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Konstytucyjna regulacja instytucji wywtaszczenia
w Polsce - konstytucyjne warunki dopuszczalnosci
wywtaszczenia

Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie problematyki
regulacji instytucji wywtaszczenia w Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r." Instytucja ta znana jest od
dawna zaréwno prawu administracyjnemu, jak i cywilnemu, na-
tomiast przedmiotem zainteresowania konstytucjonalistéw stata
sie zasadniczo w momencie jej wprowadzenia do postanowien
ustawy zasadniczej. Z uwagi na ztozono$¢ praca zostata podzie-
lona na trzy czesci publikowane jako osobne artykutu na famach
czasopisma,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty”.

W pierwszej czesci autor przeprowadzit analize procesu kon-
stytucjonalizacji instytucji wywlaszczenia w polskim porzadku
prawnym oraz dokonat selektywnej analizy konstytucyjnych re-
gulacji instytucji wywtaszczenia w niektérych wspoétczesnych pan-
stwach, gtéwnie europejskich oraz w USA% W drugiej czesci pracy

' DzU.z1997r, nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej jako: Konstytucja RP.

2 Zob. G. Koscielniak, Konstytucyjna regulacja instytucji wywtaszczenia w Pol-
sce — geneza, konstytucyjne przestanki wywtaszczenia na tle poréwnawczym,
»Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2020, nr 1(26), s. 149-165.
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zostata podjeta proba zdefiniowania konstytucyjnego pojecia wy-
wlaszczenia. Badaniom tym przewodzito pytanie, czy konstytucyj-
ne pojecie ma charakter autonomiczny, a jedli tak, to jakie sa jego
konstytutywne elementy. Analiza ta uwzgledniata bogate orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego® dotyczace wzmiankowanej
problematyki, jednoczesnie przyjeto zatozenie, zgodnie z ktérym
definicja danego pojecia prawnego powinna opisywac konstytu-
tywne elementy instytucji okreslanej tym pojeciem, co umozliwito
scharakteryzowanie samej instytucji wywtaszczenia®. W konklu-
zjach drugiej czesci pracy, z uwagi na brak w postanowieniach
Konstytucji RP nie tylko definicji legalnej instytucji wywfaszczenia,
ale nawet okreslenia jej konstytutywnych elementéw konstytu-
cyjny, autor uznal, iz zakres tego pojecia musi by¢ wyznaczany
na podstawie dorobku doktryny i orzecznictwa Trybunatu. Z kolei
z uwagi na brak jednolitosci koncepcji doktrynalnych’ i bedacych
tego egzemplifikacjag niespdjnosci linii orzeczniczej Trybunatu for-
mutowanie jednoznacznych konkluzji stato sie niemozliwe. Sktoni-
to to autora to sformutowania wnioskéw de lege ferenda.

Niniejsza, trzecia, a zarazem ostatnia, czes¢ pracy skoncen-
trowana jest na dokonaniu analizy konstytucyjnych warunkéw
dopuszczalnosci instytucji wywtaszczenia, zawiera ona réwniez
konkluzje podsumowujace i jednoczesnie wiericzace catos¢ prze-
prowadzonych badan. Z uwagi na charakter niniejszego opraco-
wania autor odwotuje sie bezposrednio do ustalern dokonanych
w ww. dwoch czesciach pracy opublikowanych w 2020 .

3 Dalej jako: Trybunat.

4 Zob. G. Koscielniak, Konstytucyjna regulacja instytucji wywtaszczenia w Pol-
sce — konstytucyjne pojecie wywtaszczenia, ,Studia Prawnicze. Rozprawy
i Materiaty” 2020, nr 2(27), s. 181-205.

> Tenze brak spdjnosci wydaje sie nastepstwem wciaz zauwazalnego sporu
pomiedzy zwolennikami teorii ogdlnej wywtaszczenia a tzw. klasycznej
teorii wywlaszczenia - szerzej zob. np.: A. Hetko, Dekret warszawski. Wybra-
ne aspekty systemowe, Warszawa 2012, s. 58; T. Wo$, Wywtaszczenie nieru-
chomosci i ich zwrot, Warszawa 2010, s. 21-22.
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Konstytucyjne warunki dopuszczalnosci wywtaszczenia

Instytucja wywiaszczenia zostata uregulowana w tresci art. 21
ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,wywtaszczenie jest do-
puszczalne jedynie woéwczas, gdy jest dokonywane na cele pu-
bliczne i za stusznym odszkodowaniem”. W zwigzku z powyzszym
juz pobiezna analiza przepiséw polskiej Konstytucji prowadzi
do konkluzji, ze dopuszczalnos¢ wywtaszczenia dokonywanego
w Polce warunkowana jest spetnieniem dwaoch przestanek, takich
jak: dokonanie wywtaszczenia na cele publiczne oraz za stuszne
odszkodowanie. Co wiecej, w ocenie autora artykutu zasadne jest
wskazanie jeszcze trzeciej przestanki, niewyrazonej wprost przez
ustrojodawce - dokonania wywtaszczenia w sposdb okreslo-
ny w drodze ustawy - o czym szerzej w dalszej czesci. Ponadto
w doktrynie oraz orzecznictwie polskiego sagdu prawa utrwalony
jest poglad, ze zasadne jest przyjecie jeszcze czwartej przestanki —
niezbednosci dokonania wywtlaszczenia, zatem réwniez ta prze-
stanka zostanie poddana analizie.

Wywtaszczenie na cele publiczne

Dokonywanie wywtfaszczenia na cele publiczne powszechnie
uznawane jest w pismiennictwie® i orzecznictwie Trybunatu’

6 Zob. np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
2020, s. 15-16. Podobnie: T. Wos, Wywtaszczenie i zwrot nieruchomosci,
Warszawa 1998, s. 41; S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony
wtasnosci, Zakamycze 2003, s. 248; eadem, Przedmiot i specyfika ochro-
ny wtasnosci w przepisach konstytucyjnych - ujecie polskie na tle porow-
nawczym, [w:] Wiasnos¢ w prawie i gospodarce, red. U. Kalina-Prasznic,
Wroctaw 2017, s. 166.

7 Zob. np. wyroki TK z dnia: 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK 1998, nr 3, poz.
87; 3 kwietnia 2008 r., K 6/05, OTK 2008, nr 3A, poz. 41; 13 marca 2014,
P 38/11, OTK 2014, nr 3A, poz. 31; 23 wrzednia 2014 r., SK 7/13, OTK 2014,
nr 8A, poz. 93 i podane tam orzecznictwo; 14 lipca 2015 r., SK 26/14, OTK
2015, nr 7A, poz. 101; 12 grudnia 2017 r., SK 39/15, OTK 2017, nr A, poz. 86;
11 grudnia 2019, P 13/18, OTK 2019, nr A, poz. 68; a takze postanowienie
TK z dnia 6 listopada 2019 ., SK 21/18, OTK 2019, nr A, poz. 58.
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za materialng przestanke dopuszczalnosci wywtaszczenia, zatem
kontrowersji nie budzi nieuznawanie jej za konstytucyjnie okre-
Slony konstytutywny element tej instytucji. Zasadniczy problem,
ktéry wymaga przeanalizowania, dotyczy natomiast wyznaczenia
jej tresci, poniewaz nie zostato to dookreslone w przepisach kon-
stytucji, a de facto decyduje w duzej mierze o dopuszczalnosci wy-
wiaszczenia.

