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Tytut rozprawy doktorskiej bezposrednio nawigzuje do problematyki prawnej,
ktoéra jest jej przedmiotem, tj. ,Ingerencji wtadzy publicznej w prawo wtasnoSci
w procesie inwestycyjno-budowlanym w polskim systemie prawnym”. W dysertacji
zostat potozony gtowny nacisk na wskazanie tego, w jaki sposéb w zakresie jej
przedmiotu nastepuje ingerencja w prawo wiasnosci. Sktaniato to do zastosowania jako
podstawowe] badawczej metody formalnodogmatycznej. Z zatozenia wiec zostat
przedstawiony jak najpetniejszy katalog przypadkéw ingerencji wiadzy publicznej

w prawo wiasnosci, lecz tylko z punktu widzenia procesu inwestycyjno-budowlanego.

Z perspektywy problematyki prawa wtasnosci w ogdlnosci rozprawa dotyczy
zatem tylko jej okreslonego wycinka, tj. administracyjnoprawnego ograniczania prawa
witasnosci w procesie inwestycyjno-budowlanym, jednakze wyjS¢ nalezato od
ogollniejszej kwestii — czy juz w samej tresci prawa witasnosci mozna znalezé
usprawiedliwienie/uzasadnienie dla istniejgcej i rozszerzanej na przestrzeni wiekéw
ingerencji wtadzy publicznej w prawo wtasnosci w procesie zagospodarowania gruntu.
W tym kontekscie, materii rozprawy nie mozna zakwalifikowa¢ do prawa
administracyjnego, ale tym bardziej do prawa cywilnego. Dotyczy ona bowiem kwestii
podejmowanych w réznych subdyscyplinach nauki prawa, w tym réowniez teorii i filozofii
prawa. Najblizsza jest ona doktrynom polityczno-prawnym. Na tym tle, niejako w sposéb
naturalny pojawito sie pytanie, czy istnieje prawo do zabudowy i czy jest ono ,skladowg”
prawa witasnosci.

*

Rozprawa zostata skonstruowana pod katem poszukiwania, w objetym nig

obszarze, odpowiedzi na powyzsze pytanie. W konsekwencji, sktada sie ona z szesciu

rozdziatow.



W pierwszym rozdziale ,W poszukiwaniu istoty prawa wiasnosci” zostata
przedstawiona problematyka prawa witasnosci w ujeciu historycznym, konstytucyjnym,
cywilnoprawnym i administracyjnoprawnym oraz w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Jednoczesnie ta czesc¢ rozprawy stanowi prébe przedstawienia tego,
w jaki sposdb moze byé uzasadniana wiadcza ingerencja w prawo wtasnosci. W tej
czesci poswiecono uwage spotecznej funkcji wikasnosci, temu jak prawo wiasnosci jest
postrzegane w panstwach zachodnioeuropejskich, zasadzie proporcjonalnosci,

stusznemu odszkodowaniu i pojeciu celu publicznego.

Rozdziat drugi to ,Historia procesu inwestycyjno-budowlanego na ziemiach
polskich”. Poza watkami historycznymi dotyczgcymi Polski sprzed odzyskania
niepodlegtosci, w tej czesci rozprawy zostaty przedstawione ograniczenia prawa
wiasnosci wynikajgce z prawodawstwa z okresu Il Rzeczypospolitej, ktére nastawione
byto, celem uzyskania fadu przestrzennego, na usprawnienie skutkbw procesu
inwestycyjno-budowlanego prowadzonego przede wszystkim przez podmioty
niepubliczne. Oméwiony zostat okres ,Polski Ludowej’, w ktérym prawo wiasnosci nie
mogto odgrywac istotnej roli, zas zostata postulowana ,zasada zabudowy planowej”.
W tym okresie, system inwestycyjno-budowlany stanowit instrument realizacji przez
jednostki gospodarki uspotecznionej zasady planowej gospodarki, przy odtozeniu de

facto na boczny tor zasady tadu przestrzennego.

Kolejny, trzeci rozdziat poswiecony zostat ,Ograniczeniom prawa witasnosci
wynikajgcym z wymagan ochrony srodowiska”. W rozdziale tym zostat przedstawiony
normatywny zwigzek wymagan ochrony $rodowiska z procedurg planistyczng
i wymogami stricte prawa budowlanego. Osig tego zwigzku jest zasada
zrownowazonego rozwoju, ktéra ma na celu osiggniecie racjonalnego wykorzystania
przestrzeni. W tej czesci dysertacji zwrocono uwage na to, ze okreslone standardy
dotyczace ochrony srodowiska zostaty w gtdéwnej mierze sformutowane na arenie
miedzynarodowej w drugiej potowie XX w. (opracowano zbior uniwersalnych zasad,
zdefiniowano pojecie zrbwnowazonego rozwoju, pojawit sie termin ekologia). Ponadto
wskazano, ze z punktu widzenia procesu inwestycyjno-budowlanego wymagane jest nie
tylko uwzglednienie wymagan ochrony srodowiska jako norm materialnoprawnych, lecz
takze wymagane jest przeprowadzenie odrebnego postepowania — ,Srodowiskowego”,
w ramach ktorego dla konkretnej inwestycji sg ustalane srodowiskowe uwarunkowania

realizacji przedsiewziecia. W konsekwencji, przedstawiona zostata problematyka



ograniczen sposobu korzystania z nieruchomosci wyniktych z zastosowania wymagan

ochrony srodowiska.

