Warszawa, dnia Qg kwietnia 2014 r.

SEJM TRYBUNAL KONSTYTUCYINY |
RZECZYPOSPOLITE]J POLSKIE] KANTELARIA |
Sygn. akt P 19/13 .
BAS-WPTK-1546/13 i 15. B4, 701
Lz, e ceveecnn b ZBTL e
Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 kwietnia 2013 r. (sygn. akt
P 19/13), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 26 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie (t.j. Dz. U.
22013 r., poz. 1226 ze zm.), w zakresie, w jakim w sktad obwodow towieckich
wiacza nieruchomosci prywatne wbrew woli ich wiascicieli,

2) art. 27 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1, w zakresie w jakim podziat na
obwody fowieckie oraz zmiana granic tych obwodéw dokonywana jest w drodze
uchwaty sejmiku wojewodztwa,

3) art. 27 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1, w zakresie, w jakim podziat na
obwody towieckie oraz zamian granic tych obwodéw dokonywana jest w procedurze
pomijajacej udziat wiascicieli nieruchomosci prywatnych,

sg zgodne z art. 64 ust. 1 i ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucii.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli i stan faktyczny sprawy

1. Jako przedmiot kontroli Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA albo
pytajacy sad) wskazuje art. 26 i art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. —
Prawo fowieckie (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 1226 ze zm.; dalej: p.t. albo prawo
lowieckie), ,w zakresie, w jakim dopuszczajg utworzenie obwodu towieckiego
obejmujgcego nieruchomosé prywatng wbrew woli wtasciciela nieruchomosci”.

Wedtug art. 26 p.t.:

W sktad obwodow fowieckich nie wchodza:

1) parki narodowe i rezerwaty przyrody, z wyjatkiem rezerwatéw lub ich
czesci, w ktérych na obszarach wyznaczonych w planie ochrony lub zadaniach
ochronnych nie zabroniono wykonywania polowania;

2) tereny w granicach administracyjnych miast; jezeli jednak granice te
obejmujg wieksze obszary lesne lub rolne, z obszaréw tych moze by¢ utworzony
obwdd towiecki lub moga byé one wigczone do innych obwoddw towieckich;

3) tereny zajete przez miejscowosci niezaliczane do miast, w granicach
obejmujacych zabudowania mieszkalne i gospodarcze z podwoérzami, placami
i ulicami oraz drogami wewnatrz tych miejscowosci;

4) budowle, zaktady i urzgdzenia, tereny przeznaczone na cele spoteczne,
kultu religiinego, przemystowe, handlowe, sktadowe, transportowe i inne cele
gospodarcze oraz obiekty o charakterze zabytkowym i specjalnym, w granicach ich
ogrodzen”.

Natomiast drugi ze wskazanych przepiséw — art. 27 ust. 1 p.t. — stanowi:

,Podziatu na obwody towieckie oraz zmiany granic tych obwodéw dokonuje
w obrebie wojewodztwa wiasciwy sejmik wojewddztwa, w drodze uchwaly, po
zasiegnieciu opinii wiasciwego dyrektora regionalnej dyrekcji Panstwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe i Polskiego Zwigzku towieckiego, a takze
wiasciwej izby rolniczej”.

Pierwszy z zakwestionowanych przepisbw p.t. okresla cztery kategorie
terendw, ktére z mocy prawa sg wytaczone z obwodéw towieckich. Prawo towieckie

przewiduje, iz do obszaréw wchodzgcych w sktad obwodu towieckiego nie mogg by¢
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zaliczone pewne tereny ze wzgledu na ich gospodarcze przeznaczenie. Na terenach
wytaczonych powinny by¢ realizowane cele przyrodniczo-ochronne, bytowo-
mieszkaniowe czy tez produkcyjne (T. Mduller, Z. Zwolak, Prawo fowieckie
z komentarzem oraz przepisami wykonawczymi i zwigzkowymi, Warszawa 1998,
s. 87). Zgodnie z art. 26 pkt 1 p.t., wylaczeniem objete sg wszystkie parki narodowe
i rezerwaty przyrody wedtug definicji zawartej w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 627 ze zm.; dalej: u.0.p.). Co do
zasady zatem parki narodowe nigdy nie wchodza w sktad obwodéw towieckich,
natomiast jakkolwiek rezerwaty przyrody nie wchodza w sktad obwodoéw towieckich,
to plan ochrony (zadania ochronne) dla okreslonego rezerwatu przyrody moze
wyznaczy¢ obszary, na ktérych bedzie dozwolone polowanie (W. Radecki, Prawo
fowieckie. Komentarz, Warszawa 2012, s. 140). Tereny w granicach
administracyjnych miast, na zasadzie wyjatkow (jesli granice miast obejmujg wieksze
obszary lesne lub rolne), mogg wejs¢ w skiad obwodu fowieckiego. Natomiast
w miejscowosciach niezaliczanych do miast z obwoddw towieckich mogag zosta¢
wyltgczone tylko zabudowania oraz drogi wewnatrz miejscowos$ci. Natomiast tereny
okreslone w art. 26 pkt 4 p.t. nie wchodzg w sktad obwodéw towieckich w granicach
ogrodzen (nawet prowizorycznych).

Wedlug art. 27 ust. 1 p.t., organami upowaznionymi do podziatu obszaru kraju
na obwody fowieckie sg sejmiki wojewodztw, ktére czynig to w drodze odpowiedniej
uchwaly. Kazdy sejmik dokonuje podziatu w obrebie wtasnego wojewodztwa, po
zasiegnieciu opinii wiasciwych podmiotéw, tj. dyrektora Regionalnej Dyrekgiji
Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Parnstwowe (dalej: dyrektor RDLP),
Polskiego Zwigzku towieckiego (dalej: PZt) oraz izby rolniczej. Uchwaly sejmikow
wojewodztwa w sprawach obwodéw towieckich (podziat, zmiana granic) — jak
wszystkie akty prawa miejscowego — podlegaja publikacji w wojewddzkich

dziennikach urzedowych.

2. Pytanie prawne zostato wniesione w zwigzku z nastepujgcym stanem

faktycznym sprawy zawistej przed NSA.

Uchwatg z lutego 2008 r. (nr ) Sejmik Wojewodztwa

L (dalej: Sejmik WL), w uzgodnieniu z Sejmikiem Wojewddztwa
, Sejmikiem Wojewodztwa W i Sejmikiem Wojewddztwa

V4 , dokonat podziatu wojewddztwa | na obwody
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towieckie. Uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa

L (Nr , poz. ) i weszta w zycie marca 2008 r. Powyzszy akt zostat
zmieniony uchwatg z pazdziernika 2009 r. (nr ), opublikowang
w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa L (nr , poz. ), poprzez

uscislenie przebiegu granic obwoddéw fowieckich, okreslajac je w sposéb bardziej
szczegotowy.

Na powyzsze uchwaty Sejmiku WL skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w G (dalej: WSA) wniesli G B iR
B Zaskarzonym aktom zarzucili, iz naruszajg one ich interes prawny poprzez
naruszenie prawa witasnosci do nieruchomos$ci gruntowej potozonej w granicach
obwodu towieckiego, faktycznie pozbawiajac ich prawa do korzystania i posiadania
nieruchomosci. W odpowiedzi na skarge Sejmik WL wnidst o jej oddalenie w catosci.

Zarzgdzeniem przewodniczgcegoz  kwietnia 2012 r. skargi zostaty rozdzielone.

Wyrokiem z  czerwca 2012 r. (sygn. akt ) WSA oddalit skarge
G B i R B na uchwate sejmiku WL z lutego 2008 r.
(nr ) W sprawie podziatu wojewédziwa | na obwody towieckie,

uznajac, iz jest niezasadna. W ocenie WSA, zarzut skarzgcych jest bezzasadny,
bowiem zaskarzona uchwata ingeruje w treS¢ prawa wilasnosci w zakresie
dopuszczalnym przez obowigzujgcy porzadek prawny.

Od powyzszego wyroku skarge kasacyjna ztozyli G B i R

Il. Analiza merytoryczna

1. Zarzuty pytajacego sadu

1. Jak wynika z analizy pytania prawnego, NSA kwestionuje zgodno$é
z postanowieniami ustawy zasadniczej art. 26 p.t. w zakresie, w jakim w skiad
obwodéw towieckich wchodza — wbrew woli wiasciciela — nieruchomosci prywatne.