B. Banaszak wskazuje, ze wiasnie brak konstytucyjnej definicji
celu publicznego, czy chociazby powiagzania tej przestanki zdobrem
0gotu, czy tez dobrem wszystkich obywateli, nalezy poczytywac za
powazne niedopatrzenie prawodawcy?. Z kolei L. Garlicki formutuje
przeciwstawne konstatacje, w ktérych zwraca uwage na to, iz kon-
stytucyjne niedookreslenie terminu celu publicznego nie powinno
by¢ odczytywane jako niedopatrzenie prawodawcy, ale jako jego
Swiadome i racjonalne dziatanie zmierzajace do tego, aby ustawo-
dawca zwykly mogt na biezgco dostosowywac zakres tresciowy
tego pojecia do zmieniajacych sie uwarunkowan spotecznych, go-
spodarczych i politycznych®. Doda¢ réwniez nalezy, jak przyjmuje
L. Garlicki, ze nastepczej kontroli w ww. zakresie — zatem poprawno-
$ci odczytywania zachodzacych w spoteczenstwie zmian — powinna
dokonywac trzecia wtadza, oczywiscie w granicach prawem wyzna-
czonych'. Poglad prezentowany przez L. Garlickiego znajduje szer-
szg akceptacje w doktrynie'', bowiem - jak konstatowat pod koniec
lat 80. XX w. M. Wyrzykowski w odniesieniu do bliskoznacznego po-
jecia interesu publicznego:

nie ma bezwzglednej, statej i trwatej definicji tego pojecia, poniewaz nie
ma statego, trwatego i niezmiennego przedmiotu definicji. Interes pu-
bliczny wymaga ciagtej redefinicji, ciagtego okreslania w niekoriczacym
sie procesie [...], gdyz jest ciggle zmieniajaca sie kompozycjg i balansem

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, s. 168-169; idem, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 210 i nast.
Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, op. cit.

1° Podobnie ibidem, s. 15-16.

Doprecyzowujac: L. Garlicki, formutujac swoje konkluzje, odwotywat sie do
pogladéw M. Wyrzykowskiego, a nie odwrotnie. Podobne uwagi formutuja
rowniez np.: T. Wo$, Wywtaszczenie i zwrot nieruchomosci, op. cit., s. 41; S. Ja-
rosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. .., op. cit., s. 248.
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ré6znych wartosci okre$lonego spoteczenstwa w okreslonym czasie
i miejscu'.

Takie niedoprecyzowanie tresciowe pojecia celu publicznego
niesie tez pewne ryzyko, a mianowicie ze ustawodawca zwykty
moze dopuszcza¢ sie naduzywania instytucji wywiaszczenia dla
realizacji swoich partykularnych celéw. Moze on bowiem zacza¢
utozsamiac cel publiczny z celem panstwowym, co z kolei dopro-
wadzi do przeniesienia na dalszy plan realizacje istotnych intereséw
suwerena',

Co prawda, jak wskazano powyzej, kontrole w ww. zakresie
sprawowac beda organy wtadzy sgdowniczej, to jednakze bedzie
to zasadniczo (poza przypadkiem prewencyjnej kontroli aktéw
normatywnych dokonywanej przez Trybunat) kontrola nastepcza
wszczynana na wniosek podmiotu do tego uprawnionego, a nie
z urzedu. Nie bez znaczenia jest réwniez to, ze z uwagi na duzg su-
biektywnos¢ badanej materii wcale to nie bedzie musiato prowa-
dzi¢ do jednoznacznego rozstrzygania powstajacych sporéw praw-
nych — miarodajng egzemplifikacja takich konstatacji jest dokonana
w drugiej czesci pracy analiza pojecia wywtaszczenia na gruncie
orzecznictwa Trybunatu'. Konieczne wydaje sie zatem podjecie
préby usystematyzowania powyzszych konstatacji, co jednoczesnie
wymaga sformutowania cho¢by czesciowo krytycznych uwag w od-
niesieniu do niektérych z nich i na tej podstawie zaprezentowanie
whnioskow de lege ferenda.

Po pierwsze, jak juz wskazano powyzej, generalnie brak definicji
legalnych konstytucyjnych poje¢ nalezy uznac za charakterystyczna
ceche konstytucji'®, poniewaz powszechnie przyjmuje sie, ze spo-
séb jej redagowania nie moze by¢ tozsamy z tym, jaki stosowany

2. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym,
Warszawa 1986, s. 45. Zob. réwniez M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce
nieruchomosciami, Zielona Géra 2002, s. 23-24.

3 Podobnie S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada.. ., op. cit., s. 249.

4 Zob. G. Koscielniak, Konstytucyjna regulacja instytucji wywtaszczenia w Pol-
sce — konstytucyjne pojecie..., op. cit.

15 Zob. np. A. Chmielarz, Funkcja prawna konstytucji na przyktadzie Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2011 i podana
tam literatura.
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jest w przypadku aktéw podkonstytucyjnych - ustaw zwyktych.
Takie dziatanie prawodawcy grozitoby bowiem nadmiernym roz-
budowaniem jej tekstu i zatraceniem jej zasadniczego charakteru
prawnego. Po drugie, z uwagi na opisywang zmiennos¢ elementow
tresciowych tego pojecia wydaje sie w ogdle niemozliwe skonstru-
owanie takiej definicji legalnej. Po trzecie, z uwagi na wzmiankowa-
ne ryzyko instrumentalnego traktowania instytucji wywtaszczenia
niejako konieczne staje sie nie tyle precyzyjne zdefiniowanie same-
go pojecia celu publicznego, co — podzielajac poglad B. Banaszaka —
sformutowanie ogélnych wskazéwek interpretacyjnych okreslaja-
cych kierunek poszukiwania elementéw tresciowych pojecia celu
publicznego, zwilaszcza w kontekscie przedstawionych powyzej
problemoéw interpretacyjnych zwigzanych z wyznaczaniem tresci
samego pojecia wywiaszczenia.

Konstytucyjne powiagzanie pojecia celu publicznego z koniecz-
noscig podejmowania dziatan dla dobra ogétu czy tez dobra wszyst-
kich obywateli, a w skali lokalnej dla dobra cztonkéw wspdlnoty sa-
morzadowej bedacej substratem osobowym korporacyjnej osoby
prawnej, jaka jest jednostka samorzadu terytorialnego'é, prawdo-
podobnie mogtoby stuzy¢ realizacji ww. celu.

Co wiecej, autor niniejszego artykutu uwaza, ze wnioski takie sg
spéjne z postulatem sformutowanym przez L. Garlickiego, ponie-
waz ogolne okreslenie podstaw aksjologicznych pojecia celu pu-
blicznego w Zadnym razie nie .krepowatoby” dostosowywania tego
pojecia do zmieniajacej sie rzeczywistosci spoteczno-gospodarczo-
-politycznej, tym bardziej ze ww. wartosci znajdujg sie u podstaw
aksjologicznych catego porzadku konstytucyjnego'’, zatem nawet
pomimo ich bezposredniego niezapisania w tresci art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji RP musza byc¢ one respektowane przez prawodawce zwy-
ktego - przynajmniej do czasu, gdy nie zostanie dokonana w tym
zakresie zmiana Konstytucji.

16 Szerzej zob. G. Koscielniak, Zmiany spofeczne, gospodarcze i kulturowe w erze
ponowoczesnej a ustrojowa przysztos¢ instytucji samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Paristwo i Spoteczeristwo”2012, nr 3, 5. 30 i podana tam literatura.

7 Podobnie B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 169; S. Jarosz-Zukowska,
Konstytucyjna zasada.. ., op. cit., s. 250.
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Mogtoby zatem powstac pytanie: skoro przestanki te wynikaja
z porzadku konstytucyjnego, to po co doprecyzowywac je w tresci
przepiséw dotyczacych wywlaszczenia? Odpowiedz jest prosta -
bowiem stuzytoby to realizacji postulatu spéjnosci systemu prawa,
a wiec jednego z fundamentéw demokratycznego panstwa prawa.

B. Banaszak postuluje réwniez, ze prawodawca konstytucyjny
powinien dookresli¢, iz wywtaszczenie moze by¢ dokonywane jedy-
nie w przypadku ,waznych” celéw publicznych, a nie kazdych celow
publicznych'®, co nawigzuje do uwag formutowanych podczas prac
nad tekstem obowigzujacej Konstytugji i stuzy¢ by miato przeciw-
dziataniu nadmiernej mozliwosci dokonywania wywtaszczen w dro-
dze aktéw wykonawczych'. Uwaga taka réwniez wywotuje watpli-
wosci® przede wszystkim dlatego, ze jej realizacja wprowadzataby
do postanowien Konstytucji kolejne niedookreslone pojecie. Wy-
daje sie réwniez, ze analiza skali waznosci poszczegdlnych celéw
publicznych jest wysoce subiektywna — zdecydowanie bardziej niz
samego pojecia celu publicznego.