W czwartym rozdziale omoéwione zostaty ,Ograniczenia prawa witasnosci
wynikajgce z procesu planowania i zagospodarowania przestrzennego”. W istocie
wszystkie zasady, jakimi kieruje sie proces planowania przestrzennego, stanowig
uzasadnienie dopuszczalnosci ingerencji wtadzy publicznej w prawo witasnosci i majg
wptyw na sposob wykonywania przez wiasciciela prawa wtasnosci. Dlatego w tej czesci
rozprawy wymagane bytlo przedstawienie problematyki prawnej zwigzanej
z pojawieniem sie ,zasady wolnosci budowlanej”, znaczenia innych ustaw dla procesu
planowania oraz tego, w jaki sposob jest postrzegane prawo wiasnosci w procesie
planowania przestrzennego. Sposob ingerencji w prawo wiasnosci zostat przedstawiony
poprzez wskazanie katalogu aktéw planistycznych (instrumentarium prawnego), za
pomocg ktorych nastepuje ingerencja wiadzy publicznej w prawo wiasnosci w procesie

planowania przestrzennego.

Pigty rozdziat dotyczy ,Ograniczen prawa wtasnosci wynikajgcych z prawa
budowlanego”. Wszystkie instytucje prawa budowlanego majg bezposredni wptyw lub
wigzg sie z problematykg prawa wiasnosci, ingerujgc na sposob wykonywania tego
prawa, a wiec i na jego tres¢. Wynika to z tego, ze na tym etapie procesu inwestycyjno-
budowlanego nastepuje konkretyzacja prawa do zabudowy. Dlatego omdwione zostaty
zagadnienia zwigzane z dysponowaniem nieruchomoscig na cele budowlane,
wymaganiami prawa budowlanego dla obiektu budowlanego, zgodg wtadzy publicznej
na realizacje inwestycji z odstepstwami od obowigzujgcych przepisow, katalogiem
inwestycji objetych pozwoleniem na budowe i zgtoszeniem, zgodg wtadzy publicznej na
realizacje inwestycji, skutkami realizacji inwestycji z naruszeniem prawa, zgodg na
uzytkowanie obiektu budowlanego, kontrolg nad obiektami w trakcie ich uzytkowania
oraz ingerencjg organow wiadzy publicznej w prawo wtasnosci przy realizacji zadan

wynikajgcych z ustawodawstwa specjalnego.

W ostatnim, szdstym rozdziale rozprawy podjeta zostata problematyka prawa
wiasnosci na tle prawa inwestycyjno-budowlanego w Europie zachodniej na przyktadzie
wybranych ze wzgledu na swoje znaczenie rozwigzan Niemiec i Wielkiej Brytanii.
Wskazano, ze system niemiecki opiera sie na wolnosci budowlanej (rozumianej jako
potencjalne prawo zabudowy), pozwoleniu na budowe i planie miejscowym. Zas system
brytyjski opiera sie na pozwoleniu planistycznym i znacjonalizowanym prawie do
zabudowy. Oba systemy w odroznieniu od dualistycznego systemu planistycznego
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w Polsce charakteryzujg sie wiekszg skutecznoscig w osigganiu tadu przestrzennego,
ale podobnie jak w systemie polskim umozliwiajg wtadzy publicznej ingerencje w prawo

wiasnosci.

Ponadto dysertacja zawiera ,Podsumowanie” stanowigce zbidr najistotniejszych,
sformutowanych w rozprawie wnioskéw, jak rowniez przedstawienie projektu Kodeksu
urbanistyczno-budowlanego, ktéry, przygotowywany przez Komisje Kodyfikacyjng
Prawa Budowlanego, nie doprowadzit do koniecznych zmian w omawianym
przedmiocie.

*

Mimo ze dysertacja dotyczy tylko okreslonego wycinka problematyki prawa
wtasnosci, obejmuje ona obszerny krgg zagadnien, co powoduje, ze nie zawiera petnej
analizy poszczegolnych instytucji unormowanych w przepisach dotyczgcych ochrony
Srodowiska, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz procesu stricte
budowlanego (jak immisji, uzasadnienia interesu prawnego strony postepowania
administracyjnego, czy zawieszenia postepowania o wydanie decyzji o warunkach

zabudowy na okres nie diuzszy niz 9 miesiecy).

Wielos¢ przewidzianych prawem przypadkow przedmiotowej ingerencji tym
bardziej skfania do postawienia zadanego na poczatku pytania — czy istnieje prawo do
zabudowy i czy jest ono ,sktadowg” prawa wiasnosci. Autor nie zaktladat, iz nie
podejmie staran o ustalenie rdzenia (zakresu) prawa wiasnosci. Z uwagi na
skomplikowany stan prawny zwigzany z procesem inwestycyjno-budowlanym (tj.
wielos¢ przewidzianej prawem ingerencji wladzy publicznej w prawo wtasnosci), brak
jest jednak mozliwosci wskazania takiej jednoznacznej tresci prawa wiasnosci, ktéra
wyznaczataby zakres prawa do zabudowy. Dopiero w konkretnym, faktycznym
przypadku mozna pokusi¢ sie o probe ustalenia takiego zakresu prawa witasnosci.
Dysertacja bazuje zatem na braku mozliwo$ci uniwersalnego wskazania zakresu prawa
wiasnosci, ale z drugiej strony jej celem stato sie uchwycenie uniwersalnego sposobu

dochodzenia do ustalenia tego zakresu.

Dlatego tez zasadne byto przedstawienie réznego sposobu podejscia do prawa
wtasnosci, w szczegolnosci przez pryzmat konstytucyjnych zasad, ktére wskazujg na
okreslony prawny mechanizm dopuszczalnej ingerencji w prawo wtasnosci, takze
w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego. Niemniej w dysertacji akcentowano, ze
skoro prawo wiasnosci to najpetniejsze prawo do rzeczy, podstawowg kwestig
w ramach takiego wtadztwa jest mozliwos¢ zagospodarowania gruntu w okreslony
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sposOb. Bez takiego =zatozenia nie mozna mowi¢ wprost o przystugujgcemu
wtascicielowi ius utendi, fruendi, abutendi, czyli prawie korzystania i pobierania
pozytkdw oraz uzywania rzeczy, a wiec i podstawowej kwestii zwigzanej z prawem do

gruntu, jakg jest mozliwos¢ jego zabudowy.

