Mgr Tomasz Szpojankowski, streszczenie rozprawy doktorskiej pt. ,Ingerencja
wiladzy publicznej w prawo wilasnosci w procesie inwestycyjno-budowlanym w
polskim systemie prawnym”

Tytut rozprawy doktorskiej bezposrednio nawigzuje do problematyki prawnej,
ktoéra jest jej przedmiotem, tj. ,Ingerencji witadzy publicznej w prawo wtasnosci
w procesie inwestycyjno-budowlanym w polskim systemie prawnym”.

Punktem wyjscia rozwazan tematu rozprawy jest instytucja prawa wtasnosci
w ogodlnosci. Dla tego prawa jako instytucji prawnej punktem odniesienia byto prawo
rzymskie, ktére stanowito gtowne zrodto inspiracji dla prawa polskiego, takze w zakresie
prawa witasnosci (wzmianki w tym zakresie mozna dostrzec w kronikach historii Polski
,Galla Anomina” i Wincentego Kadtubka — XIlI i XIIl wiek; ponadto systematyke z prawa
rzymskiego przyjeli w swoich dzietach wybitni prawnicy | Rzeczypospolitej okresu XVIII
wieku — Teodor Ostrowski i Andrzej Zamoyski). Jest to o tyle istotne, ze prawo
wiasnosci w prawie rzymskim nigdy nie miato charakteru absolutnego, lecz miato —
podobnie jak dzis — sprzyjacC realizacji celow publicznych. Prawo wiasnosci w prawie
rzymskim nie zostato zdefiniowane, jednak z konstrukcji tej instytucji mozna wywiesc
tres¢ tego prawa w znaczeniu rzymskim jako prawa jednostki do wtadania rzeczg co do
zasady w sposéb absolutny i nieograniczony z zastrzezeniem, ze nie narusza to
obowigzujgcego porzadku prawnego. Oznacza to, ze prawo to mogto podlegac licznym
ograniczeniom. Jednak najwiekszg kariere zrobita definicja Bartolusa z czaséw
sredniowiecza (XIV w.), ktéry zdefiniowat prawo wtasnosci od strony negatywnej, tj. ze
witadza nad rzeczg podlega swobodnemu dysponowaniu nig, chyba, ze prawo w tym
zakresie wprowadza zakazy. W podobny sposéb zostato zdefiniowane prawo wtasnosci
w prawie polskim w art. 140 Kodeksu cywilnego.

Na tym tle powstato istotne dla przedmiotu rozwazan rozprawy pytanie, czy
prawo do zabudowy wchodzi w sktad prawa wtasnosci, w sytuacji gdy realizacja
procesu inwestycyjno-budowlanego jest obwarowana licznymi wymogami z zakresu
ochrony srodowiska, planowania przestrzennego i stricte prawa budowlanego. W tym
zakresie nie ma bowiem zadnej dowolnosci. Na ziemiach polskich okresu | RP
obowigzywato inkorporowane prawo magdeburskie regulujgce sposéb lokowania miast,
na podstawie umowy lokacyjnej pomiedzy wiascicielem, a zasadzcg, ale za zgodg
suwerena, tj. wiadcy. Nastepnie w wyniku procesu powszechnego uwtaszczenia jakie
nastgpito w XIX w. pojawiaty sie konkretne uregulowania ustawowe dotyczgce sposobu
realizacji inwestycji, po kompleksowe uregulowanie tego procesu w unormowaniach
z XX i XXI wieku (prawo budowlane, zagospodarowanie przestrzenne i ochrona
Srodowiska w okresie II RP, PRL, Ill RP). Wynika z tego wniosek, Zze realizacja
inwestycji musi by¢ zgodna z prawem. Odpowiedzi na to pytanie nalezy poszukiwaé nie
tylko w zwigzku z negatywng strong prawa wiasnoséci, ale catego systemu prawnego.
Chodzi tu bowiem o sposéb postrzegania tego prawa w kategoriach spotecznej funkcji
wiasnosci, ktorej zrodtem sg stosunki spoteczne, na co zwrdcita uwage po rewolucji
przemystowej nauka spoteczna Kosciota Katolickiego, w szczegolnosci papiez Leon XllI
w encyklice Rerum Novarum. Prawo wiasnosci ma stuzy¢ nie tylko wiascicielowi, ale i
ogotowi obywateli. Na grunt polskiego systemu prawnego takie pojmowanie prawa
wiasnosci zaczerpngt Trybunat Konstytucyjny z prawa niemieckiego. Bez takiego
pojmowania prawa wiasnosci nie byloby mozliwe realizowanie wspolnych celow w
ramach organizacji panstwowej, tzw. ,dobra wspdlnego”. To z kolei wymaga wywazenia
réznych (czasami sprzecznych) grup intereséw. W wymiarze filozoficznym elementy
takiego wywazania mozna dostrzec u takich myslicieli jak Cycero, Platon, Arystoteles,
Ulpian, $w. Augustyn, sw. Tomasz z Akwinu. Rozwinat to z kolei Robert Alexy w Teorii
Praw Podstawowych. To gtéwne Zzrédto obowigzujgcej zasady proporcjonalnosci,
stanowigcej konstytucyjne uzasadnienie ingerencji wiadzy publicznej w prawo



witasnosci, takze w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego. Standardem tej
ingerencji jest przystugujgce prawo do odszkodowania i istnienie celu publicznego oraz
system ograniczen praw.

