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Ograniczenie prawa w³asno�ci na podstawie art. 124
ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami

I. Prawo w³asno�ci zapewnia najszersz¹ i najpe³niejsz¹ mo¿liwo�æ
korzystania z rzeczy oraz rozporz¹dzania ni¹. Tre�æ i zasadywykonywania
tego prawa zosta³y okre�lone w art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
� Kodeks cywilny1. Zgodnie z tym przepisem, w granicach okre�lonych
przez ustawy i zasady wspó³¿ycia spo³ecznego w³a�ciciel mo¿e, z wy³¹-
czeniem innych osób, korzystaæ z rzeczy zgodnie ze spo³eczno-gospodar-
czym przeznaczeniem swego prawa, w szczególno�ci mo¿e pobieraæ po-
¿ytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach mo¿e rzecz¹
rozporz¹dzaæ.Cytowanyprzepis niewyliczawyczerpuj¹couprawnieñprzy-
s³uguj¹cych w³a�cicielowi. Wydaje siê, ¿e poszukuj¹c tre�ci uprawnieñ
wynikaj¹cych z prawa w³asno�ci, nale¿y w pierwszej kolejno�ci ustaliæ
zakres terminów �korzystanie� i �rozporz¹dzanie�. W literaturze cywili-
stycznej2 do atrybutu korzystania z rzeczy zalicza siê prawo do jej posia-
dania (ius possidendi), u¿ywania (ius utendi), pobierania po¿ytków i in-
nych dochodów, przetwarzania, zu¿ycia czy zniszczenia (ius abutendi).
Natomiastmo¿no�æ rozporz¹dzania rzecz¹ (ius disponendi) oznaczaupraw-
nienie do wyzbycia siê w³asno�ci (np. przez przeniesienie na inn¹ osobê,
zrzeczenie siê) oraz do obci¹¿enia rzeczy (przyk³adowo poprzez ustano-

1 Dz.U. Nr 16, poz. 93 z pó�n. zm. Ustawa ta okre�lana jest dalej skrótem k.c.
2 Zob. np. J. I g n a t o w i c z,Prawo rzeczowe,Warszawa 1994, s. 71-72; Z.K. N o w a -

k o w s k i, Prawo rzeczowe. Zarys wyk³adu, Warszawa 1980, s. 65; S. G r z y b o w s k i,
Prawo cywilne. Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1989, s. 48.
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wienie ograniczonego prawa rzeczowego, wydzier¿awienie czywynajêcie
rzeczy).
Sformu³owanie �z wy³¹czeniem innych osób� oznacza, ¿e inne osoby

obarczone s¹ obowi¹zkiem powstrzymywania siê od jakichkolwiek inge-
rencji w sferê uprawnieñ w³a�ciciela. Obowi¹zek nienaruszania prawa
w³asno�ci polega na nieczynieniu � non facere. Niemo¿na naruszaæ prawa
w³asno�ci innych osób.Wyj¹tki od tej zasady mog¹ byæ okre�lone tylko w
ustawach3. Poza tymiwyj¹tkami inneosobymog¹ ingerowaæwsferêupraw-
nieñw³a�ciciela tylko za jegoprzyzwoleniem4 .Wówczasbowiem, jakpisze
W.Pañko: �w³a�ciciel korzysta z jednego ze swoich uprawnieñ,wy³¹czaj¹c
zgodnie ze swoj¹ wol¹ � na czas oznaczony lub nieoznaczony � realizacjê
swoich uprawnieñ na rzecz innych osób�5.

II. Z tre�ci cytowanegowy¿ej art. 140 k.c. wynika, ¿e prawow³asno�ci
nie jest prawem absolutnym (ius infinitum), nie zapewnia bowiem w³a�ci-
cielowi nieograniczonej w³adzy nad rzecz¹6 . Wyznacznikami granic w³a-
sno�ci s¹ ustawy i zasady wspó³¿ycia spo³ecznego, a wyznacznikiem spo-
sobu korzystania przez w³a�ciciela z przys³uguj¹cego mu prawa jest jego
spo³eczno-gospodarcze przeznaczenie. Granice tre�ci i wykonywania w³a-
sno�ci wytyczone s¹ wieloma aktami prawnymi, przy czym nie chodzi tu
tylko o przepisy o charakterze cywilnoprawnym (np. z zakresu prawa
s¹siedzkiego), ale i innych ga³êzi prawa, w szczególno�ci prawa admini-
stracyjnego (przepisy o charakterze publicznoprawnym)7. Nale¿y wiêc
podkre�liæ, ¿e przepis art. 140 k.c. zawiera tylko ogólne regu³y dotycz¹ce
granic prawa w³asno�ci. Okre�la wyznaczniki, w oparciu o które powinno

3 W szczególno�ci zgodnie z art. 142 k.c. ka¿dy mo¿e u¿yæ, a nawet uszkodziæ lub
zniszczyæ cudz¹ rzecz w razie konieczno�ci odwrócenia niebezpieczeñstwa gro¿¹cego bez-
po�rednio dobrom osobistym lub nawet (przy spe³nieniu okre�lonych przes³anek) maj¹tko-
wym jego lub innych osób. Ponadto np. przepis art. 149 k.c. przewiduje mo¿liwo�æ wej�cia
na grunt s¹siedni celem usuniêcia zwieszaj¹cych siê ga³êzi lub owoców.

4 Zob. J. I g n a t o w i c z, op. cit., s. 72.
5W. P a ñ k o,Oprawiew³asno�ci i jegowspó³czesnych funkcjach,Katowice 1984, s. 64.
6 Takw szczególno�ci S. R u d n i c k i,Komentarz do kodeksu cywilnego.Ksiêga druga

� w³asno�æ i inne prawa rzeczowe, Warszawa 1996, s. 31; J. Wa s i l k o w s k i, Pojêcie
w³asno�ci we wspó³czesnym prawie polskim, Warszawa 1972, s. 51; W. P a ñ k o, op. cit.,
s. 14, 64.

7 Z.K. N o w a k o w s k i, op. cit., s. 66; S. G r z y b o w s k i, op. cit., s. 47.
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siêokre�laæ tegranice8. Jest jakbyogólnymwzorem(modelem), którynale¿y
zastosowaæ, aby ustaliæ tre�æ �ci�le oznaczonego prawa w³asno�ci rzeczy.
Nie jest wiêc mo¿liwe ustalenie zakresu przys³uguj¹cych w³a�cicielowi
uprawnieñ in abstracto, wy³¹cznie w oparciu o przepis art. 140 k.c. Do-
piero zindywidualizowanie nieruchomo�ci umo¿liwia szczegó³owe okre-
�lenie zakresu uprawnieñ i obowi¹zków przys³uguj¹cych konkretnemu
w³a�cicielowi.Usytuowanie nieruchomo�ciw �ci�le okre�lonej przestrzeni
mo¿emieæ daleko id¹cywp³yw na zakres i wykonywanie przys³uguj¹cych
w³a�cicielowi uprawnieñ.
Liczne akty szczegó³owe zawieraj¹ przepisy dookre�laj¹ce ramow¹

normê art. 140 k.c. Przyk³adowo mo¿na wskazaæ przepisy ograniczaj¹ce
prawo w³asno�ci poprzez zakazanie okre�lonego sposobu wykonywania
przezw³a�ciciela przys³uguj¹cegomuprawa b¹d� nakazaniemupowstrzy-
mania siê od okre�lonych dzia³añ, b¹d� te¿ przewiduj¹ce dopuszczalno�æ
ca³kowitego lub czê�ciowegopozbawienia tegoprawa.Z tej przyczyny, aby
ustaliæ zakres, tre�æ i wykonywanie przez w³a�ciciela przys³uguj¹cych mu
uprawnieñ, nale¿y skonfrontowaæ przepisy kodeksu cywilnego z normami
zawartymi w innych aktach prawnych, konkretyzuj¹cych ogóln¹ regu³ê z
art. 140 k.c.9 Warto przy tym pamiêtaæ, ¿e wspomniane powy¿ej ograni-
czenia mog¹ byæ tak daleko id¹ce, ¿e korzystanie przez w³a�ciciela z nie-
ruchomo�ci (lub jej czê�ci) w sposób dotychczasowy lub zgodny z dotych-
czasowym przeznaczeniem mo¿e okazaæ siê niemo¿liwe albo znacznie
utrudnione.

