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JERZY PARCHOMIUK

KONSTYTUCYJNOPRAWNE POJECIE WYWLASZCZENIA

1. Na gruncie obecnie obowiazujacej Konstytucji RP z 1997 r.! problema-
tyki wywlaszczenia dotyczy art. 21 ust. 2, w Swietle ktérego wywtlaszczenie
jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne
i za slusznym odszkodowaniem. Przepis ten wskazuje przestanki dopuszczal-
noSci wywtaszczenia (lub wedle innej koncepcji — niezbgdne elementy kon-
strukcji wywlaszczenia), nie okreSla jednak definicji tej najdalej idacej formy
wladczej ingerencji w prawo wlasnosci jednostki. Kluczowym pytaniem staje
si¢ wobec tego kwestia ustalenia normatywnej tresci konstytucyjnoprawnego
pojecia wywtlaszczenia oraz jego relacji do legalnych definicji wywtaszczenia,
zawartych w ustawodawstwie zwyktym?. Poza tym podkresli¢ trzeba, ze wy-
wlaszczenie jest wprawdzie najdalej idaca forma wtadczej ingerencji w prawo
wlasnosci, jednakze nie jedyna — stad konieczno$¢ ustalenia relacji pomigedzy
wywtlaszczeniem a wspomnianymi innymi formami ingerencji w prawo wias-
noSci. Ta wtasnie problematyka bedzie przedmiotem rozwazaii w niniejszym
artykule.
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!'Dz.U. Nr 78., poz. 483.

2 Podstawowym obecnie aktem prawnym, dotyczacym problematyki wywlaszczenia na
szczeblu ustawodawstwa zwyklego jest ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mos$ciami (tj. Dz.U. z 2004 1., Nr 261, poz. 2603, z péZn. zm. — dalej jako: u.g.n.). W Swietle
art. 112 ust. 2 u.g.n. wywlaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo ograniczeniu,
w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczo-
wego na nieruchomosci.
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Wyjasnienie istoty pojecia wywlaszczenia na gruncie aktualnie obowiazuja-
cych przepiséw konstytucyjnych nie jest mozliwe bez kilku uwag wyjasniaja-
cych to pojecie w ogélnosci, przy uwzglednieniu historycznego rozwoju.

2. Konstrukcja prawna wywlaszczenia byta od poczatku uwarunkowana jej
celami. Poczatkowo funkcje wywlaszczenia upatrywano w tym, ze miato ono
stanowi¢ podstawowy Srodek odptatnego pozyskania przez paristwo okreslone-
go prawa, jesli jest ono niezbedne do realizacji waznych celéw publicznych?.
Z czasem jednak ta funkcja wywtlaszczenia zostata rozwinigta i uogdlniona.
Zaczgto wige upatrywad funkcji wywlaszczenia jako jednego z instrumentéw
stuzacych dazeniu do mozliwie harmonijnego godzenia potrzeb ogétu z intere-
sami indywidualnymi. Chodzito zatem o pogodzenie ochrony indywidualne;j
wlasnos$ci prywatnej jako podstawowej formy wspdtczesnych stosunkéw wtas-
noSciowych z konieczno$cia rozwoju spotecznego i gospodarczego, ktoéry
wymaga poswigcenia interesu indywidualnego. Odtad funkcja wywtaszczenia
polega wigc na mozliwosci pozbawienia uprawnionych w interesie og6élnym
wlasnosci lub innego prawa*. Stosownie do zmian funkcji wywtaszczenia
zmienialo si¢ tez jego pojecie i konstrukcja.

Zmiany sposobu pojmowania terminu wywfaszczenie wiazalty si¢ SciSle
z ksztattowaniem si¢ i rozwojem idei ochrony wilasnosci. W zwiazku z tym
istnieja dwie koncepcje okreslajace konstrukcje prawna wywtaszczenia. Pierw-
sza historycznie jest tzw. klasyczna teoria wywtaszczenia, ktérej Zrodia sa
zwiazane z koncepcja wlasnoSci nienaruszalnej, absolutnej, bedacej wynikiem
idei rewolucji francuskiej, w szczegdlnoSci Deklaracji praw cztowieka i oby-
watela. Akty prawne éwczesnego okresu uznawaly wywlaszczenie za jedyna
dopuszczalng ingerencje w prawo witasnosci, i to tylko wyjatkowo, ze wzgle-
du na szczegdlne wymogi interesu publicznego. Zgodnie z klasyczna teoria
wywtlaszczenie obejmowato jedynie pozbawienie wilasnosci nieruchomosci
oraz ewentualnie taczacych si¢ z nig praw rzeczowych na nieruchomosciach.
Taki zakres przedmiotowy instytucji wywlaszczenia odpowiadat d6wczesnym
warunkom 1 potrzebom panstwa — praktyczne znaczenie dla realizacji celéw
uzasadniajacych wywlaszczenie mogty mie¢ tylko nieruchomosci, w przypad-
ku ktérych brak zgody wiasciciela mégt uniemozliwié realizacje celu publicz-
nego. Inaczej byto w przypadku wilasnosci ruchomych, ktére byly (i sa) sze-

3Por. T.W o §, Wywtaszczanie i zwrot wywtaszczonych nieruchomosci, Warszawa 2004,
s. 20.

*Por. S. C z u b a, Cywilnoprawna problematyka wywtaszczenia, Warszawa 1980, s. 5.
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roko dostgpne i prawie zawsze istnieje mozliwos$¢ ich nabycia, wytworzenia
lub zastapienia innymi, jezeli sa potrzebne dla realizacji celu publicznego’.

Klasyczne pojgcie wywtlaszczenia charakteryzuja nastgpujace elementy:

1. przedmiotem wywlaszczenia moze by¢ tylko wtasno$¢ nieruchomosci
(dziatki gruntu), ewentualnie inne prawo rzeczowe na nieruchomosci;

2. istota wywlaszczenia jest ,przejscie” (niem. Ubereignung) przedmiotu
wywtlaszczenia — w jego wyniku dochodzi do pozbawienia prawa podmiotu
wywtlaszczanego i ustanowienia nowego prawa w majatku podmiotu, na rzecz
ktérego nastgpito wywtlaszczenie;

3. wywlaszczenie musi stuzy¢ dobru ogétu, musi by¢ konieczne na cele
uzytecznos$ci publicznej;

4. realizacja wywlaszczenia nastgpuje na podstawie indywidualnego aktu
administracyjnego opartego na upowaznieniu ustawowym,;

5. wywtlaszczenie wiaze si¢ immanentnie z wymogiem odszkodowania za
wywtlaszczone prawo, ktére powinno stanowi¢ ekwiwalent uszczerbku ponie-
sionego przez wywlaszczanego®.

Rozwdj spoteczno-gospodarczy i zmiana sposobu rozumienia istoty ochro-
ny wlasnosci musiaty spowodowaé ewolucje klasycznej definicji wywlaszcze-
nia. Pojawita si¢ nowa koncepcja wtasnosci, ktéra ujmowata ja juz nie jako
prawo nieograniczone, ale w znacznym zakresie poddane wymaganiom intere-
su spotecznego (tzw. spoteczne zwiagzanie wlasnosci — niem. Sozialbindung).
Z uwagi na spoteczng funkcje¢ wtasnosci coraz liczniejsze staty sig ustawowe
ograniczenia witasnosci, zwtaszcza o charakterze publicznoprawnym, wycho-
dzace poza przypadki ingerencji mieszczacej si¢ dotychczas w pojeciu wilasci-
ciela. Klasyczna koncepcja okazywata si¢ zbyt waska z uwagi na rosnaca
industrializacje gospodarki i coraz aktywniejsza rolg panstwa w zyciu spo-
lecznym i gospodarczym, co nasilito si¢ szczegélnie wraz z wprowadzaniem
idei panstwa socjalnego, zgodnie z ktérymi witadza publiczna nie moze by¢
tylko ,,straznikiem nocnym”, lecz powinna aktywnie wkracza¢ w zycie spo-
feczne i gospodarcze. Oznaczalo to zarazem poszerzenie zakresu przedmioto-
wego ingerencji panstwa — okazato si¢ bowiem, ze nie tylko wlasnos$¢ nieru-
chomos¢, lecz takze inne prawa stanowia warto$ci majatkowe, ktérych przy-
musowe nabycie (lub ograniczenie) jest niezbgedne do realizacji celéw publicz-
nych. Jednak skoro wtadza publiczna mogta coraz szerzej ingerowaé w prawa

5 Por. C z u b a, Cywilnoprawna problematyka..., s. 18-19. Podobnie W o §, Wywlasz-
czanie..., s. 24.

® Por. C z u b a, Cywilnoprawna problematyka...,s. 19-20;F.O s s e n b ii h 1, Staats-
haftungsrecht, Miinchen 1998, s. 146; W o §, Wywlfaszczanie..., s. 24-25.



78 JERZY PARCHOMIUK

majatkowe obywateli — konieczne stato si¢ rozszerzenie ochrony wiasnosci,
w szczegllnoSci ochrony w sytuacji wywlaszczenia, takze na inne niz wtas-
no$¢ rzeczy prawa majatkowe, tym bardziej, ze wraz z postgpem technicznym
i rozwojem nowoczesnej gospodarki to wlasnie te prawa zaczety petnié coraz
istotniejsza role jako podstawa majatku indywidualnego’.

W zwiazku z tymi procesami uksztattowala si¢ druga, obok klasycznej,
teoria wywtaszczenia — tzw. szeroka. Na gruncie prawa polskiego szeroka
koncepcje wywtaszczenia rozwinat najpetniej M. Zimmermann. Zdaniem tego
autora w najszerszym znaczeniu wywlaszczenie nalezy rozumieé jako instytu-
cj¢ odebrania przez panstwo indywidualnych praw podmiotowych za odszko-
dowaniem. W przypadku zatem szerokiej konstrukcji wywtaszczenia przed-
miotem ingerencji moze by¢ kazde indywidualne prawo podmiotowe zaréwno
o charakterze prywatno-, jak i publicznoprawnym, przy czym w przypadku
praw bezwzglednych (zwtaszcza prawa wilasno$ci) ingerencja moze polegac
nie tylko na odebraniu, ale i na indywidualnym ograniczeniu prawa. Ingeren-
cja dokonywana jest przez panstwo, przy czym dopuszczalne jej przypadki
i tryb wywlaszczenia sa okreslone w obowiazujacych przepisach. Forma inge-
rencji w zasadzie jest dowolna, choé¢ najcze$ciej wywlaszczenia dokonuje si¢
w drodze indywidualnego aktu administracyjnego, cho¢ opartego na podstawie
ustawowej. Indywidualny charakter aktu wywtaszczenia rézni go od aktéw
nacjonalizacji czy reformy rolnej, ktére dotycza okreSlonych kategorii wias-
noSci 1 wywotuja w stosunku do nich skutki ex lege. Elementem niezbgdnym
wywtlaszczenia jest odszkodowanie odpowiadajace wartoSci ekonomicznej
odebranego (ograniczonego) prawa. Celem odszkodowania jest wyréwnanie
uszczerbku poniesionego przez podmiot wywlaszczany dla dobra publicznego
i stanowi wyraz zasady réwnos$ci obywateli wobec prawa, ktéra zostata naru-
szona na skutek wywtaszczenia. Odszkodowanie odréznia wywtaszczenie od
konfiskaty, w ktérej przedmiotem przejgcia przez paistwo nie jest rzecz nie-
zbedna do realizacji okre§lonych zadan publicznych, lecz warto$é, ktora ta
rzecz prezentuje, a celem przejgcia jest represja w postaci spowodowania
uszczerbku w majatku osoby dotknigte;] konfiskata®.

Mylny bylby sad, iz rozw6j szerokiej koncepcji wywlaszczenia doprowa-
dzil do zaniechania postugiwania si¢ teoria klasyczna. Teoria ta, po pewnych
koniecznych modyfikacjach, znajduje wciaz szerokie poparcie wsrdd przedsta-

7 Na temat tego etapu rozwoju koncepcji wywlaszczenia zob. m.in. C z u b a, Cywilno-
prawna problematyka..., s. 21 nn.; O s s enb it hl, Staatshaftungsrecht, s. 147 nn.

$Por. M.Zimmerman n, Wywlaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego,
Lwéw 1933, s. 85 nn.
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wicieli prawa administracyjnego, a takze odbicie w ustawodawstwie zwyktym.
Takim waskim, opartym na klasycznej koncepcji, pojeciem wywlaszczenia
operowaly wszystkie polskie powojenne ogdlne ustawy wywlaszczeniowe,
czyli akty majace podstawowe, obok oczywiscie konstytucji, znaczenie dla
problematyki wywtaszczenia’. Oczywiscie, rozwéj spoteczno-gospodarczy
wymusil pewne modyfikacje klasycznej koncepcji — przede wszystkim w kie-
runku objecia pojeciem wywlaszczenia nie tylko pozbawienia, lecz takze
i ograniczenia prawa wilasno$ci nieruchomos$ci. Zasadnicza idea konstrukcji
klasycznej zostata jednak w tych ustawach utrzymana.

3. Obydwie wyzej przedstawione koncepcje konstrukcji prawnej wywtasz-
czenia Scieraja si¢ obecnie przy ocenie zakresu pojecia wywlaszczenia na
gruncie Konstytucji RP z 1997 r. Z jednej zatem strony prezentowane sa
poglady, iz konstytucyjne pojecie wywlaszczenia powinno by¢ rozumiane
wasko, w takim sensie, jaki zostat temu pojeciu nadany przez cate powojenne
ogolne ustawodawstwo wywlaszczeniowe, a zatem przy wyraznym nawiazaniu
do klasycznej teorii wywtaszczenia!?. Takie stanowisko zaprezentowat Try-
bunat Konstytucyjny w wyroku z 28 maja 1991 r.!!, gdzie uznatl, iz w przy-
padku wywtaszczenia chodzi o ograniczenie lub odjgcie w catoSci na cele
publiczne prawa wtasnosci konkretnej nieruchomosci na rzecz konkretnego
podmiotu (Skarbu Pafistwa lub konkretnej gminy), dokonywane w drodze aktu
indywidualnego, mianowicie w drodze decyzji administracyjnej. Zdaniem
Trybunatu ,,Instytucja wywtaszczenia znana jest prawu polskiemu od dawna
i zawsze taczyla si¢ z ograniczeniem badz odjgciem w catoSci prawa wilasnos-
ci w drodze aktu indywidualnego, dotyczacego konkretnej nieruchomosci, na
rzecz konkretnego podmiotu. Wigzata si¢ zawsze ze sferg prawa rzeczowego”.