Zdaniem NSA: ,[...] zaskarzone przepisy ingeruja nie tylko w uprawnienie
wtasciciela do korzystania z nieruchomosci zgodnie ze swojg wola, lecz réwniez
w pozostate uprawnienia sktadajace sie¢ na treS¢ prawa wiasnosci, tj. do
rozporzadzania rzeczg i pobierania z niej pozytkdbw. Ponadto ww. przepisy

ograniczajg prawo wtasnoSci w ten sposdb, ze ich zastosowanie prowadzi do
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obnizenia warto$ci nieruchomo$ci, za co wiasciciel nie uzyskuje Zzadnej
rekompensaty” (pytanie prawne, s. 18). Jak wskazuje NSA: ,art. 26 i art. 27 ust. 1
Prawa towieckiego sg niezgodne z zasadg niezbednosci, wynikajgca z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dla osiagniecia celu ustawodawcy nie jest
bowiem konieczne catkowite pominiecie woli wiasciciela gruntu wigczanego do

obwodu towieckiego” (pytanie prawne, s. 24).

2. Rekapitulacja zarzutéw kierowanych pod adresem art. 27 ust. 1 p.t. jest
do$¢ skomplikowana. Przepis art. 27 ust. 1 p.t. wymaga, aby przed wydaniem
uchwaty o utworzeniu obwodu fowieckiego wtasciwy sejmik wojewddztwa zasiegnat
opinii jedynie niektérych (enumeratywnie wskazanych w tym przepisie) podmiotéw.
Pomimo, iz art. 27 ust. 1 p.t. jest wskazywany przez pytajacy sad tacznie z art. 26 p.t.
(powtarzajgca sie formuta ,zaskarzone przepisy”), analiza argumentacji zawartej
w pytaniu prawnym prowadzi do nastepujgcych wnioskéw. Po pierwsze, watpliwosci
NSA budzi fakt, iz to organ samorzgdu terytorialnego (sejmik wojewoédztwa) jest
wtasciwy do podjecia uchwaty o utworzeniu obwodu towieckiego, co jego zdaniem
stanowi o0 ,niezgodnosci z zasadg wylgcznosci ustawy wynikajgcg z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 64 ust. 3 iart. 31 ust. 3 Konstytucji’. Po drugie, watpliwe jest
wylaczenie wszelkiego udziatu witasciciela w procesie wydawania uchwaty
o utworzeniu obwodu” i ,ustanowienie obwodu towieckiego jako wynik
jednostronnego witadczego rozstrzygniecia sejmiku wojewédztwa®. Powyzsze
wskazuje, iz NSA kwestionuje zgodnos$¢ przepisu w zakresie w jakim nie przewiduje
on konieczno$ci zasiegniecia opinii wtasciciela nieruchomosci w trakcie procesu
podziatu na obwody towieckie.

Powyzsze ustalenia pozwolity Sejmowi sprecyzowaé przedmiot kontroli
w sposob wskazany w petitum stanowiska. Wydaje sie, ze zaproponowana formuta
w wiekszym stopniu koresponduje zaréwno z przedstawionymi w pytaniu prawnym
argumentami, jak i z tre$cig kwestionowanych przepiséw; nie pocigga natomiast za

sobg zmiany istoty rozpatrywanego problemu.

3. Ponadto w uzasadnieniu pytania prawnego wobec instytucji prawnej
obwodu fowieckiego sformutowane sa liczne zastrzezenia, ktére sygnalizujg wiele
istotnych zagadnien, takich jak np. zakres i dolegliwo§¢é ograniczen w korzystaniu

z nieruchomosci na skutek prowadzenia polityki towieckiej, brak ekwiwalentu dia
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wiasciciela nieruchomosci witgczonej do obwodu towieckiego oraz brak wyréwnania
szkody poniesionej z tytutu ,obnizenia wartosci nieruchomosci” (pytanie prawne,
s. 17-18). Wydaje sie zatem, iz watpliwosci NSA dotycza, poza wskazanymi jako
przedmiot kontroli art. 26 i art. 27 ust. 1 p.t., takze wielu innych przepiséw prawa
towieckiego, ktorych pytajacy sad nie uczynit i — biorgc pod uwage przestanki
dopuszczalnosci pytania prawnego, w tym przede wszystkim przestanke
funkcjonalng — nie mogt uczyni¢ przedmiotem pytania prawnego. Z tych wzgledow
wymienione kwestie, jakkolwiek w swej istocie donioste, to jednak poboczne
wzgledem gtéwnych problemoéw konstytucyjnych, zostang uwzglednione w dalszych
rozwazaniach jedynie jako kontekst normatywny zakwestionowanych art. 26 i art. 27
ust. 1 p.t.

2. Wzorce konstytucyjne

1. W mys$l art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé
istoty wolnosci i praw”.

Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze zasada
proporcjonalno$ci  okresSla  dopuszczalny zakres ograniczen korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci, wymagajac ustalenia, czy kwestionowana norma
spetnia trzy wymagania: przydatnosci, konieczno$ci i proporcjonalnoéci w $cistym
znaczeniu tego stowa. Ustanowione ograniczenia spetniajg  wymog
proporcjonalnoéci, jezeli wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkdw (zasada przydatnosci), jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powiazana (zasada
koniecznosci), a jej efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig
na obywatela (zasada proporcjonalnosci w znaczeniu $cistym; zob. wyroki TK z: 11
kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04; 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98).
Przestanka proporcjonalno$ci w znaczeniu $Scistym oznacza dla ustawodawcy
obowigzek wyboru najmniej dolegliwego $§rodka realizacji okreslonego interesu

(wartosci) podlegajgcego konstytucyjnej ochronie. Ocena, czy przestanki te zostaty
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spetnione, wymaga zatem w kazdym konkretnym przypadku skonfrontowania
wartosci i dobr chronionych dang regulacjg z tymi, ktére w jej efekcie podlegajg
ograniczeniu.

2. Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji: ,Kazdy ma prawo do wiasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia”.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na tle art. 64 Konstytucji
ugruntowany jest poglad, ze: ,na ustawodawcy pozytywnym spoczywa nie tylko
obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajgcych ochrony
prawnej prawom majgtkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od
przyjmowania regulacji, ktére owo prawo mogtyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub
tez ochrone te ograniczac¢” (zob. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98;
29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 10/05, czy
tez 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08). Ochrona zapewniana wtasno$ci i innym
majatkowym prawom podmiotowym, zgodnie z art. 64 ust. 1 oraz art. 21 ust. 1
Konstytucji, musi byé realna. Kryterium weryfikacji tej cechy jest skuteczno$é
realizacji okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym,
w ktérym ono funkcjonuje (zob. orzeczenia powotane powyzej oraz wyroki TK z: 25
lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; 19 grudnia
2002 r., sygn. akt K 33/02 oraz 20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03). Z drugiej
strony, Trybunat Konstytucyjny podkre$la, ze ochrona wifasnosci i innych praw
majgtkowych nie ma charakteru absolutnego, a jej ograniczenia sg dopuszczalne
z zachowaniem warunkéw przewidzianych w art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2 i ust. 3
Konstytucji, tj. na podstawie ustawy i z poszanowaniem zasad réwno$ci oraz
proporcjonalnosci.

Przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji stanowi: ,Wtasnos¢ moze by¢ ograniczona
tylko wdrodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wlasnosci’. Trybunat Konstytucyjny uznaje za sprzeczne ze standardem
statuowanym przez ten przepis rozwigzania normatywne, ktérych skutkiem jest
.wydrazenie” konkretnego prawa podmiotowego z uprawnien sktadajgcych sie na
jego istote albo takie, ktore tworzg pozorne i nieefektywne mechanizmy ochrony
praw podmiotowych (zob. m.in. wyrok TK z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 14/05).
W wyroku z 10 pazdziernika 2000 r. (sygn. akt P 8/99) Trybunat Konstytucyjny

stwierdzit m.in., Zze: ,Koncepcja «istoty» praw i wolno$ci opiera sie na zatozeniu,
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ze kazde z nich zawiera w sobie pewien rdzen, bez ktérego w ogdle nie mogtyby
istnie¢ [...]. «lIstota» prawa lub wolnosci wyznacza zatem bezwzgledng granice
dopuszczalnej ingerencji. Interpretacja zakazu naruszenia «istoty» ograniczanego
prawa lub wolnosci nie powinna przy tym sprowadzac¢ sie jedynie do strony
negatywnej, akcentujgcej potrzebe odpowiedniego miarkowania dokonywanych
ograniczen. Nalezy w nim widzie¢ takze strone pozytywna, zwigzang z dazeniem do
wskazania (okreslenia) pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub
wolnosci [...]. Ow «rdzer» musi pozostawaé wolny od ingerencji prawodawcy nawet
wtedy, gdy dziata on w celu ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
lub w innym przepisie konstytucyjnym. A zatem zadne wzgledy — nawet
konstytucyjne — nie moga uzasadnia¢ naruszenia istoty prawa lub wolnosci, ktérych
ochrone gwarantuje konstytucja”. Wprawdzie koncepcje te — w powiazaniu z innymi
postanowieniami konstytucyjnymi — Trybunat rozciaga takze na inne prawa lub
wolnosci, jednak nie powinno uj$é¢ uwadze, ze art. 64 ust. 3 Konstytucji gwarantuje
wytgcznie nienaruszalno$¢ prawa wtasnosci — ktére to pojecie w znaczeniu
konstytucyjnym pokrywa sie z cywilistycznym rozumieniem wtasnosci. W wypadku
prawa wtasnosci do elementéw konstytutywnych, sktadajgcych sie na jego istote,
Trybunat Konstytucyjny zaliczyt m.in. mozliwo§¢ czerpania pozytkéw z rzeczy
(zob. przyktadowo wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98; 25 maja 1999
r., sygn. akt SK 9/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98), a takze mozliwo$é
rozporzgdzania rzeczg (zob. przyktadowo wyroki TK z: 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt K 33/00; 15 lipca 2009 r., sygn. akt K 64/07).

Jak juz wskazano, przepisowi art. 64 ust. 3 Konstytucji przypisuje sie
szczegdblng role w interpretacji prawa wtasnosci i granic jego ochrony, poniewaz —
w odréznieniu od art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji — odnosi sie on tylko do prawa
wiasnosci, a wiec nie obejmuje swoim zakresem innych praw majatkowych (tak
wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98; zob. takze wyroki TK z: 21 maja
2001 r., sygn. akt SK 15/00; 20 kwietnia 2005 r., sygn. akt K 42/02). Dystynkcja ta
jest — zdaniem Trybunatu — w petni Swiadomym rozstrzygnieciem ustrojodawcy.
W efekcie Trybunat podziela wyrazony w pismiennictwie poglad, ze ,sposéb
sformufowania art. 64 wust. 3 Konstytucji «stanowi forme¢ dodatkowego
zaakcentowania prymarnej pozycji tego prawa w stosunku do pozostatych praw

majatkowych, ktére zostaly pominiete w art. 64 ust. 3 Konstytucji» (L. Garlicki,



komentarz do art. 64, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Ili,
Warszawa 2003, s. 18)”.

3. Analiza zgodnosci

1. Przechodzac do analizy zgodnosci wskazanych przepisbw prawa
towieckiego z konstytucyjnymi standardami ochrony wiasnosci i innych praw
majgtkowych, nalezy podkreéli¢, iz wiasnos¢ (takze inne prawa bezwzgledne
podobne do wiasnosci) nie ma charakteru absolutnego. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat, ze jakkolwiek prawo wtasnosci jest najpetniejszym z praw
majatkowych, nie moze by¢ w zadnym wypadku traktowane jako ius infinitum i moze
podlega¢ pewnym ograniczeniom (zob. przyktadowo wyrok TK z 8 pazdziernika
2007 r., sygn. akt K 20/07; 29 lipca 2013 r., sygn. akt SK 12/12). Ustawodawca
zwykly wytycza granice tych praw, poza ktérymi ich wykonywanie nie korzysta
zochrony (art. 5 k.c.). Kodeks cywilny, ujmujac tres¢ prawa wiasnosci, jako
korzystanie z rzeczy, pobieranie pozytkdw i rozporzgadzanie nig przez wiasciciela
z wytgczeniem innych os6b, wkomponowuje w tre§¢ tego pojecia interwencje
panstwa, stanowigc, ze wiasciciel moze to czyni¢ w granicach okreslonych przez
ustawy, zasady wspotzycia spotecznego, zgodnie ze spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem prawa (art. 140 zd. 1 k.c.). Bez wzgledu na model ustrojowy
panstwa, charakter prowadzonej polityki czy tradycje, dominujgca cze$¢ prawa
dotyczy réznego rodzaju interwencji panstwa w sfere szeroko pojmowanego prawa
wihasnosci. W konsekwencji ustawowe granice tresci i wykonywania prawa wtasnosci
zostaly zakreSlone w wielu ustawach szczegdinych zawierajgcych przepisy
zakazujgce wtascicielom okresSlonego sposobu wykonywania wifasnosci lub
nakazujace powstrzymanie sie od pewnych dziatan albo zezwalajgce - pod
okreslonymi warunkami — na catkowite lub czeéciowe pozbawienie wiasnosci.
Niektore przepisy majg charakter cywilnoprawny i wynikajg z norm prawa cywilnego.
Tytutem przyktadu mozna przywotaé, znajdujgce uzasadnienie w koniecznos$ci
ochrony praw i interesdw o0sé6b trzecich, przepisy dotyczace prawa sasiedzkiego
(art. 144 i n. k.c.) czy tez art. 142 k.c., ktéry zezwala na uzycie, a nawet uszkodzenie
lub zniszczenie cudzej rzeczy w stanie tzw. wyzszej koniecznosci, jezeli jest to
konieczne dla odwrécenia niebezpieczenstwa grozacego bezposrednio dobrom

osobistym lub majgtkowym osoby dziatajgcej lub osoby trzeciej. Wiekszosé
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ograniczen prawa wilasnosci ma jednak charakter publicznoprawny i wynika z prawa
administracyjnego (zob. wyroki TK z: 25 maja 1999 r., sygn. akt, SK 9/98;
8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07). W kontek$cie niniejszej sprawy mamy do

czynienia z sytuacjami o takim wiasnie wyjgtkowym charakterze.

2. Zgodnie z przepisami prawa towieckiego, obwdd towiecki — pomimo, iz jest
wydzielony w trybie administracyjnym — nie jest jednostka podziatu administracyjnego
terytorium kraju, a jego granice wyznacza sejmik wojewddztwa (art. 27 ust. 1 p.t).
Ustawowa definicja obwodu towieckiego oparta jest na przestance okreslonej
powierzchni gruntu. Zgodnie bowiem z art. 23 ust. 1 p.t. obwod fowiecki stanowi
obszar gruntéw o ciggtej powierzchni, zamknietej jego granicami, nie mniejszy niz
trzy tysigce hektarow, na ktérego obszarze istnieja warunki do prowadzenia
towiectwa. W szczegdlnych przypadkach, uzasadnionych wzgledami racjonalnej
gospodarki towieckiej i warunkami terenowymi, moga byé tworzone, za zgoda
ministra wtasciwego do spraw srodowiska, obwody towieckie o mniejszej powierzchni
(art. 23 ust. 2 p.t). Obwdd towiecki jest zatem obszarem istotnym ze wzgledu na
prowadzong na nim dziatalno$¢ towiecko-hodowalang. Wazng kwestig, o ile nie
priorytetows, jest w tym przypadku ciggtos¢ powierzchni obwodu, tj. jednolita rzezba
terenu, stosunki wodne, rodzaj gleby, roslinnosci czyli caty wystepujacy na danym
terenie ekosystem, oraz uwarunkowania spofteczno-ekonomiczne, takie jak:
zabudowa, stopien urbanizacji, istnienie zaktadéw przemystowych. Innym stowy,
dokonany podziat na obwody fowieckie nie pokrywa sie z granicami
administracyjnymi czy tez granicami geodezyjnymi dziatek, a o podziale decydujg
przede wszystkim warunki przyrodnicze i geograficzne (por. wyrok WSA
w Bialymstoku z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Il SA/BK 441/09; wyrok WSA
w Lublinie z 25 lutego 2010 r., sygn. akt Il SA/Lu 657/09). W zwigzku z powyzszym,
granice obwodu powinny przebiega¢ zgodnie z trwatymi elementami rzezby terenu,
naturalnymi lub naniesionymi (por. art. 25 p.t.). Ponadto, ustalajac granice obwodu
towieckiego, nalezy bra¢ pod uwage, by byt to obszar pozwalajgcy na prowadzenie
samodzielnej, niezaleznej od sasiednich obszardw, gospodarki fowieckiej (zob.
T. Muller, Z. Zwolak, op. cit.,, s. 24). Gospodarka towiecka jest jedng z dziedzin
towiectwa, rozumianego jako element ochrony $Srodowiska przyrodniczego,
obejmujgcego ochrone zwierzgt townych, gospodarowanie ich zasobami w zgodzie

