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Gwarancja ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych

1. Konstytucyjne przepisy o wtasnosci i innych prawach majatkowych

Przepisy Konstytucji z 1997 r. wyznaczajace standard ochrony prawa wlasno$ci maja
niejednorodny charakter, zarbwno z uwagi na ich usytuowanie w ustawie zasadniczej, jak
i sposob sformutowania. Ich katalog tworza bowiem zardwno przepisy majace postac zasad
ustroju, przepisy wyrazajace prawa podmiotowe, jak i przepisy stanowigce gwarancje pro-
ceduralne realizacji tych pierwszych. Owo ,.typologiczne zréznicowanie” analizowanych
tutaj przepisOw nie utatwia ich interpretacji'. Rodzi bowiem watpliwosci co do ich wzajem-
nej relacji, uzytej terminologii, a takze ich roli jako wzorca kontroli konstytucyjnosci norm,
zwlaszcza w trybie skargi konstytucyjnej?.

Do grupy przepiséw — zasad ustrojowych naleza przepisy art. 20 i 21 Konstytucji RP
(dalej tez: Konstytucji lub ustawy zasadniczej), usytuowane w rozdziale I ustawy zasadni-
czej. Pierwszy z nich czyni wlasnos$¢ prywatna jednym z filaréw spotecznej gospodarki ryn-
kowej, drugi za§ formuluje zasad¢ ochrony whasnos$ci i prawa dziedziczenia jako jedna z za-
sad ustroju panstwa (ust. 1) oraz dopuszcza wywlaszczenie tylko na cele publiczne i za
stusznym odszkodowaniem (ust. 2). Charakter przepisu gwarancyjnego (zabezpieczajacego
realizacj¢ konstytucyjnego prawa wiasnosci) ma art. 46 Konstytucji, stanowiacy o przepad-
ku rzeczy (,,tylko w przypadkach okreslonych w ustawie i tylko na podstawie prawomocne-
go orzeczenia sadu”).

Wyrazne ujecie wlasnosci jako publicznego prawa podmiotowego znalazto si¢ nato-
miast w art. 64 Konstytucji, przyznajacym ,.kazdemu” prawo do wlasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia®,

Konstytucyjna gwarancja ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych objeto takze
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 165 Konstytucji). W Konstytucji zabrakto nato-
miast przepisu pozwalajagcego na odtworzenie stanowiska ustrojodawcy dotyczacego wia-
snosci publicznej. Ten stan rzeczy wywotuje stuszne uwagi krytyczne* oraz watpliwosci
doktryny w kwestii stosunku wlasnos$ci prywatnej (wyrazonej expressis verbis w art. 20)
oraz wlasnosci podmiotéw publicznych, a zwlaszcza o zakres przedmiotowy tej pierwszej,
0 Czym nizej.

Przypomnie¢ nalezy takze, ze w czasie dyskusji w Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego nie byto zgody co do stuszno$ci rozdzielania w systematyce Konstytu-
cji przepisow o wlasnosci pomigdzy art. 21 i 64 oraz ich wzajemnego stosunku’. Takze

Por. takze E. Letowska, Wlasnosé i jej ochrona jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy,
~Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2009, z. 4, s. 889.

Watpliwosci doktryny dotyczace wlasciwie wszystkich elementow konstytucyjnej konstrukcji wlasnosci do-
strzega i omawia takze M. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, Warszawa 2007,
s. 182.

Ujecie prawa wiasnosci w kategoriach prawa podmiotowego byto szczegdlnie postulowane przez doktryne
prawa, zwlaszcza w okresie prac nad nowa ustawg zasadniczg, jakkolwiek w projekcie nowej Konstytucji
przepis bedacy odpowiednikiem dzisiejszego art. 64 pojawit si¢ stosunkowo pdézno. Autorem tej propozycji
byt J. Ciemniewski, (10 XII 1996 r.), Biuletyn KK ZN, nr XLII, s. 33 i n.

Por. szerzej R. llinicz, Wiasnosé¢ panstwowa i jej ochrona w $wietle Konstytucji RP, [w:] C. Kosikowski (red.),
Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 60 i n.

> Por. dyskusja na ten temat w KK ZN, Biuletyn KK ZN, nr XLII, s. 33 i n.
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w doktrynie wyrazane sa poglady, ze nie bylo to podporzadkowane jakiej$ spojnej koncep-
cji teoretycznej®, art. 64 za$ nie wnosi do konstytucyjnego unormowania wlasnosci zadnych
nowych tresci, ktorych przy uwzglednieniu zasady réwnosci i proporcjonalnosci oraz do-
robku orzeczniczego Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (dalej: ETPCz) w kwestii
ochrony wtasnosci nie mozna byto wyprowadzi¢ z art. 21 Konstytucji’.

Na rzecz potwierdzenia racjonalnosci ustawodawcy dublujacego w tresci Konstytucji
przepisy o wiasnosci przemawialoby natomiast przyjecie, ze art. 21 ustawy zasadniczej
sformutowany zostat od strony powinnosci i obowigzkow panstwa, za$ art. 64 wyraza kon-
kretne prawa podmiotowe. Tezie o czysto przedmiotowym, obiektywnym ujeciu wlasnosci
przeczy¢ ma jednak — jak si¢ podkres§la w literaturze — umieszczenie w ust. 2 art. 21 regula-
cji instytucji wywlaszczenia, ktorej nie sposob oderwaé od sfery praw podmiotowych jed-
nostki®. Jest to przekonujace tym bardziej, ze przepis ten nie ma swojego odpowiednika
w tresci art. 64 Konstytucji. Oznacza to zatem, ze ust. 2 art. 21 jest bezposrednim zrédiem
prawa do shusznego odszkodowania w przypadku wywtlaszczenia i w tym zakresie jest prze-
pisem bardziej szczegoétowym w poréwnaniu z art. 64 Konstytucji.

Wskazane wyzej problemy interpretacyjne znalazly w znacznej czesci swoje odzwier-
ciedlenie i odpowiedZ w bardzo bogatym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (dalej
tez: Trybunal Iub TK). W kwestii relacji art. 21 1 64 Konstytucji Trybunat wypowiedziat si¢
juz we wczesnym orzecznictwie. W wyroku z 25 lutego 1999 r. (K 23/98)° stwierdzil, ze
norma wyrazona w art. 21 ust. 1 ,,nalezy do podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypo-
spolitej Polskiej, co wynika z faktu zamieszczenia tego przepisu w rozdziale I konstytucji.
[...] Zasady ustrojowe, takie jak ta wyrazona w art. 21 Konstytucji RP, spetniajg kluczowe
znaczenia w perspektywie poszukiwania wzorca konstytucyjnego w zakresie dotyczacym
badania konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow prawnych, o ile Konstytucja RP nie
zawiera norm bardziej szczegotowych. W zakresie dotyczacym ochrony prawa wilasnosci
oraz ograniczonych praw rzeczowych takie szczegotowe normy zawiera art. 64 konstytucji”.
Jednoczesnie TK przyjmuje, ze ,,unormowanie art. 64 konstytucji w pewnych kierunkach
powtarza, w innych — uzupetnia unormowanie przewidziane w art. 217 (K 2/98, K 23/98).

W konsekwencji przyjetego stanowiska podstawowg i samodzielng rolg jako wzorca
kontroli konstytucyjnosci regulacji ingerujacych w sfer¢ prawa wtasnos$ci w orzecznictwie
TK pelni art. 64 Konstytucji. Nie budzi jednak watpliwosci, ze naruszenie norm bardziej
szczegotowych wyrazonych w tym przepisie oznacza naruszenie takze ogolniejszego art. 21
ust. 1'°. Niemniej o ile ten ostatni przepis moze stanowi¢ wzorzec kontroli abstrakcyjnej,
o tyle nie moze by¢ — zdaniem TK — bezposrednig podstawa prawna roszczen osob fizycz-
nych i innych podmiotow prawa prywatnego'', w tym samoistna podstawa skargi konstytu-
cyjnej. Niekiedy jednak skarzacy odwotujg sie do art. 21 ust. 1 Konstytucji dla wzmocnie-
nia swojej argumentacji'?. Wylaczenie powyzsze nie dotyczy jednak, jak powiedziano,
ust. 2 art. 21, ktéory moze by¢ samodzielna podstawa skargi konstytucyjnej odnosnie do
prawa do ,,stusznego” odszkodowania w przypadku wywtaszczenia.

¢ L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, uwagi do art. 21, t. 11, Warszawa 2003, s. 4.

B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wtasnosci, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Konstytucyjne podstawy
systemu prawa, Warszawa 2001, s. 28.

Tak L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 21, s. 5 oraz uwagi do art. 64, s. 6; B. Banaszkiewicz, op. cit., s. 28.

°  Por. takze wyrok z 12 stycznia 1999 r., P 2/98.

10 Tak TK w wyroku z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00.

Por. M. Grzybowski, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci jako zasada dziatania panstwa. Ujecie polskie
na tle porownawczym, [w:] K. Skotnicki (red.), Wtasnos¢ — zagadnienia ustrojowo-prawne. Porownanie roz-
wigzan w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, £.6dz 2006, s. 63, a takze A. Woloszczak, Gwarancje
wlasnosci w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., ,,Zagadnienia Sagdownictwa Konstytucyjnego”,
nr 2/2011, s. 59.

12 Podkresla to TK w wyroku z 22 maja 2007 r., SK 36/06.
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Wydaje sie, ze art. 21 Konstytucji mozna potraktowac jako bardziej ogdlny wyraz
unormowania zawartego w art. 64, za$ zamieszczenie go w rozdziale I Konstytucji mozna
ttumaczy¢ dazeniem do podkreslenia znaczenia ochrony prawa wlasnos$ci'®. Podobnie nale-
zy interpretowac takze art. 20 Konstytucji, tj. przede wszystkim ,,jako norm¢ programowg
nakazujaca wycofanie si¢ panstwa ze sfery gospodarczej”'*. Przepis art. 64 wprowadzony
zostat natomiast do Konstytucji z intencja zapewnienia podmiotowi prawa wlasnosci moz-
liwo$ci stosowania wszelkich konstytucyjnych procedur stuzacych jego ochronie oraz zaak-
centowania ewolucji oraz zmiany jakosciowej polskich unormowan w sferze wtasnoscio-
wej. Nie jest on zatem zbednym powtorzeniem art. 21 ust. 1 Konstytucji, o czym $wiadcza
takze roznice zakresu podmiotowego wskazanych przepisow. O ile bowiem art. 21 ust. 1
obejmuje zarowno podmioty prywatne, jak i publiczne'®, o tyle przepis art. 64 nie jest wia-
$ciwym wzorcem kontroli w sprawach dotyczacych mienia komunalnego (a tym bardziej
panstwowego), a moze by¢ odnoszony wylacznie do prawa wiasnosci przyshugujacego oso-
bom fizycznym i innym podmiotom prawa prywatnego'®. Odnotowac¢ nalezy jednak poglad
przeciwny, ktory — powotujac si¢ na wyktadni¢ systemowsa (art. 21 jako kontynuacja art. 20)
oraz powigzanie ochrony wtasnosci z prawem dziedziczenia oraz wywlaszczeniem — odno-
si art. 21 Konstytucji wylacznie do wlasnosci prywatnej'’. Jest to dyskusyjne nie tylko
z uwagi na miejsce art. 21 w systematyce Konstytucji, ale takze ze wzgledu na watpliwosci
dotyczace znaczenia terminu ,,wlasno$¢ prywatna” w art. 20 Konstytucji. W tej kwestii
orzecznictwo TK nie jest w pelni konsekwentne, a doktryna jest wyraznie podzielona'.
Niemniej nalezy odnotowac¢ poglad TK wyrazony w jednym z orzeczen, iz wlasno$cia pry-
watng jest takze ta cze$¢ wiasnosci komunalnej, ktora nie stuzy bezposrednio uzytkowi
publicznemu®.

Bardziej dyskusyjne jest natomiast okreslenie zakresu przedmiotowego art. 21 Kon-
stytucji. We wceze$niejszym orzecznictwie TK stal wyraznie na stanowisku®, ze ,,art. 21 nie
przewiduje ochrony praw majatkowych innych niz wtasnos¢”, natomiast objecie ochrona
konstytucyjng wszystkich praw majatkowych wynika z art. 64 ust. 1 i 2*'. W nowszym
orzecznictwie stanowisko to potwierdzit takze w wyroku z 24 kwietnia 2007 r. (SK 49/05)
dotyczacym przedwojennych obligacji Skarbu Panstwa. Odnoszac si¢ do adekwatnych

Taki poglad wyrazil np. A. Maczynski, wskazujac, ze unormowanie problematyki wlasnosci w dwoch przepi-
sach nie jest jedynym przyktadem unormowania tej samej problematyki w kilku przepisach. To samo dotyczy
np. problematyki pracy i rodziny, [w:] Pig¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Materialy z konferencji
na Zamku Krolewskim w Warszawie 17 X 2002, Warszawa 2002, s. 128. Por. takze A. Wotoszczak, op. cit.,
s. 59.

