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Opinia w sprawie komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
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Bukowski, kierownik Zaktadu Prawa Administracyjnego i Prawa Ochrony Srodowiska UKW w
Bydgoszczy, wspdlnik z kancelarii Jendroska Jerzmariski Bar i Wspdlnicy. Prawo gospodarcze i

ochrony srodowiska, sp. z 0.0. we Wroctawiu

1. Opis projektu ustawy i dotychczasowego przebiegu procedowania

W dniu 12 maja 2015 r. Komisja Kultury Fizycznej, Sportu i Turystyki wniosta
komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks cywilny. Projekt ten jak na razie nie
uzyskal formalnego biegu. Skierowany zostal 12 maja do opinii Biura Legislacyjnego oraz
Biura Analiz Sejmowych (w tym drugim przypadku celem uzyskania opinii co do zgodnosci z
prawem Unii Europejskiej). Dodatkowo 26 maja 2015 r. skierowany zostal do konsultacji, do
opinii organizacji samorzadowych oraz ponownie do Biura Analiz Sejmowych, tym razem
celem uzyskania opinii prawnej co do jego zgodnosci z Konstytucjg RP.

Ogolnie projekt dotyczy ustanowienia tzw. prawa szlaku, polegajacego na
powszechnym uprawnieniu do Kkorzystania z terenéw o szczegdlnych wilasciwosciach,
wydzielonych i wyznaczonych w postaci szlakow turystycznych, rowerowych, konnych,
wodnych, tras narciarskich - biegowych i zjazdowych, Scian wspinaczkowych, punktow
widokowych oraz innych wyznaczonych szlakow stuzacych kulturze fizycznej spoleczenstwa.

Prawo szlaku ma powstaé poprzez instytucje cywilnoprawng - stad zmiany
wprowadzane do ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz.
121, z p6zn. zm.). Proponuje si¢ dodanie w tej ustawie art. 305° i art. 305°. Prawo szlaku
ustanawiane byloby przez rade gminy w formie uchwaly o jego wytyczeniu okreslajacej jego
przebieg i charakter. Uchwata taka moglaby zosta¢ podjeta po uzyskaniu zgody wigkszosci
wiascicieli nieruchomosci przez ktore ma przebiega¢ szlak, liczac ja wzgledem powierzchni

nieruchomosci zajgtej na szlak.
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Do ustanowienia prawa szlaku dochodziloby na podstawie umowy pomiedzy
wlascicielem a gming zawartej w formie aktu notarialnego. W braku zgody wilasciciela na
zawarcie umowy o ustanowieniu shluzebnos$ci prawa szlaku, gmina moze zada¢ jej
ustanowienia za odpowiednim wynagrodzeniem dla wlasciciela, ktorego wysokosé ustala
Sad. Jezeli ustanowienie prawa szlaku uniemozliwialoby wlascicielowi dalsze dotychczasowe
korzystanie z przedmiotowej nieruchomos$ci, moze on zada¢ aby gmina nabyta od niego w

drodze umowy wlasnos¢ opisanej nieruchomosci.

2. Przepisy Konstytucji RP w zakresie ochrony wlasnosci

Konstytucja RP zawiera szereg regulacji odnoszacych sie bezposrednio i1 posrednio do
ochrony wlasnosci i ograniczania prawa wlasnosci. Podstawowe znaczenie w tym zakresie ma

art. 21:
Art. 21.

1. Rzeczpospolita Polska chroni wlasnosé i prawo dziedziczenia.
2. Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele

publiczne i za slusznym odszkodowaniem.

W analizowanym przez nas przypadku istotne znaczenie ma tez art. 31 regulujacy kwestie

ochrony wolnosci 1 praw oraz dopuszczalnych ograniczen w zakresie wolnosci i praw:

Art. 31.

2. Kazdy jest obowigzany szanowac wolnosci i prawa innych. Nikogo nie wolno zmuszaé
do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje.

