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Pan
Prof. Jan Szyszko
Minister Srodowiska

Chciatbym zwrdcic uwage Pana Ministra na problemy, jakie Rzecznikowi Praw
Obywatelskich zglaszajg wtasciciele nieruchomos$ci klasyfikowanych jako dziatki lesne.
Przedmiotem skarg jest przede wszystkim ucigzliwo$¢ wynikajacych stad ograniczen w korzystaniu
z prawa wlasnosci: obowigzku prowadzenia na tych gruntach prawidlowej gospodarki lesnej i
przestrzegania wymogow ochrony srodowiska, w tym — skadingd zrozumialego — zakazu
zabudowy. Jako szczegolnie dotkliwy postrzegany jest on zwlaszcza w sytuacji, gdy nieruchomosci
takie znajduja si¢ w granicach badz w poblizu miast, przylegajac do terenéw zabudowanych. Takie
obszary lesne petig przede wszystkim funkcje ekologiczne i rekreacyjno-wypoczynkowe dla ogotu
ludnosci — a zatem publiczne (uzytecznosci publicznej) — praktycznie tracgc dla wlasciciela

jakakolwiek wartos¢.

O ile w wielu sytuacjach wykorzystywanie prywatnej wlasnosci na cele publiczne jest
wlascicielom rekompensowane, to jednak ze wzgledu na skomplikowane uwarunkowania
historyczno-prawne wiele z tych os6b nie moze skorzysta¢ z zadnego rodzaju roszczen
(rekompensat) przewidzianych przepisami powszechnie obowigzujacego prawa. Problem ten
wydaje si¢ istotny spotecznie, skoro wedtug danych statystycznych blisko 20% ogdlnej powierzchni
lasow w Polsce to wlasnie tereny prywatne, przy czym odsetek lasow prywatnych ma waha¢ sie od
kilku procent (w wojewddztwach zachodnich) do ponad 45% w wojewddztwie mazowieckim. W

rekach prywatnych pozostaje tu zatem niemal potowa lasoéw.

I. Obowiazujace przepisy nakladaja na wiascicieli nieruchomosci lesnych szereg ograniczen.
Wynikaja one przede wszystkim z ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (t. jedn. Dz.U. z 2017
r., poz. 788, ze zm.) — ktéra dodatkowo $cislejszym rezimem obejmuje tzw. lasy ochronne — oraz z
ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t.jedn. Dz.U. z 2017 r., poz.
1161). Na te regulacje o charakterze podstawowym nakladaja si¢ tez dalsze, wynikajace ze
szczegdlnych przepisow z zakresu ochrony srodowiska, ochrony przyrody czy krajobrazu: m.in.
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tworzenia lesnych komplekséw promocyjnych, parkow krajobrazowych itp. oraz obowigzujacych
na tych obszarach odrebnych planéw ochrony. W szczegdlnosci dotyczy to lasow polozonych w
granicach administracyjnych wigkszych miast (badz na ich obrzezach) lub tez terenow
uprzemystowionych: takie obszary lesne sg traktowane — ze zrozumiatych wzgledow — jako
szczegdlnie cenne, a wspotwystepujace niekiedy rownolegle rezimy ochronne majg zapobiegac
jakimkolwiek probom naruszania funkcji i przeznaczenia tych obszaréw, ze wzgledu na dominujacy
tu interes publiczny.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie ulega watpliwosci, ze tego typu ograniczenia
mieszcza si¢ — cO do zasady — w konstytucyjnych ramach dopuszczalno$ci ograniczania
konstytucyjnych wolnosci 1 praw, zakreslonych trescig art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ustawy zasadnicze;j.
Nalozenie na prywatnego wiasciciela ograniczenh w gospodarowaniu, w szczegdlnosci poprzez
odmowe zabudowania terenu lesnego — jako takie — jest zarowno racjonalne i uzasadnione
wartosciami  konstytucyjnymi (ochrong Srodowiska, ochrong zdrowia, realizacja zasady
zrOwnowazonego rozwoju), jak 1 niezbedne dla realizacji tych wartosci. We wspdiczesnych realiach
panstw uprzemystowionych ochrona srodowiska naturalnego stanowi niekwestionowang wartosc,
uzasadniajagcg m.in. aktywne zapobieganie tzw. presji urbanizacyjnej — takze poprzez istotne
ograniczenia praw prywatnych wilascicieli nieruchomosci (por. m.in. wyrok Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka z 27 listopada 2007 r. w sprawie Hamer przeciwko Belgii, skarga nr
21861/03, w ktorym potwierdzono, ze konwencyjnych gwarancji ochrony wiasno$ci nie narusza

nawet nakaz rozbioérki domu wybudowanego na terenie le§nym objetym zakazem zabudowy).