4 Tak M. Bednarek, op. cit., s. 193.

15 Tak tez P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 34, a takze
L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 21, s. 9.

Tak np. wyrok z 12 kwietnia 2000 r. (K 8/98). Szerzej S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony
wilasnosci, Krakow 2003, s. 93 i n. oraz 105 i n., a takze eadem, Charakter i znaczenie wolnosci i praw jed-
nostki wyrazonych w Rozdziale I Konstytucji RP, [w:] M. Jabtonski (red.), Wolnosci i prawa jednostki w Kon-
stytucji RP, t. 1 Idee i zasady przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, Warszawa
2010, s. 129-131. Por. tez M. Bednarek, op. cit., s. 207.

Tak W. Sokolewicz, Kilka uwag o gwarancjach prawa wiasnosci w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] K. Skotnicki (red.), op. cit., s. 59-60, a takze B. Banaszkiewicz, op. cit., s. 52-53.

W kwestii watpliwoséci odnosnie do jej rozumienia w Konstytucji RP por. takze uwagi M. Bednarek, ktorej
zdaniem wlasnos$¢ prywatna ,,obejmuje wszelkg wlasnosé, tacznie z wlasnoscig panstwowa i komunalna,
w tym wilasno$¢ Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego”, op. cit., s. 192—-193 oraz eadem,
Mienie. Komentarz do art. 44-55 k.c., Zakamycze 1997, s. 40.

19 Wyrok z 21 marca 2000 r. (K 14/99). Tak rowniez L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 20, s. 10.

20 Zdaniem M. Bednarek orzecznictwo TK nie potwierdza jednoznacznie jego stanowiska w kwestii waskiego
pojecia wlasnosci w art. 21 ust. 1, op. cit., s. 210.

Por. np. wyrok K 23/98 oraz P 2/98, a takze nieco inaczej w wyroku z 21 marca 2000 r., K 14/99.
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wzorcodw kontroli w tej sprawie, podkreslit, ze za taki nie mozna uzna¢ art. 21 Konstytucji,
poniewaz statuuje on ochrone wlasnosci i prawa dziedziczenia. ,,Tymczasem w niniejszej
sprawie przedmiotem analizy sa akty normatywne dotyczace praw majatkowych, ktore
z uwagi na swoj charakter (natur¢) nie mogg by¢ uznane za mieszczace si¢ w ramach poje-
cia wlasnosci w znaczeniu art. 21 Konstytucji”. Chodzito bowiem o wierzytelno$ci pieni¢z-
ne inkorporowane w papierach warto§ciowych?.

Jednoczesénie jednak znalez¢ mozna wypowiedzi TK odwotujace si¢ do szerokiego,
konstytucyjnego pojmowania wlasno$ci w art. 21 ust. 2 Konstytucji**. W wyroku z 13 grud-
nia 2012 r. (P 12/11) TK wyrazit poglad, iz ,,Pojecie prawa wiasnosci na gruncie art. 21
ust. 1 i 2 Konstytucji musi by¢ rozumiane w sposéb autonomiczny. Wykracza ono poza
cywilnoprawne ujecie wlasnosci, stanowigc synonim catoksztattu praw majgtkowych”?.
W charakterze argumentu przemawiajacego na rzecz tego pogladu w uzasadnieniu przywo-
tanego wyroku TK powolat si¢ takze na tres¢ art. 1 Protokotu nr 1 do EKPCz. Nadaje on
pojeciu wlasnosci szerokie znaczenie, majace charakter autonomiczny i niezalezny w sto-
sunku do poje¢ i typologii prawa krajowego. Trybunat strasburski od dawna stoi bowiem na
stanowisku, ze niektore — inne niz wlasnos¢ — prawa i korzysci majatkowe moga by¢ row-
niez uznane za mienie w rozumieniu art. 1. Warunkiem jednak jest wykazanie przestanki
posiadania warto$ci ekonomicznej przez dane prawo lub interes, a takze wytgcznosci korzy-
stania z tego prawa®*. Ochrona konwencyjna rozciaga si¢ ponadto nie tylko na prawo wia-
snosci definitywnie nabyte, ale takze na ekspektatywe prawa wiasnosci, uksztalttowana
przez prawo krajowe®.

Poglad o zasadno$ci szerokiego rozumienia pojecia wiasnosci (whasnosci konstytucyj-
nej, obejmujacej nie tylko prawo wlasnosci w znaczeniu prawa cywilnego) jest szeroko re-
prezentowany w doktrynie*’. Przeciwnicy tego stanowiska wskazujg natomiast na nieracjo-
nalno§¢ nadawania pojeciu wlasnosci roéznego znaczenia w obrgbie poszczegodlnych
przepisoOw konstytucyjnych?. Niemniej przyjecie, ze art. 21 ust. 1 postuguje si¢ waskim

22 Podobnie w wyroku z 15 grudnia 2004 r. (K 2/04) stwierdzil, ze art. 21 Konstytucji ,,nie ma — jako dotyczacy

na gruncie Konstytucji RP z 1997 r. wprost wlasnos$ci — bezposredniego i pelnego zastosowania do specyficz-
nego prawa majatkowego o charakterze publicznoprawnym, jakim jest prawo zaliczenia (zwazywszy takze
jego funkcje ,,pomocowa” w stosunku do Zabuzan)”.

Na brak jednolitosci pogladow TK co do zakresu art. 21 i 64 Konstytucji wskazuje takze K. Zaradkiewicz,
Instytucjonalizacja wolnosci majgtkowej. Koncepcja prawa podstawowego wiasnosci i jej urzeczywistnienie
w prawie prywatnym, Warszawa 2013, s. 204.

Tak réwniez we wczesniejszym wyroku z 3 kwietnia 2008 r., K 6/05.

Por. szerzej A. Wrobel, Komentarz do art. 1 Protokotu nr 1, [w:] L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, tom 1. Komentarz do artykutow 19-59 oraz Protokotow dodat-
kowych, Warszawa 2011, s. 481.

W konsekwencji ETPCz za wlasno$¢ uznaje zarbwno prawa rzeczowe, prawa osobiste oraz prawa na dobrach
niematerialnych o charakterze intelektualnym, por. szerzej zwtaszcza A. Wrobel, op. cit., s. 485 i n., a takze
1. Nakielska, Prawo do wlasnosci w swietle Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Gdansk 2002, s. 72 i n.
W literaturze taki poglad przyjmuja m.in. M. Bednarek, Mienie..., s. 28 oraz eadem, Prawo do mieszkania...,
s. 203. F. Zoll, Prawo wiasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka z perspektywy polskiej, ,,Przeglad
Sadowy” 1998, nr 5, s. 29; E. Letowska, Wplhyw konstytucji na prawo cywilne, [w:] M. Wyrzykowski (red.),
Konstytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001, s. 128, S. Jarosz-Zukowska, op. cit., s. 34 i n. Tak
tez T. Dybowski, Ochrona prawa wlasnosci na tle konstytucyjnej koncepcji zrodet prawa w orzecznictwie TK,
[w:] F. Rymarz, A. Jankiewicz (red.), Trybunal Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 111-112.
W nowszej literaturze poglad ten przyjmuje takze K. Zaradkiewicz, jednak z tym zastrzezeniem, ze: ,,Wla-
sno$¢ w rozumieniu art. 21 Konstytucji nie stanowi [...] odpowiednika, ani nie «pochfania» jakichkolwiek
praw podmiotowych w rozumieniu prawa cywilnego czy innych gatezi. Natomiast jej przedmiotem sg okre-
Slonego ksztattu instytucje ustawowe”. W konsekwencji za nieaktualng Autor uznaje teze, iz wlasnos¢ w zna-
czeniu konstytucyjnym nalezy utozsamia¢ z mieniem, op. cit., s. 208-209.

Por. L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 64, s. 8; Z. Radwanski, Systemowe pojecie wlasnosci w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej (art. 21 i art. 64 Konstytucji), [w:] Podstawowe zalozenia Konstytucji Rzeczypospolitej
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pojeciem wiasnos$ci (art. 140 Kodeksu cywilnego; dalej: k.c.) oznaczatoby, ze ust. 2 tego
przepisu — nie majac swojego odpowiednika w art. 64 — musiatby by¢ rozumiany jako od-
noszacy si¢ wylacznie do wlasnosci w sensie cywilistycznym. W konsekwencji jedynie od-
jecie prawa wlasnos$ci, a nie rOwniez innego prawa majatkowego, dawaloby podstawe do
,»stusznego odszkodowania”. Tej tezy nie potwierdza natomiast orzecznictwo TK w kwestii
pojecia i zakresu wywlaszczenia®, o czym nizej.

2. Zakres podmiotowy prawa do wtasnosci (innych praw majatkowych)
w sSwietle art. 64 Konstytucji RP

Podmiotem zobowigzanym z tytulu gwarancji wyrazonej w art. 64 Konstytucji
(zwlaszcza ust. 2) sg wladze publiczne®®, w tym ustawodawca, ktorego obowigzkiem jest
ustanowienie regulacji prawnych zabezpieczajacych efektywng ochrong prawa wilasnosci
(innych praw majatkowych) takze przed ingerencjami ze strony podmiotdéw niepublicznych.
Trudno zatem méwic¢ o horyzontalnym dziataniu tego przepisu, poniewaz obowiazki pod-
miotéw prywatnych do nieingerowania w sfere¢ wolnosci majatkowej innych podmiotow
zostaly unormowane w ustawodawstwie zwyktym.

Podmioty uprawnione z tytutu art. 64 okreslone zostaly natomiast szeroko, gwarancje
prawa do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia przyznano bowiem
,kazdemu™!, obejmujgc ochrong tego przepisu nie tylko osoby fizyczne (obywatele RP, cu-
dzoziemcy, bezpanstwowcy), ale takze wtasnos¢ grupowa. W Konstytucji RP przyjeto zatem
standard ochrony przewidziany w EKPCz, obejmujacy ,.kazdg osobe” 32, a nadto nie tylko
osoby fizyczne, ale takze osoby prawne, je$li nie majg charakteru panstwowego®. Z ochrony
przewidzianej w art. 1 Protokotu Dodatkowego nr 1 do EKPCz nie korzysta natomiast wla-
sno$¢ publiczna, jakkolwiek uznanie danego podmiotu za podmiot prawa wlasnosci w swie-
tle tego przepisu nastepuje przy uwzglednieniu okolicznos$ci konkretnej sprawy>,

Szerokiemu zakresowi podmiotowemu art. 64 nie przeczy jego miejsce w systematyce
Konstytucji, tj. w rozdziale pos§wigconym prawom jednostki, czemu TK dawat wyraz w do-
tychczasowym orzecznictwie®. Konstytucyjne okreslenie ,.kazdy” obejmuje zatem osoby
prawne prawa prywatnego, do ktérych Trybunat zaliczyt m.in. spotki prawa handlowego
czy spoldzielnie, w tym spétdzielnie mieszkaniowe. W odniesieniu do tych ostatnich wielo-
krotnie podkreslal, ze ,,spotdzielnia mieszkaniowa, jako osoba prawna korzysta z wolnosci
1 praw gwarantowanych przez Konstytucje, a zwtaszcza z ochrony wilasnosci (art. 64 Kon-
stytucji). Nalezy zauwazy¢, ze majatek spotdzielni jest przedmiotem wlasno$ci prywatne;j”.
W konsekwencji uznaje, ze ,,ochrona wtasnosci spotdzielczej w stosunku do oséb trzecich

Polskiej, Warszawa 2010, s. 4748, a takze A. Maczynski, Prawo do mieszkania w swietle Konstytucji RP, [w:]
Godnosé cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega jubileuszowa wydana w pietnastq rocznice ustano-
wienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 141.-

Zwraca na to uwage takze E. Letowska, Wiasnosé i jej ochrona. .., s. 895.

W wyroku z 17 marca 2008 r. (K 32/05) TK podkreslit: ,,Adresatem obowigzkéw wynikajacych z prawa
wlasnosci i innych praw majatkowych gwarantowanych w art. 64 Konstytucji sa wladze publiczne”.

Por. takze rozwazania M. Bednarek, Prawo do mieszkania..., s. 206-207.

W stosunku do cudzoziemcow zostalo to wzmocnione dodatkowo wyrazonym w art. 14 EKPCz oraz w Pro-
tokole nr 12 zakazem dyskryminacji z jakiegokolwiek powodu, a wigc takze obywatelstwa, por. tez M. Mu-
szynski, Nacjonalizacja mienia cudzoziemcow w Polsce a problem rekompensaty za mienie pozostawione,
,»Przeglad Sejmowy” 2006, nr 1, s. 57.

