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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Marian Grzybowski — przewodnigzy
Zbigniew Ciglak

Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Teresa Liszcz

Jerzy S¢pien,
protokolant; Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz SejProkuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 16 palziernika 2007 r., wniosku Rzecznika Praw Obywétels o
zbadanie zgodrsai:

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

1229, ze zm.) w zakresie, w jakim wgka stosowanie przepiséw o

odpowiedzialnéci za szkody w sytuacji, o ktérej mowa w przepait 85 ust. 1

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

Konstytuciji,

orzeka:

Art. 185 ust. 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Bwwo wodne(Dz. U. z 2005 r. Nr
239, poz. 2019 i Nr 267, poz. 2255, z 2006 r. ND,Jpoz. 1217 i Nr 227, poz. 1658 oraz z
2007 r. Nr 21, poz. 125, Nr 64, poz. 427, Nr 75.p493, Nr 88, poz. 587, Nr 176, poz. 1238
i Nr 181, poz. 1286)w zakresie, w jakim wykhcza stosowanie przepisow o
odpowiedzialndci za szkody w sytuacji, o ktérej mowa w art. 85 us 1 pkt 4 ustawy —
Prawo wodne, jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 2 Kongticji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

1. Wnioskiem z 1 sierpnia 2006 r. Rzecznik Praw dtglskich (dalej: RPO) zwrdcit
si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) o stwirethie niezgodrizi art. 185 ustawy z
dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 1déz. 1229, ze zm.; dalej: prawo wodne)
w zakresie, w jakim wycza stosowanie przepisOw adpowiedzialnéci za szkody w
sytuacji, o ktérej mowa w art. 85 ust. 1 pkt 4 paawodnego. Jako wzorce kontroli RPO
powotat art. 21 ust. 2 w zazku z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

W art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego zabrantga—sdla zapewnienia szczeko i
stabilngci watow przeciwpowodziowych — wykonywania obiektdwdowlanych, kopania

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 2&ipiernika 2007 r. w Dz. U. Nr 195, poz. 1413.
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studni, sadzawek, dotow oraz rowéw w odlégtanniejszej nt 50 metrow odstopy watu po
stronie odpowietrznej. Jakkolwiek RPO nie kwestjerrasadnsci zakazu wskazanego w art.
85 ust. 1 pkt 4, to, w jego opinii, taka ustawowgearencja worawo wiasnéci, dokonana w
interesie publicznym musi byrekompensowana mlbwoscia zadania odszkodowania, gy
stanowi jedn z postaci wywtaszczenia. Mibvo$¢ ta tymczasem zostata wprost wggzona w
art. 185 prawa wodnego.

RPO podnosize na gruncie innych ustaw, przewigltych maliwosé ograniczenia
korzystania z nieruchondoi z uwagi na cele lub dobro publiczne, istniejezina$¢ zadania
odszkodowania. Na poparcie tego twierdzenia powoagpowiednie przepisy astawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchicrami (Dz. U. z 2004 r. N261, poz. 2603,
ze zm.), ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowazagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.) i ustawy z dnia Kwvietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska (Dz. U. z 2006 r. Nr 129, poz. 902, ze.)znBrak maliwosci zadania
odszkodowania w zakresie wskazanym w art. 185 Jugirawa wodnego jest tym bardziej
nieuzasadnionyze, jak wskazuje RPO, juwv pierwszej ustawie dotyaeej tej dziedziny — z
dnia 19 wrzénia 1922 r. (Dz. U. z 1928 r. Nr 62, poz. 574,zre.) — za ograniczenia w
korzystaniu z nieruchondoi zwiazane z zakazami wynikggymi z koniecznéci ochrony
przed powodziami przewidziane bytlo roszczenie oddalwvawcze wobec osoby
zobowhzane] do utrzymania walu przeciwpowodziowego. Na#sin w obowizujacej
poprzednio ustawie z dnia 24zdaiernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 38, 280, ze
zm.) istniata ogdlna podstawa odszkodowawcza wskaweart. 13 tej ustawy.

RPO uwaa, ze zakaz ustanowiony w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawdnego jest tassamy
w skutkach z ingerengjw prawo wiaciciela do niezakiéconego korzystaniazeczy. W
konsekwencji, w opinii RPO, stanowi to pastaywlaszczenia, o ktébrym mowa w art. 21 ust.
2 Konstytucji, polegaca na ograniczeniu w korzystaniu rieruchoméci bez stusznego
odszkodowania. Tym samym stanowi naruszenie kamstytej zasady stusznego
odszkodowania za pozbawienie wtasroPrzestanka ta, obok przestanki celu publicznego
stanowi niezbdny warunek dopuszczalim kazdego wywtaszczenia, ktére, pomimo braku
definicji legalnej, musi by rozumiane szeroko, jako wszelkie pozbawienie vd&sn bez
wzgledu na formg. Taka interpretacja konstytucyjnej formuty koresgoje take z
unormowaniami art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji oghronie praw cziowieka i
podstawowych wolrn&ei, co znajduje potwierdzenie wrzecznictwie TK i Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, oraz z padhmi przedstawicieli doktryny prawnej.

Prawo wilasnéci zakotwiczone jest zarbwno w Konstytucji, jak B rgruncie
ustawodawstwa zwyktego. Konstytucyjna gwarancjaraacy tego prawa powodujeze
powinnacia panstwa staje si zarOwno tworzenie prawa chraoego wiasné&t, jak i
powstrzymywanie si od przyjmowania regulacji pozbawdaych tej ochrony lub g
ograniczajcych. RPO podziela stanowisko Tke zadne prawo, w tym take prawo
wilasngci, nie ma charakteru absolutnego i ze wdgl na wany interes publiczny
dopuszczalne jest jego ograniczanie. Dopuszczalmmgraniczenia zaky jednak od
przyczyny jego wprowadzenia i zachowania zasadpgngonalndci. W kontekcie prawa
wlasngGci przepisy ustanawigfe ograniczenia powinny we wkwy sposOb rownoway¢
interesy wiacicieli i interes publiczny. Stuszne odszkodowanest z& czynnikiem
determinugcym ocer stopnia ucizliwosci wynikajacej z pozbawienia wiasha. Jego brak
stanowi naruszenie art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Powyzsza argumentacja przgkza, zdaniem RPO, o niekonstytucyjoioart. 185
prawa wodnego w zakresie wskazanym we wniosku.

2. W pgmie z 22 stycznia 2007 r. do stanowiska RPO ustasuat sk, w imieniu
Sejmu, Marszalek Sejmu. Marszatek wnidst o stwienikz, ze art. 185 prawa wodnego w
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zakresie zakwestionowanym przez RPO nie jest ntinga art. 21 ust. 2 w zazku zart. 64
ust. 1 i 2 Konstytucji.

