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w dniu 23 listopada 2018 r. Senat Rzeczypospolitej Polskiej przyjat bez poprawek tekst
uchwalonej przez Sejm RP ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie ustawy — Prawo
energetyczne oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 2911; zmiany tekstu
jednolitego wymienionej ustawy zostaty ogloszone w Dz. U. z 2018 r., poz. 650, 685,
771,1000, 1356, 1629 i 1637, dalej jako: ustawa zmieniajaca). Wyzej wskazana ustawa

zostata przekazana do podpisu Pana Prezydenta w dniu 28 listopada 2018 r.

Jak wskazano w uzasadnieniu projektu przyjetej ustawy zmieniajacej, projekt ustawy
0o zmianie ustawy — Prawo energetyczne obejmuje propozycje uregulowania instytucji
sprzedazy rezerwowej, czyli sprzedazy paliw gazowych lub energii elektrycznej do
odbiorcy koncowego przylaczonego do sieci dystrybucyjnej elektroenergetycznej lub
gazowej lub do sieci przesytowej gazowej realizowanej przez sprzedawce rezerwowego w
przypadku zaprzestania sprzedazy paliw gazowych Iub energii elektrycznej przez

dotychczasowego sprzedawcg. Mimo ze obecnie istnieje juz instytucja sprzedawcy z
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urzedu, ktora w pelni wdraza dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z
dnia 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspdlnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego 1
uchylajaca dyrektywe 2003/55/WE oraz dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspolnych zasad rynku wewnetrznego
energii elektrycznej i1 uchylajacg dyrektywe 2003/54/WE, celowe jest wprowadzenie

dodatkowych mechanizméw zapewnienia dostaw do odbiorcéw koncowych.

W przyjetym projekcie ustawy zmieniajgcej przewidziano rOwniez zmiany w ustawie
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2018 r. poz. 121, z
pozn. zm.; dalej jako: u.g.n.). W mysl art. 2 ustawy zmieniajgcej, w ustawie z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami w art. 124b po ust. 2 dodaje si¢ ust. 2a w
brzmieniu: ,,2a. Decyzji, o ktorej mowa w ust. 1, nadaje si¢ rygor natychmiastowe;j

wykonalnosci.”.

Powyzszy przepis art. 124b ust. 2a u.g.n. wzbudza zasadnicze obawy Rzecznika
Praw Obywatelskich jako konstytucyjnego straznika wolno$ci i praw cztowieka i obywatela

(art. 208 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).

I. Uzasadnienie przyjetej zmiany ustawy o gospodarce nieruchomosciami w ocenie

projektodawcy.

Wedlug uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej, nowelizacja ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami motywowana jest zapewnieniem odbiorcom nieprzerwanego
(niezawodnego) dostepu do energii elektrycznej, jako ze w prawodawstwie unijnym oraz
ustawodawstwie krajowym energia elektryczna to tzw. ustuga powszechna. Jak wskazuja
wnioskodawcy, ,.zapewnienie zas standardow jakosciowych energii wymaga utrzymania
sieci dystrybucyjnej (znaczna czes¢ linii niskiego i Sredniego napiecia funkcjonuje od ponad
30 lat), remonty i konserwacje stanowiq wyzwanie dla przedsiebiorstw swiadczgcych ustuge
dystrybucji energii. Zadania w tym zakresie sq realizowane w ten sposob, ze wykonuje sie
remonty catej linii lub jej znacznego odcinka. Przeprowadzenie remontu jest poprzedzone
uzyskaniem zgody wiascicieli nieruchomosci na wejscie na teren celem wykonania

potrzebnych prac. Nierzadko zdarza si¢ jednak, ze na trasie przebiegu catej linii pojedynczy



wlasciciele odmawiajg zgody na przeprowadzenie prac. W takich przypadkach
przedsiebiorstwo Swiadczqce ustugi dystrybucji energii wystepuje o udzielenie zgody
administracyjnej w trybie art. 124b ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Czasochlonne postepowanie administracyjne i sqdowo-administracyjne zwiqgzane z
uzyskaniem zgody wstrzymuje realizacje catego remontu. Celem projektowanej zmiany jest
zapewnienie szybkosci i efektywnosci podejmowanych prac remontowych i konserwacyjnych

przy zachowaniu standardow ochrony praw jednostki.”

Zgodnie z ogo6lng regulacja, wyrazong na gruncie przepisu art. 108 § 1 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jednolity: Dz.U. z
2018 r., poz. 2096 ze zm.), decyzji administracyjnej moze by¢ nadany rygor
natychmiastowe] wykonalnosci, jednak jedynie wowczas, gdy jest to niezbedne ze wzgledu
na ochron¢ zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego
przed ciezkimi stratami badz tez ze wzgledu na inny interes spoteczny lub wyjatkowo

wazny interes strony.