Z drugiej strony wyrazane sg opinie, iz konstytucyjny termin wywlaszcze-
nia winien by¢ interpretowany w nawigzaniu do szerokiej konstrukcji tego
pojecia, w sposdb niezalezny od terminologii ustawodawstwa zwyklego. We-

® Dekret z 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci niezbednych
do realizacji narodowych planéw gospodarczych (tj. Dz.U. z 1952 r., Nr 4, poz. 31), ustawa
z 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczanie nieruchomosci (tj. Dz.U. z 1974 r.,
Nr 10, poz. 64 ze zm.), ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (tj. Dz.U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127 ze zm.), ustawa o gospodarce nierucho-
moS$ciami z 21 sierpnia 1997 r. (tj. Dz.U. z 2004 r., Nr 261, poz. 2603).

' Tak min. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
1998, s. 113 oraz W o §, Wywlaszczanie..., s. 25, cho¢ autor nie odnosi swoich rozwazan
bezposrednio do regulacji konstytucyjnych, stad jego stanowisko w kwestii pojecia wywtaszcze-
nia na gruncie Konstytucji nie jest jasne.

' K. 1/91; OTK 1991, nr 1, poz. 4.
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diug tego stanowiska wywlaszczeniem jest wszelkie ograniczenie badZ pozba-
wienie przystugujacego podmiotowi prawa przez wtadzg¢ publiczna za odszko-
dowaniem'?. Taki poglad wypowiedziat tez TK w wyroku z 8 maja 1990 r.,
stwierdzajac, iz wywlaszczenie w rozumieniu przepiséw konstytucyjnych to
»wszelkie pozbawienie wilasnosci z przeznaczeniem na cele publiczne, bez
wzgledu na forme (nie tylko na podstawie decyzji administracyjnej), a stusz-
ne odszkodowanie — to odszkodowanie sprawiedliwe. Sprawiedliwe odszkodo-
wanie jest to jednocze$nie odszkodowanie ekwiwalentne, bowiem tylko takie
nie narusza istoty odszkodowania za przejeta wlasno$é”!>.

Wsréd zwolennikéw szerokiej interpretacji konstytucyjnego terminu wy-
wlaszczenia nie ma jednakze jednomys$lnosci co do formy ingerencji uznawa-
nej za wywlaszczenie. Niektérzy bowiem autorzy przy szerokim ujmowaniu
przedmiotu wywtaszczenia ograniczaja je tylko do ingerencji w drodze aktu
indywidualnego (decyzji administracyjnej), ewentualnie mieszcza w tym poje-
ciu takze tzw. wywlaszczenia faktyczne, czyli faktyczne dziatania wtadzy
publicznej, ktére odnosza taki sam skutek, jak ingerencja w formie aktu ad-
ministracyjnego’?.

3. Za przyjeciem szerokiego rozumienia konstytucyjnego pojecia wywlasz-
czenia, niezaleznego od treSci, jaka temu pojeciu nadaja akty nizszej rangi —
ogblne ustawy wywlaszczeniowe, przemawiaja trzy zasadnicze argumenty.

2F.Z o 11, Prawo wtasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka z perspektywy
polskiej, ,,Przeglad Sadowy” 1998, nr 5, s. 31. Poglad o szerokim rozumieniu konstytucyjnego
pojecia wywlaszczenia prezentuja takze m.in. B. B an a s z a k, Prawo konstytucyjne, War-
szawa 1999, s. 196; T. Dy b o w s k i, Wilasnos¢ w przepisach konstytucyjnych wedle stanu
obowiqzujgcego w 1996 r., w: Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksigga pamiqtkowa
ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 325, L. Gar 1ic ki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, red. R. Garlicki, Warszawa 2003; S.J aro s z -
Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw 2003, s. 233; C. K o s i-
k ow s ki, Zasada ochrony wtasnosci, w: Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red.
M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 237; J. R o t k o, Ograniczenia wtasnosci w prawie
emisyjnym na tle pozwoleri na wprowadzanie zanieczyszczen do Srodowiska, w: Ochrona sro-
dowiska a prawo wtasnosci, red. J. Sommer, Wroctaw 2000, s. 129 nn.; J. S o m m e r, Prawo
wtasnosci a ochrona Srodowiska w warunkach gospodarki rynkowej, tamze, s. 24 n.; M. S z a-
lews ka, Wywtaszczenie nieruchomosci, Torun 2005, s. 52; M. S ze w ¢ z y k, Konsty-
tucyjna zasada stusznego odszkodowania i jej realizacja w ustawodawstwie zwyktym, w: Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakéw 1999, s. 432 n.

13 K. 1/90, OTK 1990, t. 2, poz. 7. Niemal identycznie Trybunat w wyroku z 20 marca
2000 r. (P. 5/99; OTK 2000, nr 2, poz. 60).

4 Ten pierwszy poglad reprezentuje m.in. Dy b o w s ki, Wiasnos¢ w przepisach
konstytucyjnych..., s. 323-324, drugi natomiast, za orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci
w Strasburgu, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 231 i 237.
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Po pierwsze, jak wielokrotnie podnoszono w literaturze prawa konstytucyj-
nego i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, nie nalezy ttumaczy¢ pojeé
konstytucyjnych poprzez bezposrednie odwotania do sensu nadanego im przez
ustawodawstwo zwykle!. Inny jest bowiem charakter i funkcja norm kon-
stytucyjnych w poréwnaniu z normami ustaw zwyktych. Normy konstytucyjne
oraz pojecia stosowane w konstytucji maja zazwyczaj charakter ogdélny i ce-
chuja si¢ znacznie wyzszym od norm ustawowych stopniem abstrakcji, za$ ich
tre$¢ nasycona jest w znacznym stopniu elementami ideologii politycznej czy
tez aktualnego §wiatopogladu spoteczeristwa'®. Pojecia konstytucyjne maja
charakter autonomiczny wobec obowiazujacego ustawodawstwa, co oznacza,
ze znaczenie poszczegdlnych termindéw przyjete w ustawach nie moze przesa-
dzaé o sposobie interpretacji przepiséw konstytucyjnych, w przeciwnym wy-
padku gwarancje konstytucyjne utracityby jakikolwiek sens!”. Owszem, wy-
pada zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz konstytucje nie powstaja w prézni prawnej
i nie tworzg zupetnie nowego systemu pojec i konstrukcji prawnych, odmien-
nego od zastanego'®. Nie oznacza to jednak absolutnie, iz przepisy zajmuja-
ce wazna pozycje w hierarchii norm maja stanowié wzorzec dla interpretacji
terminéw konstytucyjnych. Punktem wyjsScia dla wyktadni konstytucji jest
uksztaltowane historycznie i ustalone w doktrynie prawa rozumienie terminéw
uzytych w tekscie ustawy zasadniczej. Oznacza to konieczno$¢ wzigcia pod
uwage catego dotychczasowego dorobku doktryny i orzecznictwa, a takze
treSci norm zastanego i obowiazujacego prawa, lecz w jego ujeciu caloScio-

15 Por. wyrok TK z 20 marca 2000 r. (P. 5/99, j.w.): ,.[...] przy wyktadni poje¢ konstytu-
cyjnych nie moga mie¢ znaczenia wigzacego i przesadzajacego o sposobie ich interpretacji
definicje formutowane w aktach nizszego rzedu. Jak to wielokrotnie podkre§lano w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego, proces interpretacji poje¢ konstytucyjnych powinien przebie-
ga¢ w odwrotnym kierunku, tzn. to przepisy konstytucyjne winny narzuca¢ sposéb i kierunek
wyktadni postanowiert zawartych w innych aktach normatywnych”.

' Por. A. Burda, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1977, s. 59 (cyt. za: J a-
rosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada, s. 15).

17 Por. wyrok TK z 7 lutego 2001 r. (K. 27/00; OTK 2001, nr 2, poz. 29). Podobnie TK
w przytaczanym wyzej wyroku w sprawie P. 5/99: , przy wyktadni poje¢ konstytucyjnych nie
moga mie¢ znaczenia wiazacego i przesadzajacego o sposobie ich interpretacji definicje formu-
towane w aktach nizszego rzedu. Jak to wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, proces interpretacji poje¢ konstytucyjnych powinien przebiegaé w odwrotnym
kierunku, tzn. to przepisy konstytucyjne winny narzuca¢ sposéb i kierunek wyktadni postano-
wieni zawartych w innych aktach normatywnych”.

B T.D y bo ws ki, Ochrona prawa wtasnosci na tle konstytucyjnej koncepcji Zrodet
prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-le-
cia, red. F. Rymarz, Warszawa 2001, s. 121.
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wym, obejmujacym wszystkie akty prawa powszechnie obowiazujacego, tak
pochodzenia wewnetrznego, jak i zewnetrznego. Trzeba zatem mie¢ na uwa-
dze to, ze pojgcie wywtlaszczenia wystepuje aktualnie nie tylko w ogdlnych
przepisach o wywtaszczeniu w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami, ale
takze w obowiazujacych w Polsce aktach prawa migdzynarodowego i w wielu
aktach normatywnych krajowych, innych niz ustawa o gospodarce nierucho-
moSciami, ktére przewidujac mozliwos¢ stosowania daleko idacych ingerencji
w prawo wlasnosci, lacznie z jego pozbawieniem, w kwestiach przestanek,
trybu 1 skutkéw ingerencji albo odsylaja do przepiséw o wywlaszczeniu
w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami, albo tez niejednokrotnie reguluja
te kwestie w sposéb autonomiczny'®. Ustalenie wtasciwego sposobu rozu-
mienia pojecia wywlaszczenia musi takze uwzgledniaé dorobek orzecznic-
twa Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka w Strasburgu [dalej: ETPC]
w kwestii wyktadni pojecia wywtlaszczenia na gruncie art. 1 protokotu
dodatkowego do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka?’, skoro jest to
przepis bezposrednio obowiazujacy na obszarze RP i w Swietle art. 91 ust.
2 Konstytucji ma pierwszefistwo przed wewngtrznymi regulacjami ustawo-
wymi. Trybunat za$§ konsekwentnie opowiada si¢ za szerokim rozumieniem
pojecia wywlaszczenia na gruncie Konwencji?!.

19 Wskazaé tu mozna m.in. ustawe z 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych
(Dz.U. Nr 39, poz. 311 z péZn. zm.), ustawe z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych
oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (tj. Dz.U. z 2001 r., Nr 110, poz. 1192 z pézn. zm.),
ustawe z 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady (Dz.U. Nr
41, poz. 412 z p6ézn. zm.), ustawe z 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (Dz.U. Nr 130, poz. 1112
z p6zn. zm.), ustawe z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. Nr 86, poz. 789 z
pézn. zm.), ustawe z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie drég krajowych (Dz.U. Nr 80, poz. 721 z pézn. zm.), ustawe z 23
lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568 z pdzn.
zm.), ustawe z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 92, poz. 880 z péZn. zm.).
Przedmiotem wtadczych ingerencji skutkujacych pozbawieniem prawa wtasnosci za odszkodo-
waniem moga by¢ takze inne prawa niz wtasno$¢ nieruchomosci — np. prawa na dobrach nie-
materialnych (patenty, prawa ochronne na wzdr uzytkowy — zob. ustawa z 30 czerwca 2000 r.
— Prawo wlasnosci przemystowej; tj. Dz.U. z 2003 r., Nr 119, poz. 1117) czy wlasnos¢ rzeczy
ruchomych (odszkodowanie za zwierzeta zabite, poddane ubojowi lub padte w zwiazku z zasto-
sowaniem §rodkéw zwalczania choréb zakaznych zwierzat podlegajacych obowiazkowi zwalcza-
nia — art. 49 ustawy z 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb
zakaznych zwierzat; Dz.U. Nr 69, poz. 625 z pdZn. zm.).

20 Dz.U. z 1995 1., Nr 36, poz. 175.

2! Na ten temat zob. szerzej m.in. E. £ ¢ t o w s k a, Konstrukcja gwarancji wtasnosci
w europejskiej konwencji z 1950 roku, w: Rozprawy z prawa cywilnego i ochrony Srodowiska,
Katowice 1992, s. 153; M. A. N o w i ¢ k i, Europejska Konwencja Praw Cztowieka. Wybor
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Drugi argument za przyjeciem szerokiego rozumienia konstytucyjnego
pojecia wywlaszczenia jest konsekwencja szerokiego rozumienia pojgcia wias-
nosci na gruncie Konstytucji; pomimo rozbieznosci pogladéw doktryny i nie-
jednolitego orzecznictwa TK przewaza raczej poglad o szerokim, odrgbnym
od ujecia cywilistycznego rozumieniu terminu wtasnos$ci w przepisach konsty-
tucyjnych. Dominuje poglad, iz konstytucyjnoprawne pojgcie wlasnosci stano-
wi synonim pojgcia mienie — obejmuje zatem nie tylko wlasno$¢ w sensie
techniczno-prawnym — cywilistycznym, ale takze ograniczone prawa rzeczowe
oraz inne prawa majatkowe, w tym takze prawa na dobrach niematerial-
nych?2. Niezaleznie od teorii konstrukcji prawnej wywtaszczenia powszech-
nie przyjmuje si¢, ze jest to forma ingerencji wtadzy publicznej w prawo
wlasnosci, przystugujace indywidualnym podmiotom, przybierajaca postaé czy
to pozbawienia, czy ograniczenia prawa?’. Skoro zatem przedmiot tej inge-

orzecznictwa, Warszawa 1998 [a takze pdzniejsze wydania]; C. M i k, Ochrona prawa wtas-
noSci w prawie europejskim, w: O prawach cztowieka w podwdjnq rocznice Paktow. Ksigga
pamigtkowa w hotdzie Profesor Annie Michalskiej, red. T. Jasudowicz, C. Mik, Toruii 1996,
s. 212, t e n z e, Prawo wlasnosci w europejskiej konwencji praw cztowieka, PiP 1993, z. 5,
s. 25;Z o 11, Prawo wtasnosci..., s. 25.

