NAuka

SCIENCE

Maciej Krus
orcid.org/0000-0001-8500-6927

Lucyna Staniszewska™
orcid.org/0000-0003-3457-0901

Wywiaszczenie prawa jako skutek wpisu do rejestru
zabytkow budynku objetego uprzednia decyzja
administracyjng uprawniajaca do realizacji robot

budowlanych

Expropriation of Rights as a Result of the Registration
of a Building as a Monument, Which Was Previously
Authorized by an Administrative Decision to Carry Out

Construction Works

Stowa kluczowe: prawna ochrona zabytkéw, wpis
do rejestru zabytkdw, pozwolenie na realizacj¢ robot
budowlanych przy zabytku, rozbiérka a wpis do
rejestru zabytkow

Keywords: legal protection of monuments, listing in
the register of monuments, permission to carry out
construction works on a monument, demolition vs.
listing in the register of monuments

Wstep

Prawo wlasnosci jako fundament porzadku spolecz-
no-gospodarczego oraz gwarancja autonomii jednostki
podlega szczegblnej ochronie konstytucyjnej i migdzy-
narodowej [Hayek 2006]. Wywlaszczenie, choé do-
puszczalne konstytucyjnie, jest srodkiem wyjatkowym
1 wymaga wyplaty slusznego odszkodowania. Dotyczy
to nie tylko nieruchomodci, ale takze innych praw rze-
czowych czy uprawniefn administracyjnych (koncesji,
pozwolen), przy czym odbywa si¢ na odmiennych za-
sadach niz w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami.
W polskim porzadku prawnym nierzadko dochodzi do
kolizji débr. Z jednej strony prawa wiasnosci, a z dru-
giej dziedzictwa kulturowego. Klasycznym przyktadem
jest konflikt migdzy pozwoleniem na budowg lub roz-
bidrke a decyzja o wpisie do rejestru zabytkdéw. Szcze-

Introduction

Property law, as the foundation of socio-economic or-
der and a guarantee of individual autonomy, is subject
to special constitutional and international protection
[Safjan 1995; Hayek 2006]. Expropriation, although
constitutionally permissible, is an exceptional meas-
ure and requires payment of fair compensation. This
applies not only to real estate, but also to other proper-
ty rights or administrative entitlements (licenses, per-
mits), and it is governed by different rules than those
in the Real Estate Management Act. In the Polish le-
gal system, there are often conflicts between rights.
On the one hand, property rights, and on the other,
cultural heritage. One classic example is the conflict
between a building permit or demolition permit and
a decision to register a building as a historic monu-
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g6lnie widoczne jest to na gruncie Ustawy z 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(dalej: uv.o.z.), gdzie obowiazki wlasciciela s3 jasno
okreslone, natomiast wsparcie pafistwa cz¢sto pozosta-
je fragmentaryczne (np. dotacje uznaniowe, ulgi po-
datkowe). W praktyce prowadzi to do sytuacji, w ktorej
whasciciel nie moze korzystaé ze swojego prawa ani go
zbyé, co de facto zamraza jego wlasnos¢. Ochrona wias-
nosci (art. 21 Konstytucji RP) oraz dziedzictwa naro-
dowego (art. 51 73 Konstytucji RP) s3 rownorz¢dnie
chronionymi warto$ciami konstytucyjnymi. W razie
ich kolizji nalezy zastosowaé zasadg¢ proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), wywazajac interes pu-
bliczny 1 prywatny [Dzienis 2023, s. 72 n.]. Wpisanie
nieruchomosci do rejestru zabytkdw znacznie ograni-
cza uprawnienia wlasciciela — wszelkie prace wymaga-
ja zgody wojewddzkiego konserwatora zabytkdw (art.
36 u.0.z.), co uniemozliwia realizacj¢ wcze$niejszych
decyzji administracyjnych. Cho¢ nie jest to formalne
wywlaszczenie, powinno spetniaé wymogi proporcjo-
nalnos$ci oraz — w duchu sprawiedliwosci — wiazaé sig
z rekompensaty finansowsa. Artykul oparto na analizie
dogmatycznoprawnej z wykorzystaniem metody kom-
paratystycznej — poréwnano polskie rozwiazania z sys-
temami francuskim i niemieckim.

Pozbawienie uprawnienia wynikajacego
z ostatecznej decyzji administracyjnej

Zagadnienia ogolne

W praktyce w dzialalno$ci administracji publicznej wy-
stepuja sytuacje, w ktorych dochodzi do pozbawienia
jednostki uprawnienia wynikajacego z ostatecznej de-
cyzji administracyjnej. Cho¢ decyzja taka co do zasady
korzysta z ochrony trwalosci, ustawodawca dopuszcza
jej wzruszenie w trybach szczegblnych, na przyktad
poprzez stwierdzenie niewaznos$ci decyzji razaco naru-
szajacej prawo (art. 156 § 1 k.p.a.), jej wyga$nigcie albo
uchylenie (art. 162 k.p.a.) badZ uchylenie albo zmiang
w razie zmiany okolicznosci faktycznych lub interesu
publicznego (art. 161 k.p.a.) [Kmieciak 2021, s. 237-
245]. Skutkiem takich dziatafi jest utrata uprawnienia,
czgsto majacego dla jednostki istotne znaczenie majat-
kowe lub faktyczne. Niekiedy dzieje si¢ tak nie poprzez
wydanie aktu zmieniajacego czy uchylajacego dane roz-
strzygnigcie, lecz poprzez wydanie aktu w odmiennym
przedmiocie, odnoszacego si¢ do danej rzeczy.

Analiz¢ prawng poprzedzi¢ nalezy konkretnymi ka-
zusami. Pierwszym godnym uwagi przyktadem jest me-
dialna sprawa sporu o kino ,Hel” we Wschowie w wo-
jewddztwie lubuskim, wpisane do rejestru zabytkéw
na wniosek stowarzyszenia Czas AR.T. [https:/plus.
gazetalubuska.pl/kina-zburzyc-nie-mozna], co zablo-
kowato inwestorowi mozliwo$¢ skorzystania z uprzed-
nio uzyskanego pozwolenia na rozbiérkg i na realizacjg
nowego obiektu budowlanego. Innym przyktadem jest
objecie interwencyjng ochrong konserwatorsky zespo-
tu akademikdéw przy ul. Dozynkowej w Poznaniu, na
ktorych rozbiérke ich wlasciciel uzyskal pozwolenie

ment. This is particularly evident in the Act of July
23,2003, on the Protection and Preservation of Mon-
uments (hereinafter: PPM), where the owner’s obli-
gations are clearly defined, while state support often
remains fragmentary (e.g., discretionary grants, tax
relief). In practice, this leads to a situation where the
owner cannot use their right or dispose of it, which
de facto “freezes” their property. Protection of prop-
erty (Article 21 of the Constitution of the Republic of
Poland) and national heritage (Articles 5 and 73) are
equally protected constitutional values. In the event
of a contflict, the principle of proportionality (Article
31(3) of the Constitution of the Republic of Poland)
should be applied, balancing public and private inter-
ests [Dzienis 2023, pp. 72 et seq.]. Listing a property
in the register of monuments significantly limits the
rights of the owner—all work requires the consent of
the voivodeship monument conservator (Article 36 of
the Monument Protection and Preservation), which
prevents the execution of earlier administrative deci-
sions. Although this is not a formal expropriation, it
should meet the requirements of proportionality and,
in the spirit of justice, be accompanied by financial
compensation. This article is based on a comparative
analysis of dogmatic law, comparing Polish solutions
with the French and German systems.

Deprivation of a right resulting from a final
administrative decision

General issues

In practice, in the course of public administration,
there are situations in which an individual is deprived
of a right resulting from a final administrative deci-
sion. Although such a decision is generally protected
by the principle of permanence, the legislator allows
it to be overturned in special procedures—for exam-
ple, by declaring a decision that grossly violates the law
invalid (Article 156(1) of the Code of Administrative
Procedure, hereinafter CPA), or by its expiration or
annulment (Article 162 of the CPA), or by annulment
or change in the event of a change in the factual cir-
cumstances or public interest (Article 161 of the CPA)
[Kmieciak 2021, pp. 237-245]. The result of such ac-
tions is the loss of a right, which often has significant
financial or actual value for the individual. Sometimes
this happens not by issuing an act that changes or re-
peals a given decision, but by issuing an act on a differ-
ent subject related to the given thing.

A legal analysis should be preceded by specific
cases. The first notable example is the media dispute
over the “Hel” cinema in Wschowa in the Lubuskie
province, which was entered in the register of mon-
uments at the request of the Czas A.R.T. association
[https://plus.gazetalubuska.pl/kina-zburzyc-nie-moz-
na], which blocked the project owner’s ability to use
the previously obtained demolition permit and to build
a new building. Another example is the intervention-
ist conservation protection of the student dormitory
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[https://gloswielkopolski.pl/akademiki-przy-dozynko-
wej]. Organ konserwatorski orzeklt odrgbna decyzja
o wpisaniu tego zespolu do rejestru zabytkdw. Osta-
teczna decyzja w tym przedmiocie pozbawia inwestora
legalnie nabytego uprawnienia do rozbiérki obiektu.

Wazenie interesow prywatnego i publicznego

W takich sprawach mamy do czynienia z kolizja débr
konstytucyjnie chronionych: interesu publicznego,
w tym ochrony dziedzictwa kulturowego jako elemen-
tu tozsamosci narodowej (art. 5 Konstytucji RP), oraz
indywidualnego prawa wlasnosci, obejmujacego racjo-
nalne gospodarowanie nieruchomoscig 1 dziatalno$é
inwestycyjna (art. 21 1 64 Konstytucji RP). Opicka nad
zabytkami jest celem publicznym w rozumieniu art. 6
pkt 5 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Ochro-
na ta wymaga jednak stosowania zasady proporcjonal-
nosci i wazenia kolidujacych wartosci, wywodzonej
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Trybunal Konstytucyjny
podkresla, ze ingerencja w prawa jednostki musi by¢
proporcjonalna, celowa i konieczna [Wyrok Trybuna-
tu Konstytucyjnego z 11 maja 2005 r.]. Ograniczenia
konstytucyjnego prawa wlasnosci dopuszczalne s tyl-
ko przy spetnieniu przestanek legalnosci, koniecznosci
1 proporcjonalnosci [Wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 15 lutego 2000 r.].