C. Mik, Prawo wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,,Panstwo i Prawo” 1993, z. 5, s. 26
Co do pewnych watpliwosci w kontekécie sprawy Swietych Monasteréw przeciwko Grecji (1994) zob. np.
C. Mik, Ochrona prawa wiasnosci w prawie europejskim, [w:] T. Jasudowicz, C. Mik (red.), O prawach czto-
wieka w podwdjng rocznice Paktow. Ksigga pamigtkowa w holdzie Profesor Annie Michalskiej, Torun 1996,
s. 211

3 Por. wyrok z 8 czerwca 1999 r., SK 12/98, a takze wyrok z 29 maja 2001 r., K 5/01.
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i panstwa (tzn. ochrona «na zewnatrzy) jest taka sama, jak ochrona innych postaci wtasnosci
prywatnej. Konstytucja nie dokonuje za$§ zréznicowania statusu i przyznawanej ochrony
w zalezno$ci od tego, czy wlasnos¢ nalezy do osoby fizycznej czy osoby prawnej’.

Zdaniem TK o szerokim ujgciu strony podmiotowej gwarancji prawa wiasnosci
z art. 64 Konstytucji $wiadczy takze zawarte w nim sformulowanie o ,,réwnej dla wszyst-
kich ochronie wlasnoéci i innych praw majatkowych” (K 5/01).

Z ochrony przewidzianej w art. 64 Konstytucji nie korzysta natomiast — jak wspo-
mniano — wlasno$¢ osob prawnych prawa publicznego, w tym zwlaszcza przystugujaca jed-
nostkom samorzadu terytorialnego®’. W odniesieniu do tej ostatniej TK wyrazil, stuszny
moim zdaniem, poglad, iz przepis art. 64 nie jest wlasciwym wzorcem kontroli w sprawach
dotyczacych mienia komunalnego, poniewaz jednostki samorzadu terytorialnego nie moga
korzysta¢ z praw i wolno$ci w znaczeniu ,,praw cztowieka®. Niemniej korzystajg z wyra-
zonej w art. 165 Konstytucji gwarancji ochrony prawa wlasnosci i innych praw majatko-
wych ujetej jako prawo podmiotowe®.

3. Tres¢ konstytucyjnej gwarancji ,prawa do wiasnosci”

Niezaleznie od formuty uzytej w art. 64 Konstytucji ,,prawo do...”* przepis ten wyra-
za bez watpienia prawo wolno$ciowe, gwarantujace jednostce pewna sfer¢ autonomii,
w obrebie ktorej panstwo nie moze ingerowac¢ lub moze ingerowac tylko w ograniczonym
zakresie*!. Podkresla to TK, stwierdzajac, ze z art. 64 wynika publiczne prawo podmiotowe,
ktorego trescig jest gwarantowana konstytucyjnie wolno$¢ nabywania mienia, jego zacho-
wania oraz dysponowania nim*?, a odpowiadajacym jej obowigzkiem negatywnym ustawo-
dawcy jest powstrzymywanie si¢ ,,od regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawia¢ ochro-
ny prawnej lub tez ochrong t¢ ograniczac”*.

Z konstytucyjnej gwarancji wlasnosci wynikaja jednak rowniez pozytywne obowiazki
panstwa, tj. stworzenie doktadnych regut prawno-instytucjonalnych funkcjonowania sto-
sunkow majatkowych poprzez uksztaltowanie podstawowych instytucji prawnych konkre-
tyzujacych tres¢ prawa wilasnos$ci oraz okreslenie jego granic (K 2/98 i K 23/98), za$ na
ptaszczyznie proceduralnej ustanowienie procedur i $rodkéw prawnych zapewniajacych
ochrone wilasnosci i innych praw majatkowych*,

W przypadku prawa wlasno$ci uzasadnione jest zatem poshugiwanie si¢ terminem
»prawo-instytucja”, odnoszonym do tych praw, ktore zapewniaja ochrone przed ingerencja
w sytuacje prawne jednostki, uksztalttowane na gruncie norm prawa prywatnego®. Podkre-
$li¢ jednak trzeba, ze inny charakter maja prawa podmiotowe rozpatrywane na gruncie prze-
piséw konstytucyjnych, a inny charakter maja te same prawa skonkretyzowane w aktach

3¢ Por. np. wyrok z 17 grudnia 2008 1., P 16/08, a takze K 23/98.

Odosobniony jest natomiast poglad, ze przepis art. 64 chroni wszystkie postaci wlasnosci, a wigc gwarantuje

ochron¢ kazdemu podmiotowi — prywatnemu i publicznemu, a wigc Skarbowi Panstwa, przedsigbiorstwu

panstwowemu, jednostce samorzadu terytorialnego, tak P. Winczorek, op. cit., Warszawa 2000, s. 87.

3% Wyrok z 12 stycznia 2000 r., P 11/98 .

3 Wyrok K 8/98 (K 33/00), a takze z 20 lutego 2002 r., K 39/00.

40 Co do dyskusji w KK ZN dotyczacej zasadnos$ci uzycia w art. 64 ust. 1 formuly ,,prawo do wlasnosci”, por.

szerzej S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. . ., s. 81-82.

Por. tez A. Wotoszczak, op. cit., s. 58.

42 Wyrok z 31 stycznia 2001 r., P 4/99, a takze wyrok SK 36/06.

4 Por. wyroki w sprawach SK 4/05, SK 4/06, SK 51/05, P 14/06, P 35/05.

4 Wyroki w sprawach SK 4/05, P 35/05.

4 Por. szerzej na ten temat K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferg praw czlowieka w Konsty-
tucji RP, Zakamycze 1999, s. 22-23, a takze M. Bednarek, Prawo do mieszkania...,s. 183—184.
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nizszego rzedu*, np. w Kodeksie cywilnym. Akcentuje to takze TK, wskazujac, ze wla-
sno$¢ i inne prawa majatkowe, a takze instytucja dziedziczenia, uregulowane w przepisach
prawa prywatnego, stanowig forme korzystania przez jednostke z okreslonego w art. 64 pra-
wa konstytucyjnego, ale nie sg tozsame z tym prawem. Przede wszystkim zasadniczo od-
mienna jest funkcja przepiséw konstytucyjnych dotyczacych prawa wilasnosci od funkcji
przepisow prawa cywilnego. Te pierwsze bowiem dziatajg w stosunkach jednostka—pan-
stwo, zakazujac arbitralnego pozbawienia przez panstwo prawa wilasnosci oraz ksztattuja
granice wladczej ingerencji wladzy publicznej w sytuacj¢ podmiotu prawa wilasnosci (in-
nych praw majatkowych)*’. Niemniej — jak podkresla si¢ w literaturze — ,,punktem wyjscia
dla wyznaczenia zakresu konstytucyjnego poj¢cia wlasnosci muszg by¢ atrybuty, jakie tra-
dycja nadaje instytucji wlasnosci jako prawa podmiotowego™*, a wigc: ,,bezwzgledny cha-
rakter prawa — skuteczno$¢ erga omnes, wytacznos$¢ wladztwa wiasciciela, jego prawo do
czynienia z przedmiotu dowolnego uzytku, zbywalno$¢, nieograniczono$¢ w czasie, pier-
wotna elastycznos¢”™.

Specyfika konstytucyjnej ochrony prawa wilasnos$ci jako publicznego prawa podmio-
towego wynika takze z faktu, ze ma ona nie tylko aspekt zachowawczy, sprowadzajacy si¢
do ochrony uprawnien majgtkowych juz przynaleznych danemu podmiotowi, ale wyznacza
takze zdolnos¢ do nabywania dobr majatkowych (aspekt instytucjonalny). W tym znaczeniu
prawo do wiasnosci przystuguje kazdemu, cho¢by nie miat aktualnie zadnych praw majat-
kowych*’. Ochrona przewidziana w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji przystuguje kazdemu, bez
wzgledu na cechy osobowe czy inne szczegdlne przymioty®!. Pozwala to zaliczy¢ prawo do
wiasnos$ci do konstytucyjnych praw podmiotowych o charakterze powszechnym®?. Z dru-
giej jednak strony, co wyraznie podkresla TK, Konstytucja nie gwarantuje ,,prawa do naby-
cia wlasno$ci™?. W $lad za orzecznictwem ETPCz* przyjmuje, ze art. 64 chroni wlasnosc¢
istniejaca (zarowno w postaci wlasno$ci sensu stricto, jak i innych praw majatkowych), nie
za$ nadziej¢ czy przypuszczenie, ze dany podmiot stanie si¢ w przysztosci podmiotem wta-
snosci lub innego prawa majatkowego, ,,na skutek uchwalenia w przysztosci jakiej$ ustawy,
korzystnej dla ewentualnych beneficjentéw”. Ochrona przewidziana w art. 64 Konstytucji
nie rozcigga si¢ zatem ,,na etap poprzedzajacy samo istnienie wtasnosci” (K 5/03). Podob-
nie Trybunal strasburski wymaga kazdorazowo udowodnienia istnienia danego prawa, tj.
wykazania, ze daje si¢ ono zdefiniowac¢ 1 mozna z nim powigza¢ konkretne uprawnienia
i obowiazki®, za$ dany tytut prawny rzeczywiscie przystuguje skarzacemu™.

Polski TK stanowisko to wyrazit i uzasadnit przy okazji oceny regulacji ustawowych
przyznajacych okreslonym kategoriom podmiotdéw roszczenia o uzyskanie tytulu wtasnosci

4 K. Wojtyczek, op. cit., s. 23.

47 Tak TK w wyroku z 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07.

L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 64, s. 8.

B. Banaszkiewicz, op. cit., s. 17.

0 Ibidem, s. 31.

51 Por. wyrok K 23/00 oraz wyrok z 19 grudnia 2002 r., K 33/02.

32 Wyrok SK 36/06.

Por. takze K. Zaradkiewicz, op. cit., s. 210.

Por. np. orzeczenie Marckx v. Belgia, 1979 r. oraz Sporrong and Lénnroth v. Szwecja, 1982 r.

C. Mik, Prawo wlasnosci..., s. 25, por. takze E. Letowska, Konstrukcja gwarancji wlasnosci w europejskiej
konwencji z 1950 roku, [w:] Rozprawy z prawa cywilnego i ochrony Srodowiska, Katowice 1992, s. 155-156.
Por. szczegétowe omowienie tych przestanek wraz z bogatym orzecznictwem ETPCz 1. Nakielska, op. cit.,
s. 99 i n., a takze 1. Lach, Przedmiot ochrony prawa do wiasnosci w ujeciu Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka, ,,Studia Prawnicze”, z. 3—4, Warszawa 2001, s. 9 i n., a takze tej Autorki, Furopejskie aspekty
prawa wiasnosci, [w:] C. Mik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo Polski
w Unii Europejskiej, Torun 1999, s. 279, a takze A. Wrdbel, op. cit., s. 484.

537



Sylwia Jarosz-Zukowska

do lokalu przez dotychczasowego najemce/lokatora’’; o uwlaszczenie spotdzielcow na ma-
jatku spétdzielni mieszkaniowej®®; czy o wzmocnienie tytutu prawnego do wtadania loka-
lem kosztem prawa wilasnosci przystugujacego wiascicielowi lokalu (zobowigzanie spot-
dzielni mieszkaniowej do zawarcia umowy przeniesienia wlasnosci lokalu®®). W powyzszych
sprawach Trybunat konsekwentnie wyrazat poglad, iz ,,Konstytucja gwarantuje m.in. wol-
no$¢ nabywania wlasnosci, nie gwarantuje natomiast prawa do uzyskania wlasnosci, ktore
mogloby stanowi¢ podstawe do wysuwania roszczen dotyczacych nabycia okreslonych
sktadnikéw majatkowych od innych podmiotow” (K 51/05)%°. Prawo whasnosci obejmuje
bowiem takze uprawnienie do swobodnego ksztattowania stosunkéw prawnych dotycza-
cych danej rzeczy oraz zbywania tej rzeczy na zasadach okre§lonych w sposob wolny od
ingerencji podmiotoéw trzecich (tamze).

Podstawy do ,,roszczenia o nabycie wlasnosci bez uwzglednienia praw obecnego wia-
Sciciela” TK nie upatruje takze w art. 75 ust. 1 Konstytucji, ktory — jego zdaniem — nie
kreuje roszczenia o nabycie prawa wlasnosci zajmowanego mieszkania® ani tez w art. 64
interpretowanym tacznie z art. 20 Konstytucji, odwotujacym si¢ wprost do kategorii ,,wta-
snosci prywatnej”®2. Nie sposob bowiem przyjac, ze upowszechnianie czy wzmacnianie
wlasnosci prywatnej miatoby nastepowac kosztem wlasnosci innych, a zwlaszcza podmio-
tow prawa prywatnego wbrew ich woli.

4. Znaczenie konstytucjonalizacji innych niz wtasnos¢é praw majatkowych

Przepis art. 64 Konstytucji nie postuguje sig, jak juz wspomniano, ogoélnym pojeciem
wlasno$ci w znaczeniu mienia, lecz wyodrebnia — jak wskazuje TK — trzy normy dotyczace
ochrony prawa wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia®. Intencja
ustrojodawcy bylo zatem wyraznie objecie ochrong konstytucyjnag szerokiego katalogu
praw majatkowych®. Niemniej, poza prawem dziedziczenia ,,inne prawa majatkowe” zosta-
ty ujete zbiorczo, natomiast okreslenie ich katalogu oraz treSci pozostawione zostato usta-
wodawcy zwyktemu. W $wietle art. 64 ust. 1 1 2 ustanowienie i ochrona praw majatkowych
jest obowigzkiem ustawodawcy.

Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze zakres przedmiotowy art. 64 ust. 3 Konstytucji nie
obejmuje innych niz wlasnos¢ praw majatkowych®. Nie oznacza to jednak, ze pozbawiono
je ochrony konstytucyjnej (w aspekcie negatywnym i pozytywnym), poniewaz ich ograni-
czenia musza si¢ miesci¢ w ogolnej formule art. 31 ust. 3 Konstytucji wraz ze wszystkimi
okreslonymi w tym przepisie przestankami (K 20/07)%, w tym takze zakazem ingerencji
w istot¢ danego prawa®’.

Warunkiem ochrony przewidzianej w art. 64 jest jednak przyjecie, ze w konkretnym przy-
padku mamy do czynienia z ,,innym prawem majagtkowym” w rozumieniu konstytucyjnym?®.

57 Wyrok K 51/05.

38 Por. wyrok z 20 kwietnia 2005 r., K 42/02.

% Wyrok P 16/08.

Por. takze obszerne rozwazania i krytyczne uwagi nt. nurtu ,,socjalno-uwlaszczeniowego” w ustawodaw-

stwie, M. Bednarek, Prawo do mieszkania...,s. 284 in.

1 Por. wyroki K 42/02, K 5/01 oraz P 16/08.

¢ Por. wyrok K 5/01.

S Wyrok K 23/98.

% Tak tez M. Bednarek, Prawo do mieszkania...,s. 211.

% Fakt ten podkresla sie takze w orzecznictwie TK, por. wyroki K 23/98, P 11/98, K 42/02.

% Dopuszczalno$é zastosowania art. 64 ust. 3 takze do innych niz wlasno$¢ sensu stricto praw majgtkowych
dostrzega natomiast M. Bednarek, Prawo do mieszkania..., s. 214.

7 Tak TK w wyroku z 24 kwietnia 2007 r., SK 49/05.

% Wyrok z 23 maja 2006 r., SK 51/05.
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Jak podkresla TK, ,,inne prawa majatkowe” stanowig ,,jeden z rodzajow praw podmioto-
wych (w cywilistycznym rozumieniu tego pojecia), wydzielony wedtug kryterium bezpo-
sredniego uwarunkowania interesem ekonomicznym podmiotu uprawnionego”®. Gwaran-
cja konstytucyjna sa wiec objete prawa podmiotowe, ktore maja realizowac okreslony
interes majatkowy, a wigc zarowno tzw. publiczne prawa majatkowe””, jak i prawa majat-
kowe wynikajace z zawartych umow cywilnoprawnych’!. Stosownie do tego w dotychcza-
sowym orzecznictwie za ,,inne prawo majatkowe” w rozumieniu art. 64 ust. 2 TK uznawano
zarowno prawa majatkowe o charakterze bezwzglednym (np. wlasno$ciowe spotdzielcze
prawo do lokalu” czy uzytkowanie wieczyste’), jak i prawa o charakterze obligacyjnym’.
W obrebie tej drugiej kategorii gwarancja tego przepisu objat miedzy innymi prawo najmu
lokalu mieszkalnego?, zastrzegajac jednak wielokrotnie, ze obowigzujaca Konstytucja nie
daje podstaw do wyodrgbniania ,,prawa do mieszkania””®. Natomiast — jak podkresla —
»ochrona lokatoréw, w §wietle art. 75 ust. 2 i art. 76 Konstytucji, obejmuje wszystkie osoby
fizyczne zajmujace lokale mieszkalne na podstawie tytutu innego niz wlasno$¢”. Wszyst-
kim postaciom tych praw, bedacych prawami majatkowymi, zapewniona jest takze ochrona
przewidziana przez art. 64 ust. 2 Konstytucji”’.

Gwarancja art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji w orzecznictwie TK objeto takze rozmaite ka-
tegorie roszczen odszkodowawczych, zapewniajace ochrong kompensacyjna w sytuacji, gdy
ze wzgledow faktycznych lub prawnych nie jest mozliwe przywrocenie (restytucja) stanu
pierwotnego (SK 51/05). Wymieni¢ tutaj nalezy: odszkodowanie za nieruchomosci wywlasz-
czone na podstawie tzw. dekretu warszawskiego, ktore uznat wrecz za ,,swoisty surogat wta-
snosci, a catkowite pozbawienie tego prawa moze oznaczaé naruszenie istoty samego prawa
wlasnosci””, ,,odszkodowanie i zado$¢uczynienie, o ktérych mowa w ustawie z dnia 23 lu-
tego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec 0sob represjonowanych za
dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego”®, odszkodowanie za bezzasad-
ne zwolnienie z pracy®'; odszkodowanie dla wlasciciela lokalu, w ktorym zamieszkuje osoba

¢ Wyrok z 16 czerwca 2009 r., SK 42/08.

0 Wyrok z 19 grudnia 2002 r., K 33/02.

T Wyrok z 24 lutego 2009 r., SK 34/07.

2 Por. np. wyrok z 29 czerwca 2001 r., K 23/00; z 20 listopada 2001 r., SK 19/01; czy z 20 kwietnia 2005 r.,

K 42/02.

,»W polskim prawie uzytkowanie wieczyste zostalo unormowane jako prawo rzeczowe o charakterze posred-

nim, usytuowane migdzy wlasnoscig jako najsilniejszym prawem rzeczowym a ograniczonymi prawami rze-

czowymi (uzytkowanie, shuzebnosci i inne)”, wyrok z 20 lutego 2002 r., K 39/00.

Szerzej E. Letowska, Wiasnosé i jej ochrona..., s. 897.

Np. wyrok z 12 stycznia 2000 r. P 11/98 w zwiazku z ochrong praw lokatorow; wyrok z 2 czerwca 1999 r.,

K 34/98 odnosnie do zarzadzenia przymusowego przekwaterowania bytego najemcy bez uprzedniego prawo-

mocnego wyroku sagdowego oraz wyrok z 17 marca 2008 r., K 32/05 w zwigzku z trybem oproznienia lokalu

nalezacego do WAM wynajmowanego na podstawie innego tytutu prawnego niz decyzja administracyjna),

a takze wyrok z 3 pazdziernika 2000 r. (K 33/99) uznajacy za prawo majatkowe prawo najemcy do zwrotu

kaucji mieszkaniowej w wysokosci odpowiadajacej jej poczatkowej wartoSci.

Tak np. w wyroku z 17 marca 2008 r. (K 32/05). Inaczej M. Bednarek, Prawo do mieszkania...,s. 231 in.

Charakter ,,innych praw majatkowych” majg takze dozywocie, uzyczenie czy stuzebnos¢ mieszkania.

Por. wyrok z 17 maja 2006 r. (K 33/05), stanowiacy kolejnag wypowiedz TK w kwestii prawnej ochrony loka-

torow, w szczegolnosci w zwiazku z ustawowymi ograniczeniami podwyzek czynszéw za korzystanie z loka-

li. W $wietle tego stanowiska za niezasadne nalezy uzna¢ odmowe uznania za ,,inne prawo majatkowe” loka-

torskie prawo do lokalu mieszkalnego (wyrok SK 19/01). Tak réwniez M. Bednarek, Prawo do mieszkania...,

s. 211.

7 Wyrok z 13 czerwea 2011 1., SK 41/09.

80 Wyrok z 1 marca 2011 r., P 21/09.

81 Wyrok z 27 listopada 2007 r. (SK 18/05), w ktorym za niezgodne z art. 64 ust. 2 TK uznat wylaczenie docho-
dzenia niektorych roszczen obligacyjnych w kodeksie pracy.
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eksmitowana, ktorej gmina wbrew obowiazkowi nie przydzielita lokalu®>. W tym ostatnim
przypadku TK uznal, Ze istnieja argumenty przemawiajace za ,.traktowaniem nadmiernych
ograniczen roszczen odszkodowawczych przyshugujacych z tytutu naruszenia prawa wilasno-
$ci jako nieuprawnionej konstytucyjnie ingerencji w ochrone prawng samej wtasnosci” i jej
istoty, o czym nizej®.

Ochrong art. 64 ust. 112 TK odnidst takze do roszczenia o zwrot wywlaszczonej nie-
ruchomosci®, prawa do zwrotu kosztow podrozy do miejsca przestuchania®; roszczenia
o dostep do waloryzacji sadowej, zagwarantowanej w art. 358' § 3 k.c. w odniesieniu do
zobowigzan pieni¢znych powstatych przed dniem 30 pazdziernika 1950 r., wynikajacych
z obligacji emitowanych przez Skarb Panstwa®®; roszczenie z tytutu bezpodstawnego wzbo-
gacenia®’ czy wierzytelno$¢ przystugujaca podatnikowi wobec organu podatkowego z tytu-
hu oprocentowania kwoty nienaleznie zaliczonej na poczet odsetek za zwtoke®. W kontek-
$cie art. 64 ust. 1 1 2 Trybunat ocenia takze ingerencje w prawo do wynagrodzenia, w tym
prawo komornika do optaty egzekucyjnej® czy prawo do wynagrodzenia sedziego w stanie
spoczynku®.

Za ,,istniejgce” prawo majatkowe w orzecznictwie TK uznaje si¢ takze maksymalnie
uksztattowana ekspektatywe nabycia wlasnosci, w tym np. nabycia nieruchomos$ci®.

Gwarancja konstytucyjng art. 64 ust. 1 1 2 objete sa — jak powiedziano — wszelkie pra-
wa majatkowe, w tym tzw. publicznoprawne prawa majatkowe. Za takie w orzecznictwie
TK (w $lad zresztg za orzecznictwem strasburskim®?) w sprawie dotyczacej tzw. mienia za-
buzanskiego uznano prawo zaliczania warto$ci mienia pozostawionego poza obecnymi gra-
nicami Polski. Co wiecej, prawo to nie zostato potraktowane wytacznie jako ekspektatywa
prawa wilasnosci, ale szczeg6élne publicznoprawne prawo majatkowe o charakterze socjal-
nym oraz odszkodowawczym, ktorego realizacja powinna by¢ zapewniona przez ustawo-
dawstwo®. Nie jest ono jednak tozsame z prawem do odszkodowania z tytutu wywlaszcze-
nia na cel publiczny, wynikajacym z art. 21 ust. 2 Konstytucji®.

5. Zasada rownej dla wszystkich ochrony wtasnosci i innych praw
majatkowych
Zgodnie z art. 64 ust. 2 ochrona prawa wiasnosci, innych praw majatkowych i prawa

dziedziczenia ma by¢ réwna dla wszystkich. Przepis ten stanowi uszczegdtowienie w za-
kresie dotyczacym praw majatkowych ogolnej zasady réwnego traktowania wyrazonej

2. Wyrok z 23 maja 2006 r., SK 51/05.

8 Por. takze inne przyklady z orzecznictwa TK; E. Letowska, Wlasnosé i jej ochrona..., s. 898-899.

8 Wyrok z 3 kwietnia 2008 r., K 6/05.

8 Wyrok z 22 marca 2011 r., SK 13/08.

% Wyrok z 24 kwietnia 2007 r., SK 49/05.

8 Wyrok z 11 maja 2010 r., SK 50/08.

8 Wyrok z 21 lipca 2010 r., SK 21/08.

% Jednak — jak stwierdzit w wyroku z 13 grudnia 2011 r. (SK 44/09) — z ochrony tej nie wynika obowiazek
ustawodawcy zagwarantowania komornikowi otrzymania §wiadczenia w kazdej prowadzonej sprawie egze-
kucyjnej). Oczekiwanie w tym wypadku dochodu na okreslonym poziomie nie podlega ochronie konstytucyj-
nej (wyrok z 20 listopada 2012 r., SK 34/09).

% Wyrok z 13 lipca 2003 1., SK 42/01.

o1 W wyroku z 8 grudnia 2011 r., P 31/10, za ekspektatywe uznat uprawnienie uzytkownikdéw wieczystych,
ktorzy do 31 XII 2002 r. prawidtowo ztozyli wnioski o przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego we
wlasno$¢ na podstawie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r. Por. tez wyrok z 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04,
oraz z 12 grudnia 2005 r., SK 20/04.

92 Wyrok ETPCz Broniowski v. Polska z 22 czerwca 2004 r. w sprawie nr 31443/96.

% Wyrok z 19 grudnia 2002 r., K 33/02.

