Rejent « rok 11 « nr 6(122)
czerwiec 2001 r.

Ltucja Gruszczynska

Ograniczenie prawa wlasnosci na podstawie art. 124
ustawy o gospodarce nieruchomosciami

I. Prawo wlasno$ci zapewnia najszersza i najpetniejsza mozliwos¢
korzystania z rzeczy oraz rozporzadzania nia. Tre$¢ i zasady wykonywania
tego prawa zostaty okreslone w art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny'. Zgodnie z tym przepisem, w granicach okreslonych
przez ustawy i zasady wspotzycia spotecznego wiasciciel moze, z wyta-
czeniem innych 0sob, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodar-
czym przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze pobieraé po-
zytki 1 inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rzecza
rozporzadzaé. Cytowany przepis nie wylicza wyczerpujaco uprawnien przy-
stugujacych wiascicielowi. Wydaje sig, ze poszukujac tresci uprawnien
wynikajacych z prawa wlasnosci, nalezy w pierwszej kolejnosci ustali¢
zakres termindéw ,.korzystanie” i ,,rozporzadzanie”. W literaturze cywili-
stycznej? do atrybutu korzystania z rzeczy zalicza si¢ prawo do jej posia-
dania (ius possidendi), uvzywania (ius utendi), pobierania pozytkdéw i in-
nych dochodow, przetwarzania, zuzycia czy zniszczenia (ius abutend).
Natomiast moznos¢ rozporzadzania rzecza (ius disponendi) oznacza upraw-
nienie do wyzbycia si¢ whasnosci (np. przez przeniesienie na inng osobg,
zrzeczenie si¢) oraz do obciazenia rzeczy (przyktadowo poprzez ustano-

' Dz.U. Nr 16, poz. 93 z pdzn. zm. Ustawa ta okre$lana jest dalej skrdtem k.c.

2Zob.np.J.1gnatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994,s.71-72; ZK. Now a -
kowski, Prawo rzeczowe. Zarys wykladu, Warszawa 1980, s. 65; S.Grzybowski,
Prawo cywilne. Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1989, s. 48.
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wienie ograniczonego prawa rzeczowego, wydzierzawienie czy wynajecie
1Zeczy).

Sformutowanie ,,z wylaczeniem innych osob” oznacza, ze inne osoby
obarczone sg obowiazkiem powstrzymywania si¢ od jakichkolwiek inge-
rencji w sfer¢ uprawnien wiasciciela. Obowiazek nienaruszania prawa
wlasnos$ci polega na nieczynieniu —non facere. Nie mozna narusza¢ prawa
wiasno$ci innych osdb. Wyjatki od tej zasady moga by¢ okreslone tylko w
ustawach®. Poza tymi wyjatkami inne osoby moga ingerowac w sfere upraw-
nien wlasciciela tylko za jego przyzwoleniem* . Wowczas bowiem, jak pisze
W. Panko: ,,wtasciciel korzysta z jednego ze swoich uprawnien, wytaczajac
zgodnie ze swoja wola — na czas oznaczony lub nieoznaczony — realizacj¢
swoich uprawnien na rzecz innych osob™.

I1. Z tresci cytowanego wyzej art. 140 k.c. wynika, ze prawo wlasnosci
nie jest prawem absolutnym (ius infinitum), nie zapewnia bowiem wiasci-
cielowi nieograniczonej wladzy nad rzecza®. Wyznacznikami granic wia-
snosci sa ustawy i zasady wspotzycia spotecznego, a wyznacznikiem spo-
sobu korzystania przez wlasciciela z przystugujacego mu prawa jest jego
spoteczno-gospodarcze przeznaczenie. Granice tresci i wykonywania wta-
snosci wytyczone sa wieloma aktami prawnymi, przy czym nie chodzi tu
tylko o przepisy o charakterze cywilnoprawnym (np. z zakresu prawa
sasiedzkiego), ale i innych galezi prawa, w szczegdlnosci prawa admini-
stracyjnego (przepisy o charakterze publicznoprawnym)’. Nalezy wigc
podkresli¢, ze przepis art. 140 k.c. zawiera tylko ogdlne reguly dotyczace
granic prawa wlasnos$ci. Okresla wyznaczniki, w oparciu o ktére powinno

3 W szczegolnosei zgodnie z art. 142 k.c. kazdy moze uzy¢, a nawet uszkodzi¢ lub
zniszczy¢ cudza rzecz w razie koniecznosci odwrdcenia niebezpieczenstwa grozacego bez-
posrednio dobrom osobistym lub nawet (przy spetnieniu okreslonych przestanek) majatko-
wym jego lub innych osob. Ponadto np. przepis art. 149 k.c. przewiduje mozliwos¢ wejscia
na grunt sasiedni celem usunigcia zwieszajacych si¢ gatgzi lub owocow.

4Zob.J.Ignatowicz, op. cit., s. 72.

>W. Pank o, Oprawie wlasnosci i jego wspolczesnych funkcjach, Katowice 1984, s. 64.

¢ Tak w szczegolno$ci S. R udni c ki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga druga
— wlasnosc¢ i inne prawa rzeczowe, Warszawa 1996, s. 31; J. Wasilkowski, Pojecie
wiasnosci we wspolczesnym prawie polskim, Warszawa 1972, s. 51; W.Panko, op. cit.,
s. 14, 64.

7ZK.Nowakowski, op. cit.,s. 66; S.Grzybowski, op. cit., s. 47.
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sig okre$laé te granice®. Jest jakby ogdlnym wzorem (modelem), ktory nalezy
zastosowac, aby ustali¢ tres¢ $cisle oznaczonego prawa whasnosci rzeczy.
Nie jest wigc mozliwe ustalenie zakresu przystugujacych wilascicielowi
uprawnien in abstracto, wytacznie w oparciu o przepis art. 140 k.c. Do-
piero zindywidualizowanie nieruchomosci umozliwia szczegétowe okre-
Slenie zakresu uprawnien i obowiazkow przyshugujacych konkretnemu
wiascicielowi. Usytuowanie nieruchomosci w §cisle okreslonej przestrzeni
moze mie¢ daleko idacy wptyw na zakres i wykonywanie przystugujacych
wlascicielowi uprawnien.

Liczne akty szczegdtowe zawieraja przepisy dookreslajace ramowa
normg art. 140 k.c. Przyktadowo mozna wskaza¢ przepisy ograniczajace
prawo wlasnos$ci poprzez zakazanie okreslonego sposobu wykonywania
przez wlasciciela przystugujacego mu prawa badz nakazanie mu powstrzy-
mania si¢ od okreslonych dziatan, badz tez przewidujace dopuszczalnosé
catkowitego lub czgSciowego pozbawienia tego prawa. Z tej przyczyny, aby
ustali¢ zakres, tres¢ 1 wykonywanie przez wlasciciela przystugujacych mu
uprawnien, nalezy skonfrontowac przepisy kodeksu cywilnego z normami
zawartymi w innych aktach prawnych, konkretyzujacych ogoélna regule z
art. 140 k.c.” Warto przy tym pamigta¢, Ze wspomniane powyzej ograni-
czenia moga by¢ tak daleko idace, ze korzystanie przez wlasciciela z nie-
ruchomosci (lub jej czgsci) w sposob dotychczasowy lub zgodny z dotych-
czasowym przeznaczeniem moze okaza¢ si¢ niemozliwe albo znacznie
utrudnione.