Ustrojodawca nie zdefiniowat wywlaszczenia, aleyjed okrélit warunki jego
dopuszczalnéei. W niniejszej sprawie %a dla udowodnienia naruszenia art. 21 ust. 2
Konstytucji, niezlkdne jest wykazanie, czy rzeczyaie mamy do czynienia ta instytucp.
Ustalenie adekwatoi wzorca kontroli, zdaniem Marszatka, sliove jest wyhcznie przez
odniesienie sido orzecznictwa TK. W jegéwietle wywlaszczenie natg rozumie szeroko,
jako wszellg formeg pozbawienia wiasrgi, jednak istotne znaczenie ma faid,instytucja ta
naleey do sfery prawa publicznego i obejmuje przymusawyeucie z wilasnéci na rzecz
Skarbu Pastwa lub innego podmiotu prawa publicznego. Waruamk@opuszczalngei — a nie
cechami — wywlaszczenia as cel publiczny oraz obligatoryjne odszkodowanie.
Wywtaszczenie dokonywane jest w drodze decyzji adstracyjnej, co pozwala na
odr&nienie go od wszelkich innych form pozbawienia wt#si, na przyktad niedozwolone;j
na gruncie Konstytucji nacjonalizacji,odrd&nienie go od ogranicheustalajcych tr&¢ i
zakres prawa wias®oi. Ograniczenia takiegglopuszczalne, co potwierdza orzecznictwo TK,
jednak nie ma do nich zastosowania art. 21 ust.0Bskitucji. Ichzrédtem jest bowiem
ustawa, a ustanawiana ® interesie ogolnym i dotyazcatej kategorii praw, dlatego nie
zawsze wymagaj kompensacji. Wywtaszczenie &atanowi odicie w catdci na cele
publiczne konkretnej nieruchorm na rzecz konkretnego podmiotu (Skarbwddaa lub
wskazane] gminy); jest dokonywane na podstawie zZjeagiministracyjnej i obligatoryjnie
wiaze sk z nim odszkodowanie. Oprocz skutkdéw publicznoprgstan decyzja jednoczeie
wywotuje skutki cywilnoprawne w postaci zniesienjrawa wihasngci dotychczas
uprawnionych ustanowieniu tego prawa dla nowych Ydigieli.

Wobec powyszego, art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego stanowi farme
wywtaszczenia, lecz jedynie ograniczenie w korayistz prawa witasniei, dochodzce do
skutku nie w drodze witadczego rozstrzygie organu administracji, ale na podstawie aktu
normatywnego (ustawy), ustanowionego w interes@rggn, ktory ze wzgldu naistote i cel
spoteczny i@tio legis regulacji nie budzi tale zastrzeen wnioskodawcy) nie wymaga
rekompensaty w postaci odszkodowania. Marszateklzega¢ z wnioskodawa, ze art. 85
ust. 1 pkt 4 prawa wodnego ogranicza prawaseiteeli w korzystaniu z nieruchonsoi,
jednak prawo wiasrgi nie ma charakteru absolutneganioze podlega ograniczeniom.
Ponadto ograniczenie wynikap z tego przepisu spetnia wymogi z art. 64 ugtoBstytuciji,
gdyz nie narusza istoty prawa wtagoo Tym bardziej w¢c nie mana rozszerzy przestanek
dopuszczajcych ograniczenie wtasea z art. 64 ust. 3 Konstytucji na wywitaszczenie,
ktGrego cech immanentsn jest naruszenie istoty tego prawa. Art. 85 ugtktl4 nie narusza
rowniez zasady proporcjonaldo wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji, zawiergego
generalne przestanki dopuszczakioograniczé wolnaosci i praw. Kwestionowany przepis,
zawarty w akcie rangi ustawowej, ma na celu ochtogmia, zdrowia i mienia (tale osoby
ograniczonej w korzystaniu wtasnaci), ktore to konstytucyjnie chronione dobra mogtyb
dozn& uszczerbku naskutek naruszenia konstrukcji watéw przeciwpowodaich.
Jednoczénie stanowi jeds z licznych form ograniczenia w korzystaniu z prawlasndgci,
przewidzianych zaréwno w prawie publicznym, jak fywatnym (na przyktad prawo
sasiedzkie). Zgodnie Zaz art. 140 kodeksu cywilnegogdacego najpetniejsg definicja
wlasngci, granice korzystania z tego prawa wyznagzagtawy i zasady wspdicia
spotecznego.

Argumentacja powjsza, w ocenie Marszatka, wykazuje nieadekwtaot. 21 ust. 2
Konstytucji jako wzorca kontroli wskazanego przé2QrR

3. W pimie procesowym z 2 kwietnia 2007 r. RPO ustosunk®mrado stanowiska
Marszatka Sejmu. Podtrzymgj dotychczasowe stanowisko oraz argumeatatanowica
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jego uzasadnienie, RPO poczynit dodatkowe wngnia odnénie do form, jakie maze
przybierg wywtaszczenie.

Powotupc orzecznictwo TK (wyrok z 19 grudnia 2002 r., sygn33/02, OTK ZU nr
7/A/2003, poz. 97 w sprawie tzw. mienia zadoskiego) i orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Cziowieka, RPO wskazag pogcie wywilaszczenia dotyczy tad tzw.
wywtaszczé faktycznych, polegagych na ingerencji w sferpraw magtkowych wiaciciela
bez formalnego pozbawienia uprawnionego samegdutytitawnego. Ocenia¢, czy doszio
do wywilaszczenia, nie nalg kierowa sig wytacznie wzgédami formalnymi. Prawo ma
zapewnié ochrore rzeczywist i skuteczm, dlatego konieczne jest zbadanie, czy zakres
ingerencji nie oznacza faktycznego pozbawienia nd&s, czynac dane prawo podmiotowe
prawem iluzorycznym, pozornym.

Druga kwesti poruszon przez RPO jest niiwos¢ dokonywania wywilaszczenia w
formie aktu generalnego. Powatojsk na wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99 (OTK
ZU nr 2/2000, poz. 60), RPO przytoczyt sformutowgnzez TK tegz, ze nieuzasadnione jest
na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji dyskwalifikame regulacji ustawowe] dotygze]
problematyki wiasnéci tylko z tego powodu,ze jej normatywny ksztaltt odbiega od
przyjmowanej w obowaizujacych ustawach zwyktych konstrukcji wywtaszczenige Rnaczy
to jednakze ustawodawca nie dowolnie sigac po rozmaite formy pozbawiania wiaseo

Gtownym zagadnieniem, w ocenie RPO, jestonistalenie istoty wywtaszczenia, co
pozwoli odpowiedzié na pytanie, czy forma wywiaszczenia jest elemerkenstrukcyjnym
tej instytucji. Odpierajc argumentagj Marszatka, RPO wskazake nie istnieje ryzyko
zatarcia granicy mdzy wywiaszczeniem a nacjonalizagraz medzy wywiaszczeniem a
ograniczeniem prawa wilasfw, bo nacjonalizacja jest konstytucyjnie niedomzsina, a
ograniczenie wtasroi, o ktbrym mowa w art. 64 ust. 3 Konstytucji, tj@eslcbng instytucph
prawra 0 swoistych cechach, pozwajeych na odrénienie odwywtaszczenia bez wzglu
na fornt dokonania. Tym, co od#dia obie instytucje, jest, w ocenie RPO, istotawara
wiasndgci, ktorej naruszenie kwalifikuje ingerengrawry jako wywtaszczenie.

Analizujac konstrukag wywilaszczenia, naky oprocz formy okrdi¢ znaczenie
odszkodowania i celu publicznego. Beatpienia, zdaniem RPO, cel publiczny stanowi
konstytucyjny warunek dopuszczabedo wywtaszczenia, nie Zajego cech, co jest
aprobowane tak przez przedstawicieli doktryny prgwiak i TK. A odszkodowanie, w
ocenie RPO, mma rozumié dwojako — jako kryterium dopuszczalitowywtaszczenia, ale
rowniez jako kwalifikowara forme rekompensaty z uwagi npostwenie st przez
ustrojodawe pojeciem ,stusznego” (a wc nie jakiegokolwiek) odszkodowania. RPO stoi na
stanowisku, wspieraf¢ Sk orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cziéajee na
gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji odszkodowaniest jeelementem konstrukcyjnym
wywtaszczenia, a wyeanie ,dopuszczalne za stusznym odszkodowaniem” ostan
konstytucyjm gwaranag odszkodowania ekwiwalentnego. Jesteavi— ze wzgidu na
umiejscowienie w art. 21 Konstytucji, ustanaw@m petra ochrore wkasndci, instytucp tej
ochrony.

