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Liability in environmental law - selected comments based on the
example of liability for damages for restrictions on property rights
in connection with the establishment of a restricted use area

Summary

The article contains an analysis of the model of liability for damages for lawful administrative
actions, using the example of liability for establishing a restricted use area (RUA). The consid-
erations aim to answer the question of whether its scope covers only changes caused by specific
provisions of the resolution on the establishment of an RUA, or whether liability for damages
is justified by the mere inclusion of the property within the boundaries of that area. In order to

* Opracowanie powstato w ramach projektu badawczego realizowanego dzigki finansowa-
niu z Narodowego Centrum Nauki na podstawie umowy nr UMO-2016/21/D/HS5/03841 (projekt
nr 2016/21/D/HS5/03841). Artykut stanowi rozwinigta wersje referatu wygloszonego na Zjezdzie
Katedr i Zespotéw Badawczych Prawa Ochrony Srodowiska pt. Pogranicza prawa ochrony sro-
dowiska, ktory odbyt si¢ 22-24 maja 2024 r. na Uniwersytecie Opolskim.
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determine the nature and scope of liability for restrictions on property rights in connection with the
establishment of an RUA and to critically assess the relevant case law of the Supreme Court, the
author discusses the specificity of environmental law, the relationship between liability in this law
and other areas of law, the purpose of creating a restricted use area as an environmental protection
institution, as well as the forms of restriction on the use of real estate. He then analyzes the model
of liability for damages arising from the establishment of an RUA and the impact of its creation
on the property rights of real estate within the boundaries of that area.

Keywords: liability for damages, restricted use area, qualitative environmental protection,
liability for legal actions of the administration

1. Wprowadzenie

Jednym z dwoch, obok ochrony przed zanieczyszczeniami, nurtdéw ochrony
zasobow Srodowiska jest ochrona jakosciowa realizowana poprzez standary-
zacje wartosci okreslonych substancji lub ucigzliwosci w srodowisku'. Aby ja
realizowac¢, ustawodawca wyznacza standardy jakosci (tzw. standardy imisyjne),
ktére nie powinny — zgodnie z art. 144 ust. 1 1 2 oraz art. 174 ust. 2 p.0.5.> — by¢
przekraczane w zwigzku z eksploatacjg instalacji® (dziatalnoscig zaktadu)* poza
terenem, do ktorego zarzadzajacy nim ma tytut prawny®. Wyjatek od tej zasady
stanowi utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania (OOU), gdyz w mysl
art. 144 ust. 3 p.o.§., jezeli w zwigzku z funkcjonowaniem instalacji utworzono
taki obszar, jej eksploatacja nie powinna powodowac przekroczenia standardow
jakosci srodowiska poza owym obszarem, a zatem na jego terenie moga one by¢
przekraczane. To za$ uzasadnia pytanie o zakres i podstawy odpowiedzialnos-
ci odszkodowawczej w stosunku do wtascicieli nieruchomosci ze wzgledu na
ustanowienie OOU.

Przedmiotem niniejszego artykutu bedzie analiza modelu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za legalne dziatanie administracji na przyktadzie odpowie-
dzialnosci z tytulu ustanowienia OOU. Aby okresli¢ charakter i zakres odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej za ograniczenia prawa wilasnosci w zwiazku

U P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, Wydawnictwo Uniwersytetu £.odz-
kiego, L6dz 2010, s. 428—-429.

2 Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 647
ze zm.) [dalej: p.o.s.].

3 Art. 3 pkt 6 p.o.S.

4 Art. 3 pkt 48 p.o.§.

3 Zob. M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytulu ustanowienia
obszaru ograniczonego uzytkowania, w: Problemy pogranicza prawa administracyjnego i pra-
wa ochrony srodowiska, red. A. Kazmierska-Patrzyczna, P. Korzeniowski, M. Stahl, Wolters
Kluwer, Warszawa 2017, s. 663.
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z ustanowieniem OOU i poddac¢ krytycznej ocenie orzecznictwo sagdowe, w szcze-
g6lnosci poglady na temat zakresu wspomnianej odpowiedzialno$ci wyrazane
w judykatach Sadu Najwyzszego, nalezy poczyni¢ pewne uwagi wstepne. Mia-
nowicie nalezy pokrotce przedstawic (1) specyfike prawa ochrony $rodowiska
jako obszaru regulacji prawnej w omawianym konteks$cie (2) z uwzglednieniem
zwigzkow odpowiedzialno$ci w tymze prawie z innymi gatgziami prawa, a takze
(3) cel tworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania jako instytucji ochrony $§ro-
dowiska oraz formy ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci, nast¢gpnie
za$ (4) przeanalizowaé¢ model odpowiedzialnosci odszkodowawczej wynikajacej
z ustanowienia OOU 1 jego wplywu na prawo wlasnosci nieruchomosci objetych
granicami tego obszaru. Calo$¢ rozwazan zamknie podsumowanie.

2. Specyfika prawa ochrony srodowiska jako obszaru regulacji
prawnej w kontekscie odpowiedzialnosci

Prawo (ochrony) srodowiska to do$¢ niejednorodny obszar prawa, ktory obejmuje
m.in. regulacje dotyczace ochrony przyrody, prawo ochrony przed zanieczysz-
czeniami (emisjami), jak rowniez ochrong poszczegolnych elementow srodowi-
ska — tzw. mediow $rodowiskowych — a takze ochrong przed niebezpiecznymi
materiatami i substancjami (chemikaliami, odpadami)®. Stad czesto w literaturze
przedmiotu wskazuje si¢, ze prawo ochrony srodowiska to z jednej strony prawo
ryzyka z uwagi na niepewnos¢ skutkow rozwoju technologicznego i niedostatki
stanu wiedzy, a z drugiej strony — prawo rozdziatu i ochrony débr wspolnych
w zwigzku z mnogoscig interesow wynikajacych z ich uzytkowania.

Specyfika przedmiotu ochrony w postaci srodowiska polega m.in. na tym,
ze ,,srodowisko” jest wartoscig obiektywna, stanowigcg dobro wspoélne (kolek-
tywne — res omnium communis)’, a sama jego ochrona, cho¢ podejmowana

¢ Zob. np. E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zatoze-
nia i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, thtum. A. Wasilewski, Wydawnictwo
C.H.Beck, Warszawa 2011, s. 144.

7 A. Wasilewski, Dynamika zmian i kontynuacja we wspolczesnym prawie administracyyj-
nym wyzwaniem dla doktryny prawa (na przykladzie prawa o ochronie srodowiska), w: Miedzy
tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego,
Wroctaw 2009, s. 770-771. Autor ten nawiazuje do przepisow Konstytucji RP dotyczacych
ochrony $rodowiska, do ich konkretyzacji w ustawie Prawo ochrony $rodowiska oraz do podsta-
wowych pojeé prawnych z tego zakresu. Szerzej na temat wspomnianej idei i jej uzasadnienia —
zob. B. Iwanska, Koncepcja ,,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, Wolters Kluwer,
Warszawa 2013, s. 105-129, wraz z przywotang tam literatura. Chodzi o obiektywna wartos$¢
poszczegodlnych zasobow srodowiska oraz wzajemnego oddziatywania migdzy nimi bez wzglgdu
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pierwszoplanowo ze wzgledu na interes publiczny (zbiorowy)?, ma na celu
takze ochrong intereséw jednostek, co wptywa rowniez na postrzeganie miejsca
i roli odpowiedzialno$ci w prawie ochrony $rodowiska. Jak trafnie wskazuje
B. Iwanska, ochrong $rodowiska — z perspektywy podmiotow z niego korzysta-
jacych — nalezy traktowac jako powinno$¢ wyrazajaca si¢ w obowigzkach praw-
nych jednostek, ktore to obowiazki wynikaja z norm prawa ochrony $rodowiska
lub indywidualnych aktow stosowania prawa i sg zabezpieczone odpowiedzialnos-
cig prawng w ochronie srodowiska (administracyjna, karng i cywilng)’. Wiaze
si¢ z tym wykorzystanie zréoznicowanych metod regulacji prawnej'’°, zarowno
prywatnoprawnych, jak i publicznoprawnych', co znajduje odzwierciedlenie
w rodzajach odpowiedzialno$ci urzeczywistniajacej zasade sprawstwa',
Wzgledy ochrony srodowiska i ,,jego” interesy mogg in casu staé w sprzecz-
no$ci z prawami innych podmiotéw lub innymi wartosciami (racjami) zastugu-
jacymi na ochrong, np. z prawem wlasnosci, co bedzie wymagato rozstrzygania

na to, czy niektore z nich moga by¢ przedmiotem ,,indywidualnego zawlaszczenia” (pojecie za:
A. Wasilewski, Dynamika zmian..., s. 770-771) lub sa objete indywidualnym prawem do okreslo-
nego korzystania z zasoboéw $rodowiska.

8 Ochrona $rodowiska, wchodzgca w zakres tresci klauzuli interesu publicznego (spoteczne-
£0), jest rowniez kategoria tzw. celu publicznego — zob. M. Baran, B. Iwanska, Ochrona interesu
prawnego w prawie ochrony Srodowiska, w: Partycypacja w postegpowaniu administracyjnym.
W kierunku uspotecznienia interesu prawnego, red. Z. Kmieciak, Wolters Kluwer, Warszawa
2017, s. 199-200, wraz z przywotang tam literatura.

° B. Iwanska, Koncepcja ,,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska..., s. 126—129.
Szerzej na temat ochrony $rodowiska jako kompetencji, powinno$ci oraz moznos$ci prawnej —
zob. ibidem, s. 142-251, wraz z przywotang tam literatura.

1 E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku..., s. 145. Zob. tez
J. Bo¢, Prawo ochrony srodowiska jako prawo publiczne, w: Zagadnienia systemowe prawa ochrony
srodowiska, red. P. Korzeniowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, 1.6dz 2015, s. 25.

' Niemniej w tej przestrzeni regulacji prawnej wyjatkowe znaczenie ma prawo publiczne,
zwlaszcza administracyjne. Jak podkresla M. Gorski, ,,w kontekscie regulacji prawnych zwia-
zanych z ochrong [$rodowiska — M.B.] nie mozna mowi¢ o wylacznosci czy szczegdlnym pry-
macie ktorejkolwiek z metod regulacji prawnej (administracyjnej, cywilnej czy karnej), chociaz,
zaktadajac, ze ochrona $rodowiska w sensie aktywnych dziatan jest gtdéwnie domeng aparatu
panstwa, pewna przewage maja regulacje [...] zaliczane do prawa administracyjnego” — M. Gorski,
System prawa ochrony Srodowiska, w: Zagadnienia systemowe prawa ochrony Srodowiska...,
s. 33. Dlatego pozostaje aktualny poglad, Ze ,,ochrona prawna srodowiska powierzona jest dzi$
gtéwnie prawu administracyjnemu” — J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Uwagi o polskim systemie
regulacji prawnej ochrony srodowiska, w: J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona
srodowiska, wyd. 6, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 134. Dominacja metody administra-
cyjnoprawnej przesadza o prawnych formach ochrony $rodowiska, reglamentacji korzystania ze
srodowiska oraz dysponowania jego zasobami (wtadczych formach dzialania), posrod ktorych
istotne znaczenie maja indywidualne akty stosowania prawa (decyzje administracyjne).

12 Zob. art. 7 p.o.§., ktory stanowi, ze ten, kto powoduje zanieczyszczenie srodowiska, ponosi
koszty usunig¢cia skutkéw tego zanieczyszczenia, a kto moze spowodowal zanieczyszczenie
srodowiska, ponosi koszty zapobiegania temu zanieczyszczeniu.
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sporow. Ponadto z uwagi na wielo$¢ i ztozonos¢ struktury interesoOw w ochronie
srodowiska'* moze niejednokrotnie dochodzi¢ do konfliktu pomigdzy dwiema
lub wieloma warto$ciami, wobec czego trzeba je harmonizowac i tagodzi¢ powsta-
jace migdzy nimi napigcia. Takie podejscie wynika z aksjologii prawa (ochrony)
srodowiska'.

Poniewaz ochrona $rodowiska jest realizowana nie tylko przez normy prawa
administracyjnego (nakierowane na realizacj¢ przede wszystkim interesu
publicznego), lecz takze przez normy prawa cywilnego (nakierowane na ochrong
interesu badz prawa indywidualnego), ma to swoje konsekwencje w obszarze
odpowiedzialnosci prawnej. Prawo ochrony srodowiska nie wypracowato wtas-
nej, samodzielnej metody regulacji prawnej, co oznacza réwniez w kontekscie
formutowania regut i podstaw prawnych odpowiedzialnosci koniecznos¢ odwo-
lania si¢ do gtownych galezi prawa: administracyjnego, cywilnego, karnego. Gdy
bada si¢ podstawy i ksztattowanie przestanek oraz zakres i rozmiar odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej za szkody w postaci ograniczenia prawa wlasno$ci
nieruchomosci bedace skutkiem legalnego dziatania organdow wtadzy publicznej,
nalezy mie¢ w polu widzenia przedmiot prawa ochrony §rodowiska (ktérym sa
srodowisko 1 jego komponenty), cel regulacji prawnej (ochrone srodowiska oraz
umozliwienie zréwnowazonego rozwoju gospodarki i spoteczenstwa), a takze
zasady prawa ochrony §rodowiska (zasady prewencji, ostroznosci, ,,zanieczysz-
czajacy ptaci”).

Poszukujac ratio regulacji wprowadzajacych ograniczenia prawa wiasnosci
nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong srodowiska, nie mozna tez pomija¢ sygna-
lizowanej juz specyfiki prawa ochrony $rodowiska. Wynika ona z jednej strony
z dynamicznego i otwartego charakteru tego obszaru regulacji'® (ktory czerpie
swe uzasadnienie z innych, pozaprawnych dziedzin nauki), a takze ze ztozonosci
i zroznicowania problemow i zagrozen $rodowiskowych oraz ich uwiklania
w wielorakie zalezno$ci przyczynowe w $§wiecie przyrody, z drugiej strony
za$§ — z konieczno$ci kompleksowego podej$cia do ochrony srodowiska. W tym
kontekscie nie bez znaczenia dla wyktadni przepisow statuujacych podstawy
dochodzenia roszczen odszkodowawczych w zwigzku z omawianymi ogranicze-
niami prawa wlasnosci powinny by¢ konstytucyjny status srodowiska jako dobra
wspolnego (art. 5 Konstytucji RP)'® w potaczeniu z obowigzkiem jego ochrony
spoczywajacym na wiadzy publicznej (art. 74 ust. 2 Konstytucji RP) oraz uznanie

13 E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku..., s. 149. Aby
opisa¢ to zagadnienie, autor uzywa pojecia ,,wielobiegunowe struktury intereséw”.

4 M. Baran, B. Iwanska, Ochrona interesu prawnego w prawie ochrony srodowiska...,
s. 203, wraz z przywotang tam literatura.

15 Zob. B. Iwanska, Koncepcja ,,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska..., s. 84—86.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.) [dalej: Konstytucja RP].
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go za warto$¢, ktora moze uzasadnia¢ ograniczenie praw i wolnosci jednostek
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

3. Odpowiedzialnos¢ w prawie ochrony srodowiska a jego zwigzki
z innymi obszarami prawa

Aby poddac¢ analizie model dochodzenia roszczen odszkodowawczych z powo-
du ograniczen prawa wlasno$ci nieruchomosci wynikajacych z ochrony $rodowi-
ska, nalezy poczyni¢ w kontekscie odpowiedzialnosci kilka uwag wstepnych na
temat zwiazkéw prawa ochrony srodowiska z innymi obszarami prawa.