1. Wsréd przepisow, ktore moga ogranicza¢ prawo wlasnosci, mozna
wymieni¢ przyktadowo te, ktore zawarte zostaty w ustawach o ochronie i
ksztaltowaniu $rodowiska'’, 0 zagospodarowaniu przestrzennym'', o ochro-
nie przyrody'?, o ochronie gruntow rolnych i lesnych'3, o autostradach ptat-

8 Zob. przyktadowo R. M ik o s z, Ograniczenia wlasnosci (na przyktadzie prawa gor-
niczego), Problemy Prawne Gornictwa 1982, nr 5, s. 41-42.

o Ibidem, s. 11-13.

10 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196
z pdzn. zm.).

!l Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pézn.
zm.). Ustawa ta okreslana jest dalej skrotem u.z.p.

12 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. (Dz.U. Nr 114, poz. 492 z p6zn. zm.).

13 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. (Dz.U. Nr 16, poz. 78 z p6zn. zm.).
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nych'¥, w prawie geologicznym i gbrniczym®, prawie wodnym'® czy bu-
dowlanym'’. Przepisem, ktory — jak sam ustawodawca wskazuje — moze
ograniczy¢ sposob korzystania przez wilasciciela (a takze uzytkownika
wieczystego'®) z przystugujacego mu prawa, jest tez art. 124 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami'®. Przepis ten dopusz-
cza ograniczenie prawa wlasnosci (uzytkowania wieczystego) w zwiazku
z wydanym zezwoleniem na zaktadanie na cudzej nieruchomosci okreslo-
nych w ustawie przewodow 1 urzadzen.

W niniejszym opracowaniu omawiam wybrane kwestie dotyczace przed-
miotu ograniczen wynikajacych z tego przepisu, kregu podmiotow upraw-
nionych do ubiegania si¢ o wydanie zezwolenia oraz stron przedmiotowego
postepowania. Odrgbnego opracowania wymaga natomiast problematyka
trybu wydania zezwolenia (decyzji administracyjnej), przywrocenia nieru-
chomosci do stanu pierwotnego, zasad przyznania odszkodowania, jezeli
restytucja stanu poprzedniego okaze si¢ niemozliwa (lub powoduje nad-
mierne trudnosci lub koszty), jak réwniez roszczenie o wykup nieruchomo-
Sci, jezeli korzystanie z niej w sposob dotychczasowy (lub zgodny z jej
dotychczasowym przeznaczeniem) nie jest juz mozliwe.

IV. Rozwazania bedace przedmiotem niniejszego opracowania nalezy
rozpocza¢ od wskazania przedmiotu ograniczen wynikajacych z art. 124

14 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. (Dz.U. Nr 127, poz. 627 z pdzn. zm.).

15 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. (Dz.U. Nr 27, poz. 96 z pézn. zm.).

16 Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. (Dz.U. Nr 38, poz. 230 z pdzn. zm.).

17 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 . (tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 z
pozn. zm.).

18 Zgodnie z art. 232 § 1 k.c. grunty stanowiace wlasno$¢ Skarbu Panstwa potozone w
granicach administracyjnych miast oraz grunty Skarbu Pafistwa potozone poza tymi grani-
cami, lecz wlaczone do planu zagospodarowania przestrzennego miasta i przekazane do
realizacji zadan jego gospodarki, a takze grunty nalezace do jednostek samorzadu terytorial-
nego badz ich zwiazkdw moga by¢ oddawane w uzytkowanie wieczyste osobom fizycznym
lub osobom prawnym. Tre§¢ uzytkowania wieczystego okreslona zostala w art. 233 k.c.
Zgodnie z tym przepisem w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spo-
tecznego oraz przez umowg o oddanie gruntu Skarbu Panstwa lub gruntu nalezacego do
jednostek samorzadu terytorialnego badz ich zwiazkow w uzytkowanie wieczyste, uzytkow-
nik moze korzysta¢ z gruntu z wylaczeniem innych osob. W tych samych granicach uzyt-
kownik wieczysty moze swoim prawem rozporzadzac.

19 Tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543. Ustawa ta okreslana jest dalej
skrotem u.g.n.
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u.g.n. Przepis ten przewiduje mozliwo$¢ udzielenia zezwolenia na przepro-
wadzenie na cudzej nieruchomosci prac polegajacych na zaktadaniu i prze-
prowadzaniu ciagéw drenazowych, przewodow i urzadzen do przesylania
plynow, pary, gazow i energii elektrycznej oraz urzadzen tacznosci publicz-
nej i sygnalizacji, a takze innych podziemnych, naziemnych lub nadziem-
nych obiektéw i urzadzen niezbednych do korzystania z tych przewodow
i urzadzen. Wspomniane zezwolenie moze odnosi¢ si¢ do calej nierucho-
mosci lub jej oznaczonej czgsci. Warto pamigtac, ze cytowany przepis dotyczy
wylacznie sytuacji, gdy wtasciciel dobrowolnie (tzn. w drodze umowy
cywilnoprawnej) nie wyrazi zgody na dokonanie na swojej nieruchomosci
przedmiotowych robot.

Zezwolenie udzielane jest zgodnie z decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu. Decyzj¢ ustalajaca warunki zabudowy i zago-
spodarowania terenu nalezy traktowa¢ wigc jako jeden z niezbg¢dnych
warunkow umozliwiajacych ubieganie si¢ o wydanie zezwolenia na prze-
prowadzenie na cudzej nieruchomosci okreslonych prac®. Postgpowanie w
sprawie ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu moze
by¢ wszczete wytacznie na wniosek zainteresowanego inwestora. Podmiot
taki powinien wskaza¢ w szczegdlnoSci granice terenu objgtego wnioskiem
oraz funkcje 1 sposob jego zagospodarowania. Winien on réwniez przed-
stawi¢ charakterystyki zabudowy i zagospodarowania terenu?!, zapotrzebo-
wanie na wodg, energig, jak rowniez charakterystyczne parametry technicz-
ne inwestycji oraz dane charakteryzujace jej wptyw na §rodowisko lub jego
wykorzystanie (gdy inwestycja nie wymaga przeprowadzenia postgpowa-
nia w sprawie oceny oddzialywania na srodowisko, w rozumieniu przepi-
s6w o dostepie do informacji o Srodowisku i jego ochronie oraz o ocenach
oddziatywania na §rodowisko??).

2Zob.R.Hauser,E.Mzyk,Z. Niewiadomski,M.Rzazewska, Ustawa o
zagospodarowaniu przestrzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa
1995, s. 106; M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, War-
szawa 1998, s. 283.

2'W.Radecki,J.Sommer, W.S zostek, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz wybrane przepisy wykonawcze. Komentarz, Wroctaw 1995, s. 125.