Niemniej jednak, nawet usprawiedliwienie takiego ograniczenia nie zwalnia z obowigzku
doboru przez ustawodawce takich rozwigzan szczegoétowych, by ograniczenia (zakazy, nakazy)
nakladane na jednostki byly proporcjonalne sensu stricto do realizowanych celow — tj. by przy
ingerowaniu we wlasno$¢ prywatng utrzymac rozsadng roOwnowage pomiedzy potrzebg ochrony
interesu publicznego 1 prywatnego. Zachowania takiej ,.sprawiedliwej rOwnowagi” wymaga
zaréwno zasada proporcjonalnos$ci ograniczania konstytucyjnych wolnos$ci i praw wyrazona w art.
31 ust. 3 Konstytucji, jak roéwniez art. 1 Protokolu Nr 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci. W tych za$ sytuacjach, gdy zwolnienie wilasciciela z
nalozonych ci¢zar6w nie jest mozliwe, zasada zachowania owego fair balance wymaga, by
wiasdcicielowi zapewni¢ adekwatna kompensate istniejacego trwalego ograniczenia w korzystaniu
przez niego z jego praw, wzglednie — by umozliwi¢, na jego zadanie, odplatne przejecie wlasnosci
przez panstwo (gming) takiej nieruchomosci, ktora ze wzgledu na dominujacy interes publiczny
praktycznie utracita dla wiasciciela jakiekolwiek ,,prywatne” znaczenie.

Il. Odnoszac si¢ do pierwszej kwestii, tj. doboru adekwatnych $rodkow wilasciwie
wywazajacych interes prywatny i publiczny, warto przywota¢ te pisma obywateli, ktérych autorzy
skarza si¢ na nadmierna uciazliwo$s¢ nakladanych na nich obowiazkéw, przy braku
adekwatnego ich skompensowania plynacymi stad korzy$ciami. Skargi te — co nalezy podkresli¢



— pochodza przede wszystkim ze strony wiascicieli terenéw lesnych polozonych w granicach
administracyjnych miast (glownie Warszawy) badz na ich obrzezach.

W niektorych skargach do Rzecznika obywatele wskazujg m.in. na to, ze prowadzenie przez
nich na takich wlasnie obszarach ,,prawidlowej gospodarki lesnej” ma charakter niemalze fikcyjny.
Wiasciciele czesto mieszkajag w znacznym oddaleniu od tych nieruchomosci. Dzialki te — nierzadko
,pojedyncze”, niewyodrebnione i nicogrodzone — jak si¢ wskazuje, majg ,,istnie¢ tylko wirtualnie”
w $rodku kompleksu lesnego, stanowiagcego w wigkszo$ci mienie Skarbu Panstwa (wzglednie
komunalne), badz tez o zr6znicowanej strukturze wlasnosciowej. Ich polozenie poza siedliskami,
drogami czy duktami, a zatem bez dost¢epu do infrastruktury utrudnia faktyczne wykonanie
nakazanych prac lesnych (na to nakfadajg si¢ roOwniez utrudnienia w dostgpie do specjalistycznego
sprzetu). W takich sytuacjach obowigzki wynikajace czy to z uproszczonego planu urzadzenia lasu,
czy tym bardziej — z decyzji starosty wydanej na podstawie art. 19 ust. 3 ustawy o lasach (tj. dla
lasoéw rozdrobnionych), postrzegane sg jako i trudno wykonalne, i trudno egzekwowalne.

W innych skargach podnoszona jest z kolei niewykonalno$¢ obowigzku dbatosci o stan
,lasu” 1 ogdlnie — watpliwosci co do rzeczywistego le$nego charakteru tego terenu — w sytuacji, gdy
dana dzialka klasyfikowana jako lesna potozona jest na terenie miasta w obszarze luznej zabudowy
jednorodzinnej, otoczona zatem terenami zurbanizowanymi. W sytuacji, gdy sa to pojedyncze
enklawy potozone w oddaleniu od rzeczywistego miejsca zamieszkania wlasciciela, nie sposéb
zapobiec ich zasmiecaniu czy dewastacji przez osoby trzecie (Samo umieszczenie tablicy z
informacja o zakazie wst¢pu, o jakiej mowa w art. 28 ustawy o lasach, nie wydaje si¢ w jakikolwiek
skuteczny sposob przeciwdziata¢ dzialaniom niepozadanym), nie wspominajagc nawet o
,prowadzeniu gospodarki le$nej” na takim obszarze. W tego typu przypadkach dodatkowym
utrudnieniem jest okoliczno$¢, iz zmiana przeznaczenia takiego obszaru na nielesny jest mozliwa
wylacznie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego — te za$ obejmuja obecnie
zaledwie okolo 30% powierzchni kraju, a na termin ich uchwalenia mieszkancy danej gminy nie

maja zadnego realnego wplywu.