Tytutem przyktadu: czy wywiaszczenie czesci kilku nierucho-
mosci gruntowych (niewplywajace na sposéb ich uzytkowania)
w celu budowy drogi dojazdowej do innej nieruchomosci naleza-
toby uznac za stuzace realizacji, waznego” celu publicznego, czy tez
Zwyktego” celu publicznego, a zatem bytoby niedopuszczalne?
Chociaz powyzszy przypadek dotyczy konkretnego stanu faktycz-
nego, to nie trudno sobie wyobrazi¢, iz opisane w nim watpliwosci
znalazlyby stosowne odzwierciedlenie w przepisach ustawowych
stanowigcych podstawe do dokonywania wywtaszczenia w analo-
gicznych sytuacjach. Wydaje sie wiec, ze praktyka stosowania takich
regulacji mogtaby wywotac szereg dodatkowych watpliwosci inter-
pretacyjnych i bedacych ich nastepstwem sporéw prawnych.

Oczywiscie ostatecznie ocena stopnia ,waznosci” danego celu
dokonywana byfaby przez trzeciag wtadze, jednakze juz analiza nie-
spéjnosci linii orzeczniczej Trybunatu w zakresie odnoszacym sie
do konstytucyjnego pojecia wywtaszczenia ukazuje, ze wcale to nie

8 B.Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 168.

1 Szerzej zob. I. Lipowicz, ,Biuletyn KKZN’, nr 44, s. 31.

2 Krytyczne uwagi w tym zakresie formutowat réwniez K. Dziatocha: idem,
Konstytucja wyznacza granice, ,Trybuna” 1998, nr 70, s. 31.
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oznacza, iz statoby sie to remedium na powstajace watpliwosci, co
w dalszej perspektywie mogtoby nawet prowadzi¢ do eskalacji ne-
gatywnej oceny spotecznej, tak przeciez istotnej dla jego funkcjo-
nowania, instytucji wywiaszczenia.

W kontekscie powyzszych uwag celowe wydaje sie doprecyzo-
wanie, czym zatem ma sie kierowac interpretator tekstu konstytucji
przy udzielaniu odpowiedzi na pytanie o realizacje przez szczegéto-
we regulacje ustawowe konstytucyjnie wyznaczonego celu publicz-
nego. Jak wskazano powyzej, analiza konstytucyjnej regulacji insty-
tucji wywtaszczenia wymaga kompleksowego badania tych tresci
Konstytucji, ktére w istotny sposéb rzutuja na zakres wiasnosci?'.
Zatem na wstepie mozna postawi¢ pytanie, czy tres¢ art. 31 ust. 3
i 64 Konstytucji RP zawiera jakiekolwiek przydatne wskazéwki dla
wyznaczania tresci pojecia celu publicznego?.

Doktryna zasadniczo jest zgodna®, iz opisywanej przestanki
nie nalezy interpretowac przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytugji
RP. Mimo ze w przepisie tym ustrojodawca okresla przestanki wa-
runkujace mozliwos¢ dokonywania ograniczenia konstytucyjnych
praw i wolnosci — wartosci, ktérych ochrona wymaga dokonania
takich ograniczen - to jednakze nie sposéb na gruncie obowigzu-
jacej Konstytucji znalez¢ zadnych racjonalnych argumentéw prze-
mawiajacych za ,przeniesieniem” tego katalogu do tresci konstytu-
cyjnego pojecia celu publicznego. Z kolei w tresci art. 64 w ogdle
nie znajduja sie Zzadne przydatne — nawet potencjalnie — wskazéwki
interpretacyjne, ktére mozna bytoby wykorzysta¢ w badanym za-
kresie, stad mozna przyja¢, ze pojecie celu publicznego z art. 21

21 Szerzejna temat zob. S. Jarosz-Zukowska, Przedmiot i specyfika ochrony wia-
snosci..., op. cit., s. 13-50.

2 Zob. réwniez: K. Zaradkiewicz, Komentarz do art. 64, [w:] Konstytucja RP,
t. 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1457
i nast.; L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, Uwagi do art. 64 Konstytucji, [w:] Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 2,
wyd. 2, Warszawa 2016; K. Koztowski, Prawo dziedziczenia w Swietle postano-
wieri Konstytucji RP - zarys instytucji, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2017,
vol. 22, nr 4, s. 62 i nast.

3 Zob. np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, op. cit., s. 15-
16; T. Wos, Wywtaszczenie i zwrot nieruchomosci, op. cit., s. 41.



Konstytucyjna regulacja instytucji wywfaszczenia w Polsce... 219

ust. 2 Konstytucji RP ma autonomicznga tres¢*. Czym nalezy zatem
kierowac sie przy doprecyzowywaniu tresci tego pojecia?

Ostatecznie mozna przyja¢, ze szczegdétowa analiza postano-
wien obowigzujacej Konstytucji prowadzi do wnioskéw, o czym
wzmiankowano powyzej, iz wtasciwe jest powigzanie pojecia celu
publicznego z koniecznoscia podejmowania dziatan dla dobra ogé-
tu czy tez dobra wszystkich obywateli, a w skali lokalnej — dla dobra
cztonkéw wspolnoty samorzadowej. Co wiecej, takie konstatacje
zdaja sie znajdowac potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu, kt6-
ry zauwaza, ze ,cel (interes) publiczny winien by¢ przy tym rozumia-
ny wylacznie jako dobro ogétu, czyli catego spoteczenstwa lub spo-
tecznosci regionalnej”®. Przy czym takie wnioski generujg kolejne
pytanie dotyczace tego, jak dookresli¢ ww. pojecia.

Niekiedy w pismiennictwie?, poszukujac wskazéwek inter-
pretacyjnych w tym zakresie, nawigzuje sie do pracy E. Drozdy
i Z. Truszkiewicza, ktérzy odniesli sie do kategorii grupy reprezen-
tatywnej z punktu widzenia kryterium uzytecznosci publicznej,
konstatujac, ze

wywiaszczenie nie moze zmierza¢ do zaspokojenia potrzeb prawnie
okreslonej liczby os6b. Zadnej osobie z géry indywidualnie oznaczo-
nej wzglednie okreslonej scisle grupie osdéb nie moze by¢ wzbronio-
ny dostep do korzysci, ktérym ma stuzyé wywiaszczenie. Powszechna
dostepnos¢ do efektéw wywlaszczenia jest podstawowym elementem
definiujacym interes (cel) publiczny, ktéry ma uzasadniac siegniecie po
instytucje wywtaszczenia. Tak rozumianej powszechnosci nie przekre-
$la to, ze w rzeczywistosci z przedsiewziecia realizowanego za pomoca
wywiaszczenia bedzie korzysta¢ ograniczona grupa oséb. Istotne jest
bowiem to, ze potencjalnie w tym przedsiewzieciu moze mie¢ udziat
kazda osoba bedaca w takim samym potozeniu?.

24 Podobnie np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, op. cit.,
s. 14.

% Zob. wyrok TK z dnia 9 grudnia 2008 r., K 61/07, OTK 2008, nr 10A, poz.
174 podtrzymany w cyt. wyroku TK SK 7/13 oraz wyroku TK z dnia 25 maja
2016r., Kp 2/15,0TK 2016, nr A, poz. 23.

% Zob. np. P.T. Kociubinski, Powojenne przeksztatcenia wtasnosciowe w Swietle
konstytucji, Warszawa 2013, s. 130; S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasa-
da..., op.cit., s.250-251.

¥ E.Drozd, Z.Truszkiewicz, Gospodarka gruntamii wywtaszczenie nieruchomo-
sci. Komentarz, Krakéw 1995, s. 206.
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S. Jarosz-Zukowska wskazuje natomiast, ze taki sposdb po-
strzegania uzytecznosci publicznej byt charakterystyczny dla pol-
skiej doktryny miedzywojennej®®, bowiem Z. Cybichowski w la-
tach 20. XX w. pisat, ze uzytecznos¢ publiczna jest uzytecznoscia
publicznosci, ,niedookreslonej liczbowo i w swoim sktadzie r6z-
norodnej”?°. W zwigzku z tym mozna bytoby przyja¢, ze dziatania,
ktore stuza uzytecznosci publicznej, rozumianej w sposéb wyzej
opisany, sg jednoczes$nie dziataniami realizujgcymi cele publiczne.
Z uwagami takimi zdaje sie korespondowac¢ orzecznictwo Trybu-
natu, w ktérym wskazuje sie, ze ,wzbogacenie tylko niektérych
cztonkéw spotecznosci lokalnej kosztem wspdlnoty stanowi raczej
przyktad naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej, anizeli re-
alizacji dobra ogotu™®.