W  ocenie projektodawcéw, nadanie obligatoryjnego rygoru natychmiastowe;j
wykonalnos$ci decyzjom, o ktorych mowa w art. 124b ust. 1 u.g.n., jest konieczne w celu
realizacji interesu spotecznego (publicznego), postrzeganego jako interes zbiorowo$ci w
zapewnieniu ciggtosci dostaw lub swiadczonych ustug przez przedsigbiorstwa energetyczne.
Zdaniem projektodawcoéw, sfera mozliwego naruszenia interesu wlasciciela nieruchomosci
ogranicza si¢ do mozliwej szkody zwigzanej z wejsciem w teren i wykonaniem prac
remontowych lub konserwacyjnych, jednakze w tym zakresie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze
na podstawie art. 124b ust. 4 u.g.n., uzytkownikowi wieczystemu lub osobie, ktorej
przystuguja inne prawa rzeczowe do nieruchomosci, przystuguje od przedsigbiorstwa
odszkodowanie, ktorego wysoko$¢ — w razie braku porozumienia stron — ustali w drodze
decyzji administracyjnej starosta. Projektodawcy wskazuja, ze sama wykonalno$¢ decyz;ji
wydanej w trybie art. 124b ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami moze by¢
wstrzymana przez organ administracyjny lub sad administracyjny, przez co — w ocenie
wnioskodawcoéw — prawa jednostki pozostaja nalezycie zabezpieczone, a przewidziane w
obowigzujacym porzadku prawnym 1 opisane wyzej instrumenty prawne stanowig

wystarczajgcg gwarancje konstytucyjnej ochrony interesow jednostki.



Whnioskodawcy podkres$laja, ze obecny stan prawny, przewidujacy obowigzek
uprzedniego zobowigzania wlasciciela, uzytkownika wieczystego lub osoby, ktorej
przystuguja inne prawa rzeczowe do nieruchomos$ci objetej inwestycja przesytowa, do
udostepnienia nieruchomosci w celu wykonania czynno$ci zwigzanych konserwacja,
remontami oraz usuwaniem awarii m.in. urzadzen stuzacych do przesytania lub dystrybucji
ptynéw, pary, gazéw i energii elektrycznej — przy braku zgody tych podmiotow, moze
powodowaé, ze nie beda mogly by¢ prowadzone prace w przedmiocie remontu lub
konserwacji urzadzen, dopoki decyzja w tym przedmiocie nie bedzie ostateczna lub
prawomocna. W projektowanym stanie prawnym, decyzje te beda objete rygorem
natychmiastowej wykonalnosci, co pozwoli inwestorowi na dokonywanie niezbe¢dnych prac
remontowych, konserwacyjnych czy usuwanie awarii, a jednostka nadal bedzie mogta
skorzysta¢ z przystugujacych jej instytucji prawa administracyjnego, tacznie z mozliwoscia
wstrzymania wykonalno$ci decyzji. W ocenie wnioskodawcow, ,przedmiotowy projekt
ustawy wplynie korzystnie na jakos¢ Swiadczonych na rzecz ogotu obywateli ustug
dystrybucji energii elektrycznej, przyczyniajgc si¢ do zwiekszenia bezpieczenstwa sieci
dystrybucyjnej, nie naruszajgc jednoczesnie interesu indywidualnego jednostek, ktore

rownorzednie odnoszq korzysc.”

Zdaniem projektodawcow, rozwigzanie wyrazone w art. 2 ustawy zmieniajgcej nie
naruszona okre$lonej na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasady proporcjonalnosci. W
ocenie wnioskodawcow, ,, proponowana regulacja jest bowiem adekwatna, konieczna i
pozostaje w odpowiedniej proporcji do wartosci dobra, ktorego ochronie stuzy. Bezspornie
bowiem proponowane przez projektodawce rozwiqgzanie nadaje si¢ do realizacji
zamierzonego celu jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa ludzi i mienia. Nadanie decyzji
starosty w zakresie udostepnienia nieruchomosci w celu wykonania czynnosci, o ktorych
mowa w art. 124b ust. 1 ustawy, rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest konieczne ze
wzgledu na fakt, iz zachodzi duze ryzyko wystgpienia sytuacji, w ktorej czasochtonne
postepowanie administracyjne moze na dtuzszy czas wstrzymac realizacje catego remontu.
Natomiast czasowa ingerencja w prawo wlasnosci pozostaje w odpowiedniej proporcji do
chronionego dobra jakim jest bezpieczenstwo poszczegolnych obywateli  bgdz

przedsiebiorcow, przejawiajgce si¢ w prawie dostepu do energii elektrycznej.”



II.  Stosowanie przepisow art. 124b ustawy o gospodarce nieruchomosciami w
obecnym brzmieniu w Swietle kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich

skarg i wnioskow obywateli.

Przepis art. 124b ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wyraza kompetencje
starosty do wydania decyzji o zobowigzaniu wilasciciela, uzytkownika wieczystego lub
osoby, ktorej przystuguja inne prawa rzeczowe do nieruchomosci, na ktorej znajduja sie¢
instalacje przesylowe, do udostepnienia nieruchomos$ci w celu wykonania czynnosci
zwigzanych z usuwaniem awarii, lecz takze z konserwacja, remontami, usuwaniem z gruntu
tych instalacji, a nawet jedynie w celu zapewnienia dojazdu umozliwiajagcego wykonanie
wyzej wskazanych czynnos$ci. Katalog czynnos$ci, dopuszczalnych do zrealizowania na
mocy decyzji wydawanej na podstawie art. 124b ust. 1 u.g.n. jest wigc znacznie szerszy, niz
wskazywana przez wnioskodawce czynno$¢ polegajaca na usunigciu lub zapobiezeniu

naglej awarii, zagrazajacej cigglosci dostaw energii.