W niektérych skargach ich autorzy wskazuja, iz — by¢ moze — celowe byloby wprowadzenie
wickszej elastycznos$ci przy rownowazeniu korzySci i cigzarow plynacych z faktu posiadania
prywatnego lasu. Oprocz obowigzkow naktadanych na wiascicieli (przede wszystkim wykonywania
zabiegow profilaktycznych 1 ochronnych oraz racjonalnego uzytkowania, zapewniajacego
biologiczne odtwarzanie), ustawa o lasach przewiduje takze i pewne korzysci (pozyskiwanie
drewna, uzyskanie dotacji budzetowych m.in. na zalesianie, pokrycie kosztéw okreslonych
zabiegébw ochronnych, mozliwo$¢ zakazania wstepu do lasu osobom postronnym). I jakkolwiek
trudno w tym wypadku moéwi¢ o optacalnosci gospodarczej eksploatacji lasow ochronnych,
okolicznos¢, ze wilasciciel moze uzyska¢ finansowe wsparcie ze srodkéw publicznych, jest rowniez
argumentem branym pod uwage przez Trybunal Konstytucyjny przy analizowaniu, czy zachowano

tu wlasciwg rownowage pomiedzy ochrong interesu publicznego i prywatnego. Moze wigc mieé



ona znaczenie przy ocenie konstytucyjnosci naktadanych na wtascicieli ograniczen w korzystaniu z
przyshugujacych im praw. W innych skargach wskazuje si¢ jednak, ze bilans uzyskiwanych
korzysci 1 naktadanych cigzar6w nadal nie jest prawidlowo wywazony i wskazane bylyby dalsze
utatwienia dla wilascicieli. I tak, poza ogdlnym postulatem zmniejszenia obcigzenia podatkowego,
przyktadowo, w jednym z listow proponuje si¢, by wprowadzi¢ np. mozliwos¢ zrzeczenia si¢ przez
wlasciciela pozyskiwania drewna w zamian za przejecie przez zarzadce publicznego (Lasy

Panstwowe, Lasy Miejskie) obowiazkoéw z zakresu gospodarki lesne;.

Jak si¢ wydaje, tozsame problemy identyfikowane sg takze przez same Lasy Panstwowe.
Rowniez i w ich opinii ,,duzym problemem prowadzenia dzialan gospodarczych i ochronnych na
terenie lasow prywatnych jest nadmierne rozdrobnienie dziatek lesnych oraz brak zorganizowania
ich wtascicieli. Utrudnia to zwlaszcza czynnosci z ochrony lasu. Dla organizmow zagrazajacych
lasom granice wlasnos$ci nie stanowig zadnej przeszkody. Prowadzenie dziatan ochronnych jedynie
po stronie Laséw Panstwowych lub z niewielkim udzialem lasow prywatnych jest nieskuteczne.
Podobnie rzecz ma si¢ roéwniez z ochrong przeciwpozarowa czy kradziezami drewna”

(http://www.lasy.gov.pl/pl/nasza-praca/lasy-prywatne). Na rozdrobnienie i rozproszenie organow

wiasciwych w tych sprawach — a zatem takze i na ich nieefektywno$¢ — zwraca si¢ tez uwage w
materiatach opracowywanych przez Instytut Badawczy Le$nictwa, punktujgcych m.in.
niezadowalajgce formy opieki panstwa nad lasami prywatnymi oraz staby nadzér (wynikajacy z
kwestii organizacyjnych, finansowych i merytorycznych), niewielkie zainteresowanie problematyka
lasow prywatnych, ale i1 trudnosci wiascicieli w wykonywaniu prac lesnych. Wskazuje si¢ na
celowos$¢ wprowadzenia dalszych ulg podatkowych, dotacji budzetowych, pomocy przy zakupie
sprz¢tu i zapewnieniu infrastruktury shuzacej dostepnosci lasow (por. m.in.: A. Krél, Miejsce i rola

lasow prywatnych w lesnictwie polskim, materiaty Instytutu Badawczego Les$nictwa, marzec 2011 r.

udostepnione na: www.lasy.gov.pl; podobnie: P. Golos, Zarzgdzanie lasami prywatnymi w Polsce.
Polskie lasy prywatne w badaniach lesnych — wybrane zagadnienia, Instytut Badawczy Le$nictwa,
Wydziat Lesny SGGW). Podobne =zastrzezenia formulowane byly w krytycznym raporcie
Najwyzszej Izby Kontroli (Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli realizacji
przez starostow zadan dotyczqgcych gospodarki lesnej w lasach niestanowigcych wilasnosci Skarbu

Parnstwa, Biatystok czerwiec 2011).