Po pierwsze, zaliczenie prawa ochrony $rodowiska wylacznie do kategorii
prawa publicznego — jak trafnie wskazat B. Rakoczy — nie jest wlasciwe!’, gdyz
normy te chronig nie tylko interes publiczny, lecz takze interes prywatny's.
W rezultacie w prawie ochrony §rodowiska sa obecne zaréwno klasyczne kon-
flikty pomigdzy interesem publicznym a prywatnym (np. ograniczenie prawa
wlasno$ci ze wzgledu na ochrong srodowiska), jak i konflikty pomigdzy roz-
nego rodzaju interesami publicznymi oraz pomiedzy interesami prywatnymi'’.
Wprawdzie dominujg w nim instrumenty prawa publicznego, ale prawo ochrony
srodowiska nie moze by¢ zaliczane do niego bez zastrzezen, a rola instrumentow
prawa prywatnego (gtéwnie roszczen odszkodowawczych i restytucyjnych)
wzrasta w ostatnich latach, do czego przyczynia si¢ wystepowanie wspomnianych
powyzej konfliktow?’.

Po drugie, mozna zaobserwowac sygnalizowane juz zjawisko ,,stykania
si¢” prawa ochrony $rodowiska z innymi obszarami prawa?', takze z prawem

17 B. Rakoczy, Prawo ochrony Srodowiska w styku z innymi obszarami systemu prawa,
w: Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska..., s. 73.

18 Zob. J. Ciechanowicz-McLean, Interes publiczny w prawie ochrony srodowiska, w: Pro-
blemy wspolczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa profesora Bronistawa Jastrzebskie-
go, red. J. Dobkowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn 2007,
S. 452-459; J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodowiska
w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskie-
g0, Rzeszow 2013, s. 16 i nn.; M. Baran, B. Iwanska, Ochrona interesu prawnego w prawie
ochrony srodowiska..., s. 193 i nn.

19 M. Baran, Conflicts of interest in environmental law: Climate-related renewable energy
goals vis-a-vis environmental protection interest (on the example of the RES IlI Directive),
w: Sustainable energy: Still united in diversity? Integrating energy, climate and environmen-
tal law in times of geopolitical instability, eds. F. Tiche et al., University of Groningen Press,
Groningen 2025, s. 141-143.

20 B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska w styku z innymi obszarami systemu prawa..., s. 73.

2l Tak Z. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, w: Prawo administracyjne, red.
Z. Niewiadomski, wyd. 6, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 53.
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prywatnym. W tym kontek$cie w literaturze przedmiotu pojawia si¢ pojecie
pogranicza® jako ,,terenu wzdtuz granicy wyodre¢bniajacych si¢ obszarow”, ,,styku
zblizonych dziedzin”, a ,,pograniczem prawa administracyjnego sg obszary, na
ktérych prawo to styka si¢ z innymi dziatami prawa, m.in. z prawem konstytu-
cyjnym, cywilnym i karnym™?. Pozostajac w owej stylistyce, warto — w zwigzku
z zagadnieniem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za zmniejszenie warto$ci
nieruchomosci na skutek objecia jej granicami OOU — odwota¢ si¢ do pogladu
W. Jakimowicza, ktory wskazuje, Ze ,,pogranicza prawa administracyjnego
z innymi galeziami prawa nalezatoby poszukiwa¢ w przestrzeni prawa material-
nego odnoszacego si¢ do sfery praw, interesOw prawnych i obowiazkow pod-
miotéw administrowanych oraz okreslajacego kompetencje podmiotéw admini-
strujacych i determinujacego sposob czynienia uzytku z tych kompetencji. W tej
przestrzeni najczesciej powstaja dylematy, takie jak na przyktad pytania o to, czy
sprawa odszkodowania z tytutu wywlaszczenia nieruchomosci to sprawa cywilna
czy sprawa administracyjna oparta na zalozeniu o administracyjnoprawnej odpo-
wiedzialno$ci wyrownawczej”?.

4. Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z ochrong srodowiska a cel tworzenia
obszaru ograniczonego uzytkowania

Prawo ochrony $rodowiska tworza normy, ktore stuza zabezpieczeniu i realiza-
cji wartos$ci i dobr chronionych konstytucyjnie*, m.in. konkretyzuja konstytu-
cyjny obowigzek ochrony $rodowiska przez panstwo polskie zgodnie z zasada

22 Jak trafnie wskazuje J. Zimmermann, ,,okreslenie »pogranicze« nie jest tozsame z poje-
ciem »granica«. Pojecie granicy zwraca uwagg¢ na to, czym obie dziedziny prawa si¢ od siebie
roznia, w jakich sferach sg od siebie niezalezne. Pojecie pogranicza okresla za$ raczej strefe ich
wzajemnych oddzialywan, wpltywow, wzajemnego przenikania sig, uzupetniania, wspotistnienia
czy najogdlniej — stykania (spotykania) si¢ ze soba. Jednak w istocie nie chodzi tylko o to, ze
owe zaleznoSci (sfery styku) istnieja, a raczej o to, jakie sg tego konsekwencje” (J. Zimmermann,
Przedmowa, w: Pogranicze prawa administracyjnego. IX Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie
Naukowe Administratywistow, red. J. Zimmermann, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 15).

3 F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze”
1967, nr 16, s. 3.

2 W. Jakimowicz, O pograniczu bez granic, w: Pogranicze prawa administracyjnego..., s. 26.

% Jak podkresla M. Florczak-Wator, Konstytucja RP czyni zdrowe $rodowisko jedng z warto$ci
konstytucyjnych objetych troska panstwa i jego obywateli — zob. M. Florczak-Wator, Komentarz
do art. 74, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Wolters Kluwer,
LEX/el. 2021.
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zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji RP), obowiagzek ochrony srodowi-
ska i1 zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego wspodlczesnemu i przysziym
pokoleniom przez wtadze publiczne (art. 74 ust. 1 1 2 Konstytucji RP), powszech-
ny obowiazek dbalosci o srodowisko i ponoszenia odpowiedzialnosci za pogor-
szenie jego stanu (art. 86 Konstytucji RP). Nie powinno zatem dziwic¢, ze ochro-
na $rodowiska moze uzasadnia¢ ograniczenie prawa wilasnosci (art. 31 ust. 3
1 art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), a nawet niekiedy jej odjecie wskutek wywlaszcze-
nia na potrzeby realizacji celu publicznego i za zaptatg stusznego odszkodowania
(art. 21 ust. 2 Konstytucji RP).

Obszar ograniczonego uzytkowania jest instytucjg prawa ochrony $rodo-
wiska (art. 135 1 136 p.o.$. — rozdziat 3 tytutu IX ustawy) bedaca przyktadem
ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci w zwiagzku z ochrong §rodo-
wiska?, W literaturze przedmiotu obszar taki kwalifikuje si¢ jako rodzaj obszaru
specjalnego?’. Obszar specjalny za$ to oznaczona przestrzen, gdzie obowigzuje
szczegolny rezim prawny, ktory w okreslonym zakresie wytacza Iub ogranicza
dotychczasowe normy powszechnie obowigzujace®®. Utworzenie takiego obszaru
jest podyktowane specyfika dziatalnos$ci prowadzonej na danym terenie, ktora
najczeséciej ma ponadlokalny zasieg albo priorytetowy charakter i realizuje interes
publiczny® (rozumiany jako interes ogotu, nieograniczony tylko do partykular-
nych intereséw prowadzacego dang dziatalno$¢)*’. Ustanowienie obszaru specjal-
nego — tak jak w przypadku OOU — wymaga istnienia w przepisach materialnego
prawa administracyjnego stosownej podstawy prawnej. Zatem wyodrebnia si¢

% Zob. A. Kosieradzka-Federczyk, Obszar ograniczonego uzytkowania, w: W. Federczyk,
A. Fogel, A. Kosieradzka-Federczyk, Prawo ochrony Srodowiska w procesie inwestycyjno-
-budowlanym, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2015, s. 273-279, wraz z przywotanym tam
orzecznictwem; A. Miler, Obszar ograniczonego uzytkowania. Zagadnienia prawne, TNOiK ,,Dom
Organizatora”, Torun 2012; K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania,
Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2019.

* A. Kosieradzka-Federczyk, Obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 273; J. Stelmasiak,
Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przyktadzie obsza-
row specjalnych o charakterze ekologicznym, w: System prawa administracyjnego, t. 7, Prawo
administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, wyd. 2, Wydawnictwo
C.H.Beck, Warszawa 2017, s. 702; A. Miler, Obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 299-302;
P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym, Wydaw-
nictwo C.H.Beck, Warszawa 2017, s. 318.

3 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1985, s. 103.

2 E. Baginska, J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za dziatania legalne ad-
ministracji, w: System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
w administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, wyd. 2, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa 2016, s. 542; P. Zacharczuk, Obszary specjalne..., s. 11-21, 24-25, 81-82.

30 M. Kulesza, Obszar specjalny jako prawny instrument ochrony i ksztaltowania srodowiska
naturalnego, ,,Studia luridica” 1974, t. 2, s. 62.
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go na mocy konkretnych przepisow, jesli ustawodawca uznaje, ze przemawiaja
za tym istotne cele ogdlne’’.

Przyczyng utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania jest niemoz-
nos¢ dotrzymania standardow jakosci §rodowiska w zwiagzku z dziatalnoscia
okre§lonego zaktadu lub obiektu — jednego z enumeratywnie wskazanych
w art. 135 p.0.$.* (sa nimi: oczyszczalnia $ciekow, sktadowisko odpadow
komunalnych, kompostownia, trasa komunikacyjna, lotnisko, linia i stacja elektro-
energetyczna, obiekt sieci gazowej, instalacja radiokomunikacyjna, radionawiga-
cyjna i radiolokacyjna®®, obiekt i instalacja na terenach zamknietych, o ktorych
mowa w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2025 r.3%). W zalezno$ci od zrodia
emisji, ktora skutkuje ograniczeniem uzytkowania nieruchomosci, mozemy miec
do czynienia z wptywem na jako$¢ powietrza, poziom hatasu lub poziom pol
elektromagnetycznych (art. 144 ust. 2 p.o.8.). W przypadku obszaru ograniczo-
nego uzytkowania zgodnie z prawem dopuszczalne standardy imisyjne (czyli
standardy jakosci srodowiska)®® moga by¢ przekraczane na nieruchomos$ciach
znajdujacych si¢ w granicach tego obszaru®® (art. 144 ust. 3 i a contrario art. 144
ust. 2 p.0.$.%7). Jest to wyjatek od zasady, ze emisja z obiektow lub instalacji nie
powinna powodowa¢ przekroczenia standardow jakosci sSrodowiska poza terenem,
do ktorego zarzadzajacy obiektem ma tytul prawny (art. 144 ust. 2 oraz art. 174
ust. 1 p.o.$.)%.

31 J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego..., s. 637, 695.

32 Zob. np. wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2010 r., sygn. II OSK 720/09, LEX nr 597808;
wyrok NSA z dnia 16 listopada 2010 r., sygn. IT OSK 1858/10, LEX nr 746830; wyrok WSA we
Wroclawiu z dnia 4 sierpnia 2011 r., sygn. II SA/Wr 276/11, LEX nr 1087024.

¥ Nadto, zgodnie z art. 135 ust. 6 p.o.$., w przypadku instalacji wymagajacych pozwolenia
zintegrowanego, dla ktérych pozwolenie na budowg zostato wydane przed dniem 1 pazdziernika
2001 r., a ktorych uzytkowanie rozpoczelo si¢ nie pozniej niz do dnia 30 czerwca 2003 r., two-
rzy si¢ obszar ograniczonego uzytkowania, jezeli pomimo zastosowania najlepszych dostepnych
technik nie mogg by¢ dotrzymane dopuszczalne poziomy hatasu poza terenem zaktadu.

3 Ustawa z dnia 25 lipca 2025 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji strate-
gicznych inwestycji w zakresie potrzeb obronnosci panstwa lub kluczowych inwestycji w zakresie
potrzeb obronnos$ci panstwa lub bezpieczenstwa publicznego oraz ustanawiania stref ochronnych
terenéw zamknigtych (Dz.U. z 2025 r. poz. 1080).

35 Na temat standardow jako$ci $rodowiska — zob. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony
srodowiska..., s. 428—429; M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 663.

3¢ M. Bar, Obszar ograniczonego uzytkowania, w: Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
red. M. Gorski, wyd. 2, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2014, s. 425-426.

3 Tres¢ art. 144 ust. 1 1 2 p.o.8. wprowadza zasade, ktora w odniesieniu do OOU jest
wylaczona, co wynika z art. 144 ust. 3 i art. 135 p.o.5. — zob. B. Rakoczy et al., Obszar ogra-
niczonego uzytkowania w prawie polskim, Polskie Zrzeszenie Inzynieréw i Technikow Sani-
tarnych — Oddziat Wielkopolski, Poznan 2011, s. 34. Zob. tez np. wyrok SN z dnia 25 lutego
2009 r., sygn. II CSK 546/08, LEX nr 503415; J. Rotko, Ochrona zasobow srodowiska. Tytut 11
ustawy — Prawo ochrony §rodowiska. Komentarz, Wydawnictwo ,,Prawo Ochrony Srodowiska”,
Wroctaw 2002, s. 144.

38 Zob. K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 27-32.
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Zwazywszy na istotnosc¢ interesu ogoélnego (publicznego)*’, OOU jako obszar
specjalny stanowi wazny instrument rozstrzygania kolizji interesu prywatnego
(np. prywatnych wlascicieli) z interesem publicznym (np. przemawiajagcym za
dopuszczeniem przekroczenia norm hatasu) zapewniajacy mozliwo$¢ prowadzenia
dziatalnosci, ktorg ustawodawca uznaje ze priorytetowa®. W przypadku OOU
rezygnuje on z wymogu — wynikajacego z regulacji ogolnych — aby eksploatacja
instalacji lub obiektow nie powodowala przekroczenia standardow jakosci
srodowiska (art. 144 ust. 1 p.o.$.). Czyni tak, gdy po pierwsze, mimo zastoso-
wania dostepnych rozwigzan technicznych, technologicznych i organizacyjnych
nie mogg by¢ dotrzymane standardy jakos$ci srodowiska poza terenem zaktadu
lub obiektu wskazanego w art. 135 ust. 1 p.o.$., a po drugie, wymienione w tym
przepisie zaktady i obiekty sg ,,niezbedne dla wspotczesnego spoteczenstwa!.

Utworzenie OOU stanowi ingerencje w prawo wtasnosci nieruchomosci,
polegajaca na konieczno$ci znoszenia przez jej wlasciciela ponadnormatywnych
immisji (oddzialywan na nieruchomo$¢) w zwiazku z dzialalnoscig zaktadu
lub obiektu (np. portu lotniczego) w sytuacji, kiedy nie moga by¢ dotrzymane
standardy jakos$ci srodowiska (np. poza terenem lotniska, wokot ktorego powstat
OO0U). ,,Legalizacja” taka jest dokonywana w interesie publicznym i oznacza,
ze wiasciciel nieruchomosci potozonej na OOU nie moze skutecznie zadac, by
prowadzacy zaktad lub obiekt zaniechal negatywnego oddziatywania na jego
nieruchomos$¢, o ile nie zostang przekroczone dopuszczalne normy po ustano-
wieniu OOU (np. normy hatasu okreslone w uchwale sejmiku wojewddztwa
0 utworzeniu tego obszaru)*’. Powstanie OOU zatem, poniewaz wylacza
bezprawnos¢ dziatania obiektow lub instalacji w aspekcie naruszania standardéw
imisyjnych, wyklucza w tym zakresie podejmowanie dziatan prawnych przez
organy ochrony srodowiska czy tez wlascicieli nieruchomosci znajdujacych sig
na owym obszarze®.