Konstatacje takie wydajg sie wciaz aktualne, jednakze ich przyje-
cie prowadzi do kolejnego problemu interpretacyjnego, bowiem na
kanwie wyzej przedstawionego sposobu interpretowania opisywa-
nej przestanki dochodzi do powigzania jej z charakterem podmiotu,
na ktérego rzecz dokonywane jest wywtaszczenie®'. W nastepstwie
tego pojawia sie spor o to, czy podmiotem, na rzecz ktérego doko-
nywane jest wywlaszczenie, moze by¢ jedynie podmiot publiczny,
czy réwniez prywatny — co szerzej zostalo oméwione w drugiej cze-
$ci niniejszej pracy*.

Czes¢ doktryny formutuje teze, zgodnie z ktéra wyznaczanie
tresci badanego pojecia powinno odbywac sie na podstawie kry-
terium podmiotowego - cel publiczny ,musi by¢ zwigzany nie tylko
z materialng charakterystyka celu wywiaszczenia, ale i z podmio-
towa charakterystyka osoby, na rzecz ktérej to wywtaszczenie jest

% S, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. .., op. cit., s. 250-251.

2 Z. Cybichowski, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1925, s. 144 cyt. za:
S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. ., op. cit., s. 250-251.

30 Cyt. wyrok TK, K 8/98.

31 Podobnie np. PT. Kociubinski, Powojenne przeksztatcenia wtasnosciowe...,
op. cit., s. 130; S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. .., op. cit., s. 250
251.

32 Zob. G. Koscielniak, Konstytucyjna regulacja instytucji wywtaszczenia w Pol-
sce — konstytucyjne pojecie..., op. cit.
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dokonywane”3. Na tej podstawie wskazuje sie, iz cel publiczny zre-
alizowany jest woéwczas, gdy wywtaszczenie dokonywane jest na
rzecz podmiotu publicznego. Konstatacje takie znajdujg réwniez
potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu, ktéry zauwaza, ze

cel (interes) publiczny nalezy rozumie¢ wytacznie jako dobro ogétu,
czyli catego narodu lub spotecznosci regionalnej, a wywtaszczenie
nastepuje w interesie uwtaszczanego podmiotu publicznego (bezpo-
srednio) oraz w interesie catego narodu lub spotecznosci regionalnej
(posrednio)*.

Inni przedstawiciele doktryny, dopuszczajacy dokonywanie wy-
wiaszczenia na rzecz podmiotéw prywatnych, podejmuja natomiast
polemike z t3 koncepcja, opowiadajac sie za przyjeciem kryterium
funkcjonalnego, a nie podmiotowego, przy dokonywaniu interpre-
tacji opisywanej przestanki dopuszczalnosci wywtaszczenia®®.

Nie nawigzujac ponownie do ww. sporu doktrynalnego, nalezy
podjac prébe ostatecznego i w miare precyzyjnego zdefiniowania
konstytucyjnego pojecia celu publicznego. W tym zakresie najwia-
Sciwsze zdaje sie bezposrednie zacytowanie kompleksowej kon-
statacji, jaka sformutowat Trybunat w uzasadnieniu do orzeczenia
zdnia 13 grudnia 2012 r., zgodnie z ktérym

cele publiczne nie zostaly wprawdzie zdefiniowane w samej Konsty-
tugji, jednak z systemowej wyktadni art. 21 ust. 2 Konstytucji wynika,
Ze sg to cele ponadjednostkowe, zbiorowe, pozostajagce w pewnej
opozycji do prywatnego interesu indywidualnego obywatela. ,Celem
publicznym” zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ zatem
indywidualny interes lub suma intereséw indywidualnych wielu os6b
prywatnych. Dokonywanie wywiaszczenia wytacznie w majatkowym
interesie wywtlaszczyciela lub na cel, ktérego nie mozna zakwalifikowac
jako cel publiczny, stanowi przekroczenie art. 21 ust. 2 Konstytucji i tym
samym naruszenie konstytucyjnych gwarancji ochrony wtasnosci. Do-
puszczenie przez ustawodawce do przymusowego odjecia praw i do
ich nabycia przez podmioty publiczne jest wowczas niezgodne z art. 21

33

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, op. cit., s. 15. Podob-
nie np. B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 169.

Cyt. wyrok TK, SK 7/13 oraz podane tam orzecznictwo.

35 Np. S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., op. cit., s. 247-251; P.T. Ko-
ciubinski, Powojenne przeksztatcenia wtasnosciowe..., op. cit., s. 131-132.

34
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ust. 2 Konstytucji, nawet jesli nastapito za stusznym odszkodowaniem
i byto konieczne z innych przyczyn. Jezeli zatem okreslony w ustawie
cel wywlaszczenia nie ma wystarczajaco charakteru publicznego, tak
by mégt uzasadnia¢ wywtaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konsty-
tudji, z konstytucyjnej zasady zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci
wynika nakaz zwrotu wywtaszczonych praw?.

Odszkodowanie za wywtaszczone mienie

Kolejnym kryterium dopuszczalnosci wywtaszczenia bezposred-
nio zapisanym w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP jest prawnie okre-
Slony wymdg uzyskania rekompensaty za wywilaszczone mie-
nie — wywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest
dokonywane za stusznym odszkodowaniem?.

W literaturze przedmiotu® podkresla sie, iz opisywany ele-
ment kompensacyjny jest przestanka odrézniajaca instytucje wy-
wlaszczenia od innych ograniczeh praw majatkowych. Réwniez
w tym przypadku kontrowersji nie budzi kwalifikowanie tej prze-
stanki jako warunku dopuszczalnosci wywtaszczenia, a nie uzna-
wanie jej za konstytucyjnie okreslony konstytutywny element tej
instytucji*®. Zasadniczy problem, ktéry wymaga przeanalizowa-
nia, to udzielenie odpowiedzi na pytanie, w jaki sposéb nalezy

% Wyrok TKz 13 grudnia 2012 r., P 12/11, OTK 2012, nr 11A, poz. 135.

3 Szerzej na temat sposobu okreslenia wysokosci odszkodowania na tle po-
réwnawczym zob. S. Jarosz-Zukowska, Przedmiot i specyfika ochrony wia-
snosci..., op. cit., s. 20 i podana tam literatura.

3% Zob.np.eadem, ,Stuszne odszkodowanie” jako konstytucyjna przestanka do-
puszczalnosci wywtaszczenia, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, t. 68,
s. 113 i nast.; eadem, Prawo do wtasnosci i wiasnos¢ jako prawo podmioto-
we, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak,
A. Preisner, Warszawa 2002, s. 267; eadem, Przedmiot i specyfika ochrony
wtasnosci..., op. cit.,, s. 166; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu, op. cit., s. 16; P. Smiatek, Przestanki wywtaszczenia w $wietle norm
konstytucyjnych, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 5(45), s. 262
i nast.; Z. Czarnik, Stuszne odszkodowanie za wywtaszczenie nieruchomosci,
Warszawa 2019; Z. Radwarniski, Systemowe pojecie wtasnosci w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 21 i art. 64 Konstytucji), [w:] Podstawowe zato-
Zenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. K. Budzito, Warszawa 2010.

3 Zob. tozsame jak powyzej orzeczenia TK oraz stanowiska doktrynalne.
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definiowaé konstytucyjny termin ,stusznosci” wzmiankowanego
odszkodowania.