Na niedostatek regulacji prawnych shizacych zapewnieniu wsparcia finansowego 1
organizacyjnego prywatnym wiascicielom lasow wskazuje réwniez kompleksowe opracowanie
przygotowane w ramach Narodowego Programu Lesnego — Rekomendacje do dalszych prac nad
Narodowym Programem Lesnym (opracowanie: prof. dr hab. Kazimierz Rykowski, czerwiec 2013 -
grudzien 2015, Instytut Badawczy Le$nictwa). W odniesieniu do le$nictwa prywatnego podnosi si¢
przede wszystkim potrzebg przygotowania specjalnego programu pozwalajacego stworzy¢ struktury
organizacyjne oraz podstawy systemowego wsparcia finansowego dla wlascicieli, a takze
wzmocni¢ instytucjonalnie ich srodowiska (s. 35). Podkresla si¢, ze w istocie ,,gldwna spoleczna

warto$¢ prywatnych lasow 1 prywatnej gospodarki lesnej polega na $wiadczeniu funkcji
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pozaprodukcyjnych lasu” (tamze). Konieczne jest zatem zapewnienie rekompensat za wprowadzane
ograniczenia, np. z tytulu ochrony przyrody — w tym szczeg6lnie za utracone przychody (s. 36,
rekomendacja nr 114 i 115). Wokot tych wiasnie kwestii koncentruja si¢ takze i1 kolejne
rekomendacje raportu (nr 116-118, s. 36-37). Niezbedne jest m.in. ,,doskonalenie rozwigzan
ekonomicznych i prawnych, umozliwiajacych dostosowanie lasoéw i leSnictwa prywatnego do
petnienia ztozonych funkcji oczekiwanych przez spoteczenstwo, ochrong przyrodniczych wartosci
oraz powszechne udostepnienie lasow”. ,,Nalezy [tez] rozwazy¢ wprowadzenie do ustawy o lasach
rozdzialu o lasach prywatnych, regulujagcego najwazniejsze sprawy wynikajace z prawa wiasnosci,
W tym rowniez ogdlnospoteczng dostepnos¢é tych lasow w celach rekreacyjnych,
z uwzglednieniem publicznego wsparcia finansowego” (podkreslenie wtasne).
Zdaniem autorow, ,subwencje oraz ulgi podatkowe powinny pobudza¢ wiascicieli lasow do
podejmowania decyzji korzystnych z ogoélnospotecznego punktu widzenia. Ochrona przyrody w
lasach prywatnych bedzie mozliwa bez ograniczania pozostatych funkcji pod warunkiem
zapewnienia czytelnych zasad rekompensat, uwzgledniajagcych prawo

wtasnosci” (s. 37, podkreslenie wilasne).

I11. Wskazane wyzej problemy uwidaczniajg si¢ szczegdlnie wyraziscie w przypadku laséw
miejskich (wokot miast bgdz obszarow uprzemystowionych), a zatem tzw. lasow ochronnych:
tereny te w istocie pelnig przede wszystkim funkcje ekologiczne 1 spoleczne, a ich funkcja
gospodarcza schodzi na plan dalszy. Odrdéznia je to zasadniczo od tych prywatnych obszarow
lesnych, ktore np. wehodza w sklad gospodarstw rolnych (w rozumieniu definicji z art. 55° kodeksu
cywilnego). W tym ostatnim przypadku, o ile wiasciciel jest ograniczony np. limitami tzw.
pozyskiwania drewna, to jednak osiggane przezen korzysci (pozytki) maja charakter realny, a
uzyskiwane drewno jest niemal w calosci efektywnie wykorzystywane do wilasnych potrzeb
wiasciciela lasu (dane za: P. Golos, Zarzqdzanie lasami prywatnymi w Polsce..., wedlug statystyk
jest to blisko 90%).

Tymczasem wydaje si¢ oczywiste, ze ,,lasy ochronne to swoisty rodzaj lasow realizujacych
funkcje pozaprodukcyjne (w szczegdlnosci ekologiczne i spoleczne)” (tak m.in. J.
Chmielewski, Lasy ochronne. Przyczynek do rozwazan nad administracyjno-prawng problematykq
lasow szczegolnie chronionych, PPOS Nr 4/2014, s. 83-111). Podobnie okresla si¢ ich funkcje w
oficjalnych stanowiskach wtadz publicznych: ,,Lasy miejskie zostaja wlaczone w system lesnych
kompleksow promocyjnych, ktére z mocy ustawy o lasach maja inne cele niz typowa
gospodarka le$na. Istotne jest, aby lasy wokol Warszawy mialy infrastruktur¢ pozwalajaca
warszawiakom korzysta¢ z ich dobrodziejstw (...). Porozumienie pozwoli na wspdlne
dzialania w =zakresie m.in. udost¢pniania lasow dla potrzeb wypoczynku i
rekreacji, wytyczania nowych szlakéw turystycznych - pieszych i rowerowych, statego
zwigkszania liczby 1 wuatrakcyjniania istniejagcych punktow edukacyjnych, propagowania

kulturotworczej roli lasu 1 podejmowania szeroko pojetych dziatan z zakresu edukacji przyrodnicze;j



i le$nej (z komunikatéw wiladz Laséw Panstwowych oraz m.st. Warszawy o utworzeniu w 2010 r.
Lesnego Kompleksu Promocyjnego Lasy Warszawskie: informacja prasowa z 30 grudnia 2010 r.:
http://www.um.warszawa.pl/node%252F147637; podkreslenia wlasne). Tereny te tworzg rowniez

strefy buforowe wokoét obiektow przemystowych (tak np. w warszawskiej dzielnicy Bialoleka lesny
kompleks Dabrowka Henrykoéw Bialofgka, poza petnieniem funkcji rekreacyjno-wypoczynkowych,
oddziela miasto od oczyszczalni ,,Czajka”).

