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WYROK
z dnia 16 pazdziernika 2007 r.
Sygn. akt K 28/06"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Teresa Liszcz

Jerzy Stepien,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatlem wnioskodawcy oraz Sejmu i1 Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 16 pazdziernika 2007 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodnosci:

art. 185 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 115, poz.

1229, ze zm.) w zakresie, w jakim wylacza stosowanie przepisoOw o

odpowiedzialnos$ci za szkody w sytuacji, o ktorej mowa w przepisie art. 85

ust. 1 pkt 4 ustawy — Prawo wodne, z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1 i

2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 185 ust. 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. z 2005 r.
Nr 239, poz. 2019 1 Nr 267, poz. 2255, z 2006 r. Nr 170, poz. 1217 1 Nr 227, poz. 1658
oraz z 2007 r. Nr 21, poz. 125, Nr 64, poz. 427, Nr 75, poz. 493, Nr 88, poz. 587, Nr 176,
poz. 1238 1 Nr 181, poz. 1286) w zakresie, w jakim wylacza stosowanie przepisow o
odpowiedzialnosci za szkody w sytuacji, o ktorej mowa w art. 85 ust. 1 pkt 4 ustawy —
Prawo wodne, jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

1. Wnioskiem z 1 sierpnia 2006 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO)
zwrocit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: TK) o stwierdzenie niezgodnosci art.
185 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 115, poz. 1229, ze zm.;
dalej: prawo wodne) w zakresie, w jakim wylacza stosowanie przepisOw o
odpowiedzialnosci za szkody w sytuacji, o ktérej mowa w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa
wodnego. Jako wzorce kontroli RPO powotat art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 11 2
Konstytucji.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 23 pazdziernika 2007 r. w Dz. U. Nr 195, poz. 1413.



W art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego zabrania si¢ — dla zapewnienia szczelnosci i
stabilno$ci watow przeciwpowodziowych — wykonywania obiektow budowlanych, kopania
studni, sadzawek, dotow oraz rowéw w odlegtosci mniejszej niz 50 metréw od stopy watu
po stronie odpowietrznej. Jakkolwiek RPO nie kwestionuje zasadno$ci zakazu wskazanego
w art. 85 ust. 1 pkt 4, to, w jego opinii, taka ustawowa ingerencja w prawo wilasnosci,
dokonana w interesie publicznym musi by¢ rekompensowana mozliwoscia zadania
odszkodowania, gdyz stanowi jedna z postaci wywlaszczenia. Mozliwos$¢ ta tymczasem
zostala wprost wylaczona w art. 185 prawa wodnego.

RPO podnosi, ze na gruncie innych ustaw, przewidujacych mozliwos$¢ ograniczenia
korzystania z nieruchomos$ci z uwagi na cele lub dobro publiczne, istnieje mozliwos¢
zadania odszkodowania. Na poparcie tego twierdzenia powotuje odpowiednie przepisy z
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr
261, poz. 2603, ze zm.), ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.) i ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2006 r. Nr 129, poz. 902, ze zm.). Brak mozliwos$ci
zadania odszkodowania w zakresie wskazanym w art. 185 ust. 1 prawa wodnego jest tym
bardziej nieuzasadniony, ze, jak wskazuje RPO, juz w pierwszej ustawie dotyczacej tej
dziedziny — z dnia 19 wrzes$nia 1922 r. (Dz. U. z 1928 r. Nr 62, poz. 574, ze zm.) — za
ograniczenia w korzystaniu z nieruchomos$ci zwiazane z zakazami wynikajacymi z
konieczno$ci ochrony przed powodziami przewidziane byto roszczenie odszkodowawcze
wobec osoby zobowiazanej do utrzymania watu przeciwpowodziowego. Natomiast w
obowiazujacej poprzednio ustawie z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz. U.
Nr 38, poz. 230, ze zm.) istniala ogdlna podstawa odszkodowawcza wskazana w art. 13 tej
ustawy.

RPO uwaza, ze zakaz ustanowiony w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego jest
tozsamy w skutkach z ingerencja w prawo wilasciciela do niezakldconego korzystania z
rzeczy. W konsekwencji, w opinii RPO, stanowi to posta¢ wywlaszczenia, o ktorym mowa
w art. 21 ust. 2 Konstytucji, polegajaca na ograniczeniu w korzystaniu z nieruchomosci bez
stusznego odszkodowania. Tym samym stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady
stusznego odszkodowania za pozbawienie wtasno$ci. Przestanka ta, obok przestanki celu
publicznego, stanowi niezb¢dny warunek dopuszczalnosci kazdego wywlaszczenia, ktore,
pomimo braku definicji legalnej, musi by¢ rozumiane szeroko, jako wszelkie pozbawienie
wiasnosci, bez wzgledu na forme. Taka interpretacja konstytucyjnej formuly koresponduje
takze z unormowaniami art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci, co znajduje potwierdzenie w orzecznictwie TK i Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka, oraz z pogladami przedstawicieli doktryny prawne;.

Prawo wtasnosci zakotwiczone jest zarowno w Konstytucji, jak i na gruncie
ustawodawstwa zwyklego. Konstytucyjna gwarancja ochrony tego prawa powoduje, ze
powinno$cia panstwa staje si¢ zardwno tworzenie prawa chroniacego wilasnosé, jak i
powstrzymywanie si¢ od przyjmowania regulacji pozbawiajacych tej ochrony lub ja
ograniczajacych. RPO podziela stanowisko TK, ze zadne prawo, w tym takze prawo
wlasnosci, nie ma charakteru absolutnego i ze wzgledu na wazny interes publiczny
dopuszczalne jest jego ograniczanie. Dopuszczalno$¢ ograniczenia zalezy jednak od
przyczyny jego wprowadzenia i zachowania zasady proporcjonalnosci. W kontekscie
prawa wlasno$ci przepisy ustanawiajace ograniczenia powinny we wilasciwy sposob
réwnowazy¢ interesy wlascicieli 1 interes publiczny. Stuszne odszkodowanie jest za$
czynnikiem determinujacym ocen¢ stopnia uciazliwo$ci wynikajacej z pozbawienia
wlasnosci. Jego brak stanowi naruszenie art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Powyzsza argumentacja przesadza, zdaniem RPO, o niekonstytucyjnosci art. 185
prawa wodnego w zakresie wskazanym we wniosku.



2. W pismie z 22 stycznia 2007 r. do stanowiska RPO ustosunkowat si¢, w imieniu
Sejmu, Marszatek Sejmu. Marszatek wniost o stwierdzenie, ze art. 185 prawa wodnego w
zakresie zakwestionowanym przez RPO nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art.
64 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Ustrojodawca nie zdefiniowal wywlaszczenia, ale jedynie okreslit warunki jego
dopuszczalno$ci. W niniejszej sprawie za$, dla udowodnienia naruszenia art. 21 ust. 2
Konstytucji, niezbgdne jest wykazanie, czy rzeczywiscie mamy do czynienia z ta
instytucja. Ustalenie adekwatnosci wzorca kontroli, zdaniem Marszatka, mozliwe jest
wylacznie przez odniesienie si¢ do orzecznictwa TK. W jego $wietle wywlaszczenie
nalezy rozumie¢ szeroko, jako wszelka formg pozbawienia wlasnosci, jednak istotne
znaczenie ma fakt, Zze instytucja ta nalezy do sfery prawa publicznego i obejmuje
przymusowe wyzucie z wlasnosci na rzecz Skarbu Panstwa lub innego podmiotu prawa
publicznego. Warunkami dopuszczalno$ci — a nie cechami — wywlaszczenia sa cel
publiczny oraz obligatoryjne odszkodowanie. Wywlaszczenie dokonywane jest w drodze
decyzji administracyjnej, co pozwala na odrdéznienie go od wszelkich innych form
pozbawienia wiasnos$ci, na przyktad niedozwolonej na gruncie Konstytucji nacjonalizacji, i
odrdznienie go od ograniczen ustalajacych tres¢ 1 zakres prawa wlasnosci. Ograniczenia
takie sa dopuszczalne, co potwierdza orzecznictwo TK, jednak nie ma do nich
zastosowania art. 21 ust. 2 Konstytucji. Ich zrodtem jest bowiem ustawa, a ustanawiane sa
w interesiec ogdlnym i dotycza calej kategorii praw, dlatego nie zawsze wymagaja
kompensacji. Wywtaszczenie za$ stanowi odjecie w calosci na cele publiczne konkretnej
nieruchomosci na rzecz konkretnego podmiotu (Skarbu Panstwa lub wskazanej gminy);
jest dokonywane na podstawie decyzji administracyjnej i obligatoryjnie wiaze si¢ z nim
odszkodowanie. Oprécz skutkéw publicznoprawnych, decyzja jednoczesnie wywotuje
skutki cywilnoprawne w postaci zniesienia prawa wilasnosci dotychczas uprawnionych i
ustanowieniu tego prawa dla nowych wiascicieli.