z zasadami ekologii oraz zasadami racjonalnej gospodarki rolnej, lesnej i rybackiej
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(art. 1 p.t.). Ustawodawca definiuje gospodarke towiecka jako dziatalno$¢ w zakresie
ochrony, hodowli i pozyskiwania zwierzyny (art. 4 ust. 1 p.t). Obejmuje ona
w szczegoblnosci planowe kierowanie rozwojem zwierzat, polegajgce na dokarmianiu,
planowym odstrzale, przesiedlaniu iinnych zabiegach, ktérych celem jest
podniesienie stanu iloSciowego zwierzyny do gérnej granicy pojemnosci danego
towiska, utrzymanie jej w dobrej kondycji fizycznej i zachowanie oraz zapewnienie
warunkow rozwoju gatunkom gingcym, a takze urzgdzanie ostoi, nasilong likwidacje
szkodnikow towieckich i choréb, urzadzanie karmowisk, oszczedzanie przed
odstrzatem sztuk dorodnych, przyszto$ciowych (ibidem). Gospodarka towiecka jest
prowadzona w obwodach towieckich przez ich dzierzawcéw Ilub zarzadcow
(art. 8ust. 1 p.t), ktérymi — poza Panstwowym Gospodarstwem LeSnym Lasy
Panstwowe, instytucjami naukowo-dydaktycznymi oraz jednostkami, ktére przed
dniem wejScia w zycie prawa fowieckiego prowadzity osrodki hodowli zwierzyny —
moga byé¢ tylko kota towieckie albo PZt. Prowadzi sie ja w oparciu o roczne plany
towieckie oraz wieloletnie towieckie plany hodowlane (art. 8 ust. 3 p.t.). Roczne plany
towieckie sporzgdzane sg przez kota towieckie-dzierzawcéw obwodoéw towieckich, po
zasiegnieciu opinii wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta) i podlegaja
zatwierdzeniu przez nadles$niczego Panstwowego Gospodarsiwa Le$nego Lasy
Panstwowe w uzgodnieniu z PZt (art. 8 ust. 3a p.). Z kolei wieloletnie towieckie
plany hodowlane sporzadzajg dyrektorzy Regionalnych Dyrekcji Panstwowego
Gospodarstwa LeSnego Lasy Panstwowe w uzgodnieniu z marszatkiem
wojewodztwa i PZL (art. 8 ust. 3e p.t.). W ramach prowadzonej gospodarki fowieckie;j,
PZt. uzgadnia ze starostg wydanie decyzji o odtowie lub odstrzale redukcyjnym
(art. 45 ust. 3 p.t.), wystepuje z wnioskiem o wydzierzawienie obwodéw towieckich
(art. 29 ust. 1 p.t), organizuje szkolenia w zakresie prawidtowego towiectwa
i strzelectwa mysliwskiego (art. 34 pkt 7 p.t.). Z powyzszego wynika, ze zaréwno
tworzenie obwoddéw towieckich, jak i prowadzenie na ich terenie, w $cisle okreslony
sposoéb i w konkretnym celu, gospodarki towieckiej stanowi spojny model.

W art. 26 p.t. ustawodawca explicite wskazat jakie obiekty i tereny, ze wzgledu
na ich gospodarcze przeznaczenie, nie wchodzg w skfad obwodéw towieckich.
Przyktadowo, wytaczenie z obwoddw fowieckich miast i innych miejscowosci jest
oczywiste ze wzgledu na duze zageszczenie ludzi i w zasadzie brak mozliwo$ci
prowadzenia w nich gospodarki towieckiej (w drodze wyjgtku dopuszcza sie

mozliwos¢ utworzenia obwodoéw towieckich z terenéw potozonych w granicach
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administracyjnych miast i innych miejscowosci lub wigczenia tych terenéw w sktad
sgsiednich obwoddéw, co wynika z faktu, iz nie zawsze granica administracyjna
miejscowosci pokrywa obszar jej zwartej zabudowy). Wyliczenie zawarte w art. 26
p.t. jest wyczerpujace (por. wyrok SN z 4 lipca 2002 r., sygn. akt | CKN 795/00).
Ustawodawca nie przewidziat zatem zadnej instytucji ,wylgczenia z obwodu
towieckiego” ze wzgledu na prawo witasnosci i brak zgody wiasciciela. Ewentualna
proba wprowadzenia tego typu regulacji doprowadzitoby do sytuacji, w ktorej
powstawatyby swoiste ,enklawy”, co jest nie tylko sprzeczne z istotg i celem prawa
towieckiego, w zakresie nieprzerwalnosci terenu, ale nie dawatoby gwarancii
nalezytej ochrony zwierzyny townej bedacej elementem $rodowiska przyrodniczego.
Jak podkresia sie w doktrynie, tylko duze obwody fowieckie, ktére nie sa
przedzielone wytgczonymi terenami, gwarantujg odpowiednig ochrone (por.
W. Radecki, op. cit., s. 145). Innymi stowy, préba zmiany obecnej sytuacji prawnej
(np. wprowadzenie mniejszych obwoddéw, umozliwienie tworzenia ,enklaw” ze
wzgledu na brak zgody wiasciciela nieruchomo$ci) mogtaby godzié w dobro
o charakterze ogéinym, jakim jest Srodowisko naturalne, ktérego ochrona stanowi

dyrektywe konstytucyjna.

3. Za nietrafne nalezy uzna¢ zarzuty pytajgcego sadu, iz ,utworzenie” obwodu
towieckiego na nieruchomos$ci, bez zgody wiasciciela, narusza istote prawa
wlasnosci. Jak wskazano powyzej, Trybunat Konstytucyjny podkresla
niedopuszczalno$é przyjmowania rozwigzan normatywnych, ktérych skutkiem jest
.wydrazenie” konkretnego prawa podmiotowego z uprawnien sktadajacych sie na
jego istote albo takich, ktére tworzg pozorne i nieefektywne mechanizmy ochrony
praw podmiotowych (zob. m.in. wyrok TK z 1 wrze$nia 2006 r., sygn. akt SK 14/05).
Do istotnych elementéw prawa wtasnoséci sad konstytucyjny zalicza m.in. mozliwoé¢
korzystania z przedmiotu wtasnosci pobierania pozytkéw z rzeczy (zob. przyktadowo
wyroki TK z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00; 15 lipca 2009 r., sygn. akt
K 64/07). Ponadto, jak wskazuje Trybunat, mozliwosci te mogg by¢ poddawane
roznego rodzaju ograniczeniom przez ustawodawce, a ograniczenia te sg
dopuszczalne, jezeli czynig zado$¢ wymaganiom okreSlonym w art. 31 ust. 3
Konstytucji. W tym kontekscie trudno zaakceptowaé zasadno$¢ podstawowego
zastrzezenia  pytajgcego sadu, majgcego prowadzi¢ do stwierdzenia,

iz kwestionowane przepisy naruszajg postanowienia ustawy zasadniczej.
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Objecie nieruchomosci obwodem fowieckim a limine nie uniemozliwia
korzystania z tej nieruchomosci zgodnie z jej spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem. Jak wynika chociazby ze stanu faktycznego, na kanwie ktérego
NSA wystapit z pytaniem prawnym, potozenie nieruchomosci na terenie obwodu
towieckiego w zaden sposdéb nie stoi na przeszkodzie podjecia dziatalnosci
w okreslonym zakresie (scil. zatozenia stawdw rybnych i prowadzenia hodowli).
Skarzacy, ktoérzy wniesli skarge kasacyjng, uzyskali nawet stosowne pozwolenie
wodnoprawne na wykonanie stawdéw rybnych. Na marginesie warto wskazag,
iz zgodnie z przepisami ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédlgdowym
(t.j. Dz. U. z 2009 r. Nr 189, poz. 1471 ze zm.), w miejscach szczegélnie przydatnych
do prowadzenia chowu lub hodowli ryb mogg by¢ ustanawiane obreby hodowlane.
Innymi stowy, trudno doszukaé sie, w jaki sposéb objecie nieruchomosci obwodem
towieckim miatoby utrudniaé prowadzenie chowu, hodowli ryb czy tez inny sposéb
wykorzystania nieruchomos$ci. Wiasciciele terenéw de facto jedynie ,toleruja”
prowadzenie gospodarki towieckiej, ktéra — jak wskazano powyzej -~ musi
uwzglednia¢ podstawowe kierunki uzytkowania danych terendw i jest wykonywana
w warunkach statego polepszania zwierzynie srodowiska jej bytowania.

