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Streszczenie

Wywlaszczenie jest jednym z najbardziej dolegliwych $rodkéw, jakie organy admini-
stracji publicznej moga zastosowac wobec obywatela. Jego skutkiem jest pozbawienie
wlasnosci, podstawowego prawa ekonomicznego, gwarantowanego Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Z drugiej strony, jest to instytucja obowigzujaca w wigkszo-
$ci systemoéw prawnych i trudno jest wyobrazi¢ sobie sprawne dzialania pafstwa bez
mozliwo$ci stosowania instytucji wywlaszczenia. W zwigzku z tym zostata unormo-
wana w Konstytucji RP i prawie miedzynarodowym. Jako ze regulacje te maja cha-
rakter ogdlny i wymagaja ustawowego uregulowania, to mozna postawi¢ pytanie, czy
ustawodawca prawidlowo implementowal normy konstytucyjne ksztaltujac instytu-
cje wywtlaszczenia na poziomie ustawowym. Stanowione normy powinny by¢ zgodne
nie tylko z art. 21 ust. 2, ale takze z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji
RP. Wynikajace z tych norm konstytucyjnych zasady ochrony praw nabytych, zaufa-
nia obywateli do panstwa, proporcjonalnosci, przyzwoitej legislacji a takze przepisy
regulujace materi¢ wywlaszczenia, wskazuja na normatywne granice ingerencji wiadz
publicznych w prawa majatkowe jednostki.

5 ORCIDID: 0000-0001-6185-3451, magister, Katedra Prawa Konstytucyjnego Wydzial Prawa
i Administracji Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie. E-mail: smialekolsztyn@gmail.com.
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Summary
Premises of expropriation in the light of the provisions of the Constitution

The institution of emitent domain is a relatively new element of the legal system, but it is
currently used in most democratic countries. Due to its importance and uniqueness, the
rules of emitent domain are determined in the constitutional acts of each country. Emitent
domain causes complete or partial reduction of deprivation of property;, it is therefore nec-
essary to introduce appropriate safeguards in national law and international law. Legisla-
tor in art. 21 and 64 of the Constitution protects property. On the other hand, polish con-
stitution allows emitent domain, but limits usage of this institution through the obligation
to indicate a specific public purpose, as well as the payment of fair compensation. The prop-
er interpretation of the terms “fair compensation” and “public purpose” is very important
for the institution of emitent domain. According to the art. 21 paragraph. 2 of the Consti-
tution these are two main premises to conduct a process of lawful emitent domain. Case
law of administrative courts, the Constitutional Court and the European Court of Human
Rights allows you to define them. Especially the issue of just compensation has already been,
in my opinion properly defined. In contrast, because of the constantly changing econom-
ic and political situation public purposes must be constantly redefined. This duty belongs
to the legislator, who should know best the needs of the country and citizens at the time.

I. Wstep

Wywlaszczenie jest jednym z najbardziej dolegliwych $rodkéw, jakie organy
administracji publicznej moga zastosowa¢ wobec obywatela. Jego skutkiem jest
pozbawienia wlasnosci, podstawowego prawa ekonomicznego, gwarantowane-
go Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej*® (dalej: Konstytucja). Ponadto, jest
to instytucja prawna obowigzujaca w wieckszosci systeméw prawnych, dlatego
tez trudno jest wyobrazic¢ sobie sprawne dzialanie panistwa bez mozliwosci wy-
wlaszczenia wlasnosci prywatnej”. Konstytucja zastrzega prawna mozliwo$¢

$6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
7 F. Magdoff, Grabiez ziemi w XXI w.- akumulacja poprzez wywlaszczenie, http://tinyurl.com/
gvv62ta (24.09.2018).
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pozbawienia wlasnosci, dookreslajac jej przestanki, tj. stuszne odszkodowa-
nie i cel publiczny. Celem niniejszych rozwazan jest odtworzenie i interpre-
tacja konstytucyjnych przestanek wywlaszczenia w postaci celu publicznego
i stusznego odszkodowania w perspektywie dotychczasowego orzecznictwa
ETPC, TK, a takze dotychczasowych osiagnie¢ doktryny. Ponadto, okresle-
nie relacji miedzy art. 211iart. 64 Konstytucji, albowiem ma to istotny wptyw
na prawidlowe stosowania rzeczonych norm konstytucyjnych. Problem ten
wymaga dalszych badan, albowiem do dnia dzisiejszego prawidtowa wykta-
dania konstytucyjnych przestanek wywlaszczenia stwarza problemy na eta-
pie stosowania prawa. Podczas gdy, majac na wzgledzie konstytucyjna zasade
pewnosci prawa, panstwo powinno dazy¢ do jak najbardziej klarownej wy-
kladni przepiséw w tym przedmiocie.

Instytucja wywlaszczenia zawiera cechy charakterystyczne dla stosunkéw
publicznoprawnych oraz cywilnoprawnych®. Znamienne dla prawa publicz-
nego jest przeznaczenie nieruchomosci na okreslony cel publiczny, wskazany
we wlasciwym planie zagospodarowania przestrzennego. Na uwadze nalezy
mie¢ réwniez przymus administracyjny, ktéry charakteryzuje decyzje o wy-
wlaszczeniu. Natomiast do elementéw cywilnoprawnych nalezy zaliczy¢ po-
zbawienie wlasnos¢ i obowigzek wyplaty stusznego odszkodowania za eks-
propriacj¢. Dokonujac wykladni przepisow regulujacych akt wywtaszczenia,
a takze odwolujac si¢ do rozwazan doktrynalnych, mozliwe jest wyjasnie-
nie pojecia ,wywlaszczenia”. Jest to ,,dokonane na podstawie upowaznienie
ustawowego, odplatne odjecie lub ograniczenie prawa podmiotu na okreslo-
nej rzeczy, przy jednoczesnym ustanowieniu nowego prawa na rzecz inne-
go podmiotu, ktére dokonywane jest w interesie publicznym, w drodze aktu
administracyjnego, przez wladz¢ publiczng, po przeprowadzeniu zgodnego
z przepisami postepowania’™.

Wywlaszczenie jest aktem wyjatkowym w stosunku do powszechnie przy-
jetych regut przenoszenia wlasnosci. Czesto jednak jest to jedyny sposdb, aby
zrealizowa¢ okres$lony cel publiczny (budowa drogi publicznej, lotniska, czy
tez organizacja waznego wydarzenia). Pomimo, ze organy administracji pu-
blicznej powinny wykonywac swe zadania zgodnie z litera prawa, sprawy wy-

8 P.Zarychta, Obrét nieruchomosciami lokalowymi, http://tinyurl.com/jfs6£82. (2.05.2018).
* E.Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci. Komentarz,
Kluczbork 1994, s. 125.
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wlaszczeniowe bardzo czesto trafiaja na wokande sgdéw administracyjnych,
Trybunalu Konstytucyjnego, a nawet Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka w Strasburgu®. Zakres tych spraw jest zréznicowany. Osoby skarzg-
ce, podwazaja cel dokonania wywlaszczenia i przede wszystkim zapewniong
w art. 21 ust. 2 Konstytucji wysoko$¢ stusznej rekompensaty za utrate swej
wlasnoéci. Sady rozpatrujg réwniez roszczenia o zwrot nieruchomosci oraz
spory wynikle z zaszlosci historycznych®. Prawodawca wcigz poszukuje wta-
$ciwego rozwigzania tegoz problemu, jednak wydaje si¢, ze wszystkie doraz-
ne $rodki, bez uchwalenia stosownej ustawy regulujacej te materi¢ w sposob
calosciowy, moga okaza¢ si¢ bezskuteczne.