Wobec powyzszego, art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego stanowi nie forme
wywlaszczenia, lecz jedynie ograniczenie w korzystaniu z prawa wilasnosci, dochodzace
do skutku nie w drodze wtadczego rozstrzygnigcia organu administracji, ale na podstawie
aktu normatywnego (ustawy), ustanowionego w interesie ogoélnym, ktory ze wzgledu na
istote 1 cel spoteczny (ratio legis regulacji nie budzi takze zastrzezen wnioskodawcy) nie
wymaga rekompensaty w postaci odszkodowania. Marszalek zgadza si¢ z wnioskodawca,
ze art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego ogranicza prawa wilascicieli w korzystaniu z
nieruchomosci, jednak prawo wlasnosci nie ma charakteru absolutnego i moze podlegaé
ograniczeniom. Ponadto ograniczenie wynikajace z tego przepisu spetnia wymogi z art. 64
ust. 3 Konstytucji, gdyz nie narusza istoty prawa wtasnosci. Tym bardziej wigc nie mozna
rozszerzy¢ przestanek dopuszczajacych ograniczenie wiasnosci z art. 64 ust. 3 Konstytucji
na wywlaszczenie, ktérego cecha immanentng jest naruszenie istoty tego prawa. Art. 85
ust. 1 pkt 4 nie narusza réwniez zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3
Konstytucji, zawierajacego generalne przestanki dopuszczalno$ci ograniczen wolnosci i
praw. Kwestionowany przepis, zawarty w akcie rangi ustawowej, ma na celu ochrong
zycia, zdrowia 1 mienia (takze osoby ograniczonej w korzystaniu z wtasnosci), ktore to
konstytucyjnie chronione dobra moglyby doznaé¢ uszczerbku na skutek naruszenia
konstrukcji watow przeciwpowodziowych. Jednoczes$nie stanowi jedna z licznych form
ograniczenia w Kkorzystaniu z prawa wlasno$ci, przewidzianych zaréwno w prawie
publicznym, jak i prywatnym (na przyktad prawo sasiedzkie). Zgodnie za$ z art. 140
kodeksu cywilnego, bedacego najpeiniejsza definicja wlasnosci, granice korzystania z tego
prawa wyznaczaja ustawy i zasady wspotzycia spolecznego.



Argumentacja powyzsza, w ocenie Marszatka, wykazuje nieadekwatno$¢ art. 21
ust. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli wskazanego przez RPO.

3. W pismie procesowym z 2 kwietnia 2007 r. RPO ustosunkowat si¢ do
stanowiska Marszatka Sejmu. Podtrzymujac dotychczasowe stanowisko oraz argumentacje
stanowiaca jego uzasadnienie, RPO poczynil dodatkowe wyjasnienia odno$nie do form,
jakie moze przybiera¢ wywlaszczenie.

Powotujac orzecznictwo TK (wyrok z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU
nr 7/A/2003, poz. 97 w sprawie tzw. mienia zabuzanskiego) 1 orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, RPO wskazal, Ze pojgcie wywlaszczenia dotyczy takze tzw.
wywlaszczen faktycznych, polegajacych na ingerencji w sfer¢ praw majatkowych
wlasciciela bez formalnego pozbawienia uprawnionego samego tytulu prawnego.
Oceniajac, czy doszto do wywlaszczenia, nie nalezy kierowaé si¢ wytacznie wzgledami
formalnymi. Prawo ma zapewnia¢ ochrong rzeczywista i skuteczna, dlatego konieczne jest
zbadanie, czy zakres ingerencji nie oznacza faktycznego pozbawienia wiasnosci, czyniac
dane prawo podmiotowe prawem iluzorycznym, pozornym.

Druga kwestia poruszona przez RPO jest mozliwos¢ dokonywania wywtlaszczenia
w formie aktu generalnego. Powolujac si¢ na wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P. 5/99
(OTK ZU nr 2/2000, poz. 60), RPO przytoczyt sformutowana przez TK tezg, ze
nieuzasadnione jest na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji dyskwalifikowanie regulacji
ustawowej dotyczacej problematyki wlasnosci tylko z tego powodu, zZe jej normatywny
ksztalt odbiega od przyjmowanej w obowiazujacych ustawach zwyktych konstrukcji
wywlaszczenia. Nie znaczy to jednak, ze ustawodawca moze dowolnie sigga¢ po rozmaite
formy pozbawiania wtasnosci.

Glownym zagadnieniem, w ocenie RPO, jest wigc ustalenie istoty wywlaszczenia,
co pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy forma wywlaszczenia jest elementem
konstrukcyjnym tej instytucji. Odpierajac argumentacj¢ Marszatka, RPO wskazal, ze nie
istnieje ryzyko zatarcia granicy migdzy wywlaszczeniem a nacjonalizacja oraz migdzy
wywlaszczeniem a ograniczeniem prawa wilasnosci, bo nacjonalizacja jest konstytucyjnie
niedopuszczalna, a ograniczenie wlasnosci, o ktérym mowa w art. 64 ust. 3 Konstytucji,
jest odrebna instytucja prawna o swoistych cechach, pozwalajacych na odréznienie od
wywlaszczenia bez wzgledu na forme¢ dokonania. Tym, co odrdznia obie instytucje, jest, w
ocenie RPO, istota prawa wtlasnosci, ktorej naruszenie kwalifikuje ingerencj¢ prawna jako
wywlaszczenie.

Analizujac konstrukcje wywtlaszczenia, nalezy oprocz formy okresli¢ znaczenie
odszkodowania 1 celu publicznego. Bez watpienia, zdaniem RPO, cel publiczny stanowi
konstytucyjny warunek dopuszczalnosci wywlaszczenia, nie za$ jego cechg, co jest
aprobowane tak przez przedstawicieli doktryny prawnej, jak i TK. A odszkodowanie, w
ocenie RPO, mozna rozumie¢ dwojako — jako kryterium dopuszczalnosci wywtaszczenia,
ale rowniez jako kwalifikowana forme¢ rekompensaty z uwagi na postuzenie si¢ przez
ustrojodawce pojeciem ,,stusznego” (a wige nie jakiegokolwiek) odszkodowania. RPO stoi
na stanowisku, wspierajac si¢ orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
ze na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji odszkodowanie jest elementem konstrukcyjnym
wywlaszczenia, a wyrazenie ,,dopuszczalne za stlusznym odszkodowaniem” stanowi
konstytucyjna gwarancje odszkodowania ekwiwalentnego. Jest wigc — ze wzgledu na
umiejscowienie w art. 21 Konstytucji, ustanawiajacym peina ochrong wtasnosci, instytucja
tej ochrony.

Wyktadnia wynikajaca z systematyki Konstytucji pozwala rowniez, w opinii RPO,
stwierdzié, ze wywlaszczenie stanowi ingerencje w prawo wilasnos$ci, prowadzaca zawsze
do naruszenia istoty tego prawa, bez wzgledu na formeg, w jakiej jest dokonywana.



