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Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483, ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1648 ze zm.)

wnosze o stwierdzenie, ze:

art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. Prawo ochrony $rodowiska (t. jedn. Dz. U.
z 2016 r, poz. 672 ze zm.) jest niezgodny z:

- art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 i w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

- art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

- art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.
U.z1995r., Nr 36, poz. 175, ze zm.),

- art. 64 ust. 2w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie

)] Przywolanie tresci kwestionowanego przepisu wraz z wykladnia, opis powigzanych

z nim norm oraz innych uregulowan o analogicznym charakterze.

a) Do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wptywa wiele skarg obywateli skarzacych si¢ na

objecie nalezacych do nich nieruchomos$ci regulacjami prawnymi, ograniczajacymi moznos¢
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wykonywania uprawnien wlascicielskich ze wzgledu na ochron¢ §rodowiska. W swoich skargach
wskazujg takze na problemy z uzyskaniem naleznej rekompensaty za ograniczenie ich prawa
wlasnos$ci wynikajace z niezgloszenia roszczenia w przewidzianym przez prawo krotkim terminie.
W oparciu o te skargi Rzecznik dokonat analizy wilasciwych przepiséw prawnych, ktorej
wynikiem bylo powzigcie istotnych watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja regulacji prawnej,
zawartej w art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. Prawo ochrony $rodowiska
(t. jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm. - dalej jako p.0.$.). Zgodnie z brzmieniem tego przepisu
,»Z roszczeniem, o ktorym mowa w ust. 1-3, mozna wystgpi¢ w okresie 2 lat od dnia wejscia w zycie
rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego ograniczenie sposobu korzystania

z nieruchomosci”. Przepis ten odnosi si¢ do roszczen z art. 129 ust. 1-3 p.o.$., ktérymi sa:

a) roszczenie wilasciciela o wykup (ust. 1),
b) roszczenie wlasciciela o odszkodowanie (ust. 2),
C) roszczenie uzytkownika wieczystego o wykup i odszkodowanie oraz roszczenie 0S0Oby,

ktorej przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci, o odszkodowanie (ust. 3).
W ramach roszczenia o wykup wtasciciel nieruchomosci moze zada¢ wykupienia nieruchomosci
lub jej czesci, jezeli w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci korzystanie
z niej lub z jej czgSci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem
stalo si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone. Roszczenie o odszkodowanie uprawnia wtasciciela
nieruchomos$ci do zadania odszkodowania za poniesiong szkode w zwigzku z ograniczeniem
sposobu korzystania z nieruchomosci, a szkoda ta obejmuje réwniez zmniejszenie wartosci
nieruchomosci. Roszczenia te, z mocy art. 129 ust. 3 p.o.S., przystluguja rowniez uzytkownikowi
wieczystemu nieruchomosci, a roszczenie o odszkodowanie takze osobie, ktorej przyshuguje prawo

rzeczowe do nieruchomosci.

b) Przestanka powyzszych roszczen jest ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z ochrong srodowiska, co jakkolwiek nie zostalo literalnie w tresci art. 129 ust. 1-3 p.o.S.
zapisane, to jednak w sposob ewidentny wynika z wykladni systemowej. Przesadza o tym
chociazby usytuowanie tego przepisu w ustawie Prawo ochrony $rodowiska, a w jej ramach —
w Dziale IX zatytulowanym ,,Ograniczanie sposobu korzystania z nieruchomo$ci w zwigzku
z ochrong srodowiska”. Zgodnie z art. 130 p.o.$. ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z ochrong zasobow srodowiska moze nastapic przez:

1) poddanie ochronie obszarow lub obiektow na podstawie przepisow ustawy o ochronie

przyrody;



2) ustalenie warunkéw korzystania z wod regionu wodnego lub zlewni oraz ustanowienie
obszaréw ochronnych zbiornikéw wdd $rodladowych na podstawie przepisOw ustawy - Prawo
wodne;

3) wyznaczenie obszarow cichych w aglomeracji oraz obszaréw cichych poza aglomeracja.

Ograniczenia wprowadzone przez poddanie obszaréw lub obiektow ochronie na podstawie
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t. jedn. z 2013 r., Dz. U. poz. 627 ze zm. —
dalej jako wu.o.p.) to przede wszystkim szereg zakazow dotyczacych m.in. sposobow
zagospodarowania nieruchomosci wchodzacych w sktad parko6w narodowych 1 rezerwatow (art. 15
ust. 1), a takze zezwolenia na wprowadzenie takich zakazéw wobec nieruchomosci wchodzacych
w sktad parkéw krajobrazowych (art. 17 ust.1) lub potozonych na obszarach chronionego
krajobrazu (art. 24 ust. 1). Ustawa ta w art. 33 ust. 1 wprowadza rowniez zakaz podejmowania
dzialan mogacych, osobno lub w polaczeniu z innymi dzialaniami, znaczaco negatywnie
oddziatywa¢ na cele ochrony obszaru Natura 2000. Przepis ten stosuje si¢ odpowiednio do tzw.
,proponowanych obszaré6w majacych znaczenie dla Wsp6lnoty”, tj. proponowanych obszardéw sieci
Natura 2000, ktore do czasu zatwierdzenia przez Komisje Europejska jako obszary majace
znaczenie dla Wspdlnoty 1 wyznaczenia ich jako specjalne obszary ochrony siedlisk (art. 33 ust. 2
u.0.p.) objete sg ochrong tymczasowa (art. 33 ust. 2 u.o.p.). Szeroki katalog zakazow moze takze
dotyczy¢ pomnika przyrody, stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego lub zespotu
przyrodniczo-krajobrazowego (art. 45 ust. 1 u.0.p.).

Wskazane w art. 130 p.o.S. ograniczenia wiasnosci nieruchomos$ci ze wzgledu na
srodowisko, odwotujace si¢ do ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (t. jedn. Dz.U.2015.469
ze zm. — dalej jako pr. wod.), to ustanawiane przez dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej (art. 60 1 120 pr. wod.) w formie aktow prawa miejscowego:

a) warunki korzystania z wod regionu wodnego (115 pr. wod.),

b) warunki korzystania z wod zlewni (art. 116 pr. wod.)

C) obszary ochronne zbiornikoéw waod srodladowych (art. 59 pr. wod.)
Warunki korzystania z wdd regionu wodnego, a takze warunki korzystania z wod zlewni moga
wprowadza¢ okreslone w art. 115 ust. 3 pr. wod. i art. 116 w zw. z 115 ust. 3 pr. wod. ograniczenia
w korzystaniu z wod, w tym w szczeg6lnosci ograniczenia poboru wod powierzchniowych lub
podziemnych, wprowadzania $ciekow do wod lub do ziemi czy wykonywania nowych urzadzen
wodnych.

Obszary ochronne z mocy art. 59 pr. wod. stanowig za$ obszary, na ktérych obowiazuja
zakazy, nakazy oraz ograniczenia w zakresie uzytkowania gruntéw lub korzystania z wody w celu

ochrony zasobow tych wod przed degradacja. Na obszarach tych mozna réwniez zabroni¢



wznoszenia obiektow budowlanych oraz wykonywania robdt lub innych czynnos$ci, ktore moga
spowodowac trwate zanieczyszczenie gruntow lub wod, a w szczegdlnosci lokalizowania inwestycji
zaliczonych do przedsiewzig¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na $rodowisko (art. 59 ust. 2 pr.
wod.).

Kolejng forma ograniczen wilasnosci ze wzgledow ochrony sSrodowiska sa, wskazane
w art. 130 p.o.$., obszary ciche. Sg to, wyznaczane uchwalg rady powiatu na podstawie art. 118
p.o.§., obszary na terenie aglomeracji, na ktorych nie wystepuja przekroczenia dopuszczalnych
poziomow hatasu wyrazonych wskaznikiem hatasu LDWN (art. 3 pkt 10a p.o.$.) badZ obszary poza
aglomeracja, ktore nie sg narazone na oddzialywanie hatasu komunikacyjnego, przemystowego lub
pochodzacego z dziatalnosci rekreacyjno-wypoczynkowej (art. 3 pkt 10b p.o.S.).

Bardzo istotnymi z punktu widzenia spotecznego ograniczeniami wlasnosci ze wzgledu na
ochrone §rodowiska sg obszary ograniczonego uzytkowania. Tworzone sg one w drodze uchwaty
przez sejmik wojewodztwa badz rad¢ powiatu dla oczyszczalni $ciekow, sktadowiska odpadow
komunalnych, kompostowni, trasy komunikacyjnej, lotniska, linii i stacji elektroenergetycznej oraz
instalacji radiokomunikacyjnej, radionawigacyjnej, wtedy gdy z przegladu ekologicznego, z oceny
oddziatywania przedsigwzigcia na Srodowisko albo z analizy porealizacyjnej wynika, ze mimo
zastosowania dostepnych rozwigzan technicznych, technologicznych i organizacyjnych nie moga

by¢ dotrzymane standardy jakosci srodowiska poza terenem zaktadu lub innego obiektu (art. 135

p.0.$.).

C) Dotknietym powyzszymi ograniczeniami podmiotom wskazanym w art. 129 ust. 1-3 p.o.s.
ustawodawca przyznat roszczenia o wykup badz odszkodowanie, ktorych moznos¢ zglaszania
zostala ograniczona — przez kwestionowany przez Rzecznika art. 129 ust. 4 p.o.§. - dwuletnim
terminem, liczonym od dnia wejScia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego
wprowadzajacego te ograniczenia.

Termin ten odnosi si¢ do wszystkich roszczen przyznanych przez art. 129 ust. 1-3 p.o.§.,
niezaleznie od tego, w jakim trybie s3 dochodzone. Odnosi si¢ on zaro6wno do roszczen
o odszkodowanie powstatych na tle ograniczenh wprowadzonych ze wzglgdu na ochrong zasoboéw
srodowiska (art. 130 ust. 1 p.o.$.), ktore dochodzone sg w trybie mieszanym (tj. na poczatku w
postepowaniu administracyjnym, a w przypadku niezadowolenia z rozstrzygnigcia organu
administracji publicznej — na drodze sadowej przed sadem powszechnym), jak i pozostatych
roszczen, w tym roszczen o wykup, ktore dochodzone sa bezposrednio na drodze sadowej

w postepowaniu cywilnoprawnym przed sadami powszechnymi.



W orzecznictwie sagdowym ugruntowany jest poglad o zawitym charakterze terminu
przewidzianego przez art. 129 ust. 4 p.o.s. (zob. wyrok SN z dnia 10 pazdziernika 2008 r., IT CSK
216/08, LEX nr 577165; wyrok SA w Poznaniu z dnia 13 stycznia 2011 r., | ACa 1028/10, LEX nr
898628; wyrok SN z dnia 29 listopada 2012 r., Il CSK 254/12, LEX nr 1294477; wyrok SN z dnia
21 sierpnia 2013 r., IT CSK 578/12, LEX nr 1389001; wyrok SN z dnia 2 pazdziernika 2015 r., II
CSK 720/14, LEX nr 181765).

W orzecznictwie, pomimo poczatkowych watpliwosci, ugruntowalo si¢ stanowisko, iz
termin z art. 129 ust. 4 p.o.S. jest wyznaczony dla zgloszenia roszczen wskazanych w art. 129 ust. 1-
3 p.o.$. obowigzanemu do ich realizacji podmiotowi, ktérego dochowanie warunkuje zachowanie
tych roszczen. Z tego wzgledu jest terminem prekluzji pozasadowej, gdyz nie wymaga on do jego
zachowania wniesienia powodztwa do wlasciwego sadu, a jedynie zgloszenia zobowigzanemu
podmiotowi (zob. wyrok SN z dnia 10 pazdziernika 2008 r., II CSK 216/08, LEX nr 577165;
wyrok SN z dnia 29 listopada 2012 r., Il CSK 254/12, LEX nr 1294477, wyrok Sadu Apelacyjnego
w Poznaniu z dnia 17 stycznia 2013 r., sygn. | ACa 1104/12, LEX nr 1271919; wyrok Sadu
Apelacyjnego w Krakowie z dnia 10 grudnia 2015 r., | ACa 1229/15, LEX nr 2004525).

Konsekwencjg uptywu terminu zawitego (prekluzyjnego) jest wygasnigcie prawa lub
uprawnienia. Objetych prekluzja uprawnien co do zasady nie mozna dochodzi¢ w drodze
powodztwa (zob. B. Kordasiewicz w: System prawa prywatnego. Tom 2. Prawo autorskie, wyd. 2,
red. Z. Radwanski, Warszawa 2008, s. 682-683).

Niezaleznie od tego terminu zawitego wprowadzonego przez art. 129 ust. 4 p.o.$. roszczenia
z art. 129 ust. 1-3 p.o.S. podlegaja - jako roszczenia majatkowe - przedawnieniu na zasadach
ogblnych, tj. w terminach okres$lonych przez art. 118 k.p.c. (zob. wyzej wskazany wyrok SN z dnia
4 grudnia 2013 r., Il CSK 161/13).

Zblizone roszczenie do roszczenia z art. 129 ust. 1 p.o.§. wystepowalo juz uprzednio
w polskim ustawodawstwie. Art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie przyrody
1 ksztaltowaniu $rodowiska (t. jedn. Dz. U. z 1994 r., Nr 49, poz. 196 ze zm.) przewidywal, iz
wlasciciel nieruchomos$ci potozonej na obszarze objetym ochrong, o ktoérej] mowa w art. 72 tej
ustawy, albo na terenach zieleni miejskiej lub w obrebie parku wiejskiego moze zada¢ wykupu lub
zamiany nieruchomosci na inna, jezeli korzystanie z niej w sposob dotychczasowy byloby zwigzane
z istotnymi ograniczeniami lub utrudnieniami. Roszczenie to zostato jednak wygaszone przez art. 8
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony Srodowiska, ustawy
o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085 ze zm.). Norma ta,

utrzymujac przez pewien okres istniejace roszczenia zwigzane z ograniczeniami sposobu



korzystania z nieruchomo$ci w zwigzku z ochrong zasobéw s$rodowiska, stwierdzata, iz

przedawniaja si¢ one z dniem 30 czerwca 2004 r.

d) Analogiczne  roszczenia  zwigzane z ograniczeniami moznosci zagospodarowania
nieruchomos$ci przewiduje wiele przepisow prawnych, jednakze co do zasady mozno$¢ ich
dochodzenia nie jest ograniczona prekluzyjnym terminem.

Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t. jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 778, ze zm., dalej jako u.p.z.p.) jezeli, w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub jej czegsci
w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe badz
istotnie ograniczone, wiasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zada¢ od gminy:
1) odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo 2) wykupienia nieruchomosci lub jej
czgsci. W orzecznictwie 1 doktrynie uznaje si¢, iz jako roszczenia cywilnoprawne o charakterze
majatkowym przedawniaja si¢ one na ogdlnych zasadach z art. 118 k.c. (wyrok SA w Katowicach
z dnia 20 lipca 2012 r., sygn. akt: I ACa 853/11 1 wyrok SA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika
2013 r., sygn. akt: I ACa 642/13), a wigc tak jak w art. 129 ust. 4 p.o.$., tylko bez dodatkowego
terminu zawitego ograniczajacego moznos¢ ich dochodzenia.

Roszczenia o wykup badz odszkodowanie za poniesione szkody, 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 stato si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone, przewiduje takze art. 187 ust. 1 pkt
2 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (t. jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 469, ze zm. dalej jako
Pr. wod.).

Niemozno$¢ wykorzystania nieruchomosci lub jej czgsci na skutek ograniczenia prawa
wlasnosci jest przestanka roszczenia wiasciciela (uzytkownika wieczystego) o wykup na podstawie
art. 18 ust. 3 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne 1 gornicze (t. jedn. Dz.U. z 2016
r., poz. 1131 ze zm.).