Sposrod roznych kryteriow typologii czy klasyfikacji obszarow specjalnych,
ktdére proponuje si¢ w literaturze przedmiotu, w kontek§cie OOU nalezy przywotaé

¥ W takim ujgciu OOU jako obszar specjalny i ograniczenia z niego wynikajace odpowiadaja
konstrukeji publicznoprawego panowania panstwa nad nieruchomosciami — zob. T. Kurowska,
Obszar specjalny jako postaé ingerencji administracji w sfere uprawnien wiasciciela nieru-
chomosci gruntowej, ,,Studia Iuridica Silesiana” 1979, nr 6, s. 51; eadem, Koncepcja obszaru
specjalnego a ochrona srodowiska naturalnego, w: Zagadnienia prawne ochrony srodowiska,
red. K. Podgorski, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1981, s. 131; J. Stelmasiak,
Instytucja obszaru specjalnego..., s. 701.

4], Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego..., s. 637, 701-703; K.B. Wojciechowska,
Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 22-23.

4 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 60. Zob. tez
B. Rakoczy et al., Obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 46; M. Szalewska, Model odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej..., s. 664.

4 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 28-31.

4 Ibidem, s. 31-32.
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za J. Stelmasiakiem podzial na obszary specjalne tworzone w celu ochrony ich
wartosci przed szkodliwymi oddziatywaniami z zewnatrz i obszary oddziatujace
szkodliwie na zewnatrz**. W przypadku OOU chodzi nie o ochrong terenu
wewnatrz niego, gdyz jego utworzenie legalizuje przekroczenia standardow
jakosci $rodowiska, ale o ochrong terenu potozonego poza tym obszarem, gdyz
poza terenem OOU nie moga by¢ przekraczane standardy jakosci®.

Cechg charakterystyczng obszaru ograniczonego uzytkowania jako rodzaju
obszaru specjalnego jest to, ze wigze si¢ z nim szkodliwe oddziatywanie na
zewnatrz, poza teren obiektu lub zaktadu, dla ktorego zostat utworzony, az do granic
tego obszaru. Odrdznia go to od klasycznych obszarow specjalnych powotanych
w celu ochrony ich wartosci przed szkodliwymi oddziatywaniami z zewnatrz*.
Mozna zatem powiedzie¢, ze mamy w tym przypadku do czynienia z odwrotnym
kierunkiem ochrony — klasyczny obszar chroni to, co znajduje si¢ wewnatrz niego,
natomiast obszar ograniczonego uzytkowania zapewnia powszechng ochrone
terenu polozonego poza nim, a w stosunku do terenu OOU jego utworzenie
skutkuje legalnoscig negatywnego oddzialywania w zwigzku z naruszaniem stan-
dardow jakosci?’. Zezwolenie na takie odzialywanie na nieruchomosci wewnatrz
OOU jest odstepstwem od zakazu naruszenia standardow jako$ci w stosunku do
nieruchomosci cudzych*.

Konkretne ograniczenia w uzytkowaniu nieruchomosci sg kazdorazowo usta-
lane dla poszczegdlnych OOU lub ich wydzielonych czgéci. Zgodnie z art. 135
ust. 3a p.o.S., tworzac OOU, organy wilasciwe* oprocz wyznaczenia granic
obszaru okre$laja ograniczenia w zakresie przeznaczenia terenu®, wymagania
techniczne dotyczace budynkow’' oraz sposob korzystania z terenu wynikajacy
z postepowania w sprawie oceny oddzialywania na §rodowisko lub analizy
porealizacyjnej albo przegladu ekologicznego’?. Najczesciej jednak na OOU
wprowadza si¢ zakaz przeznaczania terenu pod budowe szpitali, domdéw opieki
spotecznej i budynkow zwiazanych ze statym lub czasowym pobytem dzieci

4 J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego..., s. 688; K.B. Wojciechowska, Lotniskowy
obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 26.

4 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 26-27.

4 Tbidem.

4 Ibidem, s. 27.

48 J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego..., s. 702; K.B. Wojciechowska, Lotniskowy
obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 32.

4 Zob. art. 135 ust. 211 3 p.o.S.

0 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 116119,
wraz z przywolana tam literaturg. Zob. tez wyrok NSA z dnia 17 marca 2009 r., sygn. II OSK
1749/08, LEX nr 597369; wyrok WSA w Gdansku z dnia 24 kwietnia 2019 r., sygn. II SA/Gd
854/18, LEX nr 2664505.

31 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 119-122, wraz
z przywolang tam literatura.

52 Zob. ibidem, s. 115-122.
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i mtodziezy>. Zabrania si¢ budowy domoéw jednorodzinnych czy zmiany funkcji
budynkow, a w nowo projektowanych budynkach nalezy zapewni¢ odpowiednia
izolacyjnos¢ akustyczng Scian®.

5. Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej za legalne dziatanie
administracji na przykiadzie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
w zwigzku z ustanowieniem obszaru ograniczonego uzytkowania

5.1. Uwagi ogdlne

Dziatalno$¢ organdéw administracji publicznej w formach przewidzianych prawem
i w ramach ustawowo przyznanych kompetencji moze ingerowa¢ w prawa jed-
nostek, w szczegdlnosci w prawo wilasnosci. Jak wynika z analizy istniejacych
regulacji — i na co zwraca si¢ uwage w literaturze przedmiotu® — zwlaszcza
na ogot mie¢ znaczenie dla mozliwo$ci kompensacji szkody, jakiej jednostka
doznaje na skutek legalnego dziatania administracji publicznej. Uzasadnieniem
takiej ingerencji beda wzgledy interesu ponadjednostkowego (tj. publicznego lub
spotecznego)*®, a w zaleznosci od jej celow i zakresu rozne moze by¢ jej natezenie
(intensywno$¢)”. Dalsze rozwazania po$wiecone sg tylko ingerencji w prawa
jednostek powodowanej legalnym (zgodnym z prawem) dzialaniem administracji.
Poza przedmiotem analizy pozostaje ingerencja w prawa jednostki na skutek
bezprawnego (niezgodnego z prawem) dzialania organéw administracji.

5.2. Konstytucyjne uwarunkowania kompensacji szkdd wynikajacych
z legalnych dziatan administracji

Odpowiedzialno$¢ za legalne dziatania administracji cechuje si¢ brakiem ogdl-
nych konstytucyjnych podstaw prawnych — w odréznieniu od wyrazonej w art. 77
ust. 1 Konstytucji RP odpowiedzialno$ci za niezgodne z prawem dziatanie

33 Tbidem, s. 118—1109.

3 Ibidem, s. 121-122.

% E. Bagifiska, J. Parchomiuk, Przesfanki odpowiedzialnosci za dzialania legalne admi-
nistracji..., s. 506 i nn., zwlaszcza s. 522-530, 560-564, wraz z przywolang tam literatura.

¢ Ibidem, s. 540-543.

7 Ibidem, s. 544-545.
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wladzy publicznej®, rozwijanej nastepnie w regulacjach ustawowych Kodeksu
cywilnego® (art. 417 i nn. k.c.)®. Pojecie ,,dziatania organu wiadzy publiczne;j”,
ktorym postuguje si¢ ustrojodawca w kontekscie charakteru i zakresu odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej — jak wskazal Trybunat Konstytucyjny — ,,obej-
muje wszystkie wltadze w sensie konstytucyjnym: ustawodawcza, wykonaw-
czg 1 sagdowniczg. Nalezy podkresli¢, ze pojecia organu panstwa oraz organu
wladzy publicznej nie sg tozsame. W pojeciu witadzy publicznej mieszczg si¢
bowiem takze inne instytucje niz panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonu-
ja funkcje wtadzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych
funkcji przez organ wtadzy panstwowej lub samorzadowej®. Nazwa »organ
wiladzy publicznej« uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP oznacza instytucje,
strukture organizacyjna, jednostke wtadzy publicznej, z ktorej dzialalnoscia
wiaze si¢ wyrzadzenie szkody, nie za$ organ osoby prawnej w kategoriach
prawa cywilnego. Odpowiedzialnos¢ oparta na tym przepisie obcigza strukture
(instytucje), a nie osoby z nig zwigzane (jej funkcjonariuszy). Podstawowe
znaczenie ma ustalenie, czy dziatanie organu wladzy publicznej zwigzane jest
z realizacjg jego prerogatyw. Formalny charakter powigzan pomiedzy bezpo-
srednim sprawcg szkody a wtadza publiczng jest mniej istotny. Ustalenie statusu
osoby, ktora jest bezposrednim sprawcg szkody, ulatwia jednak przypisanie
danego dziatania organowi witadzy publicznej 2.

O ile s3 wyrazne konstytucyjne podstawy odpowiedzialno$ci za niezgodne
z prawem dzialanie wtadzy publicznej, o tyle brakuje rownie jasnych pod-
staw konstytucyjnych oraz ustawowych®, ktére zawieratyby jednolite zasady
ponoszenia odpowiedzialnosci za szkody bedace skutkiem jej legalnego

3 Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP formutuje konstytucyjne przestanki — niezalezne
od winy, oparte na zasadzie ryzyka — odpowiedzialno$ci za bezprawne dziatanie organdéw
wiladzy publicznej. Zob. wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, OTK 2001, nr 8,
poz. 256; wyrok TK z dnia 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK-A 2003, nr 7, poz. 76;
zob. tez L. Bosek, Konstytucyjna formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji
publicznej, w: System prawa administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa 2012, s. 467-501.

9 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tj. Dz.U. z 2025 r. poz. 1071).

¢ Zob. L. Bosek, Konstytucyjna formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 567
i nn., wraz z przywotana tam literatura.

o Wykonywanie wiadzy publicznej obejmuje wszelkie, bardzo zréznicowane formy dzia-
falno$ci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych. Laczy si¢ ono z re-
gutly, chociaz nie zawsze, z mozliwo$cig wladczego ksztattowania sytuacji jednostki. Dotyczy
to obszaru, na ktorym moze doj$¢ do naruszenia jej praw i wolnosci przez wladze publiczna.

¢ Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.

¢ Za taka ogdlng zasade ponoszenia odpowiedzialno$ci za legalne dziatanie administracji
nie mozna uznaé art. 417 k.c., ktory stanowi, ze jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie
wladzy publicznej zostata wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany moze zada¢ catkowitego
lub czegs$ciowego jej naprawienia oraz zado§éuczynienia pieni¢znego za doznana krzywde, gdy


https://sip-1legalis-1pl-1z09ct1jn4027.hps.bj.uj.edu.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgaydinjygiyq&refSource=hyplink
https://sip-1legalis-1pl-1z09ct1jn4027.hps.bj.uj.edu.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrugaydkobxgi3q&refSource=hyplink

PPGOS.2026.01.04 s. 14 z 39 M. Baran

dziatania®. Zatem aby mozna byto dochodzi¢ kompensacji szkod (abstrahujac
od tego, czy w petnym czy w ograniczonym zakresie) powstatych w nastepstwie
legalnego dziatania administracji (pozostajacych z nim w adekwatnym zwigzku
przyczynowym), musi istnie¢ wyrazna norma prawna, ktora formutuje podstawe
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej®.

W kontekscie analizowanego zagadnienia sposrod regulacji rangi konstytu-
cyjnej nalezy nadto wskaza¢ art. 21 Konstytucji RP, w mysl ktérego Rzeczpo-
spolita Polska chroni wlasnos$¢ i prawo dziedziczenia (ust. 1), a wywlaszczenie
jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za
stusznym odszkodowaniem (ust. 2). Cho¢ wigc przepisy Konstytucji RP nie
ustanawiaja wyraznie zasad ponoszenia odpowiedzialnosci za szkody spowo-
dowane zgodnym z prawem wykonywaniem wtadzy publicznej (co ma miejsce
w przypadku szkod spowodowanych niezgodnym z prawem dziataniem organu
wiadzy publicznej)®, to — jak trafnie wskazuje L. Bosek — pozwalaja sformutowac
tezg, iz dziatania wladzy publicznej podejmowane w interesie ogoélnym nie mogg
de lege lata prowadzi¢ do przerzucenia w catos$ci ekonomicznego ci¢zaru ich
nastgpstw w postaci szkody (uszczerbku majatkowego) na poszkodowanego
(wlasciciela), nawet wtedy, gdy szkody nie mozna byto uniknaé¢ i stanowi
ona skutek zgodnych z prawem dziatan panstwa®. L. Bosek odrzuca poglad
J. Bocia®, ze normy Kkonstytucyjne nie wyrazajg wprost ,,zasady naprawienia
szkody spowodowanej dzialaniami legalnymi, poniewaz wprost nie wyekspli-
kowano w Konstytucji odpowiednika art. 77 ust. 1 Konstytucji RP”. Nie mozna
pomija¢ faktu, ze przytoczony wyzej art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wymaga
od ustawodawcy wprowadzenia mechanizmu ,,wynagrodzenia najdotkliwszych
uszczerbkow majatkowych pod pewnymi warunkami”™®,

W literaturze przedmiotu wielokrotnie podnoszono argumenty za wyodreb-
nieniem kategorii odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone zgodnym z prawem
dziataniem wiadzy publicznej”®. F. Zoll wskazywal potrzeb¢ wyrdznienia
zdarzen uzasadniajacych odpowiedzialno$¢ za skutki ,,czynéw przez ustawe

okolicznosci, a zwlaszcza niezdolno$¢ poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie
materialne, wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci.

¢ E. Baginska, J. Parchomiuk, Przesfanki odpowiedzialnosci za dzialania legalne admi-
nistracji..., s. 507.

% Tbidem.

¢ L. Bosek, Konstytucyjna formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 565-596.

7 Ibidem, s. 567.

% J. Bo¢, O konstytucyjnych uregulowaniach wyréwnania strat legalnych, w: Przeobrazenia
we wspotczesnym prawie administracyjnym, red. A. Btas, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, Wroctaw 1997, s. 33 (Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji,
t. 38).

® L. Bosek, Konstytucyjna formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 567.

0 Zob. ibidem, s. 565-566, wraz z przywolang tam literatura.
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dozwolonych, ale powodujacych szkody, ktore trzeba wynagrodzi¢”’!. Sugeruje
to, ze odpowiedzialno$¢ za uszczerbki legalne ma swe podstawy aksjologiczne
w zasadzie stusznos$ci”. Z kolei A. Wasilewski w odniesieniu do publicznopraw-
nych ograniczen prawa wiasno$ci argumentowal, ze w zwiazku z ich legalnym
charakterem odszkodowanie przystuguje tylko wowczas, gdy przepis tak stanowi —
nie przesadzajac jednoczesnie, w jakich sytuacjach (i w jakim rozmiarze) przepisy
ustawowe winny przewidywac¢ kompensacj¢ tego rodzaju szkod™.

5.3. Tres¢ art. 21 ust. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP a obowiazek
kompensaciji szkdd za legalne dziatania administraciji

O czym juz wspomniano, argumenty natury konstytucyjnej na rzecz istnienia
mechanizmu kompensacji szkdd za legalne dzialanie administracji maja swa
podstawe w tresci art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz wzajemne;j
delimitacji zakreséw norm z nich wynikajacych. Otoz drugi z tych przepisow
dotyczy mozliwo$ci wprowadzenia ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych
wolnosci i praw (co obejmuje takze prawo wlasnosci, o ktérym mowa w art. 64
ust. 1 Konstytucji RP). Wskazuje on, ze ograniczenia takie mogg by¢ ustanawiane
tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia 1 moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw innych o0sob, a ponadto nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw’™.