III.W�ród przepisów, które mog¹ ograniczaæ prawow³asno�ci, mo¿na
wymieniæ przyk³adowo te, które zawarte zosta³y w ustawach o ochronie i
kszta³towaniu �rodowiska10, o zagospodarowaniu przestrzennym11, o ochro-
nie przyrody12, o ochronie gruntów rolnych i le�nych13, o autostradach p³at-

8 Zob. przyk³adowo R.M i k o s z,Ograniczenia w³asno�ci (na przyk³adzie prawa gór-
niczego), Problemy Prawne Górnictwa 1982, nr 5, s. 41-42.

9 Ibidem, s. 11-13.
10 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196

z pó�n. zm.).
11 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pó�n.

zm.). Ustawa ta okre�lana jest dalej skrótem u.z.p.
12 Ustawa z dnia 16 pa�dziernika 1991 r. (Dz.U. Nr 114, poz. 492 z pó�n. zm.).
13 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. (Dz.U. Nr 16, poz. 78 z pó�n. zm.).
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nych14, w prawie geologicznym i górniczym15, prawie wodnym16 czy bu-
dowlanym17. Przepisem, który � jak sam ustawodawca wskazuje � mo¿e
ograniczyæ sposób korzystania przez w³a�ciciela (a tak¿e u¿ytkownika
wieczystego18) z przys³uguj¹cegomu prawa, jest te¿ art. 124 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo�ciami19. Przepis ten dopusz-
cza ograniczenie prawa w³asno�ci (u¿ytkowania wieczystego) w zwi¹zku
z wydanym zezwoleniem na zak³adanie na cudzej nieruchomo�ci okre�lo-
nych w ustawie przewodów i urz¹dzeñ.
Wniniejszymopracowaniuomawiamwybranekwestiedotycz¹ceprzed-

miotu ograniczeñ wynikaj¹cych z tego przepisu, krêgu podmiotów upraw-
nionych doubiegania siê owydanie zezwolenia oraz stron przedmiotowego
postêpowania. Odrêbnego opracowania wymaga natomiast problematyka
trybuwydania zezwolenia (decyzji administracyjnej), przywrócenia nieru-
chomo�ci do stanu pierwotnego, zasad przyznania odszkodowania, je¿eli
restytucja stanu poprzedniego oka¿e siê niemo¿liwa (lub powoduje nad-
mierne trudno�ci lub koszty), jak równie¿ roszczenie owykup nieruchomo-
�ci, je¿eli korzystanie z niej w sposób dotychczasowy (lub zgodny z jej
dotychczasowym przeznaczeniem) nie jest ju¿ mo¿liwe.

IV. Rozwa¿ania bêd¹ce przedmiotem niniejszego opracowania nale¿y
rozpocz¹æ od wskazania przedmiotu ograniczeñ wynikaj¹cych z art. 124

14 Ustawa z dnia 27 pa�dziernika 1994 r. (Dz.U. Nr 127, poz. 627 z pó�n. zm.).
15 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. (Dz.U. Nr 27, poz. 96 z pó�n. zm.).
16 Ustawa z dnia 24 pa�dziernika 1974 r. (Dz.U. Nr 38, poz. 230 z pó�n. zm.).
17 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 z

pó�n. zm.).
18 Zgodnie z art. 232 § 1 k.c. grunty stanowi¹ce w³asno�æ Skarbu Pañstwa po³o¿one w

granicach administracyjnych miast oraz grunty Skarbu Pañstwa po³o¿one poza tymi grani-
cami, lecz w³¹czone do planu zagospodarowania przestrzennego miasta i przekazane do
realizacji zadañ jego gospodarki, a tak¿e grunty nale¿¹ce do jednostek samorz¹du terytorial-
nego b¹d� ich zwi¹zkówmog¹ byæ oddawanewu¿ytkowaniewieczyste osobom fizycznym
lub osobom prawnym. Tre�æ u¿ytkowania wieczystego okre�lona zosta³a w art. 233 k.c.
Zgodnie z tym przepisem w granicach okre�lonych przez ustawy i zasady wspó³¿ycia spo-
³ecznego oraz przez umowê o oddanie gruntu Skarbu Pañstwa lub gruntu nale¿¹cego do
jednostek samorz¹du terytorialnego b¹d� ich zwi¹zkówwu¿ytkowaniewieczyste, u¿ytkow-
nik mo¿e korzystaæ z gruntu z wy³¹czeniem innych osób. W tych samych granicach u¿yt-
kownik wieczysty mo¿e swoim prawem rozporz¹dzaæ.

19 Tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543. Ustawa ta okre�lana jest dalej
skrótem u.g.n.
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u.g.n. Przepis ten przewidujemo¿liwo�æ udzielenia zezwolenia na przepro-
wadzenie na cudzej nieruchomo�ci prac polegaj¹cych na zak³adaniu i prze-
prowadzaniu ci¹gów drena¿owych, przewodów i urz¹dzeñ do przesy³ania
p³ynów, pary, gazów i energii elektrycznej oraz urz¹dzeñ ³¹czno�ci publicz-
nej i sygnalizacji, a tak¿e innych podziemnych, naziemnych lub nadziem-
nych obiektów i urz¹dzeñ niezbêdnych do korzystania z tych przewodów
i urz¹dzeñ. Wspomniane zezwolenie mo¿e odnosiæ siê do ca³ej nierucho-
mo�ci lub jejoznaczonejczê�ci.Wartopamiêtaæ, ¿ecytowanyprzepisdotyczy
wy³¹cznie sytuacji, gdy w³a�ciciel dobrowolnie (tzn. w drodze umowy
cywilnoprawnej) nie wyrazi zgody na dokonanie na swojej nieruchomo�ci
przedmiotowych robót.
Zezwolenie udzielane jest zgodnie z decyzj¹ o warunkach zabudowy i

zagospodarowania terenu. Decyzjê ustalaj¹c¹ warunki zabudowy i zago-
spodarowania terenu nale¿y traktowaæ wiêc jako jeden z niezbêdnych
warunków umo¿liwiaj¹cych ubieganie siê o wydanie zezwolenia na prze-
prowadzenie na cudzej nieruchomo�ci okre�lonych prac20. Postêpowaniew
sprawie ustalenia warunków zabudowy i zagospodarowania terenu mo¿e
byæwszczêtewy³¹cznie nawniosek zainteresowanego inwestora. Podmiot
taki powinienwskazaæw szczególno�ci granice terenu objêtegownioskiem
oraz funkcje i sposób jego zagospodarowania. Winien on równie¿ przed-
stawiæ charakterystyki zabudowy i zagospodarowania terenu21, zapotrzebo-
wanie nawodê, energiê, jak równie¿ charakterystyczne parametry technicz-
ne inwestycji oraz dane charakteryzuj¹ce jejwp³ywna �rodowisko lub jego
wykorzystanie (gdy inwestycja nie wymaga przeprowadzenia postêpowa-
nia w sprawie oceny oddzia³ywania na �rodowisko, w rozumieniu przepi-
sów o dostêpie do informacji o �rodowisku i jego ochronie oraz o ocenach
oddzia³ywania na �rodowisko22).

20 Zob. R. H a u s e r, E. M z y k, Z. N i e w i a d om s k i, M. R z ¹ ¿ e w s k a,Ustawa o
zagospodarowaniu przestrzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa
1995, s. 106; M.Wo l a n i n, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami. Komentarz, War-
szawa 1998, s. 283.

21W. R a d e c k i, J. S omm e r,W. S z o s t e k,Ustawao zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz wybrane przepisy wykonawcze. Komentarz, Wroc³aw 1995, s. 125.