% Wyrok z 23 pazdziernika 2012 r., SK 11/12. Por. takze wyrok z 16 pazdziernika 2012 r., K 4/10.
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w art. 32 Konstytucji RP (dalej: Konstytucji)®*. O ile jednak w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (dalej: Trybunat lub TK) wylaczona zostata dopuszczalno$¢ powolywania
si¢ w skardze konstytucyjnej na art. 32 Konstytucji jako samoistny wzorzec kontroli kon-
stytucyjnos$ci zakwestionowanego aktu®® (dopuszczajac zarazem taka mozliwo$é w trybie
kontroli abstrakcyjnej), o tyle zasad¢ réwnej dla wszystkich ochrony wtasno$ci (innych
praw majatkowych i prawa dziedziczenia) z art. 64 ust. 2 uznaje nie tylko za rozwinigcie
zasady rownosci, ale odrgbne prawo podmiotowe®” i dopuszcza powotywanie go w skardze
konstytucyjnej. Stanowisko to Trybunat uzasadnia tym, ze ,,ré6wnos$¢” w art. 64 ust. 2 Kon-
stytucji (w przeciwienstwie do art. 32) nie ma charakteru abstrakcyjnego, poniewaz ,,odno-
si si¢ do konkretnych, wymienionych w tym przepisie praw i do zapewnienia im réwnej
ochrony prawnej”%, a nadto stanowi ich nieodtaczny element, bez ktorego zostatyby pozba-
wione swojej istoty®.

Rownos¢ ochrony prawnej odniesiona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zard6wno do prawa
wlasnosci, jak i innych praw majatkowych, w tym prawa dziedziczenia, nie oznacza, ze
zakres tej ochrony w kazdym przypadku jest tozsamy. Po pierwsze, rownos¢ dotyczy praw
majatkowych nalezacych do tej samej kategorii (K 37/04). Za naruszenie art. 64 ust. 2 moze
by¢ jednak uznana sytuacja, w ktoérej ustawodawca formalnie wyodrebnia okreslony typ
prawa majatkowego, ale ,,tresciowo, konstrukcyjnie i1 funkcjonalnie zblizonego czy prawie
identycznego z prawem, ktoremu przyznawana jest ochrona znacznie silniejsza” (K 34/98).
W tej materii ustawodawca nie moze — jak wielokrotnie powtarzat TK — naduzywaé swobo-
dy regulacyjne;j'®.

Po drugie, w tresci omawianego przepisu zostato wyeksponowane prawo wiasnosci,
a ponadto, jak wspomniano, tylko temu prawu poswiecono regulacje art. 64 ust. 3. Oznacza
to co do zasady, ze ,,w razie konfliktu pomiedzy prawami majatkowymi réznych typow,
konstytucyjnie mozliwe i1 konieczne staje si¢ przyznanie priorytetu prawu wiasnosci, jako
posiadajgcemu szczegdlny walor i status konstytucyjny”'?!. Niemniej w polskim systemie
prawnym niektore typy praw majatkowych zblizaja si¢ do prawa wilasnosci, co wymusza
ich intensywniejszg ochrong. Do takiej kategorii praw majgtkowych TK zalicza prawo uzyt-
kowania wieczystego, a takze niektore formy uzytkowania lokali mieszkalnych'®2. W kaz-
dym razie ochrona prawa wiasnosci nie moze by¢ stabsza anizeli ochrona innych praw
majatkowych, korzystajacych z ochrony konstytucyjnej'®. Ustawodawca moze szerzej in-
gerowa¢ w sfer¢ tych ostatnich, poniewaz ich tres¢ jest wegzsza niz prawa wilasnosci (SK
49/05), niemniej ochrona ta musi by¢ realna (SK 4/06).

Po trzecie, nakaz, o ktérym mowa w art. 64 ust. 2, oznacza, ze ochrona prawa wlasnosci
,,c0 do zasady nie moze by¢ roznicowana ze wzgledu na zakres podmiotowy”'®. Nie wyklu-
cza to jednak mozliwosci zréznicowania czy dyferencjacji wlasnosci ze wzgledu na jej pod-
miot, a w szczeg6lnosci przyznawania, ze wzgledu na szczegdlne funkcje, odmiennej pozycji
wilasnosci publicznej w stosunku do wiasno$ci prywatnej'. Wynika to z faktu, ze zasada
sformutowana w art. 64 ust. 2 Konstytucji moze dziata¢ tylko w kregu tych podmiotow, ktore

% Tak tez L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 64, s. 16. Por. tez wyroki TK z 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01,
a takze P 24/06, P 21/06 czy SK 70/06.

Postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r. SK 10/01 wraz z pigcioma zdaniami odr¢bnymi do tego orzeczenia.
97 Por. wyrok z 13 czerwca 2011 r., SK 41/09.

% Wyrok SK 49/05.

% Por. wyrok z 6 stycznia 2009 r., SK 22/06.

190 Orzeczenie TK K 34/98, K 23/98.

011, Garlicki, op. cit., uwagi do art. 64, s. 9

12 Wyroki TK z 21 maja 2001 r., SK 15/00 oraz z 29 czerwca 2001 r., K 23/00.

13 Wyrok z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00.

104 Wyrok z 21 maja 2001 r., SK 15/00.

195 Por. R. Ilinicz, op. cit., s. 72. M. Bednarek, Prawo do mieszkania...,s. 192 in.
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sa objete zakresem tego przepisu'®, a jak juz wspomniano, podmioty publiczne z tego zakre-
su sg wylaczone. Prawnej podstawy ochrony ich wlasno$ci nalezy szuka¢ w innych przepi-
sach konstytucyjnych. Niemniej naruszeniem zasady réwnej ochrony wiasnosci i innych
praw majgtkowych wedle kryterium podmiotowego byloby nieuzasadnione uprzywilejowa-
nie podmiotow panstwowych, wowczas gdy wystepujg w obrocie na rownych zasadach z in-
nymi jego uczestnikami, np. uprzywilejowanie Skarbu Panstwa w postepowaniu egzekucyj-
nym'" czy pierwszenstwo dla hipotek Skarbu Panstwa'®,.

Po czwarte, w przeciwienstwie do prawa wlasnosci konstytucyjna zasada rownej
ochrony innych niz wtasno$¢ praw majatkowych nie dotyczy zasadniczo ich tresci (ustawo-
wo okreslonej), ale istnienia uregulowanych w ustawodawstwie praw majatkowych i réw-
nego traktowania ich podmiotow (wyrok z 15 grudnia 2004 r., K 2/04).

Z powyzszego wynika zatem, ze zasada rownej ochrony z art. 64 ust. 2 wyklucza zroz-
nicowanie w aspekcie podmiotowym, dopuszczajac je jednak w aspekcie przedmiotowym.
Moga by¢ one zwigzane z ,,odmiennoscia sytuacji faktycznych lub prawnych podmiotow
— w odniesieniu do ochrony praw majatkowych tego samego typu, ale r6znej wartosci, do-
puszczalnym kryterium zrdéznicowania moze by¢ sama wartos¢ prawa majatkowego”!?.
Ponadto nakaz réwnej dla wszystkich ochrony wtasno$ci badz praw majatkowych naleza-
cych do tej samej kategorii nie jest absolutny w tym sensie, ze pewne odstgpstwa od zasady
rownosci sg dopuszczalne pod warunkiem, ze ,,zroznicowanie ochrony znajduje oparcie
w argumentach relewantno$ci, proporcjonalnos$ci i powigzania z innymi normami, zasada-
mi lub warto$ciami konstytucyjnymi”!'°,

Niedopuszczalne zréznicowanie podmiotéw prawa wilasno$ci (innych praw majatko-
wych) TK stwierdzit w szczegdlnosci w przypadku: regulacji wylaczajacej mozliwos¢
zwrotu w naturze nieruchomosci, ktéra po wywlaszczeniu nie zostala wykorzystana na cel
publiczny ze wzgledu na jej zajgcie pod rodzinny ogrod dziatkowy!'!, a takze uzalezniajacej
zwrot wywlaszczonej nieruchomosci od tego, jaki przepis wskazano jako podstawg umowy
wlasciciela nieruchomosci ze Skarbem Panstwa w akcie notarialnym''?; pobierania jedna-
kowej optaty dodatkowej zarowno za przejazd bez dokumentu potwierdzajacego posiada-
nie uprawnienia do ulgi, jak i za przejazd bez dokumentu przewozowego albo w sytuacji
braku upowaznienia do ulgi'®; uprzywilejowania nadawcow spotecznych w stosunku do
pozostatych nadawcow w zakresie warunkow ubiegania si¢ o udzielenie koncesji na kolej-
ny okres''*; kwotowego ograniczenia rekompensaty w formie zaliczenia mienia pozosta-
wionego za Bugiem na poczet nieruchomosci nabywanych w Polsce nieuwzgledniajacy
zroznicowanej sytuacji osob uprawnionych'"; uzaleznienie prawa zaliczenia od wymaga-
nia stalego zamieszkania Zabuzan lub ich spadkobiercéw na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej od dnia wejscia w zycie kwestionowanej ustawy, tj. od 30 stycznia 2004 r."'¢;

106 Tak stusznie L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 64, s. 54.

197 Np. wyrok z 14 maja 2009 r., K 21/08.

198 Wyrok z 26 stycznia 2007 r., P 24/06. Por. tez E. Letowska, Wlasnosé i jej ochrona..., s. 905-906.

109 Postanowienie z 9 czerwca 2010 1., SK 32/09. Por. tez wyroki z 6 maja 2004 r., SK 23/02, a takze, SK 49/05.

10 L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 64, s. 17. Por. np. orzeczenie z 9 marca 1988 r., U 7/87 oraz orzeczenie
P 4/99 czy SK 18/05.

" Wyrok z 11 lipca 2012 1., K 8/10.

12 Wyrok z 19 maja 2011 r., SK 9/08.

113 Wyrok z 29 czerwca 2004 r., P 20/02.

14 Wyrok z 23 marca 2006 1., K 4/06.

15 Wyrok z 15 grudnia 2004 r., K 2/04.

116 Wyrok K 2/04. Wobec arbitralno$ci tego wymogu TK stwierdzil naruszenie ,,art. 32 (ze wzgledu na nierbwne
traktowanie potencjalnych uprawnionych, zamieszkatych na state w Polsce i poza terytorium Polski) i z art. 64
ust. 2 (ze wzgledu na zbyt daleko idace zréznicowanie ochrony prawa majatkowego wskazanych tu obu kate-
gorii 0s6b)”.
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uprzywilejowanie dodatkowym wynagrodzeniem niektorych tylko wspottworcow utwordw
audiowizualnych'” czy tez zr6znicowanie zasad zwrotu kosztow podrozy swiadka w zalez-
nosci od rodzaju procedury, w ktorej ramach nastgpito wezwanie do zlozenia zeznan''®.

6. Ograniczenia dotyczace tresci i zakresu ochrony prawa wiasnosci

Truizmem jest stwierdzenie, ze prawo wlasnosci nie jest prawem absolutnym. Wrecz
przeciwnie, we wspolczesnych systemach prawnych — jak podkresla TK — ,,bez wzgledu na
model ustrojowy panstwa, charakter polityki prowadzonej przez panstwo czy tradycje re-
spektowania wolnosci i praw cztowieka — dominujaca czg$¢ prawa dotyczy roznego rodza-
juinterwencji panstwa w sfer¢ szeroko pojmowanego prawa wlasnosci” (K 20/07). W zwiaz-
ku z tym ,,ocena wszelkich regulacji dotyczacych prawa wlasnosci nie sprowadza sig [...]
do zagadnienia prawnej dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen jako takich, ale do kwe-
stii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace ochronie konstytucyjnej prawo
moze by¢ ograniczane” (P 2/98)"°.

Mozliwo$¢ ustanawiania, z zachowaniem prawem przewidzianych wymogow, ograni-
czen dotyczacych tresci i zakresu ochrony prawa wlasnosci wynika z akceptowanego po-
wszechnie zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie TK przekonania, ze wlasno$¢ petni
takze okreslone funkcje spoteczne. Wprawdzie Konstytucja RP nie formutuje wprost — jak
czyni to ustawa zasadnicza RFN — zasady ,,wlasno$¢ zobowiazuje”, niemniej ma ona bez
watpienia podstawe w zasadzie solidaryzmu spotecznego (art. 20 Konstytucji). W orzecz-
nictwie TK wielokrotnie powtarzana jest teza, ze ,,wtasnos$¢ rodzi nie tylko uprawnienia, ale
i obowiazki, zwlaszcza obowiazki legitymowane nakazami interesu publicznego [...] Prawo
wlasnos$ci stuzy nie tylko ochronie autonomii i samorealizacji jednostki, ale petni rowniez
szereg funkcji ogblnospotecznych”'?,

Zasady i przestanki dopuszczalnych ingerencji w sfer¢ prawa wlasnosci wyznaczaja
art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji, a mianowicie: wymog podstawy ustawowej dla
takich ingerencji (przestanka formalna wynikajaca z art. 31 ust. 3 oraz 64 ust. 3), zakaz
naruszania istoty prawa wilasnosci, zakreslajacy maksymalna granicg ingerencji (art. 31
ust. 3 oraz 64 ust. 3) oraz przestanki materialne, a wigc pewne warto$ci, ktorych ochrona
usprawiedliwia¢ moze ingerencj¢ w sfer¢ prawa wiasnosci (art. 31 ust. 3). Ponadto w kaz-
dym przypadku ustawowych ograniczen prawa wtasnos$ci nalezy badac, czy nie naruszaja
one zasady proporcjonalno$ci, a wigc, czy sa odpowiednie z punktu widzenia zamierzonego
celu (zasada adekwatnosci), czy sa niezbgdne (zasada koniecznosci) oraz czy sg tak dobra-
ne, aby byly jak najmniej ucigzliwe i mozliwe do udzwignigcia (zasada proporcjonalnosci
sensu Stricto).