II. Wlasnoé¢ w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.

Wilasno$¢ jest fundamentem systeméw prawnych od ponad 2000 lat. Stanowi
wazny element spotecznej gospodarki rynkowej, bedacej zasada konstytucyjna®.
Jest tez fundamentem ustroju spoteczno-gospodarczego kazdego panstwa, ale
jej funkcja ustrojowa jest uyymowana w réznoraki sposob®. W aktualnym sta-
nie prawnym zrodlem prawa wlasnosci w ujeciu przedmiotowym jest art. 21.
Natomiast w ujeciu podmiotowym art. 64 Konstytucji. Pierwszy stanowi, ze:
Rzeczpospolita chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia. Drugi przewiduje, ze:
kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedzi-
czenia, a takze, iz: wlasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedzicze-
nia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. Nie ulega watpliwosci,
ze prawo wlasnosci jest jedng z podstawowych zasad ustroju panstwa®. Z tak
skonstruowanych norm prawnych wynika szereg obowigzkéw wtadzy publicz-
nej, ktére powinny by¢ realizowane w drodze stanowienia stosownego prawa
oraz wykonywania czynnosci faktycznych przez organy administracji publicz-

¢ Wyroki: TK z 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11, OTK-A, Nr 11, poz. 135; Wielkiej Izby
ETPCzz25 marca2014r. Vistins i Perepjolkins przeciwko Eotwie nr skargi: 71243/01; WSAw Olsztynie
z4 grudnia 2014 r., sygn. akt IT Sa/O1 1149/14, LEX nr 1572898.

¢ Zob.wyroki: TKz 14lipca 2015 r. sygn. akt SK 26/14, OTK-A, Nr 7, poz. 101; WSA w Poznaniu
z 6 marca 2014 r. sygn. akt I1 Sa/Po 1234/13, LEX nr 1579721.

¢ D. Pokitko, Wtasnos¢ w Konstytucji I11 Rzeczypospolitej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2002, z. 2, s. 180-181, http://tinyurl.com/jalgfyy (4.05.2016).

& J.Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 43.

¢ Ibidem.
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nej*>. Wyrazony w przepisie obowigzek ochrony wlasnosci nalezy interpreto-
wac szeroko - zaréwno w aspekcie negatywnym (zakaz ingerowania w pra-
wo wiasnosci 0s6b trzecich), jak i pozytywnym (poprzez stworzenie ogélnego
systemu umozliwiajacego nabywanie, sprzedaz czy dziedziczenie). Rozwazajac
aspekt podmiotowy, gwarancja ochrony wlasnosci obejmuje wlasnos¢ prywat-
ng (oso6b fizycznych, 0s6b prawnych), a takze wlasno$¢ publiczng (Skarbu Pan-
stwa i jednostek samorzadu terytorialnego)®. Nie sposob poming¢, ze ustrojo-
dawca nie tylko uznaje prawo wlasnosci prywatnej za prawo podmiotowe, ale
w art. 20 Konstytucji RP nadaje jej szczegolne znaczenie. Uznajac je za podsta-
wowg i preferowang forme wlasno$ci w panstwie®”.

III. Geneza wywlaszczenia - zarys problemu

Rozwigzania umozliwiajace pozbawienie lub ograniczenie prawa wlasnosci zaczeto
wprowadza¢ do unormowan konstytucyjnych juz XVIII w. W 1789 r. we Francji
oficjalnie ustanowiono prawo wiasciciela do odszkodowania za odebranie wlasno-
$ci. Celem nadania wladzy publicznej prawa do odbierania wlasnosci prywatnej
bylo umozliwienie dzialan na rzecz dobra wspdlnego, zwlaszcza w dziedzinach
zdrowia publicznego oraz bezpieczenstwa panstwa. Natomiast wyplata odpo-
wiedniego odszkodowania miata spowodowac zmniejszenie finansowego ci¢zaru
zwigzanego z utratg wlasnosci. Obecnie juz zdecydowana wigkszo$¢ konstytucji
na $wiecie zezwala na dokonanie wywtlaszczenia. Warto podkredli¢, ze przestan-
ki dopuszczalno$ci wywlaszczenia sg formulowane w podobny sposéb, uzalez-
niajac jego dokonanie od trzech podstawowych warunkéw®®.

Po pierwsze, wywlaszczenie musi by¢ $cisle zwigzane z realizacja celu o cha-
rakterze publicznym (przestanka materialna)®. Literalne znaczenie przestan-
ki materialnej, daje sgdom i organom administracji publicznej szeroki mar-
gines uznaniowosci, czy dany stan faktyczny pozwala na przeprowadzenie

65

L. Garlicki, uwagi do art. 21 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej- Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 5-17.

% Wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98, OTK 2000, Nr 3, poz. 87.

& Ibidem.

L. Garlicki, uwagi do art. 21 Konstytugji..., s. 5-17.
Zdarza sig, ze w konstytucjach innych panstw ustrojodawca postuguje si¢ okresleniami

zamiennymi, takimi jak interes publiczny lub spoleczny.

69
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postepowania wywlaszczeniowego. Po drugie, wywlaszczenia mozna doko-
nac jedynie na podstawie regulacji ustawowej i wylacznie wedlug procedu-
ry w niej wskazanej (przestanka formalna)”. Na takg konieczno$¢ wskazu-
je takze art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ze wzgledu na obowiazujaca w panstwie
zasade prymatu ustawy’’. Po trzecie, przyznania rekompensaty podmiotowi
wywlaszczonemu. W wiekszosci przyjetych postanowien konstytucyjnych
ustrojodawcy wskazujg na zasade wyptaty odszkodowania ,,stusznego”. Jedy-
nie takie panstwa jak Norwegia, Dania czy Grecja nadaja obywatelowi prawo
do ubiegania si¢ o odszkodowanie ,,pelne””>.

Jak juz wczesniej wspomniano, po drugiej wojnie $wiatowej w Polsce zaszly
powazne zmiany w strukturze wlasnosci. W systemie prawnym zaczety poja-
wia¢ sie nowe pojecia i procedury, do tej pory nieznane klasycznej cywilisty-
ce, a sam system podlegal kolejnym zmianom stosunkéw wlasnosciowych. Ich
podstawowym celem bylo uspolecznienie, a takze ujednolicenie wlasnosci”.
Od 1944 r. wladze panstwowe przeprowadzily kilkanascie akcji wywlaszcze-
niowych. Pierwszg z nich byla usprawiedliwiana reforma rolna, ktdra zostala
przeprowadzona na podstawie dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Naro-
dowego z 6 wrzesnia 1944 r.”* Niezwykle doniostym aktem prawnym reguluja-
cym materie wywlaszczeniowe byl tzw. dekret Bieruta™. Jego celem bylo osia-
gniecie efektywnej odbudowy Warszawy, a takze dalszy rozwdj miasta zgodny
z zapotrzebowaniem spoleczenstwa. W zwiazku z tym niezmiernie istotne bylo
szybkie dysponowanie terenami i ich odpowiednie wykorzystanie przez wia-

70 Takie rozwigzanie zostalo przyjete w zdecydowanej wiekszosci obowigzujacych konstytuciji.

Wryjatkiem jest Szwajcaria, ale i tam nie moze doj$¢ do wywlaszczenia bez podstawy ustawowej.

"' L. Garlicki, uwagi do art. 21 Konstytucji ..., s. 5-17.