Konstrukcja wywtaszczenia oparta jest na odszkodowaniu, natomiast cel publiczny i
kwalifikowana forma odszkodowania (stuszne odszkodowanie) stanowia konstytucyjne
przestanki jego dopuszczalnosci. Konstytucja postuguje si¢ wigc pojeciem wywlaszczenia
Ww znaczeniu materialnym, w odrdznieniu od formalnego znaczenia w ustawodawstwie
zwyktym.

Konkludujac, RPO przytoczyt rozumienie pojgcia istoty (jadra) danego prawa,
powotujac orzecznictwo TK, poglady przedstawicieli doktryny prawnej oraz orzecznictwo
francuskiej Rady Konstytucyjnej. W tym $wietle stwierdzit, Ze nie sposob uzna¢ art. 85
ust. 1 pkt 4 prawa wodnego jedynie za ograniczenie wykonywania prawa wtasnosci z art.
64 ust. 3 Konstytucji. W istocie mamy do czynienia z forma wywlaszczenia ex lege, ktore
musi odbywac sig za stusznym odszkodowaniem.

4. Pismem z 18 kwietnia 2007 r. Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie
zgodnosci zakwestionowanej przez RPO regulacji z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1
1 2 Konstytucji.

Nie podajac w watpliwo$¢ twierdzenia, ze art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego
stanowi ograniczenie wykonywania prawa wlasnosci, za ktére ustawodawca nie
przewidziat odszkodowania, Prokurator uznat, ze mamy w niniejszej sprawie do czynienia
z ingerencja wtadzy publicznej w sfer¢ praw ekonomicznych jednostki i trzeba ocenié, czy
owa ingerencja nie jest zbyt gigboka i nie narusza istoty prawa wlasnosci.

Nie ulega watpliwosci, ze prawo wlasnosci nie jest prawem bezwzglednym, a
Konstytucja dopuszcza jego ograniczenia. Nalezy zbadaé, zdaniem Prokuratora, czy w
wypadku zakwestionowanej regulacji uwzgledniono konstytucyjne ramy, dopuszczalnego
ograniczenia i odmienno$¢ kategorii prawnych, w jakich nalezy rozwazy¢ powotlane
wzorce kontroli. Art. 21 Konstytucji dotyczy bowiem wlasnos$ci jako jednej z zasad ustroju
gospodarczego, za§ art. 64 stanowi o wiasnosci jako jednym z podstawowych praw
ekonomicznych.

Istota prawa wilasno$ci zawarta jest w art. 140 kodeksu cywilnego. Prawo to
stanowi najszersza formg korzystania z rzeczy, ustawodawca nie moze wigc ustanawiaé
takich regulacji, ktore, przekraczajac pewien stopien uciazliwos$ci, prowadza do naruszenia
istoty prawa. Oceniajac zakwestionowana przez RPO regulacje z punktu widzenia art. 21
ust. 2 Konstytucji, Prokurator stwierdza, ze ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci
potozonej w odlegtosci mniejszej niz 50 metrow od watu przeciwpowodziowego nie moga
budzi¢ watpliwosci jesli chodzi o realizacj¢ celu publicznego i dochowanie nalezytej —
ustawowej — formy. Oczywiste byly intencje ustawodawcy, ktéry nie tylko chroni zycie i
zdrowie ludzi, ale zabezpiecza takze ich interesy prawne i faktyczne (lepsza ochrona przed
zalaniem poprawia bezpieczenstwo uzytkownika nieruchomosci i wptywa na warto$§¢
gruntu). Jakkolwiek podejmowanie dziatan budowlanych w odlegto$ci mniejszej niz 50
metrow od walu przeciwpowodziowego moze wzbudza¢ watpliwos¢ z punktu widzenia
sensownosci, to przeciez zakaz zawarty w art. 85 ust. 1 pkt 4 nie stanowi przeszkody w
korzystaniu z innych uprawnien wtascicielskich, przyktadowo zbyciu czy wydzierzawieniu
nieruchomos$ci, a nawet zabudowie — pod warunkiem, ze nie bedzie realizowana w
odlegtos$ci mniejszej niz 50 metréw od watu przeciwpowodziowego. Prokurator powotuje
si¢ takze na przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr
156, poz. 1118, ze zm., dalej: prawo budowlane), w $wietle ktorych mato prawdopodobne
jest uzyskanie pozwolenia na budowg na takim obszarze. Poza tym art. 190 prawa
wodnego penalizuje zlamanie zakazéw zawartych w art. 85 ust. 1, przewidujac kare
grzywny, kar¢ ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolno$ci do roku.

W  powyzszym $wietle, w opinii Prokuratora, nie mozna ograniczenia
wykonywania prawa wlasno$ci wynikajacego z art. 85 ust. 1 pkt 4 uzna¢ za wywlaszczenie



czy naruszenie istoty prawa wiasnos$ci, totez wytaczenie odszkodowania — z uwagi na
istotg, sens i cel spoteczny ograniczenia — wydaje si¢ konstytucyjnie poprawne, o czym
swiadczy takze tre$¢ przestanek zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wytaczenie prawa
do odszkodowania za ograniczenie wykonywania prawa wlasnosci ze wzgledu na
bezpieczenstwo publiczne — a takze dla ochrony $rodowiska — przewidziane jest migdzy
innymi w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 92, poz. 880,
ze zm.) czy tez w prawie budowlanym.

Zaréwno wigc zakaz zawarty w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego, jak i
wylaczenie w art. 185 ust. 1 tej ustawy odszkodowania za ograniczenia prawa
wlasnosci nie naruszaja, w ocenie Prokuratora, powotanych we wniosku wzorcow
kontroli.

I

Na rozprawg 16 pazdziernika 2007 r. stawili si¢ umocowani przedstawiciele
wnioskodawcy, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich zgltosit wniosek formalny dotyczacy
korekty wskazanego we wniosku przedmiotu kontroli. Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o
zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie (Dz. U. Nr 75, poz. 493) zmieniony
zostal bowiem art. 185 prawa wodnego. Przepis ten sklada si¢ z aktualnie z dwoéch
ustepow. Tres¢ zakwestionowana przez Rzecznika pozostata niezmieniona, ale oznaczona
jest jako ustep pierwszy. Przedmiotem zaskarzenia jest wigc art. 185 ust. 1 prawa wodnego
w zakresie wskazanym we wniosku. Wniosek zostal przyjety przez sktad orzekajacy.

Uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska wyrazone w pismach
procesowych.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przedmiotem wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: RPO) sa przepisy
ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 115, poz. 1229, ze zm.; dale;j:
prawo wodne).

Art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego, umieszczony w dziale V ustawy, mowiacym o
ochronie przed powodzia oraz susza, zabrania — dla zapewnienia szczelno$ci i stabilno$ci
watow przeciwpowodziowych — wykonywania obiektéw budowlanych, kopania studni,
sadzawek, doléw oraz rowoéw w odleglosci mniejszej niz 50 metréw od stopy walu po
stronie odpowietrznej. Art. 185 za$, umieszczony w dziale VIII prawa wodnego:
,»Odpowiedzialno$¢ za szkody”, wylacza w ustgpie pierwszym stosowanie przepisow tego
dzialu do sytuacji wskazanych w art. 82-88. Przepisy o odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej nie beda wige miaty, migdzy innymi, zastosowania w sytuacji
okres$lonej w art. 85 ust. 1 pkt 4. Jako wzorce kontroli RPO wskazuje art. 21 ust. 2 w
zwiazku z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji.

1.1. Przed ocena konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji zasadne jest, zdaniem TK,
krotkie przyblizenie zagadnienia ochrony przed powodzia oraz instytucji przewidzianych
w tym celu w prawie wodnym.