W kontekscie wpisu do rejestru zabytkdw wazna
jest analiza, czy ochrona uzasadnia ingerencj¢ i czy nie
jest nadmierna. Wpis ten ogranicza prawo do rozpo-
rzadzania nieruchomoscia, zabudowy i dziatalnosci go-
spodarczej — kluczowe atrybuty prawa wiasnosci. Ani
wlasno$¢, ani interes publiczny nie s3 warto$ciami ab-
solutnymi, wymaga to wywazenia racji. Proces inwesty-
cyjno-budowlany to realizacja konstytucyjnych wolno-
$ci obywateli [Hauser, Niewiadomski 2015]. Wazenie
débr w tym zakresie powinno wigc obejmowac analizg
nast¢pujacych elementéw: (a) rzeczywistej wartoSci
zabytkowej obiektu — czy spelnia przestanki ustawowe
z art. 6 ust. 1 u.o.z.; (b) momentu i kontekstu dokona-
nia wpisu — czy nie nastapil w sposdb nagly i zaskaku-
jacy inwestora dzialajacego w dobrej wierze; (c) stop-
nia ingerencji w prawo wlasnosci — czy wlasciciel traci
realng mozliwoé¢ korzystania z nieruchomodci, np.
na cele mieszkaniowe, inwestycyjne lub gospodarcze;
(d) braku alternatywnych $rodkéw ochrony, takich jak
wpis do gminnej ewidencji zabytkéw, ktory jest mniej
dolegliwy niz rejestr; zauwaza si¢ przy tym, ze decyzja
o wpisie powinna by¢ szczeg6lnie starannie uzasadnio-
na, a jej skutki musza byé przewidywalne [Kowalska
2018, s. 143; Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z 31 maja 2017 r.].

Ograniczenie prawa wlasno$ci wymaga realnego
uzasadnienia merytorycznego i minimalizacji negatyw-
nych skutkéw ingerencji pafistwa W analizowanych ka-
zusach (kino ,,Hel”, akademiki przy ul. Dozynkowej)
dzialania organéw konserwatorskich powinny by¢ oce-
niane pod katem proporcjonalnosci i zakazu arbitralno-
$ci. Inwestor, dzialajac w granicach prawa, nabyt prawa
1 poni6st naktady.
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at Dozynkowa Street in Poznan, where their owner
had obtained permission to demolish them [https:/
gloswielkopolski.pl/akademiki-przy-dozynkowe;j].
The conservation authority ruled in a separate decision
to enter the above-mentioned ensemble into the reg-
ister of monuments. The final decision on this matter
deprives the project owner of the legally acquired right
to demolish the building.

Balancing private and public interests

In such cases, there is a conflict between constitution-
ally protected interests: the public interest, includ-
ing the protection of cultural heritage as an element
of national identity (Article 5 of the Constitution of
the Republic of Poland), and the individual right to
property, which includes rational management of the
property and development activity (Articles 21 and 64
of the Constitution of the Republic of Poland). The
preservation of monuments is a public purpose within
the meaning of Article 6(5) of the Act on Real Estate
Management. However, this protection requires the
application of the principle of proportionality and the
weighing of conflicting values, derived from Article
31(3) of the Constitution of the Republic of Poland.
The Constitutional Tribunal emphasizes that interfer-
ence with the rights of an individual must be propor-
tionate, purposeful and necessary [Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 11 maja 2005 r.]. Restrictions on the
constitutional right to property are only permissible if
the conditions of legality, necessity and proportionality
are met [Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z
15 lutego 2000 r.].

In the context of listing as a historical monument, it
is important to analyze whether the protection justifies
interference and whether it is excessive. This listing re-
stricts the right to dispose of the property, to build on
it and to conduct business—key attributes of the right
of ownership. Neither property nor public interest are
absolute values; a balance of interests is required. The
development process is the realization of the consti-
tutional freedoms of citizens [Hauser, Niewiadomski
2015, pp. 3-18]. The weighing of goods in this area
should therefore include an analysis of the following
elements: () the real historical value of the structure—
whether it meets the statutory conditions of Article 6(1)
of the MPP, (b) the moment and context of the list-
ing—whether it occurred suddenly and unexpectedly
in relation to the project owner acting in good faith,
(c) the degree of interference with the right of owner-
ship—whether the owner loses the real possibility of
using the property, e.g., for residential, development or
economic purposes, (d) the lack of alternative means of
protection—e.g., a listing in the municipal monument
records, which is less burdensome than the register.
It is noted that the decision to enter the information
should be particularly carefully justified, and its conse-
quences—predictable [Kowalska 2018, p. 143; Wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z31 maja 2017 r.].



Zasada zaufania obywatela do pafistwa (art. 2 Konsty-
tucji RP) wymaga ochrony interesdéw inwestora, ktéry
nabyl nieruchomo$é¢ w dobrej wierze, posiadal pozwo-
lenia na budowg 1 wspélpracowat z organami [Stani-
szewska 2024, s. 492]. Zasada lojalnosci administracji
wobec obywatela wyklucza arbitralne pogorszenie sy-
tuacji prawnej jednostki, ktdra dziatala w zaufaniu do
stanu prawnego [Stelmasiak 2020, s. 315-317]. W tym
duchu wypowiada si¢ tez Barbara Adamiak. Zauwazyta
ona, ze ,organ administracji powinien wzigé pod uwa-
ge takze stuszne interesy strony, w tym interesy w toku,
ktore byly racjonalnie i legalnie rozwijane” [Adamiak
2021, s. 47-48]. Zasada zaufania oznacza takze zakaz
dzialai arbitralnych i nieproporcjonalnych wobec stro-
ny postgpowania, szczegblnie w sytuacjach, gdy organ
wezeéniej dawal podstawy do ksztaltowania przez oby-
watela uzasadnionych oczekiwan [Kodeks postgpowania
administracyjnego 2021]. Podobnie wskazywal Trybunat
Konstytucyjny, podkreslajac, ze zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego obejmuje takze ,ochrong za-
ufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez nie
prawa”, co wymaga m.in. unikania naglych i nieprze-
widywalnych ingerencji w sferg praw jednostki [Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 20 pazdziernika 1998 r.].
W przywolanym przypadku nie doszto, co prawda, do
formalnego wywlaszczenia nieruchomosci zwiazane-
go z tzw. przewlaszczeniem, inwestor bowiem wciaz
pozostaje wlascicielem dziatki zabudowanej obicktem
wpisanym do rejestru zabytkdw, jednakze nie mozna
pominaé rozwazenia instytucji wywlaszczenia w ujgciu
szerszym. Nie chodzi tu wprawdzie o klasyczne wy-
wlaszczenie (czyli odebranie wlasnosci catej nierucho-
mosci), ale o ograniczenie jednego z uprawnieni sklada-
jacych si¢ na prawo wiasnosci, a konkretnie: prawa do
realizacji zamierzenia inwestycyjnego, prawa do zabu-
dowy, a zatem esencji prawa wlasno$ci. Trafnie wska-
zywal Zygmunt Niewiadomski, ze wlasciciel oczeku-
je, iz bgdzie mégt korzystaé z nieruchomosci zgodnie
7 jej przeznaczeniem, w tym ja zabudowac — jest to dzi$
podstawowy wymiar realizacji prawa wlasnosci [Nie-
wiadomski 2008, s. 21-23]. Nalezy zatem zadaé pyta-
nie, czy decyzja o wpisie do rejestru zabytkéw obiektu
ogranicza prawo zabudowy? Z oczywistych wzgledéw
odpowiedz jest twierdzaca. Wpis do rejestru zabytkéw
istotnie ogranicza prawo zabudowy dzialki, na ktére;j
znajduje si¢ zabytek, 1 najczgsciej uniemozliwia reali-
zacj¢ nowo planowanej zabudowy. Jest to jedna z naj-
bardziej doniostych form ochrony konserwatorskiej,
ktdra ingeruje w prawo wlasnosci i mozliwosé ksztal-
towania przestrzeni przez wlasciciela. Zgodnie z art. 36
ust. 1 u.o.z. wlasciciel lub posiadacz zabytku wpisanego
do rejestru nie moze bez pozwolenia wojewddzkiego
konserwatora zabytkdéw prowadzié rob6t budowlanych
przy zabytku, w jego otoczeniu, ani go przeksztalcaé.
Kazda planowana zabudowa wymaga pozwolenia
konserwatora, je$li moglaby oddzialywaé na zabytek.
Z drugiej strony, na szali kladzie si¢ interes publiczny.
W praktyce administracyjnej nickiedy mamy do czy-
nienia z instrumentalnym wykorzystywaniem ochrony

The restriction of property rights requires a truly
substantive justification and minimization of the neg-
ative effects of state interference. In the cases analyz-
ed (“Hel” cinema, student dormitories on Dozynko-
wa Street), the actions of the conservation authorities
should be assessed in terms of proportionality and the
prohibition of arbitrariness. The investor, acting with-
in the bounds of the law, acquired rights and incurred
expenses.