Ograniczenia moznosci korzystania z nieruchomos$ci wystepuja takze przy realizacji wielu
inwestycji infrastrukturalnych. Na mocy art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (t. jedn. z 2015 r., Dz. U. poz. 1774 ze zm. — dalej jako u.g.n.)
starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej, moze ograniczy¢, w drodze decyzji,
sposob korzystania z nieruchomosci przez udzielenie zezwolenia na zaktadanie i przeprowadzenie
na nieruchomosci ciggdw drenazowych, przewodow i urzadzen shuzacych do przesylania lub

dystrybucji plynow, pary, gazéw 1 energii elektrycznej oraz urzadzen facznosci publicznej



i sygnalizacji, a takze innych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektow i urzadzen
niezb¢dnych do korzystania z tych przewoddéw i urzadzen, jezeli wiasciciel lub uzytkownik
wieczysty nieruchomos$ci nie wyraza na to zgody. Jezeli zalozenie lub przeprowadzenie ciggdw,
przewodow i urzadzen, o ktorych mowa w ust. 1, uniemozliwia wlascicielowi albo uzytkownikowi
wieczystemu dalsze prawidlowe korzystanie z nieruchomosci w sposodb dotychczasowy albo
W sposob zgodny z jej dotychczasowym przeznaczeniem, wiasciciel lub uzytkownik wieczysty
moze zada¢, aby odpowiednio starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzagdowej, lub
wystepujacy z wnioskiem o zezwolenie, o ktérym mowa w ust. 2, nabyl od niego na rzecz Skarbu
Panstwa, w drodze umowy, wlasno$¢ albo uzytkowanie wieczyste nieruchomosci (art. 124 ust. 5
u.g.n.). Moznos$¢ ograniczenia decyzja sposobu korzystania z nieruchomosci w celu poszukiwania,
rozpoznawania, wydobywania kopalin obj¢tych wiasnoscig gornicza przewiduje takze art. 125 ust.
1 u.g.n. Jezeli to ograniczenie jest ustanawiane na czas dtuzszy niz rok, lub uniemozliwia
wiascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu dalsze prawidlowe korzystanie z nieruchomos$ci w
sposob dotychczasowy albo w sposob zgodny z jej dotychczasowym przeznaczeniem, art. 125 ust. 3
u.g.n. przyznaje wiascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu roszczenie o nabycie od niego
nieruchomosci. W orzecznictwie rowniez w tych przypadkach wskazujac na cywilnoprawny
charakter roszczenia uznawano, iz przedawniaja si¢ na zasadach ogdélnych z art. 118 k.c. i nast.
(wyrok SA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2014 r.,VI ACa 1561/13, LEX nr 1537494 i wyrok SA
w Lodzi z dnia 10 sierpnia 2010 r., I ACa 848/09, LEX nr 1117909).

Te samg argumentacje nalezy odnies¢ do roszczen o nabycie tzw. ,resztowek”, tj. roszczen
o wykup pozostalej po wywlaszczeniu czg¢sci nieruchomosci, ktéra to czgs¢ nie nadaje si¢ do
prawidlowego wykorzystywania na dotychczasowe cele. Roszczenie takie przyznaje zarowno art.
113 ust. 3 u.g.n. jak i szereg ustaw wprowadzajacych szczegdlne zasady realizacji inwestycji
infrastrukturalnych w przypadku, gdy pozostata po wywlaszczeniu czg$¢ nieruchomosci nie nadaje
si¢ do prawidlowego wykorzystania na dotychczasowe cele (przykladowo: art. 13 ust. 3 ustawy
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych - Dz. U. z 2015 r. poz. 2031 ze zm.).

Nie sposdb w tym miejscu nie wskaza¢ na wczesniej wspomniane roszczenie z art. 84 ust.
1 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie przyrody i ksztattowaniu srodowiska, ktore rowniez
nie przewidywalo zawitego terminu ograniczajacego moznos¢ zgtaszania roszczen.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego na tle tego przepisu wyrazono poglad, iz umozliwiat
on dochodzenie roszczenia o wykup nieruchomos$ci zaréwno wtedy, gdy ograniczajacy wlasno$é

srodek ochrony przyrody zostal podjety po wejSciu w Zycie ustawy o ochronie i ksztattowaniu



srodowiska, jak 1 wtedy, gdy zostal podjety przed ta data, jezeli po tej dacie byt on kontynuowany
(zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 marca 2009 r., I CSK 312/08, LEX nr 738079).

1. Przywolanie wzorcow kontroli, ktérymi sa:
- art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 31w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP,
- art. 2 Konstytucji RP,
- art. 1 Protokolu Nr 1 do Konwencji o0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
(Dz. U. 21995 r., Nr 36, poz. 175, ze zm.),
- art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP,

wraz z ich wykladnig.

a) Fundamentalne znaczenie prawa wlasnosci w konstytucyjnym porzadku prawnym wyraza
art. 21 ust. 1 Konstytucji, ktéry ustanawia ochron¢ prawa wlasnosci jako jedng z podstawowych
zasad ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Potwierdza to tres¢ ust. 2 tego artykulu,
konstytucjonalizujaca standardy jej odjecia na cele publiczne. Wilasnos¢ prywatna w art. 20
Konstytucji okreslana jest takze jako jeden z wyznacznikow spotecznej gospodarki rynkowej,
bedacej podstawag ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Korelatem tych zasad
ustrojowych jest ochrona prawa wlasnosci jako podstawowego konstytucyjnego prawa
podmiotowego o charakterze majatkowym gwarantowanego w réznych aspektach przez art. 64
Konstytucji.

Ustawa zasadnicza zapewnia kazdemu poszanowanie jego podmiotowego prawa do
wlasnos$ci (art. 64 ust. 1), a takze proklamuje rowng dla wszystkich ochrong prawa wilasnosci (art.
64 ust. 2). Konstytucja zastrzega takze, iz wlasno§¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci (art. 64 ust. 3). Podkreslone to
jest przez samg systematyke Konstytucji, ktéra umieszcza art. 64 na samym poczatku podrozdziatu
odnoszacego si¢ do wolnosci i praw ekonomicznych, socjalnych i1 kulturalnych. W doktrynie
wskazuje si¢, iz ,,nie jest to przypadkowe i nawigzuje do zasad ustrojowych i oparcia spoteczne;j
gospodarki rynkowej na wilasnosci prywatnej” — B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, Warszawa 2012, str. 385).

Sposrod bardzo wielu orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego na tle art. 64 ust. 1 Konstytucji
warto przytoczy¢ chocby te szczegdlnie istotne z punktu widzenia, wynikajacych z tego przepisu,
konstytucyjnych dyrektyw dla ustawodawcy. Prawo wilasnosci jest "najpelniejszym z praw
majatkowych" (zob. m.in. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r. w sprawie P 11/98, OTK 2000/1/3), a

"Konstytucyjna ochrona wlasnosci oznacza przede wszystkim prawo do spokojnego



korzystania z wlasnosci, co jest rownoznaczne z nakazem nieingerencji we wilasno$¢ ze strony
wladz publicznych" (wyrok z 14 pazdziernika 2009 r. w sprawie Kp 4/09, OTK-A 2009/9/134).
Art. 64 ust. 1 Konstytucji naklada na ustawodawce ,,obowigzek ksztaltowania prawa wilasnosci i
poszczegb6lnych praw podmiotowych o charakterze ekonomicznym w taki sposob, aby zapewnic
mozliwo$¢ czynienia z nich uzytku oraz zagwarantowac¢ im odpowiednig ochrong. Z przepisu tego
wynikajg obowigzki ustawodawcy: pozytywny, tj. ustanowienia procedur ochrony tych praw, oraz
negatywny, tj. powstrzymywania si¢ od regulacji, ktore owe prawa moglyby pozbawia¢ ochrony
prawnej lub ja ogranicza¢” (wyrok TK z dnia 25 pazdziernika 2016 r., SK 71/13, OTK-A 2016/81).

W orzecznictwie TK podkresla si¢ przy tym, iz art. 64 ust. 1 Konstytucji stanowi
rozwiniecie 1 uszczegolowienie ogodlnej zasady ochrony wilasnosci wyrazonej w art. 21 ust. 1
Konstytucji (por. wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40).
Art. 64 ust. 1 Konstytucji, podobnie jak nastepujace po nim ust. 2 i 3, przewiduje konstytucyjng
gwarancj¢ ochrony wtasnosci od strony podmiotowej (tzn. przez ujecie ochrony konkretnego prawa
bedacego w dyspozycji konkretnej osoby). Prawo wlasno$ci i jego gwarancje wskazane w art. 64
Konstytucji nalezy interpretowac na tle zasad ustroju Rzeczypospolitej, w szczegdlnosci art. 2 1 art.
20 Konstytucji. Wlasno$¢ prywatna jest zaliczana do podstawowych zasad ustrojowych panstwa.
Zgodnie z art. 20 Konstytucji, spoteczna gospodarka rynkowa oparta m.in. na wlasnosci prywatnej
oraz solidarno$ci, dialogu 1 wspolpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Przepis ten nalezy taczy¢ z art. 2 Konstytucii,
stanowigcym, 1z Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
29 lipca 2013 r., SK 12/12, OTK-A 2013/6/87).

Korzystanie z kazdego prawa podmiotowego (w tym takze prawa wilasnosci) podlega
konstytucyjnej ochronie przed nadmierng ingerencja ustawodawcy, ktora mogtaby przeksztalcic¢ je
w pusty zapis, wydrazony z rzeczywistych tresci (ius nudum). Ochrong te stanowi przede
wszystkim art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory wprowadza zamknigty katalog wartosci, ktorych
szczegdlna ochrona przemawia za dopuszczalng ingerencja w konstytucyjne prawa i wolnosci
(w tym takze prawo wiasnos$ci i inne prawa majatkowe). Ingerencja ta musi by¢ konieczna, przez co
w orzecznictwie Trybunatu rozumie si¢ wprowadzenie wymogu proporcjonalnos$ci ograniczen,
ktorego wyznacznikiem sg Kryteria przydatnosci (celowosci), niezbednosci i proporcjonalnosci
sensu stricto. Ta norma konstytucyjna limituje takze zakres dopuszczalnych ograniczen korzystania
z uprawnien wchodzacych w sklad praw podmiotowych poprzez zakaz wprowadzania ograniczen,

ktore mogtyby narusza¢ ich istote.



Szczegolna konstytucyjna ochrona prawa wilasnosci podkreslona jest przez sformutowany
w art. 64 ust. 3 Konstytucji zakaz naruszania istoty prawa wilasnos$ci. Formula ta, dopuszczajac
ksztaltowanie granic prawa wlasnosci przez ustawodawce, wprowadza granice uregulowan
prawnych ksztaltujacych prawo witasnosci. Charakter prawa wilasnosci jako najpetniejszego z praw
majatkowych powoduje, ze takie uksztaltowanie tego prawa, ktore pozbawia go jego
podstawowych atrybutoéw, musi by¢ traktowane jako niedopuszczalne w $wietle art. 64 ust. 3
Konstytucji ograniczenie jego tresci, a przez to naruszenie istoty prawa wlasnosci. Atrybuty prawa
wiasnosci muszg by¢ przy tym widziane w kontekscie jego roli jako podstawowego wyznacznika
stosunkow prawnych i ekonomicznych ustroju Rzeczypospolitej Polskie;.

Tak istotne znaczenie prawa wlasnosci, wynikajace z art. 20 1 21 Konstytucji, wymaga
bardzo ostroznego wazenia wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, jako przestanek
ograniczenia korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci. Ograniczajac prawo wlasnosci
ustawodawca musi przy tym Scisle przestrzega¢ zasady proporcjonalno$ci ograniczen, tak aby nie
doprowadzily one do naruszenia istoty prawa wilasnosci, rozumianej w kontekscie art. 64 ust. 3
Konstytucji jako wigzka podstawowych atrybutdéw, stanowigca o uzytecznosci tego prawa dla
wilasciciela.

Z tego wzgledu w orzecznictwie Trybunatu ugruntowane jest stanowisko o koniecznos$ci
analizowania przepisOw prawnych, ingerujacych w zakres uprawnien wynikajacych z prawa
wlasnosci, pod katem ich zgodnosci zar6wno z wzorcem konstytucyjnym z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, jak i z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. W wyroku z dnia 12 stycznia pazdziernika
1999 r. (sygn. P 2/98, OTK 1999 nr 1 poz. 2) Trybunal wyjasnil, iz ,,potraktowanie art. 64 ust. 3
jedynie jako przepisu szczegdlnego wylaczajacego ogdlng zasade proklamowang w art. 31 ust. 3
konstytucji, czego konsekwencja bytoby nie uwzglednianie kryteriow wskazanych w tym artykule
przy okreslaniu przestanek ingerencji ustawodawcy w prawo wilasnosci, prowadziloby do zbyt
daleko idacych nastepstw, polegajacych na zrelatywizowaniu ochrony prawnej, zagwarantowanej
prawu wiasnosci przez konstytucje. (...) Konkludujac - zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego -
ocena konstytucyjnej dopuszczalnosci ustawowego ograniczania prawa wiasnos$ci (i innych praw
majatkowych) musi zarowno uwzglednia¢é wymagania przewidziane w art. 64 ust. 3, jak 1 opiera¢
si¢ na skonfrontowaniu danej regulacji z przestankami konstruujacymi ogdlna zasad¢ wyrazong
w art. 31 ust. 3 konstytucji.”

Fundamentalna w konteks$cie przytoczonych wyzej wzorcow konstytucyjnych ,,istota prawa
wlasnosci” nie jest terminem zdefiniowanym w ustawodawstwie, co powoduje, iz wyznacznikow
tego terminu nalezy poszukiwa¢ w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Szeroka analize

w tym przedmiocie przeprowadzono w wyroku TK z dnia 12 stycznia 2000 r. (sygn. akt P 11/98,

-10 -



OTK 2000/1/3) wskazujac, iz: ,,Koncepcja "istoty" praw i wolno$ci pojawita si¢ w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego, przy oczywistej inspiracji konstrukcji niemieckich, jeszcze przed
wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r., mimo braku wyraznego oparcia tekstowego w 6wczesnych
przepisach konstytucyjnych (tak ogolnie: uchwaly z: 2 marca 1994 r., W. 3/93, OTK w 1994 r., cz.
I, s. 158116 marca 1994 r., W. 8/93, OTK w 1994 r., cz. I, s. 165, orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r.,
K. 11/95, OTK w 1995 r., cz. I, s. 132; a w odniesieniu do poszczegdlnych praw i wolnosci - np.
orzeczenia z: 2 sierpnia 1990 r., K. 7/90, OTK w 1990 r., s. 55; 19 pazdziernika 1993 r., K. 14/92,
OTK w 1993 r., cz. Il, s. 331, 17 lipca 1996 r., K. 8/96, OTK ZU Nr 5/1996, s. 275; 19 listopada
1996 r., K. 7/95, OTK ZU Nr 6/1996, s. 414 - "istota" prawa do ubezpieczen spotecznych; z 28
maja 1991 r., K. 1/91, OTK w 1991 r., s. 91 - "istota" prawa wlasnosci). Opiera si¢ ona na
zalozeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa i wolnosci mozna wyodrebni¢ pewne elementy
podstawowe (rdzen, jadro), bez ktorych takie prawo czy wolno$¢ w ogole nie bedzie mogla istniec,
oraz pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktére moga by¢ przez ustawodawce zwyklego
ujmowane 1 modyfikowane w roézny sposob bez zniszczenia tozsamo$ci danego prawa czy
wolnosci. Wyrazne nawigzanie do tej koncepcji w tekscie Konstytucji z 1997 r. nadaje jej
bezposrednig podstawe konstytucyjng i nakazuje ja traktowac jako istotny punkt odniesienia przy
kontroli konstytucyjnosci ustaw. (...) Warto zauwazy¢, ze podobne podejscie zarysowato sie¢
w orzecznictwie francuskiej Rady Konstytucyjnej. Odrdznia ono sytuacje "pozbawienia" wlasnosci
(dopuszczalnego tylko w ramach art. 17 Deklaracji Praw, okres$lajacego zasady wywlaszczenia) od
"ograniczenia" prawa wlasnosci. Ograniczenia prawa wiasnosci przez ustawodawce sg w zasadzie
dopuszczalne, ale nie moga i$¢ tak daleko, aby "wynaturzy¢ prawo wilasno$ci" (denaturer le droit de
propriete), pozbawic¢ to prawo jego tresci (vider de son contenu) lub natozy¢ na wiasciciela "cigzar
nie do zniesienia" (une gene non supportable) - tak zwlaszcza orzeczenia z 13 grudnia 1985 r., 85-
198 DC i z 9 kwietnia 1996 r., 96-373 DC, no. 22 (zob. np. L. Favoreu, L. Philip, Les grandes
decisions du Conseil constitutionnel, Paris 1997, s. 477-478).”