Ochrona przeciwpowodziowa ma wielowiekowa tradycjg. Kiedy tylko cztowiek
zasiedlil doliny rzeczne, pojawily si¢ coraz wyzsze i czgstsze fale powodziowe. Bylo to
naturalng konsekwencja wzrastajacej powierzchni pol uprawnych, glebokosci upraw,



wypasu licznych stad bydta nieustannie niszczacych darn czy intensywniejszej trzebiezy
lasow, ktore pierwotnie stanowily naturalne zbiorniki retencyjne (zob. wigcej: U.
Kotodziejczyk, O potrzebie badan geologiczno-inZynierskich watow przeciwpowodziowych
na obszarze wschodniej czesci Nizu Srodkowoeuropejskiego, ,,Przeglad Geologiczny”, nr
7/2005). Obronna reakcja mieszkancow terendOw zagrozonych powodzia bylo sypanie
watow przeciwpowodziowych. Przyktadowo pierwsze obwatowania w dolinie $rodkowe;j
Odry pojawily si¢ w XIII wieku 1 cho¢, ze wzgledu na brak wiedzy 1 doswiadczenia, byty
bardzo nieskuteczne i miaty charakter dorazny, stanowity poczatek rodzacej si¢ ochrony
przeciwpowodziowej. Prawdziwy przetom nastapit w XVIII 1 XIX wieku, gdy, po zajeciu
Slaska przez Prusy, zaczeto prowadzi¢ jednolita polityke w zakresie gospodarki wodnej. W
tym czasie ustalono model budowy watu, powotano zwiazki watowe zrzeszajace branzowe
instytucje oraz wlascicieli gruntow 1 nieruchomosci chronionych watami oraz pojawily si¢
pierwsze akty prawne, zwane ordynacjami watowymi, obciazajace fiskalnie obowiazkiem
rozbudowy watow nie tylko mieszkancow obszarow powodziowych, ale rowniez pozostata
cze$¢ spoteczenstwa. W ten sposdb obowiazek opieki nad ochrona przeciwpowodziowa
stawat si¢ zadaniem o charakterze ogdlnospotecznym, nie za$ jedynie lokalnym. Warto
rowniez wspomnie¢, ze od poczatku regulacje dotyczace ochrony przed powodzia
nakladaty na obywateli szereg obowiazkéw (na przyktad stosowanie przez wiascicieli
jednakowych zasad budowlanych celem usystematyzowania budowli watowych), za
ktérych niewykonanie grozily kary pieni¢zne (zob. wigcej: U. Kotodziejezyk, op.cit., A.
Born, Regulacja Odry i rozbudowa urzqdzen technicznych [w:] Monografia Odry. Studium
zbiorowe, pod red. A. Grodka, M. Kielczowskiej-Zalewskiej 1 A. Zierhoffera, Poznan
1948, s. 487).

Reasumujac powyzsze rozwazania, obowiazek ochrony przed powodzia przez
wlasciwe utrzymanie watow przeciwpowodziowych jest historycznie uksztattowana
powinnos$cia cztowieka, ktéry — skoro zasiedlit i obwatowal doliny rzeczne — musi dzi$
chroni¢ je przed zalaniem. A to generuje konieczno$¢ podporzadkowania si¢ pewnym
ograniczeniom, mi¢dzy innymi w wykonywaniu prawa wtasnosci.

1.2. W aktualnym stanie prawnym problematyka ochrony przed powodzia zostata
wyodrebniona w dziale V prawa wodnego: ,,Ochrona przed powodzia i susza”. Nalezy
Podkresli¢, ze zagadnienie to bylo rowniez przedmiotem regulacji w poprzednio
obowiazujacych aktach prawnych dotyczacych prawa wodnego, poczawszy od ustawy
wodnej z dnia 19 wrzesnia 1922 r. (Dz. U. Nr 102, poz. 936, ze zm.; dalej: ustawa wodna),
poprzez ustawe z dnia 30 maja 1962 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 34, poz. 158, ze zm.;
dalej: prawo wodne z 1962 r.) — az do bezposrednio poprzedzajacej obecnie obowiazujaca
— ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 38, poz. 230, ze zm.,
dalej: prawo wodne z 1974 r.). Na gruncie aktualnego stanu prawnego dostrzega si¢ przede
wszystkim istotne zmiany wprowadzone przez ustawodawce w zakresie samego podejscia
do kwestii ochrony ludzi i mienia przed powodzia i susza (z uwagi na problematyke
sprawy zawistej przed TK rozwiazania dotyczace suszy zostana pominigte). W zamysle
ustawodawcy ochrona wymaga dlugofalowych dziatan, dlatego w otwierajacym omawiany
dzial prawa wodnego art. 79 podkresla si¢ znaczenie planowosci tej ochrony. Zmiana
podejscia widoczna jest w art. 80, ktory ktadzie nacisk na ochrong czynna, realizowana
migdzy innymi przez zachowanie i tworzenie wszelkich systemow retencji wod, racjonalne
uzytkowanie budowli przeciwpowodziowych, funkcjonowanie systemu wczesnego
ostrzegania czy budowanie i utrzymywanie waléw przeciwpowodziowych (por. Prawo
wodne. Komentarz, pod red. J. Rotki, Wroctaw 2002, s. 231 i1 n., Nowe prawo wodne, pod
red. I. Kozy, Zielona Goéra 2002, s. 101 i n.). Powyzsze $rodki ochrony przed powodzia
zaliczane sa w literaturze przedmiotu do $rodkoéw technicznych. Pozostale srodki maja



charakter organizacyjno-administracyjny (tu mieszcza si¢ zakazy i nakazy odnoszace si¢
do gospodarki na terenach zalewowych, dotyczace migdzy innymi wykupu nieruchomosci,
przesiedlen; por. Prawo wodne, op.cit., s. 233). Ustawodawca rozszerzyt, w stosunku do
przepisow prawa wodnego z 1974 r., katalog terenéw narazonych na niebezpieczenstwo
powodzi, dzielac je na obszary bezposredniego zagrozenia oraz potencjalnego zagrozenia,
do ktorych zaliczane sa migdzy innymi tereny narazone na zalanie w wypadku — co ma
znaczenie z uwagi na problematyke sprawy zawistej przed TK — zniszczenia lub
uszkodzenia watow przeciwpowodziowych (art. 83 ust. 1 pkt 2 prawa wodnego). Na
obszarach bezposredniego 1 potencjalnego zagrozenia niezbedne sa ograniczenia w
uzytkowaniu, a potozenie tych terendw jest obowiazkowo przedmiotem szczegdlnego
zainteresowania przy sporzadzaniu planéw zagospodarowania przestrzennego, a gdy takich
plandéw nie ma — obszary te musza by¢ uwzgledniane przy wydawaniu decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego i decyzji o warunkach zabudowy, niezbgdnych przy staraniach
o zezwolenie na budowg (por. art. 84 prawa wodnego, J. Szachutowicz, Prawo wodne.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 215.). Ma to shluzy¢ zmniejszaniu wielko$ci strat
powodziowych. Ceny gruntow na terenach narazonych na niebezpieczenstwo powodzi sa
zasadniczo znacznie nizsze, co powoduje ich wykupywanie i przeznaczanie pod zabudowg.
Wymodg uzyskania odstgpstwa od zakazu wykonywania rob6t lub wznoszenia obiektéw na
takich terenach powinien wigc zapobiec powstawaniu nowych obiektow, zwigkszajacych
warto$¢ strat powodziowych (por. Nowe prawo wodne, op.cit., s. 105). Taka funkcje, cho¢
nie jest to jedyna jego rola, peini rdwniez zakaz zawarty w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa
wodnego.

1.3. Powotany wyzej art. 85 jest w zasadzie powtorzeniem przepisdéw poprzednio
obowiazujacych aktoéw prawnych w dziedzinie prawa wodnego. Poza niewielkimi
réznicami w katalogu zakazoéw dotyczacych czynnos$ci faktycznie wykonywanych wzdhuz
korony watow i na catej ich powierzchni oraz w bliskim ich sasiedztwie, zasadnicze
roéznice dotycza tego, w czyich kompetencjach jest wydawanie decyzji zwalniajacych od
niektorych z tych zakazow. Ta kwestia pozostaje jednak poza obszarem zainteresowania w
niniejszej sprawie.