Niewatpliwie, przywotywany przez projektodawce cel publiczny w postaci
zapewnienia nieprzerwanego dostepu do energii elektrycznej stanowi istotng warto$¢ we
wspotczesnych realiach  spoleczno-gospodarczych. W  ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich do realizacji tego celu nie jest jednak konieczne obligatoryjne
obejmowanie z mocy prawa rygorem natychmiastowej wykonalnosci decyzji, o
ktorych mowa w art. 124b ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Nalezy
bowiem mie¢ na uwadze, ze we wskazywanym przez wnioskodawce przypadku, gdy
konieczne jest podjecie pilnych, niecierpiacych zwloki dzialan zwigzanych z remontem
lub konserwacja urzadzen, o ktorych mowa w art. 124b ust. 1 u.g.n., wlasciwy starosta
na gruncie obowijzujacego stanu prawnego moze — po stwierdzeniu zaistnienia
ustawowych podstaw — nada¢ decyzji, o ktorej mowa w art. 124b ust. 1 ustawy, rygor
natychmiastowej wykonalnosci w oparciu o art. 124b ust. 3 i art. 124 ust. 1a u.g.n.
Regulacja zawarta w art. 124b u.g.n. przewiduje bowiem w ustepie 3, iz ,,Obowigzek
udostepnienia nieruchomosci moze by¢ ustanowiony na czas nie dluzszy niz 6 miesiecy.

Przepis art. 124 ust. 1a i 4 stosuje si¢ odpowiednio.”. Przepis art. 124 ust. 1a u.g.n. stanowi

za$: ,,W przypadkach okreslonych w art. 108 Kodeksu postgpowania administracyjnego lub
uzasadnionych waznym interesem gospodarczym starosta, wykonujacy zadanie z zakresu

administracji rzadowej, na wniosek podmiotu, ktéry bedzie realizowat cel publiczny,



udziela, w drodze decyzji, zezwolenia na niezwloczne zajgcie nieruchomosci po wydaniu
decyzji, o ktorej mowa w ust. 1. Decyzji o niezwlocznym zaj¢ciu nieruchomosci nadaje si¢

rygor natychmiastowej wykonalnos$ci.”. Dotyczy to takze wspomnianej w uzasadnieniu

projektu przestanki ochrony zdrowia lub zycia ludzkiego w kontekscie zaistnienia awarii

sieci _elektrycznej czy pilnej modernizacji. Obecnie obowigzujace przepisy pozwalaja

organowi administracji publicznej nada¢ rozstrzygnieciu wydawanemu w oparciu o art. 124
b ust. 1 u.g.n. - rygor natychmiastowej wykonalnosci, jezeli przemawiaja za tym szczegdlne
wzgledy, wskazane w art. 124 ust. 1a u.g.n. (okreslone w art. 108 Kodeksu postepowania
administracyjnego lub uzasadnia to wazny interes gospodarczy). Kazdorazowo nastgpuje to
jednak fakultatywnie, na wniosek przedsiebiorcy, a rozstrzygajacy o nadaniu decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci organ zobowigzany jest do wykazania w uzasadnieniu
decyzji zaistnienia przestanek z art. 108 § 1 k.p.a lub wykazania zaistnienia waznego
interesu gospodarczego, ktorych to przestanek nie mozna traktowaé rozszerzajaco. Nalezy
bowiem mie¢ na uwadze, ze ze wzgledu na konstytucyjna zasade ochrony prawa
wlasnosci i innych praw rzeczowych, tak znaczna ingerencja w uprawnienia osoby
dysponujacej prawem do nieruchomosci winna by¢ bowiem wyjatkiem, a nie regula.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze w odniesieniu do decyzji, o ktérych mowa w art. 124b ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, ustawodawca przewidzial szczegdlny tryb
nadawania rygoru natychmiastowej wykonalnosci, co wynika z art. 124b ust. 3 w zw. z art.
124 ust. 1a u.g.n., ktore to przepisy zostaly poddane analizie w dalszej czg$ci niniejszego

wystgpienia.

Do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich naplywajg liczne skargi, w ktorych
obywatele zwracajg si¢ z prosba o interwencje Rzecznika w postepowaniach o wydanie
decyzji, o ktérej mowa w art. 124b ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ze skarg
tych wynika, Ze instytucja obj¢cia decyzji wydawanych na podstawie art. 124b ust. 1 u.g.n. -
rygorem natychmiastowej wykonalnosci, znajduje czgste zastosowanie w tych sprawach,
przy czym praktyka pokazuje, iz utrudnione jest podwazenie nadania rygoru ww. decyzjom.
W zalezno$ci od okoliczno$ci danej sprawy, w sprawach dotyczacych remontu lub
konserwacji infrastruktury przesylowej Skarzacy niejednokrotnie napotykajg trudnosci
dowodowe w celu wykazania, ze wydana w sprawie decyzja nieslusznie zostala objeta