22 Zob. ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o dostêpie do informacji o �rodowisku i jego
ochronie oraz o ocenach oddzia³ywania na �rodowisko (Dz.U. Nr 109, poz. 1157).
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Jednak¿e wydanie decyzji ustalaj¹cej warunki zabudowy i zagospoda-
rowania terenu na rzecz okre�lonego inwestora nie pozbawia innych pod-
miotów mo¿liwo�ci sk³adania wniosków o wydanie takiej decyzji na ich
rzecz dla tego samego terenu. Zgodnie bowiem z przepisami u.z.p. dla tego
samego terenudecyzjê tak¹mo¿nawydaæwiêcej ni¿ jednemuwnioskodaw-
cy, dorêczaj¹c odpis decyzji do wiadomo�ci pozosta³ym wnioskodawcom
i w³a�cicielowi (u¿ytkownikowi wieczystemu) nieruchomo�ci. Omawiana
decyzja podejmowana jestw trybie i nawarunkach okre�lonychwkodeksie
postêpowania administracyjnego23 oraz u.z.p. Zgodnie z art. 42 ust. 1 u.z.p.
decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu okre�la rodzaj
inwestycji, warunki wynikaj¹ce z ustaleñ miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (je¿eli dla danego obszaru plan zosta³ uchwalony),
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu wynikaj¹ce z przepisów
szczególnych, warunki obs³ugi w zakresie infrastruktury technicznej i ko-
munikacji, wymagania dotycz¹ce ochrony interesów osób trzecich, linie
rozgraniczaj¹ce teren inwestycji oraz okres wa¿no�ci decyzji. Taki zakres
tre�ci decyzji nie powinien byæ ograniczony lub rozszerzony24.
W pierwszej instancji organami uprawnionymi do wydania takiej de-

cyzji s¹ wójt, burmistrz lub prezydent miasta25. Od decyzji tych organów
s³u¿y odwo³anie do samorz¹dowego kolegium odwo³awczego26. Decyzja
mo¿e byæ podjêta dopiero po uzyskaniu wszystkich wymaganych ustaw¹
i przepisami szczególnymi uzgodnieñ b¹d� decyzji27. W pewnych wypad-

23 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071),
okre�lana dalej w skrócie k.p.a.

24 W. R a d e c k i, J. S o mm e r, W. S z o s t e k, op. cit., s. 126.
25 Zgodnie z przepisem art. 26 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym

(tekst jednolity: Dz.U. 1996 r. Nr 13, poz. 74 z pó�n. zm.) burmistrz jest przewodnicz¹cym
zarz¹duw gminie, w której siedzibaw³adz znajduje siê wmie�cie po³o¿onymna terytorium
tej gminy.Natomiastwmiastach powy¿ej 100.000mieszkañcówprzewodnicz¹cymzarz¹du
jest prezydent miasta. W drodze wyj¹tku w odniesieniu do terenów zamkniêtych (w rozu-
mieniu prawa budowlanego) decyzjê o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
wydajewojewoda. Ponadtow stosunku domorskichwódwewnêtrznych imorza terytorial-
nego decyzjê o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydaje dyrektor w³a�ci-
wego miejscowo urzêdu morskiego.

26 Zob. art. 127 § 2 i 138 k.p.a. oraz art. 1 i 2 ustawy z dnia 12 pa�dziernika 1994 r.
o samorz¹dowych kolegiach odwo³awczych (Dz.U. Nr 122, poz. 593 z pó�n. zm).

27 W. R a d e c k i, J. S o mm e r, W. S z o s t e k, op. cit., s. 115.
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kachdecyzja bêdziemusia³a zostaæ uzgodniona zkilkomaorganami28. Je¿eli
którykolwiek z takich organów nie wyrazi zgody na jej tre�æ, nie bêdzie
ona mog³a byæ wydana29. Zgodnie z art. 46 ust. 2 u.z.p. decyzja nie rodzi
prawdo terenu oraz nie narusza prawaw³asno�ci i uprawnieñ osób trzecich.
Informacjê tej tre�ci zamieszcza siê w decyzji. Aby j¹ uzyskaæ, nie trzeba
udokumentowaæ tytu³u do nieruchomo�ci objêtejwnioskiem. Inwestorowi,
na którego rzecz wydana zostanie taka decyzja, a który nie uzyska tytu³u
prawnego do nieruchomo�ci, nie przys³uguje roszczenie o zwrot nak³adów
poniesionych w zwi¹zku z otrzyman¹ decyzj¹. Decyzja taka stanowi jedy-
nie rodzaj promesy dla inwestora, uprawniaj¹c go do ubiegania siê o uzy-
skanie pozwolenia na budowê30. Dopiero na tym etapie niezbêdne jest
wykazanie prawa do dysponowania nieruchomo�ci¹ na cele budowlane31.
Organ administracji, wydaj¹c pozwolenie na budowê, nie mo¿e ustaliæ
odmienniewarunków zabudowy i zagospodarowania terenu, ni¿ to zosta³o
dokonane w decyzji ustalaj¹cej takie warunki.
Nale¿y w tym miejscu podkre�liæ, ¿e decyzja o warunkach zabudowy

i zagospodarowania terenu wydawana jest na podstawie ustaleñ miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego32. Zgodnie z art. 33 u.z.p.

28 Organami takimi s¹ przyk³adowo:
� Minister �rodowiska oraz G³ówny Inspektor Sanitarny (w przypadku oznaczonych

inwestycji),
� Minister Zdrowia i Opieki Spo³ecznej (w przypadku inwestycji lokowanych wmiej-

scowo�ciach uzdrowiskowych),
� wojewódzki konserwator zabytków (w odniesieniu do obszarów objêtych ochron¹

konserwatorsk¹),
� dyrektor urzêdumorskiego (w odniesieniu do obszarów pasa technicznego,morskich

portów i przystani, morskich wód wewnêtrznych i morza terytorialnego).
29 W. R a d e c k i, J. S o mm e r, W. S z o s t e k, op. cit., s. 116.
30 Zob. R. H a u s e r, E. M z y k, Z. N i e w i a d om s k i, M. R z ¹ ¿ e w s k a, op. cit., s.

122-123.
31 Szerzej zob.W.M i s i a k, Poradnik inwestora budowlanego, Warszawa 1997, s. 69

i nast.
32 Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest przepisem gminnym (po-

wszechnie obowi¹zuj¹cymna obszarze danej gminy). Jego ustalenia stanowi¹ tre�æ uchwa³y
rady gminy. W planie tym ustala siê w szczególno�ci przeznaczenie terenów, tereny prze-
znaczone do realizacji celówpublicznych, jak równie¿ szczególnewarunki zagospodarowa-
nia terenów (w tym zakaz zabudowy) wynikaj¹ce z potrzeb ochrony �rodowiska przyrod-
niczego, kulturowego i zdrowia ludzi, prawid³owego gospodarowania zasobami przyrody
oraz ochrony gruntów rolnych i le�nych.
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ustalenia takiego planu kszta³tuj¹,wraz z innymi przepisami prawa, sposób
wykonywania prawa w³asno�ci nieruchomo�ci. Uchwalenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego nale¿y dowy³¹cznej w³a�ciwo�ci
rady gminy. Uchwa³a w sprawie planu obowi¹zuje od dnia w niej wska-
zanego, nie wcze�niej jednak ni¿ po up³ywie czternastu dni od og³oszenia
w wojewódzkim dzienniku urzêdowym. Plan miejscowy, jako akt plani-
styczny, jest jawny dla wszystkich. Dlatego ka¿dy ma prawo wgl¹du do
niego oraz otrzymania odpisów lub wyrysów bez wzglêdu na to, czy ma
w tym interes prawny (albo chocia¿by faktyczny). Ponadto decyzja o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu sprzeczna z planem
miejscowym jest niewa¿na. Stwierdzenie niewa¿no�ci mo¿e nast¹piæ na
wniosek strony lub z urzêdu. Nale¿y równie¿ przypomnieæ, ¿e od ostatecz-
nej decyzji, która w przypadku odwo³ania strony podejmowana jest przez
samorz¹dowe kolegium odwo³awcze, przys³uguje skarga do NSA.