The principle of citizens’ trust in the state (Article
2 of the Constitution of the Republic of Poland) re-
quires protection of the interests of the investor who
acquired the property in good faith, had building per-
mits and cooperated with the authorities [Staniszewska
2024, p. 492]. The principle of administrative loyalty to
the citizen excludes arbitrary deterioration of the legal
situation of the individual who acted in the confidence
of the legal situation [Stelmasiak 2020, pp. 315-317].
B. Adamiak also expressed this view. She noted that
“the administrative authority should also take into ac-
count the legitimate interests of the party, including the
interests in progress, which were rationally and legally
developed” [Adamiak 2021, pp. 47-48]. The principle
of trust also means a ban on arbitrary and dispropor-
tionate actions against the party in the proceedings,
especially in situations where the authority previous-
ly gave grounds for the citizen to form reasonable ex-
pectations [Kodeks postgpowania administracyjnego 2021].
Similarly, the Constitutional Tribunal emphasized that
the principle of a democratic state under the rule of law
also includes “protection of citizens’ trust in the state
and the law” which requires, among others, avoiding
sudden and unpredictable interventions in the sphere
of individual rights [Wyrok Trybunalu Konstytucyj-
nego z 20 pazdziernika 1998 r.]. In the case in ques-
tion, although there was no formal expropriation of the
property related to the so-called transfer, because the
investor is still the owner of the plot with the building
entered in the register of monuments, one cannot dis-
regard the consideration of the institution of expropri-
ation in a broader sense. Although this is not a classic
expropriation (i.e., the deprivation of the entire prop-
erty), but a restriction of one of the rights that make up
the right to property—specifically: the right to imple-
ment the investment plan, the right to build, and thus
the essence of the right to property. Z. Niewiadomski
rightly pointed out that the owner expects to be able
to use the property in accordance with its intended
use, including building it—this is today the basic di-
mension of the implementation of the right to prop-
erty [Niewiadomski 2008, pp. 21-23]. The question
should be asked whether the decision to list the mon-
ument register limits the right to build? For obvious
reasons, the answer is affirmative. Listing in the regis-
ter of monuments significantly limits the right to build
on the plot on which the monument is located—both
the one that already exists, and most often prevents the
construction of a newly planned building. This is one
of the most important forms of conservation protec-
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konserwatorskicj. Wpis bywa stosowany jako sposéb
blokowania projektéw budowlanych, ktérych nie moz-
na skutecznie zatrzymaé w trybie postgpowan admini-
stracyjnych be¢dacych decyzjami zwiazanymi, ze wzgle-
du na pozytywne postanowienia plandéw miejscowych
czy tez uzyskana uprzednio przez inwestora decyzj¢
o warunkach zabudowy. W takich sytuacjach ochrona
konserwatorska zast¢puje narzedzia planistyczne, sta-
jac si¢ formg sprzeciwu wobec zmiany funkgji obiek-
tu, jego otoczenia czy calego krajobrazu kulturowego.
Czasem jest to wyraz autentycznej troski spolecznej,
czasem — taktyka w walce politycznej lub gospodarcze;.
Pamigtac nalezy, ze decyzja o wpisie nieruchomosci do
rejestru zabytkéw jest niezalezna od ustalefh miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego. Naczelny
Sad Administracyjny juz w kilku wyrokach jasno wyar-
tykulowal, ze organ konserwatorski, dokonujac wpi-
su, nie jest zwigzany ustaleniami planu miejscowego
1 nie ocenia zgodno$ci wpisu z przeznaczeniem terenu
okre$lonym w planie czy w decyzji o warunkach za-
budowy [Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 24 stycznia 2017 r.; Wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 25 stycznia 2022 r.]. W praktyce oznacza
to, ze nawet jesli akt planistyczny przewiduje okre$lone
mozliwosci zagospodarowania terenu, wpis do rejestru
zabytkdw moze wprowadzié¢ dodatkowe ograniczenia,
niezaleznie od tych ustalen. W stanach faktycznych
wskazanych wyzej sytuacja jest jeszcze bardziej skom-
plikowana. Ot6z wlasciciel uzyskal juz indywidualne
rozstrzygnigcie uprawniajace do rozpoczecia robdt
budowlanych. Objgcie ochrona nieruchomosci spo-
wodowalo, ze inwestor traci to prawo. Ztamana zatem
zostaje zasada trwaloSci ostatecznej decyzji administra-
cyjnej. Wazenie débr musi jednak zawsze prowadzi¢ do
zrownowazonego kompromisu — takiego, ktéry chroni
interes publiczny, ale nie czyni tego kosztem pelne-
go unicestwienia praw wlasciciela. Wtedy gdy ochro-
na konserwatorska powoduje faktyczne ograniczenie
prawa wlasno$ci mimo zachowania tytutu wlasnosci,
jednostka powinna mie¢ roszczenie o zaplatg odszko-
dowania, jako ze doszlo do pozbawienia jej istotnych
atrybutdw prawa wlasnosci bez stusznej rekompensaty.
Pamigtaé nalezy, ze w koncepgji panstwa prawa (art. 2
Konstytucji RP) organy administracji nie mogg — jak
ujat to Jan Boé — ,przeksztalcaé legalnych oczekiwan
obywatela w straty ponoszone na rzecz interesu pu-
blicznego, bez gwarancji odszkodowania” [ Prawo admi-
nistracyjne 2005, s. 78].

Aspekty prawnoporownawcze

W kontekscie prawnoporéwnawczym wskazaé mozna,
ze przepisy dotyczace wywlaszczenia nieruchomosci
moga byé podstawa zapewnienia ochrony zabytkéw.
Przyklady takich regulacji mozna znalezé w prawie
francuskim i niemieckim.

We Francji ochrona zabytkéw uregulowana jest
m.in. w Code du patrimoine (francuski kodeks dzie-
dzictwa kulturowego), ktéry przewiduje wpis obiektu
na list¢ zabytkow (classement lub inscription) 1 zwiazane
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tion, which interferes with the right to property and
the possibility of shaping the space by the owner. Ac-
cording to Article 36(1) of the MPP, the owner or pos-
sessor of a monument listed in the register may not
carry out construction works on the monument, in its
surroundings, or transform it without the permission
of the voivodeship conservator of monuments. Each
planned construction requires the conservator’s per-
mission if it could affect the monument. On the other
hand, the public interest is at stake. In administrative
practice, we sometimes deal with the instrumental use
of conservation protection. The entry is sometimes
used as a means of blocking construction projects that
cannot be eftectively stopped in the course of adminis-
trative proceedings that are decisions related, as well as
due to the positive provisions of the local development
plans or the decision of the conditions of construction
obtained by the investor earlier. In such situations, con-
servation protection replaces planning tools, becoming
a form of opposition to the change of the function of
the object, its surroundings or the entire cultural land-
scape. Sometimes it is an expression of genuine social
concern, sometimes—a tactic in political or economic
struggle. It should be remembered that the decision to
enter the property in the register of monuments is in-
dependent of the provisions of the local development
plan. The Supreme Administrative Court clearly stated
in several judgments that the conservation authority,
when making the entry, is not bound by the provisions
of the local development plan and does not assess the
conformity of the entry with the purpose of the area
defined in the plan or the decision on the conditions
of construction [Wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z 24 stycznia 2017 r.; Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 25 stycznia 2022 r.]. In practice,
this means that even if the planning act provides for
certain possibilities of land development, the entry in
the register of monuments may introduce additional
restrictions, regardless of these provisions. In the fac-
tual situations indicated earlier in this publication, the
situation is even more far-reaching. The owner has al-
ready obtained an individual decision authorizing the
commencement of construction works. The inclusion
of the property in the protection caused the investor
to lose this right. The principle of the finality of ad-
ministrative decisions was thus broken. However, the
weighing of interests must always lead to a balanced
compromise—one that protects the public interest, but
not at the expense of the full destruction of the owner’s
rights. In cases where statutory conservation causes a
real limitation of the right to property despite the re-
tention of the title to the property, the entity should
have a claim for payment of compensation, as the dep-
rivation of the essential attributes of the right to prop-
erty without adequate compensation has occurred. It
should be remembered that in the concept of the state
of law (Article 2 of the Constitution of the Republic
of Poland), the administrative authorities cannot—as
J. Bo¢ put it—“transform the legal expectations of the
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z tym obowiazki. Artykul L621-25 kodeksu stanowi, ze
nieruchomo$¢ moze zostaé wpisana do rejestru zabyt-
kow, jesli wykazuje dostateczny walor historyczny lub
artystyczny. Z kolei przepis art. L621-9 wskazuje, ze
zadne prace ani modyfikacje nie moga by¢ wykonywa-
ne w obiekcie wpisanym jako zabytek bez uprzednie;j
zgody ministra kultury. Ponadto, zgodnie z art. L621-
27, wszystkie prace przy zabytku wpisanym do rejestru
lub jego modyfikacje musza by¢ zgloszone prefektowi
departamentu, ktéry moze im si¢ sprzeciwié. Arty-
kut L621-18 stanowi, ze organ administracyjny moze
zawsze, zgodnie z wymogami kodeksu wywlaszcze-
nia ze wzglgdu na uzyteczno$¢ publiczng [Code de
I’expropriation pour cause d’utilité publique], wysta-
pi¢ w imieniu pafstwa o wywlaszczenie budynku juz
zaklasyfikowanego jako zabytek historyczny lub podle-
gajacego procedurze klasyfikacji, ze wzglgdu na interes
publiczny, jaki przedstawia on z punktu widzenia historii
lub sztuki. Wladze lokalne maja taka sama mozliwosé.

Taka sama mozliwo$¢ dotyczy budynkdw, ktérych
nabycie jest konieczne w celu odizolowania, oczyszcze-
nia, uporzadkowania lub ulepszenia budynku sklasyfi-
kowanego jako zabytek lub podlegajacego procedurze
klasyfikacji jako zabytek. Zatem we Frangji, podobnie
jak w Polsce, wlasciciel nie moze rozebra¢ ani przebu-
dowa¢ budynku wpisanego na list¢ zabytkéw bez zgo-
dy organu konserwatorskiego. W takiej sytuacji jednak
w prawie francuskim dziala tez mechanizm, ktéry po-
zwala pafstwu na przejgcie wlasnosci zabytku, jesli jego
whasciciel razaco zaniedbuje obowiazki konserwator-
skie (expropriation pour cause d’utilité publique), przy czym
obowigzkowo wyplacane jest odszkodowanie rynko-
we [Chapus 2001, s. 117, szerzej: Cornu 2018, s. 120;
Jourdain 2001, s. 54]. Podstawa materialnoprawng za-
stosowania instytucji wywlaszczenia jest ustawa Kodeks
wywlaszczenia na cele publiczne [Code de I'expropria-
tion pour cause d’utilité publique].