Poszukujac znaczenia istoty prawa wlasno$ci nie mozna abstrahowaé od samego
zdefiniowania prawa wlasnoéci, ktore ze wzgledu na wilasciwe obecnym czasom
zdematerializowanie niektorych jego istotnych przedmiotow, takich jak pieniadze czy papiery
wartosciowe, musi opiera¢ si¢ na relacji uprawnien wilasciciela do przedmiotu jego wlasnosci. We
wspoiczesnej doktrynie prawa cywilnego podnosi si¢, iz prawo wlasnosci charakteryzuje przede
wszystkim najszerszy zakres tresciowy stosunku podmiotu do dobr mu przypisanych, wytacznos¢
(swoisty monopol) w odniesieniu do okreslonego przedmiotu wlasnoéci i specyficzna elastyczno$é
jego tresci (zob. A. Stelmachowski w: System Prawa Prywatnego Tom 3. Prawo Rzeczowe,

Warszawa 2007, red. T. Dybowski, str. 223).
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Wykonywanie prawa wlasnosci (przynajmniej w stosunku do nieruchomosci) opiera si¢ na
tradycyjnej triadzie uprawnien wiascicielskich obejmujacych prawo do rozporzadzania rzecza,
prawo korzystania z rzeczy i1 prawo posiadania rzeczy, ktére wspolnie stanowig trzon prawa
wlasnosci. Prawo korzystania z rzeczy, okreslane jako ,,fundamentalne uprawnienie wtasciciela, bez
ktoérego prawo wiasnosci byloby kalekie i niepelne”, obejmuje w przypadku nieruchomosci prawo
,pobierania pozytkdw, prawo uzywania rzeczy i prawo pobierania innych przychodow” (tamze A.
Stelmachowski, str. 232-234).

Uprawnienia, opisywane powyzsza triadg, sa ze sobg powigzane 1 przenikajg si¢
wzajemnie, a ograniczenie jednego z nich z reguly wplywa na zakres innych uprawnien. Trwate
ograniczenie mozliwosci zagospodarowania nieruchomosci, ograniczajace sposob korzystania
(czerpania dochoddéw) z niej, wplywa niewatpliwie rowniez na mozliwos¢ efektywnego
wykonywania uprawnienia do rozporzadzania nig. Nieruchomos$¢ taka jest mniej atrakcyjna dla
potencjalnych nabywcéw, co zmniejsza krag zainteresowanych ewentualnym jej nabyciem, a w
konsekwencji wydluza proces zbycia nieruchomosci oraz obniza jej warto$¢. Obnizenie wartosci
nieruchomos$ci, a takze oslabienie jej atrakcyjnosci dla nabywcéw, powodujace trudnosci ze
sprzedazg nieruchomos$ci, zmniejsza takze jej uzyteczno$¢ jako przedmiot zabezpieczenia
wierzytelnosci. W rezultacie, wiasciciel nieruchomos$ci, na ktérej wprowadzono ograniczenie
zagospodarowania, posiadajac formalnie nieuszczuplone prawo do rozporzadzania nieruchomoscia,
w praktyce moze mie¢ bardzo ograniczong mozno$¢ skorzystania z niego albo skorzystanie z tego
prawa moze by¢ dla niego ekonomicznie niecoplacalne.

Skutki daleko idgcego ograniczenia korzystania z nieruchomos$ci w kontekscie pojecia istoty
prawa wiasnosci dostrzegane sa rowniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Wage
uprawnienia do korzystania z prawa wlasnosci podkre§la Trybunal w wyroku z 10 pazdziernika
2000 r. (sygn. P 8/99, OTK 2000/6/190), w ktorym stwierdza, iz: ,,W przypadku prawa wlasnosci
"przepisy ustawowe nie mogg niweczy¢ podstawowych uprawnien sktadajacych sie¢ na tres¢ prawa
wlasnosci, takich jak mozliwo$¢ korzystania, pobierania pozytkow lub posredniego eksploatowania
przedmiotu wiasnosci" (T. Dybowski, op.cit. s. 321). Osigganie dochodéw jest podstawowym
celem dziatalnosci gospodarczej, ktora jest prowadzona z wykorzystaniem roznych sktadnikoéw
majatku. Wiasnos$¢ jako element ustroju gospodarczego panstwa winna z zaloZenia przynosié
pozytki. Przepisy chronigce wlasno$¢ zawieraja posrednio w swojej tresci takze zasad¢ ochrony
podstaw materialnego bytu obywateli. Sg to istotne gwarancje umozliwiajace kazdemu czlowiekowi
1 jego rodzinie zachowanie niezalezno$ci materialnej takze wobec panstwa (zob. L. Wisniewski,
Panstwo a jednostka w projekcie konstytucji RP [w:] Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
w $wietle badan nauki prawa konstytucyjnego, red. K. Dziatocha i A. Pullo, Gdansk 1998, s. 85).”
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W przywotanym juz wcze$niej, bardzo istotnym dla rozwazan o istocie prawa wilasnosci,
wyroku w sprawie P 11/98 podkresla si¢, iz okreslenie "istoty" prawa wlasno$ci musi nawigzywac
do podstawowych sktadnikow tego prawa, tak jak uksztattowaly si¢ one w historii jego rozwoju.
Obejmuja one w szczegdlnosci mozliwos¢ korzystania z przedmiotu wilasnosci oraz pobierania
pozytkéw. Trybunat szczegdlng wage przyznaje przy tym wzajemnemu powigzaniu uprawnien
wlascicielskich podnoszac, iz uregulowanie w przepisach gminnych wysokos$ci czynszu najmu
W sytuacji istnienia unormowan gwarantujacych trwalo$¢ stosunku najmu bardzo powaznie
ogranicza mozliwosci korzystania 1 rozporzadzania przedmiotem wilasnosci. Trybunal trafnie
dostrzega tam, iz ,,nie zostaly one wprawdzie przekreslone catkowicie, bo wiasciciel nadal moze
swoj budynek (lokal) sprzeda¢, ustanowi¢ na nim hipoteke, nie ma tez ograniczen w odniesieniu do
dziedziczenia. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wylaczenie praw wlasciciela do dysponowania lokalami
poddanymi rezimowi ustawy z 1994 r. wplywa w sposob deprecjonujacy na rynkowa wartos¢
budynku. Tym samym inne, nie odebrane wlascicielowi, mozliwos$ci korzystania i1 rozporzadzania
ulegaja  zasadniczej redukcji, a prawo wiasnosci nabiera pozornego charakteru.”
Z przeprowadzonych w uzasadnieniu wyroku wywodoéw wynika wigc jasno, iz zniweczenie
istotnego sktadnika prawa wilasnosci, jakim jest prawo pobierania pozytkdw, przy jednoczesnym
wydrazeniu z tresci drugiego sktadnika, jakim jest prawo rozporzadzania, nadaje prawu wlasnosci
pozorny charakter, a to przekresla realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono spetnia¢
w porzgdku prawnym opartym na zalozeniach wskazanych w art. 20 Konstytucji. Bardzo istotna
jest tutaj teza zawarta w uzasadnieniu wyroku w sprawie P 2/98, gdzie podkresla sig, iz
»interpretacja zakazu naruszania istoty ograniczanego prawa lub wolnosci nie powinna sprowadzac
si¢ jedynie do plaszczyzny negatywnej, akcentujacej odpowiednie miarkowanie dokonywanych
ograniczen. Nalezy w nim widzie¢ rOwniez stron¢ pozytywna, zwigzang z dazeniem do wskazania,
cho¢by przyktadowo, pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub wolnosci, ktory
pozostawa¢ winien wolny od ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji, gdy dziata on w celu
ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji... Gdy chodzi o prawa majatkowe
objete zakresem art. 64 konstytucji, naruszenie istoty prawa nastagpiloby w razie, gdyby
wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ danego
prawa 1 uniemozliwity realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono speli¢ w porzadku
prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20 konstytucji”.

Teza o naruszeniu istoty wlasnosci w przypadku pozbawienia realnej mozliwosci
korzystania z podstawowych uprawnien wchodzacych w sklad prawa wilasnosci 1 innych praw

majatkowych byla podkreslana takze w poZniejszym orzecznictwie Trybunatu, chociazby
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w wyrokach Trybunalu Konstytucyjnego: z dnia 11 maja 2010 r. (sygn. SK 50/08, OTK-A
2010/4/34) i z dnia 25 pazdziernika 2016 r. (sygn. akt SK 71/13, OTK-A 2016/81).

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy uznaé, iz istot¢ prawa wlasnosci
w odniesieniu do nieruchomosci stanowi pewien substrat uprawnien wiascicieli nieruchomosci,
pozwalajacy im na osigganie realnych korzysci z tych nieruchomosci. Trwate i daleko idace
ograniczenie jednego z podstawowych uprawnien wchodzacych w sklad tradycyjnej triady
uprawnien wiascicielskich, jakim jest korzystanie (czerpanie pozytkow) z nieruchomosci, prowadzi
roOwniez do ograniczenia mozliwosci rozporzadzania nieruchomos$cig. Dopuszczalne w swietle art.
64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenie prawa wlasnosci nie moze powodowaé, iz
przedmiot prawa wlasnosci utraci w przewazajagcym stopniu swg atrakcyjnos$¢ dla wiasciciela,
rozumiang jako zdolno$¢ do zaspokajania jego potrzeb. Implikuje to stwierdzenie, iz z naruszeniem
istoty prawa wlasno$ci mamy do czynienia takze w przypadku, gdy ograniczenie korzystania z tego
chronionego konstytucyjnie prawa (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji) przekracza ramy
proporcjonalnosci wyznaczane przez art. 31 ust. 3 Konstytucji i prowadzi do pozbawienia go
przymiotu realnej wartosci (,,uzytecznosci’) dla wiasciciela. W takim wypadku ograniczenie
nabiera cech tzw. faktycznego wywlaszczenia, co w kontekscie konstytucyjnego standardu
~wWywlaszczenia” okre§lanego przez art. 21 ust. 2 Konstytucji uzasadnia zapewnienie
odpowiedniego mechanizmu rekompensujagcego skutki ingerencji w prawo wilasnosci.
Rekompensata ta powinna jednak zapewnia¢ realng ochrong intereséw uprawnionych, w tym takze
mozliwos¢ odplatnego wyzbycia si¢ nieruchomosci, jezeli wprowadzone ograniczenia sposobu jej

zagospodarowania prowadzg do jej faktycznego wywilaszczenia.

b) Przepis uzalezniajagcy mozliwo$¢ dochodzenia roszczen przyznanych ze wzgledu na
ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong $rodowiska od ich
zgloszenia w krotkim terminie zawitym wymaga oceny w kontek$cie zgodnosci z zasadg zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktora wywodzona jest z zapisanej w art. 2 Konstytucji
zasady demokratycznego panstwa prawnego. W doktrynie prawa konstytucyjnego podnosi si¢, iz
zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa stanowi podstawe¢ obowigzywania
innych zasad konstytucyjnych. Nazywana takze zasada lojalno$ci panstwa wobec obywateli
wykazuje podobienstwo do podstawowej dla stosunkow prawa prywatnego zasady dotrzymywania
umow (zob. P. Tuleja [w], M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz art. 1-
86, str. 223). Jedng z podstawowych dyrektyw wynikajacych z tej zasady jest zakaz tworzenia przez
ustawodawce takich konstrukcji normatywnych, ktére sa niewykonalne, stanowia ztudzenie prawa

i w konsekwencji jedynie pozor ochrony praw majatkowych, ktore sa funkcjonalnie zwigzane
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z tres$cig ustanowionego prawa podmiotowego (zob. wyrok TK z dnia 19 grudnia 2002 r., sygn. akt
K 33/02, OTK A 2002 nr. 7, poz. 97). Konieczno$¢ respektowania zasady ochrony zaufania do
panstwa, obejmujac zakaz tworzenia prawa wprowadzajacego pozorne instytucje prawne, wymaga
takze usunigcia przeszkod prawnych uniemozliwiajacych realizacje tego prawa, to znaczy sytuacji,
gdy adresaci normy prawnej nigdy nie mogg z tej regulacji skorzysta¢. Ustawodawca co do zasady
nic moze wigc doprowadza¢ do tak istotnego zawezenia mozliwosci realizacji formalnie
przyznanego jednostce prawa podmiotowego, ze w istocie prowadzi to do powstania swoistego
»hudum 1us” prawa majatkowego, ktoére wskutek tego staje si¢ prawem bezprzedmiotowym 1 w
praktyce pozbawionym wartosci majatkowej (zob. wyrok TK z dnia 10 stycznia 2012 r., P 19/10,
OTK-A 2012/1/2). Z zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wyptywa takze
zasada jednoznaczno$ci prawa stanowigca jedng z dyrektyw poprawnej legislacji. Wymog
jednoznacznosci (okreslonosci) oznacza nakaz tworzenia przepisOw klarownych i zrozumiatych dla
ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ mogg stanowienia norm prawnych
nie budzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw. Zwigzana
Z jasnos$cig precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretnosci naktadanych obowigzkow
1 przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byla oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie (zob.

wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK 2001 nr 3, poz. 51).

C) Prawo wlasnosci jest chronione na mocy art. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175; zm.: z 1998 r. Nr
147, poz. 962 - dalej jako Konwencja). Zdanie pierwsze art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji
przyznaje kazdej osobie fizycznej i prawnej prawo do poszanowania swego mienia. W zdaniu
kolejnym zastrzega si¢, iz nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba Zze w interesie
publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe¢ oraz zgodnie z 0gbélnymi zasadami prawa
miedzynarodowego.

W pi$miennictwie prawniczym na tle art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka 1 Podstawowych Wolno$ci wskazuje sig, iz poszanowanie mienia oznacza mozliwo$¢
niezakloconego korzystania z niego, a zarzuty zaniedbania ze strony panstwa podjecia dziatan
w celu ochrony wlasnosci prywatnej nalezy ocenia¢ w $wietle owej ogdlnej zasady. Jedna z bardzo
istotnych dyrektyw wywiedzionych w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
z obowiazku poszanowania mienia w sposob pozwalajacy na niezaklocone korzystanie z niego jest
zasada proporcjonalnosci ingerencji publicznej w sfer¢ indywidulnej wlasnosci. W orzecznictwie
tym podkresla sie, iz kazde pozbawienie wlasnosci, a takze uregulowanie korzystania z niej, oprocz

koniecznosci realizacji uprawnionego celu musi by¢ proporcjonalne. Kluczowe w tym zakresie jest
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pojecie ,,wlasciwej rownowagi” (fair balance), ktére nalezy rozumieé jako koniecznos¢ wazenia
potrzeb wynikajacych z ogolnego interesu spoleczenstwa (general interest of the community)
z wymaganiami zwigzanymi z ochrong podstawowych praw jednostki (individual's fundamental
rights). Jest ono podstawowag zasadg wszystkich uregulowan zawartych w Konwencji i jej
dodatkowych protokotach, a stwierdzenie jej naruszenia w kontek$cie okreslonego prawa
konwencyjnego - co do zasady — prowadzi do uwzglednienia zarzutu naruszenia tego prawa.