3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzqdku publicznego, bqdz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac

istoty wolnosci i praw.
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Uzupelnieniem art. 21 znajdujacego sie w czesci Konstytucji dotyczacej zasad ustrojowych
panstwa jest art. 64 umieszczony w czesci Konstytucji odnoszacej si¢ do praw 1 wolnosci o

charakterze ekonomicznym, socjalnym i kulturalnym:
Art. 64.

1. Kazdy ma prawo do wlasno$ci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia,

2. Wlasnosé, inne prawa majgthowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla
wszystkich ochronie prawnej.

3. Wlasnos¢ moze byé ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie

narusza ona istoty prawa wlasnosci,
Na bazie powyzszych regulacji mozna wysnué nastgpujace wnioski:

1. podstawowy charakter ma ochrona wlasno$ci przez panstwo;

2. ograniczenie wlasnoéci dopuszczalne jest na drodze ustawowej i tylko w zakresie, w jakim
nie narusza ono istoty prawa wlasnosci. Ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wiedy, gdy
sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeistwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci 1
praw innych osob;

3. wywlaszczenie (ktore jest naruszeniem istoty prawa wilasnodci) jest dopuszczalne jedynie

wowcezas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

Ponadto wskazaé trzeba, iz zdaniem doktryny w kazdym przypadku ustawowych
ograniczen prawa wlasnoéci nalezy badaé, czy nie naruszajg one zasady proporcjonalnosei, a
wige, ¢zy sa odpowiednie z punktu widzenia zamierzonego celu (zasada adekwatnoscei), czy
sa niezbedne (zasada koniecznosci) oraz czy sa tak dobrane, aby byly jak najmniej ucigzliwe i
mozliwe do udZwigniecia (zasada proporcjonalnosci sensu stricto) (zob. chociazby S.Jarosz-
-Zukowska, Gwarancja ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych, (w:) Realizacja i
ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzadku prawnym, red. M.
Jablonski, Wroctaw 2014, 5.543-544).




3. Prawo szlaku a konstytucyjne przepisy o ochronie wlasnosci

Prawo szlaku zmierza zarowno do ograniczenia wlasnosci, jak i moze w niektorych
sytuacjach de facto spowodowaé pozbawienie mozliwosci wykonywania prawa wilasnosci
(ustanowienie ogrodzonego komercyjnego szlaku turystycznego., ustanowienie punktu
widokowego itd.). Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego z naruszeniem istoty prawa
wlasnosci mamy do czynienia, ,.gdy regulacje prawne, mimo ze nie znosza samego prawa
wlasnosci, to jednak w praktyce uniemozliwiaja korzystanie z niego i realizacj¢ jego funkcji”
(zob. wyroki P 30/06, SK 49/05, K 20/07).

Zaczynajac od skrajnego przypadku w ktorym ustanowienie prawa szlaku doprowadzi
do pozbawienia prawa wlasnosci wskaza¢ trzeba, iz w takim przypadku nie znalazla
zastosowania administracyjna procedura wywtlaszczeniowa. Nastepuje wiec w tym zakresie
niezgodnos$¢ przedstawianej regulacji z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, gdyz co prawda pojecie
wywlaszczenia w tym przepisie konstytucyjnym jest ujmowane szeroko, ale de facto w
projektowanej ustawie w ogdle nie ustanowiono zadnej jednoznacznej procedury w tym
zakresie.

Ponadto wskaza¢ trzeba odnoszac sie do tresci uzasadnienie, iz aktualny katalog celow
publicznych okreslony w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. z 2015 r. poz. 782 z p6zn.zm.) praktycznie nie zawiera zadnych w
zakresie analizowanej nowej regulacji (tym bardziej, iz np drog rowerowych nie mozna
utozsamia¢ ze szlakami rowerowymi). Co wigcej zadania wskazane w projektowanej ustawie
w chwili obecnej nie mieszczg sie w katalogu obowiazkowych do realizacji zadan zadnego
podmiotu administracji publicznej (w tym gminy). W takiej sytuacji zasadne jest w ogole
pytanie czy mozna je uzna¢ w chwili obecnej za cel publiczny. Nie kazde zadanie realizowane
w interesie ponadjednostkowym od razu kwalifikuje si¢ jako cel publiczny stanowiacy
podstawe wywlaszczenia nieruchomosci. Przyjecie takiego pogladu sprowadzaloby ochrong
wiasnosci do fikcji.