W prawie niemieckim ochrona zabytkéw jest
przedmiotem prawodawstwa krajéw zwiazkowych.
Przykladem regulacji adekwatnej do przedmiotu ni-
niejszej publikacji jest tre$¢ § 24 ust. 1 zdanie pierwsze
ustawy o ochronie zabytkéw obowiazujacej w Badenii-
Wirtembergii [Gesetz zum Schutz der Kulturdenkma-
le]: ,Soweit MaBnahmen auf Grund dieses Gesetzes
enteignende Wirkung haben, ist eine angemessene Ent-
schidigung zu leisten” (Jezeli dzialania podejmowane
na podstawie niniejszej ustawy wywoluja skutki wy-
wlaszczeniowe, przystuguje stuszne odszkodowanie).
Zwraca uwagg, ze ustawodawca przyznaje, iz dzialania
w obszarze ochrony zabytkéw moga prowadzi¢ do
skutkdw wywlaszczeniowych. Ponadto okreslone jest,
ze wiaze si¢ to obligatoryjnie z odszkodowaniem, ktdre
ma by¢ stuszne. Jest to kryterium znane takze polskie;j
Konstytucji i choé nicostre, daje mozliwos¢ okreslenia
spektrum dla miary legalnoSci ustalonej kwoty odszko-
dowania. Oceniane powinno by¢ to w konkretnym
przypadku.

Obecnie w prawie niemieckim koncepcja wy-
wlaszczenia rozumiana jest wasko i formalnie. Prze-
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citizen into losses incurred for the benefit of the pub-
lic interest without the guarantee of compensation”
[Prawo administracyjne 2005, p. 78].

Comparative legal aspects

In the context of comparative law, it can be pointed
out that the provisions concerning the expropriation of
real estate can be the basis for the protection of mon-
uments. Examples of such regulations can be found in
French and German law. In France, the protection of
monuments is regulated, among others, in the French
Cultural Heritage Code (Code du patrimoine), which
provides for the inclusion of a property on the list of
monuments (classement or inscription) and the associated
obligations. Article L621-25 of the Code states that a
property can be entered in the register of monuments
if it has sufficient historical or artistic value. In turn,
the provision of Article L621-9 indicates that no work
or modifications can be carried out on a property en-
tered as a monument without the prior consent of the
minister of culture. Furthermore, in accordance with
Article L621-27, the prefect of the department must be
notified of the monument entered in the register, who
may object to it. In turn, Article L621-18 states that
the administrative body may, in accordance with the
requirements of the Code of Expropriation for Pub-
lic Use [Code de I'expropriation pour cause d’utilité
publique], always, on behalf of the state, apply for the
expropriation of a building already classified as a his-
torical monument or subject to the classification pro-
cedure, due to the public interest it represents from the
point of view of history or art. Local authorities have
the same possibility.

The same possibility applies to buildings that need
to be acquired in order to isolate, clean, organize or
improve a building classified as 2 monument or sub-
ject to the procedure of classification as 2 monument.
Therefore, in France, as in Poland, the owner cannot
dismantle or rebuild a monument without the consent
of the conservation authority in relation to a building
entered on the list of monuments. However, in such
a situation, the French law also has a mechanism that
allows the state to take over the ownership of a mon-
ument if its owner grossly neglects conservation du-
ties (expropriation for public utility), with a market
compensation being obligatorily paid [Chapus 2001,
p- 117; Cornu, Treilhou 2018, pp. 120-140; Jourdain
2001, p. 54]. The material basis for the application of
the expropriation institution is the Code of Expropri-
ation for Public Utility [Code de I'expropriation pour
cause d’utilité publique].

In German law, the protection of monuments is the
subject of the legislation of the federal states. An ex-
ample of a regulation that is adequate to the subject of
this publication may be the content of paragraph 24(1)
sentence 1 of the Act on the Protection of Monuments
in force in Baden-Wiirttemberg [Gesetz zum Schutz
der Kulturdenkmale]: “Soweit MaBnahmen auf Grund
dieses Gesetzes enteignende Wirkung haben, ist eine
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tomowe znaczenie ma tu wyrok Federalnego Sadu
Konstytucyjnego Niemiec z 15 lipca 1981 r. [Nassau-
skiesungsbeschluss]. W orzeczeniu tym sad dokonat
istotnego rozrdznienia migdzy: (1) wywlaszczeniem
(art. 14 ust. 3 GG), ktére wymaga formalnego aktu
prawnego 1 przewiduje odszkodowanie, (2) okresle-
niem tresci 1 ograniczen prawa wlasnosci (art. 14 ust.
1 zd. 2 GG), ktére generalnie nie pociaga za soba obo-
wiazku wyplaty odszkodowania, (3) ingerencjami réw-
nowaznymi wywlaszczeniu, ktdre moga skutkowa¢ od-
szkodowaniem tylko w wyjatkowych przypadkach i na
podstawie prawa zwyczajowego. Trybunal uznal, ze
ograniczenia wynikajace z ustawy o gospodarce wodnej
[Gesetzes zur Ordnung des Wasserhaushalts], ktére
uniemozliwiaja wiascicielowi wydobycie zwiru z ob-
szaru podlegajacego ochronie zasobéw wodnych, sta-
nowia okreslenie treSci i ograniczefni prawa wiasnosci,
a nie wywlaszczenie w rozumieniu konstytucyjnym.
W zwiazku z tym nie ma konstytucyjnego obowiazku
wyplaty odszkodowania. Podciagnigto wigc to pod dru-
gl z wyzej wymienionych przypadkéw. Jednocze$nie
sad uznal, ze ustawodawca zwykly moze — choé nie
musi — przewidzie¢ odszkodowanie za ingerencje, kt6-
re nie s3 wywlaszczeniem konstytucyjnym. W zwiazku
z powyzszym w judykaturze niemieckiej rozwija si¢
koncepcja odszkodowan za ingerencje réwnowazne
wywlaszczeniu. Przykladem orzeczenia, w ktérym na
tej podstawie uznano roszczenie, jest wyrok Wyzszego
Sadu Krajowego (OLG) w Hamm, przyznajacy odszko-
dowanie za mienie zniszczone w czasie akgji policyjne;j
[OLG Hamm)]. Sad przyznal powodowi odszkodowa-
nie na podstawie instytucji ingerencji wywlaszczaja-
cej (enteignender Eingriff). Instytucja ta, wywodzaca sig
z prawa publicznego, znajduje zastosowanie w sytuacji,
gdy zgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej pro-
wadzi do powstania szkody, ktéra w spos6b niepropor-
cjonalny dotyka jednostke 1 wiaze si¢ z koniecznoscia
poniesienia szczegdlnego cigzaru (Sonderopfer), wykra-
czajacego poza zwykle obowiazki obywatelskie. Wyzszy
Sad Krajowy uznal, ze przestanki te zostaly spetnione.
Legalna interwencja policyjna doprowadzila do uszko-
dzenia drzwi wejSciowych, co stanowilo ingerencj¢
w prawo wlasnosci powoda (chronione na mocy art. 14
ustawy zasadniczej RFN). Szkoda ta byta bezposred-
nim skutkiem dzialania panstwa. Poniewaz powdd nie
przyczynit si¢ do jej powstania, a ponidst j3 w interesie
ogdlnym (w zwiazku z prowadzonym postgpowaniem
karnym), sad uznal to za szczegblne poSwigcenie wy-
magajace rekompensaty w postaci odszkodowania.

Jak wskazano, orzecznictwo z zakresu ochro-
ny zabytkéw odchodzi obecnie od koncepcji tzw.
wywlaszczenia  faktycznego  (enteignender  Eingriff).
W zwiazku z tym sady przyjmuja koncepcjg odszkodo-
wania za dzialania réwnowazne wywlaszczeniu (ente-
ignungsgleicher Eingriff) na og6lnej zasadzie po§wigcenia
jednostki na rzecz dobra wspélnego, wyrazonej w § 75
Wprowadzenia do Ogodlnego Prawa Krajowego dla
Panistw Pruskich z 1794 r. (EinlALR), w jej interpreta-
¢ji uksztaltowanej przez judykaturg, z uwzglgdnieniem
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angemessene Entschidigung zu leisten” (If the actions
taken on the basis of this Act have expropriating effects,
a fair compensation is due). It is worth noting that the
legislator acknowledges that actions in the area of mon-
ument protection may lead to expropriating effects. In
addition, it is specified that this is obligatorily linked
to compensation, which is to be fair. This is a criteri-
on known also from the Polish Constitution, which is
obviously not sharp but gives the possibility of deter-
mining the spectrum for the measure of the legality of
the established amount of compensation. It should be
assessed in a specific case.