W fundamentalnej dla interpretacji art. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji sprawie Sporrong
i Lonnroth (wyrok z dnia 23 wrze$nia 1982 r., Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji, skarga nr
7151/75) wskazano, ze nalozenie na wlasciciela nieruchomosci daleko idacych obcigzen na rzecz
interesu publicznego (w przedmiotowym wypadku: dlugotrwale ograniczenie moznosci zabudowy
nieruchomos$ci w regulacjach planistycznych) moze zachowywac tg rownowage tylko w przypadku
zapewnienia prawa do kwestionowania tych obcigzen lub domagania si¢ przyznania
odszkodowania.

Sprawa ta dala poczatek ugruntowanej linii orzeczniczej, ktéra poczynajac od sprawy
Sporrong 1 Lonnroth nakazuje chroni¢ wilasciciela przed nadmiernym obcigzeniem jego wilasnosci
obowigzkami publicznoprawnymi. W ramach tych dziatan witadze publiczne powinny przyznac
wiascicielom nieruchomosci takie S$rodki prawne, ktore skutecznie zapewnig im nalezyte
korzystanie z ich wiasnosci (,,effective enjoyment of his possessions™).

Bardzo jednoznacznym przykladem krajowej sytuacji, w ktorej ograniczenia
zagospodarowania nieruchomosci 1 odnoszace si¢ do niego przepisy prawne nie zapewnialy
»wlasciwej rownowagi”, jest sprawa Potomskich (wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Strasburgu z dnia 29 marca 2011 r., Potomscy przeciwko Polsce, skarga nr 33949/05).
W wyroku tym na tle skargi, dotyczacej objecia catej nieruchomosci skarzacych ochrong
konserwatorska skutkujaca m.in. zakazem zabudowy, Trybunal uznal, Zze zachowanie wilasciwe;j
rOwnowagi pomiedzy interesem publicznym, a wymaganiem ochrony fundamentalnych praw
jednostki, wymaga od Panstwa pozytywnych dziatan w postaci zapewnienia jednostkom skutecznej
moznos$ci podejmowania $rodkow koniecznych do ochrony prawa wilasnosci. W kontekscie
ograniczen zabudowy terenu ze wzgledu na cele publiczne rownowage taka moze w ocenie
Trybunatu zapewni¢ mozliwo$¢ zadania przez wiascicieli wykupu ich nieruchomosci. Trybunat
dostrzegajac, iz wilasno$¢ jest instytucja spoteczng (tj. funkcjonujaca w okreslonej przestrzeni
spotecznej) i1 jako taka moze by¢ ograniczona ze wzglgdu na wazne potrzeby zbiorowosci, zastrzega
jednoczes$nie, iz pozbawienie wilasciciela moznosci korzystania z przedmiotu wlasnosci musi by¢
odpowiednio rekompensowane przez Panstwo, przy czym moznosci skorzystania z rekompensaty

musi by¢ realna i nie nadmiernie utrudniona.

-16 -



Podobnie Trybunat orzekat w catym szeregu rozstrzygnie¢ dotyczacych nieruchomosci
przeznaczonych przed 1994 r. na cele publiczne, ktorych jednak wywtlaszczenie z r6znych przyczyn
nie nastgpilo pomimo uptywu wielu lat. W sprawach tych Trybunat uznawal, iz faktyczna
niemozno$¢ swobodnego korzystania z nieruchomos$ci i pozostawianie prywatnych wiascicieli
w dhlugoletniej niepewnosci co do ostatecznego przeznaczenia ich nieruchomosci - wobec
pozbawienia ich roszczen odszkodowawczych - stanowi o braku wiasciwego wywazenia ochrony
celu publicznego i ochrony wlasnosci prywatnej (por. orzeczenia z tzw. grupy Skibinscy: wyrok
z dnia 14 listopada 2006 r. w sprawie Skibinscy przeciwko Polsce (skarga Nr 52589/99); wyrok
z dnia 17 lipca 2007 r. w sprawie Rosinski przeciwko Polsce (skarga Nr 17373/02); wyrok z dnia 6
wrzesnia 2007 r. w sprawie Skrzynski przeciwko Polsce (skarga Nr 38672/02); wyrok z dnia 26
lutego 2008 r. w sprawie Buczkiewicz przeciwko Polsce (skarga Nr 10446/03); wyrok z dnia 8
stycznia 2008 r. w sprawie Pietrzak przeciwko Polsce (skarga Nr 38185/02); wyrok z dnia 7 grudnia
2010 r. w sprawie Tarnawczyk przeciwko Polsce (skarga Nr 27480/02).

Istotnym elementem w procesie dokonywania oceny istnienia wlasciwej rownowagi jest
rowniez $wiadomos$¢ wlasciciela w momencie nabywania nieruchomos$ci o ograniczeniach
zwigzanych z tym prawem, w tym takze o mozliwych przyszlych ograniczeniach. Swiadomos$é
istniejgcych ograniczen z reguty nie pozwala na powotywanie si¢ na nie w kontekscie naruszenia
prawa wiasnos$ci, chyba ze ograniczenia te zostaly niezgodnie z prawem wprowadzone (tak ETPCz
w sprawie Lacz przeciwko Polsce, wyrok z 23 czerwca 2009 r., skarga nr 22665/02).

Nalezy takze zauwazy¢, iz jakkolwiek art. 1 Protokotu Nr 1 nie statuuje wprost obowigzku
odszkodowania za wywtlaszczenie, to orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
z calg stanowczos$cig podkresla jego istnienie. W sprawie Lithgow Trybunat uznal, ze
w sposob dorozumiany wymaga wyplaty odszkodowania jako niezbednego warunku odebrania
wlasnos$ci w granicach jurysdykcji prawa (por. wyrok z dnia 8 lipca 1986 r. w sprawie Lithgow
i inni przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 9006/80).

Wypracowana w orzecznictwie Trybunatu Strasburskiego zasada wtlasciwej rownowagi
»fair balance” mieSci si¢ niewatpliwie w szeroko rozumianej konstytucyjnej zasadzie
proporcjonalnosci ograniczen, ktdrej granicg jest istota prawa. Brak tej wlasciwej rOwnowagi
pomiedzy potrzebami wynikajacymi z ogdlnego interesu spoleczenstwa, a wymaganiami
zwigzanymi z ochrona podstawowych praw jednostki — w $wietle orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka - przesadza o naruszeniu art. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji

0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
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d) Konstytucyjny standard zakazu nadmiernej ingerencji w prawo wiasno$ci wymaga, aby
wlasciciel mogl domagac sie rekompensaty (wykupu nieruchomosci badz odszkodowania), jezeli
ograniczenia zwigzane z ta nieruchomoscig uniemozliwiaja korzystanie z niej w dotychczasowy
sposob 1 pozbawiaja ja realnego znaczenia dla niego. W polskim ustawodawstwie standard ten
odzwierciedlony jest przez szereg regulacji opisanych w pkt Id niniejszego wniosku, przyznajacych
roszczenia o wykup nieruchomosci badz o odszkodowanie ze wzgledu na ograniczenia w moznosci
ich zagospodarowania. Zadna z tych regulacji nie przewiduje jednak wygasniecia roszczen ze
wzgledu na niezgloszenie ich w zawitym terminie, co nakazuje dokona¢ analizy normatywnej tresci
art. 129 ust. 4 p.o.S. w zw. z art. 129 ust. 1 12 p.o.S. z konstytucyjng zasada rownego traktowania.

Zasada rownosci na gruncie konstytucyjnym wyrazona jest przez art. 32 ust. 1 Konstytucji
wprowadzajacy zasad¢ rownosci wobec prawa oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji, wprowadzajacy
rowng dla wszystkich ochrong¢ prawng wilasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa
dziedziczenia. Z normatywnej tresci art. 64 ust. 2 Konstytucji Trybunatl wywodzi kolejng zasade,
zgodnie z ktérg ochrona wiasnosci 1 innych praw majatkowych nie moze by¢ ré6znicowana z uwagi
na charakter podmiotu danego prawa. ,,Art. 64 ust. 2 odczytywac trzeba jako zerwanie z dawnym
modelem szczegdlnej ochrony wilasnosci spotecznej, wiec jako jedng ze szczegdlowych
manifestacji priorytetu wlasnosci prywatnej.” (L. Garlicki - Komentarz do art. 64 ust. 2 Konstytucji
RP, teza 14, w: Konstytucja RP - komentarz pod red. L. Garlickiego T. Ill, Warszawa 2003 r.; zob.
takze np. wyrok TK z 16 marca 2004 r., sygn. K 22/03, z dnia 9 stycznia 2007 r., sygn. P 5/05).

Konstytucyjna zasada réwnosci sformutowana w art. 32 ust. 1 Konstytucji polega na tym,
ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujace si¢ dang cechg istotng
(relewantng) powinny by¢ traktowane w taki sam sposob. W $wietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego cechg wspolng decydujaca o podobienstwie danej grupy podmiotéw moze by¢
zardwno cecha faktyczna, jak i prawna, a ustalenie jej istnienia dokonuje si¢ z uwzglgdnieniem
tresci 1 celu przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma (wyrok TK z dnia 3 wrze$nia
1996, sygn. K 10/96, OTK ZU nr 4/1996, s. 280). W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje
si¢, iz wszelkie odstgpstwa od nakazu rownego traktowania podobnych podmiotéw muszg zawsze
znajdowa¢ podstawe w relewantnych i proporcjonalnych kryteriach pozostajacych w zwigzku
z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi (zob. B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2012, str. 227-228). Innymi stowy, musza
spelia¢ tzw. test racjonalnego zréznicowania.

W orzecznictwie Trybunatu wskazuje si¢ rdwniez na S$cisle powigzanie art. 32 ust. 1
z art. 64 ust. 2 Konstytucji. W wyroku z dnia 31 stycznia 2001 r. (sygn. P 4/99, OTK 2001, nr 1,
poz. 5), a takze w wyroku z dnia 3 pazdziernika 2000 r. (sygn. K 33/99, OTK ZU 2000, nr 6, poz.
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188) Trybunat wskazal, iz zasada wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji stanowi pochodng ogdInej
zasady rownosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji. W wyroku z 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05
(OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 27), Trybunat podkreslit, ze "réwna ochrona praw majatkowych jest
jednym ze szczegdtowych odniesien ogdlnej zasady rownosci. W zwiazku z tym art. 64 ust. 2
Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwigzku z art. 32 Konstytucji, bo zapewnienie réwnej
dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem rownego traktowania przez wiadze publiczne".
Dlatego, w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, adekwatnym wzorcem kontroli
zgodnosci art. 129 ust. 4 p.o.$. z zasadg rOwnosci oraz roOwnej ochrony praw majatkowych jest art.

64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

II. Okreslenie problemu konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyjnosci.

a) Istotag wniosku Rzecznika jest zarzut niekonstytucyjnosci ograniczenia krotkim terminem
zawitym roszczen wiascicieli nieruchomosci, ktoérych sposob korzystania z nieruchomosci zostat
ograniczony ze wzgledu na ochrone s$rodowiska. Podstawg tego zarzutu jest ustalenie, iz
ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong srodowiska (patrz pkt I b)
moga by¢ bardzo daleko idace i1 prowadzi¢ do pozbawienia wilasciciela realnej korzysci
Zz przedmiotu wiasnosci. Stanowig przez tO nieproporcjonalne ograniczenie, podlegajacego
konstytucyjnej ochronie, prawa wlasnosci, co pozwala postawi¢ zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 w
zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a w krancowych przypadkach prowadzi¢ do naruszenia istoty prawa
wilasnosci, wbrew postanowieniom art. 64 ust. 3 i 31 ust. 3 Konstytucji. Tak daleko idace
ograniczenia mozna pogodzi¢ z zakazem naruszania istoty prawa wiasnosci tylko wtedy, jezeli
towarzyszag im S$rodki prawne pozwalajagce uprawnionym zrekompensowaé utrate wartosci
nieruchomosci. W ocenie Rzecznika krotki termin na zgloszenie tych roszczen rodzi powazne
watpliwosci co do ich realnosci, gdyz w wielu przypadkach roszczenia moga wygasna¢, zanim
uprawnieni uswiadomig sobie ich istnienie. Ani informacje 0 wprowadzanych ograniczeniach
sposobu korzystania z nieruchomosci ani informacje o dostgpnych roszczeniach i zawitym terminie
ich podnoszenia nie sg indywidualnie komunikowane uprawnionym. Prawne ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci ze swej istoty nie zawsze przekladaja si¢ od razu na ograniczenie
dotychczasowego, faktycznego sposobu korzystania z niej, stad w wielu przypadkach §wiadomos¢
wprowadzanych ograniczen pojawia si¢ dopiero w momencie wszczgcia badz realizacji procedur
inwestycyjnych. W tej sytuacji uprawnieni moga zostaé bez swojej winy pobawieni moznos$ci
dochodzenia przystugujacych im roszczen, co w sposdb oczywisty jest niezgodne z zasadg zaufania

do panstwa i stanowionego przez niego prawa, stanowiaca jedng z wyznacznikOw zapisanej w art. 2
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Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa prawa. Brak realnej i rzeczywistej moznosci
dochodzenia roszczen stoi rOwniez w sprzecznosci z wypracowang w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka na tle art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i
Podstawowych Wolnosci zasada ,,wlasciwej rownowagi” pomiedzy potrzebami wynikajacymi z
og6lnego interesu spoleczenstwa, a wymaganiami zwigzanymi z ochrong podstawowych praw
jednostki.