Co prawda, na terenach objetych obwodami towieckimi — zgodnie z art. 42 p.t.
— wykonywane sg polowania, ktorym wiasciciel z réznych wzgledéw moze byé
przeciwny. Stanowig one jednak istotny element gospodarki towieckiej i maja na celu
m.in. utrzymanie odpowiedniej struktury oraz liczebnosci populacji zwierzyny
wtasciwej dla zapewnienia réwnowagi ekosystemoéw. Innymi stowy, regularne
organizowanie polowan jest niezbedne. Obecnie obowigzujgce przepisy zawierajg
szczegbtowe regulacje dotyczace sposobu i zasad wykonywania polowan. Zgodnie
z§ 28 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 23 marca 2005 r. w sprawie
szczegotowych warunkéw wykonywania polowania i znakowania tusz (Dz. U. Nr 61,
poz. 548 ze zm.), dzierzawca lub zarzadca obwodu towieckiego, kierujac sie troska
o bezpieczenstwo os6b i mienia, uprzednio zawiadamia wtasciwych miejscowo
nadle$niczych oraz wojtow (burmistrzéw, prezydentdw miast) o terminach
organizowanych przez siebie polowan zbiorowych. W przypadku polowan
indywidulanych informacja o miejscu i czasie ich wykonywania jest kazdorazowo
odnotowana przed ich rozpoczeciem w ,ksigzce ewidencji” pobytu mysliwych na
polowaniu indywidualnym. Innymi stowy, udostepniane informacje umozliwiajg

wiascicielom zapoznanie sie z terminami polowan. Ponadto obowigzujgce regulacje
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zawierajg szereg przepisOw gwarantujgcych bezpieczenstwo oséb postronnych
podczas polowan (zakaz strzelania do zwierzyny w odpowiedniej odlegtosci od
zabudowan czy miejsc zebran publicznych, zakaz strzelania do celow
nierozpoznanych). W tym miejscu warto nawigza¢ do pisma Ministra Srodowiska
(dalej: MS) z 14 stycznia 2014 r. (DP-025-2/1056/13/WB), przedstawionego na
prosbe Trybunatu Konstytucyjnego i dotgczonego do akt sprawy. Jak wskazuje MS:
.okargi wtascicieli nieruchomosci dotyczace wigczenia ich witasnosci do obwodu
lowieckiego sktadane sg do Ministerstwa Srodowiska niezwykle rzadko. W ciagu roku
sg to zazwyczaj jedna lub kilka skarg [...] skarzacy nie tyle kwestionujg objecie
nieruchomosci obwodem towieckim, ile bardziej sposéb wykonywania polowania lub
sam fakt polowania przez mysliwych. Wiecej skarg (do 10 rocznie) Ministerstwo
Srodowiska otrzymuje na brak wykonywania polowania na nieruchomosciach [...]
Podkreslenia wymaga zatem, ze skargi [...] nakierowane sg na zintensyfikowanie
prowadzonej gospodarki towieckiej [...] Natomiast zjawisko skarzenia sie witascicieli
nieruchomos$ci na wigczenie ich wtasnosci w obwdd towiecki lub na uporczywosé
prowadzenia gospodarki towieckiej praktycznie nie wystepuje”. Przedstawione przez
MS informacje potwierdzajg przedstawione powyzszej stanowisko, iz samo
prowadzenie dziatalnos$ci fowieckiej na terenie wigczonym do obwodu nie stanowi
nadmiernej ingerencji w prawo wtasnosci w aspekcie uprawnienia do korzystania z jej
przedmiotu. Analiza tresci normatywnej kwestionowanych przepisébw prawa
towieckiego w kontekscie przedstawionych zarzutéw wskazuje, iz witasciciel
nieruchomos$ci, moze w zasadzie wykonywa¢ wszystkie istotne uprawnienia
wiascicielskie. Stopien ograniczenia, polegajagcego na pozbawieniu witasciciela
nieruchomos$ci mozliwosci prowadzenia okreslonych dziatan, jest w tym przypadku
niewielki. Nalezy przy tym podkresli¢, ze oceny tej nie moze zmieni¢ ewentualny,
jednostkowy kazus nieprawidtowych relacji miedzy witascicielem nieruchomosci
a cztonkami kota towieckiego, z jakim ma - jak sie wydaje — do czynienia NSA
w sprawie lezacej u podstaw pytania (pytanie prawne, s. 2-3).

Zdaniem pytajacego sadu, uprawnienie do korzystania z gruntu przez
wtasciciela jest takze ograniczone poprzez ,jego przeniesienie” wbrew woli na inne
podmioty. W tym zakresie watpliwosci NSA koncentrujg sie wokot umowy dzierzawy.
Na marginesie jedynie — zaden ze wskazanych jako przedmiot kontroli przepiséw nie
dotyczy bowiem zagadnien z tym zwigzanych i przedstawiona w tym zakresie

argumentacja wydaje sie by¢ irrelewantna dla toczacego si¢ postepowania — nalezy
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zwrdci¢ uwage na cechy samej umowy dzierzawy obwodu towieckiego. Nie stanowi
ona bowiem klasycznej cywilnej umowy dzierzawy, gdzie strony same okreslaja jej
przedmiot czy tez obszar. Przy umowie dzierzawy uregulowanej w prawie fowieckim
jej przedmiot stanowi obszar gruntu okreslony aktem prawa miejscowego. Wszystkie
elementy tej umowy podlegajg ograniczeniom na podstawie przepiséw prawa.
Dotyczy to wyboru strony, warunkéw umowy, trybu jej zawierania i kontroli umowy
(zob. K. Heliniak, Administracyjnoprawne aspekty fowiectwa jako elementu ochrony
przyrody, Rzeszéw-Lublin 2003, s. 208-209; wyrok WSA w Lublinie z 25 lutego
2010 r., sygn. akt Il SA/Lu 657/09). Ponadto czynsz dzierzawy nie jest dochodem
wydzierzawiajacego (ij. dyrektora RDLP czy tez starosty), ktéry jest zobowigzany go
rozliczy¢ (przekazaé) nadlesnictwom i gminom wedtug zasad okreslonych w art. 31
ust. 2 p.t.

Jak stusznie wskazuje pytajacy sad, prawo towieckie nie ogranicza w zaden
sposob uprawnien witasciciela do rozporzadzania wlasnoscig czy tez pobierania
zniej pozytkdw (pytanie prawne, s. 17). Pomimo powyzszej konstatacji, NSA
podnosi, iz wskazane uprawnienia wtasciciela ,cho¢ formalnie niezakazane — sg de
facto iluzoryczne”. Poparcie powyzszego ma stanowi¢ m.in. nastepujace twierdzenie:
.[.-.] wigczenie gruntu w sktad obwodu towieckiego prowadzi do istotnego obnizenia
jego wartosci. Ustawodawca nie przewidziat natomiast wyréwnania szkody
poniesionej z tego tytutu”. W opinii Sejmu, biorac pod uwage poczynione wcze$niej
uwagi, trudno zaakceptowac teze, zgodnie z ktérg ,samo wiaczenie gruntu w obwéd
towiecki prowadzi do obnizenia jego wartosci” (notabene w okoliczno$ciach sprawy
rozpatrywanej przez NSA nieruchomos$¢ byta objeta obwodem fowieckim jeszcze
przed jej nabyciem przez skarzgcych).