In German law, the concept of expropriation is
currently understood narrowly and formally. A land-
mark decision was made by the Federal Constitutional
Court of Germany on July 15, 1981 [ Nassauskiesungs-
beschluss]. In this decision, the Court made an impor-
tant distinction between: (1) expropriation (Art. 14(3)
GG), which requires a formal legal act and includes
compensation, (2) determination of the content and
limitations of the right to property (Art. 14(1)(2) GG),
which generally does not lead to compulsory compen-
sation, (3), interventions equivalent to expropriation,
which may result in compensation only in exceptional
cases and based on customary law. The Tribunal de-
cided that limitations based on the Water Management
Act [Gesetzes zur Ordnung des Wasserhaushalts],
which make it impossible for the owner to mine gravel
from an area subject to water resources conservation,
is a determination of the content and limitation of the
right to property, and not expropriation in the consti-
tutional sense. Thus, there was no constitutional basis
for paying compensation. It was thus categorized as the
second of the cases listed above. The court also decid-
ed that the standard legislator can—although they do
not have to—provide compensation for interferences
that do not classify as constitutional expropriation.
Thus, German judicature has developed a concept of
compensation for interferences equivalent to expro-
priation. One example of a judgement that accepted
claims on this basis is the judgement of the Higher
Regional Court (OLG) in Hamm, which ruled in fa-
vor of compensation for property destroyed during a
police operation [OLG Hamm]. The court granted
the plaintiff compensation based on the institution of
expropriatory interference (enteignender Eingriff). This
institution, which is derived from public law, is used
in situations where lawful action by a public author-
ity leads to damage which disproportionately affects
an individual and is tied to suffering extraordinary
burden (Sonderopfer) that goes beyond standard civic
duties. The Higher Regional Court decided that these
conditions were met. A legal police intervention led
to an entrance door becoming damaged, which was
an interference wit the property right of the plain-
tiff’ (protected under Art. 14 of the Base Law of the
Republic of Germany). This damage was the direct
result of an action taken by the state. As the plaintift
did not contribute to its cause, and suffered it in the



prawa zwyczajowego. Przyklad wspolczesnego zasto-
sowania tej konstrukcji mozna znalez¢é w orzecznic-
twie Federalnego Trybunalu Sprawiedliwosci (BGH),
m.in. w wyroku z 2025 r. [Rechtsprechung, BGH,
13.02.2025], gdzie wskazano: ,Publicznoprawne rosz-
czenie odszkodowawcze z tytulu po$wigcenia wy-
ksztalcito si¢ jako norma prawa zwyczajowego, zgodnie
z zasada prawng zawarta w § 75 EinlALR (1794). Zgod-
nie z tym przepisem, paistwo zobowiazane jest do wy-
platy odszkodowania osobie, ktéra zostala zmuszona
do po$wigcenia swoich szczegblnych praw 1 korzysci na
rzecz dobra ogbtu. Zasada ta, mimo swego historycz-
nego zakorzenienia w dawnych prowingjach pruskich,
uzyskata obecnie powszechna moc obowiazujaca (por.
orzeczenia: BGH z 7 wrze$nia 2017 r., III ZR 71/17,
BGHZ 215, 335, pkt 16; z 31 stycznia 1966 r., III ZR
118/64, BGHZ 45, 58, 76 n.; oraz z 19 lutego 1953 r.,
III ZR 208/51, BGHZ 9, 83, 85 n.)”.

Prawo do odszkodowania —
podstawy normatywne

Pozbawienie uprawnienia wynikajqcego z decyzji
administracyjnej a wywlaszczenie de facto

Pozbawienie uprawnienia wynikajacego z decyzji ad-
ministracyjnej ma miejsce, gdy organ publiczny unie-
mozliwia jednostce korzystanie z prawa przyznanego
ostateczna decyzja, np. pozwolenia na rozbiérke czy
zabudowg, wskutek pdzniejszych ograniczeni (np. wpi-
su do rejestru zabytkéw). Cho¢ formalnie nie docho-
dzi woéwczas do wywlaszczenia w rozumieniu art. 112
n. u.g.n., skutki sa zblizone. Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z 14 marca 2000 r. podkreslil, ze ogranicze-
nia prawa wlasnosci musza by¢ proporcjonalne i reali-
zowaé warto$ci konstytucyjne; pozbawienie jednostki
wezeéniej przyznanego prawa bez rekompensaty moze
narusza¢ art. 21 ust. 2 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Za
Mirostawem Gdeszem za wywlaszczenie de facto mozna
uznaé sytuacjg, gdy wiasciciel traci mozliwo$é korzy-
stania z nieruchomos$ci w dotychczasowym celu lub
dochodzi do drastycznego spadku jej wartodci [Gdesz
2013]. Z kolei Stawomir Pawlowski wskazuje, ze moze
ono nastapié nie tylko przez decyzj¢ administracyjna,
lecz takze poprzez publicznoprawne ograniczenia ko-
rzystania z nieruchomosci [Pawtowski 2021, s. 11-19;
Pawlowski 2018, s. 380]. W takich przypadkach wlasci-
ciel moze zadaé odszkodowania lub wykupu.

Brak podstawy ustawowej do rekompensaty w przypad-
ku wpisu do rejestru zabytkow

Gdy wpis do rejestru zabytkéw uniemozliwia wykona-
nie prawomocnego pozwolenia na rozbiorke, dochodzi
do daleko idacej ingerencji w prawo wlasnosci. Mimo
braku formalnego wywlaszczenia skutki s tozsame
z faktycznym pozbawieniem istotnego elementu tego
prawa — mozliwosci swobodnego dysponowania rzecza.
Wpis dokonany po uzyskaniu pozwolenia na rozbidrke
moze zatem stanowié wywlaszczenie de facto, jesli niwe-
czy mozliwosé wykorzystania prawa wlasnosci. W li-
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public interest (due to a penal procedure), the court
saw this as an extraordinary burden that required
compensation as indemnity.

As indicated, the case law on the protection of
monuments is currently moving away from the con-
cept of the so-called de facto expropriation (German:
enteignender Eingriff). Therefore, courts base the con-
struction of compensation mechanisms for actions
equivalent fo expropriation (German: enteignungsgleicher
Eingriff) on the general principle of sacrificing the in-
dividual for the common good, expressed in § 75 of
the Introduction to the General National Law for the
Prussian States of 1794. (EinlALR), as interpreted by
case law, taking into account customary law. An exam-
ple of the modern application of this construction can
be found in the case law of the Federal Court of Justice
(BGH), including the judgment of February 13, 2025
[Rechtsprechung, BGH, 13.02.2025], where it was
stated: “The public law claim for damages for sacrifice
has developed as a customary law norm, in accordance
with the legal principle contained in § 75 EinlALR
(1794). According to this provision, the state is obliged
to pay compensation to a person who has been forced
to sacrifice their special rights and benefits for the good
of the general public. This principle, despite its histori-
cal roots in the former Prussian provinces, has now ac-
quired universal binding force” (see judgments: BGH
of September 7, 2017, III ZR 71/17, BGHZ 215, 335,
para. 16; of January 31, 1966, III ZR 118/64, BGHZ 45,
58, 76 et seq.; and of February 19, 1953, III ZR 208/51,
BGHZ 9, 83, 85 et seq.).

Right to compensation — normative basis

Deprivation of the right resulting from an administrati-
ve decision and de facto expropriation

The right to administrative decision is denied when
a public body prevents an individual from exercising
the right granted by a final decision, e.g., permission
for demolition or construction, due to subsequent re-
strictions (e.g., listing in the register of monuments).
Although there is no formal expropriation in the sense
of Article 112 and following of the Act, the effects are
similar. The Constitutional Tribunal in its judgment of
March 14, 2000, stressed that restrictions on the right
to property must be proportionate and realize consti-
tutional values; depriving an individual of a right pre-
viously granted without compensation may infringe
Article 21(2) and Article 64(3) of the Constitution of
the Republic of Poland. According to M. Gdesz, de fac-
to expropriation can be considered a situation where
the owner loses the possibility of using the property for
its previous purpose or its value drastically decreases
[Gdesz 2013]. However, S. Pawltowski points out that
it can occur not only through an administrative deci-
sion, but also through public-law restrictions on the
use of real estate [Pawlowski 2021, pp. 11-19; 2018,
p- 380]. In such cases, the owner can demand compen-
sation or repurchase.
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teraturze przyjmuje si¢, ze wywlaszczenie sensu largo
obejmuje réwniez dzialania prowadzace do trwalego
1 znacznego ograniczenia prawa majatkowego [Wigcek
2014, s. 15-29]. Obecnie brakuje jednak ustawowej
podstawy do odszkodowania w takich sytuacjach.

Whpis do rejestru zabytkéw, czyniac decyzje o roz-
bidrce czy pozwolenie na przebudowe lub rozbudowg
niewykonalnymi, stanowi funkcjonalny odpowiednik
wywlaszczenia, ktére powinno wigzaé si¢ z rekom-
pensaty [Jarosz-Zukowska 2013, s. 85; Szewczyk 2003,
s. 653]. Tymczasem ani u.0.z., ani ustawa o gospodarce
nieruchomosciami nie przewiduje odszkodowania za
ograniczenie prawa wynikajacego z istniejacej decy-
zji. Prézno szukaé podstawy w uregulowaniach k.p.a.
Wskazaé nalezy, ze art. 162 k.p.a. pozwala na stwier-
dzenie wygasnigcia decyzji, lecz bez roszczenn odszko-
dowawczych, z kolei art. 161 § 11 3 k.p.a. przewiduje
kompensacjg, ale z trudnymi do spetnienia przestanka-
mi [Kodeks postgpowania administracyjnego 2019, s. 1072—
1083; Knosala 2020, s. 451-453]. W kontekScie wpisu
do rejestru zabytkdw sprawa si¢ komplikuje, poniewaz
wpis nie jest decyzja o charakterze bezprawnym per se,
a wigc trudniej byloby uzyskaé uprzednie tego stwier-
dzenie, a zatem wykazaé przestanki z art. 161 k.p.a;
wpis ogranicza mozliwos¢ realizacji uprawnienia, ale
nie uchyla formalnie na przyktad decyzji o rozbidrce czy
pozwolenia na budowg — skutkuje raczej brakiem moz-
liwosci ich wykonania [Wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z 12 lipca 2012 r.]. Zwrdcié takze trzeba
uwagg, ze przepis stanowi o dzialaniu ministra, zatem
z formalnych powoddéw nie sposéb go zastosowaé do
opisanych w niniejszym artykule przypadkéw. W efekcie
mamy do czynienia z sytuacja, w ktdrej inwestor zostaje
faktycznie pozbawiony przystugujacego mu prawa bez
zapewnienia gwarancji odszkodowawczych, co nie po-
winno mieé miejsca nawet w przypadku oczywiscie za-
sadnych rozstrzygnigé konserwatorskich.