Trudno tez nie zauwazy¢, ze o ile teoretycznie wilasciciel mégtby ograniczy¢ dostep osob
trzecich uniemozliwiajac im korzystanie z jego terenu — o ile dziatania takie bytyby dopuszczalne,
co rowniez moze budzi¢ watpliwosci (por. m.in. B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, wyd. el.
LEX 2011, Komentarz do art. 28) — to w rzeczywisto$ci trudno wyobrazi¢ sobie skutki spoteczne i
srodowiskowe np. ogrodzenia przez prywatnych wiascicieli wszystkich zalesionych dziatek w
Warszawie — w sytuacji, gdy jak podaja statystyki Lasow Miejskich, w granicach administracyjnych
samej tylko stolicy znajduje si¢ ok. 13 tys. prywatnych dziatek lesnych lub czgsciowo lesnych o

facznej powierzchni lasow wynoszacej ok. 3200 ha.

Obecnie obowigzujaca ustawa o lasach od wejscia jej w zycie (tj. od 1 stycznia 1992 r.) jako
zasade przewidywala uznanie prywatnego obszaru lesSnego za las chroniony jedynie w uzgodnieniu
z jego wiascicielem (art. 16 ust. 2 ustawy). Stad tez sytuacja prawna wiascicieli laséw, ktore staty
si¢ lasami ochronnymi po tej dacie, jest wynikiem ich wlasnej woli; sami tez moga rozwazyc
celowos¢ takiej kwalifikacji ich wiasnos$ci — w kontek$cie zarowno zwigzanych z tym obowigzkow,
jak 1 przewidzianych przez prawo korzysci. Jednakze na gruncie przepisoOw obowigzujacych

wczesniej kwalifikacja taka nastepowata z mocy samego prawa.

| tak, jeszcze w latach 70-tych XX w. wynikato to z § 4 i § 5 Rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 23 grudnia 1971 r. w sprawie okreSlenia regiondow intensywnego rozwoju
rolnictwa 1 gospodarki lesnej oraz ochronnych obszarow lesnych, wydanego na tle przepisow
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o ochronie gruntow rolnych i le$nych oraz rekultywacji
gruntow. Przepisy te zakazywaty zabudowy terenow lesnych m.in. w uzdrowiskach i na obszarach
ochrony uzdrowiskowej, a takze: polozonych w granicach administracyjnych miast, znajdujacych
sic w odleglosci do 10 km od tych granic w przypadku wigkszych miast lub miast
uprzemystowionych, a w wuzasadnionych przypadkach — takze wokot miast mniejszych.
Rozwigzania te kontynuowata ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntow rolnych i
lesnych, utrzymujac ustanowione wczesniej zakazy. Zgodnie za$ z jednolitym orzecznictwem
sadow administracyjnych, zaliczenie danego lasu do kategorii laséw ochronnych nastgpowato z
mocy prawa, tj. art. 11 ust. 1 i ust. 2 ustawy (w brzmieniu pierwotnym, tj. sprzed wejscia w zycie
ustawy o lasach, ktoéra wprowadzita regulacje korzystniejsze dla wilascicieli). Do tego, pomimo ze
,ustalenia granic lasow ochronnych dokonywato si¢ w planach zagospodarowania przestrzennego”
(art. 11 ust. 4 ustawy), to brak takiego planu bynajmniej nie powodowat, Ze tereny lesne znajdujace

si¢ wokot czy wewnatrz miast miaty — do czasu uchwalenia planu czy prawidlowego wytyczenia


http://www.um.warszawa.pl/node%252F147637

granic ochrony — mie¢ status lasow ,,zwyktych”. Przeciwnie, orzecznictwo sgdowe jednoznacznie
uznawalo rowniez i takie obszary za lasy ochronne w rozumieniu ustawy. Zgodnie za$ z przepisem
przejsciowym, art. 77 ustawy o lasach, ,lasy, zaliczone do lasow ochronnych na podstawie
przepisow o ochronie gruntdw rolnych i le$nych, staja si¢ lasami ochronnymi w rozumieniu
ustawy”. Reasumujac, status prywatnych lasow na terenie lub wokot miast byt od lat identyczny:
nigdy nie zalezal od woli wlasciciela, ale od decyzji wiladz, podyktowanej — z zalozenia —

wzgledami ochrony $rodowiska, ktore uzyskiwaty prymat nad ochrong praw wiasciciela.