Wreszcie nalezy przeanalizowaé¢ projektowang ustawe w kontekscie zasady
niezb¢dnosci. Zwrot . jedynie wowczas™ uzyty w art. 21 ust. 2 Konstytucji wskazuje, ze
wywlaszczenie ma charakter wyjatkowy i usprawiedliwiony waznymi powodami, gdy nie ma
mozliwosci realizacji celow publicznych za pomoca innych $rodkéw prawnych (zob. wyroki
K 1/91, P 5/99, K 8/98, K 2/02, a takze z 9 grudnia 2008 r., K 61/07). Wsréd przesltanek

zawartych w projektowanej ustawie w ogdle nie nakazano tego rodzaju badania.
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Takze analizujac jedynie kwestie zwiazane z ograniczeniem prawa wlasnosci mozna
mie¢ watpliwosci w kontekscie konstytucyjnych uregulowan tej materii. Zgodnie z art. 31 ust.
3 Konstytucji RP ograniczenia takie sa mozliwe w zwiazku z bezpieczenstwem lub
porzadkiem publicznym, ochrona S$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolno$cia 1 prawami innych oséb 1 to tylko w stopniu koniecznym w panstwie
demokratycznym. L.Garlicki podkresla w tym zakresie, ze ,,0 ile [...] z innych szczegdlowych
przepisow konstytucji nie wynikaja odmienne (Yagodniejsze) standardy ograniczania prawa
wlasnosci (tak np. art. 21 ust. 2, do wszelkich przepiséw ograniczajacych wlasnoéé trzeba
odnosi¢ materialne przestanki z art. 31 ust. 37 (L.Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolite]
Polskiej. Komentarz, uwagi do art. 64, t. IlI, Warszawa 2003, s. 20). Przykladowo Trybunat
wskazal, ze ograniczenia motywowane ochrong budzetu gminy nie nalezg do katalogu
wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyrok SK 51/03).

Zdecydowanie w tym zakresic mozna powatpiewaé czy zaspokojenie potrzeb
rekreacyjnych osob fizycznych jest przestanka umozliwiajaca zgodnie z Konstytucja RP
ograniczenie prawa wlasnosci. Trybunal Konstyiucyjny niejednokrotnie podkreslal, iz
swoboda ustawodawcy w sferze ksztattowania obowiazkéw ponoszenia cigzaréw 1 Swiadczen
publicznych nie jest nieograniczona i nie moga one w szczegdlnosci naruszad istoty prawa
whasnosei ani stanowié ukryte) (posredniej) formy wywlaszczenia czy przeksztalcal sie w
instrument konfiskaty mienia (zob. wyroki z: 7 czerwca 1999 r., K 18/98, z 5 stycznia 1999 r.,
K 27/98, oraz z 25 listopada 1997 r., K 26/97).

4. Kwestia zasad prawidlowej legislacji

Szereg problemdw natury legislacyjnej spowodowaé moze dokonane w projektowane)
ustawie pomieszanie instytucji cywilnoprawnych z administracyjnoprawnymi.

Zaczat trzeba od tego, iz instytucje takie, jak szlaki turystyczne, biegowe, rowerowe,
konne, wodne, trasy narciarskie - biegowe i zjazdowe, Sciany wspinaczkowe, punkty
widokowe nie sg w zaden sposdb prawnie okreslone. Przepisy prawne nie zawieraja zadnych
definicji tych pojeé, ani nie okresiajg sposobu ich wyznaczania, Nie wiadomo takze co to
mialyby by¢ wszelkie inne prawem dopuszczalne szlaki stuzace kulturze fizycznej, ani kto
mialby je wyznacza¢. Taka, jak zaproponowana regulacja zapewnia pelng swobode gminie w

kreacji tego typu instytucji, bez jakiegokolwiek powiazania z innymi znajdujacymi si¢ na




sgsiednich terenach. Wydaje si¢, ze zakres uznania administracyjnego w tym zakresie jest nie
do pogodzenia z konstytucyjna zasadg ochrony wiasnosci.