W odniesieniu natomiast do kwestii jakichkolwiek ,kompensacji” nalezy
podkreslic, iz przepisy prawa fowieckiego wprowadzajg zaostrzony rygor
odpowiedzialnosci két towieckich i Skarbu Panstwa za wyrzgdzone szkody towieckie,
ti. dokonane przez zwierzeta fowne zniszczenia plondw, pél, ogroddéw i upraw
lesnych. Wynika to zapewne z faktu, iz ustawodawca ze wzgledu na gospodarke
towieckg wprowadza pewne ograniczenia uprawnien okreslonych podmiotow, ktére
to uprawnienia mogtyby stuzy¢ ochronie ich mienia przed dziatainoscig wywotang
zachowaniem zwierzat objetych caloroczng ochrona. Jak wskazat Sad Najwyzszy:
W przepisie tym [art. 46 p.;. — uwaga wiasna] szkody fowieckie sg rozumiane szerzej

niz wynika to z potocznego rozumienia tego terminu. Obejmuje on obowigzkiem
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wynagrodzenia nie tylko szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu polowania, czyli
przez polujgcych, ale takze szkody wyrzadzone przez niektére zwierzeta fowne
w uprawach i ptodach rolnych [...] Unormowany w art. 46 Pr.iow. obowigzek
wynagrodzenia szkdd towieckich zalicza sie do przypadkéw odpowiedzialnosci za
szkody powstate na skutek wykonywania praw podmiotowych lub prowadzenia
oznaczonej dziatalno$ci na podstawie upowaznienia ustawowego. Ze wzgledu na to,
ze Kkorzystne spotecznie prowadzenie oznaczonej dziatalnoSci moze zarazem
wywolywaé szkodliwe skutki dla otoczenia, ustawodawca - upowazniajac do
prowadzenia tej dziatalno$ci — naktada na prowadzacego dziatalno$¢ zaostrzong
odpowiedzialno§¢ za typowe szkodliwe jej nastepstwa. Zaostrzenie
odpowiedzialnosci we wspomnianych przypadkach polega na odejsciu od zasady
winy i umozliwieniu uwolnienia sie od odpowiedzialno$ci tylko przez wykazanie $cisle
okreslonych okolicznosci, wykazujacych zwigzek z dziatalnoscia, ktéra doprowadzita
do szkody. W pismiennictwie oraz orzecznictwie wskazuje sie, ze regulacja zawarta
w art. 46-49 Pr.iow. rozwigzuje konflikt interesow miedzy dwiema dziedzinami
gospodarki — gospodarkg fowiecka i rolnictwem (por. uchwata sktadu siedmiu
sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 27 listopada 2007 r., Ill CZP 67/07, OSNC 2008,
nr 6, poz. 54). Skoro w interesie gospodarki towieckiej ograniczone zostaty $rodki
zabezpieczajgce grunty rolne przed wdzieraniem sie na nie zwierzyny townej (art.
9 ust. 1 pkt 2 Pr.iow.), nalezato natozy¢ na podmioty prowadzace te gospodarke
odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez zwierzyne towng w uprawach
i ptodach rolnych. Celem art. 46 ust. 1 pkt 1 Pr.tow. i przepis6w z nim zwigzanych jest
wiec skompensowanie przez podmioty prowadzgce gospodarke towieckag
wspomnianych szkéd na gruntach, ktérych charakter nie pozwala stworzyé
skutecznych zabezpieczenn przed wolno zyjaca zwierzyng towna. Ustanowiong
wart. 46 ust. 1 pkt 1 Pr.fow. odpowiedzialno§¢ odszkodowawczg wytacza tylko
wykazanie jednej z okolicznosci wymienionych w art. 48 Pr.tow., wsrdd ktérych nie
ma przestanek egzoneracyjnych zwykle wytgczajgcych odpowiedzialno$é opartg na
zasadzie ryzyka (sita wyzsza, wytgczna wina poszkodowanego lub wylgczna wina
osoby trzeciej), co sprawia, ze omawiana odpowiedzialno$¢ bywa ujmowana jako
odpowiedzialnos¢ absolutna lub bezwzgledna albo zaliczana do szczegélnej grupy
przypadkéw odpowiedzialnosci z tytutu ryzyka® (wyrok SN z 7 grudnia 2007 r., sygn.
akt 1l CZP 120/07). Co wiecej, odpowiedzialno$¢ unormowana w przepisach prawa

lowieckiego nie wylgcza odpowiedzialnoéci przez zarzadce lub dzierzawce obwodu
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towieckiego albo inny podmiot na zasadach ogdlnych, czyli na podstawie przepiséw
kodeksu cywilnego o czynach niedozwolonych, za inne szkody niz okreSlone
w art. 46 ust. 1 p.t., zarbwno w mieniu, jak na osobie, wyrzadzone przez zwierzyne
lowng lub w zwigzku z polowaniem (por. wyroki SN z: 17 czerwca 1966 r., sygn. akt
| CR 360/66; 7 wrzesnia 2000 r., sygn. akt | CKN 1212/99; 28 stycznia 2005 r., sygn.
akt Il CK 363/04; 10 czerwca 2005 r., sygn. akt [l CK 719/04; 7 grudnia 2007 r., sygn.
akt Il CZP 120/07).

Z powyzszego wynika, iz rygor odpowiedzialno$ci za wyrzadzone szkody
lowieckie ma charakter odpowiedzialnosci obiektywnej; jej przestanka nie jest wina
(dzierzawcy czy tez zarzadcy obwodu towieckiego). Nawet wzorowe prowadzenie
gospodarki towieckiej i dotozenie wszelkich staran w celu zapobiegniecia powstaniu
szkdéd nie zwalnia od odpowiedzialnosci. Co wiecej, zdaniem czesci doktryny
i orzecznictwa odpowiedzialno$¢ ta ma charakter odpowiedzialnosci ,absolutnej”
(por. T. Muller, Z. Zwolak, op. cit., s. 150; uchwata SN z 30 wrze$nia 1994 r., sygn.
akt Il CZP 124/94; podjeta w okresie obowigzywania ustawy towieckiej z 1959 r.).
Ratio legis przepiséw prawa towieckiego w zakresie odpowiedzialnosci za szkody
lowieckie sprowadza sie do rozwigzywania konfliktéw pomiedzy sferg prywatng
(wykonywang przez posiadaczy) a sferg publiczng. Przepisy te petnig funkcje
kompensacyjne zwigzane z ograniczeniami prawa wifasnosci nieruchomosci
prywatnych, ktére z mocy prawa ponoszg wiasciciele gruntdw ze wzgledu na
potrzebe realizacji interesu publicznego. Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci
wyrazona w art. 64 Konstytucji wymaga, aby odszkodowanie w petni pokrywato
wyrzadzone szkody w uprawach. Zgodnie z orzecznictwem sgdowym oraz naukag
prawa, pojecie ,uprawy” na tle przepiséw prawa towieckiego rozumiane jest bardzo
szeroko i obejmuje przyktadowo takze sad, ogréd, plantacje. Réwniez w odniesieniu
do wykonywania polowan, prawo towieckie nie wskazuje by przestankg
odpowiedzialno$ci za wyrzadzone szkody byta wina, dlatego nalezy przyjgc,
iz odpowiedzialno$¢ zarzady lub dzierzawcy jest odpowiedzialno$cig na zasadzie
ryzyka.

Trudno natomiast znalezé racjonalne argumenty uzasadniajgce postulat
pytajacego sadu, by ,ustawodawca przewidziat wyréwnanie szkody poniesionej
z tytutu wigczenia gruntu w sktad obwodu fowieckiego®. Pomimo braku ,ekwiwalentu”

za samo objecie nieruchomoséci obwodem towieckim, zaostrzona de lege lata
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odpowiedzialno$¢ prowadzi w konsekwencji do uprzywilejowania pozycji wierzyciela

(wlasciciela nieruchomosci objetej obwodem towieckim).