Odpowiedzialnos¢ pasistwa za dziatania zgodne z pra-
wem a potrzeba regulacji kompensacyjnych
Obowiazujacy w Polsce system odpowiedzialnosci
panstwa za delikty cywilnoprawne jest oparty przede
wszystkim na zasadzie winy lub bezprawno$ci dziatania
organdw wladzy publicznej, czyli niezgodnosci z pra-
wem [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 77;
Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny,
art. 417 1 4171; Baginska 2006, s. 66 n.; Safjan, Matu-
szyk 2009, s. 116.]. Odpowiedzialnoé¢ odszkodowaw-
cza w przypadku dzialah zgodnych z prawem, choé po-
tengjalnie dolegliwych dla jednostki, nie zostala w petni
uregulowana. Brakuje ogdlnej podstawy prawnej do
dochodzenia roszczen z tytutu legalnych, ale nadmier-
nie obcigzajacych dzialani administracji publicznej,
pozbawiajacych weczesniej przyznanych uprawniefi
[szerzej: Drela 2006, s. 8 n.]. Potrzeba wprowadzenia
takiego przepisu wynika z koniecznosci zapewnienia
réwnowagi migdzy interesem publicznym a ochrong
jednostki, ktérej prawa lub dobra zostaja naruszone
mimo legalnosci dzialania pafistwa. Jest to wyraz zasa-
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Lack of statutory basis for compensation in the case of
entry in the vegister of monuments
When an entry in the register of monuments prevents
the issuing of a valid permit for demolition, it leads to
far-reaching interference in the right to property. De-
spite the lack of formal expropriation, the effects are
identical to the actual deprivation of an essential ele-
ment of this right—the possibility of freely disposing of
the thing. A registration made after obtaining a demoli-
tion permit may therefore constitute de facto expropri-
ation if it destroys the possibility of exercising the right
of ownership. In literature, it is accepted that expro-
priation sensu largo also includes actions leading to a
permanent and significant restriction of property rights
[Wiacek 2014, pp. 15-29]. Currently, however, there is
no statutory basis for compensation in such situations.
Entry in the register of monuments, making deci-
sions on demolition or permission for reconstruction
or extension impossible, is a functional equivalent of
expropriation, which should be associated with com-
pensation [Zoll 1998, p. 31; Szewczyk 2003, p. 653].
Meanwhile, neither the Act on the Protection of Mon-
uments nor the Act on Real Estate Management pro-
vides for compensation for the restriction of the right
resulting from the existing decision. There is no basis
in the regulations of the Code of Administrative Proce-
dure (CAP). It should be pointed out that Article 162 of
the CAP allows for the decision to be declared invalid,
but without any claims for compensation, while Article
161(1) and (3) of the CAP provides for compensation,
but with conditions that are difficult to meet [Hauser
etal. 2019, pp. 1072-1083; Knosala 2020, pp. 451-453].
In the context of a registration of a monument, the mat-
ter is complicated because the registration is not a per
se unlawful decision, and therefore it would be hard-
er to obtain a prior statement of this fact, and thus to
demonstrate the grounds of Article 161 of the CAP; the
registration limits the possibility of exercising the right,
but does not formally revoke a decision, for example,
on demolition or a building permit—it rather results
in the impossibility of its implementation [Wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 12 lipca 2012 r.].
It should also be noted that the provision refers to the
Minister’s actions, so for formal reasons it cannot be
applied to the cases described in this publication. As
a result, we have a situation in which the investor is
effectively deprived of his right without being provided
with compensation guarantees, which should not hap-
pen even in the case of obviously justified conservation
decisions.

State responsibility for lawful actions and the need for
compensatory regulation

The system of state liability for civil wrongs in force
in Poland. It is primarily based on the principle of
guilt or illegality of the actions of public authorities,
L.e. inconsistency with the law [Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej, art. 77; Ustawa z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny, art. 417, 4171; Baginiska 2006,
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dy sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytucji RP),
zasady proporcjonalnosci oraz zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego. Konstytucja RP przewiduje
w art. 77 ust. 1, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzia-
tanie organu wiadzy publicznej. Jednak art. 2 Konsty-
tucji RP, statuujacy zasad¢ demokratycznego panistwa
prawnego, daje podstawe do wyprowadzenia réwniez
odpowiedzialno$ci za dzialania zgodne z prawem, gdy
dochodzi do naruszenia zasady proporcjonalnosci lub
nadmiernego obcigzenia jednostki.

Trybunat Konstytucyjny wskazywat na konieczno$é
mechanizméw kompensacyjnych w przypadku strat
jednostki spowodowanych legalnym dzialaniem pan-
stwa [Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia
2001 r.]. Umozliwienie dochodzenia roszczen bez ko-
niecznodci wykazywania bezprawnosci wzmocnitoby
ochrong jednostki, przy czym — jak zauwaza Krzysz-
tof Horubski — wymaga to odrdznienia od klasyczne;j
odpowiedzialno$ci za dzialania bezprawne, by uniknaé
nadmiernej inflacji pojgcia odpowiedzialnosci [Horub-
ski 2023, s. 27]. Konieczne jest wigc odrdznienie tego
rodzaju obowiazkdéw od tradycyjnej odpowiedzialnosci
prawnej, aby uniknaé¢ nadmiernego rozszerzenia poj¢-
cia odpowiedzialnosci i zwiazanych z tym probleméw
interpretacyjnych. Rozwiazania prawne w tym zakresie
moglyby si¢ znalezé w k.c. badZ ustawach prawa ma-
terialnego administracyjnego, badz w przepisach ogdl-
nych prawa administracyjnego, jesli ustawa zostataby
uchwalona.

Wywtlaszczenie de facto a prawo do odszkodowa-
nia — wybrane przyklady

Warto zwréci¢ uwage na inne rozwiazania normatyw-
ne przyjgte w zakresie ograniczenia czy wyzucia istoty
prawa wlasnoéci na skutek podjgcia aktéw normatyw-
nych, aktdw generalnych czy indywidualnych przez
administracj¢. Obrazowym przyktadem ograniczenia
prawa wlasnoéci z mocy samego prawa, bez wyda-
nia indywidualnej decyzji administracyjnej, sa formy
ochrony przyrody przewidziane w Ustawie z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody. Ustanowienie
takich form, jak parki narodowe, rezerwaty przyrody
czy obszary Natura 2000, moze prowadzi¢ do istotnych
ograniczeh w korzystaniu z nieruchomosci, w tym do
zakazu zabudowy 1 prowadzenia dzialalno$ci gospo-
darczej [Dzienis 2023, s. 69 n.]. W efekcie wiasciciel
nadal formalnie pozostaje wladcicielem gruntu, jednak
w praktyce zostaje pozbawiony podstawowych atrybu-
tow prawa wlasnosci. Tego rodzaju sytuacje okre$lane
s3 jako tzw. wywlaszczenie de facto, a ustawa — w prze-
ciwiefistwie do modelu klasycznego wywlaszczenia —
przewiduje dla wladciciela szczegblny tryb dochodze-
nia roszczen odszkodowawczych. W art. 129 Ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska
(dalej p.0.8.) wprowadzono rozwigzania umozliwiajace
domaganie si¢ wykupu nieruchomosci, z ktérych ko-
rzystanie zostalo ograniczone, lub zaptaty odszkodo-

pp- 66 ct seq.; Safjan, Matuszyk 2009, p. 116.]. Liabil-
ity for damages in the case of lawful actions, although
potentially distressing for the individual, has not been
fully regulated. There is no general legal basis for pur-
suing claims arising from lawful but excessively bur-
densome actions of public administration that deprive
individuals of previously granted rights [Drela 2006,
p. 8 et seq.]. The need to introduce such a provision
stems from the necessity to ensure a balance between
the public interest and the protection of an individual
whose rights or interests are infringed despite the le-
gality of the state’s actions. This is an expression of the
principle of social justice (Article 2 of the Constitution
of the Republic of Poland), the principle of proportion-
ality and the principle of a democratic state governed
by the rule of law. The Constitution of the Republic
of Poland states in Article 77(1) that everyone has the
right to compensation for damage caused by the un-
lawful actions of a public authority. However, Article 2
of the Constitution, which establishes the principle of
a democratic state governed by the rule of law, also pro-
vides a basis for holding individuals accountable for ac-
tions that are lawful when the principle of proportion-
ality is breached or an individual is unduly burdened.

The Constitutional Tribunal pointed to the need
for compensatory mechanisms in the case of losses in-
curred by an entity as a result of the state’s legal actions
[Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001
r.]. Allowing claims to be pursued without the need to
prove wrongdoing would strengthen the protection of
the individual, but—as Horubski notes—this requires
a distinction from classic liability for wrongdoing to
avoid excessive inflation of the concept of liability [Ho-
rubski 2023, p. 27]. It is therefore necessary to distin-
guish this type of duty from traditional legal liability in
order to avoid an excessive expansion of the concept of
liability and the associated interpretational problems.
Legal solutions in this area could be found in the Civil
Code or in the substantive administrative law acts, or
in the general provisions of administrative law, if the
law were passed.