22 Stanowisko takie prezentuja m.in. B. Banaszkiewicz Konstytucyjne prawo
do wtasnosci, w: Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa
2001, s. 31-33; M. Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55 KC, Krakéw 1997,
s.28; Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne...,s. 111;Jarosz-Zukowska,
Konstytucyjna zasada ..., s. 35-36 1 39; E. L ¢ t o w s k a, Wplyw konstytucji na prawo
cywilne, w: Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001,
s. 128; S. M alars ki w: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Boé, Wroctaw 1998, s. 55; Som m e r, Prawo wilasnosci..., s. 18;
S zewczyk, Konstytucyjna zasada...,s. 432 nn.; F. Z o 11, Prawo wtasnosci w Europej-
skiej Konwencji Praw Cztowieka, PS 5/1998, s. 29-30. Za takim stanowiskiem opowiedziat si¢
tez TK w wyroku z 21 marca 2000 r. (K. 14/99; OTK 2000, nr 2, poz. 61: ,,Na gruncie Kon-
stytucji RP istnieje jednolite rozumienie pojecia ‘wlasno$¢’ uzywanego w art. 20, 21 ust. 1,
art. 64 i 165 ust. 1 [...]. Trybunat Konstytucyjny podziela panujacy w doktrynie poglad, ze
konstytucyjne rozumienie wiasnosci wykracza poza ujecie cywilnoprawne”). Zwolennicy tego
pogladu réznia si¢ w kwestii, czy pojecie wlasno$ci ma jednolita tre§¢ normatywna we wszyst-
kich przepisach Konstytucji, czy tez przepisy te uzywaja pojecia wiasnosé¢ w dwéch znacze-
niach — waskim i szerokim. Z braku miejsca kwestia ta jest tylko sygnalizowana, jednak naj-
wazniejsza jest ogdlna konkluzja — o szerokim generalnie zakresie pojecia wtasnosci w Konsty-
tucji. W literaturze i orzecznictwie prezentowany jest takze poglad o waskim, cywilnoprawnym
rozumieniu wtasnosci na gruncie Konstytucji (tak D y b o w s k i, Ochrona prawa wtasnos-
ci..., s. 111 oraz TK w wyrokach z 12 stycznia 1998 r.; P. 2/98; OTK 1999, Nr 1, poz. 2
i z 12 stycznia 2000 r.; P. 11/98; OTK 2000, Nr 1, poz. 3) — takie stanowisko, jak si¢ wydaje,
pozostaje obecnie w mniejszoSci.

23 Takie jest tez jezykowe, potoczne rozumienie wywlaszczenia. Wedtug Stownika jezyka
polskiego (red. M. Szymczak, t. III, Warszawa 19927, s. 865) wywtaszcza¢ oznacza pozbawiaé
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rencji jest rozumiany szeroko, to i pojecie samej ingerencji musi by¢ inter-
pretowane w szeroki sposéb.

Trzecim wreszcie argumentem przemawiajacym za szeroka interpretacja
pojecia wywlaszczenia na gruncie Konstytucji sa wzgledy zapewnienia jak
najpelniejszej ochrony praw poszczegdlnych obywateli (czy ich zwiazkéw)
przed ingerencjami ze strony wtadzy publicznej. Zar6wno w literaturze, jak
i w orzecznictwie TK nie budzi watpliwosci, iz inne niz wlasnos$¢ (w sensie
cywilistycznym) prawa majatkowe podlegaja identycznej z wtasnoscia ochro-
nie prawnej ze strony postanowieri Konstytucji>*. Jednak mozliwo$¢ ingeren-
cji wiadzy publicznej, podejmowana w zwiazku z realizacja okreSlonych
zadan publicznych i zmierzajaca do pozbawienia lub ograniczenia indywidual-
nych praw, rozciaga si¢ obecnie na cala sfer¢ majatkowa indywidualnych
podmiotéw prawa. Skoro zatem ingerencja witadzy publicznej o skutkach
wywtlaszczajacych moze dotykaé calego majatku obywatela, petna realizacja
konstytucyjnej ochrony praw obywatela wzglegdem wtadzy publicznej bedzie
mozliwa tylko przy przyjeciu szerokiej koncepcji prawnej wywtaszczenia na
gruncie przepisow konstytucyjnych. Ze wzgledu na rosnace znaczenie praw
majatkowych, innych niz wlasno$¢ w sensie cywilnoprawnym, w obecnych
warunkach spoteczno-gospodarczych i na fakt, ze ingerencja wiadzy publicz-
nej w te prawa prowadzi do identycznych skutkéw, jak wywtaszczenie prawa
rzeczowego, nie moze by¢ zadnego uzasadnienia dla pogladu, z ktérego wyni-
katoby zawezenie ochrony obywatela przed wywtaszczeniem tylko do sfery
przystugujacych mu praw rzeczowych. Ochrona wynikajaca z poszczegdlnych
uregulowan tych wladczych ingerencji w ustawach zwyktych moze okazac si¢
niewystarczajaca. Konieczne jest zatem istnienie pewnego wzorca generalne-
go, ktéry stuzytby ocenie prawidtowosci rozwiazan przewidujacych mozliwos¢
wladczej ingerencji i skutecznos$ci przewidzianych przez te regulacje srodkow
ochrony obywatela. Wymagania takiego wzorca generalnego spetnia najlepiej
regulacja na poziomie ustawy zasadnicze;.

4. Przyjecie szerokiej konstrukcji prawnej wywtaszczenia na gruncie Kon-
stytucji niesie ze soba takze problem odgraniczenia tego pojecia od innych,

kogo$ prawa wilasnos$ci, odbiera¢ komu$ wlasnos¢ (zwykle na rzecz panistwa), na mocy ustawy,
przewaznie za odszkodowaniem; sprawiaé, ze co$ przestaje by¢ czyjas wtasnoscia. Oczywiscie
znaczenie jezykowe, potoczne stanowié moze tylko pewna wskazéwke przy interpretacji pra-
wnego pojecia wywlaszczenia, gdyz jezyk prawniczy jako jezyk sztuczny czesto przyjmuje
odmienne niz jezyk potoczny rozumienie pewnych pojec.

24 Zob. m.in. cytowane wyzej wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 12 I 1998 r. (P. 2/98)
iz 25111999 r. (K. 23/98).



KONSTYTUCYJNOPRAWNE POJECIE WYWLASZCZENIA 85

zgodnych z prawem ingerencji wtadzy publicznej w tre§¢ prawa wtasnosci.
Szeroka wyktadnia konstytucyjnego terminu wywtaszczenie rodzitaby bowiem
pokuse ,,podciagania” wszystkich przypadkéw ingerencji wiadzy publiczne;j
w sferg prawa wlasnoSci (rozumianego szeroko — jako catoksztalt praw
majatkowych). Wywotlywatoby to powazne konsekwencje w zwiazku z wymo-
gami, jakie stawia art. 21 ust. 2 Konstytucji wobec wladczych ingerencji
o charakterze wywtaszczeniowym, co w szczegdlnosci dotyczy obowiazku od-
szkodowawczego. Innymi stowy, kazda regulacja, na mocy ktérej mozliwa
jest wiladcza ingerencja w prawo witasnoSci, a ktéra nie przewidywataby od-
szkodowania z tego tytutu, mogtaby by¢ uznana za sprzeczna z Konstytucja.
Tymczasem w literaturze i orzecznictwie powszechne jest stanowisko, ze nie
kazda ingerencja wtadzy publicznej w prawo wtasnos§ci musi wigzaé si¢ z od-
szkodowaniem z tego tytulu. Trzeba bowiem pamigtad, ze zycie w spotecz-
nosci niesie ze soba konieczno$¢ ponoszenia pewnych cigzar6w, danin pub-
licznych rozmaitego rodzaju. Problem sprowadza si¢ zatem do znalezienia
kryterium, ktére pozwoliloby odrézni¢é wywlaszczenie od innych zgodnych
prawem ingerencji wladzy publicznej w prawo witasnoSci, ktére obowiazku
odszkodowawczego nie wywotuja, poniewaz winny by¢ traktowane jako ele-
ment spotecznej funkcji prawa wilasnoSci, a zatem jako cigzar publiczny,
normalnie zwiazany z przystugujacym obywatelowi prawem wtasnosci®.

5. Na problem ten od dawna zwracano uwage w literaturze i orzecznictwie
niemieckim. Wynika on w znacznej czgsci z faktu, iz konstytucja niemiecka
(art. 14 ust. 3 zd. 2) dopuszcza dwie formy wywtlaszczenia — tzw. ustawowe
(bezposrednio w drodze ustawy — niem. Legalenteignung) oraz administra-
cyjne (w drodze aktu administyracyjnego wydanego na podstawie ustawy
— niem. Administrativenteignung). TrudnoSci sa zwigzane wtasnie przede
wszystkim z wywlaszczeniem ustawowym — sama forma nie moze decydowacd
o kwalifikacji ingerencji, skoro zar6wno wywtaszczenie (w jednej z postaci),
jak 1 ograniczenia wyznaczajace treS¢ i zakres prawa wtasnoSci (niem. In-
halts- und Schrankenbestimmungen) przybieraja forme ustawy (lub aktu wy-
konawczego do niej, ale ogdélnego).

W zwiazku z tym w literaturze i orzecznictwie wypracowano wiele teorii,
ktére miaty stuzy¢ odgraniczeniu wywlaszczenia od innych ingerencji w pra-
wo wlasnosci, wynikajacych ze spolecznego zwiazania wtasnosci (niem. So-
zialbindung). Mozna wsréd nich wymieni¢ m.in.: Einzelakttheorie (teoria aktu

25 Podobnie TK w orzeczeniu K. 1/91 orazJ aros z - Zuk o w s k a, Konstytucyjna
zasada..., s. 170.
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indywidualnego — wywlaszczeniem jest ingerencja, ktéra dotyka indywidual-
nych obywateli lub okreslonych ich grup), Sonderopferteorie (teoria szczegol-
nej ofiary — oprocz ograniczonego kregu dotknigtych wskutek ingerencji
bierze si¢ jeszcze pod uwage, czy zmusza ona do poniesienia szczegdlnej
ofiary na rzecz dobra publicznego, co oznacza naruszenie zasady réwnosci),
Schweretheorie (teoria cigzaréw specjalnych — kaze bra¢ pod uwage stopien
obciazenia poszczegdlnego obywatela na skutek ingerencji — jej doniostos$é
dla niego), Privatniitzigkeitstheorie (teoria uzytku osobistego — wywlaszczenie
oznacza pozbawienie dotychczasowego wilaSciciela mozliwosci korzystania
z prawa dla osobistego uzytku), tzw. Schutzwiirdigkeitstheorie (wywlaszcze-
niem jest ingerencja w zaslugujaca na ochrong — z punktu widzenia ogdélnych
pogladéw spotecznych i regulacji ustawowych — istotg, substancj¢ prawa
majatkowego), Substanzminderungstheorie (wywtaszczenie ma miejsce wow-
czas, gdy prawo wlasnoSci zostalo do tego stopnia pozbawione materialnej
istoty, tresci, ze nie moze spetnia¢ przypisanych mu funkcji gospodarczych),
tzw. Zumutbarkeitstheorie (wedtug ktérej decydujaca jest ocena, czy mozliwe
jest przyjecie ingerencji bez odszkodowania)?®.

W zwiazku z zasadnicza zmiang w dogmatyce wlasnosSci po stynnym
w Niemczech orzeczeniu Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego (Bundesver-
fassungsgericht — dalej jako: BVerfG) z 15 VII 1981 r.?’, w ktérym przyje-
to waska, oparta na kryteriach formalnych koncepcj¢ wywtaszczenia, pojawily
si¢ poglady, iz powyzsze teorie rozgraniczajace stracily praktyczne znacze-
nie. Wigkszo$¢ jednak przedstawicieli doktryny uwaza ten poglad za bigdny
i wskazuje na wiele sytuacji, w ktérych wypracowana przez BVerfG koncep-
cja wywlaszczenia nie pozwala na oceng kwalifikacji ingerencji jako wywta-
szczenia czy tez ograniczenia wyznaczajacego tres¢ i zakres prawa wlasnosci,
co przemawia za potrzeba istnienia i rozwijania powyzszych teorii takze

z praktycznego punktu widzenia®®.

26 Szerzej na temat wspomnianych koncepcji zob. m.in. A, A chterber g, Allgemei-
nes Verwaltungsrecht, Heidelberg 1996, s. 729 n. oraz O s s e n b it h 1, Staatshaftungsrecht,
s. 169 n. W literaturze podkresla sig, ze teorie te sa w wielu miejscach zbiezne, dlatego propo-
nuje si¢ stosowanie kombinacji tych teorii przy ocenie poszczegdlnych przypadkéw z punktu
widzenia ewentualnej ich kwalifikacji jako wywtaszczenia.

2T Tzw. Nafauskiesungsbeschluf3, BVerfGE 58, 300.