Z tego wynika wniosek, ze prawo do zabudowy wynika z prawa wiasnosci,
a mozliwos¢ ograniczenia prawa do zabudowy oparta jest na tozsamym
instrumentarium prawnym, ktére umozliwia wtadzy publicznej na ingerowanie w prawo
wiasnosci i element tego prawa jakim jest prawo do zabudowy. Stad w konkluzji
rozprawy zostata sformutowana teza, ze w prawie cywilnym jest prawo zabudowy, tyle
ze wynika ono nie tylko z art. 140 K.c., lecz z obowigzujgcego systemu prawa
wiasnosci. System ten z istoty prawa witasnosci umozliwia jego ograniczanie, w tym
poprzez administracyjnoprawne ograniczenia zagospodarowania terenu w okreslony
sposob. To z kolei przektada sie na zakres prawa do zabudowy nieruchomosci, tj. tylko
w okreslony sposob. Poza tym normy administracyjne majg za zadanie eliminowac
takze negatywne skutki wynikte z realizacji inwestycji. Ich celem jest ochrona réznych
grup intereséw, co wynika tez z historycznego uwarunkowania tego rodzaju przepiséw
w gtownej mierze zwigzanych z kwestiami bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Aktualnie to Panstwo rozstrzyga o takich problemach, co zwigzane jest z ingerencjg
w prawo wiasnosci, ale z perspektywy okreslonych konstytucyjnie standardow. Na
uwage zastuguje, ze przepisy z zakresu procesu inwestycyjno-budowlanego, w catosci
poswiecone owej ingerencji, postugujg sie pojeciami z prawa cywilnego. Wyktadnia tych
poje¢, w tym prawa wtasnosci wymaga uwzglednienia wykfadni systemowej. Prawo do
zabudowy nie powinno by¢ zatem interpretowane przez pryzmat tylko przepiséw prawa
administracyjnego. Przepisy te za$ majg donioste znaczenia dla ustalenia
dopuszczalnych prawem ograniczen prawa do zabudowy. W innym wypadku po co
miatyby istnie¢ administracyjnoprawne ograniczenia prawa do zabudowy gdyby przyjgc,
ze takiego prawa w ogole nie ma.

Rozwazania w powyzej opisanym zakresie zostaty przedstawione w | i Il
rozdziale rozprawy.

W kolejnych rozdziatach, tj. od Ill do V, rozprawa zawiera opis konkretnych
ograniczen prawa wiasnosci wynikajgcych z norm prawa ochrony sSrodowiska,
planowania przestrzennego i prawa budowlanego.

Z uwagi na wymagania ochrony srodowiska moze zatem dojs¢ do ograniczen
w uzywaniu, dysponowaniu faktycznym, pobieraniu pozytkéw i innych przychoddéw
z nieruchomosci, w wyniku przeksztatcen terenu oraz prawem do eksploatacji
inwestycji mogacej znaczgco oddziatywac na srodowisko. Ponadto, z uwagi na mozliwe
przekroczenia standardow jakosci srodowiska, moze zachodzi¢ koniecznos¢ utworzenia
obszaru ograniczonego uzytkowania, co wigze sie z kolei z ograniczeniami w sposobie
korzystania z nieruchomosci potozonych na takim terenie. Z drugiej strony, dla tego
typu inwestycji utworzenie takiego obszaru jest zagadnieniem wstepnym, bez ktérego
nie moze by¢ uzytkowana inwestycja, ktéra powoduje przekroczenia standardéw jakosci
srodowiska. Wymogi te mogg mie¢ zatem wplyw na zawezony sposob korzystania
z nieruchomosci, jak i na obnizenie jej wartosci. Nalezy jednak pamietaé, ze nie
zawsze samo utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania musi mie¢ wptyw na
zmiane wartosci nieruchomosci. Jest to zwigzane rowniez z tym jakie przeznaczenie ma
teren ograniczonego uzytkowania w planie i jakie rozwigzania techniczne mozna na tym
terenie zastosowac.