V.Ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomo�ci przewidziane w
art. 124 u.g.n. maj¹ zastosowanie do w³a�ciciela i u¿ytkownika wieczyste-
go, a zmocy art. 127 u.g.n. przepisy te znajduj¹ odpowiednie zastosowanie
tak¿e do nieruchomo�ci stanowi¹cych przedmiot u¿ytkowania, najmu,
dzier¿awy lub trwa³ego zarz¹du.Odpowiednie stosowanie oznacza dopusz-
czalno�æ stosowania wprost, stosowania po dokonaniu stosownej modyfi-
kacji dyspozycji przepisu 124 u.g.n. oraz mo¿liwo�æ wy³¹czenia stosowa-
nia33. U¿ytkowanie jest ograniczonymprawem rzeczowym, którego tre�ci¹
jest uprawnienie do u¿ywania rzeczy i pobierania jej po¿ytków34. Wyko-
nywanie prawa u¿ytkowania nieruchomo�ci mo¿e ograniczyæ siê do jej
oznaczonej czê�ci. U¿ytkowanie jest niezbywalne. U¿ytkownik powinien
wykonywaæ swoje prawo zgodnie z wymaganiami prawid³owej gospodar-
ki. Najem i dzier¿awa nale¿¹ do praw obligacyjnych. Przez umowê najmu
nieruchomo�ciwynajmuj¹cy zobowi¹zuje siê oddaæ najemcy nieruchomo-
�ci do u¿ywania przez czas oznaczony lub nie oznaczony, a najemca zo-
bowi¹zuje siê p³aciæ wynajmuj¹cemu umówiony czynsz (art. 659 § 1 k.c.).
Natomiast przez umowê dzier¿awy nieruchomo�ci wydzier¿awiaj¹cy zo-

33 G. B i e n i e k, A. H o p f e r, Z. M a r m a j, E. M z y k, R. � r ó b e k, Komentarz do
ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, t. II, Warszawa-Zielona Góra 1998, s. 121.

34 Szerzej zob. np. J. I g n a t o w i c z, op. cit., s. 197 i nast.; S. R u d n i c k i,Komentarz
do kodeksu cywilnego. Ksiêga druga � w³asno�æ i inne prawa rzeczowe, s. 327 i nast.
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bowi¹zuje siê oddaæ nieruchomo�æ dzier¿awcy do u¿ywania i pobierania
po¿ytkówprzez czas oznaczony lub nie oznaczony, a dzier¿awca zobowi¹-
zuje siê p³aciæ wydzier¿awiaj¹cemu umówiony czynsz (art. 693 k.c.).
Trwa³yzarz¹dstanowiprawn¹ formêw³adanianieruchomo�ciamiSkarbu

Pañstwa b¹d� jednostek samorz¹du terytorialnego przez pañstwowe lub
samorz¹dowe jednostki organizacyjne nie posiadaj¹ce osobowo�ci prawnej
(objête w u.g.n. zbiorcz¹ nazw¹ �jednostki organizacyjne�35). Jednostkom
tym przys³uguje prawo wyst¹pienia z wnioskiem do w³a�ciwego organu o
ustanowienie trwa³ego zarz¹du, przy czym nieruchomo�ci stanowi¹ce
w³asno�æSkarbuPañstwaoddaje siêw trwa³y zarz¹d pañstwowej jednostce
organizacyjnej, natomiast nieruchomo�ci stanowi¹ce w³asno�æ jednostek
samorz¹du terytorialnego � odpowiedniej samorz¹dowej jednostce organi-
zacyjnej. Trwa³y zarz¹d ustanawia siê w drodze decyzji administracyjnej
na czas oznaczony lub nie oznaczony. Jednostce organizacyjnej, na której
rzecz ustanowiono trwa³y zarz¹d, przys³uguje prawo korzystania z nieru-
chomo�ci w celu prowadzenia dzia³alno�ci nale¿¹cej do zakresu jej dzia-
³ania36. Trwa³y zarz¹d wygasa z up³ywem okresu, na który zosta³ ustano-
wiony, albo na skutek wydania decyzji w³a�ciwego organu o jego wyga�-
niêciu37. Natomiast sama jednostka organizacyjna jest uprawniona do
wyst¹pienia do w³a�ciwego organu z wnioskiem o wydanie decyzji o
wyga�niêciu trwa³ego zarz¹du co do ca³ej nieruchomo�ci lub jej czê�ci w

35 Art. 4 pkt 10 u.g.n.
36 Jednostce organizacyjnej przys³ugujem.in. prawo zabudowy, rozbudowy czy przebu-

dowy obiektu budowlanego posadowionego na nieruchomo�ci oddanej w trwa³y zarz¹d
(zgodnie z prawem budowlanym, za zgod¹ organu nadzoruj¹cego), prawo oddania nieru-
chomo�ci lub jej czê�ci (równie¿ za zgod¹ organu nadzoruj¹cego)wdrodze umowywnajem
czy dzier¿awê b¹d� prawo u¿yczenia takiej nieruchomo�ci. Jednak¿ewka¿dym takimprzy-
padku umowa nie mo¿e zostaæ zawarta na okres d³u¿szy ni¿ czas, na który zosta³ ustano-
wiony trwa³y zarz¹d. Ponadto na jednostce organizacyjnej spoczywa obowi¹zek zawiado-
mienia o umowiew³a�ciwegoorganu (dot. umówzawartych na okres do 3 lat) albo uzyskania
zgody w³a�ciwego organu (dot. umów zawartych na okres powy¿ej 3 lat).

37 Przyk³adowo w³a�ciwemu organowi przys³uguje prawo wydania z urzêdu decyzji o
wyga�niêciu trwa³ego zarz¹du w odniesieniu do ca³ej nieruchomo�ci lub jej czê�ci, gdy nie
zosta³a ona zagospodarowana zgodnie z decyzj¹ o ustanowieniu trwa³ego zarz¹du b¹d� jest
wykorzystywana niezgodnie z jej przeznaczeniemokre�lonymwmiejscowymplanie zago-
spodarowania przestrzennego albo sta³a siê zbêdna na cel okre�lonyw decyzji o ustanowie-
niu trwa³ego zarz¹du, b¹d�wreszciew przypadku, gdy sposób korzystania z nieruchomo�ci
pogarsza stan �rodowiska w stopniu zagra¿aj¹cym ¿yciu, zdrowiu lub mieniu.
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sytuacji, gdy sta³a siê ona dla jednostki zbêdna. Ponadto przepisy u.g.n.
przewiduj¹mo¿liwo�æ okre�lenia przezwojewodê (odpowiednio radê b¹d�
sejmik), w drodze zarz¹dzenia lub uchwa³y, szczegó³owych warunków
korzystaniaznieruchomo�ciprzez jednostkiorganizacyjnesprawuj¹ce trwa³y
zarz¹d.

VI. Dalsz¹ kwesti¹ jest problem krêgu podmiotów uprawnionych do
wyst¹pienia o wydanie zezwolenia na zak³adanie i przeprowadzanie ci¹-
gów i przewodóworaz budowê obiektów lub urz¹dzeñ na cudzej nierucho-
mo�ci. Zgodnie z art. 124 ust. 2 u.g.n. o uzyskanie takiej decyzji admini-
stracyjnejmog¹ siê ubiegaæ zarz¹d jednostki samorz¹du terytorialnego oraz
inne osoby lub jednostki organizacyjne. Brzmienie tego przepisu przema-
wia na rzecz stanowiska, ¿e dokonane przez ustawodawcê wyliczenie jest
wyczerpuj¹ce (kompletne), choæ nie mo¿na powiedzieæ, aby podmioty te
zosta³y okre�lonew sposób precyzyjny i �cis³y.D¹¿¹c do dookre�lenia tych
podmiotów, nale¿y w pierwszej kolejno�ci podkre�liæ, ¿e ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomo�ci na podstawie omawianego przepisu
jest szczególnym trybem wyw³aszczenia nieruchomo�ci. Ta szczególno�æ
przejawia siê w tym, ¿e tryb i zasady obowi¹zuj¹ce przy ograniczaniu
sposobukorzystania z nieruchomo�ci na podstawie art. 124u.g.n. odbiegaj¹
od regu³ maj¹cych zastosowanie przy wyw³aszczeniu �w³a�ciwym� (art.
112 i nast. u.g.n.). Przepis art. 124 cytowanej ustawy umo¿liwia okre�lo-
nym podmiotom � w zakresie niezbêdnym do realizacji oznaczonych prac
� dostêp do nieruchomo�ci, nawet wbrew woli ich w³a�cicieli.
Uregulowania wyw³aszczeniowe � jako wyj¹tkowe � s¹ zawsze �ci�le