Punktem wyjscia rozwazan musiata wobec tego staC sie instytucja prawa
witasnosci w ogolnosci. Wymagato to najpierw przedstawienia, jak na przestrzeni
minionych wiekdw byto postrzegane prawo wiasnosci. Punktem odniesienia byto prawo
rzymskie, ktére stanowito gtéwne zrodto inspiracji dla prawa polskiego, takze w zakresie
prawa wtasnosci (wzmianki w tym zakresie mozna dostrzec w kronikach historii Polski
,Galla Anonima” i Wincentego Kadtubka z XII i Xl w.; systematyke prawa rzymskiego
przyjeli w swoich dzietach wybitni prawnicy XVIII w. — Teodor Ostrowski i Andrzej
Zamoyski).

Jest to o tyle istotne, ze prawo wiasnosci w prawie rzymskim nigdy nie miato
charakteru absolutnego, lecz miato — podobnie jak dzi§ — sprzyjac rowniez realizacji
celow publicznych. Prawo wiasnosci w prawie rzymskim nie zostato zdefiniowane,
jednak z konstrukcji tej instytucji mozna wywiesc¢ tres¢ tego prawa jako prawa jednostki
do wiadania rzeczg co do zasady w sposdéb maksymalnie nieograniczony (tj. jako
najpetniejszy, czego nie nalezy myli¢ z btednym okresleniem, jakoby prawo wtasnosci
W znaczeniu rzymskim byto absolutne) — z zastrzezeniem, ze nie mogto to naruszac
obowigzujgcego porzadku prawnego. Oznacza to, ze prawo to mogto podlegac licznym

ograniczeniom.

Najwiekszg kariere zrobita definicja Bartolusa z czaséw S$redniowiecza (XIV w.),
ktéry zdefiniowat prawo wiasnosci od strony negatywnej, tj. ze wladza nad rzeczg
podlega swobodnemu dysponowaniu nig, chyba ze prawo w tym zakresie wprowadza
zakazy. W taki tez sposéb prawo wtasnosci definiowat Kodeks Napoleona. W nieco
tylko podobny sposoéb zostato zdefiniowane prawo wiasnosci takze w prawie polskim —

w art. 140 Kodeksu cywilnego.

Rozwdj procesu inwestycyjno-budowlanego na ziemiach polskich nastgpit od Xl
wieku za sprawg inkorporowania prawa niemieckiego, czyli postugiwania sie tym
prawem jako wzorcem norm. Byly to przepisy regulujgce sposob lokowania miast, na
podstawie umowy lokacyjnej pomiedzy wiascicielem a zasadzcg, ale za zgodag
suwerena, tj. wiadcy. Nastepnie w wyniku zmian spoteczno-gospodarczych, jakie
nastgpity w XIX w. pojawiaty sie konkretne uregulowania ustawowe dotyczgce sposobu

realizacji inwestycji, po kompleksowe uregulowanie tego procesu w unormowaniach
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z XX i XXI w. (prawo budowlane, zagospodarowanie przestrzenne i ochrona
Srodowiska w okresie Il RP, PRL, Il RP).

Niezaleznie od systemu politycznego prawo inwestycyjno-budowlane zawierato
podobne rozwigzania systemowe, ktore stanowity podstawe wiadczej ingerencii
w prawo wiasnosci. Jak to juz zostalo wskazane, o ile w Il Rzeczypospolitej
miedzywojenny system prawny nastawiony byt na usprawnienie systemu inwestycyjno-
budowlanego celem uzyskania tadu przestrzennego przy ograniczonym, co trzeba
zaznaczyc, respektowaniu prawa wtasnosci, o tyle w okresie ,Polski Ludowej” system
ten stanowit instrument realizacji — oderwanej od problematyki wtasnosci — zasady
planowej gospodarki opartej na wlasnosci panstwowej, odktadajgc de facto na boczny
tor zasade tadu przestrzennego. Niezaleznie jednak od tak roziozonych akcentow,
rozwigzania systemowe z obu okresow postugiwaty sie bez wiekszego skrepowania
instytucjami prawnymi, ktére wigzaty sie z ingerencjg w prawo wtasnosci — w okresie
,Polski Ludowej” w istocie tylko w odniesieniu do tolerowanej wtasnosci indywidualnej

(prywatnej) i odroznianej od niej wiasnosci osobiste;.

Zwrécono uwage na sposéb postrzegania prawa wiasnosci jako funkcji
spotecznej, ktérej zrédtem sg stosunki spoteczne, co zostato po rewolucji przemystowe;j
podkreslone przede wszystkim w nauce spotecznej Kosciota Katolickiego, poczynajgc
od encykliki Rerum Novarum papieza Leona Xlll. Prawo wiasnosci ma stuzy¢ nie tylko
wiascicielowi, ale i og6towi obywateli. Zostato to powtdrzone w kolejnych encyklikach

papieskich, w szczegdlnosci Centisimus Annus.

Takie pojmowanie prawa wtasnosci w ramach systemu prawa polskiego przejat
Trybunat Konstytucyjny, korzystajgc zarazem z formut prawa niemieckiego, poczynajgc
od sformutowania konstytucji RFN: ,wtasno$¢ zobowigzuje”, przejetego przez nowsze
konstytucje panstw europejskich. Na gruncie Konstytucji RP takie pojmowanie jest
w doktrynie wyprowadzane z dyrektywy interpretacyjnej zawartej w art. 1 Konstytucji
RP, zgodnie z ktorym ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli”. Dobrem wspdéinym nie jest samo panstwo, ale panstwo odpowiadajgce
konstytucyjnej charakterystyce, a co najmniej zmierzajgce do tego, aby rzeczywistos¢
odpowiadata relewantnym zasadom i przepisom Konstytucji. Tylko takie panstwo
uzyskuje dodatkowg kwalifikacje dobra wspdlnego wszystkich obywateli. Doktryna jest
zgodna w ocenie, ze tylko tak scharakteryzowane panstwo moze stanowi¢ dobro
wspolne. Nie mozna réwniez zauwazy¢, ze art. 140 K.c. ma o tyle szczego6lny wymiar
spoteczny bardziej nawet niz przepisy Konstytucji o wlasnosci, ze nie wypowiada sie
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0 wtasnosci jako o ,prawie”, ale jako o mozliwosci ,korzystania i rozporzgdzania’

rzecza.