IV. Ograniczenie uprawnien prywatnego wiasciciela ze wzgledu na koniecznos¢ ochrony
interesu publicznego (ogdlnospotecznego) co do zasady wymaga stworzenia adekwatnego
mechanizmu rekompensujacego uszczerbek w jego prawach. Wynika to z konstytucyjnych
gwarancji poszanowania wlasnosci prywatnej (art. 21 1 art. 64 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Zblizone rozwigzania przewiduje takze Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci (por. art. 1 Protokotu Nr 1).

Obecnie obowigzujace przepisy przyznaja zatem roszczenia o zaptate odszkodowania badz o
wykup nieruchomosci, jezeli w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci
dotychczasowy sposob korzystania z niej jest niemozliwy badz znacznie utrudniony. Podstawe do
takich roszczen, dochodzonych na drodze sagdowej stanowi art. 129 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001r. Prawo ochrony $rodowiska (t. jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 519, ze zm.) — jezeli ograniczenia
nakladane sg ze wzgledu na wymogi ochrony $rodowiska. Zgodnie jednak z art. 129 ust. 4 tej
ustawy, z roszczeniami takimi mozna wystgpi¢ w okresie 2 lat od dnia wejscia w zycie
rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego ograniczenie sposobu korzystania z
nieruchomos$ci. W sytuacji zas, gdy zmiana przeznaczenia wynika z uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego badz jego zmiany, podstawg analogicznych roszczen jest art. 36
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t. jedn. Dz.U. z
2017 r., poz. 1073, ze zm.).

Roszczenia z tytutu niektérych ograniczen wlasnosci ze wzgledu na ochrone srodowiskowa
przyznawaly tez przepisy wczesniejsze, m.in. art. 84 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i
ksztaltowaniu $rodowiska, zgodnie z ktorym: ,,wilasciciel nieruchomos$ci polozonej w strefie
ochronnej (art. 71 ust. 1) lub na obszarze objetym ochrong, o ktérej mowa w art. 72, albo na
terenach zieleni miejskiej lub w obregbie parku wiejskiego moze zada¢ wykupu lub zamiany
nieruchomos$ci na inng, jezeli korzystanie z niej w sposob dotychczasowy byloby zwigzane z
istotnymi ograniczeniami lub utrudnieniami”. Roszczenia te wygasty jednak z dniem 30 czerwca
2004 r. (por. art. 8 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony
srodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw, Dz.U. z 2001 r., Nr 100, poz.
1085, ze zm.).

Co jednak wazne, zarbwno w $wietle przepisOw obowiazujacych obecnie, jak i tych juz

uchylonych, roszczenia przystugiwaty jedynie takim osobom, ktorym istotnie utrudniono



korzystanie z ich wlasnosci ,,w sposob dotychczasowy” — nie bylo zatem podstaw do
odszkodowania za trwale ograniczenie w ,,prywatnym” korzystaniu z dzialki lesnej, jezeli takie
bylo jej dotychczasowe przeznaczenie i charakter. W sytuacji zatem, gdy nieruchomosci prywatne
miaty charakter lesSny od wielu lat (w tym np. gdy podlegaly przymusowym zalesieniom
dokonywanym w latach powojennych), obowigzujace przepisy nie przewiduja ani odszkodowan,
ani tez zadania wykupienia takich nieruchomos$ci przez panstwo badz gmine. Ewentualne
roszczenia uzaleznione sg bowiem od przestanki ,,zmiany dotychczasowego sposobu korzystania z
nieruchomosci”, co w przypadku wigkszosci wiascicieli takich dziatek lesnych jest oczywiscie

warunkiem nie do spetienia.

Sytuacja tych oséb jest wigc zblizona do sytuacji wiascicieli tzw. gruntow zamrozonych
inwestycyjnie przed wielu laty (tj. dawnymi planami zagospodarowania przestrzennego,
uchwalonymi przed 1995 r.), w szczegdlnosci ze wzgledu na planowane ich przeznaczenie pod
przyszte cele publiczne. Przepisy obowigzujace do konca 1994 r. nie przyznawaly zadnych
rekompensat za ograniczenie wlasnosci, a wowczas, gdy odszkodowanie badz wykup staly si¢
mozliwe, przestankg realizacji tych uprawnien bylo wykazanie okolicznosci ,,zmiany w
dotychczasowym korzystaniu z tych nieruchomosci” — z zatozenia dla tych osob niewykonalne. To
w interesie tej wiasnie grupy osob Rzecznik wystepowatl do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
K 50/13 (a wczesniej jeszcze — w sprawie K 6/95), a jego zastrzezenia zostaly potwierdzone
orzeczeniem o niekonstytucyjnosci zaskarzonych regulacji (por wyrok TK z 18 grudnia 2014 r.).