L. Garlicki* opowiada sie za przyjeciem zatozenia, iz celowe byto
postuzenie sie przez ustrojodawce terminem ,stuszne odszkodowa-
nie” zamiast ,petne odszkodowanie.” Na tej podstawie autor docho-
dzi do przekonania, ze zamiarem prawodawcy byto uelastycznienie
terminu okres$lajacego wysokos¢ przyznawanego odszkodowania
i pozostawienie wiekszej swobody interpretacyjnej ustawodawcy
zwyktemu. Autor dodaje, iz cel ten zostat niejako zniweczony przez
przyjeta w orzecznictwie Trybunatu*', jeszcze w latach 90. XX w. kon-
cepcje, zgodnie z ktérg stuszno$¢ odszkodowania utozsamiono z jej
petng ekwiwalentnoscia i skonstatowano, ze spetnienie opisywanej
przestanki dopuszczalnosci wywtaszczenia jest mozliwe jedynie
w przypadku wypfaty petnego odszkodowania*.. Co wiecej, autor,
kontestujac powyzsza teze, dochodzi do przekonania, iz w Swietle
konstytucyjnie gwarantowanych wartosci, np. wynikajacych z zasa-
dy sprawiedliwosci spotecznej, uzasadnione bytoby, przynajmniej
potencjalnie i teoretycznie, odstapienie od dotychczasowej linii
orzeczniczej Trybunatu i uznanie, ze stusznym odszkodowaniem
moze byc¢ réwniez odszkodowanie czesciowe, co jednakze wyma-
gatoby szczegétowej i zindywidualizowanej kontroli przepiséw pra-
wa dopuszczajacych taka wysokos¢ kompensacji*.

Z uwagi na, to ze w orzecznictwie Trybunatu zostat przyjety
okreslony sposéb interpretowania pojecia stusznego odszkodowa-
nia, to celowe jest jego petniejsze przeanalizowanie, tym bardziej
Ze to ono wiasnie bedzie determinowato normatywny ksztatt tego
pojecia.

Na geneze ww. linii orzeczniczej Trybunatu wskazuje S. Jarosz-
-Zukowska*, zauwazajac, ze linia ta zaczeta sie ksztattowac jeszcze

4 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, op. cit., s. 16-17.

41 Zob. orzeczenie TK z dnia 8 maja 1990 ., K 1/90, OTK 1990, poz. 2.

42 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, op. cit., s. 16-17.
Zob. réwniez D. Dawidowicz, Problematyka wywtaszczenn w Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka, ,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2013, nr 2,
s. 49-50.

4 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, op. cit., s. 16-17.

“ S, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. .., op. cit., s. 254-255.



224 Grzegorz Koscielniak

przed ukonstytucjonalizowaniem samej instytucji wywfaszczenia,
tj. przed 1990 r. Formutowane wéwczas tezy odnosity sie do konsty-
tucyjnie chronionej wtasnosci osobistej, w nastepstwie czego Try-
bunat przyjmowat, iz, tylko petne odszkodowanie (kwota pieniezna
lub prawo wyboru dziatki zamiennej) traktowane jest jako przejaw
dochowania catkowitej ochrony wtasnosci osobistej”#. Ksztattujaca
sie w pierwszych orzeczeniach, jakie zostaty wydane po uchwaleniu
nowelizacji Konstytucji lipcowej, linia orzecznicza Trybunatu byta
nastepstwem uprzednio dokonanych konstatacji, bowiem Trybunat
w orzeczeniu z dnia 8 maja 1990 r. przyjat, ze*

stuszne odszkodowanie - to odszkodowanie sprawiedliwe. Sprawiedli-
we odszkodowanie jest to jednoczesnie odszkodowanie ekwiwalent-
ne, bowiem tylko takie nie narusza istoty odszkodowania za przejeta
wiasnosc. [Idac dalej, Trybunat dochodzi do przeswiadczenia, ze - G.K.]
ograniczenie prawa do ekwiwalentnego odszkodowania [...] stanowi
naruszenie konstytucyjnej zasady stusznego tj. sprawiedliwego od-
szkodowania, i jest w ten sposéb naruszeniem samej wtasnosci®.

Trybunat, orzekajac nieco ponad miesigc pdzniej (19 czerwca
1990 r.), wprost odwotat sie do swojego orzecznictwa sprzed 1990r.,
wskazujac nie tylko na zasadnos¢ jego utrzymania, ale co wiecej —
na ich podstawie - nie sformutowat jeszcze dalej idacych wnioskéw:

konstytucyjna zasada ochrony witasnosci w powiazaniu z konstytu-
cyjna zasada stusznego odszkodowania w wypadku wywiaszczenia
oznacza, ze odszkodowanie stanowi¢ powinno ekwiwalent wartosci
wywifaszczonej nieruchomosci, czyli powinno by¢ réwnowazne go-
spodarczo wartosci wywilaszczonej nieruchomosci. Trybunat Konstytu-
cyjny wyciagnat tez dalszy wniosek (wynikajacy z tresci art. 7 Konsty-
tucji), ze odszkodowanie nie moze by¢ w zaden sposéb uszczuplane,
i to nie tylko w drodze sposobu obliczania odszkodowania, lecz i try-
bu jego wypfacania [tj. np. w ratach, chyba ze odbywatoby sie to za
zgoda wywtlaszczanego, a nie w drodze decyzji administracyjnej. Co
wiecej, Trybunat uznat - G.K], ze odszkodowanie stanowi¢ powinno
ekwiwalent wartosci wywtaszczonej nieruchomosci, czyli powinno by¢

% Orzeczenie TK z dnia 31 maja 1989, K 2/88, OTK 1989, poz. 1.

4 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm
Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz.U.z 1952 r,, nr 33, poz. 232).

4 Cyt. orzeczenie TK, K 1/90.
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rébwnowazne gospodarczo wartosci wywtaszczonej nieruchomosci,
Trybunat Konstytucyjny uwzglednit to, ze w warunkach paristwa gwa-
rantujacego swobode dziatalnosci gospodarczej, a wiec przyjmujacego
gospodarke rynkowa, pojecie stusznego odszkodowania sprowadza
sie przede wszystkim do kategorii ekonomicznych. W warunkach na-
tomiast demokratycznego panstwa prawnego ujmowanie stusznego
odszkodowania w kategoriach prawnych sprowadza sie do zasady
ekwiwalentnosci, tzn. w przypadku wywtaszczenia — do stworzenia wy-
wiaszczonemu wiascicielowi mozliwosci odtworzenia rzeczy przejetej
przez panstwo*.

Tezy te zostaly nie tylko utrzymane w orzecznictwie polskiego
sadu prawa po uchwaleniu Konstytucji RP z 1997 r., ale wrecz roz-
winiete, bowiem Trybunat w wyroku z dnia 14 marca 2000 r.*° spu-
entowal, ze

stuszne odszkodowanie winno mie¢ charakter ekwiwalentny do warto-
$ci wywtaszczonego dobra. Oznacza to, ze powinno dawac¢ wiascicie-
lowi mozliwos¢ odtworzenia rzeczy, ktérag utracit lub ujmujac szerzej,
takie ktére pozwoli wywtaszczonemu odtworzy¢ jego sytuacje majat-
kowa jaka miat przed wywiaszczeniem.

Taka konstatacja rodzi pytanie, czy ,odtworzenie rzeczy przejetej
przez panstwo” mozna utozsamia¢ z,,odtworzeniem sytuacji majat-
kowej, jaka wywtaszczony miat przed jego dokonaniem”. Ot6z nie,
na co zdaje sie zwraca¢ uwage sam Trybunat, uzywajac zwrotu ,uj-
mujac szerzej”. Nalezy zatem przyja¢, iz wzmiankowane rozszerze-
nie obowiazku kompensacyjnego panstwa byto dziataniem swiado-
mym sktadu orzekajacego. Podkresli¢ jednakze nalezy, ze powyzsza
teza ani wprost nie zostata odrzucona w jego pdzniejszym orzecz-
nictwie, ani nie znalazta ona potwierdzenia, gdyz z reguty méwiac
o stusznosci odszkodowania, Trybunat odwotuje sie do ekwiwalent-
nosci rozumianej jako gwarancje odtworzenia rzeczy, a nie stanu
majatkowego. Co wiecej, w uzasadnieniu do wyroku z dnia 23 wrze-
$nia 2003 r. Trybunat nawet niejako ,ostabia” wczesniejsze stanowi-
sko, stwierdzajac, ze:

% Orzeczenie TK z dnia 19 czerwca 1990 r., K 2/90, OTK 1990 r., poz. 3.
4 Wyrok TK z dnia 14 marca 2000 ., P 5/99, OTK z 2000 r., nr 2, poz. 60.
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Konstytucja w art. 21 ust. 2, regulujac sprawe odszkodowania za wy-
wilaszczenie, méwi o ,stusznym odszkodowaniu”. Wskazuje to na to,
ze jakkolwiek kazda ingerencja majgtkowa we wtasnos¢ szeroko ro-
zumiang (wyrzadzenie szkody jest taka ingerencja, takze jest nig np.
wywlaszczenie) — bedzie miata zgodnie z Konstytucja skutki odszkodo-
wawcze, to jednak nie zawsze musi to nieuchronnie prowadzi¢ do pet-
nego odszkodowania. Nawet catkowite odjecie wtasnosci nie zawsze
musi (wedle Konstytucji) wigzac sie z catkowitym pokryciem szkody.
W tym bowiem zakresie rekompensata musi odpowiada¢ kryterium
,Stusznosci’, co nie oznacza, ze musi ona by¢,petna”. Konstytucji znane
jest bowiem réznicowanie zakresu skutkéw odszkodowawczych - co
do zasady, na co wskazuje istnienie art. 21 ust. 2. Ten przepis zreszty
dotyczy szk6d wyrzadzonych dziataniem nienaruszajacym prawa. Tym
niemniej sama idea niepetnego odszkodowania nie jest Konstytucji
obca. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze sam fakt braku petnosci odszko-
dowania jako taki jest niekonstytucyjny*°.