Wyjatkowo niejasny charakter ma art. 3055§ 3 stanowigcy podstawe wytyczenia
szlaku przez rade gminy. Uzyto w nim nieprecyzyjnego pojecia "charakteru" szlaku. Co
prawda w uzasadnieniu do projektu ustawy okreslono, iz "Uchwata okreslalaby przebieg
szlaku, jego rodzaj, sposdb wykorzystania, warunki bezpieczenstwa korzystania ze szlaku i
konieczng jego infrastrukture oraz czy szlak ma mieé charakter odplatny”. Wydaje sig, ze
takie elementy uchwaly winny bezposrednio wynikaé z jej przepisu ustawowego. Potencjalnie
mozliwe byloby wyznaczenie w ten sposob szlaku na terenie nalezacym do gminy po to
jedynie, aby wprowadzi¢ jego odplatnos$¢. Zarazem tez mozliwe jest takie wyznaczanie szlaku
(przy nieostrym charakterze tego pojgcia), aby znaczaca jego czgs przebiegala po terenie
bedacym wlasnoscia gminy 1 w ten sposdb wlasciciele prywatni nie mieliby jakiegokolwick
wplywu na jego ustanowienie (majac na wzgledzie drugie zdanie art. 305°§ 3). Potencjalnie
- zblizonych patologicznych sytuacji na tle analizowanego przepisu mozna wyobrazi¢ sobie
zdecydowanie wiccej. Pojawia sie chociazby kwestia czy trzeba wszystkich wlascicieli
obcigzanych nieruchomosci pytaé w ogole o zdanie, czy wystarczy juz uzyska¢ zdanie
wiekszosciowych wlascicieli. W jakiej procedurze takie zapytania mialyby by¢ kierowane. W
przeciwienstwie do procedury wywlaszczeniowej, ktora jest szczegétowo uregulowana tutaj
wigkszos¢ kwestii pozostataby nieuregulowana.

Ponadto w przeciwienistwie do stuzebnosci przesyhu w projektowanych przepisach nie
zawarto odestania do odpowiedniego stosowania przepiséw o shuzebnosciach gruntowych, co
pozostawia szereg zagadnien poza regulacja w formie ustawowe;. ' )

Wszystkie powyzsze kwestie powoduja, iz mozna mieé uzasadnione watpliwoscei czy
przepisy zawarte w projektowane] ustawie sg zgodne z zasadami prawidiowe) legislacji, w
szezegblnosci z zasada okreslonosei prawa, ktora naklada na ustawodawce wymog tworzenia
prawa ztozumialego dla adresatéw. Zgodnie z ta zasada przepisy prawne winny by¢
precyzyjne i jednoznaczne, tak aby niec bylo watpliwoscl przy ich stosowaniu oraz nie
powstawaly rozbieznosci przy ich interpretacji (zob. T.Zalasinski, Zasada prawidlowe]
legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, zob. tez wyrok TK z 22
maja 2002 r., sygn. K 6/02, publ. OTK z 2002 r. nr 3/A, poz. 33 oraz wyroki TK: z 21 marca
2001 r., K 24/00, z 19 grudnia 2008 r., K 19/07, z 28 pazdziernika 2009 r., Kp 32/08, z 4
listopada 2010 r., K 19/06). Zdaniem Trybunatlu zasada ta powinna byé szczegdlnie

restryktywnie przestrzegana w przypadku przepiséw ograniczajacych wolnosci i prawa




czlowieka (zob. wyroki TK: z 20 pazdziernika 2001 r., K 33/00, z 22 maja 2002 r., K 6/02 1 z
20 kwietnia 2004 r., K 45/02).

5. Whnioski

Konkludujgc wskaza¢ mozna, ze zaprojektowana ustawa jest niezgodna zardéwno z
konstytucyjnymi przepisami dotyczacymi ochrony wiasnosci, jak i z konstytucyjna zasada

prawidtowej legislacji (z bedaca jej skladnikiem zasadg okreslonosci prawa).

Zbigniew Bukowski
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