rygorem natychmiastowej wykonalnosci.
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Analizujac kwesti¢ nadawania rygoru natychmiastowej wykonalno$ci decyzjom, o
ktorych mowa w art. 124b ust. 1 u.g.n., nalezy mie¢ na uwadze powazne i czgsto
nieodwracalne skutki, jakie moze wywota¢ na nieruchomo$ci wykonanie czynnos$ci
okreslonych w tym przepisie. Pomimo wynikajgcego z art. 124b ust. 3 w zw. z art. 124 ust.
4 u.g.n. cigzacego na inwestorze obowigzku przywrocenia nieruchomosci do poprzedniego
stanu niezwlocznie po przeprowadzeniu czynno$ci na nieruchomosci, wyegzekwowanie
tego obowigzku czesto nastrecza obywatelom znacznych trudnosci. W kierowanych do
Biura RPO pismach obywatele skarzg si¢ rOwniez na zanizong wysokos$¢ odszkodowan w
przypadku zajecia ich nieruchomosci przez inwestora; zdarza sig¢, iz oferowane przez
przedsiebiorcow odszkodowania za wudostgpnienie nieruchomos$ci celem wykonania
czynnosci, o ktérych mowa w art. 124b ust. 1 u.g.n., oscylujg w granicach kilkuset ztotych.
Tytutem przyktadu, pragng przywota¢ sprawe, w ktorej inwestor oferowal odszkodowanie
w wysokosci 120 ztotych za wycigcie rosngcego na nieruchomosci drzewa — 20-letnie;j
sosny. Skarzacy zwracajg uwage, ze cigzar wykazywania zanizonej wartosci ¢igZy na nich, a
nie na organie: strona kwestionujgca dany operat szacunkowy powinna przedtozy¢
organowi dowdd jego nieprawidlowosci w postaci kontroperatu lub w postaci opinii
organizacji zawodowej rzeczoznawcow majatkowych. Postepowania odszkodowawcze sg
czasochtonne 1 dlugotrwate, niejednokrotnie rozstrzygni¢cia organow administracji sg
uchylane w toku kontroli sgdowoadministracyjnej, a sprawa wraca do ponownego
rozpoznania. Ze skarg obywateli wynika tez, ze organy nierzadko dopuszczajg si¢

przewlektosci w omawianej kategorii spraw.

III. Zastrzezenia konstytucyjne wzgledem art. 2 ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o

zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw.

W ocenie Rzecznika przyjeta na podstawie art. 2 ustawy zmieniajgcej regulacja

narusza normy zawarte w art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze art. 64 ust. 1 Konstytucji przyznaje kazdemu
,prawo do wiasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia”. Objecie

wszystkich tych praw ochrong konstytucyjna wynika z tresci art. 64 ust. 2, ktadacego nacisk



na rowno$¢ tej ochrony. Z kolei ust. 3 tego artykutu dopuszcza mozliwo$¢ ustawowego
ograniczenia wlasnosci, nie naruszajacego wszakze jej istoty. Zadaniem ustawodawcy jest
zapewnienie jak najpelniejszej ochrony praw zagwarantowanych w art. 64 Konstytucji oraz
powstrzymanie si¢ od dziatan, ktore stanowilyby nadmierng ingerencj¢ w sfere tychze praw

(por. wyrok TK z dnia 2 czerwca 1999 r., sygn. K 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkres§la si¢, ze na tre$¢ prawa
do wilasnosci sktada si¢ szereg uprawnien, w tym wolnos¢ jej nabywania, zachowywania
oraz dysponowania nig (por. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr
1/2001, poz. 5); mozliwos¢ korzystania, pobierania pozytkow lub posredniego
eksploatowania przedmiotu wtasnosci (por. wyrok TK z dnia 26 lutego 2013 r., sygn. SK
12/11, OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 19). Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze uprawnienie
do rozporzadzania rzecza oznacza mozno$¢ swobodnego zachowania wtasnosci okreslonej
rzeczy przez jej wiasciciela, dopoki jest to zgodne z jego wolg, i do swobodnego
przeniesienia prawa wlasnosci na inng, wybrang przez siebie, osob¢ na zaakceptowanych
indywidualnie warunkach (por. wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 217).

Konstytucja gwarantuje ochron¢ wiasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa
do dziedziczenia od strony podmiotowe] (tzn. przez uj¢cie ochrony konkretnego prawa

przystugujacego konkretnej osobie).

Prawo wlasnosci, cho¢ stanowi najpetniejsze z praw majatkowych nie ma na gruncie
Konstytucji charakteru absolutnego, nie moze by¢ traktowane jako ius infinitum 1 podlega
ograniczeniom (zob. orzeczenie z dnia 28 maja 1991 r., K. 1/91, OTK w 1991 r., poz. 4 oraz
orzeczenie z dnia 31 stycznia 1996 r., K. 9/95, OTK ZU Nr 1/1996, poz. 2; wyroki TK z
dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 oraz 16 pazdziernika
2007 r., sygn. K 28/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 104). Trybunal podkresla w swoim
orzecznictwie, ze ocena wszelkich regulacji dotyczacych prawa wiasnosci ,,nie sprowadza
si¢ (...) do zagadnienia prawnej dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen jako takich, ale
do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich podlegajgce ochronie konstytucyjnej
prawo moze byc¢ ograniczane” (wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr



1/1999, poz. 2). Jednoznaczne i wyrazne podstawy wprowadzania ograniczen stanowig zas:

art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Artykul 64 wust. 3 Konstytucji, stwierdza expressis verbis dopuszczalno$¢
ograniczenia prawa wlasno$ci. Okreslenie przestanek ograniczania sformulowane w tym
przepisie nie zawiera w swojej tresci wskazania wartosci 1 dobr, ktorych ochrona przemawia
za dopuszczalno$cig ingerencji w prawa wiasciciela. Okreslenie to ogranicza si¢ wytgcznie
do wskazania przestanki formalnej (wymodg ustawy) oraz zakreslenia maksymalnej granicy
ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa wlasnosci). Dlatego tez w przypadku prawa
wlasnosci oraz innych praw majatkowych to wlasnie art. 31 ust. 3 Konstytucji i wyrazona w
nim zasada proporcjonalnosci spetnia podstawowg role, wyznaczajac ustawodawcy granice
regulacji. Zgodnie z ta zasada ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia 1 moralno$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych 0sob.
Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolno$ci 1 praw. Innymi slowy, zasada
proporcjonalno$ci zakre$la nieprzekraczalne granice ingerencji panstwa w sfere

gwarantowanych konstytucyjnie praw i wolnosci jednostki.