Jak zauwaza si¢ w literaturze i orzecznictwie™, o ile art. 64 Konstytucji RP
dotyczy prawa wlasnosci w ujeciu ekonomicznym, o tyle art. 21 Konstytucji RP ma

" F. Zoll, Zobowigzania w zarysie wedlug polskiego kodeksu zobowigzan, wyd. 2, Gebeth-
ner 1 Wolff, Warszawa 1948, s. 124.

2 Ibidem.

" A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych. Roz-
wazania z zakresu nauki prawa administracyjnego, Uniwersytet Jagiellonski, Krakéw 1972,
S. 44 (Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze, z. 54).

™ Zob. L. Bosek, M. Szydto, Komentarz do art. 31 Konstytucji, w: Konstytucja RP. Ko-
mentarz, t. 1, Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H.Beck, Legalis 2016, wraz
z przywolang tam literatura.

5 Zob. K. Zaradkiewicz, Komentarz do art. 21 Konstytucji, w: Konstytucja RP. Komentarz, t. 1,
Art. 1-86..., wraz z przywotang tam literatura; E. Letowska, Wilasnosé i jej ochrona jako wzorzec
kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2009, z. 4, s. 889—
919, wraz ze wskazanym tam orzecznictwem TK. Zob. tez wyroki TK: z dnia 12 stycznia 2000 r.,
sygn. P 11/98, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3; z dnia 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, Dz.U. z 2005 .
Nr 181, poz. 1525; z dnia 28 lutego 2008 r., sygn. K 43/07, Dz.U. z 2008 r. Nr 40, poz. 239; z dnia
17 grudnia 2008 r., sygn. P 16/08, Dz.U. z 2008 r. Nr 235, poz. 1617; z dnia 19 maja 2009 r., sygn.
K 47/07, Dz.U. 22009 r. Nr 89, poz. 737; z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09, Dz.U. z 2011 r.
Nr 130, poz. 762; z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11, Dz.U. z 2012 r. poz. 1472; z dnia
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szerszy wymiar — nie ogranicza si¢ do jego aspektu ekonomicznego. W perspek-
tywie konstytucyjnej zatem prawo wlasnosci (we wspomnianym szerokim zna-
czeniu)’® moze zosta¢ ograniczone, po pierwsze, ze wzgledu na cele (wartosSci)
wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a po drugie, na potrzeby celu publicznego,
o ktorym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. W obu przypadkach chodzi o cele,
ktore wpisuja si¢ w konstytucyjna charakterystyke Rzeczypospolitej Polskiej
jako dobra wspdlnego wszystkich obywateli oraz panstwa urzeczywistniajgcego
zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 1 i 2 Konstytucji RP)”. Nie powinno
takze ulega¢ watpliwosci, ze cele (wartosci) wskazane w art. 31 ust. 3 mieszcza
si¢ w klauzuli celu publicznego™, o ktorej mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.
Roéznica pomiedzy art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 a art. 21 ust. 2 Konstytu-
cji RP odnosnie do charakteru ograniczen prawa wilasnosci polega na tym, ze
w sytuacji okreslonej w art. 21 ograniczenie jest na tyle duze, ze prowadzi do
,haruszenia jej [wlasno$ci — M.B.] podmiotowej istoty””. Dlatego w przypadku
ograniczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 jest mowa o wywlaszczeniu (z uwagi
na zakres ingerencji), ponadto dopuszczalnym wowczas, gdy jest dokonywane na
cel publiczny i za shlusznym odszkodowaniem (to sa jego konstytucyjne
warunki)®. W kontek$cie problemu konstytucyjnego wymogu kompensacji
(naprawy) uszczerbku majatkowego bedacego nastgpstwem legalnego dziatania
organdow witadzy publicznej nalezy wskaza¢, ze jesli ograniczenie prawa wias-
nosci ze wzgledu na charakter ingerencji w jego tre$¢ bedzie na tyle donioste,
ze bedzie skutkowalo podwazaniem istoty tego prawa, to — zgodnie z art. 21
ust. 2 Konstytucji RP — ustawodawca zwykty musi wprowadzi¢ za tego rodzaju
ograniczenie (wywlaszczenie) mechanizm wyplaty odszkodowania (ustawowa
podstawe kompensacji).

13 marca 2014 r., sygn. P 38/11, Dz.U. z 2014 r. poz. 376; z dnia 16 czerwca 2015 r., sygn. K 25/12,
Dz.U. z2015 r. poz. 891; z dnia 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14, Dz.U. z 2015 r. poz. 1039.

6 M. Wolanin, Znaczenie pojecia ,,wywlaszczenie” w kontekscie konstytucyjnego obowigzku
ochrony prawa wtasnosci, w: Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w orzecznictwie sqdow
administracyjnych. Ksiega jubileuszowa na 100-lecie utworzenia Najwyziszego Trybunatu Ad-
ministracyjnego, red. J. Chlebny, Wydawnictwo C.H.Beck, s. 307.

7 Ibidem.

8 Pojecie ograniczenia prawa wlasnos$ci lub wywlaszczenia odnosi si¢ tu do ingerencji w pra-
wo wlasno$ci na gruncie prawa publicznego, co nalezy odrézni¢ od ograniczenia wynikajacego
z regulacji prawa prywatnego. Oczywiscie nie oznacza to, ze ksztalt tych ostatnich regulacji nie
podlega ocenie z perspektywy konstytucyjnego standardu ochrony dopuszczalno$ci ograniczen
prawa wilasnosci — zob. np. M. Wolanin, Znaczenie pojecia ,,wywlaszczenie”..., s. 312-313.

M. Wolanin, Znaczenie pojecia ,,wywlaszczenie”..., s. 312.

8 Tbidem. W konteks$cie konstytucyjnego rozumienia pojgcia wywlaszczenia zob. np. wy-
rok TK z dnia 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, LEX nr 39993; wyrok TK z dnia 9 grudnia
2008 1., sygn. K 61/07, LEX nr 466660.
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5.4. Charakter prawny odpowiedzialnosci za legalne dziatania administracji
i podstawy prawne jej dochodzenia

Niezaleznie od wymogu istnienia ustawowej podstawy kompensacji szkod
w przypadku okreslonego przejawu legalnego dzialania administracji, ktore
powoduje szkode w mieniu danego podmiotu, trzeba postawi¢ pytanie o charakter
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za zgodne z prawem dzialanie wtadzy
publicznej. Pytanie i watpliwosci mu towarzyszace nie sg nowe?!, ale rowniez
nie sg pozbawione doniostosci praktycznej. W gruncie rzeczy nalezy rozstrzygnac,
czy poniewaz kompensacja legalnych szkod wymaga wyraznej podstawy usta-
wowej 1 wynika z przepisow przyznajacych kompetencje administracji publiczne;j
i ksztattujacych wykonywanie przez nig okreslonych zadan, przesadza to o jej
administracyjnoprawnym charakterze, czy tez w zwiazku z tym, ze chodzi
o naprawienie szkody w mieniu, zaréwno rozumienie poj¢cia szkody, jak i cha-
rakter odpowiedzialnosci sg prywatnoprawne®.

W polskiej literaturze przedmiotu dominuje poglad, ze odpowiedzialno$¢ za
szkody legalne ma natur¢ cywilnoprawna®, lecz posrod administratywistow nie
brakuje gtoséw o jej administracyjnym charakterze®*. Wedtug J. Bocia w przy-
padku kompensacji strat® wynikajacych z legalnej dziatalnos$ci administracji
publicznej®® stuszne jest to drugie stanowisko, dla ktorego uzasadnienia mozna
wskaza¢ nastgpujace argumenty:

Po pierwsze, nie ma rownosci stron miedzy poszkodowanym a podmiotem
odpowiedzialnym w ramach stosunku odszkodowawczego (zobowigzaniowego),

81 Zob. J. Parchomiuk, Geneza i zarys ewolucji odpowiedzialno$ci paristwa, w: System
prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji..., s. 11
i nn., wraz z przywotang tam literaturg.

8 Tbidem, s. 14-16.

8 Zob. ibidem, s. 3—11.

8 Taki poglad wyrazaja np.: E. Smoktunowicz, Odpowiedzialnos¢ za szkode gorniczq, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 1962, z. 7, s. 83; K. Siarkiewicz, Obowiqzek naprawienia szkody gorniczej, ,,Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1971, nr 8/9, s. 273, 277; E. Iserzon, Uwagi o kryterium
stosunku administracyjnoprawnego (proba rewizji), ,,Pafistwo i Prawo” 1965, z. 11, s. 669—670.
Zob. tez J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013,
s. 59. Autor ten w odniesieniu do instytucji wywlaszczenia wskazuje, ze sktada si¢ ona z dwoch
elementdéw: odebrania wlasnosci i odszkodowania, stad tez odszkodowanie jest ekwiwalentem za
wywlaszczone mienie, a nie naprawieniem szkody w rozumieniu Kodeksu cywilnego.

8 J. Bo¢ konsekwentnie odmawiat uzywania pojec¢ ,,szkoda” i ,,odszkodowanie” w kon-
tek$cie ram prawnych odpowiedzialnosci za legalne dziatanie administracji publicznej; zamiast
nich stosowat pojecia ,,strata” oraz ,wyréwnanie strat” — J. Bo¢, Wyréwnanie strat wyniktych
z legalnych dziatan administracji, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1971, s. 10;
idem, O konstytucyjnych uregulowaniach..., s. 29 i nn.

8 J. Bo¢, Wyréwnanie strat wyniklych z legalnych dzialan administracji..., s. 191 i nn.
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poniewaz w obszarze prawa administracyjnego dominuje element wtadztwa, co
skutkuje istnieniem naturalnej przewagi organu administracyjnego®’.

Po drugie, jesli brak regulacji ogélnych dotyczacych indemnizacji (wyrow-
nania) szkod, ktore powstaly za sprawa legalnych dziatan administracji, a obo-
wiagzek odszkodowawczy wynika ze szczegbtowych regulacji prawa admini-
stracyjnego (co przektada si¢ na réznice w rozumieniu zaré6wno samego pojecia,
jak 1 zakresu uszczerbku podlegajacego rekompensacie, a czg¢sto tez na réznice
W sposobie jego naprawienia), to taki stan rzeczy przesadza o administracyjno-
prawnym charakterze owej odpowiedzialnosci®®.

Po trzecie, obowigzek wyrdéwnania straty, ktorej jednostka doznaje w interesie
publicznym (spotecznym) powstaje z mocy przepisow prawa w razie zajscia
zdarzenia opisanego przez prawo®’.

Po czwarte, podmiotem zobowigzanym do wyréwnania straty (kompen-
sacji szkody) nie musi by¢ podmiot, ktéry spowodowal powstanie uszczerbku
majatkowego, w szczegolnosci moze chodzi¢ o podmiot, ktdrego interes (nawet
faktyczny) jest chroniony w ramach legalnego dziatania organu administracji
(brak koniecznosci istnienia powigzania podmiotowego).

Po piate, nalezne odszkodowanie (wyréwnanie doznanego uszczerbku) z reguty
ustala si¢ w pierwszej kolejnosci w postgpowaniu administracyjnym, a nastepcze
wobec niego postepowanie sgdowe najczesciej stuzy jego weryfikaciji.

Po szoste, inny charakter (w pewnym sensie wtorny) ma zalezno$¢ przy-
czynowo-skutkowa w przypadku odpowiedzialno$ci za dziatanie legalne, gdyz
ustawodawca przyjmuje wystgpienie szkody jako jego poniekad naturalne nastgp-
stwo (zwiazek o charakterze normatywnym). Stad tez, jesli chodzi o tego rodzaju
odpowiedzialno$¢, wicksza role odgrywa ocena legalnosci samego dzialania
(dopetnienia warunkéw wiladczej ingerencji w mienie podmiotu prywatnego) niz
zwigzek pomigdzy ingerencja a doznanym uszczerbkiem®'.

Po si6édme, obowiagzek wyrdownania uszczerbku ma odmienne funkcje —
oprocz funkcji kompensacyjnej (dominujacej takze w ramach odpowiedzialno$ci
cywilnoprawnej) pojawia si¢ wazna z perspektywy dziatania administracji
funkcja stymulacyjna. Polega ona na tym, ze ,,zabezpieczenie ewentualnych
ubytkéw prawng pewnoscig ich wyrownania prowadzi¢ moze do usunigcia
koniecznosci przymusu panstwowego lub do aktywniejszego i petniejszego
wykonania narzuconego obowigzku”*2.

7 Ibidem, s. 189-190.
8 Ibidem, s. 194 i nn.
8 Tbidem, s. 87-88.
% Tbidem, s. 191 i nn.
ol Tbidem, s. 86—89.
2 Tbidem, s. 202.
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Koncepcja odpowiedzialno$ci wyréwnawczej”, nawigzujgca do stanowiska
J. Bocia, jest podstawa, na ktorej opiera si¢ analiza kwestii zasad i przestanek
wyroéwnywania uszczerbku majatkowego wynikajacego z legalnych dziatan
administracji publiczne;.

Mimo wszystko podzieli¢ nalezy poglad o cywilnoprawnym charakterze
odpowiedzialnos$ci za szkody (uszczerbki majatkowe) bedace skutkiem legal-
nego dziatania administracji®*. Wydaje sie, ze przesgdzajg o tym dwa argumenty.
Po pierwsze, o obowigzku naprawienia szkody i jego zakresie rozstrzyga nie akt
administracyjny, ale przepis ustawy® (aczkolwiek chodzi o przepis material-
nego prawa administracyjnego)®®. Po drugie, stosunek odszkodowawczy, ktory
wynika z regulacji ustawowej w zwiazku z takim uszczerbkiem, cechuje si¢
rownorzednos$cia stron (co jest najlepiej widoczne w przypadku sporu sado-
wego przed sadem powszechnym o wysoko$¢ odszkodowania), a nie polega

% Pojecie zaproponowane przez P. Wszotka — zob. P. Wszolek, O administracyjnoprawnej
odpowiedzialnosci wyrownawczej, cz. I, ,,Casus” 2009, nr 52, s. 29; idem, Problematyka admini-
stracyjnoprawnej odpowiedzialnosci wyréownawczej na przyktadzie odszkodowania za wywltasz-
czenie nieruchomosci, ,,Casus” 2010, nr 56, s. 10. Analiz¢ swojej koncepcji administracyjnej
odpowiedzialno$ci wyroéwnawczej zaprezentowat on w cyklu artykutow (cz. I, ,,Casus” 2009, nr 52,
s. 24-30; cz. 11, ,,Casus” 2009, nr 53, s. 15-20; cz. III, ,,Casus” 2009, nr 54, s. 39-44; cz. 1V,

,»Casus” 2010, nr 55, s. 29-36). Argumenty autora uzasadniajagce wyrdznienie takiej instytucji
jak ,,odpowiedzialno§¢ wyréownawcza” — niezaleznie od odpowiedzialnosci regulowanej prawem
cywilnym — sg analogiczne do podawanych wczesniej przez J. Bocia.

% Zob. np. wyrok TK z dnia 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK-A 2011, nr 4, poz. 35, na
tle odszkodowania przystugujacego na podstawie art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. z 1998 r.
Nr 133 poz. 872). W wyroku stwierdzono, ze ,,wniosek, o ktorym mowa w zakwestionowanym
przepisie, ma forme¢ zadania administracyjnoprawnego, dochodzonego na drodze administracyjnej,
zmierza on jednak do udzielenia ochrony prawa majatkowego w rozumieniu prawa cywilnego.
Roszczenie odszkodowawcze jest tu instrumentem prawa cywilnego. Nie zmienia tego okoliczno$é,
ze podstawa prawng ustalenia i wyptaty odszkodowania sa normy prawa administracyjnego”.
Zob. tez rozwazania E. Letowskiej, ktora wskazata wyrazne podobienstwa odpowiedzialnosci na
zasadzie ryzyka do odpowiedzialnos$ci za zgodne z prawem dziatania administracji publiczne;j,
a jednoczesnie podkreslita, Ze pojecie odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie taczy sie z jej
szczegolng zasada, podstawa czy rezimem — E. Letowska, W zwigzku z odpowiedzialnosciq za
szkody wyrzgdzone funkcjonowaniem administracji, w: Zbior studiow z zakresu nauk administra-
cyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Zaklad Narodowy
im. Ossolinskich, Wroctaw 1978, s. 59-60.