Na gruncie omawianego przepisu nalezy tez rozwazac¢ spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie tego prawa — O zakresie prawa wiasnosci konkretnej nieruchomosci
decyduje nie istota prawa wilasnosci w ogodle, lecz spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie konkretnego prawa. Zakres korzystania z prawa wtasnosci, a wiec
i samego prawa, zalezy od przeznaczenia jego przedmiotu, czy jest to na przyktad
grunt, ktéry podlega zabudowie. O mozliwosci i sposobie zabudowy gruntu nie decyduje
sam witasciciel, lecz przepisy obowigzujgcego prawa, w tym, jezeli zostat uchwalony,
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. To w wyniku ich zastosowania
moze o sposobie zabudowy zdecydowaé witasciwy organ wiadzy publicznej. Wtasnosc

to rowniez jeden z filarow spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji RP).

Bez takiego pojmowania prawa wtasnosci nie byloby mozliwe realizowanie
wspolnych celow w ramach organizacji panstwowej, czyli dobra wspoélnego.
W wymiarze filozoficznym elementy takiego ,spotecznego” podejscia do wtasnosci
mozna dostrzec u takich myslicieli jak Cycero, Platon, Arystoteles, Ulpian, s$w.
Augustyn, sw. Tomasz z Akwinu. Natomiast osigganie wspdlnych celow wymaga z kolei
wywazenia réznych (czasami sprzecznych) intereséw, poniewaz niewatpliwie
spotecznemu pojmowaniu wtasnosci nalezy przeciwstawi¢c wiasnos¢ jako dobro
indywidualne. Na koniecznos$¢ wywazania praw podstawowych, w tym prawa wtasnosci,

z dobrem wspoélinym wskazywat m.in. Robert Alexy.

Stanowi to gtbwne zrodio zasady proporcjonalnosci jako istotnego
konstytucyjnego ograniczenia ingerencji wtadzy publicznej w prawo wiasnosci, takze
w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego. Ingerencja, w ogéle dopuszczalna, gdy
przemawia za tym interes (cel) publiczny, wigze sie z prawem do odszkodowania
(stusznego). Instytucjonalne i sformalizowane granice podporzgdkowania dobr
partykularnych dobru wspélnemu - o ile znajdujg wyrazenie w konstytucyjnie
gwarantowanych wolnos$ciach i prawach jednostki — wyznacza przede wszystkim art. 31

ust. 3 Konstytucji, ustanawiajgcy przestanki ograniczania realizacji tych wolnos$ci i praw.

Whniosek, ze juz z samej istoty prawa wiasnosci wynika mozliwos¢ jego
ograniczania, stanowi¢ moze podstawe do agonistycznego podejscia do prawa
wiasnosci. Wtasciwe organy wtadzy publicznej, dziatajgc w ramach przystugujgcego im
imperium, w oparciu o sformutowane w Konstytucji RP zasady, w tym zasade

demokratycznego panstwa prawnego i zasade ochrony prawa wiasnosci, decydujg
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zarbwno O sposobie korzystania z inwestycji, jak i mozliwosci faktycznego
przeprowadzenia procesu inwestycyjnego, konczgcego sie na procedurze oddania
obiektu budowlanego do uzytkowania oraz monitoringu procesu uzytkowania. Jest to
pewnego rodzaju walka pomiedzy interesem prywatnym dotyczgcym ochrony prawa
witasnosci, a interesem publicznym, ktéry uwzglednia spofeczno-gospodarcze
przeznaczenie wilasnosci. W konsekwencji mozemy tylko tyle, ile zostato przewidziane
w obowigzujgcych przepisach, ustanawiajgcych administracyjnoprawne ograniczenia

zagospodarowania terenu w okreslony sposaéb.

Natomiast w zwigzku z przedstawieniem prawa witasnosci nie tylko z punktu
widzenia administracyjnoprawnych ograniczen tego prawa, lecz tez jako instytucji prawa
cywilnego — mozliwe jest zaliczenie administracyjnoprawnych ograniczen prawa
wtasnosci do strony negatywnej prawa witasnosci. W nauce prawa cywilnego wskazuje
sie bowiem na strone pozytywng i negatywng prawa wiasnosci. W tej koncepcji
uprawnienia witascicielskie, jakie okresla tres¢ prawa wtasnosci przez przyznanie
wiascicielowi podstawowych uprawnien do rzeczy, sktadajg sie na tres¢ prawa
wtasnosci, stanowigc jego pozytywng strone. Wynikajgcy z przepisu obowigzek innych
os6b nieingerowania w sfere uprawnien wiasciciela to z kolei strona negatywna

wilasnosci.

Wynikajga z tego komunitarystyczne watki podejscia do prawa wiasnosci
w rozprawie, cho¢ zarazem zwrécono uwage na to, ze w wymiarze faktycznym moze
dojs¢ do zatarcia granic pomiedzy strong pozytywng a negatywng prawa wtasnosci. Nie
nalezy przy tym zapominac, ze poczatkowo standardy ingerencji wiadzy publicznej
w prawo wiasnosci tworzono i realizowano w ramach obowigzujgcego prawa
cywilnego, ktére w tym zakresie miato dodatkowy wymiar publicznoprawny, nastawiony
na wymogi rozwoju gospodarczego i bezpieczenstwa publicznego. Nastepnie jednak
rozwoj stosunkéw spoteczno-gospodarczych wymusit na wiladzy publicznej
wprowadzenie coraz bardziej skomplikowanych rozwigzan prawnych — i w ten sposéb
doszto do rozwoju publicznego prawa inwestycyjno-budowlanego, za pomocg ktérego
wtadza publiczna zaczeta, i to dos¢ szybko, ingerowaé w prawo witasnosci

nieruchomosci.

