu okreélenia przeznaczenia terenu i sposobu
jego zagospodarowania. Plan miejscowy zawiera wskazania dla wlasciciela
nieruchomoéci co do okre§lonego zachowania sie wzgledem przedmiotu, do
ktérego ma sie prawa, np. zabudowy okreslonego rodzaju, na cele rolnicze,
le$ne, ustugowe, przemysltowe itp. Tymczasem uchwata w sprawie parku
kulturowego nie jest dedykowana okresleniu sposobow zagospodarowania
terenu, lecz ochronie krajobrazu kulturowego oraz zachowaniu wyrdznia-
jacych sie krajobrazowo terenéw z zabytkami nieruchomymi charaktery-
stycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej 1 osadnicze;j.

W u.0.z. nie wskazano wprost, ze uchwata o utworzeniu parku kulturo-
wego ,ksztaltuje sposéb korzystania z nieruchomosci”, a tym samym ,,spo-
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s6b korzystania z prawa wlasnos$ci nieruchomosci”. Moze ona wprawdzie —
jak zaznaczyt NSA — wprowadzaé na terenie parku kulturowego lub jego
czesci zakazy 1 ograniczenia (w tym ograniczenia w zakresie sposobu ko-
rzystania z nieruchomosci — art. 17 ust. 2 u.0.z), ale wprowadzanie tych
srodkow prawnych nie moze zostaé uznane za tozsame z ksztaltowaniem
prawa wlasnosci nieruchomosci. Pojecie ,,ograniczenia” jest pojeciem o wez-
szym zakresie znaczeniowym niz pojecie ,ksztaltowanie”. To pierwsze bo-
wiem wiaze sie z tym, ze korzystanie z nieruchomosci zostaje jakoSciowo
lub ilo$ciowo pomniejszone, za$ drugie pojecie wiaze sie zazwyczaj z przy-
znaniem jednostce pewnej wartosci dodanej. Z kolei pojecie ,,zakaz” wia-
ze sie z uszczupleniem uprawnien witascicielskich 1 naruszeniem interesu
prawnego. W pojeciu zakazu nalezy widzieé tez instrument administracyj-
no-prawny, za pomoca ktérego organy administracji publicznej reglamen-
tuja korzystanie z tzw. dobr publicznych.

Odmiennie niz czyni to u.o.z., art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003
r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’ wyraznie stwierdza,
ze ustalenia m.p.z.p. ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposéb wykony-
wania prawa wlasnosci nieruchomosci. Skutki prawne m.p.z.p. sq odmien-
ne niz skutki prawne uchwaly w sprawie parku kulturowego, cho¢ obydwa
akty prawa miejscowego wywoluja podwdjne skutki prawne: w sferze pra-
wa administracyjnego i w sferze prawa cywilnego®. W sferze prawa admini-
stracyjnego skutki prawne m.p.z.p. sa rozlegte 1 dotycza zagospodarowania
przestrzennego poprzez prerogatywy zwiazane z ustalaniem przeznacze-
nia terenu, w tym na cele, dla ktérych przestanka jest interes publiczny.
Z kolei w sferze prawa cywilnego m.p.z.p. ksztaltuje sposéb wykonywania
prawa wlasnoéci nieruchomosci, co powoduje dalsze implikacje w obszarze
praw majatkowych wtasciciela (lub uzytkownika wieczystego). Uchwala
w sprawie utworzenia parku kulturowego wywotuje skutki w sferze prawa
administracyjnego w postaci ustalenia specjalnego rezimu publicznopraw-
nego na danym terenie dla ochrony wartosci kulturowych oraz wprowa-
dzenia zakazoéw o charakterze administracyjno-prawnym, a w sferze pra-
wa cywilnego skutki te dotycza przede wszystkim ograniczen okre§lonych
w art. 17 ust 1 u.o.z., ktérych nie mozna rozciagnaé na sfere ,ksztattowa-
nia prawa wlasnos$ci”, tak jak czyni to m.p.z.p.

Zakonczenie

Na koniec warto odnie$é sie aprobujaco do wyrazonej w uzasadnieniu
wyroku koncepcji interesu publicznego na terenie parku kulturowego 1 je-

7Dz.U. 2018.1945, t.j. z dnia 10 pazdziernika 2018 r.
8 Por. uchwata TK z dnia 23 wrzeénia 1994 r., sygn. akt W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.
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go relacji do interesu prywatnego. NSA uznal, ze uchwata wypetnia wyni-
kajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji postulat proporcjonalnosci, godzac in-
teres publiczny z prywatnym. Oczywiste jest, ze ingerencja w sfere prawa
wtasnoéci nieruchomos$ci musi pozostawaé w racjonalnej, odpowiedniej do
wskazanych celow proporcji. Zgodzié sie nalezy, ze konieczno$é ogranicze-
nia prawa wlasnosci ze wzgledu na inne wartosci, w tym potrzeby interesu
publicznego, nie moze prowadzi¢ do przekroczenia granic wladztwa gmi-
ny. Organy gminy, tworzac park kulturowy, dokonuja gradacji wartosci
1 moze to skutkowacé licznymi ograniczeniami w sferze prowadzenia rob6t
budowlanych oraz w sferze dziatalnoSci przemystowej, rolniczej, hodowla-
nej, handlowej lub ustugowej, moze takze powodowac zmiane sposobu ko-
rzystania z nieruchomosci. Wladze gminy, podejmujac uchwate, kierowa-
ly sie niewatpliwie potrzeba ochrony interesu publicznego, a teren parku
kulturowego potraktowano jako noénik historycznego rozwoju ruralistycz-
nego, urbanistycznego oraz kulturowego miasta i trwaly element polskiego
dziedzictwa narodowego. NSA w wyroku w pelni podzielit potrzebe ochro-
ny wartosci kulturowych w tej formie, podkreslajac réwnolegle potrzebe
ochrony interesu prywatnego w aspekcie zasady proporcjonalnosci.
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Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2018.994, t.j. z dnia 24 maja
2018 r.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.
2018.1945 t.j. z dnia 10 pazdziernika 2018 r.

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw 1 opiece nad zabytkami, Dz.U. 2003 Nr 162,
poz. 1568, Dz.U. 2018.2067, t.j. z dnia 30 pazdziernika 2018 r.
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A GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
OF 8 MAY 2018, I OSK 1357/17 — APPROVING

Abstract: The judgment of the Supreme Administrative Court of 8 May 2018 concerns the issue
of relations of property rights to public interest, in connection with the resolution of the commu-
ne council, regarding the creation of a culture park. The resolution introduces a specific public-
-law regime in a given area, taking into account the general needs, which simultaneously causes
interference in the sphere of subjective rights, in particular through a system of prohibitions and
restrictions. The judgment is based on the conviction that there is a need in the public space to
protect cultural values. In the aspect of the constitutional principle of proportionality, it is also
important to consider the private interest in the area covered by protection in the form of a cul-
ture park.

Key words: CULTURE PARK, PUBLIC INTEREST, PROPERTY RIGHTS