De facto expropriation and the right to compen-
sation — selected examples

It is worth noting other normative solutions adopted
in the scope of limiting or depriving the essence of the
right of ownership as a result of normative acts, gen-
eral or individual acts by the administration. A graphic
example of the restriction of property rights by law it-
self, without the issuance of an individual administra-
tive decision, is the form of nature protection provided
for in the Act of April 16, 2004, on Nature Protection.
Establishing such forms as national parks, nature re-
serves, or Natura 2000 areas can lead to significant
restrictions on the use of property, including a ban
on construction or economic activity [Dzienis 2023,
pp- 69 et seq.]. As a result, the owner formally remains
the owner of the land, but in practice, they are deprived
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wania. Norma z art. 129 p.o.§. stanowi prawo domaga-
nia si¢ wykupu nieruchomosci, z ktérych korzystanie
w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczaso-
wym przeznaczeniem zostato ograniczone w calosci lub
w czgSci. Uprawnienia do ubiegania si¢ o wykup nie-
ruchomosci lub zaplat¢ odszkodowania na podstawie
wyzej wymienionej normy begda przystugiwaty wiasci-
cielowi, uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci
oraz — w zakresie odszkodowania — podmiotom, kt6-
rym przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci,
jak réwniez uzytkownikom nieruchomosci oraz oso-
bom posiadajacym prawo dozywocia [Janeczko 2002,
s. 61; Ruczkowski 2025, s. 334]. Przykladowo, wtasci-
cielowi nieruchomosci, ktérej warto$é zmniejszyla si¢
na skutek wprowadzenia obszaru ograniczonego uzyt-
kowania, przystuguje odszkodowanie na podstawie art.
129 ust. 2 p.o.§. Ponadto art. 130 p.o.§. w ust. 1 stanowi
przyklady ograniczenia sposobu korzystania z nieru-
chomos$ci w zwiazku z ochrong zasobow Srodowiska,
ktére to ograniczenie moze nastapi¢ przez: poddanie
ochronie obszaréw lub obiektéw na podstawie przepi-
s6w ustawy o ochronie przyrody; wyznaczenie obsza-
réw cichych w aglomeracji oraz obszaréw cichych poza
aglomeracja; wydanie na podstawie art. 8 ust. 1 Ustawy
z dnia 16 czerwca 2023 r. o wiclkoobszarowych tere-
nach zdegradowanych decyzji w sprawie poprawy stanu
Srodowiska na wielkoobszarowym terenie zdegrado-
wanym obejmujacej ograniczenie sposobu uzytkowa-
nia nieruchomodci, na ktdrej znajduje si¢ skladowisko
historycznych odpadéw przemystowych lub miejsce
gromadzenia historycznych odpadéw przemystowych,
lub nieruchomosci, na ktdrej przeprowadza si¢ reme-
diacj¢ powierzchni ziemi, lub nieruchomosci, na ktérej
sa zlokalizowane instalacje lub urzadzenia stuzace do
oczyszczania §rodowiska. Artykut 131 p.o.§. wskazuje
tryb dochodzenia odszkodowania. I tak, zgodnie z ust.
1, w razie ograniczenia sposobu korzystania z nieru-
chomosci na zadanie poszkodowanego wlasciwy sta-
rosta ustala, w drodze decyzji, wysoko$¢ odszkodowa-
nia; decyzja jest niezaskarzalna. Strona niezadowolona
z przyznanego odszkodowania moze w terminie 30 dni
od dnia dorgczenia jej decyzji, o ktdrej mowa w ust. 1,
wnies¢ powddztwo do sadu powszechnego. Droga
sadowa przystuguje takze w razie niewydania decyzji
przez wlasciwy organ w terminie 3 miesi¢cy od dnia
zgloszenia zadania przez poszkodowanego. Wystapie-
nie na droge sadowy nie wstrzymuje wykonania decyzji
administracyjnej. Model dochodzenia odszkodowania
przewidziany w ustawie o ochronie przyrody opiera
si¢ na postgpowaniu administracyjnym, z mozliwoscig
jego uzupelnienia poprzez wniesienie powddztwa cy-
wilnego, w przypadku gdy przyznane $wiadczenie nie
pokrywa pelnej szkody. Taka konstrukeja prawna zastu-
guje na pelna aprobatg, poniewaz taczy szybko$é i do-
stgpno$¢ trybu administracyjnego z gwarancja sadowej
ochrony praw majatkowych jednostki. Co istotne, roz-
wigzanie to mogloby zosta¢ z powodzeniem zaadapto-
wane na gruncie u.0.z. jako mechanizm rekompensaty
za ograniczenia prawa wlasno$ci wynikajace z konser-
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of the basic attributes of the right of ownership. This
type of situation is referred to as de facto expropriation,
and the Act—unlike the classical model of expropria-
tion—provides for a special procedure for the owner
to pursue claims for compensation. Article 129 of the
Act of April 27, 2001—The Environmental Protection
Law Act (hereinafter referred to as the EPA) introduced
solutions enabling the demand for the purchase of real
estate, the use of which has been limited, or the pay-
ment of compensation. The rule in Article 129 of the
Act constitutes the right to demand the redemption of
real estate, the use of which in the current manner or
in accordance with the current purpose has been lim-
ited in whole or in part. The right to apply for the pur-
chase of the property or payment of compensation un-
der the above-mentioned standard will be available to
the owner, the perpetual usufructuary of the property
and, in the case of compensation, to entities with a real
right to the property, as well as to the users of the prop-
erty and persons with the right to usufruct [Janeczko
2002, p. 61, Ruczkowski 2025, p. 334]. For example,
the owner of a property whose value has decreased as
a result of the introduction of a restricted use area is
entitled to compensation under Article 129(2) of the
EPA. Furthermore, Article 130 of the EPA in paragraph
1 provides examples of restrictions on the use of real
estate in connection with environmental protection,
which may occur by: subjecting areas or objects to pro-
tection on the basis of the Nature Conservation Act;
designating quiet areas in the agglomeration and qui-
et areas outside the agglomeration; issuing a decision
on the improvement of the environmental condition
on a large-area degraded area under Article 8(1) of the
Act of June 16, 2023, on Large-area Degraded Areas,
which includes a restriction on the use of real estate on
which a historical industrial waste dump or a historical
industrial waste collection site is located, or real estate
on which soil remediation is carried out, or real estate
on which installations or devices for environmental
cleaning are located. However, Article 131 of the CAP
indicates the procedure for claiming compensation.
And so, in accordance with paragraph 1, in the event
of a limitation of the manner of using the property at
the request of the injured party, the relevant starost
shall determine, by way of a decision, the amount of
compensation; the decision is not subject to appeal.
However, a party dissatistied with the compensation
awarded may, within 30 days of the date of delivery of
the decision referred to in paragraph 1, bring an action
to the ordinary court. A court action is also available if
the competent authority fails to issue a decision with-
in 3 months from the date of the claim by the injured
party. Court proceedings do not suspend the execution
of an administrative decision. The model for claiming
compensation provided for in the Nature Conserva-
tion Actis based on administrative proceedings, with
the possibility of supplementing it by bringing a civil
action in the event that the awarded benefit does not
cover the full loss. This legal construction deserves
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watorskiej formy ochrony — w tym przede wszystkim
z wpisu do rejestru zabytkdw.

Podsumowanie

Whpisanie nieruchomosci do rejestru zabytkéw, ktore
uniemozliwia wykonanie ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej (np. pozwolenia na rozbidrkg), stanowi
istotne ograniczenie prawa wlasnoéci. Obecnie bra-
kuje jednoznacznej podstawy ustawowej do docho-
dzenia odszkodowania w takich sytuacjach, poniewaz
nie jest to ani wywlaszczenie, ani dzialanie bezprawne
administracji. W polskim systemie prawnym odpowie-
dzialno$¢ za dziatania niezgodne z prawem jest dobrze
uregulowana i opiera si¢ na przepisach konstytucyj-
nych oraz kodeksu cywilnego. Natomiast regulacje
dotyczace odpowiedzialnosci za dzialania legalne sa
rozproszone i fragmentaryczne. Jest to zwiazane ze
specyfika odpowiedzialno$ci odszkodowawczej admi-
nistracji publicznej za dzialania legalne, ktére mimo
zgodnosci z prawem mogg powodowac szkody u oby-
wateli. Ta kategoria prawna rézni si¢ od klasycznej
odpowiedzialno$ci prawnej przede wszystkim brakiem
cechy bezprawnosci dzialania. Podstawy konstytucyj-
ne tej odpowiedzialno$ci mozna znalezé w zasadach
demokratycznego pafistwa prawnego oraz ochronie
wlasnosci. Mimo braku jednolitego i spdjnego syste-
mu, unormowania dotyczace odpowiedzialnodci za
legalne dziatania tworza odr¢bny podsystem, réznia-
cy si¢ charakterem zdarzenia wywotujacego szkodg,
zakresem naprawienia szkody oraz procedura docho-
dzenia roszczeh. W analizowanych przykltadach praw-
noporéwnawczych Niemiec i Frangji to ustawy prawa
administracyjnego materialnego zawieraja rozwiazania
odszkodowawcze w przypadkach pozbawienia prawa,
ograniczenia i pozbawienia wlasnosci, wynikajacych
z decyzji administracyjnej obejmujacej ochrong zaby-
tek. Podobne rozwiazania zawarto réwniez w p.o.$.,
gdzie w zwigzku z ustanowieniem formy ochrony
obszarowej, przykladowo uzytku ekologicznego czy
zespotu  przyrodniczo-krajobrazowego, korzystanie
z nieruchomosci lub jej czg¢éci w dotychczasowy spo-
s6b lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem
stalo si¢ niemozliwe albo istotnie ograniczone. Tym-
czasem brakuje analogicznych rozwiazan w u.0.z. Nad-
to przepisy proceduralne art. 161 k.p.a. czy tez art. 162
k.p.a. nie obejmuja tego rodzaju przypadkdw. W takiej
sytuacji do$¢ niepewne jest przyjecie koncepgji, ze
wilasciciel moze dochodzi¢ odszkodowania na drodze
postgpowania cywilnego, powolujac si¢ bezposrednio
na przepisy Konstytucji RP. Chociaz brak takiej mozli-
wosci naruszalby zasade zaufania obywatela do panistwa
prawa, dotad nie uporzadkowano regulacji dotyczacych
dochodzenia odszkodowan za legalne dziatania admi-
nistracji. Co prawda, co do zasady administracja nie po-
nosi odpowiedzialnosci za legalne dziatania, wyjatkiem
jednak powinny by¢ sytuacje, gdy zgodne z prawem
decyzje — jak wpis do rejestru zabytkéw — prowadza do
realnej szkody. Istnieje potrzeba umozliwienia docho-

full approval, as it combines the speed and accessibility
of the administrative procedure with the guarantee of
judicial protection of an individual’s property rights.
Importantly, this solution could be successfully adapt-
ed to the Monument Protection and Preservation Act,
as a mechanism for compensation for restrictions on
the right of ownership resulting from the conservation
form of protection—primarily the inclusion in the reg-
ister of monuments.