Prawo do zabudowy wynika z prawa wiasnosci, a mozliwos¢ ograniczenia prawa
do zabudowy oparta jest na instrumentarium prawnym, ktére umozliwia wiadzy

publicznej na ingerowanie w prawo wtasnosci. Ograniczenia prawa wiasnosci nalezg



tym samym do natury takiego prawa, wchodzac w jego sktad, stanowigc ograniczenie

tego prawa ,0d wewnatrz”.

Stad w konkluzji rozprawy zostata sformutowana teza, ze w sSwietle prawa
cywilnego istnieje prawo zabudowy — tyle ze wynika ono nie tylko z art. 140 K.c., lecz
z obowigzujgcego systemu prawa wiasnosci. System ten z istoty prawa wiasnosci
umozliwia jego ograniczanie, w tym poprzez administracyjnoprawne ograniczenia
zagospodarowania terenu i jego zabudowania w okreslony sposodb. To z kolei przektada
sie na zakres prawa do zabudowy nieruchomosci. Normy administracyjne majag
zarazem za zadanie eliminowa¢ negatywne skutki wynikte z realizacji inwestyciji. Ich
celem jest ochrona réznych grup intereséw, co wynika z historycznego uwarunkowania
tego rodzaju przepiséw w gidwnej mierze zwigzanych z kwestiami bezpieczenstwa

i porzadku publicznego.

Przepisy dotyczgce procesu inwestycyjno-budowlanego, poswiecone owej
ingerencji, postugujg sie pojeciami z prawa cywilnego. Wyktadnia tych poje¢, w tym
prawa wiasnosci wymaga uwzglednienia wyktadni systemowej. Prawo do zabudowy nie
powinno by¢é zatem interpretowane przez pryzmat tylko przepisébw prawa
administracyjnego. Przepisy te majg natomiast donioste znaczenia dla ustalenia
dopuszczalnych prawem ograniczen prawa do zabudowy. W innym przypadku, trzeba
bytoby postawi¢ pytanie: po co miatyby istnie¢ administracyjnoprawne ograniczenia
prawa do zabudowy, gdyby przyja¢ ze takiego prawa w ogodle nie ma, a wobec tego

dyskusja nad nim bytaby bezprzedmiotowa.

Rozprawa, jak to juz zostato stwierdzone, zawiera opis konkretnych ograniczen
prawa witasnosci wynikajgcych z norm prawa ochrony s$rodowiska, planowania
przestrzennego i prawa budowlanego. W oparciu o ich tres¢ z uwzglednieniem
stanowiska  doktryny i orzecznictwa zostat sformutowany wniosek, Zze
wspoétksztattowanie przez ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wraz z innymi przepisami prawa ,tresci prawa wiasnosci’ stanowi przewidziane w art.
140 K.c. przedmiotowe ograniczenie w sposobie wykonywania tego prawa — poprzez
poddanie korzystania z nieruchomosci rygorom wynikajagcym z tresci miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o lokalizacji inwestycji celu

publicznego bgdz decyzji o warunkach zabudowy.

Ustawa — Prawo ochrony srodowiska zawiera dyrektywe zbiezng z ustawag
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i ustawami z zakresu ustroju

samorzadu terytorialnego. Chodzi tu o wymogi ochrony sSrodowiska w planowaniu
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przestrzennym. Spetnienie tych wymogéw stato sie celem publicznym, ktérego
realizacja nalezy do jednostek samorzadu terytorialnego. Cel publiczny, jakim jest
ochrona srodowiska, powinien byé osiggniety przez wypracowanie takich rozwigzan,
ktore w sposob skuteczny bedg przeciwdziataé powstawaniu zanieczyszczen,
zapewniaé ochrone przed powstajgcymi zanieczyszczeniami oraz przywracac
srodowisko do wiasciwego stanu. Ponadto rozwigzania te powinny ustala¢ warunki
realizacji przedsiewzie¢, umozliwiajgcych uzyskanie optymalnych efektéw w zakresie
ochrony Srodowiska i w jak najwiekszym stopniu zapewnia¢ zachowanie jego walorow

krajobrazowych.

Z uwagi na wymagania ochrony srodowiska moze zatem doj$¢ do ograniczen
w uzywaniu, dysponowaniu, pobieraniu pozytkbw i innych  przychodow
z nieruchomosci w wyniku przeksztatcen powierzchni gruntu oraz eksploatacji
inwestycji mogacej znaczgco oddziatywa¢ na Srodowisko. Ich spetnienie wymaga
przeprowadzenia postepowania ,Srodowiskowego”, ktérego celem jest ustalenie
indywidualnych uwarunkowan dla realizacji danej inwestycji, tak aby minimalizowaé

negatywny wptyw inwestycji na srodowisko.

Ponadto, z uwagi na mozliwe przekroczenia standardow jakosci Srodowiska,
moze zachodzi¢ koniecznos¢ utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania, co wigze
sie z kolei z ograniczeniami w sposobie korzystania z nieruchomosci potozonych na
takim terenie. Z drugiej strony, dla tego typu inwestycji utworzenie takiego obszaru jest
zagadnieniem wstepnym, bez ktérego zrealizowana inwestycja nie moze by¢
uzytkowana, jako ta, ktéra powoduje przekroczenia standardéw jakosci srodowiska.
Wymogi te mogg mie¢ zatem wptyw na zawezony sposob korzystania z nieruchomosci,
jak i na obnizenie jej wartosci. Nalezy jednak pamietaé, ze nie zawsze samo utworzenie
obszaru ograniczonego uzytkowania musi mie¢ wplyw na zmiane wartosci
nieruchomos$ci. Jest to zwigzane réwniez z tym, jakie przeznaczenie ma teren
ograniczonego uzytkowania w planie i jakie rozwigzania techniczne mozna na tym

terenie zastosowad.