Z tego powodu ograniczenie krotkim zawitym terminem moznos$ci podnoszenia roszczen
majacych rekompensowac ograniczenie moznosci zagospodarowania nieruchomosci ze wzgledu na
ochrong $rodowiska — w ocenie Rzecznika — pozwala postawi¢ zarzut naruszenia art. 64 ust. 1
w zw. z art. 31 ust. 3 i w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji, art. 2 Konstytucji i art. 1 Protokotu Nr 1

do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci.

b) Rzecznik dostrzega takze problem konstytucyjny w nierdéwnym, dyskryminujacym
traktowaniu roszczen wiascicieli 1 innych uprawnionych z tytulu ograniczonych praw rzeczowych
do nieruchomosci, ktére zostaty objete ograniczeniami ze wzgledu na ochrone s$rodowiska,
w porownaniu do roszczen wlascicieli nieruchomosci, ktére objete zostaly ograniczeniami
w zagospodarowaniu ze wzgledu na inne cele publiczne. To nierowne traktowanie polega na
wprowadzeniu zawitego, krotkiego terminu podnoszenia roszczen opartych na ograniczeniach
zagospodarowania nieruchomosci ze wzgledu na ochrong srodowiska, ktory to termin nie wystgpuje
w regulacjach prawnych odnoszacych si¢ do innych ograniczeh w zagospodarowaniu
ze wzgledu na cele publiczne. Brak jest za$ podstaw do twierdzenia, iz dolegliwo$¢ ograniczen
zagospodarowania wprowadzonych ze wzgledu na ochrong srodowiska jest, co do zasady, mniejsza
niz ograniczen wprowadzanych ze wzgledu na inne cele. W wielu przypadkach ograniczenia
wynikajagce z norm ustanawiajacych okreslone formy ochrony przyrody moga by¢ zdecydowanie
dalej idace niz poréwnywalne ograniczenia wynikajace chociazby z aktow planowania
przestrzennego. Z tego wzgledu podmioty te powinny by¢ wigc réwno traktowane w zakresie
moznosci skorzystania ze S$rodkéw prawnych pozwalajacych na zrekompensowanie im szkod
majatkowych zwiazanych z bardzo znacznym ograniczeniem jednego z podstawowych atrybutow
prawa wlasnosci, jakim jest prawo swobodnego korzystania z przedmiotu wiasnosci. Ograniczenie
moznosci zglaszania roszczen z art. 129 ust. 4 p.o.$. krotkim terminem zawitym, wobec braku
takiego terminu w odniesieniu do roszczen o wykup i odszkodowanie przyznanych wzgledem
innych ograniczen wprowadzonych ze wzgledu na cel publiczny pozwala na postawienie zarzutu

niezgodnosci tego przepisu z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
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IV. Wskazanie argumentéow lub dowodow na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci.

a) Ocena wptywu ograniczen zagospodarowania nieruchomosci, wprowadzonych ze wzgledu
na ochron¢ s$rodowiska, na zakres uprawnien wilascicielskich nieruchomosci nie moze by¢
podejmowana generalnie, w sposob abstrahujacy od uwarunkowan konkretnych nieruchomosci
i form ochrony przyrody na niej ustanowionych.
Zakres ograniczen w  zagospodarowaniu  nieruchomosci jest  zrdéznicowany
1 zalezy od obejmujacej nieruchomo$¢ formy ochrony srodowiska. Niewatpliwie najszerszy katalog
zakazéw przewiduje ustawa o ochronie przyrody wobec parkéw narodowych oraz rezerwatdéw
przyrody zakazujac m.in. budowy lub przebudowy obiektow budowlanych 1 urzadzen technicznych
(art. 15 wust. 1 pkt 1); uzytkowania, niszczenia, umyslnego uszkadzania, zanieczyszczania
1 dokonywania zmian obiektow przyrodniczych, obszarow oraz zasobow, tworéw 1 skladnikow
przyrody (art. 15 ust. 1 pkt 6); prowadzenia dziatalnosci wytworczej, handlowej 1 rolniczej,
z wyjatkiem miejsc wyznaczonych w planie ochrony (art. 15 ust. 1 pkt 11).
Dla zobrazowania petnej skali tych ograniczen warto wskazac, iz oprocz wyzej wskazanych
dziatan mogacych powodowac przeksztalcenie gruntu i znajdujacej si¢ na nim roslinnosci, art. 15
ust. 1 uw.o.p. zakazuje takze zbioru dziko wystepujacych roslin i grzybow poza miejscami
wyznaczonymi, ruchu pieszego, rowerowego, narciarskiego i jazdy konnej wierzchem, czy nawet
samego tylko zaklocania ciszy. Artykut 15 ust. 2 1 3 u.0.p. przewiduje pewien katalog wyjatkéw od
tych zakazow, ktore sa jednak bardzo wasko limitowane. Zakazy te nie dotyczg bowiem Kkilku
enumeratywnie wyliczonych dziatan na rzecz interesu publicznego (ust. 2) bagdz moga by¢ uchylone
wobec konkretnej nieruchomosci wylacznie za zgoda naczelnego organu administracji publicznej,
jakim jest minister wilasciwy do spraw $rodowiska. W przypadku nieruchomosci lezacych
w granicach parkow narodowych czy rezerwatow przyrody uzasadnione jest twierdzenie, iz zakazy
sformutowane w art. 15 u.o.p. prowadza do faktycznego wyzucia wilascicieli z uprawnien do
korzystania z nieruchomosci, co w oczywisty sposob wplywa takze na moznos¢ rozporzadzania
tymi nieruchomos$ciami. W wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r., (sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000)
Trybunal zastrzegl odnoszac si¢ do ograniczenia mozliwosci korzystania z przedmiotu wilasnosci
oraz pobierania pozytkow, iz ,,ograniczenia te sq dopuszczalne, jezeli czynig zados¢ wymaganiom
okreslonym w art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji. Jezeli jednak zakres ograniczen prawa wlasnosci
przybierze taki rozmiar, Ze niweczgc podstawowe skladniki prawa wlasnosci, wydrgzy je
z rzeczywistej tresci i przeksztatci w pozor tego prawa, to naruszona zostanie podstawowa tresc
("istota") prawa wlasnosci, a to jest konstytucyjnie niedopuszczalne”. Niektore formy ochrony

przyrody (np. rezerwaty przyrody, parki narodowe badz obszary Natura 2000) moga si¢ takze
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wigza¢ z bardzo istotnym ograniczeniem uprawnienia do posiadania nieruchomosci, czego
przyktadem moze by¢ tak krancowe ograniczenie fizycznego wladztwa nad nieruchomoscia, jak jej
ogrodzenie i zakazanie na nig wstepu.

Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci ze wzgledu na ochron¢ przyrody moze
wiec - w krancowych przypadkach - prowadzi¢ do tak radykalnego ograniczenia moznos$ci
korzystania z pozostatych uprawnien wilascicielskich, iz zasadnym bedzie poréwnywanie tej
sytuacji z wywlaszczeniem rozumianym jako przymusowa ingerencja wladzy panstwowej w sferg
majatku jednostki, odejmujaca prawo wiasnosci na cele publiczne (zob. rozwazania na temat
definicji wywlaszczenia w K. Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja wolnosci majatkowej. Koncepcja
prawa podstawowego wlasnosci 1 jej urzeczywistnienie w prawie prywatnym, Warszawa 2013, s.
448-450). Bardzo istotny w tym zakresie jest konstytucyjny standard wywlaszczenia okreslony
przez art. 21 ust. 2 Konstytucji. W ocenie Rzecznika nalezy zdecydowanie opowiedzie¢ si¢ za
stanowiskiem zajetym przez Trybunat w sprawie K 37/02, zgodnie z ktorym, naruszeniem zasady
proporcjonalnos$ci przez ograniczenia prawa wlasnosci, nie jest sama ingerencja w prawo wlasnosci.
Naruszeniem jest to, iz ingerencja w sferze dyspozycyjnosci wlasnoscig 1 prawami majatkowymi
nie znajduje swojego skompensowania w odpowiednim mechanizmie odszkodowawczym.
Modelem dla takiego mechanizmu powinna by¢ zasada shusznego odszkodowania zawarta w art. 21
ust. 2 Konstytucji, ktora ma charakter uniwersalny i powinna znajdowa¢ zastosowanie w wypadku
przekraczajacego ramy proporcjonalnosci ingerowania we wtasnos$¢ ze wzgledu na cel publiczny.

Takze w przypadku innych niz parki narodowe i rezerwaty form ochrony przyrody mamy
do czynienia z istotnymi ograniczeniami w zagospodarowaniu nieruchomosci, ktoére moga
uzasadnia¢ zarzut naruszenia istoty prawa wilasnosci badz nieproporcjonalnego ograniczenia prawa
wlasnosci. Rowniez w tym wypadku nalezy oceni¢, czy roszczenia z art. 129 ust. 1-3 p.o.s.
zapewniaja odpowiednig rekompensate dla wiasciciela za ingerencj¢ w jego prawo wlasnosci.
W szczegolnosci oceng ta trzeba odnies¢ do formy ochrony okreslanej jako Natura 2000, dla ktorej
ustawa o ochronie przyrody wprowadza otwarty i potencjalnie bardzo szeroki zakres ograniczen
uprawnien wilascicielskich. Art. 33 tej ustawy zabrania bowiem podejmowania dzialan mogacych,
osobno lub w polaczeniu z innymi dziataniami, znaczaco negatywnie oddziatywaé na cele ochrony
obszaru Natura 2000. Katalog takich dziatan nie jest okreslony w ustawie, a wigc stopien
ograniczen uprawnien wiasciciela nieruchomosci bedzie si¢ r6znit w zaleznosci od uwarunkowan
konkretnych nieruchomosci 1 specyfiki obszaréw Natura 2000 obejmujacych te nieruchomosci.
Niewatpliwie jednak potencjalne ograniczenia uprawnien wiascicielskich na podstawie tego
przepisu moga by¢ bardzo daleko idace, w szczegodlnosci przez to, iz zabrania on podejmowania

jakichkolwiek dziatah mogacych nie tylko samodzielnie, ale takze posrednio, poprzez inne
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dziatanie, znaczaco negatywnie oddziatywa¢ na cele ochrony obszaru Natura 2000. Zasada oceny
kumulatywnych skutkow dziatan moze powodowaé, iz nawet drobne, samoistnie niezmieniajace
warunkow $srodowiskowych dziatania moga by¢ uznane za zakazane w $wietle art. 33 ust. 1 u.o.p.
Nalezy za$ dostrzegaé, iz zakaz ten dotyczy rowniez proponowanych obszaréw majacych znaczenie
dla Wspdlnoty, ktore znajduja si¢ na liScie przekazanej Komisji Europejskiej zgodnie z art. 27 ust. 3
pkt 1 uv.o.p. Koniecznos¢ powstrzymywania si¢ od takich dzialan moze spowodowac, iz prawo
wiasnosci nieruchomosci zaliczonej do sieci obszarow Natura 2000, podobnie jak w przypadku
parkow narodowych czy rezerwatdow, zostanie wyzute z wszystkich uprawnien przynoszacych
korzysci majatkowe dla wilasciciela.

Tak dalece idace ograniczenia s3 naruszeniem istoty prawa wiasnosci, jezeli nie zapewnia
si¢ wlascicielom odpowiedniej rekompensaty od organdw publicznych, majacej wypetiac
konstytucyjng zasade proporcjonalnosci ingerencji 1 wypracowang w orzecznictwie ETPCz zasade
wlasciwej rownowagi pomigdzy interesem publicznym i prywatnym. Znajduje to swoje
potwierdzenie réwniez w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ktory oceniajac
dopuszczalno$¢ ingerencji publicznej w prawo wlasnosci bada, czy we wlasciwy sposéb
rOwnowazy ona interesy wiascicieli 1 interes publiczny. Przyktadem takiej ingerencji prawnej, ktora
w ocenie Trybunatu niewlasciwie wywazata interes prywatny i publiczny, byt art. 31 ust. 1 ustawy z
dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw 1 opiece nad zabytkami (t. jedn. Dz.U. z 2014, poz. 1446
ze zm.). Przepis ten nakladal na inwestora, na ogdt wlasciciela badz uzytkownika wieczystego
nieruchomos$ci, ktorej obszar pokrywa si¢ w jakiej§ mierze z obszarem stanowiska
archeologicznego, ci¢zar oplacenia badan archeologicznych niezbednych do ochrony zabytku.
Trybunat dostrzegajac spoteczne funkcje wiasnosci podniost, iz zgodnie z art. 84 Konstytucji
kazdy, a wigc 1 wilasciciel nieruchomosci, zobowigzany jest ponosi¢ okreslone w ustawie cigezary i
Swiadczenia publiczne. Wynikajaca z tego mozliwo$¢ nalozenia na wilasciciela pewnych
szczeg6lnych powinnosci nie moze jednak stuzy¢ przeniesieniu na osob¢ bedaca wilascicielem
powinno$ci wladz publicznych. Dopuszczalno$é tego rodzaju obowiazkdéw (obcigzen) nie moze
bowiem w szczegdInosci narusza¢ istoty prawa wlasnosci ani stanowi¢ ukrytej (posredniej) formy
wywlaszczenia. Z tego wzgledu Trybunat wyrokiem z dnia 8 pazdziernika 2007 r. (sygn. K 20/07,
OTK ZU nr 9/A/2007) uznal, iz zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji
w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 73 Konstytucji.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego nawigzywano réwniez do obowigzku
zapewnienia stusznego odszkodowania w konteks$cie wlasciwego wywazenia interesow publicznych
1 prywatnych. Brak takiego odszkodowania moze by¢ uznany za naruszenie proporcji pomi¢dzy

stosowanymi srodkami a celami, ktére zamierza si¢ osiaggna¢ poprzez wywlaszczenie (tak m.in.:
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wyrok z 14 marca 2000 r., sygn. P. 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60; wyrok z 20 lipca 2004 r., SK
11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66). Szczeg6lnie dobitnie podkreslit to Trybunat na tle regulacji
wprowadzajacych ograniczenia w zagospodarowaniu nieruchomos$ci polozonych na Poétwyspie
Helskim zauwazajac, ze: ,,Nie ulega watpliwos$ci, ze ta sama regulacja w innym "otoczeniu"
normatywnym moze zmienia¢ swodj sens i spotykaé si¢ z inng oceng na gruncie konstytucyjnym.
Ocena uregulowan ustawy helskiej przewidujacych ograniczenia w sferze wlasnosci i praw
majatkowych wymaga uwzglednienia rozwigzan zawartych w art. 8 ustawy wprowadzajacych
szczegdlny  mechanizm  odszkodowawczy. (...) Brak odpowiedniego  mechanizmu
kompensacyjnego 1 ograniczenie odszkodowania wylacznie do poniesionych strat, z wylgczeniem
uszczerbku wynikajagcego z zasadniczego obnizenia wartosci, a bedacego nastepstwem
wprowadzonych ustawowo ograniczen w zakresie dysponowania prawami majatkowymi, stanowi
poprzez jej nadmierno$¢ niewatpliwie naruszenie konstytucyjnych gwarancji ochrony wtasnosci 1
innych praw majatkowych nalezacych do podmiotoéw niepublicznych.” (zob. wyrok TK z 25
listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96).

Z pewnoscig srodkiem, prowadzacym do odpowiedniego wywazenia interesu publicznego
1 prywatnego nie moze by¢ wprowadzenie krotkiego prekluzyjnego terminu na zglaszanie roszczen,
po ktorego uplywie wiasciciel musi tolerowac trwale wyzucie go ze znacznej cze$ci uprawnien
wiascicielskich. Iluzoryczno$¢ tego roszczenia powoduje, iz ochrona istoty prawa wiasnosci w tych
wypadkach ma charakter pozorny, co jest niedopuszczalne z konstytucyjnego punktu widzenia.

Nalezy takze dostrzegac¢, iz zarOwno instytucja wiasnosci, jak i1 pojecie jej istoty, nie sg
tworami niezmiennymi w czasie. W aktualnej jurysprudencji podkresla si¢ bardzo mocno spoteczng
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. znalazlo si¢ odwotanie do tego aspektu wiasnosci
jako jednego z elementdéw, na ktdrym opiera si¢ ustrdj gospodarczy panstwa w postaci spoteczne;j
gospodarki rynkowej. Brak jest uzasadnienia dla twierdzenia, iz badanie proporcjonalnosci
wprowadzanych ograniczen prawa wiasnosci w kontekscie naruszenia jego istoty powinno dotyczy¢
jedynie stanu istniejagcego w momencie wprowadzanych ograniczen.

Uprawnienia stanowigce triade podstawowych uprawnien wlascicielskich przyznaja
wiascicielowi swobode¢ wyboru — w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia
spotecznego — sposobu, w jaki korzysta on z nieruchomos$ci. Sposéb ten determinowany jest przez
potrzeby wiasciciela, ale przede wszystkim przez inne ustawy i1 zasady wspdtzycia spotecznego.
Zmiana kontekstu ustawowego prawa wilasnos$ci, wynikajaca chociazby ze zmian regulacji
prawnych dotyczacych prawa zabudowy w ustawach dotyczacych planowania przestrzennego czy

prawa budowlanego badZz zmian w zasadach opodatkowania nieruchomosci, moze wptywac na
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zupehlie inng ocen¢ stanu wilasciwej rownowagi pomiedzy interesem publicznym, a interesem
prywatnym.