22 Zob. ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o dostepie do informacji o srodowisku i jego
ochronie oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. Nr 109, poz. 1157).
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Jednakze wydanie decyzji ustalajacej warunki zabudowy i zagospoda-
rowania terenu na rzecz okreslonego inwestora nie pozbawia innych pod-
miotow mozliwosci sktadania wnioskow o wydanie takiej decyzji na ich
rzecz dla tego samego terenu. Zgodnie bowiem z przepisami u.z.p. dla tego
samego terenu decyzj¢ taka mozna wyda¢ wigcej niz jednemu wnioskodaw-
cy, doreczajac odpis decyzji do wiadomosci pozostalym wnioskodawcom
1 wlascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu) nieruchomosci. Omawiana
decyzja podejmowana jest w trybie i na warunkach okreslonych w kodeksie
postepowania administracyjnego® oraz u.z.p. Zgodnie z art. 42 ust. 1 u.z.p.
decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu okresla rodzaj
inwestycji, warunki wynikajace z ustalen miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (jezeli dla danego obszaru plan zostat uchwalony),
warunki zabudowy 1 zagospodarowania terenu wynikajace z przepisow
szczegOlnych, warunki obstugi w zakresie infrastruktury technicznej i ko-
munikacji, wymagania dotyczace ochrony interesdw 0sob trzecich, linie
rozgraniczajace teren inwestycji oraz okres waznosci decyzji. Taki zakres
tresci decyzji nie powinien by¢ ograniczony lub rozszerzony*.

W pierwszej instancji organami uprawnionymi do wydania takiej de-
cyzji sa wojt, burmistrz lub prezydent miasta®. Od decyzji tych organow
stuzy odwotanie do samorzadowego kolegium odwotawczego®. Decyzja
moze by¢ podjeta dopiero po uzyskaniu wszystkich wymaganych ustawa
i przepisami szczegblnymi uzgodnien badz decyzji*’. W pewnych wypad-

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 . (tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071),
okreslana dalej w skrocie k.p.a.

#*W.Radecki,J.Sommer, W.Szostek, op. cit., s. 126.

3 Zgodnie z przepisem art. 26 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity: Dz.U. 1996 1. Nr 13, poz. 74 z pézn. zm.) burmistrz jest przewodniczacym
zarzadu w gminie, w ktorej siedziba wtadz znajduje si¢ w miescie potozonym na terytorium
tej gminy. Natomiast w miastach powyzej 100.000 mieszkancow przewodniczacym zarzadu
jest prezydent miasta. W drodze wyjatku w odniesieniu do terenéw zamknigtych (w rozu-
mieniu prawa budowlanego) decyzjg o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
wydaje wojewoda. Ponadto w stosunku do morskich wod wewngtrznych i morza terytorial-
nego decyzj¢ o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydaje dyrektor wiasci-
wego miejscowo urzedu morskiego.

% Zob. art. 127 § 2 i 138 k.p.a. oraz art. 1 i 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz.U. Nr 122, poz. 593 z p6zn. zm).

YW.Radecki,J.Sommer, W.Szostek, op. cit, s. 115.
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kach decyzja bedzie musiata zosta¢ uzgodniona z kilkoma organami?®. Jezeli
ktorykolwiek z takich organdw nie wyrazi zgody na jej tres¢, nie bedzie
ona mogla by¢ wydana®. Zgodnie z art. 46 ust. 2 u.z.p. decyzja nie rodzi
praw do terenu oraz nie narusza prawa wlasnosci i uprawnien osob trzecich.
Informacje tej treSci zamieszcza si¢ w decyzji. Aby ja uzyskac, nie trzeba
udokumentowac¢ tytutu do nieruchomosci objetej wnioskiem. Inwestorowi,
na ktdrego rzecz wydana zostanie taka decyzja, a ktory nie uzyska tytutu
prawnego do nieruchomosci, nie przystuguje roszczenie o zwrot naktadow
poniesionych w zwiazku z otrzymanag decyzja. Decyzja taka stanowi jedy-
nie rodzaj promesy dla inwestora, uprawniajac go do ubiegania si¢ o uzy-
skanie pozwolenia na budowe®. Dopiero na tym etapie niezbedne jest
wykazanie prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane?'.
Organ administracji, wydajac pozwolenie na budowe, nie moze ustali¢
odmiennie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu, niz to zostato
dokonane w decyzji ustalajacej takie warunki.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu wydawana jest na podstawie ustalen miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego®. Zgodnie z art. 33 u.z.p.

% Organami takimi sa przyktadowo:

— Minister Srodowiska oraz Gtoéwny Inspektor Sanitarny (w przypadku oznaczonych
inwestycji),

— Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej (w przypadku inwestycji lokowanych w miej-
scowosciach uzdrowiskowych),

— wojewddzki konserwator zabytkow (w odniesieniu do obszaréw objetych ochrong
konserwatorska),

— dyrektor urzedu morskiego (w odniesieniu do obszardéw pasa technicznego, morskich
portow i przystani, morskich wod wewngtrznych i morza terytorialnego).

¥»W.Radecki,J.Sommer, W.Szostek, op. cit., s. 116.

¥Zob.R.Hauser,E.Mzyk,Z.Niewiadomski,M.Rzazewska,op. cit, s.
122-123.

31 Szerzej zob. W. M i s i ak, Poradnik inwestora budowlanego, Warszawa 1997, s. 69
i nast.

32 Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest przepisem gminnym (po-
wszechnie obowiazujacym na obszarze danej gminy). Jego ustalenia stanowia tre§¢ uchwaty
rady gminy. W planie tym ustala si¢ w szczegolnosci przeznaczenie terendw, tereny prze-
znaczone do realizacji celoéw publicznych, jak rowniez szczegolne warunki zagospodarowa-
nia terenow (w tym zakaz zabudowy) wynikajace z potrzeb ochrony $rodowiska przyrod-
niczego, kulturowego i zdrowia ludzi, prawidtowego gospodarowania zasobami przyrody
oraz ochrony gruntéw rolnych i lesnych.
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ustalenia takiego planu ksztattuja, wraz z innymi przepisami prawa, Sposob
wykonywania prawa wilasnosci nieruchomosci. Uchwalenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego nalezy do wytacznej wlasciwosci
rady gminy. Uchwata w sprawie planu obowiazuje od dnia w niej wska-
zanego, nie wezesniej jednak niz po uptywie czternastu dni od ogloszenia
w wojewodzkim dzienniku urzegdowym. Plan miejscowy, jako akt plani-
styczny, jest jawny dla wszystkich. Dlatego kazdy ma prawo wgladu do
niego oraz otrzymania odpisow lub wyryséw bez wzgledu na to, czy ma
w tym interes prawny (albo chociazby faktyczny). Ponadto decyzja o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu sprzeczna z planem
miejscowym jest niewazna. Stwierdzenie niewazno$ci moze nastapi¢ na
whniosek strony lub z urzedu. Nalezy rowniez przypomniec, ze od ostatecz-
nej decyzji, ktdra w przypadku odwotania strony podejmowana jest przez
samorzadowe kolegium odwotawcze, przystuguje skarga do NSA.

V. Ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci przewidziane w
art. 124 u.g.n. maja zastosowanie do wiasciciela i uzytkownika wieczyste-
g0, azmocy art. 127 u.g.n. przepisy te znajduja odpowiednie zastosowanie
takze do nieruchomosci stanowiacych przedmiot uzytkowania, najmu,
dzierzawy lub trwalego zarzadu. Odpowiednie stosowanie oznacza dopusz-
czalnos¢ stosowania wprost, stosowania po dokonaniu stosownej modyfi-
kacji dyspozycji przepisu 124 u.g.n. oraz mozliwos¢ wylaczenia stosowa-
nia®, Uzytkowanie jest ograniczonym prawem rzeczowym, ktorego trescia
jest uprawnienie do uzywania rzeczy i pobierania jej pozytkow*. Wyko-
nywanie prawa uzytkowania nieruchomosci moze ograniczy¢ si¢ do jej
oznaczonej czesci. Uzytkowanie jest niezbywalne. Uzytkownik powinien
wykonywac swoje prawo zgodnie z wymaganiami prawidtowej gospodar-
ki. Najem i dzierzawa naleza do praw obligacyjnych. Przez umowg najmu
nieruchomosci wynajmujacy zobowiazuje si¢ oddaé¢ najemcy nieruchomo-
$ci do uzywania przez czas oznaczony lub nie oznaczony, a najemca zo-
bowiazuje sig ptaci¢ wynajmujacemu umdwiony czynsz (art. 659 § 1 k.c.).
Natomiast przez umowg dzierzawy nieruchomos$ci wydzierzawiajacy zo-

3 G.Bieniek, A.Hopfer,Z.Marmaj, EEMzyk, R.*r6b ek, Komentarz do
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, t. 11, Warszawa-Zielona Gora 1998, s. 121.

3 Szerzejzob.np.J.Ignatowicz, op. cit.,s. 197 inast.; S. Rudnicki, Komentarz
do kodeksu cywilnego. Ksigga druga — wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe, s. 327 1 nast.
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bowiazuje si¢ oddac¢ nieruchomo$¢ dzierzawcy do uzywania i pobierania
pozytkow przez czas oznaczony lub nie oznaczony, a dzierzawca zobowia-
zuje si¢ placi¢ wydzierzawiajacemu umowiony czynsz (art. 693 k.c.).
Trwaly zarzad stanowi prawna forme¢ wtadania nieruchomosciami Skarbu
Panstwa badz jednostek samorzadu terytorialnego przez panstwowe lub
samorzadowe jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci prawnej
(objete w u.g.n. zbiorcza nazwa ,,jednostki organizacyjne’™?). Jednostkom
tym przystuguje prawo wystapienia z wnioskiem do wtasciwego organu o
ustanowienie trwalego zarzadu, przy czym nieruchomos$ci stanowiace
wiasno$¢ Skarbu Panstwa oddaje si¢ w trwaty zarzad panstwowej jednostce
organizacyjnej, natomiast nieruchomosci stanowigce wlasno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego — odpowiedniej samorzadowej jednostce organi-
zacyjnej. Trwaly zarzad ustanawia si¢ w drodze decyzji administracyjnej
na czas oznaczony lub nie oznaczony. Jednostce organizacyjnej, na ktorej
rzecz ustanowiono trwaty zarzad, przyshiguje prawo korzystania z nieru-
chomosci w celu prowadzenia dziatalnosci nalezacej do zakresu jej dzia-
lania®®. Trwaly zarzad wygasa z uplywem okresu, na ktory zostat ustano-
wiony, albo na skutek wydania decyzji wlasciwego organu o jego wygas-
nieciu®’. Natomiast sama jednostka organizacyjna jest uprawniona do
wystapienia do wilasciwego organu z wnioskiem o wydanie decyzji o
wygasnigciu trwatego zarzadu co do calej nieruchomosci lub jej czgsci w

35 Art. 4 pkt 10 u.g.n.

3 Jednostce organizacyjnej przystuguje m.in. prawo zabudowy, rozbudowy czy przebu-
dowy obiektu budowlanego posadowionego na nieruchomosci oddanej w trwaty zarzad
(zgodnie z prawem budowlanym, za zgoda organu nadzorujacego), prawo oddania nieru-
chomosci lub jej czgsci (réwniez za zgoda organu nadzorujacego) w drodze umowy w najem
czy dzierzawg badz prawo uzyczenia takiej nieruchomosci. Jednakze w kazdym takim przy-
padku umowa nie moze zosta¢ zawarta na okres dtuzszy niz czas, na ktory zostal ustano-
wiony trwaly zarzad. Ponadto na jednostce organizacyjnej spoczywa obowiazek zawiado-
mienia o umowie wlasciwego organu (dot. umow zawartych na okres do 3 lat) albo uzyskania
zgody wiasciwego organu (dot. umoéw zawartych na okres powyzej 3 lat).

37 Przyktadowo wiasciwemu organowi przystuguje prawo wydania z urzedu decyzji o
wygasnigciu trwatego zarzadu w odniesieniu do catej nieruchomosci lub jej czgsci, gdy nie
zostata ona zagospodarowana zgodnie z decyzja o ustanowieniu trwatego zarzadu badz jest
wykorzystywana niezgodnie z jej przeznaczeniem okreslonym w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego albo stata si¢ zbedna na cel okreslony w decyzji o ustanowie-
niu trwalego zarzadu, badz wreszcie w przypadku, gdy sposob korzystania z nieruchomosci
pogarsza stan srodowiska w stopniu zagrazajacym zyciu, zdrowiu lub mieniu.
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sytuacji, gdy stata si¢ ona dla jednostki zbedna. Ponadto przepisy u.g.n.
przewiduja mozliwos¢ okreslenia przez wojewodg (odpowiednio radg badz
sejmik), w drodze zarzadzenia lub uchwaly, szczegétowych warunkow
korzystania z nieruchomosci przez jednostki organizacyjne sprawujace trwaly
zarzad.

VI. Dalsza kwestia jest problem kregu podmiotéw uprawnionych do
wystapienia o wydanie zezwolenia na zaktadanie i przeprowadzanie cia-
gow i przewodow oraz budowe obiektow lub urzadzen na cudzej nierucho-
mosci. Zgodnie z art. 124 ust. 2 u.g.n. o uzyskanie takiej decyzji admini-
stracyjnej moga si¢ ubiegac zarzad jednostki samorzadu terytorialnego oraz
inne osoby lub jednostki organizacyjne. Brzmienie tego przepisu przema-
wia na rzecz stanowiska, ze dokonane przez ustawodawce wyliczenie jest
wyczerpujace (kompletne), cho¢ nie mozna powiedzieé¢, aby podmioty te
zostaty okre§lone w sposob precyzyjny i $cisty. Dazac do dookreslenia tych
podmiotow, nalezy w pierwszej kolejnosci podkresli¢, ze ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomosci na podstawie omawianego przepisu
jest szczegdlnym trybem wywlaszczenia nieruchomosci. Ta szczegdlnos¢
przejawia si¢ w tym, ze tryb i zasady obowiazujace przy ograniczaniu
sposobu korzystania z nieruchomosci na podstawie art. 124 u.g.n. odbiegaja
od regut majacych zastosowanie przy wywlaszczeniu ,,wlasciwym” (art.
112 i nast. u.g.n.). Przepis art. 124 cytowanej ustawy umozliwia okreslo-
nym podmiotom — w zakresie niezbednym do realizacji oznaczonych prac
— dostep do nieruchomoéci, nawet wbrew woli ich wtascicieli.