Omawiane zagadnienie ma wymiar nie tylko prawnoprocesowy, lecz takze
materialnoprawny o charakterze systemowym. Nie chodzi bowiem tylko o spetnienie
obligatoryjnych elementow procedury srodowiskowej, czy tez planistycznej (jak np.
sporzgdzenie opracowania ekofizjograficznego i strategicznej oceny oddziatywania na
srodowisko), lecz takze dokonanie merytorycznej oceny majgcej na celu wywazenie
sprzecznych grup intereséw. Ma w tym procesie znaczenie zasada zréownowazonego
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rozwoju, ktérej celem jest efektywne wykorzystanie przestrzeni z uwagi na jej
Srodowiskowe, przestrzenne, spoteczno-gospodarcze uwarunkowania. To poszukiwanie
niejako rzeczywistego uzasadnienia dla lokalizacji okres$lonego rodzaju inwestyciji
w danym miejscu. Proces inwestycyjno-budowlany wigze sie bowiem z problematyka
zachowania réwnowagi pomiedzy potrzebami rozwojowymi oraz Kkoniecznoscig

zabezpieczenia procesow przyrodniczych.

Spetnienie wymagan ochrony srodowiska jest wiec istotnym elementem procesu
budowlanego, przy czym obowigzek ten wynika nie tylko z przepisow Prawa
budowlanego, ale roéwniez z innych przepisbw obowigzujgcego prawa, ktore
bezposrednio  normujg  sposdéb, w jaki (pod wzgledem = procesowym
i materialnoprawnym) winny by¢ spetnione wymagania ochrony srodowiska. Nalezy
przy tym zauwazyc¢, ze w obowigzujgcym porzadku prawnym nie zostato zdefiniowane,
czym sg owe ,wymagania ochrony srodowiska”. Nie ulega jednak watpliwosci, ze przez
wymagania ochrony s$rodowiska nalezy uznaC normy prawa procesowego
i materialnego, ktérych przedmiotem jest szeroko rozumiana ochrona Srodowiska.
Normy te zawarte sg w ustawach oraz aktach wykonawczych, wydanych na podstawie
upowaznien zawartych w tych ustawach. Z punktu widzenia procesu budowlanego, do
tych najistotniejszych ustaw nalezy zaliczyé: ustawe z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
0 udostepnianiu informacji o s$rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, ustawe z dnia 21
kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony Srodowiska, ustawe z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody, ustawe z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne, ustawe z dnia 3
lutego 1995r. o ochronie gruntdéw rolnych i lesnych. Ponadto wymagania ochrony
Srodowiska winny by¢ uwzgledniane w tre$ci miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy, co wynika z art. 1 ust. 2 pkt 3
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktory stanowi, ze
.W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie zwilaszcza
wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw
rolnych i lesnych”. W zwigzku z trescig art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo budowlane
i te wymagania dotyczgce ochrony srodowiska winny by¢ uwzglednione w projekcie
budowlanym, co oznacza ze organ architektoniczno-budowlany winien dokona¢ pod
tym wzgledem sprawdzenia z punktu widzenia rozwigzan przyjetych w miejscowym

planie lub decyzji o warunkach zabudowy.
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System planowania przestrzennego to doskonaty przyktad tego jak inne ustawy,
o jakich mowa w art. 140 K.c., wpisujg sie w tres¢ prawa wtasnosci. Z tego punktu
widzenia zasadnie Z. Leonski przyjat zatozenie, ze prawo zabudowy jest elementem
prawa wiasnosci, ktére w wyniku obowigzujgcych regulacji planistycznych doznaje
ograniczeh. Stad tez akcent przesuniety na kwestie zwigzane z wptywem prawa
witasnosci na proces planowania przestrzennego oraz koniecznos¢ uwzglednienia
w tym procesie ochrony wtasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenéw
nalezgcych do innych podmiotow, z uwagi na przystugujgce tym podmiotom prawo

wtasnosci do gruntu.

Potwierdza to wynikajgca z art. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz art. 4 ustawy — Prawo budowlane zasada wolnosci budowlanej,
ktérej celem jest realizacja prawa do zabudowy, i ktdéra swojg konstrukcjg odpowiada
tresci art. 140 K.c. Takie stanowisko mozna uzasadnia¢ tym, ze istota ingerencji wtadzy
publicznej w okreslone prawo zagospodarowania terenu odpowiada kryterium oceny
ograniczen prawa i wolnosci, jakie jest brane pod uwage w odniesieniu do prawa
wtasnosci — zasada proporcjonalnosci. Majgc na wzgledzie tres¢ prawa wtasnosci, jaka
zostata mu nadana w art. 140 K.c. w zwigzku z przepisami ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, nie ulega watpliwosci, ze moze dojs¢ do
zawezenia granic prawa witasnosci z uwagi na sam charakter tego prawa, co wymaga

uwzglednienia zasady proporcjonalnosci.