Przyjeta modyfikacja linii orzeczniczej Trybunatu zdaje sie ko-

respondowac z przedstawionymi wyzej uwagami L. Garlickiego
odnoszacymi sie do odmiennosci pojec stusznego odszkodowania
oraz petnego odszkodowania. Jednoczesnie Trybunat konsekwent-
nie utozsamia pojecie stusznego odszkodowania z koniecznoscia
wyptaty odszkodowania w wysokosci odpowiadajacej cenie rynko-
wej nieruchomosci, stad w wyroku wydanym w dniu 25 maja 2016 .
podkresla:

Trybunat podtrzymuje poglad, ze odwofanie sie do wartosci rynkowe;j
stanowi wihasciwg podstawe dla okreslenia odszkodowania ,stuszne-
go” w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji (por. odpowiednio wyrok
TK z 16 pazdziernika 2012 r. w sprawie K 4/10, pkt IV.3.4). Z zatozenia
bowiem odszkodowanie réwne wartosci rynkowej ma pozwoli¢ whasci-
cielowi na odtworzenie stanu sprzed wywtlaszczenia, a tym samym zre-
alizowania konstytucyjnej funkcji odszkodowania. Cena rynkowa rze-
czy wywiaszczanej, powinna — poza przypadkami gwattownych zmian
cen — wystarczy¢ na zakup rzeczy innej, ale odpowiadajacej cechom
tej, ktérej wiasnos¢ odjeto albo wyréwnaé ekonomicznie uszczerbek
w majatku wiasciciela [...] wywotany wywtaszczeniem?'.

50
51

Wyrok TK z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, OTK z 2003 r,, nr 7A, poz. 76.
Cyt. wyrok TK, Kp 2/15 i podane tam orzecznictwo.
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Co wiecej, aktualne réwniez pozostaja tezy, zgodnie z ktéry-
mi odszkodowanie nie moze zosta¢ uszczuplone przez przyjety
sposo6b obliczania odszkodowania oraz trybu jego wyptacania®.
W cytowanym wyzej orzeczeniu z 2016 r. Trybunat podtrzymuje
te zatozenia i konstatuje m.in., ze ,gwarancja konstytucyjna od-
nosi sie [...] do koniecznosci wyptacenia odszkodowania, skore-
lowanego czasowo z dokonanym odjeciem wtasnosci”. Trybunat
podnosi réwniez, iz opisywana przestanka stanowi wymag ,spra-
wiedliwosci wyréwnawczej”: ,wywiaszczenie dopuszczalne jest
za odszkodowaniem, ktoére jest stuszne, okreslone przez przepisy
wywiaszczeniowe oraz nalezne bez wzglednej zwitoki niezalez-
nie od tego czy przyjmuje forme pieniezng, czy restytucyjna)”3,
z kolei w uzasadnieniu do orzeczenia z dnia 13 marca 2011 r.
konstatuje, ze

zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego prawo do od-
szkodowania jest bez watpienia samodzielnym prawem podmioto-
wym o normatywnej postaci roszczenia, stanowigcym inne prawo
majatkowe w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji, i jako takie podle-
ga odrebnej ochronie na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji. Jedno-
czednie roszczenie odszkodowawcze jest emanacja kompensacyjnej
ochrony majatkowego prawa podmiotowego, ktéra wchodzi w gre
woéwczas, gdy ochrona restytucyjna tego prawa nie jest mozliwa
(zob. wyrok z 25 maja 2006 r., SK 51/05). Jakkolwiek bowiem podsta-
wowymi srodkami ochrony prawa podmiotowego s3 instrumenty
o charakterze zakazowym (zabezpieczajgce mozliwos¢ swobodnego
wykonywania prawa przez uprawnionego, bez naruszen i ingerencji
ze strony o0séb trzecich) oraz srodki restytucyjne, stosowane w razie
dokonanego juz naruszenia, to nie zawsze skorzystanie z nich bedzie
skuteczne lub mozliwe.

W tym Swietle roszczenie odszkodowawcze za wywtaszczenie sta-
nowi szczegdlny instrument ochrony intereséw skarzacych z tytutu
naruszonego prawa wtasnosci, ktére nie moga by¢ realizowane za po-
moca srodkéw ochrony restytucyjnej. Wyjatkowy charakter instytucji
wywtaszczenia pozwala wrecz uznaé w takiej sytuacji prawo do od-
szkodowania za swoisty surogat prawa wtasnosci nieruchomosci. Ten
Scisty zwiazek przemawia za traktowaniem nadmiernych ograniczen

52 Cyt. orzeczenie TK, K 2/90.
5 Cyt. wyrok TK, Kp 2/15 i podane tam orzecznictwo.
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roszczeh odszkodowawczych przystugujacych z tytutu naruszenia
prawa wiasnosci jako nieuprawniong ingerencje w ochrone prawna
samej whasnosci. W swietle orzecznictwa Trybunatu ocena catoksztat-
tu unormowan rekompensujacych ingerencje w prawo wiasnosci
moze doprowadzi¢ do wniosku o naruszeniu istoty tego prawa, sank-
cjonowanej w $wietle art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji (zob.
wyrok z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK nr 1/2000, poz. 3).

Pojawia sie zatem pytanie o sp6jnos¢ linii orzeczniczej w ba-
danym zakresie. Wydaje sie, iz odpowiedZ na nie znalez¢ moz-
na w uwagach sformutowanych przez L. Garlickiego jeszcze
w 2003 r.>4, tj. przed wydaniem przez Trybunat orzeczenia z dnia
23 wrzesnia 2003 r., bowiem autor zauwaza, ze jakkolwiek w $wie-
tle orzecznictwa Trybunatu wymég stusznosci odszkodowania
zasadniczo utozsamiany jest z petnoscig odszkodowania, to jed-
nakze nie da sie wykluczy¢ mozliwosci przyjecia wyjatku od takiej
zasady. Rozwijajac te konstatacje, mozna przyja¢, ze obowigzek
ustanowienia stusznego odszkodowania jakkolwiek nalezy scisle
tgczy¢ z konstytucyjne gwarantowanym prawem wiasnosci, to
jednakze nie sposéb uznac, ze prawo to ma charakter nienaruszal-
ny — bezwzgledny. Co wiecej, wartosci przez nie chronione nie sg
najwyzej chronionymi w ramach catej aksjologii konstytucyjnej,
a ochrona interesu zindywidualizowanego czasem musi ulec ogra-
niczeniu ze wzgledu na dobro ogétu. Wydaje sie wiec, iz przyjecie
takiego zatozenia umozliwi koegzystencje, na pozér sprzecznych,
tez orzeczniczych Trybunatu. Sadzi¢ mozna, ze u podstaw uwag
sformutowanych zaréwno przez L. Garlickiego, jak i w uzasadnie-
niu do orzeczenia TK z dnia 23 wrze$nia 2003 r. znajdowata sie nie
tyle che¢ deprecjacji elementu kompensacyjnego instytucji wy-
wlaszczenia co nie doprowadzenie do apriorycznego i bezwzgled-
nego wykluczenia mozliwosci przyjecia wyjatkéw od utrwalonej
w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu reguty utozsamia-
nia stusznego odszkodowania z odszkodowaniem petnym wraz
z wszelkimi wynikajacymi z takiego zatozenia prawnymi konse-
kwencjami.

% Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, op. cit., s. 16-17.
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Wywtaszczenie dokonane na podstawie ustawy

Chociaz z literalnego brzemienia art. 21 ust. 2 Konstytucji RP nie
wynika, iz jedna z konstytucyjnie zdeterminowanych przestanek
dopuszczalnosci instytucji wywtaszczenia jest dokonanie jej na
podstawie ustaw, to nie sposéb zgodzi¢ sie z B. Banaszakiem?*, ze
w Swietle postanowien Konstytucji RP oparcie wywtaszczenia na
ustawie nie jest konieczne. A co za tym idzie - istnieje ryzyko do-
konywania wywtaszczen w drodze aktéw wykonawczych, bowiem
obowigzek dokonywania wywtaszczen czy tez okreslanie zasad
jego przeprowadzania na podstawie ustawy wynika m.in. z przy-
jetej koncepcji ustawy jako podstawowego aktu normotwdrczego
w RP (zgodnie z koncepcjag nieograniczonego zakresu przedmio-
towego ustawy). Wywiaszczenie nie moze zatem zosta¢ dokonane
w drodze rozporzadzenia czy tez zasady jego dokonywania nie
moga by¢ determinowane tym aktem, gdyz nie jest on aktem sa-
moistnym i musi by¢ wydany na podstawie szczeg6towego upo-
waznienia ustawowego okreslajacego jego (tj. rozporzadzenia)
podmiot, przedmiot oraz tres¢ (podkresli¢ nalezy, iz ta wtasnie
przestanka zostata wprowadzona przez ustrojodawce dopiero
przepisami Konstytucji z 1997 r.).

Co prawda zgodnie z stanowiskiem formutowanym w doktry-
nie i orzecznictwie Trybunatu nie mozna jednoznacznie odpowie-
dzie¢ na pytanie, jaka ma by¢ szczegbétowos¢ (gtebokos¢) regulacji
ustawowej, a jakie kwestie mozna przekaza¢ do rozporzadzenia,
bowiem generalnie zalezy to od normowanej materii, a zwfaszcza
od jej zwigzku ze sferg konstytucyjnych wolnosci i praw jednost-
ki*¢. Trybunat wielokrotnie podkreslat, ze ,im bardziej dana regula-
cja wptywa na korzystanie z wolnosci lub praw konstytucyjnych,
tym bardziej precyzyjnie powinna by¢ okreslona w ustawie i tym
mniej miejsca pozostaje na regulacje wykonawczg"’.

%5 Zob. B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 168-169.

% L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2006, s. 139 i podane tam
orzecznictwo.

57 Ibidem.



230 Grzegorz Koscielniak

Konstatujac, nalezy podac za Trybunatem, iz, minimum trescio-
we wytycznych nie ma charakteru statego, a wyznaczane by¢ musi
a casu ad casum stosownie do regulowanej materii i jej zwigzku
z sytuacjg obywatela”®. Odnoszac te uwagi do omawianej materii,
nalezy podkredli¢, ze wywtaszczenie stanowi ingerencje w prawo
wiasnosci. A skoro tak, to bezwzglednie musi by¢ dokonywane na
podstawie ustawy oraz w granicach okreslonych w samej ustawie.

Potwierdzenie tych ogdlnych konstatacji znajduje swéj mate-
rialny wyraz w tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanowione tylko w ustawie®. Chociaz nie wyni-
ka to z powyzszych zatozen, wyraznie nalezy podkresli¢, ze chodzi
o ustawe rozumiang in abstracto, a nie in concreto, tj. wywtaszcze-
nie moze by¢ dokonane w wypadkach okreslonych w drodze usta-
wy rozumianej jako rodzaj aktu normatywnego, a nie jako jeden
konkretny i kompleksowy akt normatywny. W przeciwnym razie
ustawa o gospodarce nieruchomosciami®® wytaczataby inne przy-
padki dokonywania wywtaszczen, czego réwniez nie datoby sie
uzasadnic na gruncie przepiséw obowiazujacej konstytucji.

Konstatacje sformutowane powyzej znajduja petne potwier-
dzenie w literaturze przedmiotu z zakresu prawa konstytucyj-
nego, bowiem L. Garlicki wprost kwalifikuje dokonanie wy-
wtaszczenia w drodze ustawy jako formalnag przestanke jego
dopuszczalnosci®'.

8 Ibidem.

%9 Zob. np. idem, Komentarz do art. 21 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczy-

pospolitej Polskiej. Komentarz, red. idem, t. 3, Warszawa 2003, s. 16; L. Gar-

licki, M. Zubik, Komentarz do art. 21 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016, s. 538.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst

jedn.: Dz.U.z 2020 ., poz. 65 ze zm.).

6 L. Garlicki, Komentarz do art. 21 Konstytucji RP, op. cit., s. 15; podobnie
S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., op. cit., s. 258-259; B. Bana-
szkiewicz, Konstytucyjne prawo do wtasnosci, [w:] Konstytucyjne podstawy
systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 39.

60
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Niezbednos¢ dokonania wywtaszczenia

Jak przyjmuje sie w literaturze przedmiotu®? i co znajduje po-
twierdzenie w orzecznictwie Trybunatu®, na gruncie postanowien
Konstytucji RP, oprécz trzech ww. warunkéw dopuszczalnosci
wywtaszczenia mozna wskazac na jeszcze jeden — niezbednos¢.
Doda¢ mozna, podajac za L. Garlickim®, iz uznanie ww. przestan-
ki za warunek dopuszczalnosci wywtaszczenia znajduje réowniez
potwierdzenie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, co oczywiscie nie ma wigzacego charakteru dla inter-
pretatora tekstu Konstytucji, o czym wzmiankowano powyzej,
aczkolwiek nie moze pozostawac niezauwazalne.

Co prawda przestanka ta nie zostata literalnie wyrazona w tresci
art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, ale jak wielokrotnie wskazano wyzej,
analiza ww. instytucji powinna by¢ dokonywana w swietle catego
porzadku konstytucyjnego - przede wszystkim istotne znacze-
nie w tym zakresie maja art. 31 ust. 3 i art. 64 Konstytucji RP. Jak
wzmiankowano, wszelka ingerencja w prawo witasnosci powinna
obywac sie, zgodnie z zasada proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3, je-
dynie wowczas, gdy jest to ,konieczne”. Kumulatywna analiza ww.
przepiséw Konstytucji RP prowadzi do konstatacji, iz wywiaszczenie
jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest ono konieczne dla re-
alizacji stojacych u jej podstaw celéw publicznych. Jak zauwaza Try-
bunatw orzeczeniu zdnia 25 maja 2016 r., do wymogdw, jakim musi
sprosta¢ wywiaszczenie, zaliczy¢ réwniez mozna niezbednosci:
~wywiaszczenie dopuszczalne jest jedynie w wypadku, w ktérym
celu publicznego nie mozna zrealizowac za pomoca innych srod-
kow prawnych”®. Nastepstwem takiej konstatacji jest uznawanie
konstytucyjnego obowiazku zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci
w przypadku, gdy nie zostanie ona przeznaczona na realizacje celu
publicznego, dla ktérego zostata wywiaszczona®.

62 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, op. cit., s. 16.

% Np. cyt. wyroki TK: P 12/11; Kp 2/15 i podane w nich orzecznictwo.

% L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, op. cit., s. 16.

% Cyt. wyrok TK, Kp 2/15.