Wyktadnia wynikagca z systematyki Konstytucji pozwala rowhiev opinii RPO,
stwierdzt, ze wywlaszczenie stanowi ingeregiey prawo wiasngci, prowadaca zawsze do
naruszenia istoty tego prawa, bez wdgl na forng, w jakiej jest dokonywana. Konstrukcja
wywtaszczenia oparta jest na odszkodowaniu, natinoi publiczny kwalifikowana forma
odszkodowania (stuszne odszkodowanie) stamowkonstytucyjne przestanki jego
dopuszczalngei. Konstytucja postuguje @iwiec pogciem wywilaszczenia w znaczeniu
materialnym, w odrznieniu od formalnego znaczenia w ustawodawstwiekiymy.

Konkludupc, RPO przytoczyt rozumienie poja istoty (pdra) danego prawa,
powotupc orzecznictwo TK, pogtly przedstawicieli doktryny prawnej oraz orzecamit
francuskiej Rady Konstytucyjnej. W tydwietle stwierdzit,ze nie sposob uzhart. 85 ust. 1
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pkt 4 prawa wodnego jedynie za ograniczenie wykanya prawa wiasrgi z art. 64 ust. 3
Konstytucji. W istocie mamy do czynienia z farmvywlaszczeniaex lege ktdre musi
odbywa si¢ za stusznym odszkodowaniem.

4. Pismem z 18 kwietnia 2007 r. Prokurator Gengralmiost o stwierdzenie
zgodndci zakwestionowanej przez RPO regulacji z art. &1 21w zwazku z art. 64 ust. 1 2
Konstytuciji.

Nie podagc w watpliwosc twierdzeniaze art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego stanowi
ograniczenie wykonywania prawa wilasaop za ktoére ustawodawca nie przewidziat
odszkodowania, Prokurator uznag mamy w niniejszej sprawie do czynienia z ingerenc
wiadzy publicznej w sferpraw ekonomicznych jednostki i trzeba ocgizy owa ingerencja
nie jest zbyt giboka i nie narusza istoty prawa wiascio

Nie ulega witpliwosci, ze prawo wiasni nie jest prawem bezwzginym, a
Konstytucja dopuszcza jego ograniczenia. klalebad@&, zdaniem Prokuratora, czw
wypadku zakwestionowanej regulacji uwadhiono konstytucyjne ramy, dopuszczalnego
ograniczenia i odmiensé kategorii prawnych, w jakich nalg rozwazy¢ powotane wzorce
kontroli. Art. 21 Konstytucji dotyczy bowiem wilasiw jako jednej zzasad ustroju
gospodarczego, gaart. 64 stanowi o wiasko jako jednym zpodstawowych praw
ekonomicznych.

Istota prawa wtasrici zawarta jest w art. 140 kodeksu cywilnego. Prawstanowi
najszersz formeg korzystania z rzeczy, ustawodawca niezeavigC ustanawié takich
regulacji, ktore, przekraczgj pewien stopie uciazliwosci, prowadz do naruszenia istoty
prawa. Oceniag zakwestionowan przez RPO regulagjz punktu widzenia art. 21 ust. 2
Konstytucji, Prokurator stwierdzae ograniczenia w korzystaniu z nieruchadgigotozonej
w odlegtagci mniejszej nt 50 metrow od watu przeciwpowodziowego nie mdgudzi
watpliwosci jesli chodzi o realizag celu publicznego i dochowanie najgej — ustawowej —
formy. Oczywiste byly intencje ustawodawcy, ktorg tylko chronizycie i zdrowie ludzi, ale
zabezpiecza tak ich interesy prawne i faktyczne (lepsza ochron&g zalaniem poprawia
bezpieczéstwo wytkownika nieruchom&i i wptywa na wartags¢ gruntu). Jakkolwiek
podejmowanie dziata budowlanych w odlegkzi mniejszej ni 50 metréw od watu
przeciwpowodziowego nmme@ wzbudzéa watpliwos¢ z punktu widzenia sensowsfd, to
przecie zakaz zawarty w art. 85 ust. 1 pkt 4 nie stanawegzkody w korzystaniu z innych
uprawnig wiascicielskich, przyktadowo zbyciu czy wydzigwieniu nieruchomkei, a nawet
zabudowie — pod warunkiente nie lgdzie realizowana w odlegioi mniejszej ni 50
metréw od watu przeciwpowodziowego. Prokurator ployeosk takze na przepisy ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. 8&0. Nr 156, poz. 1118, ze zm., dalej:
prawo budowlane), wwietle ktérych mato prawdopodobne jest uzyskaniewmenia na
budowe na takim obszarze. Poza tym art. 190 prawa wodpegalizuje ztamanie zakazow
zawartych wart. 85 ust. 1, przewidag kak grzywny, kag ograniczenia wolrii albo
pozbawienia wolnsci do roku.

W powyzszym swietle, w opinii Prokuratora, nie mina ograniczenia wykonywania
prawa whasngéci wynikajacego z art. 85 ust. 1 pkt 4 uZnza wywtaszczenie czy naruszenie
istoty prawa wiasngi, totez wytaczenie odszkodowania — z uwagi sot, sens i cel
spoteczny ograniczenia — wydaje &onstytucyjnie poprawne, o czyfwiadczy take tre¢
przestanek zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytu§itaczenie prawa do odszkodowania za
ograniczenie wykonywania prawa wiasooze wzgtdu nabezpieczastwo publiczne — a
takze dla ochronysrodowiska — przewidziane jest ¢dey innymi w ustawie z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 9&yz. 880, ze zm.) czy Zew prawie
budowlanym.
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ZarOwno wgc zakaz zawarty w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnegk i
wytaczenie w art. 185 ust. 1 tej ustawy odszkodowaniagraniczenia prawa wtasiod
nie naruszaj, w ocenie Prokuratora, powotanych we wniosku waar&ontroli.

Na rozpraw 16 padziernika 2007 r. stawili si umocowani przedstawiciele
wnioskodawcy, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich zgtasiiosek formalny dotyexy
korekty wskazanego we wniosku przedmiotu kontidBtaws z dnia 13 kwietnia 2007 r. o
zapobieganiu szkodom wrodowisku i ich naprawie (Dz. U. Nr 75, poz. 493jhieniony
zostat bowiem art. 185 prawa wodnego. Przepis kéada s¢ z aktualnie z dwoch ugiow.
Tres¢ zakwestionowana przez Rzecznika pozostata niezoman ale oznaczona jest jako
uskp pierwszy. Przedmiotem zaskania jest w¢c art. 185 ust. 1 prawa wodnego w zakresie
wskazanym we wniosku. Wniosek zostat peryjprzez sktad orzekagy.

Uczestnicy pospowania podtrzymali stanowiska wymne w pismach procesowych.

11
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:

1. Przedmiotem wniosku Rzecznika Praw ObywatelsKadiej: RPO) s przepisy
ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (DzNU 115, poz. 1229, ze zm.; dalej:
prawo wodne).

Art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego, umieszczonyzmld V ustawy, mowicym o
ochronie przed powodgioraz susz, zabrania — dla zapewnienia szczétma stabilngci
watdw przeciwpowodziowych — wykonywania obiektow dowlanych, kopania studni,
sadzawek, dotéw oraz rowéw w odlegtomniejszej nt 50 metrow od stopy watu pironie
odpowietrznej. Art. 185 Zaumieszczony w dziale VIII prawa wodnego: ,Odposamlngé
za szkody”, wydcza w ustpie pierwszym stosowanie przepisOw tego dziatu yniegji
wskazanych w art. 82-88. Przepisy o odpowiedzinodszkodowawczej niecda wicc
miaty, migdzy innymi, zastosowania w sytuacji ollnej w art. 85 ust. 1 pkt 4. Jako wzorce
kontroli RPO wskazuje art. 21 ust. 2zwiazku z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytuciji.

1.1. Przed ocenkonstytucyjndéci zaskatonej regulacji zasadne jest, zdaniem TK,
krotkie przyblizenie zagadnienia ochrony przed powadaiaz instytucji przewidzianych w
tym celu w prawie wodnym.