Podobnie art. 1 PD nr 1 do EKPCz dopuszcza wprowadzenie ograniczen w korzysta-
niu z wlasnos$ci (wyjatek od ogdlnej zasady poszanowania wlasnosci) dla realizacji interesu
ogolnego lub dla zapewnienia uiszczania podatkéw, innych naleznos$ci 1 grzywien pod wa-
runkiem, zZe maja precyzyjng podstawe w prawie krajowym oraz stanowia konieczny $rodek
dla uregulowania sposobu korzystania z wlasnosci. Przy uwzglednieniu tych zastrzezen
panstwom, w §wietle orzecznictwa ETPCz, przystuguje szeroki margines swobody w za-
kresie regulacji korzystania z wiasnosci'?..

Przy zachowaniu wskazanych wyzej wymogéw dopuszczalne sa tylko takie ograni-
czenia wlasnosci, ktore dotycza jedynie tresci i zakresu ochrony prawa wlasnosci i nie

7 Wyrok z 24 maja 2006 r., K 5/05.

18 ‘Wyrok z 22 marca 2011 r., SK 13/08.

19 Por. tez wyrok P 11/98., a takze SK 36/06, K 20/07, K 28/06.

120 Orzeczenie z 5 listopada 1997 r., K 22/97, a takze P 11/98 i K 27/00.
121 Szerzej A. Wrobel, op. cit., s. 510 in.
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pozbawiaja wiasciciela atrybutéw posiadania i rozporzadzania przedmiotem wiasnosci,
a dotycza jedynie samego korzystania z niego. S3 to w szczegolnosci przepisy zakazujace
wlascicielom okreslonego sposobu wykonywania wlasnosci badz nakazujace powstrzyma-
nie si¢ od okreslonych dziatan lub znoszenie pewnych dzialan innych podmiotow (np.
ograniczenia wynikajace z prawa sasiedzkiego)'??. Wiekszo$¢ ograniczen prawa wlasnosci
ma charakter publicznoprawny i wynika z prawa administracyjnego'.

Analiza dopuszczalno$ci ograniczen prawa wilasnosci z punktu widzenia art. 31 ust. 3
oraz art. 64 ust. 3 mozliwa jest jednak tylko pod warunkiem, ze takie ograniczenie istotnie
miato miejsce'?*. W orzecznictwie TK podkresla sig, Ze ,,nie kazde oddziatywanie ustawo-
dawcy na sytuacj¢ majatkowa jednostki jest rOwnoznaczne z ingerowaniem w sfer¢ prawa
wlasnosci. Ograniczeniem wilasno$ci w rozumieniu art. 64 ust. 3 konstytucji nie jest zobo-
wigzywanie odpowiednich podmiotéw do ponoszenia okreslonych ci¢zarow finansowych
(danin) na cele publiczne”'®. Ustalenia te Trybunatl odnidst przede wszystkim do obowiaz-
ku podatkowego'*®. Swoboda ustawodawcy w sferze ksztattowania obowigzkoéw ponosze-
nia cig¢zaréw i §wiadczen publicznych, w tym zwlaszcza podatkdw, nie jest jednak nieogra-
niczona. Nie moga one bowiem w szczegodlnosci naruszaé istoty prawa wilasnosci ani
stanowi¢ ukrytej (posredniej) formy wywlaszczenia czy przeksztalcaé si¢ w instrument kon-
fiskaty mienia'”’. W konsekwencji Trybunat uznaje, ze art. 64 Konstytucji stanowi wlasciwy
wzorzec kontroli przepisow z dziedziny prawa podatkowego, ,,0 ile zachodzi rzeczywisty
zwigzek pomiedzy realizacja danego obowigzku a ingerencja prawodawcy w sfere konkret-
nej wolnosci lub prawa jednostki proklamowanych przez Konstytucje” (SK 16/00)'%%,

6.1. Wymog podstawy ustawowej ingerencji w sfere prawa wtasnosci

Konstytucja w odniesieniu do prawa wiasnosci az w dwoch artykutach akcentuje wy-
raznie wymoég formy ustawy, tj. w art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3. W konsekwencji, zda-
niem TK, ,cata sfera ograniczen prawa wiasnosci nalezy do tzw. materii ustawowej,
w zwigzku z czym ustawodawca nie moze delegowac wladzy prawodawczej w tym zakre-
sie na inne organy”'?. Nie wyklucza to oczywiscie upowaznienia ustawowego do unormo-
wania kwestii szczegbtowych w akcie podustawowym!'*°, Pomimo do$¢ restrykcyjnego poj-
mowania w orzecznictwie TK zasady wytaczno$ci ustawy w odniesieniu do praw i wolnosci
jednostki'*! nie uznat on miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, bedgcych

122 Por tez J. Sommer, Ochrona srodowiska a prawo wlasnosci, Wroctaw 2000, s. 7-8, por. tez S. Jarosz-
-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 161 in.

123 Wyrok z 25 maja 1999 r., SK 9/98.

124 Por. wyrok z 23 maja 2006 r., SK 51/05.

125 Wyrok z 22 maja 2002 r., K 6/02.

126 Por. wyrok z 30 stycznia 2001 r., K 17/00, dotyczacy tzw. ubruttowienia wynagrodzenia, a takze wyrok

z 11 grudnia 2001 r., SK 16/00, oraz z 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01.

Por. wyroki z: 7 czerwca 1999 r., K 18/98, z 5 stycznia 1999 r., K 27/98, oraz z 25 listopada 1997 r.,

K 26/97.

Por. tez wyrok z 6 stycznia 2009 r., SK 22/06. Z orzecznictwa TK w sprawach podatkowych wynika jednak,

ze w sytuacji gdy jednym z wzorcow kontroli przywotywanych przez wnioskodawce jest art. 64 Konstytucji,

kwestionowany przepis jest uznawany za zgodny z Konstytucja, jezeli TK nie stwierdzi naruszenia innych

przepisow Konstytucji, np. niezachowania zasad prawidtowej legislacji, por. szerzej J. Zakolska, Prawo wia-

snosci a obowigzek podatkowy (refleksje na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), ,,Przeglad Prawa

i Administracji” LXIII, Wroctaw 2004, s. 233.

129 Wyrok z 5 marca 2001 r., P 11/00.

130 Por. T. Dybowski, op. cit., s. 122.

Np. w wyroku z 19 maja 1998 r., U 5/97, w ktorym TK stwierdzit, Ze ,,sfera praw i wolnos$ci stanowi materi¢

konstytucyjna, w zakresie ktorej dopuszczalna jest jedynie ingerencja ustawowa. Nie moze ona jednak by¢

regulowana w aktach podustawowych. Zasada zupetnosci ustawowej nie moze tu doznawac wyjatkow”.

12

2

12

3

S

13

544



Gwarancja ochrony wtasnosci i innych praw majgtkowych

aktami prawa miejscowego (uchwaty wiasciwych rad gmin)'*? za sprzeczne z art. 64 ust. 3
Konstytucji z tej przyczyny na przyktad, iz wprowadzaja pozaustawowe ograniczenia pra-
wa wihasnosci'®®. Nie budzi bowiem watpliwosci, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, dalej: m.p.z.p., ksztattujac — wraz z innymi przepisami — sposob wykony-
wania prawa wlasnosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, dalej: p.z.p.), niejednokrotnie prawo to w istotny sposob ograniczaja. W ocenie do-
puszczalnosci ograniczen w zakresie korzystania z prawa wlasnosci wynikajgcych z m.p.z.p.
(tj. aktu podustawowego) doktryna nie jest zgodna. Spotka¢ mozna poglady wskazujace
wrecz, iz ograniczenia te stanowia w istocie nieodptatne wywlaszczenie'**. Wedtug innych
natomiast zréznicowane uwarunkowania lokalne uniemozliwiaja uregulowanie porzadku
przestrzennego kazdej z gmin odrebnie w drodze ustawy, a co wigcej, regulacja rangi usta-
wowej przekraczataby mozliwo$ci ustawodawcy i bylaby nieracjonalna'®.

Zdaniem TK ,,plany zagospodarowania przestrzennego stanowig jeden z wyznaczni-
kéw spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa wiasnosci nieruchomosci, potozonych
na terenie objetym planem” (SK 23/98)'%, jednak jako akty prawa miejscowego nie moga
regulowaé spraw o istotnym znaczeniu z punktu widzenia konstytucyjnych wolnosci i praw,
jakkolwiek ich zakres przedmiotowy moze by¢ szerszy anizeli zakres rozporzadzen'?’.

Oznacza to zatem, ze w kazdym przypadku upowaznienie ustawowe do wydania ak-
tOw prawa miejscowego powinno w sposob precyzyjny okresla¢ zakres spraw przekaza-
nych do unormowania. Ustawa o p.z.p. wyznacza natomiast — jak podkre$la TK — bardzo
ogolne ramy dla stanowienia miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, ,,po-
zostawiajac bardzo szeroki zakres swobody co do ksztattowania tre$ci planow, w szczegdl-
nosci okreslania przeznaczenia poszczegolnych terenéw oraz zasad ich zabudowy i1 zago-
spodarowania” (K 27/00). Nie budzi jednak watpliwos$ci, ze gminy nie mogg ksztattowaé
postanowien planu miejscowego, w szczegolnosci odnoszacych si¢ do zakresu prawa wia-
snosci, w sposob dowolny'*. W przywotanym wyroku TK wskazal na trojakiego rodzaju
ograniczenia wladztwa planistycznego gmin o charakterze materialno-prawnym, a miano-
wicie: zasady ogdlne okreslone w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy re-
gulujace okreslone sprawy szczegdtowe z zakresu gospodarki przestrzennej i wreszcie
zgodnos$¢ z przepisami Konstytucji, zwlaszcza formutujacymi przestanki dopuszczalnych
ograniczen praw i wolnosci, a w tym prawa wiasnosci, tj. art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3.

6.2. Przestanki materialne ograniczen prawa wtasnosci

Przepis art. 64 ust. 3 nie wskazuje zadnych materialnych przestanek ograniczania pra-
wa wlasno$ci, w zwigzku z czym szukac ich nalezy w art. 31 ust. 3 ustawy zasadnicze].

132 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r. Dz. U. Nr 80, poz. 717 (dalej:

u.p.z.p.).

W orzeczeniu z 7 lutego 2001 r., K 27/00, Trybunat nie stwierdzit niekonstytucyjnosci art. 10 ustawy o zago-

spodarowaniu przestrzennym nakazujacego, by przy uchwalaniu m.p.z.p. rozwaza¢ skutki budowy wielopo-

wierzchniowych obiektow handlowych dla rynku pracy, komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz zaspo-

kojenia potrzeb konsumentow.

Por. np. T. Kasinski, Plany zagospodarowania przestrzennego: szczegolny tryb nieodplatnego wywlaszczania

nieruchomosci?, ,,Monitor Prawniczy” nr 3/1997, s. 93 i n.; Z. Czarnik, W sprawie pozaustawowych ograni-

czen prawa wiasnosci, ,,Casus” 2001, nr 8, s. 9-10.

T. Dybowski, op. cit., s. 122. Podobnie takze K. Wojtyczek, op. cit., s. 110—111 oraz K. Winiarski, Wiasnos¢

a zakres wladztwa planistycznego w gminie, [w:] K. Skotnicki, K. Winiarski (red.), Wlasnosé i jej ogranicze-

nia w prawie polskim, Czgstochowa 2004, s. 111

136 Por. tez T. Bgkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: komentarz, Zakamycze
2004, s. 42 oraz tam przywolane orzecznictwo NSA.