% W tym kontek$cie warto przywota¢ poglad W. Warkally, traktujacego odpowiedzialno$é
jako sytuacje prawng, w ktorej powstaje obowigzek $wiadczenia w postaci zaptaty odszkodo-
wania i ktora jest w pewnym sensie wyodrebniong instytucja obligacyjnoprawng, poniewaz
obowigzek dania (Swiadczenia) odszkodowania wyczerpuje tre$¢ pojecia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej — W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice,
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1972, s. 103.

% J. Parchomiuk, Geneza i zarys ewolucji odpowiedzialnosci parnstwa..., s. 13.
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na wladczym i jednostronnym ksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki przez
organ administracji”’.

Niemniej szczegdlne wasciwosci, jakie wedtug J. Bocia ma ,,odpowiedzial-
no$¢ wyrownawcza” za szkody powodowane legalnym dziataniem administracji,
unaoczniajg specyfike tego rodzaju rezimu odpowiedzialno$ci ustawowej, co nie
powinno by¢ bez znaczenia dla wyktadni kreujacych go przepisow. Do owego
zagadnienia w kontekscie odpowiedzialnosci zwigzanej z ustanowieniem OOU
przyjdzie jeszcze powrdci¢ w dalszej czesci rozwazan. Tam zas, gdzie regulacje
materialnego prawa administracyjnego sa niekompletne, a czesto nawet szczat-
kowe (np. w kwestii okreslenia drogi sadowej rozstrzygania sporoéw, zakresu
i formy odszkodowania, oceny wptywu zachowan poszkodowanego na tenze
zakres), znajduja zastosowanie ogolne reguty cywilnoprawnej odpowiedzialnosci
odszkodowawczej*®.

W polskim systemie prawa, jak juz wskazano, nie istnieja ogolne normy, ktore
wyrazatyby zasad¢ odpowiedzialnosci panstwa za zgodne z prawem dziatania
wladzy publicznej wywotujace powstanie szkody, z zastrzezeniem tresci art. 21
Konstytucji RP, ktory statuuje obowiazek wyptaty stusznego odszkodowania
w razie wywlaszczenia. Za trafny nalezy uwazaé wniosek, ze owa odpowiedzial-
nos¢ powstaje tylko wowczas, gdy przepis ustawy tak stanowi. W tym przypadku
nie jest to odpowiedzialno$¢ ani z kontraktu, ani z deliktu®, ale rodzaj odpowie-
dzialno$ci ustawowej'.

Szkoda (uszczerbek) w zwiagzku z legalnym dziataniem wtadzy publicznej
czesto wynika z wprowadzenia ograniczen w mozliwosci wykonywania danego

7 Tak E. Letowska, W zwigzku z odpowiedzialnoscig..., s. 59-60; S. Czuba, Cywilnoprawna
problematyka wywlaszczenia, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1980, s. 163 i nn.;
E. Le¢towska, Charakter odpowiedzialnosci za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu funkcji
publicznych i jej stosunek do odszkodowawczej odpowiedzialnosci kodeksowej, w: Studia z pra-
wa zobowigzan, red. Z. Radwanski, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa—Poznan
1979, s. 84-86; J. Parchomiuk, Podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej
za tzw. szkody legalne, w: Odpowiedzialnos¢ majqtkowa wtadzy publicznej, red. E. Gierach,
M. Jabtonski, K. Kozminski, Wydawnictwo Naukowe UKSW, Warszawa 2016, s. 87 i nn.;
E. Lemanska, Przedawnienie roszczenia o odszkodowanie za wywlaszczenie nieruchomosci,
,Panstwo i Prawo” 2009, z. 10, s. 83-91.

% Tak tez E. Letowska, W zwigzku z odpowiedzialnoscig..., s. 59—60; J. Parchomiuk, Geneza
i zarys ewolucji odpowiedzialnosci panstwa..., s. 16, a takze J. Bo¢, ktory opowiadal si¢ za
administracyjnoprawnym charakterem odpowiedzialnosci za szkody legalne (idem, Wyrownanie
strat wyniktych z legalnych dziatan administracji..., s. 186—187, 195, 198).

% J. Parchomiuk, Geneza i zarys ewolucji odpowiedzialnosci panstwa..., s. 12.

10T, Dybowski, Naprawienie szkody, w: System prawa cywilnego, t. 3, cz. 1, Prawo zobo-
wigzan. Czes¢ ogolna, red. Z. Radwanski, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1981,
s. 184-185; W. Warkalto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 186; A. Szpunar, Ustalenie
odszkodowania w prawie cywilnym, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1975, s. 14 i nn.
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prawa'®' (np. prawa wlasnosci nieruchomosci)'®?. W kontekscie ponoszenia odpo-
wiedzialno$ci za ograniczenia publicznoprawne prawa wiasnosci A. Wasilewski
rozroéznit dwie kategorie potencjalnego odszkodowania: zwigzane z samym
ograniczeniem prawa wtasno$ci'® oraz zwigzane z wyrzadzonym uszczerbkiem
lub uszczerbkiem, ktoéry moze zosta¢ wyrzgdzony'®. Nie oznacza to, ze kazdy
taki przypadek musi podlega¢ kompensacji poprzez wyptate odszkodowania'®.
Ustawodawca zwykly moze, mieszczac si¢ w ramach konstytucyjnych, nie prze-
widzie¢ wyptaty odszkodowania na rzecz podmiotu dotknigtego ograniczeniem
prawa (np. w postaci ograniczenia mozliwo$ci wykonywania prawa wtasnos$ci) na
skutek legalnych dziatan administracji. A. Wasilewski dostrzega co najmniej dwa
rodzaje uzasadnienia takiego wyboru ustawodawcy. Po pierwsze, brak podstaw
do dochodzenia odszkodowania wynika¢ moze stad, ze uszczerbek wilasciciela
jest za maly, by ustawodawca uznat przyznanie rekompensaty za celowe. Po
drugie, ograniczenie moze mie¢ charakter na tyle powszechny, ze spowodowa-
foby powstanie roszczen o duzych rozmiarach, ktérych Skarb Panstwa (podmiot
odpowiedzialny za jego wyptate w ramach stosunku odszkodowawczego) nie
bylby w stanie zaspokoi¢'’®. Do tej grupy motywacji braku wprowadzenia
odszkodowania mozna takze zaliczy¢ inne, cho¢by pozytywny rezultat, jaki
dla dobra ogétu spoteczenstwa ma ingerencja w prawo przystugujace jednostce,
m.in. w celu zapewnienia odpowiedniego poziomu ochrony srodowiska'®”.
Niezaleznie od wskazanych juz wczesniej ograniczen arbitralnego wylaczenia
mozliwosci dochodzenia odszkodowania w zwiazku z legalnymi dziataniami

101 Zob. E. Baginska, J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za dziatania legalne ad-
ministracji..., s. 507-508, wraz ze wskazana tam (opracowana na podstawie przegladu regulacji
ustawowych) typologia ograniczen lub uszczerbkow, ktore uzasadniaja obowiazek naprawienia
szkody za legalne dziatanie wladzy publiczne;j.

102 Szerzej na temat ograniczania praw i wolno$ci w zwigzku z ochrong $rodowiska — zob.
B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone srodowiska w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, TNOiK ,,Dom Organizatora”, Torun 2006. Zob. tez wyrok
TK z dnia 7 marca 2018 r., sygn. K 2/17, OTK-A 2018, poz. 13; wyrok TK z dnia 28 wrzes$nia
2015 r., sygn. K 20/14, OTK-A 2015, nr 8, poz. 123.

193 A. Wasilewski nazywa przyktady ograniczen prawa wiasnosci przez administracje ,,pa-
nowaniem nad nieruchomoscia” wskutek ,,wkroczenia” administracji w prawo jednostki. Jako
kryterium systematyzacji postaci publicznoprawnego panowania nad nieruchomoscig proponuje
przyjecie znanej prawu cywilnemu triady uprawnien do korzystania z rzeczy, posiadania jej
i rozporzadzania nig — zob. A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wiasnosci nierucho-
mosci gruntowych..., s. 71.

104 Tbidem, s. 44.

15 Thidem.

106 Tbidem, s. 48.

197 Przyktady innych uzasadnien braku odszkodowania za szkody powodowane legalnym
dzialaniem administracji czy ograniczaniem prawa jednostki — zob. T. Kocol, Odpowiedzialnosé¢
za szkody w prawie wodnym, Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie, 2022 [niepublikowana
rozprawa doktorska], passim.
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administracji, wynikajacych z konstytucyjnego rozumienia poje¢cia wywlaszczenia
i warunkow jego dopuszczalnosci (art. 21 ust. 2 Konstytucji RP), trzeba przywotac
zasadg rownosci wobec cigzaréw publicznych (art. 32 Konstytucji RP), zasadg
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP) i zasade rownej ochrony praw
majgtkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji RP)!®. Zasada rownosci w ujeciu abs-
trakcyjnym oznacza, ze kazdy powinien by¢ obcigzany nalezno$ciami i ci¢zarami
o charakterze publicznoprawnym w sposob rowny'”. O ile z zasady solidarnosci
spolecznej mozna wyprowadza¢ argumenty, ze wybory ustawodawcy ingerujace
w prawo jednostki sa podejmowane dla dobra ogotu spoteczenstwa, np. ze wzgledu
na potrzebe ochrony srodowiska, a takze dla dobra osoby poszkodowanej, o tyle
takie podej$cie moze budzi¢ watpliwosci z perspektywy konstytucyjnej zasady
réwnosci wobec cigzaroOw publicznych oraz réwnej ochrony praw majatkowych,
cho¢ oczywiscie owa zasada nie ma charakteru absolutnego i moze by¢ ograni-

czana przez inne warto$ci konstytucyjne!'’.

18 E. Baginska, J. Parchomiuk, Przesfanki odpowiedzialnosci za dzialania legalne admi-
nistracji..., s. 538 1 nn.

1097 tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z dnia 3 lipca 2013 r. (sygn. P 49/11,
Dz.U. z 2013 1. poz. 842) i z dnia 21 lipca 2014 r. (sygn. K 36/13, Dz.U. z 2014 r. poz. 1002) za
naruszajace zasady rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP) i rownej ochrony praw
majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji RP) uznat wynikajace z art. 126 ustawy z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody ograniczenie zakresu przedmiotowego odszkodowania za szkody
wyrzadzone przez zwierzeta, ktore podlegaja ochronie gatunkowej, do szkdod w gospodarstwach
rolnych i lesnych. Trybunatl wskazal, ze wprawdzie z Konstytucji nie wynika prawo podmioto-
we, ktorego trescia jest odszkodowanie ze srodkow Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez
owe zwierzeta, lecz skoro ustawodawca przyznaje takie prawo pewnym podmiotom na podstawie
rozwigzan ustawowych, musi respektowa¢ zasady konstytucyjne. W ocenie TK zakwestionowa-
ne rozwigzania skutkujg naruszeniem konstytucyjnych standardow réwnosci wobec prawa i rownej
ochrony praw majatkowych, gdyz uzasadnienie dokonanego wyro6znienia dobr, za szkode w ktorych
jest wyptacane odszkodowanie ze §rodkoéw Skarbu Panstwa, nie znajduje oparcia w regulacjach kon-
stytucyjnych i nie ma charakteru relewantnego, tzn. nie pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem
i zasadniczg trescia przepisow. Zob. E. Baginska, J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za
dziatania legalne administracji..., s. 538 i nn.

19 Dla przyktadu, Trybunat Konstytucyjny w przywotanym juz wyroku z dnia 28 wrze$-
nia 2015 r. (sygn. K 20/14) uznal, ze zawarte w art. 126 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody rozwia-
zanie w postaci ograniczenia odpowiedzialnosci tylko do okreslonych gatunkow zwierzat objetych
ochrong gatunkowg (chodzi o zubry, wilki, rysie, niedzwiedzie, bobry) nie narusza konstytucyjnego
standardu rownego traktowania (art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP). Zwrdcit uwage na
racjonalno$¢ przyjetych rozwiazan, ktére umozliwiaja wywazenie koniecznosci ochrony okres-
lonych gatunkéw zwierzat zagrozonych wyginigciem oraz wynikajacych z tego problemow dla
dziatalnosci cztowieka. Ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie odpowiedzialnosci za ga-
tunki, w ktorych przypadku prawdopodobienstwo wyrzadzenia istotnych szkod dla cztowieka i jego
gospodarki jest szczegolnie duze. W art. 126 ust. 12 ustawy o ochronie przyrody Rada Ministrow
zostata za$ upowazniona do wprowadzenia odpowiedzialnos$ci — na takich samych zasadach — jesli
zajdzie potrzeba zrekompensowania szkod wyrzadzonych przez inne gatunki zwierzat podlegajace
ochronie. Zob. E. Baginska, J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za dziatania legalne
administracji..., s. 538 i nn.
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Podsumowujac: tym, co odréznia odpowiedzialnos¢ za niezgodne z prawem
wykonywanie wtadzy publicznej (regulowana przepisami Kodeksu cywilnego)
od odpowiedzialnosci za legalne dzialanie wladzy publicznej, jest przestanka
bezprawnosci''l. Mimo ze przepisy ustaw z obszaru materialnego prawa admi-
nistracyjnego normujace odpowiedzialno$¢ za szkody spowodowane legalnym
wykonywaniem wtadzy publicznej nie stanowia lex specialis w stosunku do norm
wynikajacych z art. 417 1 nn. k.c., to w kwestiach w nich nieuregulowanych,
ktore dotycza dochodzenia tego rodzaju odpowiedzialno$ci ustawowej, znajduja
zastosowanie przepisy Kodeksu cywilnego. Aby moc jej dochodzi¢, kazdorazowo
musi istnie¢ szczegoélna podstawa prawna, ktora ja statuuje.

5.5. Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zwigzku
z ograniczeniem korzystania z nieruchomosci na skutek utworzenia
obszaru ograniczonego uzytkowania

Odwotujac si¢ do koncepcji W. Radeckiego, nalezy wskaza¢ strukturalne kom-
ponenty pojecia odpowiedzialnosci w prawie ochrony $rodowiska, ktérymi sa:

— identyfikacja podmiotu ponoszacego odpowiedzialno§¢ — moze nim by¢ osoba
prawna, osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci
prawnej;

— identyfikacja zdarzenia lub stanu rzeczy podlegajacego ujemnej kwalifikacji
normatywnej — moze nim by¢ szkoda w $rodowisku, niebezpieczenstwo
powstania takiej szkody albo samo tylko naruszenie wymagan ochrony $ro-
dowiska;

— zasada, wedtug ktorej przypisuje si¢ to zdarzenie lub ten stan rzeczy podmio-
towi ponoszacemu odpowiedzialno$¢ — moze nig by¢ zasada winy (np. przy
odpowiedzialnosci za przestepstwa lub wykroczenia), zasada ryzyka (charak-
terystyczna dla odpowiedzialno$ci cywilnej), zasada bezprawnosci albo jakas
inna zasada (np. odpowiedzialnos$¢ ustawowa w przypadku odpowiedzialnosci
za szkody bedace skutkiem legalnych dziatan);

— negatywne konsekwencje dla podmiotu ponoszacego odpowiedzialnos¢ —
moga one mie¢ charakter osobisty (np. pozbawienie wolno$ci za przestepstwo
przeciwko §rodowisku) albo majatkowy (np. danie odszkodowania cywilnego,
zaptacenie kary pieni¢znej)''2.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytutu ustanowienia obszaru ograniczo-
nego uzytkowania, jak juz wspominano, jest przyktadem odpowiedzialno$ci za
legalne dziatania organu administracji. O charakterze tego rodzaju odpowiedzial-
nosci byta mowa wczesniej (zob. pkt 5.4). W orzecznictwie 1 piSmiennictwie

- J. Bo¢, Wyréwnanie strat wyniklych z legalnych dziatan administracji..., s. 191.