28 Wskazuje sig, ze problem dotyczy m.in. ingerencji w postaci tzw. urzgdowego wstrzy-
mania zabudowy (Bausperren) czy obowiazku przytaczenia i korzystania z ustug komunalnych
(publicznych) przedsigbiorstw w zakresie zaopatrzenia w wode pitna, kanalizacji oraz wywozu
$mieci (tzw. Anschlufs- und Benutzungszwang) — zob. szerzej O s sen b i h 1, Staatshaf-
tungsrechtt, s. 169, 194 n.
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6. Wracajac do rozwazan na gruncie polskiego porzadku prawnego w kwe-
stii poszukiwania kryterium rozgraniczajacego wywlaszczenie od innych wtad-
czych ingerencji w prawo wlasno$ci — ograniczein prawa wlasnos$ci w sensie
art. 64 ust. 3 (lub 31 ust. 3) Konstytucji, w szczegdlnosci od przepiséw wy-
znaczajacych tre§¢ i zakres prawa wlasnoSci — zgadzam si¢ z pogladami
upatrujacymi takiego kryterium w pojeciu ,,istoty” prawa wilasnosci. Wazne
przy tym jest, aby przyjmowac rozumienie tego pojecia w spos6b przedsta-
wiony wyzej, czyli przy uwzglednieniu funkcji, jakie dane prawo majatkowe
petni, a zatem przy przyjeciu, Ze naruszenie istoty prawa majatkowego, obje-
tego konstytucyjnym pojeciem wlasnoSci, bgdzie mialo miejsce wowczas,
kiedy natozone przez prawodawce ograniczenia uniemozliwia korzystanie
z niego w praktyce, uniemozliwia realizacj¢ jego funkcji, z zastrzezeniem,
ze chodzi tu zaréwno o funkcje ogdlnospoteczne, jak i indywidualno-ochron-
ne, gdyz obydwie musza by¢ rozpatrywane we wzajemnym powiazaniu®’.

Ponadto w dalszej kolejnosci istotna jest — moim zdaniem — takze kwestia,
czy ustawa, na podstawie ktérej dokonano aktu ingerencji (wprost czy bezpo-
Srednio — poprzez indywidualne lub generalne akty administracyjne), przewi-
duje odszkodowanie z tego tytutu.

Zatem jezeli ograniczenie narusza istotg¢ prawa wlasnoSci (rozumianego
szeroko — jako ogét praw majatkowych) — bedziemy mieli do czynienia z wy-
wlaszczeniem w sensie konstytucyjno-prawnym. Wazne jest dalej, aby stwier-
dzi¢, czy w takim przypadku siggnigcia do istoty prawa ustawa przewiduje
odszkodowanie z tego tytutu (wprost lub odsytajac do innych przepiséw).
Jezeli takich regulacji nie ma — oznacza to nie wywtaszczenie, lecz ingerencj¢
sprzeczna z konstytucja.

Jezeli wladcza ingerencja, oparta na ustawie lub wynikajaca z niej bezpo-
Srednio, nie dotyka istoty prawa — wowczas stanowi¢ bedzie zgodne z wymo-
gami konstytucji ograniczenie prawa wtasnosci. Dochodzimy jednak w ten
spos6éb do kolejnego problemu — czy w przypadkach dozwolonych przez
Konstytucj¢ ograniczert prawa wiasnos$ci, tj. nienaruszajacych istoty prawa,
moze wystapi¢ po stronie wladzy publicznej obowiazek rekompensaty ewentu-
alnych uszczerbkéw wyniktych z tych ingerencji. W cytowanym juz wyzej
wyroku w sprawie K. 1/91 Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, iz ogra-
niczenia wyznaczajace treS¢ i zakres ochrony prawa wilasnosci ze wzgledu

2 Por.B.B an as zak, Prawa cztowieka i obywatela w nowej Konstytucji Rzeczpospo-
litej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 57 oraz K. Wo jtyczek, Granice
ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 212.
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na swoja istotg, cel i sens spoleczny nie zawsze wymagaja kompensacji
1 w rzeczywistoSci nie zawsze sa kompensowane w postaci odszkodowania
na rzecz wtascicieli rzeczy dotknigtych tymi ograniczeniami. Wynika z tego
a contrario, ze Trybunal uznaje za konieczne w pewnych przypadkach przy-
znanie takiego odszkodowania. Niestety, w Zzadnym ze swoich orzeczen bez-
posrednio nie wypowiedzial si¢ na temat kryteriéw, jakie nalezaloby bra¢ pod
uwage przy ocenie, czy dany rodzaj ograniczenia prawa wtasnosci w konkret-
nym wypadku wymaga przyznania odszkodowania. Pojawia si¢ tez problem
oceny ustawy obejmujacej takie ograniczenia pod katem tego, czy powinna
przewidywacé obowiazek rekompensaty, a w szczegdlnosci kwestia wskazania,
jakie przepisy konstytucyjne moglyby stuzy¢ za podstawe takiej oceny. Taka
podstawa z pewnoScia nie moze by¢ przepis art. 21 ust. 2, poniewaz zaktada
on obowiazek odszkodowania z tytutu specyficznej wtadczej ingerencji, jaka
jest wywtaszczenie, i nie moze mie¢ zastosowania do analizowanych tu ogra-
niczefi, nienaruszajacych istoty prawa whasnosci®’.

Problem ten rozwazany byl takze w orzecznictwie i literaturze niemieckie;j.
Judykatura i doktryna niemiecka okre§la takie sytuacje wspdlnym mianem
tzw. ausgleichspflichtige Inhaltsbestimmungen (wymagajacych wyréwnania
ograniczef wyznaczajacych tres$¢ i zakres prawa wtasnosci). Pod tym ogélnym
pojeciem rozumie si¢ ustawowe regulacje, ktére na nowo definiuja tres¢ i za-
kres prawa witasnodci, przy tym jednakze Swiadomie lub w sposéb niezamie-
rzony prowadza do nieproporcjonalnego, niewspdtmiernego ograniczenia
dotychczas chronionych tytutéw prawnych i z tego powodu musza przewidy-
waé wyréwnanie powstatych uszczerbkéw, tak aby przywrdci¢ naruszona
zasadeg proporcjonalno$ci. Owo proporcjonalne wyréwnanie moze przedstawiaé
si¢ zarOwno w postaci regulacji przejSciowych i dostosowawczych, jak i re-
kompensaty pienieznej>'.

39 Taki wniosek wydaje si¢ tez ptynaé a contario z przytaczanego wyzej wyroku TK z 14
marca 2000 r. (P. 5/99).

3'Por.O s senbii hl, Staatshaftungsrecht, s. 181-182. Na temat ausgleichspflichtigen
Inhaltsbestimmungen zob. takze m.in. K. Heinz, K.Schmitt, Vorrang des Primdrre-
chtsschutzes und ausgleichspflichtige Inhaltsbestimmung des Eigentums, NVWZ 1992, z. 6,
s.513in;H.Jarass,w:tenze, B.Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland, Miinchen 2002, s. 399 nn.; K. K1einlein, Dieausgleichspflichtige Inhal-
tsbestimmung — eine alternativer zur Enteignung?, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 1991, s. 365
n; H M aurer, Derenteignende Eingriff und die ausgleichspflichtige Inhaltsbestimmung
des Eigentums, ,,Deutsches Verwaltungsblatt” 1991, s. 781 n.; H-D. Sproll, w: S. D e t-
terbeck, K Windhorst, H-D.Sproll, Staatshaftungsrecht, Miinchen 2000,
s.280 n; H Wohlgemuth, Vom enteignenden Eingriff zur ausgleichspflichtigen
Inhaltsbestimmung, Baurecht 1993, Nr 3, s. 294 i n.



KONSTYTUCYJNOPRAWNE POJECIE WYWLASZCZENIA 89

Powréémy do rozwazan na gruncie polskim. Uwazam, ze ocena wprowa-
dzonych ograniczen prawa wtasnoSci pod katem przyznania w pewnych okre§-
lonych przypadkach rekompensaty powstatych w ten sposéb uszczerbkow
z punktu widzenia wymogdéw konstytucyjnych winna by¢ prowadzona pod
katem zgodnoSci z ogélnymi zasadami konstytucyjnymi — takimi jak zasada
rownosci, sprawiedliwosci spotecznej i proporcjonalnosci. Takze w orzecznic-
twie i literaturze podkresla si¢ konieczno$¢ odczytywania norm konstytucyj-
nych bezposrednio dotyczacych ochrony wtasnosci w powiazaniu z innymi
przepisami ustawy zasadniczej, w szczegdlnosci proklamujacymi zasady spra-
wiedliwosci spofecznej, demokratycznego paristwa prawnego i réwnosci®?,
Trzeba rowniez zwréci¢ uwage na to, ze ograniczenia prawa wtasnos$ci, wyni-
kajace z jej spotecznych funkcji, stanowia rodzaj cigzaru publicznego, zas
wskazane wyzej standardy zazwyczaj sg wlasnie stosowane do oceny dopusz-
czalnosci takiego cigzaru, jak i ewentualnej rekompensaty w przypadku gdyby
obciazenie poszczegdlnych obywateli stanowito naruszenie wymogoéw rownos-
ci, proporcjonalnosci i sprawiedliwosci®?.

8. Przyjecie szerokiego rozumienia konstytucyjnego pojecia wywlaszcze-
nia pod wzglgdem przedmiotu ingerencji nie rozstrzyga jeszcze kwestii for-
my, w jakiej ta ingerencja moze nastapi¢. Innymi slowy — czy w ocenie for-
my wywtlaszczenia nalezy takze opowiadac si¢ za szerokg interpretacja termi-
nu wywtaszczenie i obejmowaé nim takze pozbawienie prawa bezposSrednio
na podstawie ustawy, czy tez ograniczy¢ to pojecie tylko do aktéw indywi-
dualnych.

W przeciwienistwie do zakresu przedmiotowego konstytucyjnego pojgcia
wywlaszczenia, ktére — moim zdaniem — powinno obejmowac ingerencje we
wszystkie prawa o charakterze majatkowym, przystugujace poszczegdlnym
obywatelom (lub ich zrzeszeniom), w odniesieniu do formy wywtlaszczenia
zgadzam si¢ w zasadzie z pogladami ograniczajacymi to pojecie tylko do

32 Zob m.in. wyrok TK z 28 V 1991 r. (K. 1/91, jw.) oraz Banaszkiewic z,
Konstytucyjne prawo..., s. 38.

33 Trzeba zwrécié uwage na to, iz problem dotyczacy poszukiwania podstaw konstytucyj-
nych odszkodowania w przypadkach niektérych ograniczen prawa wtasnosci, nie naruszajacych
istoty prawa — nie stanowiacych wywlaszczenia, wynika w duzej mierze z braku w obecnie
obowiazujacej Konstytucji przepisu, ktéry stanowitby ogdlna podstawe roszczen z tytutu u-
szczerbkow wyrzadzonych zgodnym z prawem wykonywaniem wiladzy publicznej, czyli odpo-
wiednika art. 77 ust. 1 Konstytucji, przewidujacego odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za
niezgodne z prawem wykonywanie wiadzy publicznej w odniesieniu do dziatan legalnych. Do
tego zagadnienia powrdce w dalszej czesci pracy. Na ten temat zob. tez J. B o ¢, O konstytu-
cyjnych uregulowaniach wyrownania strat legalnych, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis,
Przeglad Prawa i Administracji”, 38(1997), s. 29 n.
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aktéw indywidualnych, opartych na podstawie ustawowej i ewentualnie nie-
ktérych przypadkéw tzw. wywtaszczen faktycznych, czyli podejmowanych
przez witadze publiczne dziatan o charakterze faktycznym, odnoszacych taki
sam ,,wywtaszczajacy” skutek, pod warunkiem, ze begda to dziatania zgodne
z prawem (oparte na upowaznieniu ustawowym, podejmowane dla realizacji
celu publicznego i przy zapewnieniu stusznego odszkodowania).

Przede wszystkim trzeba zwréci¢ uwage na to, ze na gruncie prawa pol-
skiego tradycyjnie za jedna z cech konstytutywnych konstrukcji prawnej
wywtlaszczenia uznawano indywidualna posta¢ aktu wywtaszczajacego. Co
istotne, poglad taki reprezentowali nie tylko zwolennicy waskiej, klasycznej
teorii wywlaszczenia, ale takze przedstawiciele koncepcji szerokiej. Odmienny
poglad co do formy prezentowany jest w niemieckich teoriach wywtaszczenia,
ale w tym wypadku wynika to z wyraZznego brzmienia art. 14 ust. 3 zd. 2
GG, ktéry wprost méwi zaréwno o wywtaszczeniu w drodze ustawy, jak i na
podstawie ustawy. To takze moze a contrario stanowi¢ pewien argument za
przedstawiona tu teza, skoro polska konstytucja na temat formy wywtaszcze-
nia nie wypowiada sig**.

Ponadto przyjecie pogladu, iz konstytucyjne pojecie wywlaszczenia ograni-
cza sig¢ tylko do ingerencji w formie aktu indywidualnego pozwala na odgra-
niczenie tego pojecia od poje¢ nacjonalizacji (a takze innych, nie okreSlanych
tym terminem przypadkdéw przejecia wlasno$ci na rzecz parstwa bezposrednio
na podstawie ustawy) oraz komunalizacji, majacych ugruntowane znaczenie
w doktrynie i orzecznictwie, cho¢ nie wystgpujacych na gruncie konstytucji.
Niesie to jednak ze soba jednoczes$nie powazne problemy, o czym w dalszej
czesci.

Argumentem za waskim ujmowaniem konstytucyjnego pojecia wywlaszcze-
nia w odniesieniu do formy tej ingerencji moze by¢ tez okolicznos$¢, iz dzig-
ki temu bardziej przejrzysta stataby si¢ granica pomigdzy wywlaszczeniem
a ograniczeniami ustalajacymi tre$¢ i zakres ochrony prawa wtasnosci®.
Z pogladem tym wypada si¢ zgodzi¢, cho¢ — moim zdaniem — wilaSciwym
kryterium wyznaczajacym tg granice jest pojecie istoty prawa w wyzej przed-
stawionym rozumieniu’®.

3 Podobnie S. Jarosz-Zukowska: ,,Skoro ustrojodawca tego wyraZnie nie uczynit, rozsze-
rzanie zakresu pojecia wywlaszczenia na kazda postaé pozbawienia wtasnosci budzi powazne
watpliwos$ci” (Konstytucyjna zasada..., s. 240). Odmiennie jednak — w kierunku uznania za
wywlaszczenie takze odjecia prawa wtasnosci dokonywanego moca ustawy — Garlicki
w: Konstytucja..., s. 13-14.

B TakJarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 241.