7> Ibidem.

73 A.Machinowska, Prawo wlasnosci w Polsce w latach 1944-1981, Gdansk 2010, s. 339-360.

7 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu
reformy rolnej (Dz.U. Nr 4, poz. 17). W tym celu wywlaszczono nieruchomosci nalezace do obywateli
Niemiec, a takze 0s6b ktorym stawiano zarzut zdrady stanu oraz gospodarstwa o powierzchni wigkszej
niz 100 ha lub 50 ha uzytkéw rolnych, a na terenach wojew6dztw: $lgskiego, pomorskiego albo
poznanskiego gospodarstwa o powierzchni ogélnej powyzej 100 ha. Na przestrzeni lat 1944-1948
wywlaszczeniami objeto 9707 obiektéw, o lacznej powierzchni 3485,6 tys. ha, jednak tylko 233,8
tys. ha ziemi przeznaczono na cele publiczne (R. Szarejko, Wywlaszczenie nieruchomosci w Polsce
wlatach 1944-1998, Archiwum Panstwowe w Warszawie, www.archiwa.net/index.php?option=com_
remository&Itemid=35&func=fileinfo&id=21 (19.03.2018).

7 Dekret o wlasnoéci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy z 26 pazdziernika
1945 r. (Dz.U. Nr 50, poz. 279).
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dze publiczne’™. Na jego podstawie wszelkie grunty polozone na terenie War-
szawy przeszly na wlasno$¢ gminy m. st. Warszawy””. Wladze Polski po II woj-
nie $wiatowej czesto stosowaly instrumenty pozwalajace na przejecie wlasnosci
prywatnej. Nie zachowujac przy tym zadnych standardéw prawnych, ktére obo-
wiazywaly w Polsce, wywlaszczone nieruchomosci, albo nie byty przeznacza-
ne na cele publiczne, albo ich wlasciciel nie otrzymali zadnego odszkodowa-
nia. Aktualnie, osoby, ktore utracity majatek w czasach PRL, mogg na drodze
sadowej dochodzi¢ swoich roszczen o naprawienie szkdd, wyrzadzonych po-
przez niezgodna z prawem utrate majatku. Niestety jest to bardzo skompliko-
wany, a zarazem diugotrwaly proces. Gléwnym powodem takiego stanu jest
brak ustawy regulujacej te materi¢ w sposéb precyzyjny i jednolity”®. Osoby
muszg dochodzi¢ swych roszczen na podstawie art. 417 Kodeksu cywilnego™
zgodnie z ktérym za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dzialanie
lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowiedzial-
nos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego. Z perspektywy
konstytucyjnej nalezy uzna¢, iz narusza to zasade ochrony praw nabytych oby-
watela, a tym samym zmniejsza zaufanie do panstwa.

IV. Konstytucyjna regulacja instytucji wywlaszczenia i jego przestanki

W polskim systemie prawnym najwyzszym aktem regulujacym ekspropria-
cje jest Konstytucja. Okresla ona zreby tej instytucji, wskazujac szereg prze-
stanek, ktore musza zostac spetnione, aby wywlaszczenie bylo zgodne z pra-

76

H. Ciepla, R. Sarbiniski, K. Sobczyk-Sarbinska, Roszczenia przystugujgce bytym wlascicielom tzw.
gruntéw warszawskich, Warszawa 2013, s. 18-19.

77 Dekret wprowadzal charakterystyczne przepisy, ktére pozwalaly dotychczasowym wlascicielom
zachowa¢ wlasno$¢ nieruchomosci (art. S dekretu). W przypadku przejecia przez gmineg posiadania
gruntu, dotychczasowy wlasciciel mégt ztozy¢ wniosek o nadanie mu prawa wieczystej dzierzawy lub
prawa zabudowy za okre$lonym czynszem (art. 7 dekretu). Jezeli jednak dotychczasowy wiasciciel nie
zlozyl takiego wniosku albo organ administracyjny nie przyznal mu prawa wieczystej dzierzawy lub
zabudowy, nieruchomoscistawaly sie wlasno$cia gminy, a wywlaszczonemu przystugiwata rekompensata,
ktérej wysokos¢ byla okreslana przez miejska komisje szacunkowq. Rekompensata byta wyplacana
w postaci miejskich papieréw warto$ciowych (art. 819 dekretu).

7 K. Najder, Sqdowe batalie o odzyskanie wywlaszczonych nieruchomosci lub odszkodowanie za nie
trwajq latami, ,Gazeta Prawna’, http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/783705,sadowe-batalie-o-
odzyskanie-wywlaszczonych-nieruchomosci-lub-odszkodowanie-za-nie-trwaja-latami.html. (24.04.2018).

7 Ustawaz 23 kwietnia 1964 r. Kodeks Cywilny (Dz.U. 2018, poz. 1025).
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wem. Niezwykle istotnym przepisem dla tytulowej instytucji jest art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktéry stanowi: wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Kon-
stytucja RP nie okresla mechanizméw czy tez zakresu wywlaszczenia. Eks-
propriacja jest instrumentem prawnym przymusowej ingerencji wladzy pu-
blicznej w sfere majatku indywidualnego, najczesciej nieruchomosci. Moze
by¢ uznane za mechanizm stuzacy podporzadkowaniu interesu partykular-
nego interesowi ogotu®.

Na przestrzeni lat, Trybunat Konstytucyjny zmienial swoja linie orzeczni-
cz3, co do zakresu stosowania instytucji wywlaszczenia. Poczgtkowo TK opo-
wiadal sie za szeroka interpretacja tego pojecia tj., »,jako wszelkiego pozbawie-
nia wlasnosci, bez wzgledu na norme™' W uzasadnieniu Trybunat podkreslit,
ze interpretujac pojecia konstytucyjne nie mozna uzna¢, iz definicje w ak-
tach nizszego rzedu sa wiazace, gdyz nie wskazujg na odpowiednia wyktad-
nie przepiséw Konstytucji. Jedyna podstawg wyktadni konstytucyjnych poje¢
s3 postanowienia zawarte w samej ustawie zasadniczej. Instytucja wywlasz-
czenia wykracza poza ramy wywlaszczenia uregulowanego w ustawie o go-
spodarce nieruchomosciami. Ustawodawca postanowil w niej, ze: wywlasz-
czenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze
decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa
rzeczowego na nieruchomosci (art. 112 ust. 2 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami (dalej: u.g.n.)* oraz, ze: wywlaszczenie nieruchomosci moze by¢
dokonana, jezeli cele publiczne nie mogg by¢ zrealizowane w inny sposéb niz
przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te nie
moga by¢ nabyte w drodze umowy (art. 112 ust. 3 u.g.n)*. Z kolei w wyroku
z 21czerwca 2005 r. Trybunat Konstytucyjny®* orzekl na rzecz waskiego ro-
zumienia pojecia wywlaszczenia®.

80 K. Zaradkiewicz, uwagi do art. 21 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz.

red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis.

¥ Wyrok TK z 14 marca 2000 ., sygn. P 5/99, OTK ZU 2000, Nr 2, poz. 60.
Ustawa z 21 sierpnia 1997 r., o gospodarce nieruchomogciami (Dz.U. 2018, poz. 121).
Trybunal zwrécil jednak uwage, iz szeroka wykladnia pojecia wywlaszczenia nie wigze sie
z catkowita swobodg oraz dowolno$cig ustawodawcy przy postugiwaniu sie réznymi formami odebrania
wlasnosci.