Zakazy ustanowione w art. 85 ust. 1 maja na celu — co wynika wprost z przepisu —
zapewni¢ prawidlowy stan techniczny waldw przeciwpowodziowych oraz mozliwos¢
dotarcia w kazdym czasie i we wszystkich warunkach do kazdego miejsca walu w celu
przeprowadzenia akcji przeciwpowodziowej, a takze kontroli stanu budowli, napraw i
konserwacji. Juz na tym etapie rozwazan TK podkresla, ze wnioskodawca nie kwestionuje
zasadno$ci tych zakazow (s. 2 uzasadnienia wniosku RPO). Zeby jednak odpowiedzie¢ na
pytanie, czy mamy w sytuacji opisanej w art. 85 ust. 1 pkt 4 do czynienia z
wywlaszczeniem, za ktore ustawodawca w art. 185 ust. 1 prawa wodnego wprost
wykluczyl mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania, TK uznaje za konieczne omowienie
art. 85 prawa wodnego.

Jak wykazano wyzej, waly przeciwpowodziowe petnia zasadnicza funkcje
zwigzang z ochrona terendw o znaczeniu gospodarczym i spotecznym. Jak pokazuje
doswiadczenie 1 historia, zniszczenia waldw zwigkszaja zasieg fali powodziowej, a — w
konsekwencji — jej negatywne skutki. Przyczyna zniszczen w duzej mierze jest dziatalnos¢
czlowieka. Miejscami podatnymi na rozmycie sa migdzy innymi przejazdy przez wat —
zazwyczaj obnizone w stosunku do korony watu, a jednocze$nie rozjezdzone 1 zniszczone
przez pojazdy. Stad tez w katalogu zakazow w art. 85 ust. 1 ustawodawca umiescit:

1) przejezdzanie przez waly oraz wzdluz korony waldw pojazdami, konno lub
przepedzanie zwierzat, z wyjatkiem miejsc do tego przeznaczonych;



2) uprawe gruntu, sadzenie drzew lub krzewé6w na watach oraz w odlegtosci
mniejszej niz 3 m od stopy watu po stronie odpowietrznej;

3) rozkopywanie watéw, wbijanie stupdéw, ustawianie znakow przez
nieupowaznione osoby;

4) wykonywanie obiektéw budowlanych, kopanie studni, sadzawek, doléw oraz
rowow w odlegtosci mniejszej niz 50 m od stopy watu po stronie odpowietrznej;

5) uszkadzanie darniny lub innych umocnien skarp i korony watéw.

Niektore z wymienionych zakazow sa oczywiste, znaczenie innych — w opinii
przedstawicieli doktryny prawnej — zrelatywizowato si¢ wskutek rozwoju techniki i1
unowocze$nienia metod budowy watéw; np. dopuszcza si¢ nasadzenia drzew 1 krzewow
(por. Prawo wodne, op.cit., s. 248 1 powolana tam literatura). Zakazy moga dotyczy¢ takze
innych, niewymienionych w przepisie czynnosci, jesli zostana one uznane za szkodliwe dla
stabilno$ci i szczelno$ci watow. Zasada jest, co ma znaczenie w niniejszej sprawie, ze
kazda dzialalno$¢ stwarzajaca powazne zagrozenie powstania szkody, zwlaszcza dla
interesu spolecznego, bedzie miata charakter bezprawny (zob. J. Szachutowicz, op.cit., s.
217). Co wigcej, bezprawny charakter dziatah przewidzianych w art. 85 ust. 1 wynika z art.
190 prawa wodnego, ktory konstruuje odpowiedzialno$¢ karna za samo ich podjecie,
niezaleznie od wystapienia szkodliwego skutku. Ustawodawca uznat je za przestgpstwa
podlegajace karze grzywny, ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia wolnosci.
Przedmiotem ochrony karnej sa urzadzenia wodne, a wigc takze waty przeciwpowodziowe.
Waly przeciwpowodziowe podlegaja rowniez ochronie na mocy art. 80 ustawy z dnia 20
maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. Nr 12, poz. 114, ze zm.), ktory penalizuje rézne
postacie naruszenia przepisOw o szczegoélnej ochronie waldow przeciwpowodziowych.
Warto tez zwréci¢ uwage, ze w ust. 4 art. 85 prawa wodnego ustawodawca przyznat
staro$cie uprawnienie do wydania decyzji nakazujacej usunig¢cie ostabiajacych i
niszczacych wat drzew i krzewow, ktorych nasadzanie w konsekwencji prowadzi¢ moze
do rozmycia walu i1 katastrofy w czasie zagrozenia powodzia. Nastgpuje to bez
odszkodowania, gdyz nakaz zmierza do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem.
Konkludujac, fakt penalizacji naruszenia zakazow zawartych w art. 85 ust. 1 podkresla ich
znaczenie dla interesu spolecznego.

Zakazy dotyczace okreslonych dziatan w poblizu watéw przeciwpowodziowych nie
maja charakteru bezwzglednego. Po pierwsze, ustawodawca w ust. 2 art. 85 prawa
wodnego wytacza z tego katalogu roboty zwiazane z utrzymywaniem, odbudowa,
rozbudowa lub przebudowa watow przeciwpowodziowych. Po drugie, na podstawie ust. 3
omawianego przepisu marszalek wojewodztwa, do obowiazkéw ktorego nalezy
utrzymywanie walow w odpowiednim stanie, ma prawo zwolni¢ w drodze decyzji od
niektorych zakazow okreslonych w ust. 1. Nie chodzi przy tym o zwolnienie generalne,
lecz konkretne (w przepisie mowa o ,niektorych zakazach”), uzasadnione szczegdlnymi
okolicznos$ciami (Prawo wodne, op.cit., s. 248). Wszelkie inne zwolnienia — ze wzgledu na
ochrong interesu publicznego — nie sa mozliwe. W art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego
ustawodawca postuzyt si¢ pojgciem ,,obiekt budowlany”, co w rozumieniu ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; dalej: prawo
budowlane) oznacza: budynek wraz z instalacjami i urzadzeniami technicznymi, budowlg
stanowiaca calo$¢ techniczno-uzytkowa wraz z instalacjami i1 urzadzeniami, a takze obiekt
malej architektury (art. 3 pkt 1 prawa budowlanego). W odniesieniu do zakazu zawartego
w art. 85 ust. 1 pkt 4, zwolnienie moze wigc dotyczy¢ nie tylko budowania drewnianych
obiektow bez trwalego powiazania z gruntem, np. wiat do skladowania siana, czy tez
kopania studni poza zewngtrzng $ciang watu w odleglo$ci mniejszej niz 50 metrow od
stopy watu, gdy w dalszej odleglosci liczonej od stopy watlu pozyskanie wody jest
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niemozliwe lub nadmiernie utrudnione (J. Szachulowicz, op.cit., s. 217), ale wszelkich
obiektow, mieszczacych si¢ w definicji obiektow budowlanych.

Powyzsze rozwazania $wiadcza o tym, ze, wbrew twierdzeniom wnioskodawcy,
zakazy ograniczajace korzystanie z wlasnosci nie przybieraja postaci wywlaszczenia. W
uzasadnionych okolicznosciach mozna uzyska¢ odpowiednie zwolnienie 1 w
nieograniczony (przyjmujac za punkt odniesienia art. 85 ust. 1 pkt 4) sposob korzystac z
wlasnosci nieruchomosci. Istnienie omawianych zakazow podyktowane jest ochrona
interesu publicznego, ochrona zdrowia innych osob, a takze ochrona $rodowiska i to
uzasadnia konieczno$¢ wprowadzenia ograniczen w zakresie Kkorzystania z
konstytucyjnych praw i wolnos$ci. Analiza tego zagadnienia dokonana zostanie jednak w
dalszej czgsci uzasadnienia.