12 W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie srodowiska, Difin, Warszawa 2002,
s. 60-61.
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przyjmuje si¢, ze przestankami odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z art. 129
ust. 2 w zw. z art. 135 ust. 1 p.o.$.""* wynikajacej z utworzenia OOU sa:

— wejscie w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci;

— szkoda poniesiona przez wtasciciela nieruchomosci potozonej na tym obszarze,
jej uzytkownika wieczystego lub osobe, ktorej przystuguje prawo rzeczowe do
nieruchomosci;

— zwiazek przyczynowy miedzy wprowadzonym ograniczeniem sposobu korzy-
stania z nieruchomosci a szkoda'*.

Wyktadnia wskazanego przepisu byta wielokrotnie przedmiotem rozwazan sagdow

powszechnych i Sadu Najwyzszego, o czym szerzej w pkt 5.6.

Bezposrednim zrodlem szkody jest wtadcze dziatanie organu administracji
publicznej w postaci przyjecia aktu prawa miejscowego — uchwaty o utworzeniu
obszaru ograniczonego uzytkowania — czego skutek stanowi ograniczenie spo-
sobu korzystania z nieruchomosci potozonej w obregbie tego obszaru. Wynika to
wprost z art. 129 ust. 4 p.o.§., w mys$l ktorego z roszczeniem odszkodowawczym
lub o wykup mozna wystapi¢ w okresie 3 lat od dnia wej$cia w Zycie rozpo-
rzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci'’.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z tytutu ustanowienia OOU nie jest odpo-
wiedzialno$cig sprawczg w tym znaczeniu, ze zrédlem szkody nie jest dziatalnosc¢
podmiotu odpowiedzialnego, lecz dziatanie osoby trzeciej — w tym przypadku:
organu administracji publicznej, ktory podejmuje czynnosci wtadcze poprzez
stanowienie przepisdOw miejscowych!'®. Chodzi wigc o odpowiedzialno$¢ za
szkody poniesione na skutek legalnych dziatan wiadzy publicznej!!'’. Roszczenie
odszkodowawcze z tytutu utworzenia obszaru ograniczonego odszkodowania
nie odnosi si¢ do szkod wynikajacych bezposrednio z dziatalnosci podmiotu
odpowiedzialnego, lecz do uszczerbku w majatku wtascicieli 1 uzytkownikow
nieruchomosci powstatego z powodu wiadczych dziatan administracji''®. Pod-
miotem ponoszacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na podstawie art. 136
ust. 2 p.o.$. jest podmiot, ktory prowadzi zaklady lub obiekty wymienione

13 Zgodnie z przepisem art. 129 ust. 2 p.o.$. ,,w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzy-
stania z nieruchomosci jej wlasciciel moze zgda¢ odszkodowania za poniesiong szkode; szkoda
obejmuje réwniez zmniejszenie wartosci nieruchomosci” na skutek wprowadzenia OOU.

114 Zob. A. Miler, Obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 263-264; M. Szalewska, Model
odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 666—668.

15 W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 186.

116 M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 670; A. Miler, Obszar
ograniczonego uzytkowania..., s. 269.

7" Zob. np. uchwat¢ SN z dnia 7 kwietnia 2022 r., sygn. IIT CZP 80/22, OSNC 2022, nr 11,
poz. 106; uchwat¢ SN z 29 kwietnia 2022 r., sygn. III CZP 81/22, Legalis nr 2688279.

8 M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 670.
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w art. 136 ust. 1 p.o.§. 1 ktorego dziatania sg legalne (mieszczg si¢ w granicach
obowigzujacego prawa)''’.

Przestanke odpowiedzialno$ci odszkodowawczej stanowi zalezno$¢ przyczy-
nowa pomi¢dzy dzialaniem organu administracji publicznej (wyznaczeniem OOU
1 okre$leniem ograniczen, jakie obowiazuja na tym obszarze) a szkodg w mieniu
podmiotu prywatnego (wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci).
Ustalenie zwigzku przyczynowego pomiedzy szkodg a zdarzeniem, z ktérym
ustawa wigze obowigzek jej naprawienia, jest kluczowe dla egzekwowania tej
odpowiedzialnosci. Co prawda zwigzek ten nie stanowi nexus causalis miedzy
faktami — nie wskazuje na osob¢ odpowiedzialnego sprawcy szkody, gdyz
nie ma zaleznos$ci pomiedzy szkoda a zachowaniem podmiotu, ktory ponosi
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza — lecz jest to zwigzek normatywny, ustano-
wiony z mocy prawa miedzy szkodg bedaca nastepstwem okreslonego zdarzenia
a okreslong osoba zobowigzang do jej naprawienia'?’. Nie istniejg rowniez
ustawowo przewidziane okoliczno$ci egzoneracyjne, ktore ograniczatyby lub
wylaczaty odpowiedzialno$¢ podmiotu prowadzacego zaktad lub obiekt. Tak
uksztattowana odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza realizuje wylacznie funkcje
kompensacyjna'?!.

W przypadku tzw. szkoéd legalnych (wywotanych zgodnym z prawem
dziataniem podmiotéw publicznych) zakres podmiotowy odpowiedzialnosci
odszkodowawczej okreslaja przepisy odrebne (w stosunku do przepisow Kodeksu
cywilnego) stanowiace podstawe roszczenia odszkodowawczego. Zasadniczo
mozliwe sg, jak wskazuje J. Parchomiuk, nastgpujace konfiguracje:

— podmiot, ktory nabywa prawo w wyniku wladczej ingerencji (wszelkie postacie
wywlaszczenia);

— podmiot, ktory dokonuje ingerencji poprzez osoby lub organy dziatajace w jego
imieniu;

— podmiot, z ktorego zakresem zadan wiaze si¢ dzialanie bedace przyczyna

powstania szkody'?2.

119" Zob. M. Baran, ,,Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci” (w rozumieniu
art. 129 ust. 2 p.o.s.) jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu obnizenia war-
tosci nieruchomosci w zwigzku z wprowadzeniem obszaru ograniczonego uzytkowania — wybrane
uwagi, w: Na rozdrozach prawa publicznego i prywatnego. Ksiega pamigtkowa ku czci profesora
Ryszarda Mikosza, red. G. Dobrowolski, F. Nawrot, L. Strzepek, TNOiK ,,Dom Organizatora”,
Torun 2024, s. 37-60.

120 W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 68; M. Szalewska, Model od-
powiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 671; E. Baginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza za legalne dziatania administracji publicznej..., s. 554-557.

12l M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 671.

122 J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dzialania administracji
publicznej..., s. 331 1 nn.
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Poniewaz w art. 136 ust. 2 p.o.S. jako podmiot zobowigzany do zaptaty odszko-
dowania wskazano tego, ktorego dziatalno$¢ spowodowata wprowadzenie
ograniczen w zwigzku z ustanowieniem obszaru ograniczonego uzytkowania
(przez co rozumie si¢ podmiot, ktorego dziatalno$¢ powoduje immisje), miesci

si¢ on w trzeciej z powyzszych kategorii'?.

5.6. Zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zwigzku z ograniczeniem
korzystania z nieruchomosci na skutek utworzenia obszaru ograniczonego
uzytkowania - kontrowersje w orzecznictwie

W orzecznictwie sadéw powszechnych i Sagdu Najwyzszego na gruncie wyktadni
art. 129 ust. 2 p.o.$. i zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej zarysowaty
si¢ odmienne stanowiska, co odzwierciedlaja z jednej strony m.in. uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2022 r. (sygn. III CZP 80/22) i z dnia
29 kwietnia 2022 r. (sygn. III CZP 81/22), a uchwata z dnia 12 kwietnia 2024 r.
(sygn. III CZP 56/23) i uchwata sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia
6 listopada 2024 r. (sygn. Il CZP 27/24) — z drugiej strony'*.

Zgodnie z pierwszym stanowiskiem odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
w zwigzku z utworzeniem OOU przewidziano nie za samo ustanowienie tego
obszaru i nie za kazde ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomos$ci'®.
Prawnie relewantna szkoda moze powsta¢ wtedy, gdy akt prawa miejscowego
wprowadza nowe lub zwicksza dotychczasowe ograniczenia sposobu korzysta-
nia z nieruchomosci lub przedtuza na kolejny okres ograniczenia, ktére zostaty
wprowadzone na okreslony czas. Szkoda nie powstaje natomiast, jezeli kolejny akt
prawny utrzymuje zakres ograniczen na dotychczasowym poziomie (tj. wyzna-
czonym w akcie poprzednio obowigzujacym)'?°. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
12 grudnia 2008 r. wyrazit poglad, ze art. 129 ust. 2 p.o.§. nie obejmuje kazdego
ograniczenia korzystania z nieruchomosci potozonej na OOU, ale tylko takie,
ktore w zwiazku z jego utworzeniem wynika z zakresu ograniczen wskazanego
w akcie prawa miejscowego tworzacym 6w obszar. Stanowisko to Sad Najwyzszy

123 M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 668.

124 Zob. M. Baran, ,, Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci’..., s. 37-60.

125 Tak m.in. w wyrokach SN z dnia 20 kwietnia 2021 r., sygn. Il CSKP 5/21, OSNC 2022, nr 2,
poz. 17, oraz z dnia 23 marca 2022 r., sygn. II CSKP 286/22, LEX nr 3367259. Mozna takie stano-
wisko odnalez¢ rowniez w uzasadnieniu uchwaty SN z dnia 9 lutego 2017 r., sygn. III CZP 114/15,
OSNC 2017, nr 10, poz. 110, a takze w wyrokach SN z dnia 12 grudnia 2008 r., sygn. [T CSK 367/08,
LEX nr 508805, oraz z dnia 25 lutego 2009 r., sygn. II CSK 565/08, LEX nr 528219.

126 Tak np. w uchwale SN z dnia 9 lutego 2017 r., sygn. III CZP 114/15, OSNC 2017, nr 10,
poz. 110.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtguydenrtgi2s44dboaxdcmbsg4ytmmrx&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3tmmrugqzda&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3tmmztga4tg&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtguydenrtgi2s44dboaxdcmbsg4ytmmrx&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3diojsge2dm&refSource=hyp

Odpowiedzialnos¢ w prawie ochrony $srodowiska... PPGO0S.2026.01.04 s. 27 z 39

akceptowat rowniez w innych wyrokach'’, w ktorych powtorzyt, ze hipoteza
przywotanego przepisu objete jest wylacznie ograniczenie w sposobie korzystania
z nieruchomosci wynikajace z zakresu ograniczen zawartego w akcie prawa
miejscowego. Z kolei w wyroku z dnia 20 kwietnia 2021 r. przedstawit poglad,
zgodnie z ktorym szkoda polegajaca na zmniejszeniu warto$ci nieruchomosci
musi pozostawa¢ w zwigzku przyczynowym z takim ,,0ograniczeniem sposobu
korzystania z nieruchomosci”, ktéore wprowadza akt prawa miejscowego
ustanawiajacy obszar ograniczonego uzytkowania, a ,,szkodzie relewantnej
odpowiadaja jedynie majatkowe nastepstwa wprowadzonych na takim terenie
nakazow, zakazow i zalecen”. Za identycznym stanowiskiem opowiedziat si¢ Sad
Najwyzszy w uchwalach z dnia 7 kwietnia 2022 r. i z dnia 29 kwietnia 2022 r.

Odmienny poglad odzwierciedlony w jego orzecznictwie glosi, ze samo utwo-
rzenie OOU powoduje obnizenie wartosci nieruchomosci, a stan ten jest szkoda
podlegajaca kompensacji na podstawie art. 129 ust. 2 p.0.8.”® Sad Najwyzszy
argumentowat, ze ustanowienie OOU mozna utozsamia¢ z wprowadzeniem ogra-
niczen w sposobie korzystania z nieruchomosci, gdyz oznacza zawezenie granic
wlasnosci, ktorego skutkiem jest konieczno$¢ znoszenia immisji (np. hatasu
zwigzanego z lokalizacja lotniska) przez wtasciciela nieruchomosci. Stanowisko
oparte na podobnym rozumieniu ograniczen w sposobie korzystania z nierucho-
mosci potozonej na terenie OOU wyrazane bylo wielokrotnie w judykatach Sadu
Najwyzszego'?”’. Wskazana linia orzecznicza znalazla ostatnio potwierdzenie
w jego uchwale z dnia 12 kwietnia 2024 r. oraz w uchwale sktadu siedmiu
sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2024 r., ktora w nastepnym pod-
rozdziale zostanie dogtebniej przeanalizowana. Przyjeto w niej, ze wlascicielowi
nieruchomosci, ktorej warto$¢ zmniejszyta si¢ w rezultacie wprowadzenia OOU,
o ktorym mowa w art. 135 ust. 1 p.o.§., lecz bez zwiazku ze szczeg6lnymi ograni-
czeniami wynikajacymi z art. 135 ust. 3a p.o.§., przystuguje odszkodowanie na
podstawie art. 129 ust. 2 p.o.S.

127 Zob. wyrok SN z dnia 21 marca 2017 r., sygn. I CSK 440/15, LEX nr 2305911; wyrok
SN z dnia 23 marca 2018 r., sygn. II CSK 306/17, LEX nr 2521627; wyrok SN z dnia 11 marca
2020 r., sygn. I CSK 688/18, LEX nr 2977456.

128 Tak m.in. w wyroku SA w Warszawie z dnia 15 marca 2019 r., sygn. VII AGa 541/18, LEX
nr 2673431; w wyroku SA w Poznaniu z dnia 12 marca 2019 r., sygn. I ACa 455/18, LEX nr 2675277,
w wyroku SA w Warszawie z dnia 30 listopada 2010, sygn. VI ACa 1156/10, LEX nr 682525.

129 Tak m.in. w wyroku SN z dnia 25 lutego 2009 r., sygn. IT CSK 546/08, LEX nr 503415;
w postanowieniu SN z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. III CZP 128/09, LEX nr 578138; w wyrokach
SN: z dnia 6 maja 2010 r., sygn. II CSK 602/09, LEX nr 585768, z dnia 25 maja 2012 r., sygn.
I CSK 509/11, LEX nr 1271642; z dnia 21 sierpnia 2013 r., sygn. II CSK 578/12, OSNC 2014,
nr 4, poz. 47; z dnia 24 listopada 2016 r., sygn. I1 CSK 113/16, LEX nr 2177083; z dnia 24 marca
2022 r., sygn. IT CSKP 261/22, LEX nr 3395175.
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5.7. Uchwata sktadu siedmiu sedziéow Sadu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2024 r.,
sygn. Il CZP 27/24 - uwagi krytyczne

Jak wspomniano, Sad Najwyzszy w uchwale sktadu siedmiu sedziéow z dnia
6 listopada 2024 r."*°, bedacej ostatnig wypowiedzig w powickszonym sktadzie
na temat wyktadni art. 129 ust. 2 p.o.§., przyjal szeroka interpretacje tego przepisu.
Stwierdzit mianowicie, ze wilascicielowi nieruchomosci, ktorej warto$¢ zmniej-
szyla si¢ na skutek wprowadzenia obszaru ograniczonego uzytkowania, przystu-
guje odszkodowanie na podstawie art. 129 ust. 2 p.o.§., chociazby zmniejszenie to
nie miato zwigzku z ograniczeniami wynikajgcymi z art. 135 ust. 3a tej ustawy.
Argumenty wskazane w uchwale nie sa jednak przekonujace i watpliwosci budzi
przedstawiona w niej wyktadnia wspomnianego przepisu. Dzieje si¢ tak co
najmniej z kilku wzgledow, ktore wymagaja omoéwienia. Uzasadnienie uchwaty
nie jest spdjne wewnetrznie, a czgS¢ argumentow pozostaje do siebie w opozycji.