3 Samo kryterium aktu indywidualnego jest — moim zdaniem — niewystarczajace dla
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Przyjmujac w powyzszy sposéb zawezong co do formy koncepcje konsty-
tucyjnego pojecia wywlaszczenia, trzeba by¢ Swiadomym tego, ze pojawi sig
w zwiazku z tym bardzo istotny problem zwiazany z ocena aktéw przejecia
wlasno$ci bezposrednio na podstawie przepiséw ustawy oraz ochrony upra-
wniefi wlasciciela w tych przypadkach — nacjonalizacji, komunalizacji oraz
innych nie mieszczacych sig¢ w tych pojeciach aktéw przejecia wtasnosci na
rzecz panstwa bezposrednio na podstawie przepisu ustawowego. Problem ten
nie dotyczy raczej nacjonalizacji, ktéra uwaza si¢ za niedopuszczalna na
gruncie obecnie obowiazujacej konstytucji i ktéra w aktualnym ksztalcie
ustroju spoteczno-gospodarczego jest raczej trudna do wyobrazenia®’. Nie
da si¢ jednakze pomina¢ faktu, iz aktualnie obowiazujace przepisy przewiduja
takze inne, ktére powoduja ex lege przejecie wtasnosci na rzecz Skarbu Pan-
stwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Takimi przepisami sa w szcze-
gbélnosci regulacje dotyczace przejmowania przez te podmioty niektérych
nieruchomosci pod drogi publiczne®®. Problem stwarza¢ tez bedzie przy

odréznienia wywtaszczenia od innych ograniczen prawa wilasnosci. Trzeba bowiem zauwazy¢,
ze ograniczenia prawa wlasno$ci moga by¢ wprowadzane nie tylko bezposrednio na podstawie
ustawy, ale takze w drodze aktéw administracyjnych, opartych na upowaznieniu ustawowym;
przyktadem moga by¢ decyzje administracyjne wydawane na podstawie przepiséw dotyczacych
ochrony Srodowiska czy zabytkéw, ktére moga wprowadza¢ w tym celu pewne ograniczenia
w zakresie korzystania z prawa wlasnosci. Innymi stowy, tylko ograniczenia si¢gajace do istoty
prawa wlasnosSci wymagaja odszkodowania, bo oznaczaja wywlaszczenie; bez tej przestanki
kazde ograniczenie wprowadzane w drodze aktu indywidualnego wywotywaloby powstanie
obowiazku odszkodowawczego, poniewaz musialoby by¢ traktowane jako wywtaszczenie, a to
oczywiScie przeczyloby istocie spotecznej funkcji wilasnosci, z ktérej wynika koniecznos$é
ponoszenia pewnych cigzaréw publicznych, zwigzanych z wiasnoscig. Obowiazek odszkodo-
wawczy rodzi jedynie naruszenie réwnosci i proporcjonalnos$ci przy obciazaniu wiasciciela
obowiazkami publicznymi.

Por. Banaszkiewicz Konstytucyjne prawo..., s. 48 oraz Garlicki,
Konstytucja..., s. 14.

3 Chodzi tu w szczeg6lnosci o art. 73 ust. 1 ustawy z 13 X 1998 r. — Przepisy wprowa-
dzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna (Dz.U. Nr 133, poz. 872, ze zm.) — zgod-
nie z ktérym nieruchomosci pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r. we wiadaniu Skarbu
Paristwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, nie stanowigce ich witasnoSci, a zajete pod
drogi publiczne, z dniem 1 stycznia 1999 r. staja si¢ z mocy prawa wilasnoscia Skarbu Paristwa
lub wtasciwych jednostek samorzadu terytorialnego za odszkodowaniem. Przepis ten stal si¢
przedmiotem oceny TK w wyroku z 14 III 2000 r. (P. 5/99; OTK 2000, nr 2, poz. 60).
Trybunat nie stwierdzil niezgodno$ci wspomnianego przepisu z konstytucyjnymi i prawno-
migdzynarodowymi regulacjami dotyczacymi ochrony wtasnosci, podkreslajac jednak, iz jego
celem byto uporzadkowanie stosunkéw wiasnos$ciowych stanowiac jednocze$nie gwarancje
zado$¢uczynienia interesom wiasciciela, chodzito zatem o uregulowanie zastanych i powstatych
w przesziosci stanéw faktycznych, a ustawa dotyczy tylko zaistnialych, nieodwracalnych
sytuacji, nie zawiera natomiast regulacji, ktére moglyby znalezé zastosowanie w przysztosci
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waskim ujeciu formy wywlaszczenia kwestia oceny zgodnoSci z konstytucja
calego procesu przeksztalcen wilasnoSciowych — zwigzanego m.in. z prze-
ksztatcaniem prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci czy z bu-
dzaca jeszcze wigksze spory prawne (i pozaprawne) problematyka przywra-
cania w procesie reprywatyzacji wtasnos$ci utraconej przez bytych wtascicieli
w wyniku nacjonalizacji. Jak si¢ bowiem stusznie podkresla, przywracanie
wlasno$ci podmiotom bezprawnie pozbawionym praw oznacza jednocze$nie
pozbawianie wtasnoS$ci aktualnych wtascicieli, co rodzi kolosalne problemy
w zwiazku z tym, Zze chodzi tu w istocie o kolizj¢ prawa do ochrony wtas-
noSci bytych i aktualnych wtascicieli, ktérzy przeciez nie moga ponosi¢ odpo-
wiedzialnoSci za sprzeczne z prawem dziatania wtadzy w poprzednim okresie,
tym bardziej, Ze zazwyczaj nabywali swe prawa dzialajac w dobrej wierze™.

W pierwszym przypadku — probleméw zwiazanych z przejmowaniem nie-
ktérych nieruchomosci pod drogi publiczne bezposrednio na podstawie przepi-
sow ustawowych — mozliwe wydaje si¢ znalezienie rozwiazania nawet przy
przyjeciu waskiej koncepcji wywtaszczenia. Mozna tu bowiem, idac za stano-
wiskiem wyrazonym w uzasadnieniu wyzej cytowanego wyroku TK z 14 III
2000 r. (P. 5/99) uznaé, ze przepisy takie moga mie¢ jedynie na celu uregulo-
wanie zastanych i powstalych w przesztosci stanéw faktycznych, innymi
stowy — porzadkowanie swego rodzaju faktycznych stosunkéw wiasnoscio-
wych, oczywiscie przy zagwarantowaniu rekompensaty dla podmiotéw, ktére
zostaty w przesztoSci pozbawione swych praw na skutek dziatan faktycznych.
Przepisy te nie mogltyby natomiast mie¢ zastosowania jako forma ksztattowa-
nia nowych stosunkéw wilasnosciowych, do sytuacji nabywania w przysztosci
prawa wtasno$ci przez Skarb Pafistwa. Zatem przepisy takie nie powinny by¢
okreslane jako wywtaszczenie, lecz jako forma porzadkowania stosunkow
prawnych i faktycznych, powstatych wczesniej, co oczywiscie absolutnie nie

do przejecia nieruchomosci z przeznaczeniem jej na droge. Wobec tego z powyzszej oceny
zakwestionowanej regulacji nie mozna w zadnym razie wyciaga¢ wnioskéw dla akceptacji
analogicznych zabiegéw faktycznych i prawodawczych w przysztosci. Podobne poglady zapre-
zentowal TK w wyroku z 20 lipca 2004 r. (SK. 11/02; OTK-A z 2004 r., nr 7, poz. 66),
w ktérym zasadniczym przedmiotem oceny byt art. 73 ust. 4 wspomnianej ustawy, regulujacy
kwesti¢ dochodzenia odszkodowania za wywlaszczone w tym trybie nieruchomosci. Przejscie
wtasnosci pewnych kategorii nieruchomosci na Skarb Panstwa przewiduja takze przepisy
ustawy z 27 X 1994 r. o autostradach ptatnych (tj. Dz.U. z 2001 r., Nr 110, poz. 1192, ze zm.)
oraz ustawy z 10 IV 2003 r. o szczegdlnych warunkach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog krajowych (Dz.U. Nr 80, poz. 721). W tym jednakze przypadku mechanizm
przejScia wlasnosci ex lege jest zdecydowanie inny, o czym dalej.

3 Por. podobnie Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 236.
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oznacza legitymizacji dziatad, ktére doprowadzity do takiego rozchwiania
stosunkéw wilasnosSciowych, ani tym bardziej dla podejmowania takich dziatan
w przysztosci. [stotne jest takze zapewnienie odpowiedniego zado$¢uczynienia
interesom bytych wtascicieli. Innymi stowy, rola tych przepiséw wtasciwie
zakonczyla sig, za§ w przypadkach nawet znacznego zapotrzebowania na
prawa i dobra indywidualnych podmiotéw w celu realizacji zadan publicznych
muszg by¢ wykorzystywane formy wywtaszczenia w drodze indywidualnego
aktu podjetego na podstawie ustawy.

W przypadku drugiego z wyzej zaznaczonych probleméw trzeba podkres-
li¢, ze na gruncie obecnie obowigzujacych przepiséw konstytucyjnych rozwia-
zanie wszystkich probleméw dotyczacych procesu reprywatyzacji jest nie-
mozliwe. Nawet bowiem przyjecie szerokiej koncepcji co do formy wywtlasz-
czenia, co pozwalatoby na wskazanie art. 21 ust. 2 Konstytucji jako podstawy
tej wladczej ingerencji w prawa aktualnych wtascicieli, oznaczaloby zatatwie-
nie jedynie utamka spornych kwestii z tym zwiazanych. Wskazuje si¢ bowiem
na to, ze problematyczna bytaby kwestia, czy przywracanie wtasnos$ci byltym
wlascicielom (ich nastgpcom) prawnym spelnia niezbgdny przy wywtaszczeniu
wymog celu publicznego oraz na to, ze konieczne byloby przyznanie odszko-
dowania aktualnym wtascicielom, ktérzy na skutek reprywatyzacji zostaliby
pozbawieni swych praw. Z uwagi na zakres artykutu kwestia ta moze by¢
jednak w tym miejscu tylko zarysowana, jedynym rozwiazaniem dla tych
probleméw jest, jak si¢ wydaje, zmiana obowiazujacej Konstytucji i wprowa-
dzenie przepisu bezposrednio regulujacego kwestie reprywatyzacji*”.

Trzeba jeszcze zwrdci¢ uwage na to, ze w literaturze prezentowano poglad,
ze obok wywtlaszczenia pojawila sig¢ nowa instytucja przymusowej ingerencji
panstwa w prawo wlasnosci gminy nabywane dla realizacji celéw publicz-
nych*!. Chodzi mianowicie o przepisy ustawy z 27 X 1994 r. o autostradach
ptatnych (art. 27; dalej: u.aut.pt.) oraz ustawy z 10 IV 2003 r. o szczegdlnych

40 Szerzej na temat probleméw prawnych wiazacych sie z procesem reprywatyzacji zob.
min.Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 260 nn.; t a z, Zagadnienie
konstytucyjnych podstaw reprywatyzacji, PiP 1999, z. 7; W. J. K a t t n e r, Uwarunkowania
prawne reprywatyzacji, PiP 2003, nr 7, s. 17 nn.; W. L acz k o w s ki, Ustrojowe pod-
stawy reprywatyzacji w Il Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy z konferencji zorganizowanej
przez Komisje Ustawodawczq Senatu we wspotpracy z Ministerstwem Skarbu Paristwa, War-
szawa 1999, s. 27 nn.; J. Szachutowicz Prawna i ekonomiczna problematyka re-
prywatyzacji nieruchomosci rolnych, PiP 1993, z. 3,s. 38 nn.; t e n z e, Zasady i organizacja
reprywatyzacji, PiP 2003, nr 9, s. 28 nn.

“'M. Wolanin, Szczegdlne formy wywlaszczania praw rzeczowych pod budowe
autostrad, PS 1996, nr 4, s. 3 n.
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zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych
(art. 14; dalej: u.szczeg.zas.)*?, ktére przewiduja przejscie ex lege na wias-
no$¢ Skarbu Paristwa nieruchomosci przeznaczonych na pasy drogowe (auto-
strad), stanowigcych wtasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, z dniem,
w ktéorym decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi (autostrady), dotyczaca tych
nieruchomosci, stala si¢ ostateczna, za odszkodowaniem na rzecz tych pod-
miotéw. Trzeba jeszcze przyjrze¢ si¢ dwdém istotnym kwestiom, ktére réznia
ten przypadek od sytuacji bedacych przedmiotem regulacji omawianego wcze-
$niej art. 73 ust. 1 Przepisoéw wprowadzajacych ustawy reformujace adminis-
tracje¢ publiczna. Po pierwsze — w tym przypadku nie chodzi absolutnie o po-
rzadkowanie zastanych stosunkéw witasno$ciowych, lecz o ich formowanie na
przyszto$é. Zupelnie inny jest cel tych regulacji, zatem uwagi, ktére stuzyty
uzasadnieniu zgodno$ci art. 73 Przepisow wprowadzajacych z Konstytucja
i EKPC nie moga mie¢ zastosowania do norm, o ktérych tutaj mowa. Po
drugie — trzeba jednak zauwazy¢, ze zupetnie rézny jest w tych dwéch sytua-
cjach mechanizm pozbawiania wtasnosci. O ile w przypadku Przepiséw wpro-
wadzajacych przejscie (pod wzgledem prawnym, lecz nie faktycznym) wtas-
noSci byto bezpoSrednim skutkiem wejScia w zycie przepiséw ustawowych,
zatem wyraznie byt to przypadek swoistego ,,wywlaszczenia ex lege”, o tyle
w przypadkach, o ktérych mowa w ustawie o autostradach platnych i ustawie
o szczegbdlnych zasadach, przejScie wilasnosci jest skutkiem indywidualnego
aktu (decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi/autostrady), wydanego na podstawie
ustawy, a nie bezposrednio nastgpstwem wejScia w zycie ustawy. Z mocy sa-
mego prawa, a bezposSrednio w drodze ustawy sa to dwa rézne pojecia, przy-
najmniej w tym przypadku. O wywlaszczeniu ex lege mozna méwié tylko
wowczas, gdy skutek wywlaszczajacy jest bezposrednim nastepstwem wej-
Scia w zycie przepisu ustawowego, gdy pomigdzy wejSciem w zycie ustawy
a skutkiem w postaci wywtaszczenia nie ma innych zdarzei prawnych w tan-
cuchu przyczynowo-skutkowym — indywidualny akt (decyzja administracyjna)
moze jedynie stwierdzaé wystapienie skutku przejScia wtasnoSci bezposrednio
na podstawie ustawy. Tymczasem w przypadku procedury wywlaszczeniowej,
okreslonej w ustawie o autostradach platnych i ustawy o szczegdlnych
zasadach skutek w postaci przejScia prawa wilasnosci nie jest absolutnie
nastgpstwem wejScia w zycie tych ustaw, lecz nastgpstwem wydania aktu
indywidualnego, jakim jest decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi (autostrady).