W towarzyszagcym temu wyrokowi postanowieniu sygnalizacyjnym z 3 lutego 2015 r. (sygn.
S 1/15) Trybunat wyraznie tez podkre$lat, Zze ochrona prawna — 0czywiscie tu na tle art. 36 ustawy
planistycznej — ,,powinna przystugiwa¢ tylko w tych wypadkach, gdy wtasciciel w
przeszto§ci uzewnetrznit swoj zamiar korzystania z nieruchomos$ci w
okreslony sposob przez podjecie dziatan zmierzajacych do uzyskania warunkow zabudowy czy
pozwolenia na budowe, ktérych to decyzji wladza budowlana nie wydata z powodu ograniczen
planistycznych (...). Istotne znaczenie dla ustalenia kregu osob poszkodowanych [niepeing
regulacja art. 36 ust. 1 u.p.z.p]. ma rowniez trwato$§¢ naruszenia. Nie ma jednak podstaw, by
do poszkodowanych zaliczy¢ osoby, ktére po 31 grudnia 1995 r. nabyly odpflatnie, jednak po
zanizonej cenie, nieruchomo$¢ wcezesniej juz przeznaczong na cel publiczny. Ich sytuacja jest
bowiem wynikiem $wiadomej decyzji, czesto bedacej wyrazem okres$lonej strategii inwestycyjnej o
charakterze finansowym. Takie zamierzenia, zwigzane z zamiarem osiggni¢cia zyskow

wynikajacych z ruchu cen nieruchomosci, nie podlegaja ochronie”.

Nie wydaje si¢ takze, by wystarczajacym argumentem przeciwko wprowadzeniu
stosownych rekompensat moglo by¢ uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16
pazdziernika 2007 r. (sygn. K 28/06, wydanego z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory
zakwestionowal brak odszkodowania za zakaz zabudowy w odleglosci 50 m od stopy watu

przeciwpowodziowego, a wigc rowniez — za ograniczenia wlasnosci ze wzgledu na ochrone



srodowiska). Trybunal stwierdzil wowczas, ze rozwigzanie takie nie narusza Konstytucji —
,WYylaczenie kompensacji jest uzasadnione ze wzgledu na istote, sens i cel spoleczny zakazow,
ktérych waga usprawiedliwia jednocze$nie ograniczenia w wykonywaniu prawa wlasnosci i
konieczno$¢ ponoszenia przez wiasciciela pewnych niedogodnosci”. Trudno jednak poréwnywaé
sytuacje tej grupy wiascicieli z sytuacja prywatnych wlascicieli lasow. Po pierwsze, w przypadku
walow zakaz zabudowy ograniczony jest jedynie do czegsci nieruchomos$ci (waskiego pasa gruntu
bezposrednio przylegajacego do watdw przeciwpowodziowych), a w przypadku dziatek lesnych
dotyczy catej nieruchomos$ci. Rowniez wymagajacy ochrony interes publiczny jest w obu tych
sytuacjach nieporownywalny: z jednej strony jest to zabezpieczenie przed katastrofa powodziowa (a
zatem ochrona zycia ludzkiego, przy potencjalnie znacznej liczbie ofiar, zabezpieczenie przed
szkodami materialnymi w wielkich rozmiarach), z drugiej za§ — poza terenami $cistej ochrony
przyrodniczej — potrzeba zapewnienia zrOwnowazonego rozwoju, wzglednie zaspokojenie potrzeb
rekreacyjno-wypoczynkowych ludnosci.

Trzeba tez zwroci¢ uwage na niedawny wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z
15 grudnia 2015 r. w sprawie Matczynski przeciwko Polsce (skarga nr 32794/07). Sprawa ta
dotyczyla zakazu zabudowy (tu: odmowy wydania decyzji o warunkach zabudowy) gruntu rolnego
potozonego na terenie Wigierskiego Parku Narodowego (dodatkowo zakaz zabudowy
wprowadzono, z przerwami w ich obowigzywaniu, w planach miejscowych). O ile Trybunat w
Strasburgu nie miat zadnych watpliwosci, iz taka ingerencja w prywatng witasnos¢ realizowata
uprawniony cel 1 zostata podjeta w interesie powszechnym, to jednak szczegdlng uwage zwracal na
zachowanie zasady proporcjonalnosci cigzaroOw nakladanych na jednostki w celu realizacji
dominujacego interesu publicznego. Zdaniem Trybunatu, w tego typu sprawach nalezy rozwazaé
m.in. to, ,,czy skarzgcy przy nabywaniu wtasno$ci wiedziat - lub racjonalnie rzecz
ujmujac powinien byt wiedzie¢ - o ograniczeniach dotyczacych nieruchomosci lub o ewentualnych
przysztych ograniczeniach, a takze nalezy zwazy¢ na istnienie: uzasadnionych prawnie ekspektatyw
w odniesieniu do korzystania z tej wlasnosci lub akceptacje takiego ryzyka w chwili zakupu,
zakres ograniczen w korzystaniu z wlasnosci oraz mozliwos§¢ zaskarzenia
potrzeby stosowania takiego ograniczenia”. I cho¢ w tej akurat sprawie nie stwierdzono
naruszenia przez Polske art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji (jednym z argumentéw bylo
niepodjecie przez skarzacego negocjacji z wladzami publicznymi, zainteresowanymi odptatnym
wykupem spornych dziatek), to jednak nie ulega watpliwosci, ze w konkretnym przypadku
natozenie daleko idacych — i odpowiednio nie zrekompensowanych — ograniczen w ,,prywatnym”
korzystaniu z wlasnos$ci moze zosta¢ uznane za ,,wydrazenie” tego prawa z jego rzeczywistej tresci,
a tym samym — za naruszenie konwencyjnych gwarancji jego ochrony.