Po pierwsze, nie wydaje si¢ przekonujgcy argument z systematyki dziatu IX
tytutlu I1 ustawy Prawo ochrony §rodowiska. Sam fakt, ze nosi on tytut Ograniczanie
sposobu korzystania z nieruchomosci w zwiqzku z ochrong srodowiska i zawiera
nastepujace rozdzialy: Przepisy ogolne, Ograniczenia zwigzane z ochrong zasobow
srodowiska, Obszary ograniczonego uzytkowania oraz Strefy przemystowe, nie
oznacza, ze zastosowanie jakiegokolwiek instrumentu przewidzianego w tym
dziale bedzie ograniczeniem prawa wilasnosci (sposobu korzystania z nierucho-
mosci), ktore wymaga indemnizacji szkdod podmiotéw dotknietych skutkami ta-
kiego ograniczenia. Wystarczy przywota¢ choéby art. 136b ust. 2 p.o.S., sta-
nowiacy, ze zgoda na objecie nieruchomosci granicami strefy przemystowej
wylacza roszczenia o odszkodowanie lub o wykup nieruchomosci, o ktorych
mowa w art. 129 ust. 1-3 p.o.$., w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania
z nieruchomosci w zakresie wynikajacym z utworzenia owej strefy. Nadto w mysl
art. 130 ust. 2 p.o.$. przepis ust. 1 tego artykutlu — gdzie wskazano, w jaki sposob
moze nastgpi¢ ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku
z ochrong zasobow srodowiska'! — nie wyklucza mozliwosci takiego ograniczenia
na podstawie przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

130 Uchwata sktadu siedmiu s¢dziéw SN z dnia 6 listopada 2024 r., sygn. III CZP 27/24,
OSNC 2025, nr 5, poz. 49.

Bl Zgodnie z art. 130 ust. 1 p.o.§. ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomos$ci moze
nastapi¢ poprzez: poddanie ochronie obszaréw lub obiektow na podstawie przepiséw ustawy
o ochronie przyrody; wyznaczenie obszarow cichych w aglomeracji oraz obszaréw cichych poza
aglomeracjg; wydanie na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. o wielkoobsza-
rowych terenach zdegradowanych decyzji w sprawie poprawy stanu $srodowiska na wielkoobszaro-
wym terenie zdegradowanym obejmujacej ograniczenie sposobu uzytkowania nieruchomosci, na
ktorej znajduje si¢ sktadowisko historycznych odpadéw przemystowych lub miejsce gromadzenia
historycznych odpadéw przemystowych, lub nieruchomosci, na ktorej przeprowadza si¢ reme-
diacje powierzchni ziemi, lub nieruchomosci, na ktérej sg zlokalizowane instalacje lub urzadzenia
stuzace oczyszczaniu srodowiska.
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Aby zachowac¢ konsekwencje wywodu, nalezatoby uzna¢, ze za tego rodzaju ogra-
niczenia réwniez winno przystugiwac¢ wilascicielowi odszkodowanie bez dodat-
kowych warunkow. Niemniej przepisy wspomnianej ustawy'*? za ograniczenia
sposobu korzystania z nieruchomosci w celu ochrony zasobow srodowiska nie
przewiduja kompensacji szkody dla wlasciciela, w szczeg6lnosci inne sa prze-
stanki do dochodzenia odszkodowania za szkodg planistyczng, zawarte w art. 35
136 u.p.z.p.'* A zatem odwolanie sie do argumentu z samej systematyki Prawa
ochrony $rodowiska nie moze w zadnym razie by¢ rozstrzygajace dla wyktadni
art. 129 ust. 2 p.o.$. i zakresu odszkodowania zwigzanego z ustanowieniem OOU.

Po drugie, z tresci art. 129 ust. 2 p.o.$. wynika, ze zdarzeniem, ktore uza-
sadnia powstanie roszczenia odszkodowawczego, jest ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomoéci. Zeby jednak zrekonstruowaé przestanki roszczenia
odszkodowawczego, nie mozna poprzesta¢ na tym przepisie, zamieszczonym
w rozdziale | (Przepisy ogdlne) dzialu IX ustawy, ale nalezy siegna¢ takze do
art. 135 ust. 3a p.o.5. W mysl tego przepisu organy wlasciwe, tworzac obszar
ograniczonego uzytkowania, ,,okreslajg granice obszaru, ograniczenia w zakresie
przeznaczenia terenu, wymagania techniczne dotyczace budynkow oraz sposob
korzystania z terené6w wynikajace z postepowania w sprawie oceny oddziaty-
wania na §rodowisko lub analizy porealizacyjnej albo przegladu ekologicznego”.
Skoro Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty odwotat si¢ réwniez do wyktadni
systemowej, to z niezrozumiatych wzgledéw pominat art. 135 ust. 3a p.o.s.

Zestawienie za$ tresci art. 129 ust. 2 z art. 135 ust. 3a p.o.§. prowadzi do
whniosku, ze odszkodowania mozna dochodzi¢ nie za formalng posta¢ ograniczenia,
czyli samo objecie nieruchomosci OOU, ale wowczas, gdy z aktu tworzacego
OOU wynikajg konkretne przejawy ograniczen w sposobie korzystania z danej
nieruchomosci, szczegdlnie z powodu nalozenia pewnych nakazéw lub zakazow
na jej wlasciciela, m.in. ograniczenia mozliwosci jej przeznaczenia, np. zabudowy
lub jej rodzaju. Wiaczenie nieruchomosci do OOU nie zawsze bedzie skutkowato
wprowadzeniem okreslonego rodzaju ograniczen w sposobie korzystania z tej
nieruchomosci. Gdyby przyjaé, ze aby mozna byto dochodzi¢ odszkodowania
w owym trybie, wystarczy jedynie obj¢cie nieruchomosci OOU, to de facto tresc
aktu prawa miejscowego (to, jakie wprowadza ono ograniczenia w formie nakazéw
lub zakazow czy tez zalecen w stosunku do danej nieruchomosci) miataby zna-
czenie wtorne. Powinno za$ by¢ doktadnie odwrotnie. Stad tez nie mozna uznaé
za trafng konkluzji Sadu Najwyzszego, ze zgodnie z wykladnia jezykowa samo
objecie nieruchomosci OOU uzasadnia dochodzenie odszkodowania.

Po trzecie, argument wyprowadzony z zestawienia tresci ust. 1 i ust. 2
art. 29 p.o.$. na rzecz wniosku, jakoby objecie nieruchomosci OOU kazdorazowo

132 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 ze zm.) [dalej: u.p.z.p.].
133 Zob. np. wyrok SN z 14 czerwca 2024 r., sygn. II CSKP 2136/22, LEX nr 3725497.
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uzasadniato dochodzenie odszkodowania, takze nie jest przekonujacy. To, ze
roszczenie o wykup, w mysl art. 129 ust. 1 p.o.s., przystuguje wiascicielowi, jesli
w zwiazku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci korzystanie
z niej lub z jej czegsci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone, nie oznacza, ze
owo ograniczenie nie musi si¢ lgczy¢ z wprowadzeniem ograniczen w formie
nakazow lub zakazow czy tez zalecen w stosunku do nieruchomosci. Jest wrecz
odwrotnie: argument z tresci przestanek roszczenia o wykup (art. 129 ust. 1 p.o.§.)
wzmacnia wniosek, ze za ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
w rozumieniu art. 129 ust. 2 p.o.§. moga by¢ uznane jedynie postanowienia aktu
ustanawiajacego OOU, ktore okreslaja nakazy, zakazy i zalecenia skierowane
do wiascicieli nieruchomosci (art. 135 ust. 3a p.o.§.), zatem objecie jej OOU nie
stanowi samodzielnej podstawy roszczenia odszkodowawczego z tytutu obni-
zenia jej warto$ci. Co wigcej, skoro ustawodawca dla roszczenia o wykup, czyli
dalej idgcego, wymaga niemozliwosci lub istotnego ograniczenia mozliwos$ci
korzystania z nieruchomosci, to trudno zaakceptowac, aby do dochodzenia
roszczenia odszkodowawczego nie byto konieczne wprowadzenie ograniczen
w formie nakazow lub zakazéw czy tez zalecen w stosunku do nieruchomosci,
a wystarczylo samo objecie jej OOU.

Po czwarte, argument dotyczacy kwalifikacji ograniczen w korzystaniu z nie-
ruchomosci na skutek wiaczenia jej w granice OOU jako wywlaszczenia w rozu-
mieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP jest bledny co najmniej z kilku wzgledow. Cho¢
objecie nieruchomosci OOU stanowi ingerencjg w prawo wlasnosci, gdyz legali-
zuje (dopuszcza) przekraczanie standardow jakos$ci srodowiska na tym obszarze,
nie kazde tego rodzaju dziatanie stanowi wywlaszczenie w znaczeniu konstytu-
cyjnym. Staje si¢ nim wylacznie tak intensywna ingerencja w prawo wlasnosci,
ktora narusza jego przedmiotowa istote. Wywlaszczenie za$ jest dopuszczalne,
o ile nast¢puje na cele publiczne i tylko za stusznym odszkodowaniem. Z tego
powodu jedynie taki stopien ingerencji w prawo wlasnos$ci za sprawg utworzenia
OOU, ktory spetnia przestanki roszczenia o wykup z art. 129 ust. 1 p.o.$., moze
zosta¢ uznany za mieszczacy si¢ w konstytucyjnym pojeciu wywlaszczenia.

Ograniczenia w sposobie korzystania z nieruchomosci, o ktorych mowa
w art. 129 ust. 1 p.o.$., na skutek wlaczenia w obszar OOU nalezy za$ oce-
nia¢ z perspektywy art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP jako
dopuszczalne (w granicach wyznaczonych przez ten przepis) ograniczenie
prawa wlasnosci ze wzgledu na ochrong¢ srodowiska. Tworzenie OOU pozwala
na przekraczanie standardow imisyjnych na jego obszarze, chroni jednoczesnie
teren poza OOU (a tym samym jest instrumentem ochrony $rodowiska), gdyz
poza OOU nie sa dopuszczalne przekroczenia standardow jakosci srodowiska
w zwiazku z dziatalnos$cig zaktadu lub obiektu, ktora byta przyczyng utworzenia
OOU. Wreszcie Sad Najwyzszy, pomingwszy tres¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
jako mozliwa podstawe ograniczen prawa wilasnosci, nie dostrzegt, ze wskazana



Odpowiedzialnos¢ w prawie ochrony $srodowiska... PPGO0S.2026.01.04 s. 31 z 39

podstawa nie wymaga wyptaty odszkodowania za owe ograniczenia w zakresie,
w jakim nie naruszaja one istoty prawa wilasnos$ci i speiniaja konstytucyjne
kryterium proporcjonalno$ci. Z tych powodéw argument o koniecznosci prokon-
stytucyjnej wyktadni art. 129 ust. 2 p.o.§. nie jest przekonujacy, a instytucja OOU
generalnie nie powinna by¢ ujmowana jako szczegdlna posta¢ wywlaszczenia, jesli
nie narusza istoty prawa wlasnosci. Na marginesie wypada zauwazyc¢, ze art. 129
ust. 2 p.o.8. mégtby podlegaé konstytucyjnej ocenie z perspektywy zasady rownosci
ponoszenia ci¢zaréw publicznych (art. 32 Konstytucji RP). Ze wzgledu na wage
ochrony $rodowiska jako warto$ci konstytucyjnej (art. 5) oraz konstytucyjny
powszechny obowiazek dbalosci o stan Srodowiska (art. 86) wydaje si¢ jednak,
ze dopoki ograniczenie prawa wtasno$ci nie narusza jego istoty i spetnia wymogi
proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)!**, dop6ty nie bedzie sprzeczne
ze wspomniang zasada réwnosci.

Po pigte, argument dotyczacy celu publicznego ograniczony do znaczenia
transportu lotniczego i funkcjonowania lotnisk nalezy uzna¢ za niepeiny. Nie
oddaje on sedna OOU jako instytucji prawa ochrony srodowiska, gdyz prezen-
tuje jedynie perspektywe podmiotu bedacego ,,wlasciwym sprawca szkody”,
czyli tym, ktéry odnosi z niej korzy$¢ (zarzadzajacym obiektem lub zaktadem
wskazanym w art. 135 ust. 1 p.o.$.), oraz skupia si¢ na rozwoju lotnisk jako
dziataniu bedacym celem publicznym. Tymczasem, jak juz nadmieniono, OOU
jest instytucjg tworzong takze (a moze przede wszystkim) z intencjg zapew-
nienia powszechnej ochrony terenu znajdujacego si¢ poza jego granicami przed
naruszaniem standardow jakosci srodowiska (przy czym dopuszcza ona takie
przekroczenia na terenie samego OOU)'*,

Po szoste, argument, ze wlasciciel nieruchomosci potozonej w obrebie OOU
nie dysponuje zadnym instrumentem, ktéry pozwolitby mu na zniesienie lub ogra-
niczenie oddzialywania immisji w postaci hatasu, opiera si¢ na zatozeniu, ze rosz-
czenie z art. 129 ust. 2 p.o.§. wylacza stosowanie przepisow Kodeksu cywilnego
do obszaru OOU. Tymczasem art. 129 p.o.§. oraz art. 435 k.c. w zw. z art. 322 p.o.S.
przewiduja roztgczne rezimy odpowiedzialno$ci, za czym przemawia rowniez

134 W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sig, ze na konstytucyjng zasade
proporcjonalnosci sktadajg si¢ trzy elementy: 1) zasada przydatnosci, ktora nakazuje wybor
srodkow pozwalajacych na skuteczng realizacj¢ zalozonego celu; 2) zasada koniecznosci, z ktorej
ptynie nakaz, aby sposrod srodkéw rownie skutecznych wybra¢ najmniej ucigzliwy dla jednostki;
3) zasada proporcjonalnosci sensu stricto, ktéra nakazuje, aby zastosowane $rodki pozostawaty
w proporcji do zatozonego celu. Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere
praw cztowieka w Konstytucji RP, Zakamycze, Krakéw 1999, s. 139 i nn.; idem, Zasada pro-
porcjonalnosci, w: Prawa i wolnosci obywatelskie, red. B. Banaszak, A. Preisner, Wydawnictwo
C.H.Beck, Warszawa 2002, s. 670, 682; a takze M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci —
granice wladzy, w: Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbior studiow przygotowanych z okazji
10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, oprac. B. Oliwa-Radzikowska, Biuro RPO,
Warszawa 1998, s. 51.