8 Wyrok TKz 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, OTKA 20085, nr 6, poz. 65.

8 Wuzasadnieniu Trybunal poddal pod watpliwos$¢ zastosowanie art. 21 ust. 2 Konstytucji RP jako
wzorcakontrolikonstytucyjnej, gdyz do pozbawienia akcji dokonano narzecz podmioty prywatnego, anie
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W tej perspektywie konieczna jest takze analiza art. 64 ust. 3 Konstytu-
cji*é, albowiem przepis ten wyraza prawo podmiotowe jednostki¥. Stanowi
refleks naczelnej zasady ustrojowej, jakg jest uznanie wlasnosci prywatnej
za jedng z podstawowych wartosci, wokot ktérych zbudowany jest porzadek
spoleczny i prawny RP. Wlasno$¢ i jej gwarancje wyrazone w art. 64 nalezy
interpretowac na tle art. 2 i art. 20* oraz art. 21 Konstytucji®*. TK podkre-
$la, ze z konstytucyjnej gwarancji wlasnosci wynikaja pozytywne obowiazki
panstwa, w postaci stworzenia precyzyjnych zasad prawnoinstytucjonalnych
funkcjonowania stosunkéw majatkowych, poprzez uksztalttowanie podstawo-
wych instytucji prawnych, ktére bedg konkretyzowacé tres¢ prawa wlasnosci
oraz okresla¢ granice prawa wlasnosci®. Niewatpliwie do takowych nalezy
zaliczy¢ prawidtowa wykladnig konstytucyjnych przestanek wywtaszczenia.
W tym zakresie tresci prawne art. 21 i 64 ust. 3 Konstytucji si¢ na siebie na-
kladaja”. Przepis ten pelni podwdjna rolg. ,,Po pierwsze, stanowi jednoznacz-

publicznego. Odnoszac si¢ do samej instytucji wywlaszczenie Trybunat podkreslil, ze duze watpliwosci
budzirozszerzanie pojecia wywlaszczenia na wszystkie mozliwe formy pozbawienia wlasnosci. Argumentami
przemawiajacym za utrzymaniem decyzji administracyjnej jako jedynej wlasciwej formy wywlaszczenia,
s3 rozwiazania przyjete przez samego ustawodawce, ktory nadal tej instytucji ustalony ksztalt, a takze
wskazalnaistotne znaczenia samego aktu administracyjnego dla rozgraniczenia réznych form ingerencji
organéw administracji publicznej w prawo wiasnosci. Jezeli dopusci¢ szeroka interpretacje pojecia
wywlaszczenia, to mozliwe jest zatarcie réznicy miedzy wywtlaszczeniem, a zabroniong przez Konstytucje
RP- nacjonalizacja. Znikna¢ moze réwniez granica miedzy instytucja wywlaszczenia a ograniczeniami,
ktére wplywaja na tres¢ oraz zakres ochrony prawa wtasnosci, chociaz nie dochodzi do nich drodze aktu
administracyjnego. Trybunaluznal, ze takie ograniczenia sa dopuszczalne i nie maja do nich zastosowania
przepisy o wywlaszczeniu. Dopuszcza si¢ wprowadzenie tego typu ograniczen na podstawie aktow
normatywnych (ustawy), ktére s3 ustanawiane w interesie ogétu i biorac pod uwage sens spoleczny oraz
zakladany cel, nie zawsze takie ograniczenie bedzie wymagalo rekompensaty, ktéra jest warunkiem
koniecznym przy wywlaszczeniu. Podsumowujac swéj wywdd, Trybunal Konstytucyjny podkreslit,
ze ,jako zasade przy poréwnywaniu réznych form ograniczania prawa wlasno$ci mozna przyjaé, ze wszelkie
ingerencje majace charakter ogélny, dotyczace czesto calej kategorii praw i realizowane w zwigzku z tym
w formie ustawy, nie przewiduja odszkodowania i nie sa traktowane, jako wywlaszczenie”.

8 Zgodnie z art. 64 Konstytucji RP: Wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
itylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasno$ci.

87 L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, uwagi do art. 64 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. red. L. Garlicki, M. Zubik, T. IT. Wyd. II. Warszawa 2016 r., LEX.

8 Wyrok TKz29lipca 2013 r., sygn. SK 12/12, OTK-A 2013, Nr 6, poz. 87.

% Wyrok TK z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08, OTK-A 2010, Nr 3, poz. 23.

% Wyroki TK: z 23 marca 1999 r., sygn. K2/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 38 iz 25 lutego 1999 r.,
sygn. K23/98, OTK 1999, Nr 2, poz. 25.

! Podobne stanowisko wyrazil TK w wyroku z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08, OTK-A 2010,
Nr 3, poz. 23, pkt. IIL. 2.
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ng i wyrazng konstytucyjng podstawe do wprowadzania ograniczen prawa
wlasnosci. Po drugie, zawarte w nim przestanki dopuszczalnosci ogranicze-
nia wlasnosci [...] stanowi¢ moga - formalne, jak i materialne kryterium dla
dokonanych przez prawodawce ograniczen™?. Wyznacza granice dopusz-
czalnej ingerencji w sfere prawa wlasnosci. W tej perspektywie jego posta-
nowienia nakladajg si¢ na ogélne uregulowanie art. 31 ust. 3. W orzecznic-
twie TK wyksztalcil sie poglad, ze w przypadku prawa wlasnosci to w istocie
art. 31 ust. 3 petni¢ bedzie podstawowg role, natomiast art. 64 ust. 3 stano-
wi tylko potwierdzenie dopuszczalnosci wprowadzenia ograniczen®. Prze-
pis art. 31 ust. 3 wymienia kryteria dopuszczalno$ci ograniczen korzystania
ze wszystkich konstytucyjnych wolnoéci i praw jednostki do ktérych zalicza
si¢ ustawowg forme ograniczen, istnienie koniecznosci ograniczen oraz ich
proporcjonalnos¢®. W innym przypadku skutkowaloby to zaistnienie absur-
dalnej sytuacji, w ktdrej to inne prawa bylyby silniej chronione anizeli pra-
wo wlasnosci. Gdyby art. 64 ust. 3 zostal uznany za lex specialis w stosunku
do art. 31 ust. 3, oznaczaloby to przede wszystkim wylaczenie zastosowania
w odniesieniu do wlasnosci generalnej zasady proporcjonalnosci wyrazonej
w art. 31 ust. 3, a w rezultacie zrelatywizowanie ochrony prawnej gwaranto-
wanej wlasnosci w ustawie zasadniczej*. Zgodzi¢ si¢ nalezy z S. Jarosz-Zu-
kowska, ze kazde ograniczenie wlasnosci podlega tacznej ocenie na tle art. 64
ust. 3 oraz art. 31 ust. 3°°.

Ograniczenie wlasno$ci bedzie musialo mie¢ charakter proporcjonalny,
konieczny i by¢ dokonane na podstawie normy o randze ustawowej. Na tym
gruncie rozwazy¢ nalezy relacje art. 21 ust. 1 Konstytucji z art. 64 ust. 3. W tej
kwestii w orzecznictwie TK wskazuje sie, ze rozréznienia wymaga problem
konstytucyjnej oceny przepiséw wprowadzajacych ograniczenia wlasnosci
od sytuacji, w ktdrej, poprzez jej odjecie, dochodzi do ingerencji w samg jej
istote. Skoro art. 64 ust. 3 konstytucji formuluje granice dopuszczalnej in-
gerencji w tres¢ wlasnosci, to tym samym nie jest on adekwatny do oceny
konstytucyjnej dopuszczalnosci instytucji wywlaszczenia, w ktdérej imma-

%2 Wyrok TK z 12 stycznia 1999 1., sygn. P 2/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 2.