Skoro ksztalt prawa wlasnosci jest funkcjag zmienng okreslonego miejsca i czasu, to
zasadnym wydaje si¢ postawienie pytania, czy dopuszczalno$¢ zglaszania roszczen jedynie
w krotkim zawitym terminie od momentu wprowadzenia tych ograniczen, moze by¢ uznana za
skuteczny mechanizm przywracania wlasciwej rownowagi, o ktorej mowa w wyroku TK w sprawie
K 37/02 czy orzeczeniu ETPCz w sprawie Sporrong i1 Lonnroth. W ocenie Rzecznika przynajmniej
w przypadku bardzo daleko idacych ograniczen prawa wiasnosci, w ktorych zasadne jest mowienie
0 tzw. faktycznym wywtaszczeniu, odpowiedz na takie pytanie nie moze by¢ twierdzaca.

Ograniczenie mozno$ci dochodzenia roszczen krotkim 1 prekluzyjnym terminem wydaje si¢
by¢ podyktowane wzgledami budzetowymi, tj. dgzeniem do okreslenia w dwuletnim terminie skali
roszczen wynikajacych z wprowadzenia ograniczen wlasnosci ze wzgledu na ochrone przyrody, a w
konsekwencji oszacowanie skutkow finansowych ich wprowadzenia (zob. m.in. wyrok SN z dnia 4
grudnia 2013 r., I CSK 161/13). W orzecznictwie Trybunatu dbato$¢ o réwnowage finansow
publicznych, jako elementu bezpieczenstwa panstwa pod wzgledem finansowym, jest uznawana za
istotng warto$¢ konstytucyjng, ktora zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego uzasadnia miarkowanie interesow indywidualnych w imi¢ interesu zbiorowego
(zob. wyroki: z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60, s. 252 i n. oraz z 20
lipca 2004 r., sygn. SK 11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66, s. 856 i n.). Miarkowanie tego
interesu prywatnego odnosi si¢ rowniez do prawa wilasnosci, gdyz konieczno$¢ wywazenia interesu
publicznego 1 prywatnego na tle Konstytucji podkreslona jest chociazby poprzez uzycie
sformutowanie ,,slusznego odszkodowania” wobec odszkodowania naleznego za wywlaszczenie
nieruchomos$ci (patrz wyrok TK z 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK ZU nr 4/A/2001, poz. 35 i
wyrok TK z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 106). Ograniczanie
mozno$ci podnoszenia roszczenh ze wzglgdu na rownowage finansow publicznych, tak jak
w przypadku innych konstytucyjnych wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, musi
jednak spelnia¢, wykreowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, wymogi
proporcjonalno$ci  wprowadzanych ograniczen, ktorymi s3: przydatnosé, niezbednosé
i proporcjonalno$¢ sensu stricto. O ile wprowadzenie takiego prekluzyjnego terminu niewatpliwie
stuzy omawianej wartosci konstytucyjnej, to juz niezbednos¢ wprowadzania tak krotkiego terminu
podnoszenia roszczen budzi znaczne watpliwosci, a jego skutek w postaci wygaszenia
niezgloszonych w terminie roszczen, przynajmniej w odniesieniu do najdalej idacych ograniczen,
w ocenie Rzecznika jest sprzeczny z zasada proporcjonalnosci sensu stricto. Brak jest tu bowiem

niezbednej proporcji pomigedzy wartoscia konstytucyjna, jaka jest zapewnienie przewidywalnosci
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obcigzen finansowych, wynikajacych z roszczen majacych rekompensowaé ingerencje w prawo
wlasnosci ze wzgledow ochrony srodowiska, a konstytucyjnie chronionym prawem wilasnosci,
ktérego istota musi by¢ w kontekscie art. 64 ust. 3 1 31 ust. 3 Konstytucji zachowana. Samo dazenie
do =zapewnienia (w krotkim terminie) tej przewidywalnosci nie moze bowiem niejako
automatycznie mie¢ prymatu nad ochrong fundamentalnego - z punktu widzenia zasad ustrojowych
panstwa - prawa, jakim jest prawo wlasnosci.

Podsumowujgc przedmiotows argumentacje nalezy stwierdzi¢, iz opisane ograniczenia
sposobu korzystania z nieruchomosci wynikajace z przepisow prawnych realizujacych istotny
konstytucyjnie cel, jakim jest ochrona s$rodowiska, niewatpliwie istotnie ingeruja w tresc
chronionego przez art. 64 ust. 1 Konstytucji prawa wilasnosci. Ograniczenie w art. 129 ust. 4 p.o.$
prekluzyjnym, krotkim terminem moznosci dochodzenia, przyznanych przez art. 129 ust. 1-3 p.o.S.,
roszczen majacych rekompensowac skutki tych ograniczen, jest nieproporcjonalnym ograniczeniem
prawa wlasnosci, gdyz niejako ,,automatycznie” wygasza wszystkie roszczenia niezaleznie od
stopnia ograniczenia uprawnien wiascicielskich. W przypadku bardzo daleko idacych ograniczen
prawa wlasno$ci, nabierajagcych cech faktycznego wywlaszczenia, wygaszenie takich roszczen
godzi w istote prawa wiasnosci, jaka jest jego warto$¢ (uzyteczno$¢) dla wiasciciela, co - w ocenie
Rzecznika - pozwala na postawienie regulacji zawartej w art. 129 ust. 4 p.o.§ zarzutu naruszenia art.

64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 i w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytuciji.

b) Skutecznos¢ 1 realna dostepnos¢ mechanizmu odszkodowawczego przewidzianego przez
art. 129 ust. 1 1 2 p.o.$. musi by¢ takze oceniona w kontek$cie wywodzonej z art. 2 Konstytucji
zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nic prawa. Jest ona - jak podkreslano we
wczesniejszych orzeczeniach - oczywista cecha demokratycznego panstwa prawnego, bowiem
"demokratyczne panstwo prawne oznacza panstwo, w ktorym chroni si¢ zaufanie do panstwa
i stanowionego przez nie prawa". Zasada ta oznacza przede wszystkim zakaz tworzenia przez
ustawodawce takich konstrukcji normatywnych, ktore sa niewykonalne, stanowia ztudzenie prawa
i1 w konsekwencji stanowig jedynie pozor ochrony tych interesOw majatkowych, ktore sa
funkcjonalnie zwigzane z tre$cig ustanowionego prawa podmiotowego. W istocie wigc chodzi tu
o realizacj¢ postulatu, zgodnie z ktorym tworzone powinny by¢ takie regulacje prawne, ktore
zapewniaja jednostce nie tylko bezpieczenstwo prawne, ale w pelni zakladaja przewidywalnos¢ co
do tego, w jakim stopniu ich realizacja moze wplywac na uksztaltowanie pozycji prawnej jednostki
w poszczegdlnych sytuacjach prawnych. Brak mozliwo$ci realizacji prawa w granicach
okreslonych przez ustawodawce jest przejawem tworzenia pozornej instytucji prawnej i przez to
stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji (por. wyrok TK z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU
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nr 7/A/2002, poz. 97). Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez niec prawa
oznacza takze obowigzek lojalnosci panstwa w stosunku do obywatela (por. wyroki TK z: 4
stycznia 2000 r., sygn. K. 18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1; 10 grudnia 2002 r., sygn. K 27/02,
OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 92; 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23; 15
grudnia 2004 r., sygn. K 2/04, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117).

Ustawodawca  przyznajagc  roszczenia  majace  rekompensowaé  ograniczenia
w zagospodarowaniu nieruchomosci, wprowadzone ze wzgledu na ochrone srodowiska, powinien
uksztaltowa¢ je w sposdb pozwalajacy uprawnionym podmiotom na realne skorzystanie z nich.
Konstrukcja roszczenia z art. 129 ust. 4 p.o.§. nie pozwala jednak uzna¢ je za skuteczny
1 rzeczywisty Srodek ochrony praw wilascicieli, o ktérym mowa w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego 1 Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.

Szczegbdlnie problematyczna jest mozno$¢ korzystania z tych roszczen w przypadku
nieruchomos$ci wytypowanych jako proponowane obszary sieci Natura 2000 (tj. notyfikowanych
Komisji Europejskiej, ale jeszcze przez nig niezatwierdzonych, a w konsekwencji niezaliczonych
jeszcze rozporzadzeniem do sieci obszarow Natura 2000). Termin dochodzenia roszczen
przewidzianych w art. 129 ust. 1-3 p.o.$. liczy si¢ bowiem od momentu wejécia w zycie
powszechnie obowigzujacego przepisu prawa wprowadzajacego ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci. Natomiast dla wprowadzenia ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci
w sposob okreslony przez art. 33 ust. 2 u.o0.p. nie jest konieczne wydanie zadnego aktu powszechnie
obowigzujagcego prawa. Ograniczenia te sg konsekwencja samego tylko umieszczenia obszarow
obejmujacych te nieruchomosci na licie sporzadzanej przez Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska i przekazywanej Komisji Europejskiej po jej zatwierdzeniu uchwata Rady Ministrow.
Lista nie jest jednak promulgowana w zadnym oficjalnym dzienniku urzedowym, co wydaje si¢ na
gruncie konstytucyjnym uniemozliwiaé okres§lenie jakichkolwiek termindw prekluzyjnych
odwolujacych si¢ do momentu jej powstania. Skoro brak jest mozliwo$ci ustalenia w tych
wypadkach poczatkowego terminu dochodzenia roszczen, to w istocie ustawodawca nie przyznat
roszczen okreslonych w art. 129 ust. 1 1 2 p.o.§ wiadcicielom nieruchomosci lezacych na terenie
proponowanych obszaréw sieci Natura 2000 pomimo tego, iz s3 one objete daleko idacymi
ograniczeniami w zagospodarowaniu. Wilasciciele tych nieruchomo$ci ewentualnie beda mogli
skorzysta¢ z tych roszczen dopiero po oficjalnym zaliczeniu ich nieruchomosci do sieci Natura
2000 rozporzadzeniem wydawanym przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska.

Trzeba tu takze zaznaczy¢, iz w przypadku, gdy jakie$ obszary znajdujace si¢ liscie z art. 27
ust. 3 pkt 1 uv.o.p. nie zostang zaakceptowane przez Komisje Europejska jako specjalne obszary

ochrony siedlisk albo z innych przyczyn utracg taki status, to wlasciciele nieruchomosci w dalszym
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ciggu nie beda mogli skorzysta¢ z roszczen przewidzianych przez art. 129 ust. 112 p.o.$., pomimo
ze ich nieruchomosci juz od momentu wpisu na liste podlegaty niekiedy bardzo daleko idacym
ograniczeniom w korzystaniu.

Jest rzecza oczywista, iz dla realnej i rzeczywistej moznosci skorzystania z roszczen
przewidzianych przez art. 129 ust. 1 i 2 p.o.$. niezbedna jest Swiadomos¢ istniejacych ograniczen
i przystugujacych z ich tytulu roszczen. Sposdb wprowadzania tych ograniczen, skomplikowany
charakter ich tresci oraz mozliwa nieprecyzyjnos¢ zapisow w nich zawartych powoduje, iz nawet
dzialajacy zgodnie z regutami przezornosci 1 dbatosci o wilasne interesy wlasciciel moze nie miec¢
swiadomosci ich pelnego zakresu i sposobu, w jaki oddziatywujg one na jego nieruchomos¢.

Akty prawne wprowadzajace ograniczenia w korzystaniu z nieruchomos$ci, ktore sg
podstawg roszczen z art. 129 ust. 1 1 2 p.o.§., sg aktami powszechnie obowigzujacego prawa,
oglaszanymi na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych 1 niektérych innych aktow prawnych (t. jedn. Dz. U. z 2011, nr 197, poz. 1172 ze
zm.). Akty te przewaznie nie zawierajg takze informacji o przestankach 1 trybie dochodzenia
roszczen z art. 129 ust. 112 p.o.$., a w szczegolnie konieczno$ci wniesienia roszczen w krotkim
terminie zawitym. Jest to szczegolnie istotne w kontekscie rozbudowanego katalogu ograniczen
sposobu korzystania czy uzytkowania nieruchomosci ze wzgledu na szeroko rozumiane walory
przyrodnicze, z ktoérych znaczna cze$¢ nie jest regulowana w ustawie Prawo ochrony srodowiska.
Ze wzgledu na sposob oglaszania aktow normatywnych, jakimi sg akty prawa miejscowego,
wlasciciele nieruchomosci nie sg indywidualnie informowani o objgciu nieruchomosci tymi aktami
prawnymi i zmianami w sposobie wykonywania uprawnien wiascicielskich z nich wynikajacych.
Wobec wprowadzania ograniczen poprzez akt prawa miejscowego nie s3 takze przeprowadzane
zadne indywidualne postepowania z udziatem wilasciciela konkretnej nieruchomosci, w ktorych
moglby on uzyska¢ wiedze o przystugujacych mu roszczeniach i trybie ich dochodzenia.

Ponadto, o ile mozna przy tym przypuszczaé, iz wiedza o samych wprowadzanych formach
ochrony przyrody jest w stosunkach lokalnych stosunkowo powszechna ze wzgledu na dziatania
miejscowych wladz samorzadowych, podmiotow zarzadzajacych parkami narodowymi,
krajobrazowymi badZ rezerwatami przyrody i prasy lokalnej, to juz wiedza o konkretnym wplywie
tych ograniczen na indywidualne nieruchomosci z pewnos$ciag powszechna nie jest. Wiedza ta
bardzo czesto pojawia si¢ dopiero w momencie wydania rozstrzygniecia wiladzy publicznej
odmawiajacego zgody na okreslony sposob zagospodarowania nieruchomosci (np. wydania decyzji
o warunkach zabudowy badZ pozwolenia na budowe) badz nakladajacego sankcje za zlamanie
zakazow odnoszacych si¢ do nieruchomosci (np. zbierania grzybow), co moze nastapi¢ po uplywie

dwuletniego terminu zawitego.
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Istotne jest przy tym, iz nie w kazdym przypadku zakres ograniczen w zagospodarowaniu
nieruchomos$ci moze by¢ jednoznacznie okre§lony w momencie wydania aktu prawnego
wprowadzajacego jedng z form ochrony przyrody, z ktéorymi te ograniczenia si¢ wigza. Takim
przypadkiem sg chociazby ograniczenia zwigzane z obszarem sieci Natura 2000, gdzie (inaczej niz
w art. 15 u.0.p.) nie wprowadza si¢ chociazby przyktadowego katalogu zakazanych dziatan, tylko
zakazuje si¢ w sposob ogdlny podejmowania dzialan mogacych, osobno lub w polaczeniu z innymi
dziataniami, znaczgco negatywnie oddzialywaé na cele ochrony obszaru Natura 2000. W chwili
wprowadzenia tej formy ochrony wlasciciel nie jest w stanie jednoznacznie okresli¢, w jaki sposob
bedzie mogt on korzystac¢ z nieruchomosci, w szczegdlnosci gdy negatywne skutki dla tego obszaru
moga wynika¢ z przedsiewzig¢ wywierajacych taki skutek posrednio, w wyniku kumulacji r6znych
oddziatywan, ktore samodzielnie negatywnych skutkoéw nie wywohuja. Nie mozna wigc wykluczy¢,
iz dotychczasowy sposob zagospodarowania nieruchomosci, niewywolujacy negatywnych
oddziatywan na cele ochrony obszaru Natura 2000 w momencie wej$cia w zycie rozporzadzenia,
moze spowodowa¢ negatywne oddziatywania w przysziosci na skutek kumulacji z innymi
dziataniami. W zwigzku z powyzszym wtasciciel nieruchomos$ci moze nie zdawac sobie sprawy, iz
wejscie w zycie rozporzadzenia zaliczajacego konkretng nieruchomos¢ do sieci obszaréw Natura
2000 uniemozliwia lub istotnie ogranicza mu korzystanie z niej w sposOb zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem. Natomiast w momencie, gdy powezmie on wiedze
o powstalych ograniczeniach, skorzystanie z roszczen przewidzianych przez art. 129 p.o.§. moze
by¢ juz niemozliwe ze wzgledu na uptyw termindw prekluzji, powodujace ich wygasnigcie.