135 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 26-217.
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dazenie do kompleksowego uregulowania skutkow ustanowienia OOU w zakresie
szk6d™®. Jednak nie chodzi tutaj o ,,zamienne” zastosowanie owych przepisow,
gdyz nie sg one alternatywnymi podstawami dochodzenia tych samych roszczen.
Mamy tu do czynienia z relacja na zasadzie lex specialis — lex generali. Oznacza
to, ze przepisy te si¢ nie dubluja; nie jest wiec wykluczona odpowiedzialnosé
pozwanego za szkody zwigzane z dziatalno$cig lotniska oparta na art. 435 k.c.
w zakresie, w jakim ochrony mienia nie wylaczylo ustanowienie obszaru ogra-
niczonego uzytkowania, przy zatozeniu, ze chodzi w ogoble o przedsi¢biorstwo
lub zaktad w rozumieniu art. 435 k.c.'*’ Je$li zatem przyjmiemy — odmiennie niz
Sad Najwyzszy w przedmiotowej uchwale — Ze art. 129 ust. 2 p.o.$. nie obejmuje
kazdego ograniczenia korzystania z nieruchomosci potozonej na OOU, ale tylko
takie, ktore w zwigzku z utworzeniem tego obszaru wynikaja z zakresu ograni-
czen wskazanego w akcie prawa miejscowego tworzacego OOU, to nastgpstwa
obnizenia wartosci nieruchomosci na skutek emisji hatasu, ktory nie pozwala
na dotrzymanie standardow jakos$ci srodowiska (przekracza standardy jakos$ci
akustycznej), niemieszczace si¢ w zakresie ograniczen moga by¢ kompensowane
na podstawie art. 435 k.c. w zw. z art. 322 p.0.§."

Po si6dme wreszcie, Sad Najwyzszy pomingt calkowicie argument, ze
w art. 129 ust. 2 p.o.§. mowa o odpowiedzialnosci ustawowe;j (a nie sprawczej) za
szkodg legalng, co nie jest okoliczno$cig pozbawiong znaczenia dla wyktadni tego
przepisu. Poniewaz nie istnieje generalny obowigzek naprawiania szkod wynikaja-
cych z legalnych dzialan organéw administracji, przepisy art. 129 i nn. p.o.§. maja
charakter regulacji szczegdlnej (wyjatku), stad nie powinny podlega¢ wyktadni
rozszerzajacej. To za§ oznacza, ze materialng podstawa roszczenia odszkodo-
wawczego z art. 129 ust. 2 p.o.§. kazdorazowo jest ograniczenie korzystania
z nieruchomosci lub z jej czgéci zwigzane z wprowadzeniem OOU'®. Takiego
kierunku wyktadni powyzszego przepisu nie modyfikuje (nie poszerza) norma
procesowa zawarta w art. 136 ust. 1 p.o.§., okreslajaca czgSciowo odmiennie ten
rodzaj odpowiedzialno$ci jako odpowiedzialno$¢ za ,,ograniczenie sposobu korzy-
stania ze §rodowiska w wyniku ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowa-
nia”*%. Wyktadnia jezykowa art. 129 ust. 2 p.o.S. sktania do wniosku, ze szkoda
polegajaca na zmniejszeniu wartosci nieruchomosci musi pozostawa¢ w zwigzku

136 Zob. postanowienie SN z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. IIT CZP 128/09, Legalis nr 210590;
postanowienie SN z dnia 9 kwietnia 2010 r., sygn. III CZP 17/10, Legalis nr 218232; wyrok
SN z dnia 6 maja 2010 r., sygn. II CSK 602/09, Legalis nr 388528.

137 Zob. wyrok SN z dnia 6 maja 2010 r., sygn. II CSK 602/09, LEX nr 585768.

138 Wyrok SN z dnia 12 grudnia 2008 r., sygn. II CSK 367/08, LEX nr 508805. Zob.
K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 198-203.

13 Tak w uchwale SN z dnia 7 kwietnia 2022 r., sygn. IIT CZP 80/22, Legalis nr 2679608;
w uchwale SN z dnia 29 kwietnia 2022 r., sygn. III CZP 81/22, Legalis nr 2688279.

140 Uchwata SN z dnia 7 kwietnia 2022 r., sygn. III CZP 80/22, Legalis nr 2679608.
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przyczynowym z ,,ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci™*, ktore
wprowadza akt prawa miejscowego ustanawiajacy OOU'?. Szkoda relewantna s
zatem jedynie majatkowe nastgpstwa nakazow, zakazow i zalecen wprowadzo-
nych na takim terenie'*. Dlatego kazdorazowo nalezy ustali¢, czy i w jaki sposob
dana nieruchomo$¢ w obrgbie OOU, z uwzglednieniem ustanowionych stref oraz
jej dotychczasowego i planowanego wykorzystania, zostata nimi dotknigta'*.
Na marginesie trzeba doda¢, ze argumentem uzasadniajgcym rozszerzajaca
wykladnie art. 129 ust. 2 p.o.$. nie moze by¢ okoliczno$¢, iz zgodnie z art. 129
ust. 4 p.o.§. poczatek biegu trzyletniego terminu prekluzyjnego dla dochodzenia
roszczenia odszkodowawczego jest liczony od dnia wej$cia w zycie aktu prawa
miejscowego, ktory ustanawia OOU.

6. Podsumowanie. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w zwigzku z utworzeniem
obszaru ograniczonego uzytkowania - determinanty prawne

Ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci, jakie moze powodowac jej wlaczenie
w granice obszaru ograniczonego uzytkowania — co wynika wprost z art. 135
ust. 3a p.o.§. — uzasadnia przyjecie w art. 129 ust. 2 p.o.§. modelu ustawowej
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za legalne dziatania administracji. Podstawa
roszczen odszkodowawczych z tytulu wprowadzonego ograniczenia jest — oprocz
wejscia w zycie aktu prawa miejscowego, ktory powoduje ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci, i szkody poniesionej przez jej wlasciciela — istnienie
zwigzku przyczynowego migdzy owym ograniczeniem a szkoda.

Przedstawiona analiza modelu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wynika-
jacej z wlaczenia nieruchomosci w granice OOU pozwala sformutowac teze, ze
nie mozna prawidtowo zrekonstruowac znaczenia i zakresu roszczenia odszkodo-
wawczego z pominigciem cech i specyfiki prawa ochrony srodowiska. Specyfika
ta wymaga uwzglednienia rowniez w ramach odpowiedzialno$ci cywilnoprawne;j
(a taki charakter ma roszczenie odszkodowawcze z art. 129 p.o.§.) z jednej strony
podstawowego celu wszystkich unormowan prawa ochrony $rodowiska, tj. kom-
pleksowej ochrony $rodowiska i zréwnowazonego rozwoju, z drugiej strony
za$ — glownej funkcji odpowiedzialnosci w prawie ochrony srodowiska, tj. pre-
wencji. Wbrew powszechnemu przekonaniu bowiem celem utworzenia OOU jako

4l Sad Najwyzszy wskazat tez, ze pojecie ,,sposob korzystania z nieruchomosci” nalezy
rozumie¢ zaro6wno jako stan faktyczny obejmujacy posiadanie, jak i zakres wykorzystywania
triady uprawnien wilascicielskich — zob. uchwate SN z dnia 29 kwietnia 2022 r., sygn. III CZP
81/22, Legalis nr 2688279.

142 M. Baran, ,,Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci”..., s. 38.
4 Tak w uchwale SN z dnia 29 kwietnia 2022 r., sygn. IIT CZP 81/22, Legalis nr 2688279.
44 M. Baran, ,,Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci’..., s. 54-58, wraz

z przywolanym tam orzecznictwem.
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instytucji ochrony $rodowiska nie jest tylko ochrona partykularnego interesu
podmiotu prowadzacego dzialalnos¢ wskazang w art. 135 ust. 1 p.o.§., czyli lega-
lizacja przekraczania standardow jakos$ci srodowiska na terenie OOU, lecz takze
ochrona jako$ci $rodowiska poza wyznaczonym obszarem, czyli zapewnienie,
aby na zewnatrz OOU nie nastepowaty przekroczenia standardéw imisyjnych.
Powyzszy cel tworzenia OOU oraz konstytucyjne rozumienie ochrony $ro-
dowiska jako dobra wspolnego i wartosci, ktéra moze uzasadnia¢ ograniczenie
prawa wiasnosci (art. 31 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), trzeba uwzglednia¢
w procesie wyktadni art. 129 ust. 2 p.o.§. w odniesieniu do ,,0graniczenia prawa
wlasno$ci” za sprawa ustanowienia OOU. To za§ winno prowadzi¢ do wniosku,
ze zaro6wno pojecie szkody, jak i pojecie zwiazku przyczynowego relewantnego
z perspektywy przestanek roszczenia odszkodowawczego nalezy stosowacé tylko
do takich ograniczen prawa wtasnosci (uzytkowania wieczystego), ktore wynikaja
z przepisOw prawa (miejscowego) kreujacych obszar ograniczonego uzytko-
wania'®®, Szkodg relewantng w $wietle tresci art. 129 ust. 2 p.o.S. sg majatkowe
nastepstwa enumeratywnie wymienionych nakazow, zakazow i zalecen wprowa-
dzonych na terenie OOU i skierowanych do wtascicieli nieruchomosci. Hipoteza
przepisu art. 129 ust. 2 p.o.§. nie obejmuje bowiem kazdego ograniczenia korzy-
stania z nieruchomosci potozonej na obszarze ograniczonego uzytkowania.
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Mariusz Baran

Odpowiedzialnosé w prawie ochrony srodowiska — wybrane uwagi
na przyktadzie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za ograniczenia
prawa wiasnosci w zwigzku z ustanowieniem obszaru
ograniczonego uzytkowania

Streszczenie

Artykul zawiera analiz¢ modelu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za legalne dziatanie admini-
stracji na przyktadzie odpowiedzialnos$ci z tytutu ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowa-
nia (OOU). Rozwazania zmierzaja do odpowiedzi na pytanie, czy jej zakres obejmuje tylko zmiany
wywotane szczegdtowymi postanowieniami uchwaty o utworzeniu OOU czy tez odpowiedzialno$é
odszkodowawczg uzasadnia samo wiaczenie nieruchomos$ci w obreb tego obszaru. Aby ustali¢
charakter i zakres odpowiedzialno$ci za ograniczenia prawa wiasnos$ci w zwiazku z ustanowie-
niem OOU i podda¢ krytycznej ocenie orzecznictwo Sadu Najwyzszego dotyczace tej tematyki,
autor omawia specyfike prawa ochrony srodowiska, zwigzki odpowiedzialno$ci w tymze prawie
z innymi gal¢ziami prawa, cel tworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania jako instytucji
ochrony $rodowiska, a takze formy ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci. Nastepnie
analizuje model odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z tytutu ustanowienia OOU oraz wptyw
jego utworzenia na prawo wlasnosci nieruchomosci potozonej na tym obszarze.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, obszar ograniczonego uzytkowania,
ochrona jako$ciowa $rodowiska, odpowiedzialnos$¢ za legalne dziatanie administracji

Mapwuyw BapaH

OTBETCTBEHHOCTb B 3KOJIOTMYECKOM NpaBe — oTAeslbHble KOMMeHTapumu
Ha NpuMmMepe KOMMeHCaLMOHHOW OTBETCTBEHHOCTU 3a OrpaHU4YeHUA Npas
COGCTBEHHOCTU B CBA3MU C YCTAaHOBIIEHMEM 30HbI C 0COGLIMU
YCIOBUSIMU UCMNOJIb30OBaHUA TePPUTOPUIA

Pesiome

B crarhe aHANIM3UPYETCS MOJECTb KOMIICHCAIIMOHHONH OTBETCTBEHHOCTH 3a JieTaJbHbIC JICH-
CTBHS aAMUHUCTPAIIMK HA IPUMEPE OTBETCTBEHHOCTH 33 YCTAHOBJICHUE 30HBI C OCOOBIMHU yC-
JOBUSIMH Hcnoib3oBaHus Tepputopuii (3OYUT). Llens paccyxaeHui — HAUTH OTBET Ha BOIPOC,
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pacrpocTpaHsieTcs 11 e€ JeiicTBUE TONBKO Ha M3MEHEHH s, BbI3BaHHBIE KOHKPETHBIMHU TOJIOXKE-
HUSIMH petienust 00 ycranosiaeHuu 30YUT, niau sxe KOMIEHCAMOHHYIO OTBETCTBEHHOCTH 000-
CHOBBIBAET CAMO BKJIIOUECHUE HEJIBUKMMOIO UMYILECTBA B 3Ty 30HY. J[J151 onpeseneHus xapakrepa
1 00b&Ma OTBETCTBEHHOCTH 3a OTPAHHUCHHS MIPaB COOCTBEHHOCTH B CBSI3U C YCTAHOBIICHHEM
30YUT u KpuTHYECKOI OIIEHKH COOTBETCTBYIOINIECH MpakTHKK BepxoBHOTO cyaa, aBTOp paccMa-
TPHUBAET CHEU(UKY PKOIOrHYECKOTO MTPaBa, CBSI3M OTBETCTBEHHOCTHU B JAHHOM IIPABE C APYTUMHU
OTpacisMU MIPaBa, ek CO3/IaHHsI 30HbI C 0COOBIMH YCIOBUSIMH UCIIOIb30BAHUS TEPPUTOPHI Kak
WHCTHUTYTa OXPaHbl OKPYIKAIOLIEH Cpeibl, a Takke GOpMBbI OrpaHUYEHHH UCTIOIB30BAHNUS HEIBH-
JKHMOr0 UMyIecTBa. Jlanee aBTOp aHaIU3UPYET MOJENb KOMIICHCALIUOHHOM OTBETCTBEHHOCTHU
3a YCTAHOBJIEHHE 30HBI C OCOOBIMH YCIOBHSMHE HCIIOJNB30BaHUS U BIHSHIE €€ YCTAaHOBIICHUS Ha
mpaBa COOCTBEHHOCTH Ha HEJBMKMMOE UMYIIECTBO, PACTIOIOKEHHOE Ha 3TOI TepPHUTOPHUIL.

KnrwueBbie cinoBa: KOMIICHCAIITMOHHAas: OTBETCTBCHHOCTH, 30HA C 0COOBIMH YCJIOBUAMMU UCIIOJIb-
30BaHusA TeppHTOpHﬁ, OXpaHa Ka4YecTBa 0pr>{<a}omel‘/’1 Cpeabl, KOMIIEHCAlIUOHHAasA OTBETCTBCH-
HOCTB 3a JICTAJIbHBIC I(eﬁCTBPIﬂ AIMUHHUCTpallun

Mariusz Baran

Responsabilita nel diritto ambientale — alcune osservazioni sull’esempio
della responsabilita civile per la limitazione del diritto di proprieta
in relazione all’istituzione di un’area ad uso limitato

Sommario

Larticolo contiene un’analisi del modello di responsabilita civile per I’azione legale del’amministra-
zione sull’esempio della responsabilita per I'istituzione di un’area ad uso limitato (OOU). Le con-
siderazioni mirano a rispondere alla domanda se la sua portata comprenda solo le modifiche
causate dalle disposizioni specifiche della delibera di istituzione dell’OOU o se la responsabilita
civile sia giustificata dal solo inserimento dell’immobile nell’area. Al fine di determinare la natura
e la portata della responsabilita per le limitazioni del diritto di proprieta in relazione all’istituzione
dell’OOU e di sottoporre a una valutazione critica la giurisprudenza della Corte Suprema in materia,
l’autore discute la specificita del diritto ambientale, i rapporti di responsabilita in tale diritto con
altri rami del diritto, lo scopo della creazione di un’area ad uso limitato come istituzione di prote-
zione ambientale nonché le forme di limitazione dell’uso degli immobili. Successivamente, analizza
il modello di responsabilita civile per danni derivanti dall’istituzione di un’OOU e I'impatto della
sua creazione sul diritto di proprieta degli immobili situati in tale area.

Parole chiave: responsabilita civile per danni, area ad uso limitato, tutela della qualita
dell’ambiente, responsabilita civile per danni derivanti da un’azione legale dell’amministrazione