42 Ustawa z 2003 r. zastepuje regulacje prawne ustawy o autostradach platnych, dotyczace
lokalizacji autostrad oraz nabywania nieruchomosci pod budowe autostrad w okresie od 25
maja 2003 r. do 31 grudnia 2007 r. (art. 44 i 45 u.szczeg.zas.).



KONSTYTUCYJNOPRAWNE POJECIE WYWLASZCZENIA 95

Nie ma wigc bezposredniego zwiazku przyczynowego migedzy wejSciem w 2y-
cie ustawy a przejSciem prawa witasnosci. Decyzja wojewody, o ktérej mowa
w art. 27 ust. 3 uv.aut.pt. oraz art. 14 ust. 4 u.szczeg.zas. stwierdza jedynie
przejScie wtasnoSci na rzecz Skarbu Pafistwa, ale jako bezposredniego skutku,
wynikajacego z ustawy, decyzji o ustaleniu lokalizacji.

Podsumowujac: procedura przewidziana w ustawie o autostradach ptatnych
i ustawie o szczegdlnych warunkach w odniesieniu do nieruchomos$ci beda-
cych wtasnoscia j.s.t. stanowi wywtlaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktére mimo specyficznego uksztattowania procedury nastgpuje
w wyniku indywidualnego aktu.

9. Wspdlna cecha wszystkich konstrukcji prawnych wywlaszczenia byto
przyjmowanie, ze immanentnie wiaza si¢ z nim dwa elementy: cel publiczny
oraz odszkodowanie®’. Taka tez konstrukcje przyjmuje aktualnie obowiazu-
jaca Konstytucja z 1997 r., uzalezniajac dopuszczalno$¢ wywlaszczenia od
tego, aby byto ono dokonane na cele publiczne oraz za stusznym odszkodo-
waniem.

Jezeli chodzi o element ,,celu publicznego”, to przede wszystkim trzeba
zwréci¢ uwage na istotne problemy interpretacyjne, jakie wiaza si¢ z tym
pojeciem. Otéz z jednej strony powszechnie uwaza sig¢, iz praktycznie nie-
mozliwe jest stworzenie stalej i trwalej definicji tego pojecia. Wynika to
z faktu, iz interes publiczny jako element wyrazajacy aktualnie cenne i istot-
ne warto$ci ogélnospoteczne musi z koniecznoSci podlegaé ciagtym zmianom
i redefinicjom wraz ze zmianami w zakresie hierarchii owych wartosci. Owe

4 Swiadomie uzywam w tym miejscu sformulowania o ,immanentnym zwigzaniu”, aby
zdystansowac si¢ od sporéw na temat tego, czy odszkodowanie nalezy do istoty wywlaszczenia,
czy tez jest przestanka jego dopuszczalnos$ci. Pierwszy poglad reprezentuja m.in. Sz ale w-
s k a, Wywlaszczenie..., s. 52 oraz Sze w czyXk, Konstytucyjna zasada..., s. 431. Za
drugim pogladem opowiedzial si¢ TK w orzeczeniu P. 5/99, Sk. 11/02. Podobnie m.in. B a-
naszkiewicz  Konstytucyjne prawo..., s. 47, Garlicki w: Konstytucja...,
s. 14 n.; W o §, Wywlaszczanie..., s. 35 n. Moim zdaniem obydwie koncepcje prowadza
w istocie do tego samego skutku praktycznego. Na przykladzie odszkodowania — gdyby przy-
jaé, ze odszkodowanie jest elementem konstytutywnym wywlaszczenia — brak regulacji na te-
mat odszkodowania w przepisach powodujacych skutki wywlaszczajace oznacza, ze nie mamy
do czynienia z wywlaszczeniem, ale — skoro ograniczenie narusza istot¢ prawa — jest to
sprzeczna z Konstytucja ingerencja w prawo wlasnosci — narusza bowiem jej art. 31 ust. 3 i 64
ust. 3. Z kolei w razie przyjecia, ze odszkodowanie jest przestanka dopuszczalnosSci wywtlasz-
czenia — brak odszkodowania oznacza, ze mamy co prawda do czynienia z wywlaszczeniem,
ale jest ono sprzeczne z Konstytucja, bo nie spetnia wszystkich przestanek — wobec tego
przepis takze bedzie sprzeczny z Konstytucja — tym razem z art. 21 ust. 2. Skutek w obydwu
sytuacjach jest wigc taki sam — sprzeczno$¢ z Konstytucja, przy czym zmienia si¢ tylko pod-
stawa prawna oceny.
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przemiany wida¢ wilasnie zwlaszcza na przyktadzie instytucji wywlaszczenia,
gdzie zakres pojecia celu publicznego (celu uzytecznosSci publicznej) podlegat
statemu rozszerzaniu wraz z rozszerzaniem zakresu zadan publicznych, reali-
zowanych przez wtadze publiczne i proporcjonalnie do rosnacych zbiorowych
potrzeb spotecznych**. Z drugiej jednakze strony pojecie celu publicznego
wyznacza zakres dopuszczalno$ci wywlaszczenia, a zatem celowej ingerencji
wladczej w prawa majatkowe obywatela. Kazda za§ wtadcza ingerencja w sfe-
r¢ prawna obywateli powinna mie¢ §ci§le okreS§lone granice i przestanki do-
puszczalno$ci, aby nie dopu§ci¢ do naduzywania wtadzy publicznej wzgledem
obywatela.

Pojecie celu publicznego jako przestanki (elementu konstrukcji) wywtasz-
czenia rodzi zatem niezwykle trudny do rozwiazania konflikt pomigdzy nie-
okreS§lono$cia i zmiennoScig jako immanentna cecha interesu publicznego,
ktérego jest synonimem czy wyrazem, a wymaganiami stabilno$ci i precyzji,
stawianymi wobec wszystkich przestanek wtadczej ingerencji w prawa obywa-
tela. Konfliktu tego nie udato si¢, jak do tej pory, rozwiazac. Pojgcie celu
publicznego nadal definiuje si¢ w sposéb bardzo ogdlny jako interes (dobro)
og6tu, to znaczy catego spoteczeristwa badZ spotecznosci lokalnej*. Zwraca
si¢ takze uwage na to, ze podstawowym elementem definiujacym interes (cel)
publiczny ma by¢ powszechna dostgpnos¢ do efektéw wywlaszczenia, przy
czym tak rozumianej powszechnoS$ci nie przekresla to, ze w rzeczywistosci
z przedsigwzigcia realizowanego za pomoca wywtlaszczenia bedzie korzystaé
ograniczona liczba oséb — istotne jest to, ze potencjalnie w tym przedsigwzig-
ciu moze mieé udzial kazda osoba bedaca w takim samym potozeniu®.

Cele publiczne uzasadniajace wywlaszczenie znajduja aktualnie swéj pozy-
tywny wyraz w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami z 1997 r. (art. 6).
Zastosowano w tym przypadku specyficzna konstrukcje — z jednej strony w 9
punktach ustawodawca zawart wyliczenie celéw publicznych, na ktére moze

“Por.J.Lan g, Z rozwazan nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, ,,Acta
Universistatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”, 38(1997), s. 127 nn.; W o §,
Wywtaszczanie..., s. 35 n.; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie
administracyjnym, Warszawa 1986, s. 45.

B Por.Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 250. Autorka zwraca
uwage, ze z uwagi na to, iz cel i sens wywlaszczenia maja najczesciej charakter lokalny,
rowniez i pojecie celu publicznego ogranicza¢ sie bedzie z reguly do wspdlnych intereséw
formutowanych lokalnie.

4 por. EEModlifiski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym,
Warszawa 1932, s. 53 —cyt.za: E.Drozd, Z. Truszkiewicz Gospodarka nieru-
chomosciami i wywtaszczanie nieruchomosci. Komentarz, Krakéw 1995, s. 206.
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nastapi¢ wywtaszczenie nieruchomosci, przy czym cele te zostaly okreSlone
w sposéb dosy¢ konkretny i precyzyjny*’. Z drugiej strony katalog celéw
publicznych uzasadniajacych wywlaszczenie z art. 6 u.g.n. nie ma charakteru
zamknigtego; jak wynika z tresci punktu 10 tego przepisu rownowazne z wy-
mienionymi tam sa takze ,,inne cele publiczne okre§lone w odrgbnych usta-
wach”8,

Pomimo pozytywnego okreslenia celéw publicznych, uzasadniajacych
wywlaszczenie w przepisach u.g.n. (oraz ewentualnych innych ustawach — art.
6 pkt 10 u.g.n.), pojecie to wciaz moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne,
zwlaszcza w przypadku przyjecia szerokiej koncepcji konstrukcji wywtaszcze-
nia na gruncie Konstytucji. Nie ulega watpliwosci, ze cel publiczny wywtlasz-
czenia musi by¢ okreS§lony w ustawie, ktéra przewiduje mozliwos¢ takiej
ingerencji. Nalezy takze postulowaé postugiwanie si¢ mozliwie precyzyjnymi
sformutowaniami przy jego okreslaniu, tak aby nie dopusci¢ do naduzywania
wladzy publicznej w stosunku do obywatela, a w szczeg6lnosci nie wprowa-
dza¢ mozliwo$ci instrumentalnego wykorzystywania instytucji wywtaszczenia
dla realizacji partykularnych intereséw aktualnej wtadzy panstwowej. Wciaz
jednakze pozostaje otwarte pytanie, jak daleko moze posunaé si¢ ustawodaw-
ca w okreslaniu nowych celéw publicznych, ktére uzasadnia¢ beda wywtasz-
czanie? Z przedstawionych wyzej powodéw nie da si¢ stworzy¢ jakiej$ ogol-
nej, uniwersalnej definicji celu (interesu) publicznego, ktéra mogtaby stano-
wic¢ wzorzec oceny dziatan ustawodawcy. Takich wzorcéw nalezatoby poszu-
kiwa¢ w aktualnej aksjologii spolecznej, co rodzi konieczno$¢ tworzenia pew-

4T'W literaturze podkresla sie znaczenie takiego precyzyjnego sformutowania celéw wy-
wlaszczenia w kontekscie ochrony praw obywatela — zwlaszcza w poréwnaniu z wczesniejszym
stanem prawnym, w ktérym regula byto postugiwanie si¢ pojeciami znacznie ogdlniejszymi —
por. W o §, Wywliaszczanie..., s. 36-37.

48 Prébe okreslenia elementéw koniecznych do celu publicznego, o ktérym mowa w art.
6 pkt 10 u.g.n. podjat M. Wolanin. Jego zdaniem definicja takiego celu publicznego musi
zawieraC nastgpujace elementy: okreSlenie przedmiotu (obiekt, urzadzenie itp.), okreSlenie
charakteru (cel publiczny), odestanie do ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami (te n zZ e,
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 1998, s. 118 — krytycznie wo-
bec tej koncepcji: W. Radecki, Ograniczenia wtasnosci ze wzgledu na potrzeby
szczegolnej ochrony przyrody, w: Ochrona srodowiska a prawo wtasnosci, red. J. Sommer,
Wroctaw 2000, s. 45). Z kolei zdaniem T. Wosia wywlaszczenie nieruchomosci na cele inne
niz okre§lone w art. 6 pkt 1-9b u.g.n. jest dopuszczalne tylko wéwczas, gdy szczegétowy
przepis ustawy stanowi expressis verbis, ze dla realizacji okre§lonego w nim, konkretnie
wskazanego, celu publicznego moze nastapi¢é wywlaszczenie nieruchomosci oraz gdy nieru-
chomos¢ jest niezbedna do realizacji zamierzonych celéw (t e n z e, Wywlaszczanie..., s. 38).
Tak tez NSA w wyroku z 15 lutego 2000 r. (SA/Bk 901/99; OSP 2001, z. 4, poz. 61.
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nej hierarchii débr i wartosci spotecznych, ktérych ochrona i realizacja wy-
maga w aktualnej sytuacji spoteczno-gospodarczej najdalej idacej ingerencji
w sferg dobr majatkowych obywatela. Rozwiazaniu tych watpliwosci z pew-
no$ciag mogloby stuzyé orzecznictwo TK, jednakze jak do tej pory Trybunat
nie podjal konkretnych i szerokich rozwazan na ten temat.

Sci§le z pojeciem celu publicznego jako przestanki (elementu konstrukcji
prawnej) wywlaszczenia wiaze si¢ tez kwestia podmiotdw, ktdre moga ubie-
gaé si¢g o wywlaszczenie — one bowiem beda realizowaé cel publiczny, na
jaki dokonano wywtaszczenia. W polskiej literaturze i orzecznictwie dominuje
poglad, iz wywlaszczenie jest dopuszczalne tylko na rzecz okre§lonych pod-
miotéw publicznoprawnych — paristwa lub jednostki samorzadu terytorialne-
20*. Nie dopuszcza si¢ zatem konstrukcji wywtaszczenia na rzecz oséb pry-
watnych, ktéra jest znana chociazby w doktrynie i orzecznictwie niemieckim
(die Enteignung zugunsten Privater)™®. W polskim porzadku prawnym przyj-
muje sig, iz zaden inny podmiot poza Skarbem Paristwa lub jednostka samo-
rzadu terytorialnego nie moze na podstawie aktu wywtaszczenia uzyskaé
prawa wilasnoSci (innego prawa) ani wprost z takiej decyzji wywodzi¢ upra-
whnief wynikajacych z ograniczenia tych praw. Inne podmioty moga skorzys-
ta¢ z wywlaszczenia, ale tylko posrednio — uzyskaja one uprawnienia w od-
niesieniu do przedmiotu wywtaszczenia dopiero na podstawie stosunku pra-
wnego, powstatego po wywlaszczeniu, a faczacego Skarb Panistwa lub gming
z podmiotem, ktéry bedzie realizowat cel wywtaszczenia®'.