Kolejnym znaczacym przyktadem trudnosci, jakie mogg si¢ wigza¢ z ustaleniem zakresu
ograniczen prawa witasnosci nieruchomosci i terminu ich wejscia w zycie, sg rozliczne watpliwosci
interpretacyjne zwigzane z roszczeniami o odszkodowanie wynikajacymi z ustanowienia obszarow
ograniczonego uzytkowania (w szczegdlno$ci na obszarach przylegajacych do lotnisk).
W orzecznictwie sagdowym funkcjonowaly rozbiezne linie orzecznicze dotyczace objecia zakresem
normy z art. 129 ust. 2 p.o.S. roszczen o odszkodowanie za pogorszenie warunkow korzystania
z nieruchomosci na skutek dozwolenia - poprzez ustanowienie obszaru ograniczonego uzytkowania
- emitowania hatasu powyzej dopuszczalnego poziomu (zob. szerzej uzasadnienie postanowienia
Sadu Najwyzszego z dnia 24 lutego 2010 r., I1l CZP 128/09, LEX nr 578138).

Jeszcze wigksze watpliwosci w  orzecznictwie sadow powszechnych 1 sadow
administracyjnych pojawity si¢ na tle oceny skutkow prawnych kilkukrotnych nowelizacji art. 135
ust. 2 p.o.$., ktory zawiera upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego ustanawiajacego
obszar ograniczonego uzytkowania. Wigzaly si¢ one z zagadnieniem dalszego obowigzywania badz

utraty mocy wigzacej przez akty prawa miejscowego, ktore byly wydane na podstawie
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upowaznienia zawartego w tresci art. 135 § 2 p.o.S. poprzedzajacego kolejne nowelizacje tego
przepisu (w tym takze obowigzywania rozporzadzenia nr 50 z dnia 7 sierpnia 2007 r. Wojewody
Mazowieckiego). Kwestia ta nie tylko doprowadzita do powstania daleko idgcych rozbieznos$ci
w orzecznictwie sadéw powszechnych, ale takze do powstania rozbieznos$ci stanowisk co do
wykladni tych samych przepisow pomigdzy Sadem Najwyzszym, a Naczelnym Sadem
Administracyjnym. Istniejace rozbieznosci zostaly poglebione podjeciem, pod wplywem
orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego o utracie mocy obowigzujacej przez te akty
planistyczne, nowych aktéw prawa miejscowego tworzacych obszary ograniczonego uzytkowania,
w tym takze podjeciem w dniu 20 czerwca 2011 r. przez Sejmik Wojewodztwa Mazowieckiego
uchwaty nr 76/11 o utworzeniu obszaru ograniczonego uzytkowania dla Portu Lotniczego im.
Fryderyka Chopina w Warszawie. Pojawity sie bowiem watpliwosci nie tylko co do daty utraty
mocy przez wspomniane rozporzadzenie Wojewody Mazowieckiego nr 50, ale rowniez co do
skutkow poréwnania ograniczen wprowadzanych tym aktem oraz uchwatg Sejmiku Wojewodztwa
Mazowieckiego nr 76/11 dla moznosci podnoszenia roszczen odszkodowawczych. W konsekwencji
przedmiotowe zagadnienia prawne, ktore maja bardzo istotny wplyw na ocen¢ dopuszczalnosSci
podnoszenia roszczenh z art. 129 p.o.S. i ich zakresu, staly si¢ przedmiotem szeregu pytan prawnych
do Sgdu Najwyzszego (zob. sprawy: III CZP 34/15, |11 CZP 62/16, 111 CZP 114/15).

Omawiana sytuacja, w ocenie Rzecznika, bardzo dobrze przedstawia skale trudnos$ci, jaka
wigzala si¢ z mozno$cig uswiadomienia sobie przez zainteresowanych wiascicieli nieruchomosci
zakresu istniejagcych ograniczen ich uprawnien wlascicielskich wobec tych nieruchomosci
1 przystugujacych im z tego tytulu roszczen, skoro przez szereg lat w orzecznictwie sadowym
wyrazano rézne poglady w przedmiocie zakresu roszczen przyznanych przez art. 129 ust. 2 p.o.S.
wobec ograniczen wynikajacych z utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania, a na dodatek
funkcjonowaty rozbiezne poglady najwyzszych organdow sadowniczych w kwestii istnienia badz
utraty mocy prawnej przez same akty prawa miejscowego wprowadzajace te ograniczenia.

W ocenie Rzecznika, w $wietle przytoczonych wyzej okolicznos$ci nie sposdb uznaé, iz art.
129 ust. 4 p.o.$. uzalezniajacy mozno$¢ dochodzenia roszczen z art. 129 ust. 1-3 p.o.§. od ich
zgloszenia w krotkim dwuletnim terminie zawitym, liczconym od dnia wejscia w  zycie
rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomosci, spetnia dyrektywy wywodzone z zapisanej w art. 2 Konstytucji zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Termin ten powoduje, iz w praktyce moznos$¢ skorzystania
z roszczenia 0 wykup nieruchomo$ci badZz odszkodowania za obniZzenie wartosci w wielu
przypadkach bedzie jedynie formalna. Omawiane roszczenia w tych przypadkach nie beda mogty

spelni¢ swojej funkcji, jaka jest rekompensata wprowadzanych ograniczen w sposobie

-30 -



zagospodarowania lub korzystania z nieruchomosci. Iluzorycznos$é tych roszczen w oczywisty
sposob sprzeczna jest z dyrektywami zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, gdyz nie
stuzy urzeczywistnieniu konstytucyjnej ochrony prawa wilasnosci, stanowiac jedynie jej pozor.

Odnoszac si¢ do pogladow w orzecznictwie Trybunalu, dopuszczajacych ograniczenie
prekluzyjnym terminem roszczen odszkodowawczych za pozbawienie wiasnosci (zob. wyroki
w sprawach P 5/99, SK 11/02, P 33/07 i K 20/09), nalezy zaznaczy¢, iz zostaly one wywiedzione na
tle szczeg6lnej regulacji prawnej, ktéra miata na celu uporzadkowanie dlugoletniej niezgodnosci
stanow faktycznych nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne z ich stanem prawnym. W tym
przypadku termin prekluzji wnioskow o odszkodowanie wynosit 7 lat, a wigc byt znacznie dtuzszy
niz termin prekluzji roszczen okreslony przez art. 129 ust. 4 p.o.S. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz
odwolanie si¢ w tych sprawach przez Trybunat do zasady ius civile vigilantibus scriptum est jako
uzasadnienie prekluzji roszczenia o odszkodowanie za wywlaszczenie nieruchomosci ex lege
uzasadniane bylo widocznym co do zasady sposobem zagospodarowania nieruchomosci pod droge
publiczng 1 powszechng $wiadomoscig publicznych funkcji pelionych przez nieruchomosci
drogowe.

Zupehie inaczej nalezy ocenia¢ jednak ograniczenie uprawnien wiascicielskich w drodze
aktow prawa miejscowego wprowadzajacych ustawowo okreslone formy ochrony przyrody.
Ocena, czy korzystanie z nieruchomosci lub z jej cze$ci w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem, stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone, nie musi by¢
oczywista w momencie wchodzenia w zycie aktu prawnego wprowadzajacego formy ochrony
przyrody, co w szczegdlnosci, jak wykazano wyzej, odnosi si¢ do ograniczen zwigzanych
z zaliczeniem okre$lonego obszaru do sieci Natura 2000 oraz obszarow ograniczonego
uzytkowania. Nie wydaje si¢, aby zasada ius civile vigilantibus scriptum est mogta w tym wypadku
uzasadnia¢ ograniczenie terminu na podnoszenie roszczen jedynie do dwoéch lat od momentu
wprowadzenia ograniczen. Wymog dbato$ci zainteresowanego o swoje prawa musi by¢ odnoszony
do zwyczajowego poziomu przecietnego obywatela, ktory bez przekraczajacego jego mozliwosci
zaangazowania jest w stanie oceni¢ swoja sytuacje prawng i podja¢ adekwatne $rodki prawne.
Dwuletni termin na wnoszenie roszczen z art. 129 ust. 1-3 p.o.$. nie gwarantuje, iZ 0soby
wykazujace wlasciwg w danej sytuacji aktywnos$¢ i staranno$¢ beda w stanie dokonaé racjonalnej
analizy swojej sytuacji prawnej. W wielu sytuacjach niemozno$¢ korzystania z nieruchomosci
w dotychczasowy sposob ujawni si¢ dopiero w trakcie realizacji proceséw inwestycyjnych, ktorych
przebieg ze swej istoty, ale rowniez potencjalnej przewleklosci dzialania organéw publicznych,

moze by¢ dlugotrwaty.
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Z tego wzgledu - w ocenie Rzecznika - zasadnym jest uznanie, iz art. 129 ust. 4 p.o.S.
narusza wywodzong z art. 2 Konstytucji zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez

nie prawa.

C) Wywodzona z art. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowicka
i Podstawowych Wolnosci dyrektywa poszanowania mienia, rozumiana jako mozliwos¢
niezakloconego korzystania z niego (effective enjoyment of possessions), w oczywisty sposob nie
zakazuje samego wprowadzania nawet istotnych ograniczen takiego korzystania, o ile towarzysza
im instrumenty prawne, ktore pozwalajg na utrzymanie wlasciwej rownowagi pomiedzy interesem
publicznym i prywatnym. Zasada ta, sformulowana w omoéwionej wczesniej sprawie Sporrong i
Lonnroth, znalazta rozwinigcie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka na tle
instytucji tzw. faktycznego wywtlaszczenia (sprawa Papamichalopoulos i inni przeciwko Grecji,
wyrok z 24 czerwca 1993 r., skarga nr 14556/89, sprawa Hentrich przeciwko Francji, wyrok z 22
wrzesnia 1994 r., skarga nr 13616/88 czy Brumarescu przeciwko Rumunii, wyrok z 28 pazdziernika
1990 r., skarga nr 28342/95), czy wypracowanych w orzecznictwie sagdéw niemieckich instytucji
w postaci ingerencji podobnych do wywlaszczenia lub tozsamych z wywlaszczeniem (szerzej K.
Zaradkiewicz, op. cit., s. 463 — 467). Istotg tych wykreowanych w orzecznictwie instytucji jest
stworzenie mechanizmu roszczen kompensacyjnych, analogicznych jak dla podmiotow
wywlaszczanych. O zasadnos$ci takich rozwigzan w prawie polskim pozytywnie wypowiada si¢ K.
Zaradkiewicz na tle rozwigzan niemieckich (w szczegdlnosci koncepcji tzw. wyroOwnawczego
ksztattowania tresci) wskazujac, iz ,,0 konieczno$ci zapewnienia rekompensaty w przypadku
nadmiernej ingerencji w sfere indywidualnego statusu prawnego S$wiadczy to, ze w takiej sytuacji
uprawniony, podobnie jak w przypadku wywlaszczenia, ponosi szczegdlng ofiar¢ na rzecz
spoteczenstwa.” (tamze, str. 526). W doktrynie wskazuje si¢ rOwniez na immanentne znaczenie
roszczenia 0 wykup nieruchomosci w przypadku wywlaszczenia planistycznego rozumianego jako
krancowa forma ingerencji planistycznej we wilasno$¢ nieruchomosci, ktorego istota polega na
wprowadzeniu takiego rezimu korzystania z nieruchomosci, ktéry de facto czyni nieruchomos$¢ dla
wilasdciciela bezwartosciowa (tak M. Gdesz, Wywlaszczenie planistyczne, Samorzad Terytorialny
4/2014, str. 52).

Wypracowana w orzecznictwie ETPC konieczno$¢ zapewnienia przez panstwo realnych
srodkow prawnych zapewniajacych ochrone interesu indywidualnego (wlasciciela) bardzo
jednoznacznie znalazla swo6j wyraz w wyroku w przytoczonej juz sprawie Potomscy przeciwko
Polsce. Trybunat oceniajac, analogiczne do ograniczen podyktowanych ochrong $rodowiska,

ograniczenia uprawnien wlascicielskich ze wzgledu na ochrone dziedzictwa kulturalnego dopuszcza
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obcigzenie prywatnej nieruchomos$ci funkcjami publicznymi (,,property has a social function™),
jednakze warunkuje je zachowaniem wlasciwej rownowagi, ktéra wymaga przy nakladaniu takich
funkcji poszanowania interesow wiascicieli zainteresowanych nieruchomosci. Zdaniem Trybunatu,
wyrazonym w tej sprawie, zachowania takiej roOwnowagi nie zapewnia nawet kierowana do
skarzacych, bedacych wiascicielami objetych ograniczeniami nieruchomosci, oferta przyjecia
zamiennych dziatek gruntu, jezeli warto$¢ ich moze istotnie odbiega¢ w dot od wartosci nalezacych
do skarzacych nieruchomosci.

W orzecznictwie ETPC akcentuje si¢, iz bardzo istotnymi czynnikami wyznaczajacymi
mozno$¢ zachowania tej wlasciwej rownowagi sa: $wiadomo$¢ wprowadzanych ograniczen
1 moznosci przewidywania ich przysztych skutkow (zob. opisywana juz sprawa Lacz przeciwko
Polsce), rozmiar ograniczeh prawa wlasnosci (zob. wyrok z dnia 27 pazdziernika
w sprawie Katte Klitsche de la Grange przeciwko Wiochom, skarga nr 12539/86), a takze
mozliwos¢ kwestionowania zasadno$ci wprowadzania ograniczen (zob. wyrok z dnia 23 kwietnia
1996 r. w sprawie Phocas v. France, skarga 17869/91).

W kontekscie tego orzecznictwa nie mozna stwierdzi€, iz ograniczenie moznosci zgloszenia
roszczen z art. 129 ust. 1-3 p.o.$. dwuletnim terminem zawitym moze by¢ uznane za zachowujace
»wlasciwg rownowage”. Szczegdlnie ewidentne jest to W przypadku bardzo powaznych ograniczen
uprawnien wiascicieli nieruchomos$ci potozonych na obszarze parkéw narodowych, rezerwatow
i niektorych obszarow Natura 2000. W przypadku tak powaznych ograniczen, doskonale
wpisujacych si¢ w definicje tzw. faktycznego wywlaszczenia, przepisy prawne powinny zapewniac
wlascicielom takich nieruchomosci moznos¢ domagania si¢ przynajmniej wykupu nieruchomosci,
gdy stwierdza oni, iz nieruchomos$¢ stracita dla nich calkowicie swoja uzytecznos¢, a dalsze
obcigzenie ich wlasnosci cigzarami publicznymi przekracza, w ocenie tych wiascicieli, zdolnos¢ do
ich dalszego znoszenia. Nalezy bowiem uznaé, nawigzujac do argumentacji zawartej] w wyroku TK
w sprawie P 8/99 1 K 20/07, ze wladze publiczne nie moga realizowa¢ obowigzkow natozonych na
nie przez Konstytucje wytacznie kosztem wiascicieli nieruchomosci.