Uregulowania wywlaszczeniowe — jako wyjatkowe — sa zawsze §cisle
powiazane z celami publicznymi. Zgodnie z art. 6 u.g.n. celami publicz-
nymi w rozumieniu cytowanej ustawy sa:

1) wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa i
utrzymywanie tych drog, obiektow i urzadzen transportu publicznego oraz
kontroli ruchu lotniczego, a takze tacznosci publicznej i sygnalizacji,

2) budowa 1 utrzymywanie ciaggdéw drenazowych, przewodow i urza-
dzen stuzacych do przesylania ptynow, pary, gazow i energii elektryczne;j,
a takze innych obiektow 1 urzadzen niezbednych do korzystania z tych
przewodow i urzadzen,

3) budowa i utrzymywanie publicznych urzadzen shuzacych do zaopa-
trzenia ludnosci w wodg, gromadzenia, przesytania i oczyszczania $ciekow
oraz utylizacji odpadow,
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4) budowa oraz utrzymywanie obiektow i urzadzen shuzacych ochronie
srodowiska, zbiornikoéw 1 innych urzadzen wodnych stuzacych zaopatrze-
niu w wodg, regulacji przeplywow i ochronie przed powodzia, a takze
regulacja i utrzymywanie wod oraz urzadzen melioracji wodnych, beda-
cych wiasnoscia Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego,

5) ochrona nieruchomosci stanowiacych dobra kultury w rozumieniu
przepiséw o ochronie dobr kultury?,

6) ochrona Pomnikéw Zaglady w rozumieniu przepisow o ochronie
terenéw bytych hitlerowskich obozow zagtady™,

7) budowa i utrzymywanie pomieszczen dla urzedow organéw wiadzy,
administracji, sadéw 1 prokuratur, panstwowych szkol wyzszych, szkot
publicznych, a takze publicznych: obiektéw ochrony zdrowia, przedszkoli,
domow opieki spotecznej i placowek opiekunczo-wychowawczych,

8) budowa i utrzymywanie obiektow oraz urzadzen niezbgdnych na
potrzeby obronnos$ci panstwa i ochrony granicy panstwowej, a takze do
zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie
zaktadow karnych oraz zaktadoéw dla nieletnich,

9) poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin stanowiacych
wlasno$¢ Skarbu Panstwa*,

10) zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy*!,

11) ustanawianie i ochrona miejsc pamigci narodowej,

12) ochrona zagrozonych wyginigciem gatunkéw roslin i zwierzat lub
siedlisk przyrody,

13) inne cele publiczne okre$lone w odrebnych ustawach®.

Tres¢ art. 64 Konstytucji RP* wskazuje, ze wasnos¢ moze by¢ ogra-
niczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona

38 Zob. ustawg z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie dobr kultury (tekst jednolity: Dz.U.
z 1999 1. Nr 98, poz. 1150).

3 Ustawa z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw
zagtady (Dz.U. Nr 41, poz. 412).

40 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gbrnicze (Dz.U. Nr 27, poz. 96
z pbzn. zm.).

41 Zob. ustawe z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst
jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 23, poz. 295).

2 Przyktadowo mozna tu wskaza¢ na art. 37 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach
(tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 56, poz. 679 z p6zn zm.) czy tez art. 10 u.z.p.

4 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
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istoty prawa wlasnosci. Ustawa zasadnicza zezwala zatem na ingerencje
w sferg prawa wlasnoéci jedynie wyjatkowo, gdy przemawia za tym interes
ogo6lny. Majac to na wzgledzie, w literaturze prawniczej rozpowszechniony
jest poglad o wyjatkowoSci uregulowania art. 124 u.g.n. oraz koniecznosci
zawezenia kregu uprawnionych do uzyskania przedmiotowego zezwolenia
wylacznie do podmiotow realizujacych wyszczegolnione w art. 6 u.g.n. cele
publiczne*. Poniewaz zezwolenie takie ingeruje w sposob korzystania z
prawa wlasnosci (uzytkowania wieczystego), to udzielenie go podmiotowi
nie realizujagcemu celu publicznego nalezaloby uzna¢ za niedopuszczalne.
Stusznie zauwazyt J. Szachutowicz, ze ,,okreslenie celow publicznych w
ustawie [0 gospodarce nieruchomo$ciami — £..G.] shuzy ograniczeniu wia-
dzy administracji publicznej, ktorej przystuguja uprawnienia i obowiazki
do ich realizacji, aby zapobiec dzialaniom opartym na swobodnym uznaniu
pojecia ,,celu publicznego”, a w szczegodlnosci, czy w danych okoliczno-
Sciach istotnie wystepuje cel publiczny”®.

Sam art. 124 cytowanej ustawy stanowi, iz o udzielenie zezwolenia
moze ubiega¢ si¢ migdzy innymi zarzad jednostki samorzadu terytorialne-
go. Do zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego nalezy zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb spolecznos$ci lokalnych. Jednostki te realizuja
cele publiczne w rozumieniu u.g.n. Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym* stanowi, ze do zakresu dziatania gminy
naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw*’, natomiast zgodnie z art. 4 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym*, powiat wykonuje

“J.Szachutowicz,M.Krassowska, A.Lukaszewska, Ustawa o gospo-
darce nieruchomosciami — przepisy i komentarz, Warszawa 1999, s. 365-366; M. Wol a -
nin, op. cit., s. 283.

#J.Szachutowicz,M.Krassowska, A.Lukaszewska, op. cit., s. 25.

4 Dz.U. 1996 r. Nr 13, poz. 74 z podzn. zm.

47 Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zadania wlasne gminy obej-
muja w szczegodlnosci sprawy: gospodarki terenami i ochrony srodowiska, gminnych drog,
ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego, wodociagow i zaopatrzenia w
wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i
porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,
zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz, lokalnego transportu zbiorowego,
gminnego budownictwa mieszkaniowego, utrzymania gminnych obiektow oraz urzadzen
uzytecznosci publicznej.

% Dz.U. Nr 91, poz. 578 z p6zn. zm.
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okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym®.
Moznos¢ spetienia kryterium ,,realizacji celu publicznego w rozumieniu
u.g.n.” przez jednostki samorzadu terytorialnego nie budzi wigc watpliwo-
Sci.

Tres$¢ art. 124 ust. 7 zd. 2 u.g.n. wskazuje jednak, ze obok jednostek
samorzadu terytorialnego o uzyskanie zezwolenia moga ubiega¢ si¢ takze
inne osoby lub jednostki organizacyjne. Inne osoby, o ktorych mowa w
cytowanym przepisie, to zarowno osoby fizyczne, jak i prawne. Sformu-
fowanie omawianego przepisu jest dos¢ lakoniczne. Wydaje si¢ jednak, ze
przy rozpatrywaniu kwestii, czy dana osoba (jednostka organizacyjna) moze
ubiegac si¢ o wydanie zezwolenia ograniczajacego sposob korzystania przez
wiasciciela (uzytkownika wieczystego) z nieruchomosci, nalezy przestanke
realizacji celu publicznego (wyszczegdlnionego w art. 6 u.g.n.) traktowac
jako warunek konieczny i zarazem podstawowy. Po spelnieniu takiego
kryterium o zezwolenie ubiega¢ moga si¢ rowniez zaktady i przedsigbior-
stwa uzyteczno$ci publicznej®. Do podstawowych celow takich jednostek
nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci poprzez $wiadczenie ustug
publicznych. Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 1. o przed-
sigbiorstwach panstwowych’!, przedsigbiorstwa panstwowe moga by¢
tworzone badz jako przedsigbiorstwa dziatajace na zasadach og6lnych, badz
jako przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej. Te ostatnie maja na celu
przede wszystkim biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludno$ci®.
Zakres 1 warunki, na jakich przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej

4 Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, wykonuje on okre$lone
ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, w szczegdlnosci w zakresie
transportu i drog publicznych, gospodarki nieruchomos$ciami, administracji architektonicz-
no-budowlanej, gospodarki wodnej, ochrony srodowiska i przyrody, rolnictwa, lesnictwa i
rybactwa srodladowego czy ochrony przeciwpowodziowe;j.