Ochrona przeciwpowodziowa ma wielowiekpwradycg. Kiedy tylko cziowiek
zasiedlit doliny rzeczne, pojawily gicoraz wysze i czstsze fale powodziowe. Byto to
naturalra, konsekweng wzrastajcej powierzchni pol uprawnych, gfokasci upraw, wypasu
licznych stad bydta nieustannie niszcych danh czy intensywniejszej trzebig lasow, ktére
pierwotnie stanowity naturalne zbiorniki retencyjifeob. wkcej: U. Kotodziejczyk, O
potrzebie bada geologiczno-itynierskich watdéw przeciwpowodziowych na obszarze
wschodniej ozci Nizu Srodkowoeuropejskiego,Przeghd Geologiczny”, nr 7/2005).
Obronry reakch mieszkacow terendw zagrwnych powodz bylo sypanie watow
przeciwpowodziowych. Przykladowo pierwsze obwatoamw dolinie srodkowej Odry
pojawity sk w XIlII wieku i cha, ze wzgédu na brak wiedzy i dwiadczenia, byty bardzo
nieskuteczne i miaty charakter demg, stanowity poczek rodacej skt ochrony
przeciwpowodziowej. Prawdziwy przetom ngst w XVIII i XIX wieku, gdy, po zagciu
Slaska przez Prusy, zagp prowadzt jednolity polityke w zakresie gospodarki wodnej. W
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tym czasie ustalono model budowy watu, powotancazkiiwatowe zrzeszage bramowe
instytucje oraz wigcicieli gruntéw i nieruchomii chronionych watami oraz pojawity ¢si
pierwsze akty prawne, zwane ordynacjami walowynficigzajace fiskalnie obowizkiem
rozbudowy watow nie tylko mieszkadw obszaréw powodziowych, atféwniez pozostat
cze$¢ spoteczastwa. W ten sposob oboyzek opieki nad ochran przeciwpowodziow
stawal s zadaniem o charakterze ogodlnospotecznym, nie jedynie lokalnym. Warto
rowniez wspomni€, ze od pocatku regulacje dotyece ochrony przed powodgznakiadaty
na obywateli szereg oboawkéw (na przyktad stosowanie przez $digieli jednakowych
zasad budowlanych celem usystematyzowania budosdbwych), za ktérych niewykonanie
grozity kary pien¢zne (zob. wecej: U. Kotodziejczyk,op. cit, A. Born, Regulacja Odry i
rozbudowa urgdzei technicznych[w:] Monografia Odry. Studium zbiorow@od red. A.
Grodka, M. Kietczowskiej-ZalewskiejA. Zierhoffera, Poznal948, s. 487).

Reasumujc powysze rozwaania, obowizek ochrony przed powodziprzez
whasciwe utrzymanie watdw przeciwpowodziowych jest aigtznie uksztattowan
powinnacia cztowieka, ktory — skoro zasiedlit i obwatowat oyl rzeczne — musi dgi
chront je przed zalaniem. A to generuje koniecgn@odporadkowania st pewnym
ograniczeniom, ngdzy innymi w wykonywaniu prawa wtasfm.

1.2. W aktualnym stanie prawnym problematyka ochrpreed powoda zostata
wyodrebniona w dziale V prawa wodnego: ,Ochrona przed qugia i susz’. Nalezy
Podkréli¢, ze zagadnienie to bylo rowrie przedmiotem regulacji w poprzednio
obowizujacych aktach prawnych dotygzych prawa wodnego, papeszy od ustawy
wodnej z dnia 19 wrzaia 1922 r. (Dz. U. Nr 102, poz. 936, ze zm.; dalstawa wodna),
poprzez ustawz dnia 30 maja 1962 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nrid%. 158, ze zm.; dalej:
prawo wodne z 1962 r.) za@o bezpérednio poprzedzagej obecnie obowkujaca — ustawy
Z dnia 24 padziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 38, @20, ze zm., dalej: prawo
wodne z 1974 r.). Na gruncie aktualnego stanu pegerdostrzega @iprzede wszystkim
istotne zmiany wprowadzone przez ustawodawczakresie samego poéep do kwestii
ochrony ludzi i mienia przed powodzi susza (z uwagi na problematyksprawy zawistej
przed TK rozwazania dotyczce suszy zostarpominite). W zamyle ustawodawcy ochrona
wymaga diugofalowych dziatadlatego w otwieracym omawiany dziat prawa wodnego art.
79 podkréla sk znaczenie planowgoi tej ochrony. Zmiana podgjia widoczna jest w art. 80,
ktory ktadzie nacisk na ochrerczynry, realizowan miedzy innymi przez zachowanie i
tworzenie wszelkich systeméw retencji wod, racjaeal wytkowanie budowli
przeciwpowodziowych, funkcjonowanie systemu wczgsnestrzegania czy budowanie i
utrzymywanie watdéw przeciwpowodziowych (pdPrawo wodne. Komentarzpod red. J.
Rotki, Wroctaw 2002, s. 231 i Mowe prawo wodneod red. I. Kozy, Zielona Géra 2002, s.
101 i n.). Powyszesrodki ochrony przed powodgraliczane g w literaturze przedmiotu do
srodkéw technicznych. Pozostaseodki map charakter organizacyjno-administracyjny (tu
mieszca sig zakazy i nakazy odnosze st do gospodarki na terenach zalewowych,
dotyczice medzy innymi wykupu nieruchonsei, przesiedl&; por. Prawo wodneop. cit, s.
233). Ustawodawca rozszerzyt, w stosunkupdzepiséw prawa wodnego z 1974 r., katalog
terendw narzonych na niebezpiecastwo powodzi, dziekc je na obszary bezgedniego
zagraenia oraz potencjalnego zagemia, do ktorych zaliczane snigdzy innymi tereny
naraone na zalanie w wypadku — co ma znaczenie z umagroblematy& sprawy zawistej
przed TK — zniszczenia lubszkodzenia watdow przeciwpowodziowych (art. 83 dspkt 2
prawa wodnego). Nabszarach bezpgmedniego i potencjalnego zagemia niezhdne &
ograniczenia wuzytkowaniu, a potgenie tych terenéw jest oboazkowo przedmiotem
szczegOlnego zainteresowania przy spdzaniu planow zagospodarowania przestrzennego, a
gdy takich planéw nie ma — obszary te muby¢ uwzgkdniane przy wydawaniu decyzji o
lokalizacji inwestycji celu publicznego i decyzjiwarunkach zabudowy, nieginych przy
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staraniach o zezwolenie na budoy{por. art. 84 prawa wodnego, J. SzachutowRm@wo
wodne. KomentarzZWarszawa 2006, s. 235 Ma to shiy¢ zmniejszaniu wielk€ci strat
powodziowych. Ceny gruntdw na terenach pamgch na niebezpiecastwo powodzi &
zasadniczo znaczniezsie, co powoduje ich wykupywanie i przeznaczanig pabudow.
Wymog uzyskania odgbstwa od zakazu wykonywania roboét lub wznoszeniakvow na
takich terenach powinien @i zapobiec powstawaniu nowych obiektow, ggizapcych
wartas¢ strat powodziowych (poMNowe prawo wodneop. cit, s. 105). Tak funkcje, cha

nie jest to jedyna jego rola, peini réwhieakaz zawarty w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa
wodnego.

1.3. Powotany wiej art. 85 jest w zasadzie powtérzeniem przepis@przednio
obowigzujacych aktow prawnych w dziedzinie prawa wodnego.aPaizwielkimi ré&nicami
w katalogu zakazow dotygzych czynnéci faktycznie wykonywanych wzdikorony watow
i na catej ich powierzchni oraz w bliskim ichsgedztwie, zasadniczezdice dotycz tego, w
czyich kompetencjach jest wydawanie decyzji zwagdeigch odniektorych z tych zakazow.
Ta kwestia pozostaje jednak poza obszarem zaiot@egsa w niniejszej sprawie.