4. Jak podnosit wielokrotnie w swych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny,
sformutowanie, ze ograniczenia praw i wolnosci mogg by¢ wprowadzane jedynie
w sytuacji, gdy okaze sie to ,konieczne w demokratycznym panstwie”, nakazuje za
kazdym razem badaé, czy za pomoca danego ograniczenia uda sie osiggnac
zamierzone skutki, czy unormowanie to jest niezbedne dla ochrony interesu
publicznego, ktéremu ma stuzyé, i czy efekty owego ograniczenia pozostajg
w proporcji do ciezaru natozonego na obywatela (zob. m.in. wyrok TK z 29 czerwca
2001 r., sygn. akt K 23/00). W wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98),
Trybunat Konstytucyjny podniést, ze przestanka ,koniecznosci ograniczenia
w demokratycznym panstwie”, sformutowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji, stanowi
w pewnym sensie odpowiednik wypowiadanych w orzecznictwie Trybunatu
postulatdw ksztattujgcych tre$¢ zasady proporcjonalnosci. Z jednej strony stawia
przed ustawodawcg wymoég stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania
w konkretnym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa bgdzZ wolnosci jednostki.
Z drugiej zas — powinna by¢ rozumiana jako wymédg stosowania takich $rodkow
prawnych, ktére bedg skuteczne, czyli rzeczywiScie stuzgce realizacji zamierzonych
celow. Ponadto chodzi tutaj o $rodki niezbedne w tym sensie, ze chroni¢ beda
okre$lone warto$ci w sposob, albo w stopniu, ktéry nie mogtby byé osiggniety przy
zastosowaniu innych srodkéw. Niezbednosé to takze skorzystanie ze Srodkéw jak
najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktorych prawa i wolno$ci ulegng ograniczeniu.
Ingerencja w sfere statusu jednostki musi zatem pozostawaé w racjonalnej
i wiasciwej proporcji do celdw, ktérych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie
(zob. takze wyroki TK z: 22 maja 2007 r., sygn. akt SK 36/06; 8 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt K 20/07).

Na gruncie niniejszej sprawy okreSlenie zasad, wartosci lub doébr
konstytucyjnych, ktérych ochrona stanowi uzasadnienie rozwigzania przyjetego
w kwestionowanych przepisach prawa fowieckiego, jest stosunkowo tatwym
zadaniem. Odnoszac sie do katalogu z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wskaza¢ nalezy
przede wszystkim koniecznos¢ ochrony srodowiska (naturalnego) zaréwno przez
wiadze publiczne (art. 5, art. 74 ust. 2 Konstytucji), jak i przez obywateli (art. 86

Konstytucji). Z samej zasady proporcjonalnosci, z ktorej wyprowadza sie zakaz
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nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci konstytucyjne, wynika wprost mozliwos$¢ ich
ograniczenia dla ochrony srodowiska. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 15 maja 2006 r. (sygn. akt P 32/05): ,Konstytucja w art. 31 ust. 3 dopuszcza
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw m.in. dla
«ochrony srodowiska». Wyrazne wskazanie tej przestanki w art. 31 ust. 3 akcentuje
nie tylko dopuszczalno$é, ale i potrzebe ustanawiania ograniczenn wolnosci i praw
zuwagi na ochrone $rodowiska (zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2003, t. lll). Wymagania w dziedzinie
ochrony $rodowiska rzutujg przede wszystkim na uksztattowanie swobody
dziatalnosci gospodarczej; mogg réwniez uzasadniaé ingerencie w sfere praw
wiascicieli przy zachowaniu proporcjonalno$ci ingerencji i nienaruszaniu istoty prawa
wtasnosci. Srodowisko stanowi warto$é konstytucyjng o szczegdélnym znaczeniu”.
Natomiast w wyroku z 28 listopada 2013 r. (sygn. akt K 17/13), nawigzujac do swoich
wczesniejszych pogladéw, sad konstytucyjny zaakcentowat W wyroku o sygn.
K 23/05 Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ochrona $rodowiska jest jedng
z podstawowych wartosci chronionych przez ustawe zasadniczg (wyrok z 6 czerwca
2006 r., OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 62). W pewnych wypadkach ochrona $rodowiska
moze uzasadnia¢ ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych. Wiadze publiczne
majg obowigzek ochrony $rodowiska i prowadzenia polityki zapewniajacej
bezpieczenstwo ekologiczne wspotczesnemu i przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 1
i2 Konstytucji). Pojecie «bezpieczenstwo ekologiczne» nalezy rozumie¢ jako
uzyskanie takiego stanu $rodowiska, ktéry pozwala na bezpieczne przebywanie
w tym $rodowisku i umozliwia korzystanie z tego $rodowiska w sposéb zapewniajgcy
rozwdj cztowieka. Ochrona srodowiska jest jednym z elementéw «bezpieczenstwa
ekologicznego», ale zadania wiadz publicznych sg szersze — obejmujg tez dziatania
poprawiajgce aktualny stan $rodowiska i programujgce jego dalszy rozwdj.
Podstawowg metodg uzyskania tego celu jest — nakazane przez art. 5 Konstytucji —
kierowanie sie zasada zréwnowazonego rozwoju, co nawigzuje do ustalen
miedzynarodowych, w szczegélnosci konferencji w Rio de Janeiro w 1992 r. (por.
J.Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucii
RP z 1997 r., pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 24 i n). W ramach zasad
zrownowazonego rozwoju miesci sie nie tylko ochrona przyrody czy ksztattowanie
tadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwoj spoteczny i cywilizacyjny,

zwigzany z koniecznoscig budowania stosownej infrastruktury, niezbednej dla —
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uwzgledniajgcego cywilizacyjne potrzeby — 2zycia cztowieka i poszczegdinych
wspoélnot. Idea zréwnowazonego rozwoju zawiera wiec w sobie potrzebe
uwzglednienia réznych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia”.
Trybunat w swoich orzeczeniach wielokrotnie podkreslat ,wymiar ekologiczny
rozpatrywanych przez siebie spraw™ ,[...] jesteSmy nie tylko demokratycznym
panstwem prawnym, ale i panstwem ekologicznym, por. w szczegdlnosci art. 5, ale
iart. 31 ust. 3 oraz art. 74 i art. 86 Konstytucji” (postanowienie TK z 7 maja 2008 r.,
sygn. akt SK 14/06). W tym kontekscie nalezy zwrécié uwage, ze zdecydowana
wickszo§¢ zadan w dziedzinie ochrony $rodowiska nie ma tylko charakteru
lokalnego, mimo ze wykonawcg tych zadan bedzie samorzad terytorialny.
Realizowane beda one gtdwnie w interesie publicznym - ogdlnopanstwowym,
a dopiero pézniej w interesie publicznym — lokalnym.

Jak wskazano powyzej pojecie ochrony srodowiska wystepujace w art. 31
ust. 3 Konstytucji, zwigzane jest $cisle z podstawowg zasadg ustrojowa, jaka jest
zasada zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji). Jak podkresla sie w doktrynie,
ochrona $rodowiska na gruncie przepiséw ustawy zasadniczej jest rozumiana bardzo
szeroko i obejmuje wszelkiego rodzaju dziatania nakierowane na zapewnienie
nieskazonego powietrza, dostepu do zdrowej wody pitnej czy terenéw zielonych,
a takze ochrone krajobrazu, uksztattowania terenu, sieci wodnej, struktury zalesienia
(P. Sarnecki [w:] red. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 5, s. 6-27). W wyroku z 13 maja 2009 r.
(sygn. akt Kp 2/09), w ktérym Trybunat odnosit sie do spraw zwigzanych z ochrong
srodowiska oraz kompetencjami organu samorzadu wojewdédztwa w kwestii parku
krajobrazowego stwierdzit: ,Jak podkresla sie w doktrynie, postanowienia zawarte w
pierwszym rozdziale Konstytucji zbudowane sg z poje¢ ogdinych, w ustawie
zasadniczej niezdefiniowanych, majgcych jednak ustalong tre$¢ doktrynalng
i zreguty znanych judykaturze. Cho¢ wiec pojecia konstytucyjne majg znaczenie
autonomiczne, ktoére nie powinno by¢ oceniane wytgcznie przez pryzmat pojeé
ustawowych, to odwotanie sie do owych poje¢ nie stanowi samo w sobie bfedu.
Dlatego tez mozna — na potrzeby sprawy niniejszej przyjaé, za ustawg z dnia 27
kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska [...], ze «$8rodowisko» to ogot
elementdw przyrodniczych, w tym przeksztatconych w wyniku ludzkiej dziatalno$ci,
w szczegdlnosci zas powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat

oraz inne elementy réznorodnos$ci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania
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pomiedzy tymi elementami (art. 3 pkt 39 p.o.$.), «ochrona $rodowiska» zas$, to ogét
dziatann (albo zaniechan) umozliwiajgcych zachowanie lub przywracanie réwnowagi
przyrodniczej, w szczegolnosci polegajacych na racjonalnym ksztattowaniu
Srodowiska i gospodarowaniu jego zasobami zgodnie z zasadg zréwnowazonego
rozwoju, przeciwdziataniu zanieczyszczeniom oraz na przywracaniu elementéw
przyrodniczych do stanu wiasciwego (art. 3 pkt 13 p.0.§.)".Tak szerokie pojmowanie
istoty ochrony $rodowiska moze prowadzi¢ do konfliktu z prawem wtasnosci. Na
poziomie regulacji konstytucyjnej mozna zaobserwowa¢ wywazenie relacji miedzy
tymi warto$ciami, z tym, ze wyrazne wskazanie ochrony $rodowiska w art. 31 ust. 3
dopuszcza nie tylko mozliwo$¢ ale — jak juz to zostato w cytowanym wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego wskazane za L. Garlickim — wrecz wskazuje na potrzebe
ustanawiania ograniczen wolnosci i praw z uwagi na ochrone $rodowiska. Ponadto
rozwigzaniem powstajgcych konfliktdéw, na ptaszczyZnie konstytucyjnej, jest wiasnie
(powinna by¢) wtasnie zasada zrownowazonego rozwoju. We wspominanym wyzej
wyroku z 13 maja 2009 r. (sygn. akt Kp 2/09), Trybunat wyjasnit: ,«Zréwnowazony
rozwoj» natomiast, to rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktérym dziatania polityczne,
gospodarcze i spoteczne s3 zintegrowane (z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej
oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodniczych), w celu zagwarantowania
wspoétczesnemu i przysztym pokoleniom mozliwosci zaspokajania podstawowych
potrzeb (art. 3 pkt 50 p.0.5.). Samo pojecie «zrbwnowazonego rozwoju» zaczerpnicte
zostato z dokumentéw prawa miedzynarodowego i oznacza wymdg, by ingerencja
w $srodowisko byta jak najbardziej ograniczona (jak najmniej szkodliwa), a korzysci
spoteczne byty proporcjonalne i spotecznie adekwatne do wyrzadzonych szkéd”. Tak
jak w cytowanej sprawie, przedstawione Trybunatowi zagadnienie odnoszace sie do
obwoddéw towieckich nalezy wiec rozwaza¢ w kontekScie pokrewnych przepiséw
Konstytucji — art. 74, art. 86, a takze art. 31 ust. 3 czynigcego ,koniecznos¢ dla
ochrony $rodowiska” przestanka ustanowienia ograniczen w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw, w tym prawa wtasnosSci.

Zaskarzona regulacja ingeruje zatem w prawo wiasnosci w sposob
konstytucyjnie dopuszczalny. Sugerowana przez sad pytajacy optyka oceny
stosownych unormowan, jako godzacych w prawa majgtkowe wiascicieli
nieruchomosci w obrebie obwoddw fowieckich, musiataby prowadzi¢ do eliminacji
tych ostatnich. Réwnocze$nie NSA nie wskazuje alternatywnych (a przy tym

realnych) sposobéw ochrony przywotanych wyzej débr i wartosci konstytucyjnych,
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zochrong $rodowiska naturalnego na czele. Nawigzujgc do zarzutéw
sformutowanych w rozpatrywanej sprawie, trudno zatem zgodzi¢ sie z pytajgcym
sgdem, iz kwestionowane regulacje nie spetniajg warunku proporcjonalnosci.
Podsumowujgc, dokonanie podziatu obszaru wojewéddztwa na obwody
towieckie i objecie — takze wbrew woli wiasciciela — konkretnej nieruchomosci
granicami obwodu towieckiego, jest w petni uzasadnione obowigzkiem panstwa
podejmowania dziatan na rzecz ochrony $rodowiska (art. 5, art. 74 ust. 2, art. 86
Konstytuciji) oraz ograniczeniem pozostajgcym w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci
i dyrektywa wazenia intereséw prywatnych oraz interesu publicznego. W tej sytuacji,

utrzymanie obecnych rozwigzan trzeba uznaé za zasadne.

5. W okoliczno$ciach niniejszej sprawy nie ulega watpliwosci, ze analizowana
regulacja — niezaleznie od oceny zasadnosci argumentow dotyczacych naruszenia
prawa wtasnosci — spetnia formalne przestanki, o ktérych mowa w art. 64 ust. 3
i art. 31 ust. 3 Konstytucji, ma bowiem wyrazng podstawe ustawowa.

W tym miejscu nalezy odwota¢ sie, do nietrafnego zdaniem Sejmu zarzutu, iz
wskazane przepisy ,naruszajg standard wylgcznoéci ustawy”. Instytucja obwodu
towieckiego zostata wprowadzona ustawg (art. 23 ust. 1 p.t.). Roéwniez ustawa
wskazuje (art. 24-26 p.t.) jakie czynniki nalezy uwzgledni¢ przy tworzeniu obwodu.
Zakwestionowany art. art. 26 p.t. wigcza wszystkie (co do zasady, tj. z wyjgtkami
wskazanymi w tym przepisie) nieruchomosci prywatne, takze wbrew woli ich
wihascicieli, w sktad obwoddéw fowieckich. Jedynie przebieg granic tych obwodéw
okreslany jest w drodze uchwaty sejmiku wojewoddztwa, bedacej akiem prawa
miejscowego stanowionym przez samorzad wojewodztwa w rozumieniu przepisow
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 597 ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie wojewddztwa) i podlega ogtoszeniu
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Trudno w tym zakresie moéwi¢ o uznaniowo$ci
organu wtadzy publicznej w zakresie zaliczenia danej nieruchomosci w skfad obwodu
towieckiego (jesli juz, to w gre wchodzi zaliczenie nieruchomosci w sktad danego,
konkretnego obwodu towieckiego). To nie sejmik wojewddztwa decyduje o zaliczeniu
nieruchomosci danego typu (takze prywatnych) do obwodu towieckiego, tylko
ustawodawca; za$ organ samorzgdu wyznacza jedynie granice, okreslajgc ich
przebieg pomiedzy obwodami i ilo§¢ obwoddw, niejako aplikujgc przepisy ustawowe.

Dziatajgc w ramach okreslonych przez granice prawa istosujgc zasade
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proporcjonalno$ci, upowaznione ustawowo organy mogg wydawaé akty prawa
miejscowego, aktualizujgc pewne ograniczenia uprawnien witascicieli w celu
petniejszej realizacji innych wartosci prawnie chronionych. Rozwigzanie powyzsze
jest zatem prawidtowe i nie budzi watpliwosci natury konstytucyjnej. Niezaleznie od
przedstawionego mechanizmu podejmowania uchwat przez sejmiki wojewddztw,
podkresli¢ nalezy, iz do aktéw tych — jako aktéw prawa miejscowego — znajdzie
zastosowanie art. 90 ustawy o samorzadzie wojewéddztwa, w my$| ktérego ,Kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone przepisem aktu prawa
miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po
bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu wojewddztwa, ktéry wydat przepis, do
usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ przepis do sgdu administracyjnego”. Innymi stowy,
jesli dotyczaca podziatu czy tez zmiany granic obwodu towieckiego uchwata sejmiku
wojewédztwa godzi¢ bedzie w interes prawny jakiegos podmiotu, to podmiot éw
bedzie mégt najpierw wezwaé sejmik do usuniecia naruszenia, a nastepnie wystgpic¢
na droge sadowg (jak miato to miejsce w sprawie toczacej sie przed pytajgcym
sgdem).

W kontekscie powyzszych ustalen nie sposéb uzna¢ niekonstytucyjnosci
przyjetej regulacji ustawowej ze wzgledu na ,brak uprawnief opiniodawczych”
wtascicieli nieruchomos$ci w procedurze podziatu na obwody fowieckie oraz zmiany
granic tych obwoddw. Trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej to wiasciciele
prywatnych gruntéw ,wskazujg”, ,opiniujg” (pytajagcy sad sam nie okre$la
jednoznacznie, jakg konkretnie forme miatby przybraé taki ,udziat”) przebieg takich
granic oraz wskazaé¢ sens tej partycypacji, skoro o wigczeniu ich nieruchomosci w

sktad obwodu fowieckiego, pojmowanego generalnie, decydujg przepisy ustawy.
6. W rezultacie dokonanych ustalen nalezy przyjaé, iz art. 26 i art. 27 ust. 1 p.t.

w zakresie wskazanym w pefitum sg zgodne z art. 64 ust. 1 i ust. 3 w zwigzku

z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.
MARSZALEK SEJMU

Ewa Kapacz
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