Druga (drugim), obok celu publicznego, przestanka (elementem konstruk-
cyjnym) wywtlaszczenia w Swietle art. 21 ust. 2 Konstytucji jest stuszne od-
szkodowanie. Stuszne odszkodowanie jest istotnym elementem konstytucyjnej
ochrony prawa wtasnosci, na co zwracat wielokrotnie uwage w swym orzecz-
nictwie TK>2.. W literaturze zwraca sie takze uwage na zwiagzek zasady

Y Por. Garlicki w: Konstytucja..., s. 13 oraz Jarosz-Zukowska,
Konstytucyjna zasada..., s. 251 n.

30 Zauwazy¢ jednak trzeba, ze takze i w Niemczech konstrukcja ta budzi pewne spory
doktrynalne. Zasadniczo dopuszcza si¢ wywlaszczenie na korzy$é prywatnoprawnych przedsig-
biorcéw, jezeli zostato im powierzone w drodze ustawy lub na podstawie ustawy wykonywanie
zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb publicznych (realizacji dobra publicznego) i zapewnione
przy tym, ze nastapi to z korzyscia dla dobra publicznego (BVerfGE 66, 248, 257; cyt. za:
Ossenbiihl, Staatshaftungsrecht..., s. 204). Na ten temat por. tez m.in. Jarass
w: Grundgesetz..., s. 418-419.

S'por. Z. Truszkiewicz, w:Drozd, Truszkiewicz, Gospodarka
nieruchomosciami..., s. 221.

32 Por. m.in. orzeczenia TK z 31 maja 1989 r. (K. 2/88, OTK 1989, t. I, poz. 1), z 8§ maja
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stusznego odszkodowania z tytulu wywtaszczenia z zasada sprawiedliwoSci
spotecznej 1 réwnosci — w szczegdblnoSci réwnosci wobec cigzar6w pub-
licznych. Stuszne odszkodowanie to odszkodowanie sprawiedliwe — chodzi tu
o pojecie sprawiedliwo$ci wyrdwnawczej. Ustawodawca zwykly jest zobowia-
zany do zapewnienia wywtaszczanym wyrdwnania poniesionego uszczerbku.
Skoro wywtaszczenie nastgpuje w interesie publicznym — jest swego rodzaju
cigzarem publicznym — brak wyréwnania poniesionego uszczerbku oznacza
naruszenie zasady ro6wnomiernego roztozenia cigzaréw publicznych na wszyst-
kich obywateli®*.

Pomimo iz pojecie ,,slusznego odszkodowania” nie jest definiowane ani
w Konstytucji, ani w aktach nizszej rangi, to jego znaczenie zostalo ugrun-
towane w orzecznictwie zaro6wno TK, jak i NSA. W orzecznictwie zwracano
przede wszystkim uwage na to, ze stuszne odszkodowanie to odszkodowanie
sprawiedliwe, sprawiedliwe za$ odszkodowanie to jednocze$nie odszkodowa-
nie ekwiwalentne, bowiem tylko takie nie narusza istoty odszkodowania za
przejeta wlasnos$¢. Odszkodowanie powinno by¢ réwnowazne gospodarczo do
wywlaszczonego prawa, co oznacza, ze powinno dawaé wlascicielowi mozli-
woS$¢ odtworzenia rzeczy, ktéra utracit lub — ujmujac szerzej — takie, ktére
pozwoli wywtaszczonemu odtworzy¢ jego sytuacje majatkowa, jaka miat
przed wywtaszczeniem*,

Stuszno$¢ (sprawiedliwo$¢) odszkodowania odnosi si¢ nie tylko do jego
ekonomicznej ekwiwalentno$ci, ale oznacza takze okre§lone wymogi co do
mechanizmu jego obliczania i trybu wyptacania. Odszkodowanie nie moze
by¢ zatem w zaden sposdb uszczuplane, i to nie tylko w drodze sposobu
obliczania odszkodowania ale i trybu jego wyptacania®®. Ograniczenie prawa
do ekwiwalentnego odszkodowania poprzez wprowadzenie potracen z innych
tytutéw niz juz cigzace na nieruchomosci stanowi naruszenie konstytucyjnej
zasady stusznego, tj. sprawiedliwego odszkodowania i jest w ten sposéb

1990 r. (K. 1/90, j.w.), z 19 czerwca 1990 r. (K. 2/90; OTK 1990, t. I, poz. 3) z 28 maja
1991 r. (K. 1/91, j.w.) oraz wyrok TK z 14 marca 2000 r. (P. 5/99, j.w.).

B Por.Szewczyk, Konstytucyjna zasada..., s. 435.

3% Por. przytaczane wczesniej orzeczenie TK z 8 maja 1990 r. (K. 1/90, j.w.) K. 2/90
i wyrok TK z 14 marca 2000 r. (P. 5/99; j.w.).

35 Por. orzeczenie TK z 19 czerwca 1990 r. (K. 2/90; j.w.), w ktérym Trybunat uznat za
niezgodne z konstytucja przepisy wprowadzajace zasad¢ wyptaty odszkodowania w ratach (art.
58 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami i wywtaszczaniu nieruchomosci z 1985 r.
w pierwotnym brzmieniu). Na ten aspekt ,,stusznosci” odszkodowania z tytutu wywlaszczenia
zwraca takze uwage w swym orzecznictwie ETPC — zob. wyzej, podrozdziat na temat ochrony
wlasnosci w EKPC.
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naruszeniem samej wtasnosci>®. Podobne stanowisko prezentowat NSA, zda-
niem ktérego ochrona intereséw majatkowych wtascicieli w zwiazku z do-
konywanym wywtaszczeniem znajduje wyraz nie tylko we wtasciwym ustale-
niu odszkodowania, lecz takze w sprawnie przeprowadzonym postgpowaniu
i bezzwlocznej wyplacie odszkodowania. Niedopuszczalne jest w szczegol-
noéci wydanie orzeczenia bez ustalenia odszkodowania, chyba ze przepis
szczegblny na to zezwala®’.

W orzecznictwie zwraca si¢ takze uwage na zwiazek cechy ,,stusznosci”
odszkodowania z zasada proporcjonalnoSci i koniecznoS$cia uwzglednienia
interesu publicznego, co moze w pewnych przypadkach uzasadnia¢ ogranicze-
nie odszkodowania. Obszerne wywody na ten temat zaprezentowat TK w cy-
towanym wyzej wyroku z 20 lipca 2004 r. (SK. 11/02)°®. W ocenie Trybu-
nalu ,,znamienne jest, ze prawodawca konstytucyjny nie postuzyt si¢ okresle-
niem ,,petne odszkodowanie”, lecz zastosowal termin ,,stuszne”, ktéry ma
bardziej elastyczny charakter. Nalezy zatem przyjac, ze moga istnie¢ szcze-
g6lne sytuacje, gdy inna wazna warto$¢ konstytucyjna pozwoli uznaé za
,»stuszne” rowniez odszkodowanie nie w pelni ekwiwalentne. Niedopuszczalne
jest natomiast ograniczanie wymiaru odszkodowania w sposéb arbitralny.

6 Por. wyrok TK z 8 maja 1990 r. (K. 1/90, j.w.).

STPor. A. Zielinski, Zagadnienia prawa wlasnosci w orzecznictwie Naczelnego
Saqdu Administracyjnego, KPP 1993, z. 4, s. 437-439. Taki tryb — orzekania o wywlaszczeniu
i 0 odszkodowaniu przystugujacym z tego tytutu w odrebnych decyzjach przewidywata obecnie
obowigzujaca ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami w pierwotnym brzmieniu (do czasu
nowelizacji ustawa z dnia 7 stycznia 2000 r.; Dz.U. Nr 6, poz. 70; nowela weszta w zycie
15 lutego 2000 r.). Taki tryb orzekania o odszkodowaniu byl przedmiotem krytyki ze strony
literatury ze wzgledu na watpliwosci co do zgodnosci z wymogami konstytucyjnymi (por. m.in.
T. W o 8, Wywtaszczanie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 1998, s. 123-125). W efekcie
wspomniang nowelizacja wprowadzono zasad¢ orzekania o odszkodowaniu w decyzji o wy-
wlaszczeniu. Aktualnie istnieja pewne wyjatki od tej zasady — przewidujace orzekanie o od-
szkodowaniu w odrgbnej decyzji, ale dotycza one nie wywtlaszczenia w sensie Scistym, lecz
innych ingerencji w prawo wtasnosci przewidzianych w u.g.n. (art. 98, 106, 124-126) oraz
takich przypadkéw, kiedy nastapito pozbawienie praw do nieruchomosci bez ustalenia odszko-
dowania, a obowiazujace przepisy przewiduja jego ustalenie (art. 129 ust. 5 u.g.n.).

3 Wyrok dotyczyt kwestii zgodnosci z Konstytucja przepisu art. 73 ust. 4 ustawy z 13
X 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczna. Przepis ten
wprowadzal pewne ograniczenia zwigzane z trybem dochodzenia odszkodowania za nierucho-
mosci bedace we wiladaniu Skarbu Paristwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, nie stano-
wigce ich wtasnosci, zajete pod drogi publiczne, ktére z dniem wejScia w zycie ustawy prze-
szty na wlasno$¢ owych podmiotéw (por. tez wyzej przytaczany wyrok w sprawie P. 5/99).
Ograniczenia w tym przypadku dotyczyly nie ekwiwalentno$ci w sensie ekonomicznym wy-
wlaszczenia, ale trybu jego dochodzenia — a konkretnie terminu realizacji roszczen odszkodo-
wawczych.
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Trybunat podnidst dalej, iz w Swietle postanowieri Konstytucji pojecie stusz-
nego odszkodowania odnosi si¢ do konieczno$ci wywazenia interesu publicz-
nego i prywatnego, do zachowania wtasciwych proporcji w zakresie ograni-
czen, ktérych doznaja witasciciele. Z tego punktu widzenia odszkodowanie
w petni ekwiwalentne moze nie odpowiadaé zasadzie stuszno$ci, natomiast
odszkodowanie nie w peini ekwiwalentne moze by¢ uznane za odszkodowanie
,,shuszne™”.

10. Podsumowujac powyzsze uwagi, mozna zaproponowac nastgpujaca
konstrukcje prawna pojgcia wywlaszczenia na gruncie art. 21 ust. 2 Konsty-
tucji:

— wywtlaszczenie nastgpuje w drodze aktu indywidualnego (administracyj-
nego), ewentualnie mozna tez pod tym pojeciem rozumieé niektére przypadki
tzw. wywtlaszczenia faktycznego, czyli podejmowanych przez wtadze publicz-
ne dziatan o charakterze faktycznym, odnoszacych taki sam ,,wywlaszczajacy”
skutek, pod warunkiem, ze beda to dziatania zgodne z prawem (oparte na
upowaznieniu ustawowym, podejmowane dla realizacji celu publicznego
1 przy zapewnieniu stusznego odszkodowania); w razie ingerencji w drodze
aktéw generalnych uprawnienia podmiotéw dotknigtych taka ingerencja —
w zakresie obrony przed nig oraz rekompensaty powstalych uszczerbkéw —
powinny by¢ chronione nie na podstawie art. 21 ust. 2, lecz innych norm,
z ktérych wynikaja ogélne i powszechnie uznawane zasady konstytucyjne,
takie jak zasada sprawiedliwo$ci, réwnosci, proporcjonalnosci, ochrony praw
nabytych;

— wywlaszczenie obejmuje swym zakresem przedmiotowym i podmioto-
wym ingerencje we wszystkie prawa majatkowych indywidualnych podmiotéw
prawa, niezaleznie od charakteru tych praw i charakteru tych podmiotéws;

— wywtlaszczenie jest ingerencja oparta na wyraznym upowaznieniu usta-
wowym;

— wywlaszczenie oznacza ingerencj¢ pozbawiajaca lub naruszajaca istote
prawa, przy czym jako naruszenie istoty prawa nalezy rozumie¢ wprowadze-
nie takich ograniczei, ktére dotyczylyby podstawowych uprawnien sktadaja-

% Zdaniem Trybunatu stuszno$¢ odszkodowania w tym przypadku nalezy mierzyé nie
tylko interesami podmiotu wywtaszczanego, lecz rdwniez znanymi ustawodawcy mozliwoscia-
mi wiladzy publicznej w zakresie sprostania wymaganiom zwigzanym z uregulowaniem sytuacji
prawnej nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne (kwestia czasu koniecznego na przygo-
towanie Srodkéw w budzetach panstwowych i gminnych do wyptaty odszkodowania). Podobnie
L. Garlicki ([w:] Konstytucja..., s. 17), zdaniem ktérego nie mozna wykluczy¢ sytuacji, gdy
zasady sprawiedliwosci spotecznej pozwola uznaé, ze ,,stusznym” jest odszkodowanie czgs-
ciowe.
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cych si¢ na tre§¢ danego prawa i uniemozliwialyby realizowanie przez to
prawo funkcji, jaka ma ono spetnia¢ w porzadku prawnym; zawegzenie pojecia
wywtlaszczenia tylko do ograniczeri naruszajacych istotg prawa ma na celu
wyznaczenie granicy pomigedzy wywtaszczeniem, z ktérym immanentnie zwia-
zany jest obowigzek odszkodowawczy, a innymi ograniczeniami, ktére nie
zawsze wymagaja takiej rekompensaty;

— wywlaszczenie oznacza ingerencj¢ niezbedna do realizacji okreS§lonego
celu publicznego;

— wywtlaszczenie jest dopuszczalne tylko za stusznym odszkodowaniem,
tj. odszkodowaniem odpowiadajacym wartoSci rynkowej prawa, a w przypad-
ku ograniczenia prawa, proporcjonalnym do jej zmniejszenia na skutek inge-
rencji; stuszno$¢ (sprawiedliwo$¢) odszkodowania odnosi si¢ przy tym nie
tylko do jego ekonomicznej ekwiwalentno$ci, ale wiaze si¢ takze z okreSlo-
nymi wymogami co do mechanizmu jego obliczania i trybu wyplacania —
odszkodowanie nie moze by¢ zatem w zaden sposéb uszczuplane, i to nie
tylko w drodze sposobu obliczania odszkodowania, lecz i trybu jego wypta-
cania; trzeba jednak pamigtaé, ze stluszno$¢ odszkodowania oznacza zarazem
konieczno$§¢ wywazenia interesu publicznego i prywatnego, co oznacza, Ze
w pewnych sytuacjach stuszne bedzie odszkodowanie nie w pelni ekwiwa-
lentne.