% Ibidem.

% Ibidem, L. Garlicki, Sylwia Jarosz-Zukowska, uwagi do art. 64, LEX.

% Wyrok TK z 18 marca 2010 1., sygn. SK 8/08, OTK-A 2010, Nr 3, poz. 23.

% S.Jarosz-Zukowska, Prawo do wlasnosci — wlasnoéé jako prawo podmiotowe, [w:] Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 269.
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nentnie miesci si¢ element naruszenia istoty wlasnosci. zdaniem TK, nie jest
zasadna taka interpretacja przepiséw formulujacych przestanki dopuszczal-
nego ograniczenia wlasnosci, ktorej celem byloby rozszerzenie ich zastoso-
wania takze na zagadnienie catkowitego jej odjecia (np. poprzez argumenta-
cje a minori ad maius)®’.

K. Zaradkiewicz podkresla natomiast, Ze roznice terminologiczne wart. 21
i 64 Konstytucji RP sg relewantne dla prawidlowej wykladni norm konstytu-
cyjny, albowiem rzeczone przepisy spetniaja odrebne funkcje. Istotg art. 64
ust. 3 Konstytucji jest uksztaltowanie swoistego wzorca norm ustawowych.
Eksplikuje wymog konieczno$¢ stanowienia odpowiednich rozwigzan insty-
tucjonalnych. W konsekwencji stanowi uzupelnieni normy zawartej w art. 21
Konstytucji. Dlatego tez wylacznym adresatem rzeczonej normy jest ustawo-
dawca®.

V. Przestanki i zakres zastosowania instytucji wywlaszczenia

Z regulacji konstytucyjnej wynika jedna przestanka formalna wywlasz-
czenia, tj. nakaz uregulowania tej instytucji w ustawie, a takze dwie prze-
stanki materialne, tj. stuszne odszkodowanie i cel publiczny. Przestanka
formalng wywlaszczenia jest przeprowadzenie procedury wywlaszczenia
na podstawie regulacji ustawowych. Zgodnie z postanowieniami przepi-
sow zawartych w art. 31 ust. 3 i art. 64 Konstytucji oraz art. 1 Protoko-
tu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka®. Polski ustawodawca
wykonal zobowigzanie wynikajace z Konstytucji w u.g.n., w ktorej wszel-
kie relewantne aspekty wywlaszczenia zostaly uregulowane w rozdziatach
IV-VI. Rozwigzania te, jednakze dotyczg jedynie wywtlaszczenia nieru-
chomosci, podczas gdy pojecie wywlaszczenia jest znacznie szersze, al-
bowiem dotyczy¢ moze réznego rodzaju mienia. TK wskazuje, ze chodzi
o przymusowe odebranie wszelkiego rodzaju prywatnych uprawnien ma-

7 Wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK 2000, Nr 2, poz. 60.

% K.Zaradkiewicz, uwagi do art. 64 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.

red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016. Legalis.

% Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci sporzadzona w Rzymie 4

listopada 1950 r. (Dz.U. 1993, Nr 61, poz. 284).
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jatkowych'®. Niewatpliwie to w u.g.n. materia ta zostala najszerzej ure-
gulowana na gruncie ustaw zwyklych. Brak jest tak szczegétowych i pre-
cyzyjnych rozwigzan prawnych w przypadku wywlaszczenia innych praw
prywatnych. W konsekwencji, celem prawidlowej interpretacji poje¢ celu
publicznego i stusznej rekompensaty, konieczne jest odwotanie si¢ do wy-
ktadni dokonanej na gruncie art. 21 ust 2 Konstytucji.

Argumentem przemawiajacym za szerszym usytuowaniem przepisow
o wywlaszczeniu w ustawach jest okolicznos¢, iz wszelkie akty ograniczenia
lub pozbawienia prawa wlasnosci musza by¢ dokonywane w drodze ustawy
(art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji), a ekspropriacja jest kwalifikowa-
ng formg ograniczenia, a nawet pozbawienia wlasnosci, wiec w szczegoélno-
$ci musi spelnia¢ te kryterium. W zwiazku z tym na ustawodawcy spoczy-
wa szczegodlna troska i powinno$¢ nadania ustawie odpowiedniego stopnia
precyzji oraz jasnosci, zgodnie z konstytucyjna zasadg przyzwoitej legisla-
cji. Wysoki stopien dbalosci o tres¢ regulacji ustawowej z jednej strony ogra-
niczy liczbe sporéw sadowych, wynikajacych ze stosowania prawa, z dru-
giej za$ uchroni przed potencjalnym naruszeniem przepiséw Konstytucji,
a w szczegolnosci prawa wlasnosci, ktdre lezy u podstaw analizowanej in-
stytucji, ale takze innych norm konstytucyjnych, np. zasady ochrony praw
nabytych, zasady zaufania obywatela do panstwa i prawa. Rozszerzenie re-
gulacji ustawowych statuujacych ochrone jednostki i precyzujacych poje-
cia uzyte przez ustrojodawce stanowitoby asumpt do zwigkszenia gwaran-
cji ochrony jednostki.

W zwigzku z powyzej przedstawiong definicja wywlaszczenia, a tak-
ze szerokim i réznorodnym definiowaniem tresci art. 21 ust. 2 Konsty-
tucji, za konieczne nalezy uzna¢ przyblizenie i precyzyjne okreslenie in-
teresu publicznego” oraz ,,stusznego odszkodowania”. Realizacja interesu
publicznego jest przestanka wynikajaca z definicji pojecia ,wywtaszcze-
nia. Samo pojecie celéw publicznych jest bardzo szerokie i moze by¢ réz-
norodnie interpretowane. Dokonanie wywtlaszczenia na cele publiczne sta-
nowi przestanke materialng wywlaszczenia. Ustalenie tresci tego pojecia
nie jest tatwym zadaniem i dotychczasowe préby nie przyniosty w petni
satysfakcjonujacych efektow'”. Najogolniej ,,cel publiczny” nalezy rozu-