2. Zasadniczo wniosek RPO dotyczy wylaczenia mozliwosci zadania
odszkodowania za konieczno$¢ dostosowania si¢ do zakazu wykonywania obiektow
budowlanych, kopania studni, sadzawek, dotéw oraz rowow w odlegto$ci mniejszej niz 50
metrow od stopy walu po stronie odpowietrznej. Warto wigc, zdaniem TK, na potrzeby
niniejszej sprawy, blizej przyjrze¢ si¢ zagadnieniu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w
prawie wodnym.

2.1. Problematyka odpowiedzialnosci za szkody zostata uregulowana w dziale VIII
prawa wodnego (art. 185-188), ktéry zawiera przepisy z istoty swej cywilistyczne.
Odpowiedzialno$¢ cywilna w prawie wodnym ogranicza si¢ do odpowiedzialnosci za
szkody. Punktem wyjscia do interpretacji wskazanych przepisow sa wigc podstawowe
ustalenia teoretyczne dotyczace odpowiedzialno$ci cywilnej w ogdlnosci (pojgcie szkody,
zasady odpowiedzialnosci, efc., zob. szerzej przyktadowo: W. Czachorski, A. Brzozowski,
M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 316 1
n.); rozwijanie tego zagadnienia na potrzeby niniejszej sprawy jest, zdaniem TK,
zbyteczne. Art. 185 ust. 1 prawa wodnego stanowi, ze do naprawienia szkod, o ktérych
mowa w ustawie, z wylaczeniem przepisow art. 82-88, stosuje si¢ przepisy art. 186-188.
Modyfikacja powyzszych zasad nastgpita w ust. 2 tego przepisu, nakazujacego — do
zapobiegania szkodom w wodach i naprawy szkéd w wodach w rozumieniu ustawy z 13
kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie — stosowanie
przepisow tej ustawy. Kolejna regulacja modyfikujaca regute z art. 185 ust. 1 sa przepisy
tytulu VI ,,Odpowiedzialno§¢ w ochronie $rodowiska”, dzialu I ,,Odpowiedzialnosé¢
cywilna” zawarte w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.
U. z 2006 r. Nr 129, poz. 902, ze zm.; dalej: prawo ochrony $rodowiska). Art. 322 tej
ustawy stanowi, ze do odpowiedzialnosci za szkody spowodowane oddziatywaniem na
srodowisko stosuje si¢ przepisy kodeksu cywilnego, jezeli ustawa nie stanowi inaczej.
Pojawia si¢ wigc pytanie o trzon regulacji dotyczacej odpowiedzialnosci odszkodowawczej
w prawie wodnym — czy sa to przepisy kodeksu cywilnego i prawa ochrony §rodowiska,
czy tez przepisy dziatu VIII prawa wodnego. W art. 185 ust. 1 jest bowiem mowa o
szkodach, ,,0 ktérych mowa w ustawie”, a nie jest jasne, czy chodzi o wszystkie szkody,
czy tylko o takie, co do ktérych ustawodawca zamieszcza w prawie wodnym wzmianke, ze
odszkodowanie przystuguje ,,na warunkach okreslonych w ustawie” (na przykiad art. 28
ust. 3 czy art. 35 ust. 2); por. Prawo wodne. Komentarz, op.cit., s. 445.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze odpowiedzialno$¢ za szkody nie obejmuje stanow
faktycznych okreslonych w art. 82-88. Ustawodawca zdecydowal si¢ bowiem na
wprowadzenie w sferze ochrony przed powodzia i susza administracyjnoprawnych
srodkow ochrony, polegajacych na wprowadzeniu nakazéw i zakazow, przywrdceniu stanu
poprzedniego na podstawie decyzji administracyjnej 1 czasowym ograniczeniu w
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korzystaniu z wod. W sytuacjach okreslonych w art. 82-88 prawa wodnego w zasadzie
niedopuszczalne jest dochodzenie odszkodowan pienigznych (zob. J. Szachutowicz, op.cit.,
s. 380).

Zgodnie z art. 186 prawa wodnego, tryb dochodzenia roszczen zostat podzielony na
dwa kierunki. Pierwszy prowadzony jest wytacznie na podstawie przepisow kodeksu
cywilnego 1 dotyczy sytuacji wskazanych w art. 16 ust. 3 (odszkodowanie za szkodeg
powstala podczas powodzi w wyniku nieprzestrzegania przepisOw ustawy przez
wlasciciela wody lub urzadzen wodnych) i art. 17 ust. 1 (odszkodowanie zwiazane z
trwalym, naturalnym zaj¢ciem przez srodladowe wody powierzchniowe ptynace lub wody
morskie gruntu nienalezacego do wiasciciela wody). Drugi kierunek post¢gpowania ma
charakter mieszany: droga sadowa przysluguje poszkodowanemu dopiero po wydaniu
decyzji administracyjnej. Na podstawie za$ art. 187 wiasciciel moze zada¢ — jezeli w
zwiazku z wejsciem w zycie aktu prawa miejscowego, wydanego na podstawie ustawy,
korzystanie z nieruchomosci lub jej czgéci w dotychczasowy sposob lub zgodny z
dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone —
odszkodowania albo wykupu nieruchomosci lub jej czgsci.

2.2. Nalezy doda¢, ze w poprzednich stanach prawnych, na co zwracal uwage
wnioskodawca, odszkodowanie bylto przewidziane w kazdej sytuacji ograniczenia prawa
wlasnosci (art. 118 ust. 1 zdanie drugie ustawy wodnej: ,,Kto przez to [przez zakazy
dotyczace ochrony waldéw] bylby naruszony w wykonywaniu przyshugujacego mu prawa,
moze zada¢ od obowiazanego do utrzymania watu odszkodowania”; art. 14 ust. 1 prawa
wodnego z 1962 r.: ,,W przypadkach okreslonych w niniejszej ustawie wiasciwy organ
administracji wodnej przyznaje odszkodowanie za poniesiong stratg”; art. 13 ust. 1 prawa
wodnego z 1974 r.. ,,Ograniczenie prawa wiasnosci nieruchomosci lub innego prawa
rzeczowego na nieruchomos$ci, zwane dalej ograniczeniem prawa, nastgpuje za
odszkodowaniem”).

3. Po nakre$leniu problematyki niniejszej sprawy 1 analizie przepiséw
zakwestionowanych przez RPO, TK przechodzi do odpowiedzi na pytanie, czy wytaczenie
w art. 185 ust. 1 prawa wodnego roszczenia odszkodowawczego w sytuacji okreslonej w
art. 85 ust. 1 pkt 4 tej ustawy narusza konstytucyjne zasady dopuszczalno$ci
wywlaszczenia jedynie za stusznym odszkodowaniem w zwiazku z ochrona prawa
wlasnosci.

3.1. Zdaniem RPO, ograniczenie w korzystaniu z nieruchomos$ci w sytuacji
wskazanej w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego wywoluje konsekwencje rownoznaczne z
ingerencja w prawo wiasciciela do niezaktéconego korzystania z rzeczy, zatem ,,stanowi
posta¢ wywtlaszczenia w rozumieniu art. 21 Konstytucji”, ktore — ze wzgledu na regulacje
zawarta w art. 185 ust. 1 — odbywa si¢ bez shusznego odszkodowania, bgdacego
konstytucyjnym warunkiem jego dopuszczalnosci. Jednoczesnie RPO nie kwestionuje
zasadno$ci zakazow w art. 85 ust. 1 prawa wodnego.