137 Por. wyroki P 10/02, P 6/02.

138 K. Winiarski, op. cit., s. 112.
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Zdaniem TK ,taczna analiza warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji prowadzi
do wniosku, ze wyrazaja one koncepcj¢ interesu publicznego jako ogodlnego wyznacznika
granic wolnosci i praw jednostki” (SK 2/01). Fakt wyszczegdlnienia w ramach ogolnej ka-
tegorii interesu publicznego sze$ciu rodzajow wartosci (bezpieczenstwa panstwa, porzadku
publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej oraz wolnosci 1 prawa
innych 0s6b)'*, zrodzit jednak zardbwno w doktrynie, jak i w praktyce orzeczniczej TK py-
tanie o to, czy wyliczenie to ma charakter wyczerpujacy, czy jedynie przykladowy. Zwtasz-
cza w odniesieniu do ingerencji w sfer¢ prawa wlasnosci wskazuje si¢ w doktrynie, ze ,,tak
restrykcyjnego ograniczenia mozliwosci panstwa w regulowaniu stosunkéw majatkowych
w zaden sposob nie da si¢ pogodzi¢ z charakterem tych stosunkéw i aksjologiag wtasno$ci na
gruncie Konstytucji”'*, a ponadto, ze sa w praktyce przyktady ingerencji w prawo witasno-
$ci, ktore nie sg konieczne dla ochrony ktorejs z wartosci lub dobr wymienionych w art. 31
ust. 3. W konsekwencji mozna spotkaé poglad, iz katalog przestanek ingerencji w sfere pra-
wa wlasnosci jest niewystarczajacy, powodujacy grozbe ich rozszerzajacego interpretowa-
nia'*!, a w konsekwencji utratg ich gwarancyjnego charakteru'*?. Uwagg zwraca w szczeg6l-
nosci fakt, ze w art. 31 ust. 3 Konstytucji nie wymieniono jako przestanki ograniczenia
prawa wilasnosci — ochrony dobr kultury czy zabytkéw ani innych wartosci zwigzanych
z dostgpem do szeroko rozumianej kultury. Zaréwno jednak w doktrynie'®, jak i orzecznic-
twie, zasadnie moim zdaniem, przyjmuje si¢, ze ograniczenia wiasnosci zabytkéw sa do-
puszczalne w celu ochrony szczegdlnej wolnosci innych os6b, wymienionej w art. 73 Kon-
stytucji, tj. wolno$ci do korzystania z dobr kultury Nie budzi bowiem watpliwosci, ze dla jej
realizacji niezbedne sg dziatania wladz publicznych majgce na celu ochrone zabytkow!'*
takze wtedy, gdy prowadza do ingerencji w sfer¢ uprawnien wiascicielskich.

Przyjecie szerszego katalogu przestanek materialnych uzasadniajacych ingerencj¢
w sfere prawa wlasno$ci grozitoby zbyt daleko idaca swobodg ustawodawcy. Zgodzié si¢
nalezy zatem z pogladem, zZe ,,0 ile [...] z innych szczegotowych przepisoOw konstytucji nie
wynikajg odmienne (fagodniejsze) standardy ograniczania prawa wiasnosci (tak np. art. 21
ust. 2 [dot. wywlaszczenia — dop. autora], do wszelkich przepiséw ograniczajacych wia-
snos¢ trzeba odnosi¢ materialne przestanki z art. 31 ust. 3”43, Na tym stanowisku stoi takze
orzecznictwo TK, uznajac na przyktad, ze ograniczenia motywowane ochrong budzetu gmi-
ny nie nalezg do katalogu wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji'*.

Zauwazy¢ mozna jednak tendencje do szerokiego interpretowania przez TK poszcze-
golnych przestanek z art. 31 ust. 3, zwlaszcza przestanki ,,porzadku publicznego” '¥7. Zda-
niem Trybunatu miesci ona w sobie niewatpliwie ,,postulat takiego uksztattowania stanu
faktycznego wewnatrz panstwa, ktory umozliwia normalne wspoétzycie jednostek w organi-
zacji panstwowej” (P 2/98 oraz K 27/00). Tym samym blizsza jest ona — ,,bardziej anizeli

139 Por. wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., P 25/02. Zob. tez L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 31, s. 22.

140 B. Banaszkiewicz, op. cit., s. 40.

41 Ibidem, s. 42-43.

142 K. Wojtyczek, op. cit., s. 202.

143 Por. M. Drela, Wiasnos¢ zabytkéw, Warszawa 2006, s. 22.

144 Tak w wyroku K 20/07, w ktorym TK stwierdzit, ze przepis stanowigcy o potrzebie przeprowadzania badan
archeologicznych jest niezbednym elementem porzadku prawnego i shuzy realizacji obowigzku panstwa w za-
kresie ochrony dziedzictwa narodowego i dostgpu do dobr kultury. Jednakze cel ten nie moze by¢ realizowa-
ny na wylaczny koszt wlasciciela.

15 L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 64, s. 20.

146 Tak w wyroku SK 51/05 w zwiazku z ograniczeniem zakresu roszczen odszkodowawczych przystugujacych
wiascicielowi od gminy, ktora nie dostarcza lokalu socjalnego.

147 Na temat tego pojecia por. szerzej L. Leszczynski, Zwroty ocenne w projekcie Konstytucji RP — regulacja
zasad ustroju i praw obywatelskich, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio G, Lublin 1997,
s. 64. Por. tez K. Wojtyczek, op. cit., s. 184.
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przestanka «bezpieczenstwa panstwa» — ochronie praw i wolnosci jednostki przed codzien-
nymi zagrozeniami”. Trybunal przyjmuje takze, ze jest to pojemna przestanka, w ktorej
mieszcza si¢ dziatania zwigzane z ochrong $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publiczne;j'#,
bowiem ,,porzadek publiczny zaklada organizacj¢ spoteczenstwa, ktora jest oparta na war-
tosciach przez to spoteczenstwo podzielanych” (P 25/02). Opierajac si¢ na tych ustaleniach,
Trybunat uznat miedzy innymi, ze argument ochrony porzadku publicznego uzasadnia
ograniczenia prawa wlasno$ci w zakresie budowy wielopowierzchniowych obiektow han-
dlowych na danym terenie'*’; nakaz rozbiorki budynku wzniesionego bez pozwolenia'* czy
— idac zreszta w $lad za orzecznictwem ETPCz — dopuszczalno$¢ ograniczania prawa wia-
snosci na rzecz najemcow lokali mieszkalnych's!, pod warunkiem jednak, ze ograniczenia
motywowane tg przestanka nie naruszajg istoty prawa wtasnosci.

Ochrong waznych doébr o charakterze ogdlnospotecznym uzasadnione sa takze prze-
stanki ,,bezpieczenstwa panstwa’'>* i ochrony srodowiska”'®, w $wietle ktorych TK wielo-
krotnie oceniat regulacje ingerujace w sfer¢ prawa wlasnosci. Odmienny charakter ma na-
tomiast przestanka ,,ochrony wolnosci i praw innych oséb”, w przypadku ktorej idzie
o problem rozstrzygnigcia konfliktu praw réznych podmiotow. W orzecznictwie TK znalazt
on zwlaszcza wyraz w sprawach dotyczacych tzw. czynszu regulowanego oraz ochrony
praw lokatorow'>*. Zasadniczym przedmiotem rozwazan TK stata si¢ kwestia wzajemnych
relacji dwoch dobr konstytucyjnych, a mianowicie praw wiascicieli oraz praw najemcow,
czy szerzej — jak stanowi art. 75 ust. 1 Konstytucji'*® — lokatorow'*®. Szersza analiza tej
kwestii przekracza ramy niniejszego opracowania'y’. Wystarczy przypomnieé, ze zdaniem
TK nie jest dopuszczalne przerzucenie ci¢zaru dofinansowania najmu wylacznie na jedna
grupe spoteczng (wlascicieli budynkoéw mieszkalnych), poniewaz ,,nie tylko na nich ciazy
obowiazek solidaryzmu i1 pomocy stabszym” (K 48/01). Z drugiej jednak strony natozenie

148 Wyrok z 26 marca 2002 r., SK 2/01.

149 W wyroku K 27/00 uznat, ze ingerencja majaca na celu przeciwdziatanie negatywnym skutkom okreslonych
dziatan na rynku pracy, komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz dla zaspokajania potrzeb intereséw
konsumentow stuzy — zdaniem TK — ochronie porzadku publicznego.

130 W wyroku P 2/98 stwierdzil, ze w ramach przestanki ,,porzadku publicznego” istotne znaczenie ma takze

zapewnienie tzw. tadu architektonicznego i przestrzennego oraz wiasciwych warunkow uzytkowania obiek-

tow budowlanych. Realizacji tych celow ma stuzy¢ przede wszystkim konieczno$¢ uzyskania pozwolenia na

budowg. Pozwolenie nie ma bowiem jedynie formalnego charakteru. Por. tez wyrok SK 2/01.

TK przyjal, Ze ograniczenia prawa wiasnosci poprzez reglamentacje wysokosci czynszu znajdujg oparcie

w tej przestance, bowiem ,,pozbawienie najemcow ochrony prawnej i dopuszczenie do nieskrgpowanej swo-

body wlascicieli w rozwigzywaniu stosunku najmu oraz ustalania wysokosci czynszu mogtoby — w obecnych

realiach spotecznych — pozostawi¢ znaczne grupy spoteczenstwa bez zaspokojenia najbardziej podstawowych

potrzeb mieszkaniowych” (wyroki: P 11/98, K 48/01).

TK uznat np., ze wprowadzenie i state utrzymywanie ograniczen prawa wlasnosci ze wzgledu na potrzeby

obronnosci panstwa, takze w chwili obecnej moze by¢ konieczne. Podkreslil, Ze ,,sformutowane «potrzeby

obronnosci» nie odnosi si¢ li tylko do abstrakcyjnej sytuacji zagrozenia panstwa”. Wymaga ono bowiem sta-
lego utrzymywania okreslonych przedsiewzig¢ technicznych, niezaleznie od istnienia jakiegokolwiek zagro-

zenia (orzeczenie z 3 lipca 2001 r. K 3/01).

Por. np. wyrok w sprawie przepadku drewna pozyskanego w wyniku nielegalnego wyrebu we wiasnym lesie

z 15 maja 2006 r. (P 32/05) czy wyrok z 16 pazdziernika 2007 r. (K 28/06) dotyczacy ograniczen prawa wia-

snosci przewidzianych w ustawie — Prawo wodne.

Wyroki P 11/98, K 48/01, a takze z 19 kwietnia 2005 r., K 4/05.

Sens tego przepisu, naktadajacego na wladze publiczne obowigzek prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspo-

kajaniu potrzeb mieszkaniowych lokatorow, polega niewatpliwie — jak si¢ podkresla stusznie w doktrynie —

,»ha podkresleniu, iz ochrona praw lokatoréw, aczkolwiek uregulowana na poziomie ustawowym, a nie kon-

stytucyjnym, uzasadnia wprowadzenie ograniczen w korzystaniu z praw gwarantowanych przez art. 64”,

a mianowicie z prawa wlasnosci, A. Maczynski, Dawne i nowe instytucje polskiego prawa mieszkaniowego,

~Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2002, z. 1, s. 96,

156 Por. tez wyrok K 4/05.

157 Por. szerzej M. Bednarek, Prawo do mieszkania...,s. 413 in.
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na wiascicieli pewnych obowigzkow jest mozliwe w ramach wspomnianej wyzej ogolnej
zasady, ze wlasnos¢ zobowigzuje. Zdaniem TK w tym zakresie inaczej muszg by¢ jednak
traktowane obowiazki o charakterze publicznoprawnym (np. obowigzki cigzace na wtasci-
cielu nieruchomosci, a polegajace na koniecznoséci dziatan zapewniajgcych zachowanie
czystos$ci 1 porzadku oraz nalezytego stanu technicznego i estetycznego obiektoéw budowla-
nych potozonych na nieruchomosci), a inaczej obowiazki o charakterze prywatnoprawnym
(np. obowigzki wynajmujgcego wzgledem najemcy) '35

6.3. Zakaz naruszenia istoty prawa wiasnosci

Zwigzek ustawowego ograniczenia prawa wiasnosci z ochrong jednej z wartosci,
o ktorej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest koniecznym, ale niewystarczajagcym warun-
kiem uznania dopuszczalno$ci jego ustanowienia. Zakres ingerencji w sfere prawa wlasno-
$ci poddany jest dodatkowo konstytucyjnej reglamentacji. Musi on bowiem odpowiadaé
zasadzie proporcjonalnosci, a ponadto nie moze naruszaé ,,istoty” prawa witasnosci. Jak
podkresla TK, ,,rdzen” prawa wilasnosci musi pozosta¢ wolny od ingerencji ustawodawcy
nawet wtedy, gdy dziata on w celu ochrony wartos$ci wskazanych w art. 31 ust. 3. A zatem
zadne wzgledy — nawet konstytucyjne — nie mogg uzasadnia¢ naruszenia istoty prawa lub
wolnosci, ktore gwarantuje Konstytucja (P 8/99)'%.