Zakazy ustanowione w art. 85 ust. 1 snap celu — co wynika wprost z przepisu —
zapewnd prawidtowy stan techniczny watdéw przeciwpowodzi@iwyraz maliwos¢ dotarcia
w kazdym czasie i we wszystkich warunkach dozdego miejsca walu w celu
przeprowadzenia akcji przeciwpowodziowej, aztakkontroli stanu budowli, napraw i
konserwacji. Ji na tym etapie rozwan TK podkrela, ze wnioskodawca nie kwestionuje
zasadnéci tych zakazow (s. 2 uzasadnienia wniosku RP@py jednak odpowiedziena
pytanie, czy mamy w sytuacji opisanej w art. 85 ligtkt 4 do czynienia z wywtaszczeniem,
za ktére ustawodawca w art. 185 ust. 1 prawa wannggrost wykluczyt meliwos¢
dochodzenia odszkodowania, TK uznaje za koniecem@\denie art. 85 prawa wodnego.

Jak wykazano wiej, waty przeciwpowodziowe petnzasadnicz funkcje zwiazarg z
ochrory terenOw 0 znaczeniu gospodarczym i spotecznym.pdddazuje déwiadczenie i
historia, zniszczenia watdw zgkiszap zaseg fali powodziowej, a — vkonsekwencji — jej
negatywne skutki. Przyczyreniszczé w duzej mierze jest dziatalro cztowieka. Miejscami
podatnymi na rozmycieasmigdzy innymi przejazdy przez wat — zazwyczaj ciome w
stosunku do korony watu, a jednogaie rozjedzone izniszczone przez pojazdy.aBttez w
katalogu zakazow w art. 85 ust. 1 ustawodawca aitiie

1) przejedzanie przez waly oraz wzdtukorony watéw pojazdami, konno Ilub
przegdzanie zwierat, z wyjatkiem miejsc do tego przeznaczonych;

2) uprawe gruntu, sadzenie drzew lub krzewéw na watach wrazllegtaci mniejszej
niz 3 m od stopy watu po stronie odpowietrznej;

3) rozkopywanie watdéw, wbijanie stupow, ustawiamieakOw przez nieupoviaione
osoby;

4) wykonywanie obiektéw budowlanych, kopanie studs@dzawek, dotow oraz
rowow w odlegtéci mniejszej ni 50 m od stopy watu po stronie odpowietrznej;

5) uszkadzanie darniny lub innych umodngkarp i korony watow.

Niektére z wymienionych zakazdwa soczywiste, znaczenie innych — w opinii
przedstawicieli doktryny prawnej — zrelatywizowakie wskutek rozwoju techniki i
unowoczénienia metod budowy watdéw; np. dopuszczarssadzenia drzew i krzewow (por.
Prawo wodneop.cit, s. 248 i powotana tam literatura). Zakazy mdgtyczy takze innych,
niewymienionych w przepisie czyném, jesli zostara one uznane za szkodliwe dla
stabilngci i szczelnéci watéw. Zasaadl jest, co ma znaczenie w niniejszej spravekazda
dzialalng¢ stwarzajca powane zagraenie powstania szkody, zwlaszcza dfderesu
spotecznego, dulzie miata charakter bezprawny (zob. J. Szachulgvap. cit, s. 217). Co
wiecej, bezprawny charakter dziatprzewidzianych w art. 85 ust. 1 wynika#. 190 prawa
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wodnego, ktéry konstruuje odpowiedziadbokarm za samo ich podgie, niezalenie od
wystapienia szkodliwego skutku. Ustawodawca uznat jgpzzestpstwa podlegare karze
grzywny, ograniczenia wolgoi albo pozbawienia wolroi. Przedmiotem ochrony karnej s
urzadzenia wodne, a wt takee waly przeciwpowodziowe. Waly przeciwpowodziowe
podlegaa réwniez ochronie na mocy art. 80 ustawy z dnia 20 majall@7— Kodeks
wykroczer (Dz. U. Nr 12, poz. 114, ze zm.), ktéry penalizojgne postacie naruszenia
przepisow o szczegolnej ochronie watéw przeciwpaimalych. Warto te zwrdck uwagg,

ze w ust. 4 art. 85 prawa wodnego ustawodawca patystardcie uprawnienie do wydania
decyzji nakazujcej usun¢cie ostabiajcych i niszcacych wat drzew i krzewow, ktorych
nasadzanie w konsekwencji prowadanoze do rozmycia watu i katastrofy w czasie
zagraenia powodzi. Nastpuje to bez odszkodowania, gdyakaz zmierza do przywrocenia
stanu zgodnego z prawem. Konkluglyjfakt penalizacji naruszenia zakazoéw zawartych w
art. 85 ust. 1 podkst ich znaczenie dla interesu spotecznego.

Zakazy dotyczce okrglonych dziata w poblizu watéw przeciwpowodziowych nie
maja charakteru bezwzglinego. Po pierwsze, ustawodawca w ust. 2 art. 8&&gpmwodnego
wytacza z tego katalogu roboty zwane z utrzymywaniem, odbudewrozbudow lub
przebudow watdéw przeciwpowodziowych. Po drugie, na podstawst. 3 omawianego
przepisu marszatek wojewodztwa, do obgmkdw ktdérego nakey utrzymywanie watdw w
odpowiednim stanie, ma prawo zwan drodze decyzji odiektérych zakazow okéonych
w ust. 1. Nie chodzi przy tym o zwolnienie geneeallecz konkretne (w przepisie mowa o
~niektorych zakazach”), uzasadnione szczegolnynalioknasciami (Prawo wodngop. cit,

s. 248). Wszelkie inne zwolnienia — ze wazlyl na ochroa interesu publicznego — nie s
mozliwe. W art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego ustawamaposhayt si¢ pojeciem ,obiekt
budowlany”, co w rozumieniu ustawy z dnia 7 lipc@94 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z
2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; dalej: prawodwldne) oznacza: budynek wraz z
instalacjami i urzdzeniami technicznymi, budowistanowaca catas¢ techniczno-aytkowa
wraz z instalacjami i ugglzeniami, a take obiekt maitej architektury (art. 3 pkt 1 prawa
budowlanego). W odniesieniu do zakazu zawartegaotw8a ust. 1 pkt 4, zwolnienie e
wiec dotyczy nie tylko budowania drewnianych obiektow bez tegamt powizania z
gruntem, np. wiat do skladowania siana, czykepania studni poza zewtnzna $ciam watu

w odlegtaci mniejszej nt 50 metrow odstopy watu, gdy w dalszej odlegt liczonej od
stopy watu pozyskanie wody jest nieshwe lub nadmiernie utrudnione (J. Szachutowiog,
cit., s. 217), ale wszelkich obiektéw, miesgozch s¢ w definicji obiektow budowlanych.

Powyzsze rozwaania swiadcz o tym, ze, wbrew twierdzeniom wnioskodawcy,
zakazy ograniczage korzystanie z wiasio nie przybieraj postaci wywilaszczenia. W
uzasadnionych okoliczgoiach mana uzyské odpowiednie zwolnienie i w nieograniczony
(przyjmujac za punkt odniesienia art. 85 ust. 1 pkt 4) spokoOlrystd z wilasndci
nieruchomeci. Istnienie omawianych zakazéw podyktowane jesthrom interesu
publicznego, ochran zdrowia innych oséb, a ta& ochrom srodowiska i to uzasadnia
koniecznd¢ wprowadzenia ogranicaew zakresie korzystania konstytucyjnych praw i
wolnaosci. Analiza tego zagadnienia dokonana zostaniegjeendalszej czsci uzasadnienia.