0 Zob.J.Szachutowicz, M.Krassowska, A.Lukaszewska, op. cit., s.
366.

5! Tekst jednolity: Dz.U. 1991 r. Nr 18, poz. 80 z p6zn. zm.

52 W szcezegoblnosci przedsigbiorstwa te maja na celu produkcije lub $wiadczenie ustug
w zakresie inzynierii sanitarnej, komunikacji miejskiej, zaopatrzenia ludnosci w energig
elektryczna, gazowa i cieplna. Organ zatozycielski ma obowiazek dotowania dzialalnosci
przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, ktorego dziatalnosc jest nierentowna, ale koniecz-
na ze wzgledu na potrzebg zaspokajania potrzeb ludnosci.
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obowiazane sa $wiadczy¢ ushugi na rzecz ludnosci, okresla organ zatozy-
cielski w granicach obowiazujacych przepisow>:.

VII. Wazna kwestia jest rowniez ustalenie, kto jest strona postepowania
o wydanie decyzji (zezwolenia). Zgodnie z art. 124 ust. 2 u.g.n. wniosek
0 wszczecie omawianego postgpowania moga ztozy¢ zarzad jednostki
samorzadu terytorialnego, inna osoba lub jednostka organizacyjna. Z chwi-
la ztozenia wniosku staja si¢ one stronami postgpowania o udzielenie ze-
zwolenia. Poniewaz post¢powanie to dotyczy interesu prawnego wiascicie-
la nieruchomo$ci, uzytkownika wieczystego, najemcy, dzierzawcy, uzyt-
kownika, podmiotu sprawujacego trwaty zarzad, réwniez i tym podmiotom
przystuguje przymiot strony postgpowania. Nasuwa si¢ tu jednak pytanie,
czy wyczerpuje to krag osob, ktorym przystuguje przymiot strony poste-
powania. Trudno bowiem przyjac, ze decyzja administracyjna zezwalajaca
na przeprowadzenie na danej nieruchomosci wymienionych w u.g.n. prac
moze ingerowaé tylko i wylacznie w zakres uprawnien wilasciciela oraz
pozostatych, wymienionych powyzej, podmiotéw. W praktyce nierzadko
moze dochodzi¢ do sytuacji, ze decyzja ta bedzie ingerowaé i ograniczac
prawa przystugujace innym jeszcze osobom, ktore nie zostaly expressis
verbis wymienione przez ustawodawce w przepisach art. 124 i art. 127
u.g.n. Przyktadowo mozna tutaj wskazaé na osobe, ktdrej przystuguje stu-
zebno$¢ drogi koniecznej czy tez stuzebnosé osobista. Utrudnienie lub wrecz
uniemozliwienie korzystania z drogi koniecznej (ustanawianej z zasady za
wynagrodzeniem) czy ze stuzebnos$ci osobistej godzi¢ moze w interesy
takiej osoby, ograniczajac przystugujace jej uprawnienia. Wytania si¢ zatem
pytanie, czy w $wietle aktualnego stanu prawnego mozliwe jest przyjecie,
ze osobom takim — mimo ich pominigcia w art. 124 1 127 u.g.n. — przy-
stuguje przymiot strony postepowania.

Probg odpowiedzi na to pytanie nalezy rozpocza¢ od przypomnienia
SposobOw rozumienia strony w postepowaniu administracyjnym. W litera-
turze prawniczej funkcjonuja w tym zakresie dwie takie koncepcje: subiek-

53 Przykladowo jako przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej mozna wskazaé pan-
stwowe przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej ,,Poczta Polska”. Zasady dziatania tego
przedsigbiorstwa zostaly okreslone w ustawie z dnia 30 lipca 1997 r. o panstwowym przed-
sigbiorstwie uzytecznosci publicznej ,,Poczta Polska” (Dz.U. Nr 106, poz. 675).
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tywna i obiektywna®*. Zgodnie z pierwsza z nich, strona jest kazdy, kto sam
twierdzi, ze postgpowanie dotyczy jego interesu prawnego®. O istnieniu
przepisu prawa materialnego, bedacego podstawa, na ktorej wnioskodawca
opiera swoj prawny interes, rozstrzyga si¢ dopiero w postgpowaniu wyja-
$niajacym. Natomiast zgodnie z koncepcja obiektywna, strona jest podmiot
opierajacy zadanie wszczgcia postgpowania administracyjnego na okreslo-
nym przepisie prawa materialnego®. W takim przypadku wszczgcie poste-
powania bedzie uzaleznione od ustalenia istnienia takiego prawnego inte-
resu. Obecnie obowiazujacy art. 28 k.p.a. jest przepisem raczej kompro-
misowym, nie opowiadajacym si¢ zdecydowanie za zadna z tych koncep-
cji*’. Zgodnie z nim strona jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obo-
wiazku dotyczy postepowanie, albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu
na swoj interes prawny lub obowiazek. Przepis ten sktada si¢ z dwoch zdan
wspotrzednie ztozonych, ktore taczy spojnik ,,albo”. Pierwsze zdanie jest
przejawem koncepcji obiektywnej (strong jest kazdy, czyjego interesu praw-
nego lub obowiazku dotyczy postgpowanie), drugie zdanie nawiazuje na-
tomiast do koncepcji subiektywnej (kto zada czynnoS$ci organu ze wzgledu
na swoj interes prawny lub obowiazek). W orzecznictwie NSA i literaturze
prawniczej przewaza poglad, ze ocena, czy dany interes jest interesem
prawnym (zgodnym z prawem, chronionym przez prawo) nastgpuje po-
przez skonfrontowanie go z przepisami administracyjnego prawa material-

54 Sposrod bogatej literatury w tym zakresie zob. w szczeg6lnosciB. Adamiak,J. Bor-
kowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. V zm., Warszawa
1998, s.215-225; A. G 111, Koncepcje strony w postepowaniu administracyjnym, Samorzad
Terytorialny 2000, nr 1-2, s. 68; M.Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wik-
torowska, op. cit., s. 48-56.

55 Zakoncepcja subiektywna opowiadaja sigm.in. E. Iserzon,J. Staro$§ciak, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1970, s. 90.