W wyniku uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dochodzi do naruszenia obiektywnie istniejgcego interesu prawnego lub nabytych
uprawnien, ale jednoczesnie nastepuje ustalenie przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terendw potozonych na konkretnym obszarze. Tym samym
postanowienia miejscowego planu mogg powaznie wptywa¢ na wykonywanie przez
wtasciciela prawa wtasnosci, poczgwszy od doktadnego okreslenia sposobu korzystania



z nieruchomosci, konczac na takich ustaleniach, ktore niebezposrednio, choc¢
jednoznacznie wigzg sie z wywtaszczeniem, np. przy przeznaczeniu okreslonego terenu
nieruchomosci pod lokalizacje drog publicznych. Plan miejscowy stanowi zatem prawne
ograniczenie lub wytgczenie okreslonego sposobu wykonywania prawa wiasnosci lub
innego prawa do nieruchomosci. Plan taki doprecyzowuje sposob ingerencji w prawo
witasnosci. Ma za zadanie osiggniecie celu publicznego, ktérym jest tad przestrzenny
I realizacja zasady zrownowazonego rozwoju.

Temu celowi majg réwniez sprzyja¢ decyzje planistyczne, tj. o lokalizacji
inwestycji celu publicznego i o warunkach zabudowy. Oba rodzaje decyzji
administracyjnych majg za zadanie okreslic sposob zagospodarowania i warunki
zabudowy terenu, a wiec decydujg o sposobie jego zagospodarowania, ale w oparciu
o tzw. ,tad panstwowy” istniejacy w otoczeniu planowanej inwestycji na terenie gdzie
nie ma obowigzujgcego planu miejscowego.

Takze przepisy prawa budowlanego wpisujg sie w system dopuszczalnej
prawem wtadczej ingerencji wiadzy publicznej w prawo wtasnosci. W zasadzie,
wszystkie instytucje jakie to prawo, w tym ustawodawstwo specjalne, przewiduje
(pozwolenie na budowe, nakaz rozbiorki, legalizacja samowoli budowlanej, zgtoszenie
tzw. ,milczacej zgody” organu na wykonanie tylko wymienionych enumeratywnie
inwestycji), wyptywajg z koniecznosci przeprowadzenia testu proporcjonalnosci, celem
znalezienia uzasadnienia wtadczej ingerencji w prawo wiasnosci. Jest to istotny element
procesu inwestycyjno-budowlanego jako catosci, poniewaz to przy wydaniu decyzji
0 pozwoleniu na budowe dochodzi do skonkretyzowania przyznanych praw z jednej
strony jako czynnika wyptywajgcego z obowigzujgcej zasady wolnosci budowlanej, zas
z drugiej strony — mozliwosci ingerencji w prawo wtasnosci, czyli ograniczenia prawa do
zabudowy celem ochrony innych wartosci takich jak: fad przestrzenny, ochrona
srodowiska, ochrona zdrowia, ochrona przeciwpozarowa, bezpieczenstwo, rozwdj
spoteczno-gospodarczy, ochrona uzasadnionych intereséw osob trzecich, w tym prawa
wiasnosci.

Ostatni VI rozdziat rozprawy opisuje problematyke prawa wtasnosci na tle prawa
inwestycyjno-budowlanego w Europie zachodniej na przyktadzie rozwigzan Niemiec
i Wielkiej Brytanii. System niemiecki opiera sie na wolnosci budowlanej (rozumianej
jako potencjalne prawo zabudowy), pozwoleniu na budowe i planie miejscowym.
System brytyjski opiera sie na pozwoleniu planistycznym i znacjonalizowanym prawie
do zabudowy. Oba systemy w odréznieniu od dualistycznego systemu planistycznego
w Polsce charakteryzujg sie wiekszg skutecznoscig w osigganiu tadu przestrzennego,
ale podobnie jak w systemie polskim umozliwiajg wtadzy publicznej ingerencje w prawo
wiasnosci.

Mogtoby sie wydawac, ze omawiane rozwigzania systemowe sg niezgodne
z ideami demokratycznego panstwa prawnego. Uregulowania te wynikajg jednak nie
z tych idei, lecz z istoty prawa wiasnosci. |dee demokratycznego panstwa prawnego
wymagajg jedynie wypracowania okreslonych standardéw prawnych, ktore z jednej
strony umozliwig takg ingerencje w prawo wiasnosci, z drugiej zas — tagodzg jej skutki.
Przyktadem tego sg wiasnie normy prawa administracyjnego dotyczgce procesu
inwestycyjno-budowlanego. Potwierdza to omowiona powyzej problematyka, z ktorej
wynika, ze niezaleznie od okresu historycznego zawsze istniaty instrumenty prawne,
ktére ograniczaty prawo wiasnosci, a tym samym i prawa do zabudowy gruntu
(nieruchomosci).