% Np. wyroki TK z dnia: 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK z 2001, nr 7,
poz. 216; cyt. P 12/11; cyt. Kp 2/15 i podane w nich orzecznictwo. Podobnie
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Zakonhczenie

Jak ukazaty przeprowadzone badania, mimo ze instytucja wy-
wtaszczenia znana jest od dawna zaréwno prawu administra-
cyjnemu, jak i cywilnemu, zostata ona ukonstytucjonalizowana
w Polsce dopiero w 1989 r. Mimo ze wspotczesna regulacja bazuje
na rozwigzaniach normatywnych z poczatku okresu transformacji
ustrojowej, to jednakze zostaty do niej wprowadzone istotne mo-
dyfikacje. Doda¢ réwniez nalezy, iz polski ustrojodawca uregulo-
wat ta problematyke w sposéb zblizony, cho¢ nie identyczny, do
wiekszosci wspotczesnych panstw europejskich oraz USA, ktérych
prawodawstwo zostato poddane badaniu we wczesniejszych cze-
$ciach niniejszej pracy. Konstatacja taka nie prowadzi do wniosku,
iz doktrynalne postrzeganie wzmiankowanej instytucji, ktorej
ksztatt determinujg przepisy konstytucyjne, jest spdjne i niewy-
wotujgce kontrowersji. Uwagi te niestety nalezy réwniez odnies¢
do orzecznictwa Trybunatu.

Préba jednoznacznego zdefiniowania konstytucyjnego pojecia
wywtaszczenia zakonczyta sie niestety niepowodzeniem. Co wiecej,
zaobserwowano wyrazne spory doktrynalne w tym zakresie i ich
egzemplifikacje w orzecznictwie polskiego sadu prawa. Niekiedy
wrecz, z uwagi na sprzecznos¢ tego orzecznictwa, niewtasciwe oka-
zato sie uzywanie pojecia ,przyjeta linia orzecznicza’, a wtasciwsze
byto méwienie o sposobie postrzegania poszczegdlnych konstytu-
tywnych elementéw konstytucyjnej instytucji wywitaszczenia w po-
szczegdlnych orzeczeniach Trybunatu.

Kontrowersji w orzecznictwie Trybunatu w zasadzie nie budzito
jedynie to, ze poza postuzeniem sie przez ustrojodawce pojeciem
wywlaszczenia ukonstytucjonalizowat on jedynie dwie przestan-
ki dopuszczajace jego przeprowadzenie - celu publicznego i od-
szkodowania. Dokonujac chociazby analizy sposobu definiowania
w orzecznictwie Trybunatu ww. poje¢, nie sposéb oprzec sie wraze-
niu, iz wywotuja one zblizone kontrowersje do tych, jakie powstaty
podczas wyznaczenia w tymze orzecznictwie tresci samego pojecia
wywlaszczenia.

w pismiennictwie — L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
op. cit.,,; s. 16.
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Jak wskazano, instytucja wywtaszczenia zostata uregulowana
w Konstytucji RP z 1997 r. w art. 21 ust. 2, zgodnie z ktérym ,wy-
wiaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest dokony-
wane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”. Z reguty
w literaturze przedmiotu podkresla sie, ze w przyjmowanych w po-
szczegdlnych panstwach normatywnych konstrukcjach instytucji
wywtaszczenia jej dopuszczalnos¢ jest warunkowana konieczno-
$cig spetnienia trzech podstawowych przestanek — dokonania wy-
wiaszczenia na cele publiczne, za odszkodowaniem, w sposéb okre-
Slony w drodze ustawy.

W pierwszej czesci pracy opublikowanej na tamach niniejszego
czasopisma poréwnano ksztatt konstytucyjnych regulacji insty-
tucji wywiaszczenia w wybranych panistwach europejskich oraz
USA. Wnioski, ktore udato sie na tej podstawie sformutowad, w petni
potwierdzity powyzsze konstatacje®.

W ocenie autora niniejszego artykutu réwniez analiza przepi-
séw Konstytucji RP prowadzi do konkluzji, ze dopuszczalnos¢ wy-
wiaszczenia dokonywanego w Polsce warunkowana jest spetnie-
niem wszystkich trzech ww. przestanek, i to pomimo niewyrazenia
wprost przez ustrojodawce koniecznosci okreslenia formy prawnej
determinujacej sposéb jej przeprowadzania. Nie mozna bowiem
zapomnie¢, ze wywlaszczenie stanowi ingerencje w prawo wia-
snosci, a skoro tak jest, to bezwzglednie musi by¢ dokonywane na
podstawie ustawy oraz w granicach okreslonych w samej ustawie.
Ponadto w doktrynie oraz orzecznictwie polskich sagdéw utrwalo-
ny jest poglad, ze zasadne jest przyjecie jeszcze czwartej przestanki
wywtaszczenia - niezbednosci dokonania wywtaszczenia. Co praw-
da przestanka ta nie zostata literalnie wyrazona w tresci Konstytu-
¢ji RP, ale jak wielokrotnie wskazano, analiza ww. instytucji powin-
na by¢ dokonywana w Swietle catego porzadku konstytucyjnego,
zgodnie z ktorym wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wow-
czas, gdy jest ono konieczne dla realizacji stojacych u jej podstaw
celéw publicznych.

Konkludujac raz jeszcze, nalezy podkresli¢, iz ww. przestanki nie
stanowia elementoéw konstytutywnych instytucji wywilaszczenia,

¢ Zob. G. Koscielniak, Konstytucyjna regulacja instytucji wywtaszczenia w Pol-

sce—geneza..., op. cit.
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a jedynie okreslaja warunki jej dopuszczalnosci, co w istotny sposéb
wptyneto na ksztatt analizy, jaka zostata przeprowadzona w niniej-
Szym opracowaniu.
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Streszczenie
Konstytucyjna regulacja instytucji wywtaszczenia w Polsce -
konstytucyjne warunki dopuszczalnosci wywtaszczenia

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie problematyki regula-
¢ji instytucji wywtlaszczenia w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
Instytucja wywtlaszczenia znana jest od dawna zaréwno prawu admi-
nistracyjnemu, jak i cywilnemu, natomiast przedmiotem zaintereso-
wania konstytucjonalistéw zasadniczo stata sie w momencie jej wpro-
wadzenia do postanowien ustawy zasadniczej. Z uwagi na ztozonos¢
zagadnienia praca zostata podzielona na trzy czesci.

W pierwszej czesci pracy autor przeprowadzit analize procesu
konstytucjonalizacji tej instytucji w polskim porzadku prawnym oraz
dokonat selektywnej analizy konstytucyjnych regulacji instytucji wy-
wilaszczenia w niektorych wspotczesnych panstwach, gtéwnie europej-
skich oraz w USA.

W drugiej czesci zostata podjeta préba zdefiniowania konstytucyj-
nego pojecia wywtaszczenia. Jednoczesnie przyjecie zatozenia, zgod-
nie z ktérym definicja danego pojecia prawnego powinna opisywac
konstytutywne elementy instytucji okreslanej tym pojeciem, umozliwi-
to scharakteryzowanie samego wywiaszczenia.

Niniejsza, trzecia, a zarazem ostatnia, czes¢ pracy koncentruje sie
na analizie konstytucyjnych warunkéw dopuszczalnosci instytucji wy-
wlaszczenia. Zawiera ona rowniez konkluzje podsumowujace i jedno-
czes$nie wienczace catos¢ przeprowadzonych badan.

Stowa kluczowe: wywiaszczenie, konstytucyjne pojecie wywtaszcze-
nia, ograniczenie prawa wiasnosci na cele publiczne, konstytutywne
elementy instytucji wywtaszczenia
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Abstract
Constitutional regulation of the institution of expropriation in Poland -
constitutional conditions of admissibility of expropriation

The purpose of this paper is to present the problem of regulation of
the institution of expropriation in the Constitution of the Republic
of Poland of 2 April 1997. This institution has long been known to both
administrative and civil law. On the other hand, the object of interest of
constitutionalists is essentially from its introduction to the provisions
of the Basic Law. Due to the complexity of the paper, it has been divid-
ed into three parts.

In its first part the author analyzed the process of constitutionaliza-
tion of this institution in the Polish legal system, and made a selective
analysis of the constitutional regulations of the institution of expropri-
ation in some contemporary states, mainly European and in the USA.

In the second part of the paper an attempt was made to define the
constitutional notion of expropriation. At the same time, the assump-
tion that the definition of a given legal concept should describe the
constitutive elements of the institution defined by this concept made
it possible to characterise expropriation itself.

This third and final part of the paper will focus on the analysis of the
constitutional conditions of admissibility of the institution of expropri-
ation. It will also contain conclusions summarizing and concluding the
whole research conducted.

Key words: expropriation, constitutional concept of expropriation, lim-
itation of property right for public purposes, constitutive elements of
the institution of expropriation