2. Zasadniczo wniosek RPO dotyczy wofenia maliwosci zadania odszkodowania
za konieczn& dostosowania sido zakazu wykonywania obiektéw budowlanych, kopani
studni, sadzawek, dotéw oraz rowéw w odlégtanniejszej nt 50 metrow od stopy watu po
stronie odpowietrznej. Warto wi, zdaniem TK, na potrzeby niniejszej sprawy,zdjli
przyjrze sie zagadnieniu odpowiedzialfm odszkodowawczej \wrawie wodnym.

2.1. Problematyka odpowiedziakwd za szkody zostata uregulowana w dziale VI
prawa wodnego (art. 185-188), ktOry zawiera praeprs istoty swej cywilistyczne.
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Odpowiedzialné¢ cywilna w prawie wodnym ograniczagsio odpowiedzialnii zaszkody.
Punktem wyjcia do interpretacji wskazanych przepiséw Wicc podstawowe ustalenia
teoretyczne dotyeare odpowiedzialnai cywilnej w ogoéindci (pojecie szkody, zasady
odpowiedzialnéci, etc, zob. szerzej przyktadowo: W. Czachorski, A. Bawgki, M. Safjan,
E. Skowrdiska-Bocian, Zobowgzania. Zarys wykladuWarszawa 2003, s. 316 n.);
rozwijanie tego zagadnienia na potrzeby niniejspeawy jest, zdaniem TK, zbyteczne. Art.
185 ust. 1 prawa wodnego stanowe, do naprawienia szkdéd, o ktérych mowa w ustawie, z
wytaczeniem przepiséw art. 82-88, stosujec rzepisy art. 186-188. Modyfikacja
powyzszych zasad nagtita w ust. 2 tego przepisu, nakamggo — daapobiegania szkodom
w wodach i naprawy szkéd w wodach w rozumieniu wgta 13 kwietnia 2007 r. o
zapobieganiu szkodom ‘rodowisku i ich naprawie — stosowanie przepisow usfawy.
Kolejna regulacy modyfikujaca reguk z art. 185 ust. 1 as przepisy tytutu Vi
,Odpowiedzialné¢ w ochroniesrodowiska”, dziatu | ,,Odpowiedzialr$é cywilna” zawarte w
ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrémoglowiska (Dz.U. z 2006 r. Nr 129,
poz. 902, ze zm.; dalej: prawo ochrofrpdowiska). Art. 322 tej ustawy stanowie do
odpowiedzialnéci za szkody spowodowane oddziatywaniem dmadowisko stosuje i
przepisy kodeksu cywilnego,zeli ustawa nie stanowi inaczej. Pojawia giieC pytanie o
trzon regulacji dotycxrej odpowiedzialngci odszkodowawczej w prawie wodnym — czy S
to przepisy kodeksu cywilnego i prawa ochramgdowiska, czy te przepisy dziatu VIIi
prawa wodnego. W art. 185 ust. 1 jest bowiem mowsezkodach, ,0 ktéorych mowa w
ustawie”, a nie jest jasne, czy chodzi o wszystzkody, czy tylko o takie, co do ktorych
ustawodawca zamieszcza w prawie wodnym wzngask odszkodowanie przystuguje ,na
warunkach okrdonych w ustawie” (na przykiad art. 28 ust. 3 czly 85 ust. 2); porPrawo
wodne. Komentarop. cit.,s. 445.

Nie ulega jednak wipliwosci, ze odpowiedzialn& za szkody nie obejmuje stanow
faktycznych okr@onych w art. 82-88. Ustawodawca zdecydowat diowiem na
wprowadzenie w sferze ochrony przed powedzsusz administracyjnoprawnychrodkéw
ochrony, polegacych na wprowadzeniu nakazéw i zakazow, przywrdacestanu
poprzedniego na podstawie decyzji administracyjgasowym ograniczeniu worzystaniu
z wod. W sytuacjach oksnych w art. 82-88 prawa wodnego w zasadzie niesipgralne
jest dochodzenie odszkodofivgienkznych (zob. J. Szachutowicap. cit, s. 380).

Zgodnie z art. 186 prawa wodnego, tryb dochodzevsaczé zostat podzielony na
dwa kierunki. Pierwszy prowadzony jest wginie na podstawie przepisow kodeksu
cywilnego i dotyczy sytuacji wskazanych w art. 1.8 (odszkodowanie za szkoplowstas
podczas powodzi w wyniku nieprzestrzegania przepigétawy przez wixiciela wody lub
urzadzen wodnych) i art. 17 ust. 1 (odszkodowanie az@ine zZrwatym, naturalnym zagiem
przezsrodladowe wody powierzchniowe pityne lubwody morskie gruntu nienalgcego do
wiasciciela wody). Drugi kierunek pagiowania ma charakter mieszany: droggosva
przystuguje poszkodowanemu dopiero po wydaniu de@gministracyjnej. Na podstawie
zas art. 187 wihaciciel maze zadad — jezeli w zwiazku z wejciem w zycie aktu prawa
miejscowego, wydanego reodstawie ustawy, korzystanie z nieruchéandub jej czsci w
dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowyrazpiaczeniem statogshiemazliwe
badz istotnie ograniczone — odszkodowania albo wykupauechomdci lub jej czsci.

2.2. Naley doda&, ze w poprzednich stanach prawnych, na co zwracatgeawa
wnioskodawca, odszkodowanie byto przewidziane widkf sytuacji ograniczenia prawa
wilasngci (art. 118 ust. 1 zdanie drugie ustawy wodnejto,przez to [przez zakazy
dotyczice ochrony watéw] bylby naruszony w wykonywaniu ystzgupcego mu prawa,
moze zadat od obowazanego do utrzymania watu odszkodowania”; art. $4 U prawa
wodnego z 1962 r.. ,\W przypadkach oiomych w niniejszej ustawie wdaiwy organ
administracji wodnej przyznaje odszkodowanie zaigmamy strat”; art. 13 ust. 1 prawa
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wodnego z 1974 r.: ,Ograniczenie prawa wigsnonieruchoméci lub innego prawa
rzeczowego ha nieruchosw, zwane dalej ograniczeniem prawa, gpsfe za
odszkodowaniem?”).

3. Po nakrédeniu problematyki niniejszej sprawy i analizie @psow
zakwestionowanych przez RPO, TK przechodzi do odipdev na pytanie, czy wytzenie w
art. 185 ust. 1 prawa wodnego roszczenia odszkogonego w sytuacji oki&onej wart. 85
ust. 1 pkt 4 tej ustawy narusza konstytucyjne zasiguszczalnei wywtaszczenia jedynie
za stusznym odszkodowaniem w zmku z ochron prawa wtasnsci.

3.1. Zdaniem RPO, ograniczenie w korzystaniu zutieomdaci w sytuacji wskazanej
w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego wywotuje kémsmncje rownoznaczneingerency w
prawo widciciela do niezaktoconego korzystania z rzeczy,emat,stanowi posta
wywtaszczenia w rozumieniu art. 21 Konstytucji"okg — ze wzgidu na regulagjzawarg w
art. 185 ust. 1 — odbywacgsibez stusznego odszkodowaniggddrego konstytucyjnym
warunkiem jego dopuszczakwd. Jednoczaie RPO nie kwestionuje zasadobzakazow w
art. 85 ust. 1 prawa wodnego.

TK zgadza s, ze katalog zakazow zawartych w art. 85 ust. 1 praweanego
ogranicza — w mniejszym lub gkszym stopniu — wigiciela w wykonywaniu prawa
wilasngci. Brak maliwosci zadania odszkodowania za owe ograniczenia dodatkowo
wskazuje, ze mamy do czynienia z ingereaciwtadzy publicznej w sfer interesow
ekonomicznych jednostki — w jej prawo wiasoio Totez nalezy odpowiedzié na pytanie,
czy w ogoble prawnie dopuszczalne jest ograniczgm@wva wiasnéci, a w wypadku
odpowiedzi twierdzcej trzeba zadapytanie, czy ingerencja we wiasioprzez wiadz
publiczry, w sytuacji okrélonej w zakwestionowanym przepisie, §tesic w granicach
konstytucyjnego porlku prawnego, czy festanowi, jak twierdzi wnioskodawca, jedm
postaci wywtaszczenia, ktére dokonywane jest bewszsiego odszkodowania, aewiz
naruszeniem art. 21 ust. 2 Konstytuciji.