powi¹zane z celami publicznymi. Zgodnie z art. 6 u.g.n. celami publicz-
nymi w rozumieniu cytowanej ustawy s¹:
1) wydzielanie gruntów pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa i

utrzymywanie tych dróg, obiektów i urz¹dzeñ transportu publicznego oraz
kontroli ruchu lotniczego, a tak¿e ³¹czno�ci publicznej i sygnalizacji,
2) budowa i utrzymywanie ci¹gów drena¿owych, przewodów i urz¹-

dzeñ s³u¿¹cych do przesy³ania p³ynów, pary, gazów i energii elektrycznej,
a tak¿e innych obiektów i urz¹dzeñ niezbêdnych do korzystania z tych
przewodów i urz¹dzeñ,
3) budowa i utrzymywanie publicznych urz¹dzeñ s³u¿¹cych do zaopa-

trzenia ludno�ciwwodê, gromadzenia, przesy³ania i oczyszczania �cieków
oraz utylizacji odpadów,
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4) budowa oraz utrzymywanie obiektów i urz¹dzeñ s³u¿¹cych ochronie
�rodowiska, zbiorników i innych urz¹dzeñ wodnych s³u¿¹cych zaopatrze-
niu w wodê, regulacji przep³ywów i ochronie przed powodzi¹, a tak¿e
regulacja i utrzymywanie wód oraz urz¹dzeñ melioracji wodnych, bêd¹-
cych w³asno�ci¹ Skarbu Pañstwa lub jednostek samorz¹du terytorialnego,
5) ochrona nieruchomo�ci stanowi¹cych dobra kultury w rozumieniu

przepisów o ochronie dóbr kultury38 ,
6) ochrona Pomników Zag³ady w rozumieniu przepisów o ochronie

terenów by³ych hitlerowskich obozów zag³ady39,
7) budowa i utrzymywanie pomieszczeñ dla urzêdów organóww³adzy,

administracji, s¹dów i prokuratur, pañstwowych szkó³ wy¿szych, szkó³
publicznych, a tak¿e publicznych: obiektówochrony zdrowia, przedszkoli,
domów opieki spo³ecznej i placówek opiekuñczo-wychowawczych,
8) budowa i utrzymywanie obiektów oraz urz¹dzeñ niezbêdnych na

potrzeby obronno�ci pañstwa i ochrony granicy pañstwowej, a tak¿e do
zapewnienia bezpieczeñstwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie
zak³adów karnych oraz zak³adów dla nieletnich,
9) poszukiwanie, rozpoznawanie iwydobywanie kopalin stanowi¹cych

w³asno�æ Skarbu Pañstwa40,
10) zak³adanie i utrzymywanie cmentarzy41,
11) ustanawianie i ochrona miejsc pamiêci narodowej,
12) ochrona zagro¿onych wyginiêciem gatunków ro�lin i zwierz¹t lub

siedlisk przyrody,
13) inne cele publiczne okre�lone w odrêbnych ustawach42.
Tre�æ art. 64 Konstytucji RP43 wskazuje, ¿e w³asno�æ mo¿e byæ ogra-

niczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona

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

39 Ustawa z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenów by³ych hitlerowskich obozów
zag³ady (Dz.U. Nr 41, poz. 412).

40 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. � Prawo geologiczne i górnicze (Dz.U. Nr 27, poz. 96
z pó�n. zm.).

41 Zob. ustawê z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmar³ych (tekst
jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 23, poz. 295).

42 Przyk³adowomo¿na tu wskazaæ na art. 37 ustawy z dnia 28wrze�nia 1991 r. o lasach
(tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 56, poz. 679 z pó�n zm.) czy te¿ art. 10 u.z.p.

43 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
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istoty prawa w³asno�ci. Ustawa zasadnicza zezwala zatem na ingerencjê
w sferê prawaw³asno�ci jedyniewyj¹tkowo, gdy przemawia za tym interes
ogólny.Maj¹c to nawzglêdzie,w literaturze prawniczej rozpowszechniony
jest pogl¹d owyj¹tkowo�ci uregulowania art. 124 u.g.n. oraz konieczno�ci
zawê¿enia krêgu uprawnionych do uzyskania przedmiotowego zezwolenia
wy³¹cznie dopodmiotów realizuj¹cychwyszczególnionewart. 6 u.g.n. cele
publiczne44. Poniewa¿ zezwolenie takie ingeruje w sposób korzystania z
prawaw³asno�ci (u¿ytkowaniawieczystego), to udzielenie go podmiotowi
nie realizuj¹cemu celu publicznego nale¿a³oby uznaæ za niedopuszczalne.
S³usznie zauwa¿y³ J. Szachu³owicz, ¿e �okre�lenie celów publicznych w
ustawie [o gospodarce nieruchomo�ciami � £.G.] s³u¿y ograniczeniu w³a-
dzy administracji publicznej, której przys³uguj¹ uprawnienia i obowi¹zki
do ich realizacji, aby zapobiec dzia³aniomopartymna swobodnymuznaniu
pojêcia �celu publicznego�, a w szczególno�ci, czy w danych okoliczno-
�ciach istotnie wystêpuje cel publiczny�45.
Sam art. 124 cytowanej ustawy stanowi, i¿ o udzielenie zezwolenia

mo¿e ubiegaæ siê miêdzy innymi zarz¹d jednostki samorz¹du terytorialne-
go. Do zadañ w³asnych jednostek samorz¹du terytorialnego nale¿y zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb spo³eczno�ci lokalnych. Jednostki te realizuj¹
cele publiczne w rozumieniu u.g.n. Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorz¹dzie gminnym46 stanowi, ¿e do zakresu dzia³ania gminy
nale¿¹ wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrze¿one
ustawami na rzecz innych podmiotów47, natomiast zgodnie z art. 4 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym48, powiat wykonuje

44 J. S z a c h u ³ o w i c z, M. K r a s s o w s k a, A. £ u k a s z e w s k a,Ustawa o gospo-
darce nieruchomo�ciami � przepisy i komentarz,Warszawa 1999, s. 365-366; M.Wo l a -
n i n, op. cit., s. 283.

45 J. S z a c h u ³ o w i c z, M. K r a s s o w s k a, A. £ u k a s z e w s k a, op. cit., s. 25.
46 Dz.U. 1996 r. Nr 13, poz. 74 z pó�n. zm.
47 Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym zadania w³asne gminy obej-

muj¹ w szczególno�ci sprawy: gospodarki terenami i ochrony �rodowiska, gminnych dróg,
ulic, mostów, placów oraz organizacji ruchu drogowego, wodoci¹gów i zaopatrzenia w
wodê, kanalizacji, usuwania i oczyszczania �cieków komunalnych, utrzymania czysto�ci i
porz¹dku oraz urz¹dzeñ sanitarnych,wysypisk i unieszkodliwiania odpadówkomunalnych,
zaopatrzenia w energiê elektryczn¹ i ciepln¹ oraz gaz, lokalnego transportu zbiorowego,
gminnego budownictwa mieszkaniowego, utrzymania gminnych obiektów oraz urz¹dzeñ
u¿yteczno�ci publicznej.