TK zgadza sig, ze katalog zakazéw zawartych w art. 85 ust. 1 prawa wodnego
ogranicza — w mniejszym lub wigkszym stopniu — wtasciciela w wykonywaniu prawa
wlasnosci. Brak mozliwosci zadania odszkodowania za owe ograniczenia dodatkowo
wskazuje, ze mamy do czynienia z ingerencja wiadzy publicznej w sfer¢ interesow
ekonomicznych jednostki — w jej prawo wiasnosci. Totez nalezy odpowiedzie¢ na pytanie,
czy w ogole prawnie dopuszczalne jest ograniczanie prawa wlasnosci, a w wypadku
odpowiedzi twierdzacej trzeba zada¢ pytanie, czy ingerencja we wilasnos¢ przez wiladze
publiczna, w sytuacji okreslonej w zakwestionowanym przepisie, miesci si¢ w granicach
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konstytucyjnego porzadku prawnego, czy tez stanowi, jak twierdzi wnioskodawca, jedna z
postaci wywlaszczenia, ktore dokonywane jest bez stusznego odszkodowania, a wigc z
naruszeniem art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Definicj¢ prawa wiasnosci zawiera art. 140 kodeksu cywilnego. Istota wtasnosci
jest to, ze ,wyraza najszerszy zakres tresciowy stosunku podmiotu do dobr mu
przypisanych” (A. Stelmachowski [w:] System prawa prywatnego, t. 3, Prawo rzeczowe,
pod red. T. Dybowskiego, Warszawa 2007, s. 223). Ustawodawca zdefiniowal wtasnos$¢
zardwno od strony pozytywnej, wskazujac, ze na uprawnienia wtascicielskie sktadaja sig:
prawo korzystania z rzeczy, w szczego6lnosci prawo pobierania z niej pozytkéw 1 innych
dochodéw oraz prawo rozporzadzania rzecza. Wyliczenie powyzsze nie wyczerpuje
wprawdzie pozytywnej tresci prawa wlasnosci, jednak wskazane przez ustawodawce w art.
140 kodeksu cywilnego uprawnienia wlasciciela stanowia trzon tej tresci (zob. A.
Stelmachowski, op.cit., s. 232). Negatywna tres¢ prawa wiasnosci wyraza si¢ w
wylacznosci (swoistym monopolu) wiasciciela w odniesieniu do okreslonego przedmiotu
przy jednoczesnym wylaczeniu ingerencji osob trzecich w sfer¢ jego prawa. Gwarancja
powyzszych uprawnien jest wyrazona w art. 21 i art. 64 Konstytucji ochrona wiasnosci.

Kwestia pozostajaca poza wszelkimi watpliwosciami, w $wietle doktryny i
judykatury oraz orzecznictwa TK, jest fakt, ze ,prawo wlasnosci, cho¢ stanowi
najpetniejsze z praw majatkowych, nie moze by¢ jednak traktowane jako ius infinitum i
moze podlega¢ ograniczeniom. Tym samym takze ochrona wlasnosci nie moze miec
charakteru absolutnego” (wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 3). Na gruncie art. 140 kodeksu cywilnego, granicami wykonywania wilasnos$ci sa
obowiazujace przepisy prawa, zasady wspolzycia spolecznego oraz spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie prawa wlasnosci. W Konstytucji jednoznaczne i wyrazne podstawy
wprowadzania ograniczen stanowia: art. 64 ust 3, bedacy jednoczesnie kryterium kontroli
dokonanych ograniczen (przez wskazanie przestanek dopuszczajacych tego rodzaju
dziatania), oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory ma znaczenie podstawowe ze wzgledu na
sformutowana w nim zasadg¢ proporcjonalnos$ci (zakaz nadmiernej ingerencji). Przy czym
art. 64 wust. 3 traktowa¢ nalezy wylacznie jako konstytucyjne potwierdzenie
dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczenia prawa wiasnosci (por. wyroki: z 12 stycznia
1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2, z 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98, OTK
ZU nr 4/1999, poz. 78).

3.2. Skoro zagadnienie prawnej dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen jako
takich nie budzi watpliwo$ci, ocena wszelkich regulacji dotyczacych prawa wiasnosci
sprowadza si¢ ,,do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace
ochronie konstytucyjne prawo moze by¢ ograniczane” (wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K.
27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29, powotany wyzej wyrok w sprawie o sygn. P. 2/98). Na
podstawie art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszcza si¢ ograniczenie wlasnosci
wylacznie w drodze ustawy oraz zakazuje naruszenia istoty prawa wlasnosci.
Najwazniejsza przestanke zawiera art. 31 ust. 3, ktory ,,przewiduje dopuszczalnosé
wprowadzenia ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw, jesli
ograniczenia takie konieczne sa w demokratycznym panstwie prawnym. Owa konieczno$¢
musi by¢ przy tym warunkowana wymienionymi w przepisie przestankami:
bezpieczenstwem panstwa lub porzadkiem publicznym, ochrona $rodowiska, zdrowia i
moralno$ci publicznej wzglednie ochrona wolnosci 1 praw innych oséb” (wyrok z 21
kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 31). Sformutowana w tym
przepisie zasada proporcjonalnosci byta wielokrotnie przedmiotem rozwazan TK, wobec
czego zbedne jest szczegdlowe definiowanie jej po raz kolejny. Na potrzeby niniejszej
sprawy poprzesta¢ mozna na powyzszych ogolnych stwierdzeniach.



13

Odpowiedz na pytanie, czy ustawodawca, wprowadzajac w art. 85 ust. 1 pkt 4
prawa wodnego ograniczenia w wykonywaniu prawa wlasnosci, nie przekroczyt ram
wyznaczonych przez Konstytucje, pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy rzeczywiscie, jak
twierdzi wnioskodawca, mamy w omawianej sytuacji do czynienia z jedna z form
wywlaszczenia (w postaci ingerencji w niezakiocone korzystanie z rzeczy), ktore, w
zwiazku z regulacja z art. 185 ust. 1 prawa wodnego, odbywa si¢ bez stusznego
odszkodowania, a wiec z naruszeniem art. 21 ust. 2.

W sprawie bedacej przedmiotem wniosku RPO nie budzi watpliwo$ci wymog
dochowania nalezytej formy ograniczen. Ustanowione zostaty one bowiem w ustawie.

Analizujac warunek konieczno$ci wraz z towarzyszacymi mu przestankami oraz
zawarty w art. 21 ust. 2 Konstytucji warunek dopuszczalnosci wywtaszczenia w postaci
celu publicznego, TK stwierdza, ze ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci potozone;j
w odleglosci mniejszej niz 50 metréw od walu przeciwpowodziowego znajduja peine
uzasadnienie z punktu widzenia powyzszych zasad. Ratio legis zakazéw zawartych w art.
85 ust. 1 prawa wodnego nie budzi watpliwosci (co podkre§la nawet wnioskodawca).
Zabezpieczenie szczelno$ci 1 stabilnosci tak waznych obiektéw chronigcych przed
powodzia ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia bezpieczenstwa publicznego,
ochrony zdrowia, zycia 1 mienia obywateli. Ograniczenie realizuje wigc bez watpienia cel
publiczny oraz jest konieczne w demokratycznym panstwie prawnym. Co wigcej,
ustanowione zostalo réwniez z uwagi na konieczno$¢ ochrony srodowiska. Przyktady na
poparcie powyzszych stwierdzen zostaly juz przez TK wskazane (por. punkty 1.1, 1.21 1.3
uzasadnienia), w zwiazku z czym zbedne jest powtarzanie ich w tym miejscu. Warto
jedynie doda¢, Zze ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci nie pozostaja bez wptywu
na sfer¢ interesow prawnych i faktycznych podmiotéw, ktoérych bezposrednio dotycza.
Poza oczywista ochrong ich zycia i mienia, zapewnienie przez ustawodawce lepszej
ochrony obszaré6w zagrozonych niebezpieczenstwem powodzi wplywa na podniesienie
warto$ci gruntu, co nie pozostaje bez znaczenia w wypadku rozporzadzania nim.