Prawo do zabudowy ma takze wymiar funkcji spotecznej, poniewaz ma sprzyjac
realizacji takich zasad jak: tadu przestrzennego i bezpieczenstwa oraz minimalizowania
immisji. Jego ograniczanie, jako prawa do rzeczy, jest dopuszczalne konstytucyjnie. Ale
ograniczenia prawa wiasno$ci, jakie nastepujg w zwigzku z normami prawa
publicznego, do ktorych zalicza sie prawo inwestycyjno-budowlane, sg w ogole mozliwe
z tego wzgledu, ze z istoty swojej prawo wtasnosci moze doznawac ograniczen. Istnieje
wiec niejako przyzwolenie na ingerencje w to prawo ,,0od zewnatrz”’, co wynika z istoty
(,od wewnatrz’) prawa wtasnosci. Skutkiem tego jest ingerencja w tres¢ prawa
wiasnosci, a wiec w jego wewnetrzng istote, przez zawezenie jego granic. Cho¢ normy
o charakterze publicznoprawnym pochodzg z zewnatrz tej tresci, to jednak oddziatujg
na wewnetrzng tres¢ prawa wtasnosci. Prawo do zabudowy zwigzane jest z trescig art.
140 K.c., poniewaz prawo wiasnosci to najpetniejsze prawo do rzeczy. Podstawowg
kwestig w ramach takiego wiadztwa jest mozliwos¢ zagospodarowania gruntu w

okreslony sposob. Dlatego posiada usprawiedliwione podstawy twierdzenie, ze bez
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prawa do zabudowy nie mozna by mowi¢ wprost o przystugujgcemu witascicielowi ius
utendi, fruendi, abutendi. Jest to zatem mozliwie ogdlny do sformutowania rdzeh prawa

do zabudowy.

Na tle omawianego zagadnienia pojawity sie zatem (1) prywatnoprawna teoria
wolnosci zabudowy (zasada wolnos$ci zabudowy); jej przeciwstawna - (2)
publicznoprawna teoria wolnosci zabudowy (zasada zabudowy planowej); oraz teoria
odrebna — (3) wskazujgca, ze prawo wiasnosci nieruchomosci z istoty swojej jest
ograniczone zaréwno ,od zewnatrz”, jak i ,0d wewnatrz”, tzn. takze ,od wewnatrz’, tj.
w swojej tresci, a nie tylko ,od zewnatrz”, tj. co do korzystania z prawa o okres$lonej
tresci.

W wyniku uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dochodzi do naruszenia obiektywnie istniejgcego interesu prawnego lub nabytych
uprawnien, ale jednoczesnie nastepuje ustalenie przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenéw potozonych na konkretnym obszarze. Tym samym
postanowienia miejscowego planu mogg powaznie wptywaC¢ na wykonywanie przez
wiasciciela prawa wtasnosci, poczgwszy od doktadnego okreslenia sposobu korzystania
z nieruchomosci, konczac na takich ustaleniach, ktore niebezposrednio, choc¢
jednoznacznie wigzg sie z wywtaszczeniem, np. przy przeznaczeniu okreslonego terenu
nieruchomosci pod lokalizacje drog publicznych. Plan miejscowy stanowi zatem prawne
ograniczenie lub wytgczenie okreslonego sposobu wykonywania prawa wtasnosci lub
innego prawa do nieruchomosci. Plan taki doprecyzowuje sposéb ingerencji w prawo
wiasnoséci. Ma za zadanie osiggniecie celu ze sfery interesu publicznego, ktérym jest
tad przestrzenny i realizacja zasady zrbwnowazonego rozwoju.

Temu celowi majg rowniez sprzyjaé decyzje planistyczne — o lokalizacji inwestycji
celu publicznego i o warunkach zabudowy. Oba rodzaje decyzji administracyjnych majg
za zadanie okresli¢ sposéb zagospodarowania i warunki zabudowy terenu, a wiec
decydujg o sposobie jego zagospodarowania, ale w oparciu o tzw. ,jfad panstwowy”
istniejgcy w otoczeniu planowanej inwestycji na terenie, gdzie nie ma obowigzujgcego

planu miejscowego.

Nalezy rowniez uwzgledni¢, ze okreslone skutki prowadzgce do ingerenciji
w prawo wiasnosci wynika¢ mogg z podziatu nieruchomosci, podziatu i scalania,
wywilaszczenia, ograniczenia w sposobie korzystania z nieruchomosci, budowy

urzgdzen infrastruktury technicznej (optata adiacencka).
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Takze przepisy prawa budowlanego wpisujg sie w system dopuszczalnej
prawem wtadczej ingerencji wladzy publicznej w prawo witasnosci. W zasadzie,
wszystkie instytucje, jakie to prawo, w tym ustawodawstwo specjalne, przewiduje
(pozwolenie na budowe, nakaz rozbiorki, legalizacja samowoli budowlanej, zgtoszenie
i tzw. milczgca zgoda — rozumiana odrebnie niz w K.p.a. — organu na wykonanie
wymienionych enumeratywnie inwestycji), wyptywajg z koniecznosci przeprowadzenia
testu proporcjonalnosci, celem znalezienia uzasadnienia wtadczej ingerencji w prawo
witasnosci. Jest to istotny element procesu inwestycyjno-budowlanego jako catosci,
poniewaz to przy wydaniu decyzji o pozwoleniu na budowe dochodzi do
skonkretyzowania przyznanych praw, z jednej strony jako czynnika wyptywajgcego
z obowigzujgcej zasady wolnosci budowlanej, zas z drugiej strony — mozliwosci
ingerencji w prawo wtasnosci, czyli ograniczenia prawa do zabudowy celem ochrony
innych wartosci takich jak tad przestrzenny, ochrona Srodowiska, ochrona zdrowia,
ochrona przeciwpozarowa, bezpieczehnstwo, rozwoj spoteczno-gospodarczy, ochrona
uzasadnionych intereséw 0s0b trzecich, w tym prawa wiasnosci.