48 Dz.U. Nr 91, poz. 578 z pó�n. zm.
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okre�lone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym49.
Mo¿no�æ spe³nienia kryterium �realizacji celu publicznego w rozumieniu
u.g.n.� przez jednostki samorz¹du terytorialnego nie budzi wiêc w¹tpliwo-
�ci.
Tre�æ art. 124 ust. 7 zd. 2 u.g.n. wskazuje jednak, ¿e obok jednostek

samorz¹du terytorialnego o uzyskanie zezwolenia mog¹ ubiegaæ siê tak¿e
inne osoby lub jednostki organizacyjne. Inne osoby, o których mowa w
cytowanym przepisie, to zarówno osoby fizyczne, jak i prawne. Sformu-
³owanie omawianego przepisu jest do�æ lakoniczne.Wydaje siê jednak, ¿e
przy rozpatrywaniukwestii, czydanaosoba (jednostkaorganizacyjna)mo¿e
ubiegaæ siê owydanie zezwolenia ograniczaj¹cego sposóbkorzystania przez
w³a�ciciela (u¿ytkownikawieczystego) z nieruchomo�ci, nale¿y przes³ankê
realizacji celu publicznego (wyszczególnionego w art. 6 u.g.n.) traktowaæ
jako warunek konieczny i zarazem podstawowy. Po spe³nieniu takiego
kryterium o zezwolenie ubiegaæ mog¹ siê równie¿ zak³ady i przedsiêbior-
stwa u¿yteczno�ci publicznej50. Do podstawowych celów takich jednostek
nale¿yzaspokajanie zbiorowychpotrzeb ludno�ci poprzez �wiadczenieus³ug
publicznych. Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 25 wrze�nia 1981 r. o przed-
siêbiorstwach pañstwowych51, przedsiêbiorstwa pañstwowe mog¹ byæ
tworzoneb¹d� jakoprzedsiêbiorstwadzia³aj¹ce na zasadachogólnych, b¹d�
jako przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej. Te ostatnie maj¹ na celu
przede wszystkim bie¿¹ce i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludno�ci52.
Zakres i warunki, na jakich przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej

49 Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie powiatowym, wykonuje on okre�lone
ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, w szczególno�ci w zakresie
transportu i dróg publicznych, gospodarki nieruchomo�ciami, administracji architektonicz-
no-budowlanej, gospodarki wodnej, ochrony �rodowiska i przyrody, rolnictwa, le�nictwa i
rybactwa �ródl¹dowego czy ochrony przeciwpowodziowej.

50 Zob. J. S z a c h u ³ o w i c z, M. K r a s s o w s k a, A. £ u k a s z e w s k a, op. cit., s.
366.

51 Tekst jednolity: Dz.U. 1991 r. Nr 18, poz. 80 z pó�n. zm.
52 W szczególno�ci przedsiêbiorstwa te maj¹ na celu produkcjê lub �wiadczenie us³ug

w zakresie in¿ynierii sanitarnej, komunikacji miejskiej, zaopatrzenia ludno�ci w energiê
elektryczn¹, gazow¹ i ciepln¹. Organ za³o¿ycielski ma obowi¹zek dotowania dzia³alno�ci
przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej, którego dzia³alno�æ jest nierentowna, ale koniecz-
na ze wzglêdu na potrzebê zaspokajania potrzeb ludno�ci.
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obowi¹zane s¹ �wiadczyæ us³ugi na rzecz ludno�ci, okre�la organ za³o¿y-
cielski w granicach obowi¹zuj¹cych przepisów53.

VII.Wa¿n¹ kwesti¹ jest równie¿ ustalenie, kto jest stron¹ postêpowania
o wydanie decyzji (zezwolenia). Zgodnie z art. 124 ust. 2 u.g.n. wniosek
o wszczêcie omawianego postêpowania mog¹ z³o¿yæ zarz¹d jednostki
samorz¹du terytorialnego, inna osoba lub jednostka organizacyjna. Z chwi-
l¹ z³o¿enia wniosku staj¹ siê one stronami postêpowania o udzielenie ze-
zwolenia. Poniewa¿ postêpowanie to dotyczy interesu prawnegow³a�cicie-
la nieruchomo�ci, u¿ytkownika wieczystego, najemcy, dzier¿awcy, u¿yt-
kownika, podmiotu sprawuj¹cego trwa³y zarz¹d, równie¿ i tympodmiotom
przys³uguje przymiot strony postêpowania. Nasuwa siê tu jednak pytanie,
czy wyczerpuje to kr¹g osób, którym przys³uguje przymiot strony postê-
powania. Trudno bowiemprzyj¹æ, ¿e decyzja administracyjna zezwalaj¹ca
na przeprowadzenie na danej nieruchomo�ci wymienionych w u.g.n. prac
mo¿e ingerowaæ tylko i wy³¹cznie w zakres uprawnieñ w³a�ciciela oraz
pozosta³ych, wymienionych powy¿ej, podmiotów. W praktyce nierzadko
mo¿e dochodziæ do sytuacji, ¿e decyzja ta bêdzie ingerowaæ i ograniczaæ
prawa przys³uguj¹ce innym jeszcze osobom, które nie zosta³y expressis
verbis wymienione przez ustawodawcê w przepisach art. 124 i art. 127
u.g.n. Przyk³adowo mo¿na tutaj wskazaæ na osobê, której przys³uguje s³u-
¿ebno�ædrogi koniecznej czy te¿ s³u¿ebno�æosobista.Utrudnienie lubwrêcz
uniemo¿liwienie korzystania z drogi koniecznej (ustanawianej z zasady za
wynagrodzeniem) czy ze s³u¿ebno�ci osobistej godziæ mo¿e w interesy
takiej osoby, ograniczaj¹c przys³uguj¹ce jej uprawnienia.Wy³ania siê zatem
pytanie, czy w �wietle aktualnego stanu prawnego mo¿liwe jest przyjêcie,
¿e osobom takim � mimo ich pominiêcia w art. 124 i 127 u.g.n. � przy-
s³uguje przymiot strony postêpowania.
Próbê odpowiedzi na to pytanie nale¿y rozpocz¹æ od przypomnienia

sposobów rozumienia stronywpostêpowaniu administracyjnym.W litera-
turze prawniczej funkcjonuj¹w tymzakresie dwie takie koncepcje: subiek-

53 Przyk³adowo jako przedsiêbiorstwo u¿yteczno�ci publicznej mo¿na wskazaæ pañ-
stwowe przedsiêbiorstwo u¿yteczno�ci publicznej �Poczta Polska�. Zasady dzia³ania tego
przedsiêbiorstwa zosta³y okre�lone w ustawie z dnia 30 lipca 1997 r. o pañstwowym przed-
siêbiorstwie u¿yteczno�ci publicznej �Poczta Polska� (Dz.U. Nr 106, poz. 675).
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tywna i obiektywna54. Zgodnie z pierwsz¹ z nich, stron¹ jest ka¿dy, kto sam
twierdzi, ¿e postêpowanie dotyczy jego interesu prawnego55. O istnieniu
przepisu prawamaterialnego, bêd¹cego podstaw¹, na którejwnioskodawca
opiera swój prawny interes, rozstrzyga siê dopiero w postêpowaniu wyja-
�niaj¹cym.Natomiast zgodnie z koncepcj¹ obiektywn¹, stron¹ jest podmiot
opieraj¹cy ¿¹daniewszczêcia postêpowania administracyjnego na okre�lo-
nym przepisie prawamaterialnego56.W takim przypadkuwszczêcie postê-
powania bêdzie uzale¿nione od ustalenia istnienia takiego prawnego inte-
resu. Obecnie obowi¹zuj¹cy art. 28 k.p.a. jest przepisem raczej kompro-
misowym, nie opowiadaj¹cym siê zdecydowanie za ¿adn¹ z tych koncep-
cji57. Zgodnie z nim stron¹ jest ka¿dy, czyjego interesu prawnego lub obo-
wi¹zku dotyczy postêpowanie, albo kto ¿¹da czynno�ci organu zewzglêdu
na swój interes prawny lub obowi¹zek. Przepis ten sk³ada siê z dwóch zdañ
wspó³rzêdnie z³o¿onych, które ³¹czy spójnik �albo�. Pierwsze zdanie jest
przejawemkoncepcji obiektywnej (stron¹ jest ka¿dy, czyjego interesupraw-
nego lub obowi¹zku dotyczy postêpowanie), drugie zdanie nawi¹zuje na-
tomiast do koncepcji subiektywnej (kto ¿¹da czynno�ci organu zewzglêdu
na swój interes prawny lub obowi¹zek).WorzecznictwieNSA i literaturze
prawniczej przewa¿a pogl¹d, ¿e ocena, czy dany interes jest interesem
prawnym (zgodnym z prawem, chronionym przez prawo) nastêpuje po-
przez skonfrontowanie go z przepisami administracyjnego prawamaterial-

54 Spo�ródbogatej literaturyw tymzakresie zob.wszczególno�ciB. A d am i a k, J. B o r -
k o w s k i, Kodeks postêpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. V zm., Warszawa
1998, s. 215-225;A. G i l l,Koncepcje stronyw postêpowaniu administracyjnym, Samorz¹d
Terytorialny 2000, nr 1-2, s. 68; M. S z u b i a k o w s k i, M.W i e r z b o w s k i, A.W i k -
t o r o w s k a, op. cit., s. 48-56.