11. Ostatnim wreszcie problemem zwiazanym z konstrukcja prawng wy-
wlaszczenia na gruncie przepiséw Konstytucji jest kwestia charakteru wtad-
czej ingerencji mieszczacej si¢ W pojeciu wywtlaszczenia — tzn. czy pojecie
wywlaszczenia obejmuje tylko ingerencje zgodne z prawem, czy tez takze
przynajmniej niektére przypadki sprzecznego z prawem pozbawienia lub
ograniczenia prawa wtasno$ci. Problem dotyczy w szczegdlnosci przypadkow
tzw. faktycznego wywtaszczenia, czyli podejmowanych przez wtadze publicz-
ne dziatan o charakterze faktycznym odnoszacych taki sam ,,wywtaszczajacy”
skutek. Niektérzy zwolennicy szerokiej koncepcji pojecia wywlaszczenia na
gruncie konstytucji opowiadaja si¢ za objeciem zakresem tego terminu nie
tylko ingerencji w postaci indywidualnych aktéw administracyjnych, wydawa-
nych na podstawie ustawy, lecz takze owych wywtlaszczen faktycznych. Zwo-
lennicy tego pogladu opieraja si¢ przy tym na orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka [dalej: ETPC] uksztaltowanego na gruncie art. 1
protokotu dodatkowego do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Obywa-
tela®,

% Tak min. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 231 n. oraz
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Trzeba jednakze zwréci¢ uwage na to, ze art. 1 protokotu dodatkowego
dotyczy ochrony przed wszelkimi ingerencjami w prawa majatkowe przystu-
gujace osobom fizycznym i prawnym — zar6wno ingerencjami zgodnymi, jak
i niezgodnymi z prawem. W§réd przyktadéw objetych mianem wywtaszczen
faktycznych znaczng czg$¢ stanowia wilasnie ingerencje niezgodne z prawem,
z tytutu ktérych Trybunal przyznawat poszkodowanym odszkodowanie. Ma
ono jednakze charakter i funkcje charakterystyczne dla klasycznej odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej (deliktowej) — w tym przypadku z tytutu sprze-
cznego z prawem wykonywania wtadzy publicznej, ktére doprowadzito do
naruszenia prawa wilasno$ci. ETPC w swoim orzecznictwie wyraznie rozdziela
podstawy oceny ingerencji w prawo wtasnosci w przypadku formalnego po-
zbawienia prawa (art. 1 akapit 1 zdanie 2 protokotu — ,Nikt nie moze by¢
pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warun-
kach przewidzianych przez prawo oraz zgodnie z ogdélnymi zasadami prawa
migdzynarodowego”) oraz w przypadku faktycznych ingerencji, gdzie podsta-
wa oceny jest ogélna norma dotyczaca ochrony wtasno$ci (art. 1 akapit 1
zdanie 2 protokotu: ,,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszano-
wania swego mienia”)%!.

W przepisach polskiej Konstytucji problematyka wywtaszczenia zostata
potraktowana oddzielnie — tego przypadku wtadczej ingerencji dotyczy art.
21 ust. 2. Wyktadnia jezykowa tej normy prowadzi do wniosku, ze wywtasz-
czenie jest dopuszczalna ingerencja wtadcza w sferg prawa wilasnosci, pod
warunkiem zachowania wymogoéw konstytucyjnych (cel publiczny, stuszne
odszkodowanie). Gdyby uznaé, ze w zakres pojecia wywlaszczenia w Swietle
art. 21 ust. 2 Konstytucji wchodza wszystkie przypadki ,,wywlaszczefi fak-
tycznych”, oznaczatoby to, ze Konstytucja dopuszcza takze niezgodne z pra-
wem ingerencje w sferg prawa wlasnosci, pod warunkiem przyznania od-
szkodowania, co w demokratycznym parnstwie prawnym byloby niedopusz-
czalne®?.

Szalewska, Wywlaszczenie..., s. 45. Za takim pogladem opowiedziat si¢ takze TK
w wyroku z dnia 19 grudnia 2002 r. (K. 33/2002; OTK 2003, nr 7a, poz. 97): ,Ingerencja
w sferze prawnie chronionych intereséw majatkowych podmiotu nast¢pujaca bez formalnego
pozbawienia uprawnionego samego tytutu prawnego przybiera posta¢ wywtlaszczenia de facto,
w rozumieniu przyjetym w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka”.

1 Por. tamze, s. 258 oraz C. M i k, Prawo wilasnosci w europejskiej konwencji praw
cztowieka, PiP 1993, nr 5, s. 25-26.

2 Trudno tez byloby uznag, ze takie ,,wywlaszczenie” spetnia przestanke celu publicznego
— dziatanie sprzeczne z prawem nie moze by¢ uzasadnione interesem publicznym — cel nie
uswieca Srodkow.
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Moim zdaniem nalezy ograniczy¢ pojgcie wywtlaszczenia z art. 21 ust. 2
Konstytucji tylko do przypadkéw zgodnej z prawem wtadczej ingerencji
w sferg praw majatkowych obywateli (os6b prawnych). W zwiazku z tym
mozliwe bedzie zaliczenie do pojecia wywtaszczenia niektérych przypadkéw
tzw. wywtlaszczen faktycznych, pod warunkiem, ze sa spelnione wszystkie
wymogi konstytucyjne takiej ingerencji — podstawa ustawowa, cel publiczny,
niezbgdno$¢ ingerencji, zapewnione odszkodowanie. Art. 21 ust. 2 nie stanowi
— moim zdaniem — podstawy do dochodzenia roszczen z tytutu sprzecznych
z prawem (w szczegdlnos$ci niespelniajacych wymogdéw konstytucyjnych)
ingerencji w sfer¢ praw majatkowych obywateli, powodujacych skutki podob-
ne do wywlaszczenia. Na gruncie Konstytucji nie mozna uzywaé pojecia
»wywlaszczenie niezgodne z prawem”. Podstawa roszczen odszkodowawczych
z tego tytutu sa przepisy dotyczace odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
w zwiazku ze sprzecznym z prawem wykonywaniem wtadzy publicznej — art.
77 ust. 1 Konstytucji oraz art. 417 i nn. k.c.
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tycji w zakresie drég krajowych (Dz.U. nr 80, poz. 721).
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zakaZnych zwierzat (Dz.U. nr 69, poz. 625, z p6Zn. zm.).

Ustawa z 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczanie nieruchomosci (Dz.U.
z 1974 r., nr 10, poz. 64 ze zm.).

Ustawa z 13 X 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczna (Dz.U. nr 133, poz. 872, ze zm.).

Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr 92, poz. 880, z p6zZn.
zm.).
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nr 261, poz. 2603, z péZn. zm.).
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162, poz. 1568, z péZn. zm.).
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szu Drogowym (Dz.U. z 2001 r., nr 110, poz. 1192, z péZn. zm.).

Ustawa z 27 X 1994 r. o autostradach ptatnych (Dz.U. z 2001 r., nr 110, poz. 1192,
zZe zm.).

Ustawa z 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych (Dz.U. nr 39, poz.
311, z p6Zn. zm.).

Ustawa z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. nr 86, poz. 789, z pdzn.
zZm.).

Ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
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Ustawa z 30 czerwca 2000 r. — Prawo wtasno$ci przemystowej (Dz.U. z 2003 r.,
nr 119, poz. 1117).
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(Dz.U. nr 41, poz. 412, z p6zn. zm.).

Wyrok NSA z 15 lutego 2000 r. (SA/Bk 901/99; OSP 2001, z. 4, poz. 61.

Wyrok TK z 12 stycznia 1998 r. (P. 2/98; OTK 1999, Nr 1, poz. 2 i z 12 stycznia
2000 r.; P. 11/98; OTK 2000, Nr 1, poz. 3).
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VERFASSUNGSRECHTLICHER BEGRIFF DER ENTEIGNUNG

Zusammenfassung

Die polnische Verfassung von 1997 bestimmt in Art. 21 Abs. 2 nur die Voraussetzungen
der Enteignung, es gibt aber in Verfassungsvorschriften keine Legaldefinition der Enteignung.

In der historischen Entwicklung sind zwei Konzeptionen des Enteignungsbegriffes entstan-
den: Der sog. klassische, engere und spitere — breite. Der klassische Enteignungsbegriff unter-
scheidet sich von der spiteren Konzeption in zwei Elementen: Erstens — nach der klassischen
Auffassung konnte Enteignungsobjekt nur das Eigentum oder ein anderes dingliches Recht an
einem Grundstiick sein, zweitens — zum Enteignungswesen gehort die Ubertragung des enteig-
neten Gegenstandes auf den Staat oder ein anderes offentliches Rechtssubjekt. An die klassis-
che Konzeption kniipft auch der Enteignungsbegriff in Art. 112 Abs. 2 des Gesetzes iiber die
Griindstiickswirtschaft an, die ein Grundakt der einfachen Gesetzgebung in diesem Gebiet ist.

Der verfassungsrechtliche Enteignungsbegriff soll aber weiter verstanden werden, als die
Bedeutung, die diesem Begriff das Gesetz iiber die Griindstiickswirtschaft gibt. Dieser weiten
Konzeption gemif ist der Begriff der Enteignung im Sinne des Art. 21 Abs. 2 der polnischen
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Verfassung durch folgende Merkmale gekennzeichnet: (1) Die Enteignung wird in Form eines
individuellen Verwaltungsaktes vollzogen; eventuell darf man als Enteignung im verfassungs-
rechtlichen Sinne auch Fille der sog. faktischen Enteignung betrachten, also der hoheitlich
faktischen Eingriffe, die dieselben Folgen wie eine ,,formelle” Enteignung haben; im Fall eines
generellen und abstrakten Akt der Eigentumsentzug — die polnische Verfassung kennt keinen
Begriff der , Legalenteignung” — deshalb soll die Basis fiir den Schutz des Beeintrichtigten
(auch in der Frage der Entschidigung) nicht der Artikel 21 Abs. 2 der Verfassung sein, son-
dern andere Verfassungsnormen und Grundsidtze wie das Sozialgerechtigkeitsprinzip, der
Gleichheitssatz, der Grundsatz der VerhiltnisméBigkeit oder der Grundsatz des Schutzes der
erworbenen Rechte. (2) Die Enteignung betrifft in ihrem sachlichen und personellen Bereich
Eingriffe in alle vermdgenswerte Rechte aller Rechsubjekte, unabhédngig vom Charakter dieses
Rechtes (6ffentliches oder privates), als auch vom Charakter des Rechtssubjektes. (3) Die
Enteignung ist nur aufgrund einer gesetzlichen Ermichtigung zuléssig, die das Verfahren und
den Bereich des Eingriffes bestimmt. (4) Die Enteignung ist ein Eingriff, der zur Entziehung
des Rechtes oder zur Beeintrichtigung von seinem Wesen fiihrt; die Beeintrdchtigung des
Rechtswesens bedeutet die Einfithrung von solchen Beschrinkungen, die die grundlegenden
Befugnissen betreffen, aus welchen die Inhalte des Rechtes besteht und damit die Funktion des
Rechtes beeintrichtigen, die dieses Recht in der Rechtsordnung erfiillt. Diese Einschrinkung
des Enteignungsbegriffes ist notig, um die Grenzen festzulegen, zwischen Enteignung einer-
seits, mit der immanent ein Entschddigungspflicht verbunden ist, und sonstigen Beschriankungen
des Eigentums (im weiterem Sinne) andererseits, die nicht immer solcher Entschidigung anfor-
dern. (5) Die Enteignung muss dem Allgemeinwohl dienen. (6) Die Enteignung ist nur gegen
eine gerechte Entschiddigung zuldssig, d.h. nur gegen eine dem Marktwert des Rechtes ent-
sprechende Entschiddigung; nur im Fall einer Beschriankung (nicht Entziehung) des Rechtes soll
die Entschiddigung zur Minderung des Rechtwertes verhdltnismidBig sein; Gerechtigkeit der
Entschidigung ist nicht nur ein Problem der skonomischen Aquivalenz, sondern wird auch mit
den Anforderungen im Bereich der Modalititen der Berechnung und Auszahlung der Entschidi-
gung verbunden. Art und Weise, in der die Entschddigung berechnet und ausgezihlt wird, darf
nicht die Rechte der Betroffenen beeintrichtigen; andererseits aber bedeutet Gerechtigkeit der
Entschiadigung zugleich, dass offentliches und privates Interesse ausgewogen werden miissen;
in manchen Fillen wird also gerade die nicht volle (nicht voll dquivalente) Entschidigung
gerecht sein.

Stowa kluczowe: Konstytucja polska, gwarancja wlasnosci, wywtaszczenie klasyczne
i szerokie pojgcie wywlaszczenia, odszkodowanie wywlaszczeniowe.

Schliisselworter: Polnische Verfassung, Eigentumsgarantie, Enteignung, klassische
und breite Enteignungsbegriff, Enteignungsentschidigung.

Key words: Polish constitution, guarantee of property, expropriation, classical and
broad concept of expropriation damages.