1 Wyrok TK z 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11, OTK-A 2012, Nr 11, poz. 135.
101§, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Wroclaw 2003, s. 248-249.
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miec¢ jako interes ogélu, tj. calego spoleczenstwa badz spotecznosci re-
gionalnej'®. Co do zasady pojecie celu publicznego bedzie ogranicza¢ sig
do korzysci lokalnych'®. Warto zauwazy¢, ze w doktrynie powszechnie
przyjmuje sie, zZe ,wywlaszczenie nie moze zmierzac¢ do zaspokojenia po-
trzeb prawnie ograniczonej liczby os6b. Zadnej z géry okreslonej grupie
0s6b nie moze by¢ wzbroniony dostep do korzysci, ktérym ma stuzy¢ wy-
wlaszczenie. Powszechna dostepno$¢ do efektow wywlaszczenia jest pod-
stawowym elementem definiujacym cel publiczny, ktéry ma uzasadnia¢
siegniecie po instytucje wywlaszczenia'®. Rozumianej w ten sposob po-
wszechnosci nie przekresla to, ze w rzeczywisto$ci z przedsigwziecia reali-
zowanego za pomocg wywlaszczenia bedzie korzysta¢ ograniczona grupa
0sob. Istotne jest to, ze w tym przedsiewzigciu moze mie¢ udziat kazda oso-
ba bedaca w takimi samym potozeniu™'?. Takie rozumienie celu publicz-
nego pozwala na réwne traktowanie obywateli jednocze$nie gwarantujac,
ze 0gol spoteczenstwa bedzie mogl zaspokajaé swoje potrzeby. W polskim
ustawodawstwie najszerzej cele publiczne zostaly opisane w art. 6 u.g. n,
w ktérym to ustawodawca w sposob pozytywny okreslit dzialania stuza-
ce realizacji interesow publicznych'®. Przepis nie okresla kryteridw ani
sposobow uznawania okreslonych dzialan za cel publiczny. Ustawodawca
w obrebie ustawy utworzyl katalog zamkniety, ktory zawiera spis dziatan,
obiektéw, czy tez czynnosci, ktére moga zosta¢ uznane za cele publicz-
ne'”. Przewidujac jednocze$nie otwarcie katalogu na inne przedsiewzieg-
cia, okres$lone w odrgbnych ustawa, gdyz w mysl art. 6 pkt. 10 u.g.n celami
publicznymi w rozumieniu ustawy sa rowniez inne cele publiczne wskaza-
ne w odrebnych ustawach Przedsigwziecia te muszg jednak spelnia¢ dwie
podstawowe przeslanki, aby zosta¢ uznane za inwestycje celu publiczne-
go. Pierwszg cechg charakteryzujaca inwestycje celu publicznego jest jej
zakres tj. okreslenie czy dane przedsiewziecie mozna zaliczy¢ do dzialan
o znaczeniu lokalnym, ponadlokalnym czy krajowym. Druga cechg cha-

102 Tbidem.
105 Tbidem.
104 Tbidem.
1% E.Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci. Komentarz,
Krakow 1995, s. 326.

1% E.Bonczak-Kucharczyk, op.cit., s. 57-88.

107 Tbidem.
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rakterystycznag tego pojecia jest cel danego zamierzenia tj. czy stanowi on
realizacje celéw, o ktérych mowa w art. 6 u.g.n'®. Ingerencja o charakte-
rze wywlaszczeniowym powinna by¢ intencjonalna i stuzy¢ wykorzysta-
niu okreslonego dobra majatkowego dla osiagniecia skonkretyzowanego
celu publicznego, a nie by¢ realizowana ,,przy okazji”'®®. Podkresli¢ nale-
zy, ze wskazane unormowania traktujg gléwnie o procesie wywlaszcze-
nia nieruchomosci, co ponownie wskazuje na lakoniczno$¢ wywlaszcze-
nia innego rodzaju mienia. Ustawodawca w spos6b prawidlowy statuuje
otwarty katalog celow publicznych, albowiem jest to poje¢ nieostre, re-
definiowane czesto na gruncie okreslonego stanu faktycznego przez or-
gan stosujacy prawo. Wskazane w katalogu cele moga stanowic istotng
wskazowke przez okreslaniu czy w istocie dane przedsigwzigecie moze by¢
uznane za cel publiczny. W szczegélnosci przy dodatkowej analizie opar-
tej na orzecznictwie ETPC.

Zpola widzenia nie nalezy traci¢ art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochro-
nie Praw Czlowieka i podstawowych wolnosci'?. ETPC w swoim orzecznictwie
podkresla swobode przy okresleniu, co lezy w interesie publicznym danego
panstwa'''. Nie jest to jednak swoboda nieograniczona. Nie mozna przekra-
cza¢ w sposob razacy okreslonych barier, na podstawie ktérych dokonuje si¢
klasyfikacji celu publicznego. Jako podstawowe kryteria adekwatno$¢ pod
uwage winny by¢ brane przestanki polityczne, ekonomiczne i socjalne. Gra-
nice rozumienia celu publicznego przy wywlaszczaniu wyznaczane s dziala-
niem w interesie publicznym, rozumianego jako przysporzenia korzysci ogo-
towi spoteczenstwa''?. Trybunal, uznajac za oczywiste przyznanie szerokiego
marginesu swobody ustawodawcy przy realizacji polityki spotecznej i gospo-

108 Wyrok WSA w Krakowie z 19 wrzesnia 2017 r., sygn. IT Sa/Kr 564/17, Legalis.
19 K. Zaradkiewicz, op.cit., Legalis.

Zgodnie z art. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i podstawowych
wolnosci (Dz.U. 1995, Nr 36, poz. 175) Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego
mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze winteresie publicznym i na warunkach

przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa miedzynarodowego. Powyzsze

110

postanowienia nie beda jednak wzaden sposéb narusza¢ prawa panistwa do stosowania takich ustaw, jakie
uzna zakonieczne do uregulowania sposobu korzystania z wlasno$ci zgodnie z interesem powszechnym
lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badZ innych naleznosci lub kar pienigznych.

" Decyzja w sprawie Antoniades przeciwko Wielka Brytania, 15 luty 19901, skarga nr 15434/89,
DR 64/232.

112

M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zielona Géra 2002, s. 23-24.
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darczej, szanuje jego poglad dotyczacy istnienia interesu powszechnego, chy-
ba Ze nie ma on racjonalnej podstawy'".

Druga konieczng do spelnienia przestanka materialng, jest wyplata stusz-
nego odszkodowania za dokonang ekspropriacje. Jest to przestanka budza-
cg najwiecej kontrowersji. Stusznos¢ rekompensaty jest czesto kwestionowa-
na przez osoby wywlaszczane. Analizujac spory zawisle przed sadami mozna
jednoznacznie stwierdzi¢, ze osoby, ktérych wlasnos$¢ podlega wywlaszcze-
niu, bardzo cze¢sto nie zgadzajg si¢ z wysokoscig przyznanego im odszkodowa-
nia'. Taki stan rzeczy jest konsekwencja réznicy pomiedzy pelnym odszko-
dowaniem, zgdanym przez strone (rozumianym jako konstytucyjna stuszna
rekompensata), a stusznym odszkodowaniem wyptacanym przez organ wia-
dzy publicznej, na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. W orzecznictwie,
Trybunal Konstytucyjny utorowal poglad, w mysl ktérego dopuszczalnos¢
wywlaszczenia jest zalezna od spelnienia przestanki stusznego odszkodo-
wania, co m.in. odréznia ekspropriacje od innych ograniczen praw majatko-
wych, ktdre nie zawsze wymagaja kompensacji, jak na przyklad przepadek.
Ustrojodawca celowo nie postuzyt sie okresleniem ,,pelne” odszkodowanie,
lecz zastosowat termin ,,stuszne”, ktore jest bardziej elastyczne. ,,Stuszne od-
szkodowanie” to odszkodowanie zwigzane z warto$cig nieruchomosci. Na-
lezy przyjac, ze moga zaistnie¢ okreslone sytuacje, gdy inna wazna warto$¢
konstytucyjna pozwoli uznac za ,stuszng” takze rekompensate¢ nie w petni
ekwiwalentng. Niedopuszczalne jest jednak arbitralne ograniczanie wysoko-
$ci rekompensaty, ktére nie ma podstaw faktycznych'. Kazde ograniczenie
wysokosci rekompensaty powinno zostaé w sposdb precyzyjny i dostatecz-
nym uzasadniony. ETPC, zwrocit takze uwage na niezgodng z prawem prak-
tyke niektérych panstw (w tym Polski), ktére odmawialy wyptaty rekompen-
saty w sytuacji, gdy plan zagospodarowania przestrzennego nie wskazywat
na uzycie okreslonej nieruchomosci na cele publiczne. Stanowisko to jednak
zostalo stusznie zakwestionowane. Dla oceny statusu prawnego nierucho-
mosci wydzielonej pod droge podstawowe znaczenie ma, w ocenie Trybuna-
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Wyrok ETPCz20listopada 1995 r., w sprawie Pressos Compania Naviera i inni przeciwko Belgia,
nr skargi 17849/91.