55 Za koncepcj¹ subiektywn¹ opowiadaj¹ siêm.in. E. I s e r z o n, J. S t a r o � c i a k,Ko-
deks postêpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1970, s. 90.

56 Zwolennikami obiektywnej koncepcji rozumienia strony s¹: W. D a w i d o w i c z,
Ogólne postêpowanie administracyjne. Zarys systemu,Warszawa 1962, s. 70-71;M. Z i m -
m e r m a n n, Z rozwa¿añ nad postêpowaniem jurysdykcyjnym i pojêciem strony w kodek-
sie postêpowania administracyjnego, [w:] Ksiêga pami¹tkowa ku czci prof. Kamila Stefki,
Warszawa-Wroc³aw 1967, s. 440; W. K l o n o w i e c k i, Strona w postêpowaniu admini-
stracyjnym, Lublin 1938. Co do ostatniego autora nale¿y zaznaczyæ, ¿e choæ jego rozwa¿a-
nia odnosz¹ siê do r.p.a., to zachowuj¹ one aktualno�æ na gruncie aktualnie obowi¹zuj¹cego
k.p.a.

57 A. G i l l, op. cit., s. 69.
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nego58. Tylko z takich przepisów (normy prawnej stanowi¹cej podstawê
ustalenia uprawnienia lub obowi¹zku) mo¿e byæ � wed³ug tej koncepcji �
wyprowadzone pojêcie strony, o którym mowa w art. 28 k.p.a. W tre�ci
sporej ilo�ci swych orzeczeñ NSA59 wskazuje, ¿e z brzmienia cytowanego
przepisu wynika bezspornie, i¿ pojêcie strony wi¹¿e siê z interesem praw-
nym lub obowi¹zkiem wyprowadzonym w kontek�cie oznaczonego prze-
pisu administracyjnegoprawamaterialnego, którymo¿e stanowiæ podstawê
do sformu³owania interesu lub obowi¹zku danego podmiotu. Mieæ interes
prawnywpostêpowaniuadministracyjnymznaczy to samo,coustaliæprzepis
prawapowszechnie obowi¹zuj¹cego, na którego podstawiemo¿na skutecz-
nie ¿¹daæ czynno�ci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej� potrzeby albo
¿¹daæ zaniechania lub ograniczenia czynno�ci organu sprzecznych z po-
trzebami danej osoby60. Od tak pojmowanego interesu prawnego nale¿y
odró¿niæ interes faktyczny, to jest sytuacjê,wktórej dana osoba jestwpraw-
dzie bezpo�rednio zainteresowana rozstrzygniêciem sprawy administracyj-
nej, nie mo¿e jednak tego zainteresowania poprzeæ przepisami prawa
powszechnie obowi¹zuj¹cego,maj¹cego stanowiæ podstawê skierowanego
¿¹dania stosownych czynno�ci organu administracji. W takim przypadku
osobie tej nie przys³uguje przymiot strony w postêpowaniu administracyj-
nym61. Zgodnie z pogl¹dem S. Jêdrzejewskiego i E. Ochendowskiego in-
teres prawny �to co� wiêcej ni¿ interes faktyczny, gdy¿ za interes prawny
mo¿na uznaæ tylko taki interes, który stwarza korzystn¹ sytuacjê prawn¹
dla danegopodmiotu�62. Z tej przyczynyw literaturze przedmiotu dominuje
pogl¹d, ¿e aktualnie w postêpowaniu administracyjnym rozró¿niæ mo¿na

58 B. A d am i a k, J. B o r k o w s k i, op. cit., s. 232-233;W. D a w i d o w i c z,Ogólne
postêpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 69.

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

59 Tak w szczególno�ci postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 1996 r. SA/£ 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.

60 Zob. S. J ê d r z e j e w s k i, E. O c h e n d o w s k i, Postêpowanie administracyjne,
Toruñ 1984, s. 45.

61 Postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 1996 r. SA/£ 1843/95, nie publikowane.
62 S. J ê d r z e j e w s k i, E. O c h e n d o w s k i, op. cit., s. 45.
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podmioty postêpowania oraz uczestników postêpowania63. Do pierwszej
kategorii nale¿¹ organy administracyjne oraz strona i podmioty na prawach
strony. Mog¹ oni korzystaæ z pe³ni praw procesowych (uprawnieñ i obo-
wi¹zków) � odmiennych w zale¿no�ci od pozycji prawnej podmiotu w
postêpowaniu. Natomiast uczestnikami postêpowania s¹ osoby fizyczne,
osobyprawne i inne jednostki organizacyjne, które choæ niemaj¹w sprawie
stanowi¹cej przedmiot postêpowania interesów prawnie chronionych, to
zainteresowani s¹ dan¹ spraw¹b¹d� z uwagi na ich faktyczne interesy, b¹d�
ze wzglêdu na ich udzia³ w niektórych czynno�ciach postêpowania (np.
�wiadek, bieg³y)64.Uczestnikówpostêpowaniamaj¹cych, interes faktyczny,
dla których wynik sprawy nie jest obojêtny, okre�la siê mianem osoby
zainteresowanej. Osoba taka pozbawiona jest praw procesowych. Jej sy-
tuacji przepisy k.p.a. nie normuj¹. Osoba zainteresowana nie mo¿e byæ

63 B. A d am i a k, J. B o r k o w s k i, Polskie postêpowanie administracyjne i s¹dowo-
administracyjne,wyd. V zm., Warszawa 1998, s. 108. W sposób odmienny kwestia strony
postêpowania administracyjnego uregulowana by³a pod rz¹dami rozporz¹dzenia Prezydenta
RP z dnia 22 marca 1928 r. o postêpowaniu administracyjnym (Dz.U. RP Nr 36, poz. 341
z pó�n. zm.). Zgodnie z tymaktemprawnymwyszczególnione zosta³y dwie kategorie uczest-
nikówpostêpowania: strony i osoby interesowane.Osob¹ interesowan¹ by³ ka¿dy, kto ¿¹da³
czynno�ci w³adzy, do kogo czynno�æw³adzy siê odnosi³a lub te¿ czyjego interesu czynno�æ
w³adzy choæbypo�rednio dotyczy³a.Natomiast stron¹ by³a osoba interesowana, która uczest-
niczy³a w sprawie na podstawie roszczenia prawnego lub prawnie chronionego interesu.
Osoba interesowana � choæ nie wykazywa³a siê interesem prawnie chronionym, maj¹cym
oparcie w przepisach administracyjnego prawa materialnego � mog³a braæ aktywny udzia³
w postêpowaniu.W szczególno�ci przys³ugiwa³o jej prawo dowiadywania siê o bieg sprawy
(art. 14 ust. 1 r.p.a.), sk³adania o�wiadczeñ, prawo do zwrotu pewnych kosztów (art. 32 ust.
1 pkt b r.p.a.), prawo udzia³u w rozprawie ustnej, o której nale¿a³o osoby interesowane
zawiadomiæ przez publiczne og³oszenie (art. 46 i 47 ust. 1 r.p.a.) czy te¿ prawo z³o¿enia
wniosku o uchylenie decyzji jako niewa¿nej (art. 101 ust. 1 r.p.a.). Definicja �strony� zawie-
ra³a siê wiêc w szerszym pojêciu osoby interesowanej. Strona zawsze by³a osob¹ intereso-
wan¹, ale nie ka¿da osoba interesowana by³a stron¹. Ustawodawca w r.p.a. dopu�ci³ do
udzia³u w postêpowaniu nie tylko strony � jako uczestnika podstawowego � ale przyzna³
okre�lone uprawnienia podmiotom �które uznaj¹ siê subiektywnie za uprawnione do uzy-
skania decyzji, ¿¹daj¹c jej wydania lub których decyzje zapadaj¹ce w postêpowaniu mog³y
dotyczyæ (...)� � zob.M. S z u b i a k o w s k i,M.W i e r z b o w s k i,A.W i k t o r o w s k a,
op. cit., s. 50. Aktualnie obowi¹zuj¹ce przepisy k.p.a. zrezygnowa³y z opartej na interesie
faktycznym kategorii osoby interesowanej.