Definicje prawa wiasngci zawiera art. 140 kodeksu cywilnego. Istattasndgci jest

to, ze ,wyraza najszerszy zakres §opowy stosunku podmiotu do débr mu przypisanych? (A
Stelmachowski, [w:] System prawa prywatnego, t. 3 Prawo rzeczopwed red. T.
Dybowskiego, Warszawa 2007, s. 223). Ustawodaweiridwat wlasné¢ zaréwno od
strony pozytywnej, wskazag, ze na uprawnienia widaicielskie sktada sig: prawo
korzystania z rzeczy, w szczeg@noprawo pobierania z niej pgtkow i innych dochodow
oraz prawo rozpoemlzania rzecz Wyliczenie powysze nie wyczerpuje wprawdzie
pozytywnej tréci prawa wiasngxi, jednak wskazane przez ustawodawcart. 140 kodeksu
cywilnego uprawnienia wigiciela stanowi trzon tej tréci (zob. A. Stelmachowskgp. cit,
S. 232). Negatywna t§é prawa wilasn€ci wyraza st w wytacznaci (swoistym monopolu)
wiasciciela w odniesieniu do okfl®nego przedmiotu przy jednoczesnym yeogeniu
ingerencji 0sob trzecich w sfejego prawa. Gwarancpowyzszych uprawnig jest wyraona
w art. 21 i art. 64 Konstytucji ochrona wtason

Kwestia pozostajca poza wszelkimi wtpliwosciami, wswietle doktryny ijudykatury
oraz orzecznictwa TK, jest fakke ,prawo wiasnéci, cha stanowi najpetniejsze z praw
majtkowych, nie mae by jednak traktowane jakaus infinitum i moze podlega
ograniczeniom. Tym samym tak ochrona wiasrigi nie mae mie charakteru absolutnego”
(wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK &UL/2000, poz. 3). Na gruncie art. 140
kodeksu cywilnego, granicami wykonywania wiasnosa obowhzujace przepisy prawa,
zasady wspdlcia spotecznego oraz spoteczno-gospodarcze przzzma prawa wiasgoi.
W Konstytucji jednoznaczne i wytae podstawy wprowadzania ograniczanows: art. 64
ust 3, ledacy jednoczénie kryterium kontroli dokonanych ograniczéprzez wskazanie
przestanek dopuszcaaych tego rodzaju dziatania), oraz art. 31 ust.o®¥ytucji, ktory ma
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znaczenie podstawowe ze wahh nasformutowan w nim zasa¢ proporcjonalnéci (zakaz
nadmiernej ingerencji). Przy czym art. 64 ust. 3ktowa naleey wytacznie jako
konstytucyjne potwierdzenie dopuszczdkiowprowadzania ograniczenia prawa wiasimno
(por. wyroki: z 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/@3,K 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 dopuszczanavprowadzania ogranicéejako
takich nie budzi wtpliwosci, ocena wszelkich regulacji dotygzch prawa wilasnei
sprowadza si,do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w @kipodlegajce ochronie
konstytucyjne prawo m by ograniczane” (wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn27/00, OTK
ZU nr 2/2001, poz. 29, powotany wsj wyrok w sprawie sygn.P 2/98). Na podstawie art.
64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszczaogiraniczenie wiasrioi wytacznie w drodze
ustawy oraz zakazuje naruszenia istoty prawa wkgsnblajwazniejsz przestank zawiera
art. 31 ust. 3, ktéry ,przewiduje dopuszczalhovprowadzenia ogranicaew zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolém i praw, j&li ograniczenia takie konieczney sv
demokratycznym pestwie prawnym. Owa konieczé® musi by przy tym warunkowana
wymienionymi w przepisie przestankami: bezpigsterem pastwa lub porzdkiem
publicznym, ochros $rodowiska, zdrowia i moraldoi publicznej wzgidnie ochron
wolnaosci i praw innych osob” (wyrok z 21 kwietnia 2004 sygn. K 33/03, OTK ZU nr
4/A/2004, poz. 31). Sformutowana w tym przepisiesada proporcjonalsoi byta
wielokrotnie przedmiotem rozwan TK, wobec czego zfuine jest szczegotowe definiowanie
jej po raz kolejny. Ngotrzeby niniejszej sprawy poprzestaozna na powyszych ogolnych
stwierdzeniach.

Odpowied na pytanie, czy ustawodawca, wprowadeay art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa
wodnego ograniczenia w wykonywaniu prawa widsnmie przekroczyt ram wyznaczonych
przez Konstytug, pozwoli odpowiedzie na pytanie, czy rzeczywdie, jak twierdzi
wnioskodawca, mamy w omawianej sytuacji do czym@ienjedm z form wywtaszczenia (w
postaci ingerencji w niezakiécone korzystanie xzyg ktdre, wzwiazku z regulagj z art.
185 ust. 1 prawa wodnego, odbywa Bez stusznego odszkodowania, @onz naruszeniem
art. 21 ust. 2.

W sprawie kdacej przedmiotem wniosku RPO nie budzitpliwosci wymaog
dochowania naleytej formy ogranicz&. Ustanowione zostaty one bowiem w ustawie.