" Wyroki: WSA w Krakowie z 27 listopada 2015 1., sygn. akt: II SA/Kr 1046/15 LEX nr 1953056;
WSA w Olsztynie z 12 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il SA/O11149/14, LEX nr 1572898.

"5 Wyrok TKz201lipca 2004 r., sygn. akt SK 11/02, OTK-A 2004, Nr 7, poz. 66.
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tu, nie jej administracyjna kwalifikacja, ale zasady jej uzytkowania oraz do-
stepnosc''e. Dla podmiotu wywlaszczanego jedyne znacznie w istocie ma fakt
utrata mienia, strata majatkowa. Dlatego tez osobie wywlaszczanej w takiej
sytuacji nalezna jest rekompensata.

Trybunal Konstytucyjny podkresla w swoim orzecznictwie, ze oceniajac
stuszno$¢ odszkodowania nie mozna wytacznie bra¢ pod uwage interesu pod-
miotu wywlaszczanego. Jest on wazng czgscia procesu wywlaszczenia, ale nie
jedyna. Istotne s3 rowniez mozliwo$ci organéw administracji publicznej w za-
kresie uregulowania stanu prawnego nieruchomosci zajetych. W gléwnej mierze
s3 to materie finansowe, czas konieczny na przygotowanie srodkéw do wypta-
ty rekompensaty w budzetach panstwowych oraz samorzadowych. Niezbedne
jest takze uprzednie ustalenie skutkow dla budzetu panstwa. Rozwaga orga-
néw panstwowych jest bezwzglednie wymagana, bo wywlaszczenie nastepuje
na cele publiczne, a wigc na dobro wspolne, ktdre jest podstawowq zasadg kon-
stytucyjna wyrazong w art. 1 Konstytucji RP. Dyrektywa racjonalnosci poste-
powania, ktérg sa zwigzane organy administracji publicznej, nie pozwala do-
konywa¢ wywtaszczenia w taki sposéb, ktory ze wzgledu na wskazywane cele
publiczne zagrazalby ich osiagnieciu, np. nadwyrezenie budzetu panstwa, blo-
kujac dzialania panstwa w inny sferach zycia publicznego, ktdre czgsto sg o wiele
wazniejsze od zakladanej inwestycji. Dokonujac wykladni zalozen konstytucyj-
nych nalezy stwierdzi¢, ze pojecie stusznego odszkodowania naktada obowia-
zek wywazenia interesu publicznego i prywatnego, do zachowania wlasciwych
proporcji w zakresie ograniczen, ktérych doznajg wlasciciele. Dopuszczalne jest
miarkowanie zado$¢uczynienia stosownie do realnych mozliwosci majatkowych
panstwa podyktowanych potrzebami jego bezpieczenstwa, interesem publicz-
nym i ochrong innych wartosci konstytucyjnych. W zwiagzku z tym, jak stwier-
dzil Trybunal Konstytucyjny- ,,odszkodowanie w petni ekwiwalentne moze nie
odpowiada¢ zasadzie stusznosci, natomiast odszkodowanie nie w petni ekwi-
walentne moze by¢ uznane za odszkodowanie stuszne. Stuszne odszkodowa-
nie winno mie¢ charakter ekwiwalentny do wartosci wywtlaszczonego dobra.
Oznacza to, ze powinno dawac wlascicielowi mozliwos¢ odtworzenia rzeczy,
ktdrg utracit lub ujmujac szerzej, takie ktore pozwoli wywlaszczonemu odtwo-
rzy¢ jego sytuacje majatkowa jaka mial przed ekspropriacja. Odszkodowanie
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nie moze by¢ w zZaden sposéb uszczuplane, i to nie tylko poprzez sposéb obli-
czania jego wysokosci, ale réwniez przez tryb wyptacania™".

Z pola widzenia nie nalezy traci¢ wyroku Trybunalu Konstytucyjnego 13
czerwca 2011 r. w ktérym podniesiono, ze prawo do odszkodowania jest bez
watpienia samodzielnym prawem podmiotowym o normatywnej postaci rosz-
czenia, stanowigcym inne prawo majgtkowe w rozumieniu art. 64 ust. 1 Kon-
stytucji, i jako takie podlega odrebnej ochronie na podstawie art. 64 ust. 2
Konstytucji. Jednocze$nie roszczenie odszkodowawcze jest emanacja kom-
pensacyjnej ochrony majatkowego prawa podmiotowego, ktéra wchodzi w gre
wowczas, gdy ochrona restytucyjna tego prawa nie jest mozliwa [...]. W tym
$wietle roszczenie odszkodowawcze za wywlaszczenie stanowi szczegolny
instrument ochrony intereséw skarzacych z tytutu naruszonego prawa wia-
snoéci, ktdre nie mogg by¢ realizowane za pomocg srodkéw ochrony restytu-
cyjnej. Wyjatkowy charakter instytucji wywlaszczenia pozwala wrecz uzna¢
w takiej sytuacji prawo do odszkodowania za swoisty surogat prawa wlasno-
$ci nieruchomosci. Ten $cisty zwigzek przemawia za traktowaniem nadmier-
nych ograniczen roszczen odszkodowawczych przystugujacych z tytutu na-
ruszenia prawa wiasnosci jako nieuprawniong ingerencje w ochrone prawna
samej wlasnos$ci. W $wietle orzecznictwa Trybunatu ocena caloksztaltu unor-
mowan rekompensujacych ingerencje w prawo wlasnosci moze doprowadzi¢
do wniosku o naruszeniu istoty tego prawa, sankcjonowanej w §wietle art. 31
ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji [...]”"5.

Analiza orzecznictwa ETPC potwierdza koniecznos¢ spetnienia przy wy-
wlaszczaniu przestanki stusznej rekompensaty, pomimo Ze nie zostala ona
wprost eksplikowana w art. 1 Protokotu nr 1, zrédia obowigzku zapewnie-
nia stusznego odszkodowania nalezy doszukiwac si¢ w koniecznosci wywa-
zenia intereséw publicznych i prywatnych. Wskaza¢ w tym miejscu nalezy
na orzeczenie S.A. Pressos Compania Naviera i inni przeciwko Belgia w kto-
rym to ETPC stwierdza, prawne warunki uzyskania odszkodowania sg istot-
ne dla oceny, czy kwestionowany $rodek nie byt dla skarzacych nieproporcjo-
nalnie duzym ci¢gzarem. Pozbawienie mienia, bez zaplaty sumy pozostajacej
w rozsadnej proporcji do jego wartosci, zwykle stanowi niedopuszczalng in-