64 Uczestnicy postêpowania tacy jak �wiadkowie czy biegli korzystaj¹ tylko z ograniczo-
nych uprawnieñ.Wynika to z przyjêcia koncepcji, ¿e osoby takie niemaj¹w³asnego interesu
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wed³ug przedstawianego pogl¹du stron¹ postêpowania. Zgodnie z t¹ kon-
cepcj¹ za stronêmo¿e byæ uznanywy³¹cznie podmiotmaj¹cy interes praw-
ny (a nie tylko faktyczny). Zgodnie z k.p.a. ochronê interesów faktycznych
zapewniæ ma postêpowanie skargowo-wnioskowe, uregulowane w dziale
VIIIk.p.a.Bezpo�redniudzia³wpostêpowaniuosobazainteresowanawe�mie
tylko wówczas, gdy w trakcie postêpowania przeprowadza siê rozprawê.
Wtedy, zgodnie z art. 90 § 3 k.p.a., organ zawiadamia o rozprawie inne
osoby, je¿eli ich udzia³ w rozprawie jest uzasadniony ze wzglêdu na jej
przedmiot. Nie mo¿na jednak przyj¹æ, aby powy¿sze uprawnienia dawa³y
osobom zainteresowanym szerokie pole do dzia³ania. Natomiast ustalenie,
czy ¿¹daniewszczêcia postêpowaniaw istocie pochodzi od strony, powinno
nast¹piæwdecyzji rozstrzygaj¹cej sprawê co do jej istoty lubw inny sposób
koñcz¹cej postêpowanie w sprawie65.
Jednak¿e nale¿yw tymmiejscumocno podkre�liæ, ¿e stanowiskoNSA

w kwestii strony postêpowania nie jest bynajmniej jednolite. Istniej¹ tak¿e
orzeczenia opowiadaj¹ce siê przeciwko ograniczaniu pojêcia �interesu
prawnego� wy³¹cznie do interesu chronionego przez normy prawa mate-
rialnego. Zgodnie z tymnurtemograniczanie interesu prawnegowy³¹cznie
do interesu chronionego przez prawo materialne nie znajduje oparcia w
przepisach prawa administracyjnego66.WorzeczeniachNSAwskazywane
s¹ sytuacje,wktórych powstaje interes prawnypodlegaj¹cy rozstrzygniêciu
w drodze decyzji administracyjnej, a który to interes wywodzony jest ze
stosunków cywilnoprawnych, w jakich strony tocz¹cego siê postêpowania
administracyjnego pozostaj¹. Zgodnie z tymi orzeczeniami podmiot, któ-
remu nie przys³uguje status strony, staje siê stron¹ wskutek potraktowania
gow taki sposób przez organ administracji. Przyk³adowo �ród³em powsta-
nia interesu prawnego, o którymmowawart. 28 k.p.a.,mo¿e byæ dzier¿awa
nieruchomo�ci, której dotyczypostêpowanie, czy te¿w³asno�ænieruchomo-

w sprawie bêd¹cej przedmiotem postêpowania, ¿e decyzja w takiej sprawie nie mawp³ywu
na ich sytuacjê prawn¹ lub faktyczn¹.

65 Tak NSAm.in. w wyrokach: z dnia 30 czerwca 1986 r. III SA 97/86, ONSA 1987,
nr 2, poz. 46 oraz z dnia 15 pa�dziernika 1998 r. III SA 955/97, nie publikowany.

66 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.
równie¿ B. A d am i a k, J. B o r k o w s k i, op. cit., s. 233.
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�ci s¹siaduj¹cej z nieruchomo�ci¹, na której planuje siêwzniesienie obiektu
budowlanego67.

VIII.Reasumuj¹c rozwa¿ania na temat strony postêpowania owydanie
decyzji z art. 124 u.g.n., nale¿y zauwa¿yæ, ¿e skutki decyzji-zezwolenia
mog¹ niew¹tpliwie rozci¹gaæ siê na osoby inne ni¿ te, które zosta³y wprost
wyszczególnione w przepisach art. 124 i 127 u.g.n.Wewskazanym przeze
mnie wy¿ej przyk³adzie skutki zezwolenia ograniczaj¹cego sposób korzy-
stania z nieruchomo�ci mog¹ dotkn¹æ nie tylko w³a�ciciela czy inne pod-
miotywskazane przez ustawodawcê, ale równie¿ osobê, której przys³uguje
s³u¿ebno�æ drogi koniecznej czy osobista. Traktuj¹c te podmioty jedynie
jako osoby zainteresowanew rozumieniu k.p.a.,mog¹cewykazaæ siê tylko
interesem faktycznym, którywed³ug omówionego powy¿ej dominuj¹cego
pogl¹du nie zapewnia im przymiotu strony postêpowania administracyjne-
go iniegwarantuje czynnegownimudzia³u, nale¿yzgodziæ siê zB.Adamiak
i J. Borkowskim, ¿e �ani (...) dzia³anie w drodze skargi powszechnej, ani
te¿ korzystanie z po�rednictwa organizacji spo³ecznej nie gwarantuje oso-
bie zainteresowanej skutecznej i pe³nej ochrony jej w³asnych faktycznych
interesów, bo przy braku prawprocesowychw³asnych jest ona uzale¿niona
od czynno�ci podejmowanych z urzêdu przez organ administruj¹cy albo od
dobrej woli organów organizacji spo³ecznej�. Przyjmuj¹c tak¹ koncepcjê,
de lege ferenda nale¿a³oby postulowaæ, aby administracyjne prawo proce-
sowe zapewnia³o gwarancje procesowe podmiotom, które w praktyce zo-
staj¹ dotkniête skutkami decyzji administracyjnej (np. omawianego zezwo-
lenia)68.
Z drugiej jednak strony, bior¹c pod uwagê ten nurt orzecznictwa NSA,

zgodniezktórymistnienie interesuprawnegowarunkuj¹cegoprzymiot strony
postêpowania administracyjnego nie jest uzale¿nione od wskazania kon-
kretnego przepisu administracyjnego prawamaterialnego, brak jestwystar-

67 Szerzej zob. B. A d am i a k, J. B o r k o w s k i, op. cit., s. 234-235; M.Wi e r z -
b o w s k i, Postêpowanie administracyjne � ogólne, podatkowe, egzekucyjne, Warszawa
1999, s. 53. Zob. tak¿e wyrok NSA z dnia 27 maja 1988 r. IV SA 164/88, Gospodarka,
Administracja Pañstwowa 1988, nr 19, s. 41.

68 Pogl¹d taki reprezentuj¹ w szczególno�ciW. D a w i d o w i c z, Zagadnienia �osoby
zainteresowanej� we wspó³czesnym polskim postêpowaniu administracyjnym, [w:] Prawo,
administracja, gospodarka (Ksiêga ku czci Prof. Ludwika Bara), Wroc³aw 1983, s. 69 i
nast.; B. A d am i a k, J. B o r k o w s k i, op. cit., s. 110-111.
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czaj¹cychpodstawdopozbawienia przymiotu stronypostêpowania oudzie-
lenie zezwolenia z art. 124 u.g.n. podmiotów nie wymienionych wprost w
art. 124 i 127 tej¿e ustawy, a których prawa zezwolenie bêdzie mog³o
ograniczaæ. Przyjmuj¹c tak¹ koncepcjê, organ administracji mo¿e potrak-
towaæ jako stronê podmiot, który opiera swój prawny interes na stosunkach
cywilnoprawnych, w jakich pozostaje ze stron¹ postêpowania. Muszê jed-
nak podkre�liæ, ¿e istnienie rozbie¿no�ci w przedmiotowej kwestii ju¿ w
samym orzecznictwie NSA nie sprzyja wypracowaniu ostatecznego i bez-
spornego stanowiska.