Niewatpliwie o zachowaniu ,,wlasciwej rownowagi” trudno mowic¢ takze w sytuacji, gdy
uprawniony - z powodu dilugotrwatych postepowan sadowych badz administracyjnych
dotyczacych nabycia wlasnosci nieruchomos$ci badZ ustalenia jej stanu prawnego - nie mial
w istocie mozliwosci podniesienia swoich roszczen w zawitym dwuletnim terminie.
Analogicznie nalezy potraktowa¢ réwniez sytuacje, gdy ze wzgledu na charakter wprowadzonych
ograniczen $wiadomo$¢ ich powstania ujawnia si¢ w dopiero w momencie przystgpienia do

realizacji zamierzenia inwestycyjnego (tak szczegodlnie w przypadku obszarow Natura 2000 czy
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obszarow ograniczonego uzytkowania), co moze nastgpi¢ juz po uplywie terminu na zglaszanie
roszczen.

Nalezy przy tym dostrzega¢, iz ograniczenia uprawnien wlascicielskich w zwiazku
z ochrong zasobow $rodowiska naturalnego w bardzo wielu przypadkach sg konieczne dla
zachowania tych zasobow i nie moga by¢ skutecznie zaskarzone przez wilascicieli objetych tymi
ograniczeniami.

Biorgc to pod uwage nalezy uznaé, iz utrudniona w wielu przypadkach (w niektorych
wypadkach wrecz catkowicie niedostepna) moznos¢ skorzystania z przewidywanych przez art. 129
ust. 1-3 p.o.s. roszczen w terminie okreslonym przez art. 129 ust. 4 p.o.§. nie zapewnia wlasciwej
rOwnowagi pomiedzy interesem publicznym, a prywatnym. W ocenie Rzecznika powoduje to, iz
art. 129 ust. 4 p.o.§. narusza art. 1 Protokolu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1

Podstawowych Wolnosci.

d) Porownujac roszczenia przewidziane przez art. 129 ust. 1-3 p.o.§. z innymi roszczeniami
przystugujacymi wiascicielom nieruchomosci, ktére objete sg ograniczeniami w zagospodarowaniu
ze wzgledu na cele publiczne, nalezy wskaza¢ na w zasadzie tozsame przestanki ich powstawania.
Przestankg roszczen z art. 129 ust. 1-3 p.o.$. jest wprowadzone aktem normatywnym ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomos$ci powodujace, iz korzystanie z niej lub z jej czgsci
w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub
istotnie ograniczone.

Analogicznie sformulowane sg przestanki roszczen z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. oraz art. 187 ust.
1 pr. wod., ktére przyznaja je w sytuacji uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia korzystania
z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem
w zwigzku z uchwaleniem badZ zmiang planu miejscowego albo wejSciem w zycie aktu prawa
miejscowego, wydanego na podstawie ustawy Prawo wodne. Roszczenia o wykup nieruchomosci
przewidywane sg réwniez przez przepisy regulujace zasady wywlaszczania nieruchomosci, a ich
przeslanka jest niemozno$¢ prawidlowego wykorzystania pozostalej po wywlaszczeniu czesci
nieruchomosci na dotychczasowe cele (art. 113 ust. 3 u.g.n. i art. 13 ust. 3 specustawy drogowe;).
Uniemozliwienie wlascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu dalszego prawidlowego
korzystania z nieruchomosci w sposob dotychczasowy albo w sposdb zgodny z jej dotychczasowym
przeznaczeniem jest przestankg roszczenia o wykup przewidzianego przez art. 124 ust. 5 u.g.n.
1 125 ust. 3 u.g.n. dla ingerencji publicznej w postaci zalozenia lub przeprowadzenia na

nieruchomos$ci ciggdw, przewodow 1 urzadzen badz ograniczenia sposobu korzystania
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z nieruchomosci niezbednej w celu poszukiwania, rozpoznawania, wydobywania kopalin objetych
wilasnos$cig gornicza.

Przestankg wszystkich tych roszczen jest ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomosci dla ochrony spotecznie uzytecznych intereséw, ktorego skutkiem jest niemoznosé
dalszego wykorzystywania nieruchomos$ci w sposob dotychczasowy. To ograniczenie uprawnien
wlascicieli do korzystania z nieruchomosci w sposéb dotychczasowy i w takich okolicznos$ciach jest
cechg relewantng, stanowigcg o podobienstwie sytuacji prawnej podmiotow, ktorym przyznano
wyzej wskazane roszczenia. Podmioty te powinny by¢ wigc takze rowno traktowane w zakresie
moznosci skorzystania z Srodkéw prawnych pozwalajacych na zrekompensowanie im szkod
majatkowych zwigzanych z bardzo znacznym ograniczeniem jednego z podstawowych atrybutow
prawa wlasnosci, jakim jest prawo swobodnego korzystania z przedmiotu wlasnoéci. Zadna z tych
regulacji nie przewiduje jednak wygasnigcia roszczen ze wzgledu na niezgloszenie ich w zawitym
terminie, co nakazuje dokona¢ analizy normatywnej tresci art. 129 ust. 4 p.o.§. w zw. z art. 129 ust.
1-3 p.o.$. z konstytucyjng zasadg réwnego traktowania.

Jak juz wskazano w punkcie II moznos$¢ realizacji roszczen z art. 129 ust. 1 - 3 p.o.S.
ograniczona jest dwoma terminami, terminem zawitym na zgloszenie roszczenia z art. 129 ust. 4
p.o0.8. oraz ogdlnym terminem przedawnienia roszczen majatkowych, o ktorym mowa w art. 118
k.c. Roszczenia odszkodowawcze wywodzone z tych zrodet odpowiadajg wymaganiom art. 361-
363 k.c. Sg roszczeniami majatkowymi, podlegajacymi przedawnieniu (art. 117 § 1 k.c.), przy czym
- nie bedac roszczeniami deliktowymi - podlegaja przedawnieniu na zasadach ogoélnych
wynikajacych z art. 118 k.c. Wprowadzony w art. 129 ust. 4 p.o.$. termin 2-letni do "wystapienia z
roszczeniem", biegngcy od dnia wejscia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego
powodujacego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomos$ci, wylozony zostat w wyroku z
dnia 10 pazdziernika 2008 r. (I CSK 216/08, Lex nr 577165), jako zawity termin do zgloszenia
roszczen, niebedacy terminem przedawnienia. Tymczasem prekluzyjny i stosunkowo krétki termin
na zgloszenia roszczen przewidziany jest jedynie w odniesieniu do roszczen z art. 129 ust. 1 p.o.§.,
podczas gdy mozno$¢ dochodzenia innych wskazanych powyzej roszczen nie jest ograniczona
terminem prekluzyjnym, a ograniczenia w moznosci ich dochodzenia wynikaja jedynie z og6lnej
zasady przedawnienia roszczen odszkodowawczych. Nalezy przy tym pamigtac, iz ograniczenie
moznos$ci dochodzenia roszczen terminem zawitym pogarsza sytuacj¢ uprawnionego, gdyz
prekluzja roszczen nastgpuje z mocy prawa I nie ma mozno$ci przerwania jej biegu. Instytucja
przedawnienia jest w polskim prawie cywilnym uregulowana jako zarzut procesowy (art. 117 § 2
k.c.), po ktérego uptywie roszczenie nie wygasa, tylko przeksztalca si¢ w zobowigzanie naturalne.

Bieg przedawnienia moze ulec zawieszeniu (art. 121 k.c.) i przerwaniu (art. 123 k.c.).
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Pozwala to na jednoznaczne stwierdzenie, iz ustawodawca zrdéznicowal ochrong praw
wlascicieli nieruchomos$ci, objetych ograniczeniami w zagospodarowaniu nieruchomos$ciami.
Konstatacja taka sama w sobie nie przesadza o niezgodnos$ci z konstytucyjng zasada réwnego
traktowania normy zawartej w art. 129 ust. 4 p.o.§., gdyz nakaz rownej ochrony praw majatkowych
tej samej kategorii nie jest absolutny i dopuszcza uzasadnione odstgpstwa. Jezeli mozna wykazaé,
ze zrdznicowanie ochrony znajduje oparcie w argumentach relewantnos$ci, proporcjonalnosci
1 powigzania z innymi zasadami konstytucyjnymi, to zr6znicowanie takie jest dopuszczalne (zob.
wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5).

W ocenie Rzecznika omawiane zrdéznicowanie ochrony prawa wilasnos$ci nie znajduje
uzasadnienia, gdyz odmienny rezim dochodzenia roszczeh z tytulu ograniczen uprawnien
wiascicielskich na cele publiczne nie znajduje uzasadnienia w wartosciach konstytucyjnych.
Sytuacja faktyczna i1 prawna wiascicieli nieruchomosci, ktoérych sposodb zagospodarowania zostat
ograniczony ze wzgledu na ochrone $rodowiska 1 wiascicieli nieruchomosci, ktorych sposob
zagospodarowania zostat ograniczony ze wzgledu na inne cele publiczne, nie rdézni si¢ w sposob
uzasadniajacy ich odmienne traktowanie. Wszyscy wiasciciele wyzej wskazanych nieruchomosci,
na skutek wprowadzonych ograniczen lub wywtlaszczenia czesci ich nieruchomosci, nie moga
korzysta¢ z nieruchomosci w dotychczasowy sposdb, co oznacza bardzo powazne ograniczenia
prawa do korzystania z nieruchomos$ci. We wszystkich przypadkach niemozno$¢ dotychczasowego
sposobu korzystania z nieruchomo$ci wynika z ingerencji organow publicznych dzialajacych
w imi¢ interesu publicznego. Mozna takze przyjaé, iz w zdecydowanej wigkszosci przypadkow
ograniczenie moznos$ci korzystania z nieruchomo$ci bedzie negatywnie wplywalo na jej
atrakcyjnos$¢ rynkowa, a wiec rowniez bedzie ograniczato praktyczng mozliwos$¢ rozporzadzenia
nieruchomos$cig. Takze stopien tej ingerencji nie uzasadnia przyznania mniejszej ochrony
wlascicielom nieruchomosci objetych ograniczeniami ze wzgledu na ochrong $rodowiska. Wrecz
przeciwnie, mozna twierdzi¢, iz ograniczenia majace na celu ochron¢ $rodowiska w wielu
przypadkach ingeruja znacznie glgbiej w sfere uprawnien wiascicielskich w poréwnaniu do
ograniczen wprowadzajacych ograniczeniu w zagospodarowaniu nieruchomosci uzasadnione
innymi celami o charakterze publicznym. Katalog zakazow sformulowany przez art. 15 v.0.p. jest
tak daleko idacy, iz trudno wyobrazi¢ sobie dopuszczalno$¢ wprowadzenia dalej idacych
ograniczen przez regulacje planistyczne czy akty prawa miejscowego wydawane na podstawie
ustawy Prawo wodne. Warto tu wskaza¢, iz norma zawarta w art. 125 ust. 3 u.g.n. przyznaje
roszczenie o wykup nawet w przypadku czasowego (dluzszego niz rok) ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci (decyzja starosty w oparciu o art. 125 ust. 1 u.g.n). Konstatacja ta

prowadzi do uznania, iz stopien ingerencji publicznej motywowanej ochrong §rodowiska w zakres
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uprawnien wilascicielskich uzasadniatby wrecz uprzywilejowanie ich w zakresie naleznej
rekompensaty. W zadnym razie charakter ingerencji nie uzasadnia dyskryminacji wilascicieli takich
nieruchomosci pod katem moznosci domagania si¢ przez nich wykupu nieruchomosci przez organy
publiczne. Wydaje si¢, iz takie cele publiczne jak ochrona przyrody, zagwarantowanie tadu
przestrzennego czy budowa infrastruktury drogowej majag podobng wagg. Nie ma ponadto
bezposredniego zwigzku pomigdzy samym celem publicznym, jakiemu ma stuzy¢ dane
ograniczenie prawa wilasnosci, a moznoscig dochodzenia roszczeh o wykup nieruchomosci
dotknietej ograniczeniami.

Nie mozna takze twierdzi¢, iz sytuacja wiascicieli objetych ograniczeniami ze wzgledu na
ochrone srodowiska jest uprzywilejowana ze wzgledu na swiadomos¢ wprowadzanych ograniczen
1 wynikajaca z tego mozno$¢ podniesienia roszczen w przewidzianym ustawa terminie. Jak juz
wcezesniej wskazano, w wielu przypadkach powziecie wiedzy o konkretnych ograniczeniach
zwigzanych z objeciem nieruchomosci jedng z form ochrony przyrody nastgpuje dopiero
w momencie podejmowania dzialan, ktére w ocenie organéw administracji publicznej s3
niedopuszczalne ze wzgledu na wprowadzone ograniczenia. Sytuacja taka bedzie miata miejsce w
szczegdlnosci w odniesieniu do nieruchomosci zaliczanych do sieci obszarow Natura 2000, dla
ktorych art. 33 p.o.§. przewiduje bardzo ogélnie sformutowany zakaz podejmowania dziatan
mogacych negatywnie wplywac na cele ochrony obszaru Natura 2000.

W ocenie Rzecznika brak jest rowniez wartosci konstytucyjnych, ktére mogtyby uzasadnia¢
konieczno$¢ prekluzji akurat roszczen z art. 129 ust. 1-3 p.o.§. Wprowadzenie zawitego terminu na
zglaszanie roszczen z pewnos$cig pozwala w przyblizeniu oszacowaé skale wydatkéw publicznych
potrzebnych na ich zaspokojenie. Umozliwia to zaplanowanie utworzenia odpowiednich rezerw
srodkow finansowych, co niewatpliwie jest zjawiskiem korzystnym dla réwnowagi finansow
publicznych. W ocenie Rzecznika skala potencjalnych roszczen wynikajacych z ograniczen
nieruchomos$ci podyktowanych przepisami o ochronie $rodowiska nie jest istotnie wyzsza
w porownaniu do innych, analizowanych powyzej roszczen z tytulu ograniczenia uprawnien
wlascicieli nieruchomosci ze wzgledu na interes publiczny. Poziom potencjalnych roszczen na tle
ograniczen, wynikajacych z (potencjalnego) objecia calej powierzchni kraju planami
zagospodarowania przestrzennego wydaje si¢ by¢ znacznie wyzszy w stosunku do poziomu
mozliwych roszczen z art. 129 ust. 1 - 3 p.o.§. W ocenie Rzecznika takze z tego powodu nie mozna
uzasadnia¢ koniecznoscig ochrony stabilnosci finanséw publicznych dyskryminujacego traktowania
wiascicieli nieruchomosci objetych ograniczeniami ze wzglgdu na ochrone¢ srodowiska.

W tej sytuacji nalezy uznaé, iz ograniczenie dwuletnim terminem zawitym moznosci

dochodzenia roszczen art. 129 ust. 1-3 p.o.S$. jest niezgodnym z zasada rownosci, dyskryminujacym,
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traktowaniem roszczen przynaleznych wlascicielom nieruchomos$ci objetych ograniczeniami ze
wzgledu na ochrong $rodowiska. Zroznicowanie dopuszczalno$ci podniesienia roszczen
rekompensujacych istniejagce ograniczenia w zagospodarowaniu nieruchomos$ci nie spehia
kryteriow relewantnosci 1 proporcjonalnosci zrdéznicowania ochrony prawnej podmiotéw
znajdujacych si¢ w analogicznej sytuacji faktycznej i prawnej. Nie mozna takze zidentyfikowaé
innych wartos$ci konstytucyjnych, ktéore moglyby réznicowa¢ ochrong wiascicieli nieruchomosci ze
wzgledu na natur¢ ograniczen w zagospodarowaniu nieruchomosci.

Z tego wzgledu w ocenie Rzecznika normg¢ zawartg w art. 129 ust. 4 p.o.§. nalezy uznac za

niezgodng z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

(-) [Adam Bodnar]
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