36 Zwolennikami obiektywnej koncepcji rozumienia strony sa: W.Dawidowicz,
Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 70-71; M. Zim -
mermann, Z rozwazan nad postgpowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w kodek-
sie postepowania administracyjnego, [w:] Ksiega pamiqtkowa ku czci prof. Kamila Stefki,
Warszawa-Wroctaw 1967, s. 440; W.K1lonowiecki, Strona w postepowaniu admini-
stracyjnym, Lublin 1938. Co do ostatniego autora nalezy zaznaczy¢, ze cho¢ jego rozwaza-
nia odnosza sig do r.p.a., to zachowuja one aktualno$¢ na gruncie aktualnie obowigzujacego
k.p.a.

STA.Gill, op. cit., s. 69.
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nego®. Tylko z takich przepisow (normy prawnej stanowiacej podstawe
ustalenia uprawnienia lub obowiazku) moze by¢ — wedlug tej koncepcji —
wyprowadzone pojecie strony, o ktorym mowa w art. 28 k.p.a. W tredci
sporej ilosci swych orzeczen NSA® wskazuje, ze z brzmienia cytowanego
przepisu wynika bezspornie, iz pojecie strony wiaze si¢ z interesem praw-
nym lub obowigzkiem wyprowadzonym w kontekscie oznaczonego prze-
pisu administracyjnego prawa materialnego, ktéry moze stanowic podstawe
do sformutowania interesu lub obowiazku danego podmiotu. Mie¢ interes
prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis
prawa powszechnie obowigzujacego, na ktérego podstawie mozna skutecz-
nie zada¢ czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiejs potrzeby albo
zada¢ zaniechania lub ograniczenia czynno$ci organu sprzecznych z po-
trzebami danej osoby®. Od tak pojmowanego interesu prawnego nalezy
odroznié interes faktyczny, to jest sytuacje, w ktorej dana osoba jest wpraw-
dzie bezposrednio zainteresowana rozstrzygni¢ciem sprawy administracyj-
nej, nie moze jednak tego zainteresowania poprze¢ przepisami prawa
powszechnie obowigzujacego, majacego stanowic podstawe skierowanego
zadania stosownych czynnosci organu administracji. W takim przypadku
osobie tej nie przystuguje przymiot strony w postgpowaniu administracyj-
nym®'. Zgodnie z pogladem S. Jedrzejewskiego i E. Ochendowskiego in-
teres prawny ,,to co§ wigcej niz interes faktyczny, gdyz za interes prawny
mozna uzna¢ tylko taki interes, ktory stwarza korzystna sytuacj¢ prawna
dla danego podmiotu™®. Z tej przyczyny w literaturze przedmiotu dominuje
poglad, ze aktualnie w post¢gpowaniu administracyjnym rozrézni¢ mozna

#¥B.Adamiak,J.Borkowski,op. cit., s. 232-233; W.Dawidowicz Ogdlne
postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 69.

Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 1995 . I S.A. 1326/93, Prawo Bankowe 1996, nr 2, s.
92.

% Tak w szczegolnosci postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 1996 r. SA/L. 1843/95,
nie publikowane; wyrok NSA z dnia 30 listopada 1993 r. II SA 1783/93, nie publikowany;
wyrok NSA z dnia 10 marca 1989 r. IV SA 1254/88, nie publikowany; wyrok NSA z dnia
9 marca 1994 r. III SA 1434/93, nie publikowany; wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r. SA
1452/81, nie publikowany.

8 Zob. S.Jedrzejewski, E.Ochendowski, Postepowanie administracyjne,
Torun 1984, s. 45.

6! Postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 1996 r. SA/L 1843/95, nie publikowane.

S Jedrzejewski, E.Ochendowski, op. cit., s. 45.
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podmioty postepowania oraz uczestnikow postepowania®. Do pierwszej
kategorii naleza organy administracyjne oraz strona i podmioty na prawach
strony. Moga oni korzysta¢ z pelni praw procesowych (uprawnien i obo-
wigzkoéw) — odmiennych w zalezno$ci od pozycji prawnej podmiotu w
postepowaniu. Natomiast uczestnikami postgpowania sa osoby fizyczne,
osoby prawne i inne jednostki organizacyjne, ktore cho¢ nie maja w sprawie
stanowiacej przedmiot postgpowania intereséw prawnie chronionych, to
zainteresowani sa dana sprawa badz z uwagi na ich faktyczne interesy, badz
ze wzgledu na ich udzial w niektorych czynno$ciach postgpowania (np.
$wiadek, biegty)*. Uczestnikoéw postgpowania majacych, interes faktyczny,
dla ktérych wynik sprawy nie jest obojgtny, okresla si¢ mianem osoby
zainteresowanej. Osoba taka pozbawiona jest praw procesowych. Jej sy-
tuacji przepisy k.p.a. nie normuja. Osoba zainteresowana nie moze by¢

S B.Adamiak,J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowo-
administracyjne, wyd. V zm., Warszawa 1998, s. 108. W sposob odmienny kwestia strony
postgpowania administracyjnego uregulowana byta pod rzadami rozporzadzenia Prezydenta
RP z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnym (Dz.U. RP Nr 36, poz. 341
zpozn. zm.). Zgodnie z tym aktem prawnym wyszczegolnione zostaly dwie kategorie uczest-
nikow postgpowania: strony i osoby interesowane. Osoba interesowana byt kazdy, kto zadat
czynnosci wladzy, do kogo czynno$¢ wladzy sig odnosita lub tez czyjego interesu czynnosc
wiadzy chocby posrednio dotyczyta. Natomiast strong byta osoba interesowana, ktora uczest-
niczyla w sprawie na podstawie roszczenia prawnego lub prawnie chronionego interesu.
Osoba interesowana — cho¢ nie wykazywata sig interesem prawnie chronionym, majacym
oparcie w przepisach administracyjnego prawa materialnego — mogta bra¢ aktywny udziat
w postgpowaniu. W szczegolnoscei przystugiwato jej prawo dowiadywania sig o bieg sprawy
(art. 14 ust. 1 r.p.a.), sktadania o§wiadczen, prawo do zwrotu pewnych kosztow (art. 32 ust.
1 pkt b r.p.a.), prawo udzialu w rozprawie ustnej, o ktorej nalezato osoby interesowane
zawiadomi¢ przez publiczne ogloszenie (art. 46 1 47 ust. 1 r.p.a.) czy tez prawo zlozenia
whniosku o uchylenie decyzji jako niewaznej (art. 101 ust. 1 r.p.a.). Definicja ,,strony” zawie-
rala si¢ wigc w szerszym pojgciu osoby interesowanej. Strona zawsze byta osoba intereso-
wana, ale nie kazda osoba interesowana byla strona. Ustawodawca w r.p.a. dopuscit do
udziatu w postgpowaniu nie tylko strony — jako uczestnika podstawowego — ale przyznat
okreslone uprawnienia podmiotom ,,ktore uznaja si¢ subiektywnie za uprawnione do uzy-
skania decyzji, zadajac jej wydania lub ktorych decyzje zapadajace w postgpowaniu mogty
dotyczy¢(...)”—zob.M.Szubiakowski,M. Wierzbowski,A. Wiktorowska,
op. cit., s. 50. Aktualnie obowiazujace przepisy k.p.a. zrezygnowaly z opartej na interesie
faktycznym kategorii osoby interesowane;.