Analizujac warunek konieczrigi wraz z towarzysicymi mu przestankami oraz
zawarty w art. 21 ust. 2 Konstytucji warunek domzsingci wywtaszczenia w postaci celu
publicznego, TK stwierdzaze ograniczenia w korzystaniu z nieruchdmopotozonej w
odlegtagci mniejszej nt 50 metréw od watu przeciwpowodziowego znagdypetne
uzasadnienie z punktu widzenia pasgych zasadkatio legiszakazéw zawartych \art. 85
ust. 1 prawa wodnego nie budziatpliwosci (co podkréla nawet wnioskodawca).
Zabezpieczenie szczeku i stabilngci tak wanych obiektéw chronicych przed powodzi
ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia bezpistvza publicznego, ochrony zdrowia,
zycia i mienia obywateli. Ograniczenie realizujeggvbez wtpienia cel publiczny oraz jest
konieczne w demokratycznymswie prawnym. Cavi¢cej, ustanowione zostato rownie
uwagi na koniecznié ochronysrodowiska. Przyktady na poparcie pawsygych stwierdze
zostaly ju: przez TK wskazane (por. punkty 1.1, 1.2 i 1.3 adagenia), w zwjzku z czym
zbedne jest powtarzanie ich w tym miejscu. Warto jedydod#, ze ograniczenia w
korzystaniu z nieruchondoi nie pozostaj bez wplywu na sfer interesow prawnych i
faktycznych podmiotéw, ktérych bezgrednio dotyca. Poza oczywiat ochrom ich zycia i
mienia, zapewnienie przez ustawodawdepszej ochrony obszaréw zagooych
niebezpieczéstwem powodzi wptywa npodniesienie warkei gruntu, co nie pozostaje bez
znaczenia w wypadku rozpadzania nim.
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3.3. Rozstrzygara w rozpatrywanej sprawie jest odpowieda pytanie, czy
wprowadzone ograniczenia naruszgto prawa whasngci. RPO uzasadnia bowiene
naruszenie istoty prawa witasiweo .kwalifikuje ingerencg prawry jako wywtaszczenie” (s. 5
pisma procesowego RPO z 2 kwietnia 2007 r.). Kogeepstoty” praw i wolndci pojawita
si¢ w orzecznictwie TK jeszcze przed vw@pm wzycie Konstytucji z 1997 r. doczekata si
bogatej interpretacji. Na potrzeby niniejszej spraWK ograniczy s3 wiec do kwestii
majcych istotne znaczenie dla rozstrzygma. W odniesieniu do prawa wilaseq
naruszenie jego istoty (rdzeniaadja) nastpitoby wowczas, gdyby wprowadzone
ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnisktadagcych se na tré¢ wilasndgci,
uniemaliwiajac w praktyce korzystanie z tego prawa. Ograniczer@amog prowadzé do
Lwynaturzenia prawa wtas8o” czy natazenia na wiéciciela ckzaru nie dozniesienia (por.
miedzy innymi powotane wiej wyroki w sprawach o sygn. P 11/98, SK 9/98).eRoszac
powyzsze na grunt sprawy zawistej przed TK, aglstwierdzé, ze zakazy ustanowione w
art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego nie narusidpty prawa whlasni@i w taki sposobze
uniemaliwiaja korzystanie z niego. Po pierwsze, nie anelparakteru absolutnego, istnieje
mozliwos¢ uzyskania zwolnienia z niektorych zakazOow pwdstawie art. 85 ust. 3 prawa
wodnego (kwestia ta zostata oméwiona w punkcie dzasadnienia). Po drugie, zakaz
okreslonych dziatd na nieruchoméi w odlegt@gci mniejszej ni 50 metrow od watu
przeciwpowodziowego nie niweczy podstawowych skila@n prawa witasngci, takich jak
mozliwos¢ korzystania, pobierania pgtkdw czy rozporadzania wiasngia. Nie stoi
bowiem na przeszkodzie zbycia nieruchdoioczy wydziegawienia dziatki gruntu
przylegtego do watu. Nie wyklucza korzystaniaieruchoméci, a nawet jej zabudowy — pod
warunkiem uzyskania zezwolenia albagk zabudowa &dzie realizowana w odlegiol
wigkszej nz 50 metrow od watu. Nanarginesie TK zwraca uwaqia to,ze — bioac pod
uwag przepisy prawa budowlanego oraz rozpdeznia Ministra Infrastruktury z dnia 12
kwietnia 2002 r. wsprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpada budynki i
ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690, ze zm.)ktéarego § 11 ust. 2 pkt 5 jako jedm
ucigzliwosci,  uniemaliwiajacych  wybudowanie  budynku z  pomieszczeniami
przeznaczonymi na pobyt ludzi, wskazano powodzealewanie wodami opadowymi —
uzyskanie zezwolenia naudowe obiektu budowlanego na terenie zakwalifikowanyraegr
prawo wodne jako obszar potencjalnego zagmea powodz (por. punkt 1.2 uzasadnienia),
jest bardzo wtpliwe.

3.4. Konkludugc, w sytuacji okréonej w art. 85 ust. 1 pkt 4 nie mamy doynienia
ani z wywilaszczeniem, ani z naruszeniem istoty prawasndéci. Dochodzi jedynie do
ograniczenia prawa wiasfm, przy jednoczesnym spetnieniu wszystkich konstyjnych
wymogow dotyczcych granic ingerencji we wiaséo Z tego te wzgledu TK uznaje za
zbedne ustosunkowanieesilo rozbudowanych wywodow RPQMiarszatka Sejmu, zawartych
w pismach procesowych, dotyrxch istoty i konstrukcji instytucji wywtaszczenia.
Sformutowany wyej wniosek pozwala w konsekwenciji stwiektjzie wylkczenie w art. 185
ust. 1 prawa wodnego movosci zadania odszkodowania za zakazy ustanowione w art. 85
ust. 1 pkt 4 jest zgodne z art. 64 ust. 1 i 2 Kytusfi oraz nie jest niezgodne z art. 21 ust. 2
Konstytucji. Wskazany przez RPO wzorzec kontrolpwastaci przestanek dopuszczaicio
wywtaszczenia nie jest wzorcem adekwatnym ze gadzgha rozbienos¢ jego tréci z trecia
przepisu stanowcego przedmiot kontroli. Jak bowiem zostalo wyk&Zaw niniejszej
sprawie w ogéle nie mamy do czynienia z wywtasziran Kwestionowany przepis jedynie
ogranicza prawo wias8o w granicach wyznaczonych przez KonstyguciVytaczenie
kompensacji jest uzasadnione ze wdgl na istat, sens i cel spoteczny zakazéw, ktérych
waga usprawiedliwia jednocg@e ograniczenia w wykonywaniu prawa wiastio i
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koniecznd¢ ponoszenia przez wieciela pewnych niedogodsa. Nalezy bowiem pamgtac,

ze ,wlasncs¢ rodzi nie tylko uprawnienia, ale i oboki, zwlaszcza obowkki
legitymowane nakazami interesu publicznego. [...WRraviasndci stuzy nie tylko ochronie
autonomii i samorealizacji jednostki, ale petni roe szereg funkcji ogolnospotecznych”
(orzeczenie z 5 listopada 1997 r., sygn. K 22/9YK@r 3-4/1997, poz. 41; por. powotane
wyzej wyroki w sprawach o sygn. P 11/98 i sygn. K Bj/(Rozumienie prawa wiasfm
ulega ewolucji, ,btdem bytloby dz ujmowanie prawa wilasdoi tylko jako wiazki
uprawnigi. Wtasnda¢ jest raczej kompleksem prawobowiazkdéw” (A. Stelmachowskipp.
cit., s. 248). Pogld ten jest powszechnie akceptowany w orzecznictwie,tym
konstytucyjnym, oraz w doktrynie prawne;.

Okreslone w prawie wodnym obowzki i zwiagzane z nimi zakazy wia Sig z
obowigzkami publicznoprawnymi dotygzymi wiasndci nieruchoméci. Przyktadowo tylko
wskaza& mozna obowazki i ograniczenia wynikage z przepisOw powotanegozjprawa
budowlanego, szczegdtowo reguleggo sprawy projektowania, budowy, utrzymania i
rozbiérki obiektow budowlanych, ktore nie przewigupdszkodowania wzwiazku z
ograniczeniem uprawniewtascicielskich zwazanych z konieczrigia dostosowania sido
okreslonych wymogéw celem uzyskania zezwolenia na budow

3.5. Z przedstawionych wgj powodow nie mzna uzna zakazow istniecych w
prawie wodnym dla ochrony watéw przeciwpowodziowyzhnaruszare prawo wiasriei.
Zasadnéc ich istnienia jako takich oraz brak odszkodowaraaograniczenie wiasia nie
budz watpliwosci. Kwesth niepodlegajca ocenie TK w niniejsze] sprawie byto aktualne
znaczenie dla ochrony watéw przeciwpowodziowychamstvionych przez ustawodagvc
niektérych zakazéw z punktu widzenia rozwoju tekhinitechnologii. Trybunat, dokonag¢
kontroli konstytucyjnéci, brat jedynie pod uwag argumenty prawne, wynikgje ze
wskazanych we wniosku przedmiotu oraz wzorca kdinttdie mozna wykluczy, ze
koniecznd¢ istnienia niektorych zakazéw zrelatywizowatlas s zwiazku z postpem
technicznym i unowoczaieniem konstrukcji i techniki budowy watéw, jednakené mog
to tylko eksperci na podstawie badgeologiczno-inynierskich. Warto wic nadmient, ze na
podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 1&diph987 r. dRzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147, ze zm.), RPOGzenwrystpi¢ do wiaciwych organdw z
wnioskami o zmia@ w stanie prawnym, skoro dostrzega w aktualnie olmwacych
przepisach naruszenie wokod i praw cziowieka iobywatela. TK podkrda jednak,ze
wystapienie takie — ze wzgtlu na wynik kontroli konstytucyjrégi w niniejszej sprawie — nie
jest konieczne z punktu widzenia Konstytucji, a recezasadrniei i celowdci zmian
pozostaje w sferze swobodnego uznania ustawodawcy.

Z powyzszych wzgédow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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