IV. Reasumujac powyzsze rozwazania, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich istnieje
uzasadniona potrzeba wzmocnienia pozycji prawnej prywatnych wiascicieli dziatek lesnych — tak,

by rozsadnie wywazy¢ pomiedzy potrzeba ochrony dominujacego tu interesu publicznego i interesu



prywatnego. Na celowos$¢ takich dziatan wskazuja rowniez opracowania eksperckie — chocby te
przyktadowo przywotane w niniejszym wystgpieniu. Zdaniem Rzecznika, celowe jest
wprowadzenie elastycznych rozwigzan m.in. ulatwiajacych realizacj¢ obowigzkow nalozonych na
wlascicieli (niebedacych przeciez profesjonalistami), a przede wszystkim — kompensujacych trwate
I istotne ograniczenia w korzystaniu przez nich z ich wilasnosci. Pewne wytyczne kierunkowe
mozna odnalez¢ w przywotanych wyzej orzeczeniach zarowno Trybunalu Konstytucyjnego, jak i
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu — i to nie tylko tych potwierdzajacych
konieczno$¢ poszanowania praw tej grupy osob, ale rowniez i tych, w ktorych zakresla si¢ warunki
brzegowe ich dopuszczalnego (legalnego) ograniczania.

Zdaniem Rzecznika mozna tez przyjac, ze pewna grupa wiascicieli lasow prywatnych (w
szczegoOlnosci tych o charakterze ochronnym) w istocie stala si¢ jedynie tytularnymi wilascicielami
nieruchomos$ci, ktore sg tak naprawde terenami ogolnodostepnymi 1 petnig funkcje przede
wszystkim publiczne: rekreacyjno-wypoczynkowe lub ekologiczne (sa obszarami ochrony
przyrodniczej). Osobom tym jednak nie przystuguja (a zapewne i nigdy nie przyshugiwaty)
jakiekolwiek roszczenia z tytutlu trwalego ograniczenia ich praw. Roszczenia takie, o ile podlegaty
pod dziatanie art. 84 ustawy z 1984 r., juz wygasty, a art. 129 ustawy z 2001 r. ich nie obejmuje
(dwuletni termin z art. 129 ust. 4 liczony jest od dnia wejScia w zycie aktu wprowadzajgcego
ograniczenia). Zadnych innych odrebnych podstaw do zgloszenia roszczen o odszkodowanie czy
wykup nie przewidujg przepisy szczegolne dotyczace czy to samych laséw, czy terendw objetych
ochrong srodowiskowo-przyrodniczg. W systemie prawa polskiego nie istnieje rowniez instytucja
,wWywlaszczenia na zgdanie” w trybic administracyjnoprawnym. Tymczasem jednak, jezeli
ograniczenia wiasnosci przekraczajg rozsadng miare i sg wprowadzone wylgcznie dla realizacji
celow publicznych (uzytecznosci publicznej), system prawny powinien przewidywa¢ mechanizmy
umozliwiajagce — w pewnych sytuacjach — prywatnemu wiascicielowi zazadanie odszkodowania
badz wykupienia jego nieruchomosci przez podmioty sprawujace wiadztwo publiczne.

W zwiazku z powyzszym, dziatajac w oparciu o art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 958) zwracam si¢ do Pana Ministra
z uprzejma prosba o przeanalizowanie podniesionych argumentéw oraz o odniesienie si¢ do kwestii
zasadnos$ci podjecia postulowanych dziatan legislacyjnych. W przekonaniu Rzecznika prawa —
przynajmniej niektérych — prywatnych wilascicieli nieruchomosci lesnych nie sa wystarczajaco
chronione. Celowe byloby zatem rozwazenie zmiany systemowego podejscia do tej kwestii, w
kierunku wzmocnienia pozycji jednostek w tych sytuacjach, gdy ich prawa musza ustapi¢ przed
uzasadnionymi interesami i potrzebami ogéotu mieszkancow lokalnej wspdlnoty.

Z powazaniem,

[Stanistaw Trociuk]
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