3.3. Rozstrzygajaca w rozpatrywanej sprawie jest odpowiedz na pytanie, czy
wprowadzone ograniczenia naruszaja istot¢ prawa wlasnosci. RPO uzasadnia bowiem, Ze
naruszenie istoty prawa wilasnosci ,.kwalifikuje ingerencj¢ prawna jako wywlaszczenie” (s.
5 pisma procesowego RPO z 2 kwietnia 2007 r.). Koncepcja ,,istoty” praw 1 wolnosci
pojawita si¢ w orzecznictwie TK jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. 1
doczekala si¢ bogatej interpretacji. Na potrzeby niniejszej sprawy TK ograniczy sig¢ wigc
do kwestii majacych istotne znaczenie dla rozstrzygnigcia. W odniesieniu do prawa
wlasnos$ci, naruszenie jego istoty (rdzenia, jadra) nastapiloby wowczas, gdyby
wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢
wlasnosci, uniemozliwiajac w praktyce korzystanie z tego prawa. Ograniczenia nie moga
prowadzi¢ do ,,wynaturzenia prawa wtasnosci” czy natozenia na wiasciciela cigzaru nie do
zniesienia (por. migdzy innymi powolane wyzej wyroki w sprawach o sygn. P. 11/98, SK
9/98). Przenoszac powyzsze na grunt sprawy zawistej przed TK, nalezy stwierdzié¢, ze
zakazy ustanowione w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego nie naruszaja istoty prawa
wlasnosci w taki sposob, ze uniemozliwiaja korzystanie z niego. Po pierwsze, nie maja
charakteru absolutnego, istnieje mozliwos$¢ uzyskania zwolnienia z niektoérych zakazéw na
podstawie art. 85 ust. 3 prawa wodnego (kwestia ta zostata omoéwiona w punkcie 1.3
uzasadnienia). Po drugie, zakaz okre$lonych dziatah na nieruchomos$ci w odlegtosci
mniejszej niz 50 metrow od watu przeciwpowodziowego nie niweczy podstawowych
sktadnikow prawa wlasnosci, takich jak mozliwos$¢ korzystania, pobierania pozytkow czy
rozporzadzania wlasno$cig. Nie stoi bowiem na przeszkodzie zbycia nieruchomosci czy
wydzierzawienia dziatki gruntu przyleglego do watlu. Nie wyklucza korzystania z
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nieruchomosci, a nawet jej zabudowy — pod warunkiem uzyskania zezwolenia albo jezeli
zabudowa bedzie realizowana w odlegtosci wigkszej niz 50 metrow od walu. Na
marginesie TK zwraca uwage na to, ze — biorac pod uwage przepisy prawa budowlanego
oraz rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki 1 ich usytuowanie (Dz. U.
Nr 75, poz. 690, ze zm.), w ktorego § 11 ust. 2 pkt 5 jako jedna z uciazliwosci,
uniemozliwiajacych wybudowanie budynku z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt
ludzi, wskazano powodzie i zalewanie wodami opadowymi — uzyskanie zezwolenia na
budowe obiektu budowlanego na terenie zakwalifikowanym przez prawo wodne jako
obszar potencjalnego zagrozenia powodzia (por. punkt 1.2 uzasadnienia), jest bardzo
watpliwe.

3.4. Konkludujac, w sytuacji okre$lonej w art. 85 ust. 1 pkt 4 nie mamy do
czynienia ani z wywlaszczeniem, ani z naruszeniem istoty prawa witasnosci. Dochodzi
jedynie do ograniczenia prawa wiasnosci, przy jednoczesnym spelnieniu wszystkich
konstytucyjnych wymogoéw dotyczacych granic ingerencji we wlasno$¢. Z tego tez
wzgledu TK uznaje za zbgdne ustosunkowanie si¢ do rozbudowanych wywodéw RPO i
Marszatka Sejmu, zawartych w pismach procesowych, dotyczacych istoty i konstrukcji
instytucji wywlaszczenia. Sformulowany wyzej wniosek pozwala w konsekwencji
stwierdzi¢, ze wylaczenie w art. 185 ust. 1 prawa wodnego mozliwosci zadania
odszkodowania za zakazy ustanowione w art. 85 ust. 1 pkt 4 jest zgodne z art. 64 ust. 112
Konstytucji oraz nie jest niezgodne z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Wskazany przez RPO
wzorzec kontroli w postaci przestanek dopuszczalno$ci wywlaszczenia nie jest wzorcem
adekwatnym ze wzgledu na rozbiezno$¢ jego tresci z trescia przepisu stanowiacego
przedmiot kontroli. Jak bowiem zostalo wykazane, w niniejszej sprawie w ogodle nie mamy
do czynienia z wywlaszczeniem. Kwestionowany przepis jedynie ogranicza prawo
wlasnosci w granicach wyznaczonych przez Konstytucje. Wylaczenie kompensacji jest
uzasadnione ze wzgledu na istotg, sens i cel spoteczny zakazow, ktorych waga
usprawiedliwia jednocze$nie ograniczenia w wykonywaniu prawa wiasnosci i konieczno$¢
ponoszenia przez wiasciciela pewnych niedogodno$ci. Nalezy bowiem pamigtac, ze
,wlasno$¢ rodzi nie tylko uprawnienia, ale 1 obowiazki, zwlaszcza obowiazki
legitymowane nakazami interesu publicznego. (...). Prawo wlasnosci stuzy nie tylko
ochronie autonomii i samorealizacji jednostki, ale pelni rowniez szereg funkcji
ogoblnospolecznych” (orzeczenie z 5 listopada 1997 r., sygn. K. 22/97, OTK nr 3-4/1997,
poz. 41; por. powotane wyzej wyroki w sprawach o sygn. P. 11/98 i sygn. K 27/00).
Rozumienie prawa wlasnos$ci ulega ewolucji, ,.blgdem byloby dzi§ ujmowanie prawa
wlasnosci tylko jako wiazki uprawnien. Wlasno$¢ jest raczej kompleksem praw i
obowiazkow” (A. Stelmachowski, op.cit., s. 248). Poglad ten jest powszechnie
akceptowany w orzecznictwie, w tym konstytucyjnym, oraz w doktrynie prawne;j.

Okreslone w prawie wodnym obowiazki i zwigzane z nimi zakazy wiaza si¢ z
obowiazkami publicznoprawnymi dotyczacymi wilasno$ci nieruchomosci. Przyktadowo
tylko wskaza¢ mozna obowiazki i ograniczenia wynikajace z przepisow powotanego juz
prawa budowlanego, szczegdétowo regulujacego sprawy projektowania, budowy,
utrzymania i rozbiorki obiektow budowlanych, ktore nie przewiduja odszkodowania w
zwiazku z ograniczeniem uprawnien wilascicielskich zwiazanych z koniecznoscia
dostosowania si¢ do okreslonych wymogdéw celem uzyskania zezwolenia na budowg.

3.5. Z przedstawionych wyzej powoddéw nie mozna uzna¢ zakazdéw istniejacych w
prawie wodnym dla ochrony waldéw przeciwpowodziowych za naruszajace prawo
wlasnosci. Zasadno$¢ ich istnienia jako takich oraz brak odszkodowania za ograniczenie
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wlasnos$ci nie budza watpliwosci. Kwestia niepodlegajaca ocenie TK w niniejszej sprawie
bylo aktualne znaczenie dla ochrony watow przeciwpowodziowych ustanowionych przez
ustawodawce niektorych zakazow z punktu widzenia rozwoju techniki 1 technologii.
Trybunat, dokonujac kontroli konstytucyjnosci, brat jedynie pod uwage argumenty prawne,
wynikajace ze wskazanych we wniosku przedmiotu oraz wzorca kontroli. Nie mozna
wykluczy¢, Zze konieczno$¢ istnienia niektorych zakazoéw zrelatywizowata si¢ w zwiazku z
postepem technicznym 1 unowoczesnieniem konstrukcji 1 techniki budowy watéw, jednak
oceni¢ moga to tylko eksperci na podstawie badan geologiczno-inzynierskich. Warto wigc
nadmienié, ze na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147, ze zm.), RPO moze wystapi¢ do
wlasciwych organdw z wnioskami o zmiang w stanie prawnym, skoro dostrzega w
aktualnie obowiazujacych przepisach naruszenie wolno$ci 1 praw cztowieka i obywatela.
TK podkresla jednak, ze wystapienie takie — ze wzgledu na wynik kontroli
konstytucyjno$ci w niniejszej sprawie — nie jest konieczne z punktu widzenia Konstytucji,
a ocena zasadnosci i1 celowosci zmian pozostaje w sferze swobodnego uznania
ustawodawcy.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.