Dopuszczalno$¢ ingerencji oceniana jest poprzez tzw. test proporcjonalnosci.
Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie wskazywal, Ze ocena
proporcjonalnosci wymaga zbadania danej normy pod katem spehnienia trzech kryteriow:
kryterium jej przydatnosci, a wigc tego, czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodawce skutkéw; kryterium jej konieczno$ci, a wiec tego, czy jest ona
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powigzana, oraz kryterium jej
proporcjonalnos$ci sensu stricto, a wigc badania, czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej

proporcji do natozonych przez nig na obywatela ciezarow lub ograniczen.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt przedstawionej sprawy, nalezy wskazaé, ze
nie budzi watpliwosci, 1z dodanie w ustawie z dnia 9 listopada 2018 r. 0 zmianie ustawy —
Prawo energetyczne oraz niektdrych innych ustaw w art. 124b ustawy o gospodarce
nieruchomosciami art. 2a, ktéry to przepis wprowadza obligatoryjnos¢ w nadawaniu rygoru

natychmiastowej wykonalno$ci decyzji  zobowigzujacej wilasciciela, uzytkownika



wieczystego lub osobe, ktérej przysluguja inne prawa rzeczowe do nieruchomosci do
udostepnienia nieruchomos$ci w celu wykonania czynnos$ci zwigzanych z konserwacja,
remontami oraz usuwaniem awarii ciggow drenazowych, przewodoéw 1 urzadzen,
nienalezacych do czegsSci sktadowych nieruchomosci, stluzacych do przesytania lub
dystrybucji plyndéw, pary, gazéw 1 energii elektrycznej oraz urzadzen tacznos$ci publicznej 1
sygnalizacji, a takze innych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektow i
urzadzen niezbednych do korzystania z tych przewodow 1 urzadzen, a takze usuwaniem z
gruntu tych ciggow, przewodow, urzadzen i obiektéw, jezeli wilasciciel, uzytkownik
wieczysty lub osoba, ktorej przystuguja inne prawa rzeczowe do nieruchomosci nie wyraza
na to zgody, stanowi ingerencj¢ w prawo wlasnosci wilasciciela nieruchomosci albo inne
prawo rzeczowe przystugujace zobowigzanemu do udostepnienia nieruchomosci. W ocenie
Rzecznika ingerencja ta ma charakter nadmierny 1 jest niezgodna z konstytucyjng zasada
proporcjonalnos$ci. Zasadnicze watpliwosci nalezy odnie§¢ przy tym do kryterium

koniecznosci oraz kryterium proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzonej regulacji.

Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze celem wprowadzenia do art. 124b u.g.n.
ust. 2a jest ,,zapewnienie szybkosci i efektywnosci podejmowanych prac remontowych
i konserwacyjnych przy zachowaniu standardow ochrony praw jednostki (...) Projektowany
stan prawny zaktada nadanie takiej decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, co
pozwoli na dokonywanie niezbednych prac remontowych czy usuwanie awarii, a jednostka
bedzie mogta skorzystac z przystugujqgcych jej instytucji prawa administracyjnego, tqcznie
z mozliwoscig wstrzymania wykonalnosci decyzji. Przedmiotowy projekt ustawy wplynie
korzystnie na jakos¢ swiadczonych na rzecz ogotu obywateli ustug dystrybucji energii
elektrycznej, przyczyniajqc sie do zwiekszenia bezpieczenstwa sieci dystrybucyjnej. Zmierza
zatem do lepszej ochrony interesu publicznego postrzeganego jako interes zbiorowosci
w zapewnieniu cigglosci dostaw lub Swiadczonych ustug przez przedsigbiorstwa
energetyczne, nie naruszajgc jednoczesnie interesu indywidualnego jednostek, ktore

rownorzednie odnoszq korzysc”.

Innymi stowy, istota wprowadzonej regulacji 1 obligatoryjnosci nadawania rygoru
wykonalnos$ci decyzji starosty zobowigzujacej wlasciciela, uzytkownika wieczystego lub

osobe, ktorej przysluguja inne prawa rzeczowe do nieruchomo$ci do udostepnienia
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nieruchomosci w celu wykonania czynno$ci zwigzanych z konserwacja, remontami oraz
usuwaniem awarii urzadzen infrastruktury technicznej, jest zapewnienie sprawnosci prac

remontowych 1 konserwacyjnych przede wszystkim przy liniach energetycznych.