Prawo budowlane wykazuje zatem duzy zwigzek z problematykg prawa
wtasnosci. Jednym z podstawowych wymagan, w odréznieniu od procesu planowania
i zagospodarowania  przestrzennego, jest dysponowanie przez inwestora
nieruchomoscig na cele budowlane, co jest réwnoznaczne z posiadaniem tytutu
prawnego do przeprowadzenia robot budowlanych. W powigzaniu z art. 4 ustawy,
zrealizowanie prawa zabudowy jest mozliwe w przypadku, gdy zostanie wykazane
prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. W Swietle przepisow
ustawy — Prawo budowlane, zasada wolnosci budowlanej ma za zadanie chronic interes
inwestora, ktory ma wole zrealizowac¢ inwestycje w okreslonym miejscu i w okreslony
sposOb. Zasadne jest twierdzenie, ze problematyka dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane S$cisle wigze sie z kwestig prawa wiasnosci oraz wpisuje sie
w obowigzujgcg zasade wolnosci budowlanej. W konsekwencji ma prowadzi¢ zatem do
wykonania prawa do zabudowy, ktére jest integralnie zwigzane z prawem wiasnosci,
prawem do korzystania z rzeczy. Mozna by rzec, ze Prawo budowlane wpisuje sie
w obowigzujgcy system prawa wiasnosci przez wyznaczenie granic wtadczej ingerenc;ji
wtadzy publicznej w to prawo.

Prawo budowlane stanowi wiec element negatywnej strony prawa wiasnosci, co
dodatkowo wzmacnia fakt wyrazenia w tej ustawie zasady wolnosci budowlanej, ktéra
w sposéb systemowy nawigzuje do art. 140 K.c., poniewaz poza wymaganym

wykazaniem sie prawem do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane
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wymagana jest zgodnos¢ zamierzenia budowlanego z przepisami. Oznacza to, ze
w ramach przystugujgcego inwestorowi prawa do dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane mozliwe jest zrealizowanie zamierzenia budowlanego, o ile przepisy nie
wprowadzajg w tym zakresie zadnych ograniczen, co w szczegolnosci tyczy sie prawa
do zabudowy. Z drugiej jednak strony, zasadg jest mozliwos¢ rozpoczecia budowy na
podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 28 ust. 1 ustawy — Prawo budowlane),
a budowa na zasadzie zgtoszenia czy w ogodle bez zgody organu architektoniczno-
budowlanego (art. 29-30 ustawy — Prawo budowlane) stanowi wyjatek od tej zasady.
Mogtoby sie wydawacé, ze problematyka rozprawy dotyczy rozwigzan prawnych,
ktore nie sg zgodne z ideami demokratycznego panstwa prawnego, bowiem ingerujg
w konstytucyjnie chronione prawo witasnosci. Uregulowania te wynikajg jednak nie
z tych idei, lecz z istoty prawa wiasnosci. ldee demokratycznego panstwa prawnego
wymagajg jedynie wypracowania okreslonych standardow prawnych, ktére z jednej

strony umozliwig takg ingerencje w prawo wtasnosci, z drugiej zas — tagodza jej skutki.

Przyktadem tego sg wtasnie normy prawa administracyjnego dotyczgce procesu
inwestycyjno-budowlanego. Niezaleznie od okresu historycznego, zawsze istniaty
instrumenty prawne, ktore ograniczaty prawo wtasnosci, a tym samym i prawa do
zabudowy gruntu (nieruchomosci). Wynika to z tego, ze mamy do czynienia
Z ograniczeniami prawa wtasnosci, ktére wynikajg z istoty tego prawa. Takie podejscie
wynika z cywilnoprawnego (prywatnoprawnego) aspektu prawa wtasnosci. Ponadto
wskazuje sie na istnienie jeszcze aspektu publicznoprawnego prawa wtasnosci, tj. na ile
prawo publiczne wptywa na ksztaltowanie prawa wiasnosci. Majgc na wzgledzie ilos¢
norm prawa administracyjnego, ktére umozliwiajg wtadzy publicznej ingerencje w prawo
witasnosci, mozna dojs¢ do przekonania, ze prawo witasnosci doznaje licznych
ograniczeh przede wszystkim ,od zewnatrz”, takze wyrazajgcych funkcje spoteczng

tego prawa.

Dlatego tez majg usprawiedliwione podstawy prezentowane w doktrynie poglady,
zgodnie z ktorymi w prawie cywilnym zawarta jest konstrukcja wyjsciowa prawa
wtasnosci, jego tres¢ ksztaltowana jest jednak przez caty system prawny, a przede
wszystkim przez przepisy prawa administracyjnego. Hubert 1zdebski wskazat, ze prawo
witasnosci, w szczegolnosci prawo wiasnosci nieruchomosci z istoty swojej jest
ograniczone zaréwno ,od zewnatrz”, jak i ,od wewnatrz’, tzn. w swojej tresci. Takze

zatem w kontekscie art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
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przestrzennym, prawo zabudowy nie jest jednoznacznym elementem prawa wtasnosci
nieruchomosci, a art. 140 K.c. powinno sie, w swietle wskazanych standardow innych
panstw i przepisow Konstytucji RP, traktowaé jako uznanie, ze w spotecznej
gospodarce rynkowej prawo wtasnosci jest ograniczone takze ,od wewnatrz”, fj.
w swojej tresci, a nie tylko ,od zewnatrz”, tj. co do korzystania z prawa o okres$lonej
tresci. Wynika to ze sposobu odestania do obowigzujgcych ustaw i do zasad wspotzycia
spotecznego (jako instrumentoéw ograniczenia co do zasady ,zewnetrznego”, okreslajg
one bowiem ramy korzystania z prawa) oraz do spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia tego prawa (z ktérym korzystanie ma by¢ zgodne, a zatem

przeznaczenie to znajduje sie ,wewnatrz”).

W tych warunkach odestanie do obowigzujgcych ustaw takze oznacza, ze
ustawowo mozna — w interesie publicznym, nie zas w dowolnym — wtasnos$¢ ograniczyc,
oczywiscie z zachowaniem zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Stgd co najmniej prawo zabudowy mozna uznaé¢ za pewien rodzaj

ekspektatywy wynikajgcej z prawa wtasnosci.

Warszawa 2021 r.
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