Summary

The registration of a property as a monument, which
prevents the final administrative decision (e.g., permis-
sion for demolition) being made, constitutes a signif-
icant restriction of the right of ownership. Currently,
there is no clear statutory basis for claiming compen-
sation in such situations, as it is neither expropriation
nor an unlawful act of the administration. In the Polish
legal system, liability for unlawful acts is well regulated
and is based on constitutional provisions and the Civ-
il Code. However, the regulations concerning liability
for lawful acts are scattered and fragmentary. This is
due to the specific nature of the liability of public ad-
ministration for lawful acts, which, despite being law-
ful, may cause damage to citizens. This legal category
differs from classical legal liability primarily in that the
act is not unlawful. The constitutional basis for this li-
ability can be found in the principles of a democratic
legal state and the protection of property. Despite the
lack of a uniform and coherent system, the regulations
concerning liability for lawful acts form a separate sub-
system, differing in the nature of the event causing the
damage, the scope of compensation for the damage, and
the procedure for pursuing claims. In the comparative
legal examples of Germany and France, the administra-
tive law material acts contain compensation solutions
in cases of deprivation of the right, limitation and dep-
rivation of property resulting from an administrative
decision—including the protection of a monument.
Similar solutions were also included in the Act on En-
vironmental Protection, where, in connection with the
establishment of a form of area protection, for example,
ecological use or a landscape and nature reserve, the use
of the property or part of it in the previous way or in
accordance with the previous destination became im-
possible or significantly limited. Meanwhile, there are
no similar solutions in the Act on the Protection and
Preservation of Monuments. Moreover, the procedural
provisions of Article 161 of the CAP or Article 162 of
the CAP do not cover such cases. In such a situation,
it is quite uncertain to adopt the concept that the own-
er can claim compensation through civil proceedings,
referring directly to the provisions of the Constitution
of the Republic of Poland. Although the lack of such a
possibility would violate the principle of citizens’ trust
in the rule of law, the regulations concerning the pur-
suit of compensation for the lawful acts of the admin-
istration have not yet been regulated. Admittedly, as a
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dzenia odszkodowania za legalne dziatania administra-
¢ji. Jednym z mozliwych rozwiazan, choé niekoniecz-
nie najlepszym, byloby dodanie takiego przepisu do
kodeksu cywilnego. Moglby on brzmieé nastepujaco:

wart. 417° [Odpowiedzialnosé za legalne
dzialania administracji publicznej]

1. Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu teryto-
rialnego ponosi odpowiedzialno$é za szkod¢ ma-
jatkowa wyrzadzona osobie fizycznej lub prawnej
wskutek legalnego dzialania organu administracji
publicznej, jezeli dziatanie to bylo podjgte w inte-
resie publicznym oraz spowodowalo szczegdlnie
cigzkie 1 nieproporcjonalne obciazenie jednostki.

2. Odpowiedzialno$é, o ktérej mowa w ust. 1, nie
wylacza mozliwosci dochodzenia roszczen na pod-
stawie przepisow szczegdlnych lub zasad ogblnych
kodeksu cywilnego.

3. Przepis ust. 1 nie ma zastosowania do szkéd po-
wstalych wskutek dzialan legislacyjnych, z wyjat-
kiem przypadkdéw przewidzianych w ustawie”.

Oczywiscie wladciwsze wydaje si¢ uzupelnienie
regulacji materialnoprawnych w prawie administracyj-
nym, jednak ich weryfikacja i proces legislacyjny bgda
czasochtonne i dotyczy¢ beda kazdej ustawy z osobna.
W doktrynie wskazuje si¢ takze, ze przepis taki mogltby
znalez¢ si¢ w ustawie Prawo przedsi¢biorcéw [Horub-
ski 2023, s. 27]. Jednak wéwczas mialby zastosowanie
wylacznie do przedsigbiorcéw, co stanowitoby nad-
mierne jego ograniczenie.

general rule, the administration is not liable for lawful
acts, the exception should be situations where lawful
decisions—such as registration in the register of mon-
uments—Iead to real damage. There is a need to enable
the pursuit of compensation for the lawful acts of the
administration. One of the possible solutions, although
not necessarily the best, would be to add such a provi-
sion to the Civil Code. It could read as follows:

Article 4173 [Responsibility for lawful actions
of public administration]

1. The State Treasury or a local government unit is
liable for property damage caused to a natural or
legal person as a result of a legal action by a public
administration body, if the action was taken in the
public interest and caused a particularly severe and
disproportionate burden on the individual.

2. The liability referred to in paragraph 1 does not ex-
clude the possibility of pursuing claims under spe-
cial provisions or general rules of the Civil Code.

3. Section 1 does not apply to damages caused by legis-
lative actions, except in cases provided for in the Act.

Of course, it seems more appropriate to supple-
ment the substantive regulations in administrative law,
but their verification and legislative process will be
time-consuming and will concern each law individu-
ally. The doctrine also suggests that such a provision
could be included in the Entrepreneur Law [Horubski
2023, p. 27]. However, it would only apply to business-
es, which would be an excessive limitation.
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Streszczenie

Artykul porusza zagadnienia ingerencji w prawo wias-
nosci na skutek wpisania nieruchomosci do rejestru
zabytkéw, ktére uniemozliwia wykonanie weczeSniej
wydanej decyzji administracyjnej (np. pozwolenia na
rozbidrke). Cho¢ nie jest to wywlaszczenie w Scistym
sensie, skutkuje faktycznym odebraniem mozliwosci
korzystania z prawa, co kwalifikuje si¢ jako quasi-wy-
wlaszczenie. Obowiazujace przepisy (art. 161 i 162
k.p.a.) nie zapewniaja skutecznej ochrony majatkowej
wladciciela w takich przypadkach. W Konstytucji RP
uregulowane zostaly dwie instytucje wywlaszczenia
(art. 21 ust. 2) oraz ograniczenia prawa wlasnosci (art.
64 ust. 3). Pomigdzy tymi instytucjami zachodza zasad-
nicze réznice. W Swietle art. 21 ust. 2 Konstytucji RP
wywlaszczenia moze dokonaé kazda wladza publiczna.
Natomiast ograniczenia prawa wlasnosci zgodnie z art.
64 ust. 3 Konstytucji RP moze dokonaé tyko wiadza
ustawodawcza. Z kazda ingerencja wladzy publicznej
noszaca znamiona wywlaszczenia norma z art. 21 ust. 2
Konstytucji RP wiaze sluszne odszkodowanie. Na-
tomiast w przypadku ograniczenia prawa wlasnosci,
o ktérym to ograniczeniu stanowi art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji RP, Konstytucja RP wymogu takiego nie formu-
tuje. Takze w niemieckim systemie prawnym funkcjo-
nuje rozréznienie podobne do wyzej naszkicowanego.
Zatem na gruncie ustawy zasadniczej Republiki Fede-
ralnej Niemiec odczytaé nalezy, ze czym innym jest wy-
wlaszczenie, a czym innym ograniczanie prawa — isto-
ta tego ostatniego polega na okreSlaniu tredci i granic
prawa wlasnosci. Dlatego roszczenia w przypadku wy-
wlaszczenia nalezy wyprowadzaé z Konstytucji RP, kt6-
ra gwarantuje stuszne odszkodowanie (art. 21 ust. 2).
De lege ferenda wskazane jest wprowadzenie wyraznej
podstawy odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za le-
galne dziatania administracji wywolujace szczegdlnie
dotkliwe skutki dla jednostki w postaci wywlaszczenia
takze prawa. Proponowany przepis art. 4173 k.c. mialtby
wypelnié¢ t¢ lukg, wprowadzajac mechanizm rekom-
pensaty za szkody powstale mimo zgodnego z prawem
dziatania administracji.
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Abstract

This article discusses interference with property rights
as a result of listing a property in the register of monu-
ments, which renders the execution of a previously is-
sued administrative decision (e.g., a demolition permit)
impossible. Although it is not expropriation in the strict
sense, it results in the actual deprivation of a right, which
qualifies as s quasi-expropriation. Current legal provi-
sions (Articles 161 and 162 of the Code of Civil Proce-
dure) do not provide effective property protection for the
owner in such cases. The Constitution of the Republic
of Poland regulates the two institutions of expropriation
(Article 21(2)) and restriction of property rights (Arti-
cle 64(3)). There are fundamental differences between
these institutions. In light of Article 21(2) of the Con-
stitution, expropriation can be carried out by any public
authority. In contrast, the restriction of property rights
under Article 64(3) of the Constitution can only be done
by the legislative authority. Article 21(2) of the Consti-
tution of the Republic of Poland binds any interference
by public authorities that bears the characteristics of ex-
propriation to just compensation. In contrast, in the case
of a restriction on the right to property, which is pro-
vided for in Article 64(3) of the Constitution, the Con-
stitution does not formulate such a requirement. In the
Germal legal system there is a similar distinction. Thus,
on the basis of the Basic Law of the Federal Republic of
Germany, it should be read that expropriation is some-
thing difterent from restriction of a right—the essence
of the latter is to determine the content and limits of the
right to property. Therefore, claims in cases of expropri-
ation should be derived from the Polish Constitution,
which guarantees just compensation (Article 21(2)). De
lege ferenda it is advisable to introduce an explicit basis
for the liability of the State Treasury for legal actions by
the administration that cause particularly severe conse-
quences for the individual in the form of expropriation
of a right. The proposed provision of Article 4173 of the
Civil Code would fill this gap by introducing a mech-
anism to compensate for damages incurred despite the
administration’s lawful action.
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