Odnoszac si¢ do powyzszej kwestii celowosci wprowadzenia obligatoryjnosci
nadawania rygoru natychmiastowe] wykonalno$ci nalezy przypomnie¢, ze w obecnym
stanie prawnym — przed dodaniem ust. 2a w art. 124b u.g.n. — przedmiotowa kwesti¢
reguluje art. 124b ust. 3 zdanie drugie u.g.n., ktory nakazuje odpowiednie stosowanie art.
124 ust. 1la u.gn. W mysl tej regulacji zatem w przypadkach okreslonych w art. 108
Kodeksu postgpowania administracyjnego lub uzasadnionych waznym interesem
gospodarczym starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej, na wniosek
podmiotu, ktory bedzie wykonywal czynno$ci zwigzane z konserwacja, remontami oraz
usuwaniem awarii urzadzen infrastruktury technicznej, udziela, w drodze decyz;ji,
zezwolenia na niezwloczne zajg¢cie nieruchomosci po wydaniu decyzji zobowigzujacej do
udostepnienia nieruchomosci. Decyzji o niezwlocznym zaje¢ciu nieruchomosci nadaje si¢
rygor natychmiastowej wykonalnosci. Artykul 108 § 1 Kodeksu postepowania
administracyjnego stanowi za$, ze decyzji, od ktorej stuzy odwotanie, moze by¢ nadany
rygor natychmiastowej wykonalnosci, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrong zdrowia
lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed cig¢zkimi
stratami badz tez ze wzgledu na inny interes spoteczny lub wyjatkowo wazny interes strony.
W tym ostatnim przypadku organ administracji publicznej moze w drodze postanowienia

zazadac od strony stosownego zabezpieczenia.

Oznacza to, ze w dotychczasowym stanie prawnym ustawodawca przewidziat
mozliwo§¢ niezwlocznego zajecia nieruchomosci w  okre$lonych sytuacjach. W
przypadkach opisanych w art. 108 Kodeksu postepowania administracyjnego lub
uzasadnionych waznym interesem gospodarczym, moze by¢ zatem wydane — w drodze
odrebnej decyzji, ale dopiero po wydaniu decyzji o udostgpnieniu nieruchomosci —
zezwolenie na niezwloczne zajecie nieruchomosci, ktore opatruje si¢ rygorem
natychmiastowe] wykonalnosci (zob. komentarz do art. 124b [w:] D. Pechorzewski, M.
Horoszko, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2014, Legalis). Co

wigcej — jak podkresla doktryna — w przypadku zaistnienia okoliczno$ci wskazanych w art.



108 Kodeksu postepowania administracyjnego albo uzasadnionych waznym interesem
gospodarczym wydanie przez organ takiej decyzji o zezwoleniu na zajgcie nieruchomosci
oraz opatrzenie jej rygorem natychmiastowej wykonalnosci jest obligatoryjne (zob. M.
Wolanin, komentarz do art. 124, nb 18, [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M.

Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2017, Legalis).

Oznacza to, ze wprowadzenie automatyzmu w nadawaniu rygoru natychmiastowe;j
wykonalnos$ci decyzji, o ktérych mowa w art. 124b ust. 1 u.g.n. nie jest konieczne, ani
uzasadnione. Obecnie istnieje bowiem tryb, ktory gwarantuje mozliwo$¢ natychmiastowe;j
reakcji w przypadku, gdy przeprowadzenie prac zwigzanych z urzadzeniami infrastruktury
technicznej byloby konieczne z uwagi na ochron¢ zdrowia lub Zycia ludzkiego albo dla
zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed cigzkimi stratami badz tez ze wzgledu na

inny interes spoteczny lub wyjatkowo wazny interes strony albo wazny interes gospodarczy.

W wyroku z dnia 14 pazdziernika 2009 r. w sprawie o sygn. Kp 4/09 (OTK ZU
nr 9/A/2009, poz. 149) Trybunal Konstytucyjny, analizujac funkcje instytucji
natychmiastowej wykonalno$ci decyzji administracyjnej i przestanki postugiwania si¢ ta
konstrukcja, wskazat — odwotujac si¢ do tresci art. 108 Kodeksu postepowania
administracyjnego — Ze natychmiastowo$¢ wykonania decyzji jest wyjatkiem
wymagajacym szczegllnych okolicznosci uzasadniajacych jego zastosowanie. Trybunat
podkreslit przy tym, ze ,,/c]echq wspolng wszystkich przypadkow nadania decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnosci, wskazanych w art. 108 § 1 kp.a., jest nie tylko celowos¢
niezwlocznego wdrozenia decyzji w Zycie, lecz takze istnienie przeciwwskazan dla
oczekiwania na rozpatrzenie rekursu. Niezwlocznos¢ wykonania decyzji tego rodzaju
oznacza, ze ustawodawca uznaje, ze moze to nastgpi¢ w takim wypadku, gdy nie mozna sie
obejs¢ w danym czasie i istniejqcej sytuacji bez wykonania praw lub obowigzkow, o ktorych
rozstrzyga sie w decyzji, poniewaz zwloka w ich wykonaniu zagraza dobrom chronionym.
Zagrozenie to musi mie¢ realny charakter, a nie moze by¢ tylko teoretycznie
prawdopodobne. Organ administracyjny dziata wobec tego w sytuacji, ktora ma znamiona
stanu nagtej koniecznosci administracyjnej (zob. A. Jaroszynski, Stan nagtej koniecznosci w
polskim prawie administracyjnym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 143, Wroctaw

1985, s. 861 88).”



Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze — w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich — nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci kazdej decyzji wydawanej
na podstawie art. 124b ust. 1 u.g.n. stanowi nadmierng ingerencj¢ przede wszystkim w
przystugujace stronie prawo wiasnos$ci. Ingerencja ta nie jest uzasadniona w tym przypadku
szczegblnymi okoliczno$ciami, ktore mialyby charakter realny. Ratio legis uchwalonej
regulacji, tj. zapewnienie sprawnos$ci wykonywania prac zwigzanych z konserwacja,
remontami urzadzen infrastruktury technicznej znajdujacych si¢ na danej nieruchomosci nie
stanowi bowiem wyjatkowych okolicznosci. Wprowadzona regulacja odwraca natomiast
dotychczasowe stosowanie instytucji natychmiastowej wykonalnosci decyzji nieostateczne;,
czynigc z wyjatku zasade. Nalezy zatem raz jeszcze podkresli¢, ze stosowanie instytucji
natychmiastowe] wykonalnosci stanowi wyjatek 1 dopuszczalne jest tym samym tylko w
szczegblnych przypadkach realnego =zagrozenia okre$lonych warto$ci lub praw.
Wprowadzenie zatem obligatoryjnosci nadawania rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci
decyzjom, o ktérych mowa w art. 124b ust. 1 u.g.n., nie tylko nie jest konieczne, poniewaz
tryb nadawania rygoru zostat juz przez ustawodawce zagwarantowany, lecz rOwniez jest
nieproporcjonalne. Zapewnienie sprawnosci wykonywania prac nie tylko nie stanowi
wyjatkowych okolicznos$ci, lecz, co wigcej, jest warto$cig nieadekwatng dla ograniczenia
konstytucyjnie chronionego prawa wlasnosci oraz innych praw majatkowych. W tym
przypadku wydaje sig, ze tylko usuwanie awarii mogloby stanowi¢ uzasadnienie dla takie;j
ingerencji, gdyby — co nalezy jednoznacznie zaznaczy¢ — nie istniat inny tryb, pozwalajacy
na realng ochron¢ zagrozonych warto$ci, jednoczesnie niewkraczajacy tak gteboko w sfere

praw jednostki.

Zasadnicze watpliwosci  budzi przy tym argument podnoszony przez
wnioskodawcdéw wprowadzonej regulacji w uzasadnieniu do projektu ustawy zmieniajace;j,
dotyczacy koniecznosci utatwienia wykonania prac ze wzgledu na potencjalne sprzeciwy
wiascicieli nieruchomosci lub innych oséb zobowigzanych do udostgpnienia nieruchomosci,
co moze prowadzi¢ w konsekwencji do sytuacji zagrozenia dobr prawnie chronionych. Raz
jeszcze nalezy podkresli¢, ze w przypadku instytucji nadania rygoru wykonalnosci decyzji
administracyjnej fakultatywny charakter stuzy przede wszystkim zagwarantowaniu
dokonania wywazone] oceny konkretnej sytuacji 1 wystepujacego w niej zagrozenia.

Wprowadzenie w przypadku decyzji, o ktérych mowa w art. 124b ust. 1 u.gn.



obligatoryjnos$ci nadawania rygoru natychmiastowej wykonalno$ci prowadzi natomiast do
sytuacji, w ktorej teoretyczne prawdopodobienstwo wystgpienia zagrozenia dla dobr
prawnie chronionych bedzie skutkowalo znaczacg ingerencja w prawo wilasnosci. Jest to
szczegllnie niepokojace, jezeli uwzgledni sig, ze przyjete rozwigzanie moze stwarzac
mozliwo$ci naduzy¢ (np. prowadzenia modernizacji calej infrastruktury pod pozorem

remontu).

Ponadto, nalezy podkresli¢, ze wbrew podnoszonym w uzasadnieniu projektu ustawy
zmieniajacej twierdzeniom, jakoby przyjete rozwigzanie nie naruszalo interesu prawnego
jednostki, ktora ,,nadal bedzie mogta skorzystaé z przystugujgcych jej instytucji prawa
administracyjnego, tgcznie z mozliwosciq wstrzymania wykonalnosci decyzji”, ochrona
prawa wilasciciela zostaje w znaczacym stopniu ograniczona. Jak zwrocit uwage sam
projektodawca procedura odwolawcza jest czasochtonna, co w efekcie moze prowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej ochrona prawa wilasnosci bedzie miata charakter jedynie iluzoryczny.
Zanim bowiem wlasciwy organ rozpatrzy wniesione przez wtasciciela nieruchomosci §rodki
zaskarzenia, prace mogg zosta¢ juz zakonczone, co spowoduje bezprzedmiotowos¢ tego
postepowania. Obligatoryjnos¢ rygoru pozbawia tym samym jednostke mozliwosci realnej

ochrony prawa wtasnosci.

Przyjeta regulacja nie tylko zatem nie jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego w tym przypadku, lecz réwniez narusza zasade proporcjonalno$ci sensu stricto
wkraczajac w konstytucyjnie chroniong sfer¢ praw gwarantowanych w art. 64 ustawy

zasadniczej.

Ponadto, nalezy doda¢, ze watpliwosci budzi tez fakt nieuregulowania przez
ustawodawce kwestii stosowania dotychczasowej regulacji odnoszacej si¢ do nadawania
rygoru wykonalnosci decyzjom, o ktérych mowa w ust. 1 art. 124b, tj. regulacji art. 124b
ust. 3 zdanie drugie w zwigzku z art. 124 ust. la u.g.n. po wejSciu w zZycie ustawy
zmieniajacej. Tymczasem wejscie w zycie ustawy zmieniajgcej 1 dodanie ust. 2a w art. 124b
u.g.n.,, w odniesieniu do wydawanych po dniu wejscia w zycie tej ustawy decyzji
zobowigzujacych do wudostepnienia nieruchomosci w celu prowadzenia czynnosci
zwigzanych z konserwacja, remontami oraz usuwaniem awarii urzadzen infrastruktury

technicznej znajdujacych si¢ na danej nieruchomosci, uniemozliwi stosowanie regulacji art.
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124b ust. 3 zdanie drugie w zwiazku z 124 ust. la u.g.n., czynigc de facto t¢ regulacje
bezprzedmiotowg. Skoro bowiem decyzje, o ktorych mowa w art. 124b ust. 1 u.g.n. maja
by¢ z mocy prawa opatrzone rygorem natychmiastowej wykonalno$ci, to tym samym nie
bedzie mozliwe ani celowe przeprowadzenie procedury polegajacej na wydaniu w
okreslonych przypadkach zezwolenia w formie decyzji 1 opatrzenia jej rygorem

natychmiastowej wykonalnosci.