 Uczestnicy postepowania tacy jak $wiadkowie czy biegli korzystaja tylko z ograniczo-
nych uprawnien. Wynika to z przyjecia koncepcji, ze osoby takie nie maja wiasnego interesu
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wedhug przedstawianego pogladu strona postepowania. Zgodnie z ta kon-
cepcja za strong moze by¢ uznany wytacznie podmiot majacy interes praw-
ny (a nie tylko faktyczny). Zgodnie z k.p.a. ochrong intereséw faktycznych
zapewni¢ ma postepowanie skargowo-wnioskowe, uregulowane w dziale
VIII k.p.a. Bezposredni udziat w postgpowaniu osoba zainteresowana wezmie
tylko wowczas, gdy w trakcie postepowania przeprowadza si¢ rozprawe.
Wtedy, zgodnie z art. 90 § 3 k.p.a., organ zawiadamia o rozprawie inne
osoby, jezeli ich udzial w rozprawie jest uzasadniony ze wzgledu na jej
przedmiot. Nie mozna jednak przyjaé, aby powyzsze uprawnienia dawaty
osobom zainteresowanym szerokie pole do dziatania. Natomiast ustalenie,
czy zadanie wszczgcia postgpowania w istocie pochodzi od strony, powinno
nastapi¢ w decyzji rozstrzygajacej sprawg co do jej istoty lub w inny sposob
konczacej postgpowanie w sprawie®.

Jednakze nalezy w tym miejscu mocno podkresli¢, ze stanowisko NSA
w kwestii strony postgpowania nie jest bynajmniej jednolite. Istnieja takze
orzeczenia opowiadajace si¢ przeciwko ograniczaniu pojgcia ,,interesu
prawnego” wylacznie do interesu chronionego przez normy prawa mate-
rialnego. Zgodnie z tym nurtem ograniczanie interesu prawnego wytacznie
do interesu chronionego przez prawo materialne nie znajduje oparcia w
przepisach prawa administracyjnego®. W orzeczeniach NSA wskazywane
sa sytuacje, w ktorych powstaje interes prawny podlegajacy rozstrzygnigciu
w drodze decyzji administracyjnej, a ktdry to interes wywodzony jest ze
stosunkow cywilnoprawnych, w jakich strony toczacego si¢ post¢gpowania
administracyjnego pozostaja. Zgodnie z tymi orzeczeniami podmiot, kto-
remu nie przystuguje status strony, staje si¢ strong wskutek potraktowania
go w taki sposob przez organ administracji. Przyktadowo zrodtem powsta-
nia interesu prawnego, o ktorym mowa w art. 28 k.p.a., moze by¢ dzierzawa
nieruchomosci, ktorej dotyczy postgpowanie, czy tez wtasno$¢ nieruchomo-

w sprawie bedacej przedmiotem postgpowania, ze decyzja w takiej sprawie nie ma wpltywu
na ich sytuacj¢ prawna lub faktyczna.
% Tak NSA m.in. w wyrokach: z dnia 30 czerwca 1986 r. III SA 97/86, ONSA 1987,
nr 2, poz. 46 oraz z dnia 15 pazdziernika 1998 r. III SA 955/97, nie publikowany.
 Zob. np. wyrok NSA z dnia 9 marca 1982 r. SA/Wr 48/82, nie publikowany, czy
wyrok NSA z dnia 30 czerwca 1986 r. III SA 97/86, ONSA 1987, Nr 2, poz. 46. Zob.
rowniez B.Adamiak,J. Borkowski, op. cit., s. 233.
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Sci sasiadujacej z nieruchomoscia, na ktorej planuje si¢ wzniesienie obiektu
budowlanego®’.

VIII. Reasumujac rozwazania na temat strony post¢gpowania o wydanie
decyzji z art. 124 u.g.n., nalezy zauwazy¢, ze skutki decyzji-zezwolenia
moga niewatpliwie rozciagac si¢ na osoby inne niz te, ktore zostaly wprost
wyszczegodlnione w przepisach art. 124 1 127 u.g.n. We wskazanym przeze
mnie wyzej przykladzie skutki zezwolenia ograniczajacego sposob korzy-
stania z nieruchomos$ci moga dotkna¢ nie tylko wiasciciela czy inne pod-
mioty wskazane przez ustawodawce, ale rowniez osobg, ktorej przystuguje
stuzebnos¢ drogi koniecznej czy osobista. Traktujac te podmioty jedynie
jako osoby zainteresowane w rozumieniu k.p.a., mogace wykazac sig tylko
interesem faktycznym, ktory wedlug oméwionego powyzej dominujacego
pogladu nie zapewnia im przymiotu strony postgpowania administracyjne-
£0 1 nie gwarantuje czynnego w nim udziatu, nalezy zgodzic si¢ z B. Adamiak
iJ. Borkowskim, Ze ,,ani (...) dzialanie w drodze skargi powszechnej, ani
tez korzystanie z posrednictwa organizacji spolecznej nie gwarantuje 0so-
bie zainteresowanej skutecznej i pelnej ochrony jej wlasnych faktycznych
interesOw, bo przy braku praw procesowych wiasnych jest ona uzalezniona
od czynnosci podejmowanych z urzedu przez organ administrujacy albo od
dobrej woli organéw organizacji spotecznej”. Przyjmujac taka koncepcje,
de lege ferenda nalezatoby postulowac, aby administracyjne prawo proce-
sowe zapewniato gwarancje procesowe podmiotom, ktore w praktyce zo-
staja dotknigte skutkami decyzji administracyjnej (np. omawianego zezwo-
lenia)®®.

Z drugiej jednak strony, biorac pod uwage ten nurt orzecznictwa NSA,
zgodnie z ktorym istnienie interesu prawnego warunkujacego przymiot strony
postepowania administracyjnego nie jest uzaleznione od wskazania kon-
kretnego przepisu administracyjnego prawa materialnego, brak jest wystar-

7 Szerzej zob. B.Adamiak, J.Borkowski, op. cit.,, s. 234-235; M. Wierz-
b owski, Postepowanie administracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne, Warszawa
1999, s. 53. Zob. takze wyrok NSA z dnia 27 maja 1988 r. IV SA 164/88, Gospodarka,
Administracja Pafistwowa 1988, nr 19, s. 41.

% Poglad taki reprezentuja w szczeg6lnosci W. D aw id o w i ¢ z, Zagadnienia ,, osoby
zainteresowanej”’ we wspoiczesnym polskim postepowaniu administracyjnym, [w:] Prawo,
administracja, gospodarka (Ksiega ku czci Prof. Ludwika Bara), Wroctaw 1983, s. 69 i
nast.; B.Adamiak, J.Borkowski, op. cit., s. 110-111.
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czajacych podstaw do pozbawienia przymiotu strony postgpowania o udzie-
lenie zezwolenia z art. 124 u.g.n. podmiotoéw nie wymienionych wprost w
art. 124 1 127 tejze ustawy, a ktorych prawa zezwolenie bedzie mogto
ogranicza¢. Przyjmujac taka koncepcje, organ administracji moze potrak-
towac jako strong podmiot, ktory opiera swoj prawny interes na stosunkach
cywilnoprawnych, w jakich pozostaje ze strong postgpowania. Muszg jed-
nak podkresli¢, Ze istnienie rozbiezno$ci w przedmiotowej kwestii juz w
samym orzecznictwie NSA nie sprzyja wypracowaniu ostatecznego i bez-
spornego stanowiska.
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