"7 Wyrok TK z 14 marca 2000 1., sygn. akt P 5/99, OTK 2000, Nr 2, poz. 60.
"8 Wyrok TK z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK41/09, OTK-A 2011, Nr §, poz. 40.
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gerencje'”®. Trybunal przyjat pewien standard odszkodowawczy uznajac,
ze odebranie wlasnosci bez zaplaty sumy pozostajacej w rozsagdnym stosun-
ku do wartos$ci stanowi co do zasady nieproporcjonalng ingerencje, ktérej
nie mozna uwazac za usprawiedliwiong'?’. Rzeczona norma nie jest jednak
absolutnym gwarantem prawa do petnego odszkodowania w kazdych oko-
licznosciach, jesli uprawnione cele zwigzane z ,,interesem publicznym”, takie
jak reforma gospodarcza lub osiggniecie wigkszej sprawiedliwosci spotecz-
nej, moga wymagac wyplaty mniejszej niz zwrot pelnej wartosci rynkowe;j''.
Okreslenia ,,stuszne” oraz ,,odpowiednie” s3 niemozliwe do jednoznacznego
zdefiniowania, gdyz sa pojeciami nieostrymi. Dlatego kazda sprawa musi by¢
rozpatrywana indywidualnie, uwzgledniajac przy tym wszystkie okoliczno-
$ci prawne, a takze faktyczne. Orzecznictwo sagdow krajowych, jak i ETPC
moze stanowi¢ jednak pewng wskazowke interpretacyjna. Nie ulega watpli-
wosci, ze za punkt wyjscia uznawana jest cena rynkowa wywlaszczanej nie-
ruchomos¢, ale nalezy zawsze mie¢ na uwadze szereg innych uwarunkowan
i okolicznos¢, ktére moga mie¢ wplyw na ostateczng wysokos¢ odszkodowa-
nia. Poza tym przy wywtaszczeniu bardzo wazne sg takie czynniki jak sposob
uzyskania wywlaszczanej nieruchomosci, jej osobiste znaczenie dla skarza-
cego, moment utraty mienia przez skarzacego albo jego poprzednikéw praw-
nych, a takze idea sprawiedliwosci spotecznej albo historycznej. W kazdej
jednak sprawie warunkiem koniecznym jest wykazanie przez organ panstwo-
wy, ze uwzglednil wszystkie okolicznosci majace wptyw na wysokos¢ rekom-
pensaty. W tego rodzaju sprawach nieunikniony jest konflikt dwdch sprzecz-
nych ze sobg interesow. Z jednej strony jest podmiot wywlaszczany, ktéoremu
przede wszystkim zalezy na uzyskaniu jak najwyzszej kwoty rekompensaty
za posiadane dotychczas mienie. Z drugiej strony organ wiadzy publicznej,
dziatajacy w sferze publicznej, musi mie¢ na uwadze interes skarbu panstwa,
ktéry reprezentuje, poniewaz $rodki pieni¢zne przeznaczane na wyplate od-

szkodowan pochodzg z podatkéw placonych przez obywateli'?.
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VI. Podsumowanie

Wywlaszczenie jest instytucjg prawa publicznego obowiazujaca w zdecydo-
wanej wiekszos$ci panstw demokratycznych. Ze wzgledu na swojg doniostos¢
oraz wyjatkowos¢, zasady wywlaszczenia sg okreslane w konstytucjach oraz
w aktach o randze ustawowej. Dokonanie wywlaszczenia powoduje catkowite
pozbawienie albo czgsciowe ograniczenie prawa wlasnosci. Jako ze wlasnos¢
stanowi prawo podmiotowego czlowieka, konieczne stalo si¢ wprowadzenie
odpowiednich gwarancji w przepisach prawa krajowego oraz prawa miedzy-
narodowego. W innym wypadku mogtoby potencjalnie dochodzi¢ do aktéw
wywlaszczen i nacjonalizacji, ktorych skutkiem byloby naruszenie praw jed-
nostki. Przykladem takiego postepowania byly dziatania w Polsce w okresie
powojennym, kiedy pozbawiano wlasnosci bez odszkodowania i z reguty wy-
wlaszczone nieruchomosci nie byly przeznaczane na realizacje celow publicz-
nych. Obowiazujace w obecnym polskim systemie normy prawne takie gwa-
rancje zapewniajg. Ustrojodawca chroni wlasno$¢ i inne prawa majatkowe.
Konstytucjonalizacja prawa wlasnosci, a takze instytucji wywlaszczenia do-
wodzi, ze ustrojodawca uznaje wlasno$¢ za podstawowe prawo konstytucyjne
jednostki. Tym samym naklada na ustawodawce obowigzek ochrony wlasno-
$ci, poprzez stanowienie odpowiedniego prawa. Jednoczesnie zobowigzujac
organy administracji publicznej, wykonujace czynnosci faktyczne do posza-
nowania mienia bedacego wlasnoscig podmiotu prywatnego. Z drugiej stro-
ny pozwala na wywlaszczenie, ale ogranicza te instytucje wskazujac na obo-
wigzek wskazania okreslonego celu publicznego, a takze wyplaty stusznego
odszkodowania. Pojecia sg nieostre, co stanowi asumpt do réznorodnej inter-
pretacji. Powodujac przy tym stan zmniejszonego zaufania podmiotéw prawa
do panstwa. Konieczne jest podjecie dziatan zmierzajacych ku ujednoliceniu
wykladni poje¢ zastosowanych przez ustrojodawce w art. 21 ust. 2 Konsty-
tucji. W szczegdlnosci, ze w art. 64 i 31 ust. 3 implikowano prawo do réwnej
ochronnej wlasnosci, a w sytuacji jej odebrania lub ograniczenia, koniecz-
no$¢ zastosowania srodkdw proporcjonalnych i przewidzianych w ustawach,
albowiem w przypadku naruszenia tychze obowiazkéw, podmiot wywlasz-
czony ma prawo odwota¢ sie do sadéw krajowych, a w ostatecznosci do Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.



280 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2018/5

Literatura

Adamski M., Sgd Najwyzszy: petne odszkodowanie za grunty zabrane dekretem Bieruta,
online ,Rzeczpospolita”, http://tinyurl.com/ht64f7

Bonczak-Kucharczyk B., Ustawa o gospodarce nieruchomosciami — Komentarz, Warsza-
wa 2013.

Ciepta H., Sarbinski R., Sobczyk-Sarbinska K., Roszczenia przystugujgce bytym wiasci-
cielom tzw. gruntéw warszawskich, Warszawa 2013.

Dawidowicz D., Problematyka wywlaszczetr w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka,
»Studia Prawnicze i Administracyjne” 2013, nr 2.

Drozd E., Truszkiewicz Z., Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci. Ko-
mentarz, Krakoéw 1995.

Garlicki L., uwagi do art. 21 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2003.

Garlicki L., Jarosz-Zukowska S., uwagi do art. 64 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz. red. L. Garlicki, M. Zubik, T. II. Wyd. II. Warszawa
2016 r., LEX.

Gdesz M., Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zielona Géra 2002.

Ignatowicz J., Stefaniuk K., Prawo rzeczowe, Warszawa 2012.

Magdoft F., Grabiez ziemi w XXI w.- akumulacja poprzez wywlaszczenie, http://tinyurl.
com/gvv62ta.

Jarosz-Zukowska S., Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Wroctaw 2003.

Machinowska A., Prawo wlasnosci w Polsce w latach 1944-1981, Gdansk 2010.

Pokitko D., Wtasnos¢ w Konstytucji I1I Rzeczypospolitej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 2002, z. 2, http://tinyurl.com/jalqfyy (4.05.2018).

Szarejko R., Wywlaszczenie nieruchomosci w Polsce w latach 1944-1998, Archiwum Pan-
stwowe w Warszawie, www.archiwa.net/index.php?option=com_remository&Itemi-
d=35&func=fileinfo&id=21.

Zaradkiewicz K., uwagi do art. 21 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej. Komen-
tarz, red. Safjan M., Bosek L., Warszawa 2016, Legalis.

Zarychta P., Obrot nieruchomosciami lokalowymi, http://tinyurl.com/jfs6£82.