O ile mozna zastanawia¢ si¢ nad zasadnos$cig pozostawienia mozliwo$ci stosowania
dotychczasowej regulacji w odniesieniu do decyzji wydanych przed dniem wejscia w zycie
ustawy zmieniajacej, to wydaje si¢, ze ustawodawca powinien w ustawie zmieniajgcej
przesadzi¢ o dalszym stosowaniu dotychczasowej regulacji. Obie procedury nadawania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci — dotychczasowa oraz wprowadzana zdajg si¢
wzajemnie wyklucza¢. Takze z tego powodu ustawa zmieniajagca we wskazanym zakresie

budzi uzasadnione watpliwosci.

IV.  Zastrzezenia wyrazane wobec art. 2 ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie
ustawy — Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw w trakcie procesu

legislacyjnego.

Niezaleznie od wyzej przywolanych moich zasadniczych watpliwosci, pragne
rowniez podkresli¢, ze przepis art. 2 ustawy zmieniajgcej stanowil przedmiot zastrzezen,
podnoszonych w toku procedury legislacyjnej. W opinii Biura Legislacyjnego Kancelarii
Senatu RP z dnia 14 listopada 2018 r. wyrazona zostala rekomendacja skreslenia
przedmiotowego przepisu. Biuro, powolujac si¢ na wyzej przywolany wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09,
podkreslalo, iz ,,w typowych okolicznosciach tylko usuniecie awarii miesci si¢ w katalogu
przestanek wydania rygoru natychmiastowej wykonalnosci na podstawie art. 108 § 1
k.p.a. Pozostale przestanki decyzji okreslonej w art. 124b ust. 1 (czynnosci zwigzane g
konserwacjq remontami Ilub wusuwaniem instalacji), moglyby tylko w szczegolnych
przypadkach uzasadniaé stosowanie takiego rygoru, ale zwykle nie sq wystarczajgcq

przestankq nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci.”.



W trakcie prac sejmowej Komisji do Spraw Energii i Skarbu Panstwa, postowie
wyrazali obawy dotyczace dalszego ulatwiania przedsigbiorcom energetycznym
dokonywania wej$cia na grunt w celu wykonania czynnosci, o ktorych mowa w art. 124b
ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, powotujac si¢ przy tym na wilasne
negatywne doswiadczenia w tym zakresie. Rozpatrujgc ustawe zmieniajacg, rowniez
senatorowie zglaszali watpliwosci wobec przedmiotowej regulacji, podnoszac jej
bezzasadnos¢ w odniesieniu do czynnosci polegajacych na remoncie, biezacej konserwacji

lub usunigciu istniejgcych instalacji przesytlowych.

V. Uwagi koncowe.

Majac na uwadze powyzsze, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, rozwigzanie
przewidujace obligatoryjne nadawanie z mocy prawa rygoru natychmiastowej wykonalno$ci
decyzjom, o ktorych mowa w art. 124b ust. 1 u.g.n., nie znajduje wystarczajacego
uzasadnienia, nieproporcjonalnie ograniczajagc prawa osob, ktorym przysluguja prawa
rzeczowe do nieruchomosci, na ktoérej zrealizowana zostata infrastruktura przesylowa.
Dotychczasowa praktyka stosowania wyzej wskazanego przepisu ustawy o gospodarce
nieruchomosciami pozwala na zajecie stanowiska, Ze obowigzujace przepisy sa
adekwatne do realizacji przywolywanego przez wnioskodawce celu publicznego, czyli
interesu zbiorowosci w zapewnieniu ciaglosci dostaw lub Swiadczonych uslug przez
przedsi¢biorstwa energetyczne. Proponowane rozwigzanie moze natomiast w sposob
nieproporcjonalny narusza¢ konstytucyjne prawo wlasnosci, szczegolnie w odniesieniu
do realizowanych czynnosci polegajacych nie na usuni¢ciu lub zapobiezeniu naglej
awarii sieci przesylowej, lecz na wykonaniu szeregu innych czynnosci, o ktorych mowa
w art. 124b ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosci. Powazne watpliwosci wzbudza
rowniez sposob uchwalenia tak znaczgcej regulacji prawnej, silnie ingerujacej w
prawo wlasnosci, niejako w sposob wpadkowy, przy okazji implementowania na grunt

krajowy prawa wtornego Unii Europejskiej.

W zwiazku z powyzszym, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. (tekst jedn. z 2018 r., poz. 2179), przedstawiam uprzejmie Panu Prezydentowi

powyzsze uwagi. Jednocze$nie zwracam si¢ z prosbg o skorzystanie z mozliwosci

-16 -



przewidzianej przez art. 122 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, tj. przekazanie
Sejmowi RP wskazanej na wstgpie niniejszego pisma ustawy z umotywowanym wnioskiem

do ponownego rozpatrzenia.
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