Zakaz naruszenia istoty prawa zostatl dwukrotnie powtdrzony w tekscie ustawy zasad-
niczej, tj. w art. 31 ust. 3 oraz odrebnie w stosunku do prawa wtasnosci w art. 64 ust. 3%,
co interpretuje si¢ jako ,,zaakcentowanie szczegdlnej rangi wiasnosci wsrod catoksztattu
praw majagtkowych”'¢!. Trybunat Konstytucyjny, podobnie zresztg jak sady konstytucyjne
innych panstw, ma jednak trudnosci ze zdefiniowaniem pojecia istoty prawa (w tym prawa
wiasnosci), jakkolwiek wigkszo$¢ ustalen w tym zakresie poczynit wiasnie na tle przepisow
ograniczajacych prawo wilasnosci. Zdaniem Trybunalu mianowicie ,,naruszenie istoty pra-
wa wlasnosci nastgpitoby w razie gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyty podstawo-
wych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ danego prawa i uniemozliwityby realizowanie
przez to prawo funkcji, jakg ma ono spetnia¢ w porzadku prawnym opartym na zatozeniach
wskazanych w art. 20 Konstytucji” (P 2/98) lub inaczej, gdy ,,zakres ograniczen prawa wia-
sno$ci przybierze taki rozmiar, ze niweczac podstawowe sktadniki prawa wtasnosci, wydra-
zy je z rzeczywistej tresci 1 przeksztatci w pozor tego prawa” (P 11/98). Z naruszeniem isto-
ty prawa wiasnosci — zdaniem TK — mamy zatem do czynienia wowczas, ,,gdy regulacje
prawne, mimo Ze nie znoszg samego prawa wilasnosci, to jednak w praktyce uniemozliwia-
ja korzystanie z niego i realizacj¢ jego funkcji”'®2,

Trybunat podkresla jednak, ze ,,interpretacja zakazu naruszenia «istoty» ograniczane-
go prawa lub wolno$ci nie powinna przy tym sprowadza¢ si¢ jedynie do strony negatywne;j,

158 Wyrok z 10 pazdziernika 2000 r., P 8/99. Do tych ostatnich, oprocz ograniczen w zakresie ksztaltowania
wysokosci czynszu z tytutu najmu, TK zaliczyt np. ograniczenia prawa wlasnosci w stosunkach sgsiedzkich
w celu umozliwienia badz utatwienia korzystania z innych nieruchomosci (art. 292 k.c.). Por. orzeczenie
z 25 maja 1999 r., SK 9/98.

19 W wyroku z 6 kwietnia 2004 r. (SK 56/03) stwierdzit natomiast, ze naruszeniem istoty prawa wlasnosci nie
jest odjecie jakiego$ sktadnika majatku przez ustawodawcg, jezeli jest to uzasadnione warto$ciami konstytu-
cyjnymi (zniesienie ulg/zwolnien z abonamentu telefonicznego dla pracownikdéw poczty).

160 Zdaniem K. Zaradkiewicza ,,istota prawa wlasno$ci, o ktorej stanowi art. 64 ust. 3, nie jest identyczna z «isto-

ta» tego prawa w znaczeniu, o ktorym mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji”, op. cit., s. 305. Abstrahujac od

subtelnosci wskazywanej przez Autora roznicy obu uj¢é, nie budzi watpliwosci, ze art. 64 ust. 3 ma samo-
dzielne i odrebne znaczenie, ,,umozliwiajac ustalenie dopuszczalnego zakresu ksztattowania tresci i ram pier-

wotnego derywatu przez ustawodawcg”, op. cit., s. 306.

L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 31, s. 28 oraz ibidem, uwagi do art. 64, s. 21.

192 P 30/06, SK 49/05, K 20/07.
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akcentujacej potrzebe odpowiedniego miarkowania dokonywanych ograniczen. Nalezy
w nim widzie¢ takze stron¢ pozytywna, zwiazang z dgzeniem do wskazania (okreslenia)
pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub wolnosci” (wyroki P 2/98 oraz P 8/99).
W przypadku prawa wilasnosci TK odsyta do art. 140 k.c., okreslajacego podstawowe
sktadniki (atrybuty) prawa wtasnosci, tak jak uksztattowaty sie one w historii jego rozwo-
ju, a wiec uprawnienia do korzystania z przedmiotu wiasnosci, rozporzadzania nim oraz
pobierania pozytkéw's. Praktyka orzecznicza TK pokazuje, ze nie poszukuje on — jak si¢
wydaje — jakiej$ ,,absolutnej” istoty prawa wlasnosci'®, a raczej podkresla, ze ocena, czy
zachowana zostala istota prawa wlasno$ci musi by¢ dokonywana nie tylko na tle analizy
kwestionowanego przepisu, ale takze na tle sumy istniejacych ograniczen tego prawa'®.
Moze si¢ bowiem okaza¢, ze konkretne ograniczenie (np. reglamentacja podwyzek czyn-
szu) jest rekompensowane przywilejami czy ulatwieniami w innych dziedzinach badz
przeciwnie — naruszenie istoty prawa wiasnosci ,,moze wynika¢ z kumulacji ograniczen,
z ktorych kazde brane oddzielnie nie prowadzitoby do niekonstytucyjnosci”. O braku pod-
staw do postawienia zarzutu naruszenia istoty prawa wlasnos$ci nie przesadza takze, zda-
niem TK, fakt pozostawienia przy wiascicielu pewnych elementéw sktadajgcych si¢ na
poszczegblne jego uprawnienia, jezeli nadano im pozorny charakter (P 11/98; P 8/99)!66,
Analiza orzecznictwa TK wskazuje takze, iz zdecydowanie czgsciej siega on do zasa-
dy proporcjonalnosci, zaktadajacej wigksza elastyczno$¢ anizeli do zakazu naruszania isto-
ty prawa wlasnosci'®’. Nie oznacza to jednak, ze zasada proporcjonalno$ci absorbuje nieja-
ko pojecie istoty prawa. Jest ona natomiast podstawowym instrumentem oceny
dopuszczalno$ci ograniczen prawa wilasnosci, natomiast o naruszeniu istoty tego prawa
mozna natomiast mowic¢ tylko w wyjatkowych sytuacjach!'®s. Za takie Trybunal uznat
w szczego6lnosci: natozenie na wiasciciela obowigzkéw w zakresie utrzymania budynku
w nalezytym stanie w skali przewyzszajacej dochody, ktore przynosi przedmiot tej wtasno-
$ci (czynsz z tytulu najmu), niweczac jedno z podstawowych uprawnien wlasciciela, jakim
jest prawo pobierania pozytkéw (P 8/99); uksztattowanie obowigzkow wiasciciela, ktore

163 Por. obszerne rozwazania K. Zaradkiewicza na temat istoty konstytucyjnego prawa wlasnosci w kontekscie
przymiotow prawa wlasnosci w znaczeniu cywilnoprawnym, op. cit., 306-335.
164 Por. szerzej na temat koncepcji ,,absolutnej” i ,,wzglednej” istoty prawa lub wolnosci K. Wojtyczek, op. cit.,
s. 208.
165 Mozliwos$¢ przyjecia tzw. wzglednej istoty w przypadku prawa wiasno$ci odrzuca natomiast K. Zaradkie-
wicz, por. argumentacj¢ Autora, op. cit., s. 337 1 wczesniejsze.
Takiej sytuacji TK nie stwierdzil natomiast, oceniajac regulacje art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego zakazuja-
cg — dla zapewnienia szczelnosci i stabilno$ci watow przeciwpowodziowych — wykonywania obiektow bu-
dowlanych, kopania studni, sadzawek, dotow oraz rowoéw w odleglosci mniejszej niz 50 metrow od stopy
walu po stronie odpowietrznej bez prawa do zadania odszkodowania (zakaz okreslonych dziatan na nierucho-
mosci w odlegtosci mniejszej niz 50 metréw od watu przeciwpowodziowego nie niweczy podstawowych
sktadnikow prawa wilasnosci, takich jak mozliwo$¢ korzystania, pobierania pozytkow czy rozporzadzania
wiasnoscig. Uznal bowiem, Ze nie stoi na przeszkodzie zbycia nieruchomosci czy wydzierzawienia dziatki
gruntu przylegtego do watu. Nie wyklucza korzystania z nieruchomosci, a nawet jej zabudowy — pod warun-
kiem uzyskania zezwolenia albo jezeli zabudowa bedzie realizowana w odlegtosci wigkszej niz 50 metrow od
waltu — wyrok 16 pazdziernika 2007 r., K 28/06).
Na przyktad w orzeczeniu dotyczacym objecia przepisami o czynszu regulowanym lokali znajdujacych sie
w budynkach stanowiacych whasnos$¢ osob fizycznych Trybunat nie zdecydowat si¢ na stwierdzenie narusze-
nia istoty prawa wlasnosci, poprzestajac na uznaniu niezgodnosci kwestionowanego przepisu z zasada pro-
porcjonalnosci (P 11/98). Podobnie w wyroku K 20/07 dotyczacym finansowania prowadzenia prac archeolo-
gicznych uznal, Ze stwierdzenie, iz kwestionowany przepis narusza zasade proporcjonalnosci, zwalnia
Trybunal od obowiazku zajmowania stanowiska jeszcze wobec zarzutu naruszenia przez ten przepis ,,istoty”
prawa wlasnosci, bo nie wplynetoby to juz w zaden sposéb na merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy
(P 11/98).
198 1., Garlicki, op. cit., uwagi do art. 64, s. 21.
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zmusza go do statlego ponoszenia strat'®®; konieczno$¢ ochrony lokatora przed tzw. eksmisja
na bruk w przypadku wstrzymania wykonania wyroku eksmisyjnego do czasu zapewnienia
pomieszczenia tymczasowego'"’; regulacje pozbawiajaca spotdzielni¢ mieszkaniowa prawa
do swobodnego rozporzadzania jej mieniem poprzez nakaz nieodptatnego przenoszenia na
wniosek najemcow mieszkan wiasnosci lokali przejetych nieodptatnie od jednostek pan-
stwowych!”!; pozbawienie mozliwosci uzyskania rekompensaty z tytutu rozliczen zwigza-
nych z uiszczonym VAT-em w sytuacji, gdy przewidziany w prawie mechanizm nie zapew-
nia neutralno$ci tego podatku dla uczestnikéw obrotu gospodarczego Iub gdy taki podatek
w ogole si¢ nie nalezal'’?; ograniczenie do dwoch lat terminu na wytoczenie powodztwa dla
dochodzenia roszczen z tytutu bezpodstawnego wzbogacenia, liczonego od dnia uprawo-
mocnienia si¢ orzeczenia o przepadku przedmiotu w postgpowaniu karnoskarbowym,
w wyniku czego wiasciciel mogt by¢ pozbawiony mozliwosci dochodzenia roszczenia od
Skarbu Panstwa z uwagi na brak wiedzy o orzeczeniu o przepadku rzeczy'” czy pozbawie-
nie prawa do odliczenia naliczonego podatku VAT RR z uwagi na brak w dokumencie
stwierdzajacym dokonanie zaptaty numeru i daty wystawienia faktury VAT RR w sytuacji
dokonania zaptaty przed odbiorem towaru i wystawieniem faktury'7.

Naruszeniem istoty prawa wlasnosci jest niewatpliwie takze wywtlaszczenie oraz prze-
padek rzeczy, dlatego tez musza mie¢ odrgbna podstawe w art. 21 ust. 2 oraz 46 Konstytucji.
W orzecznictwie TK podkresla si¢ jednak, ze nie kazde ,,odjecie rzeczy”, o ktorym mowa
w art. 46 Konstytucji, moze by¢ utozsamiane z przepadkiem, w szczego6lnosci takim prze-
padkiem nie jest sprzedaz (w trybie egzekucji administracyjnej) zatrzymanego przez organ
kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktorym naruszono przepisy ruchu drogowego i ktory nie
stanowi wlasnosci kierujacego pojazdem'”®. Zdaniem TK stanowi to nieproporcjonalng in-
gerencj¢ w prawo wiasnosci naruszajaca jego istote, z uwagi na fakt przymusowego rozpo-
rzadzenia rzecza w sytuacji, gdy mozna byto zastosowa¢ mniej radykalne srodki. Narusze-
niem istoty prawa wlasnosci bedzie takze obligatoryjny przepadek narzedzi przestgpstwa
skarbowego, jezeli nalezaly one do osoby trzeciej'™.

7. Pojecie i przestanki dopuszczalnosci wywtaszczenia w swietle art. 21 ust. 2
Konstytucji RP
Najbardziej skrajnym przypadkiem ingerencji panstwa w wykonywanie wlasnosci jest
wywlaszczenie. Konstytucja nie definiuje jednak tego pojecia. Uznano, ze jego znaczenie
jest w pelni ugruntowane w doktrynie i orzecznictwie. Trybunat Konstytucyjny dat temu

19 Wyrok z 17 maja 2006 r., K 33/05.

170 Wyrok z 4 listopada 2010 r. (K 19/06). Jak podkre§lit w uzasadnieniu, w tym okresie ,,wlasciciel nie dos¢, ze
pozostawat ograniczony co do mozliwosci korzystania z lokalu i obcigzenia go ponownie najmem, to takze
— wobec niewyplacalnosci lokatora — nie mogt pobiera¢ pozytkow. Zakres ograniczen wynikajacych z obcia-
zenia wlasciciela koniecznoscia ochrony lokatora przed «eksmisja na bruk» zostat uznany przez Trybunat za
nieproporcjonalny i naruszajacy istot¢ wtasnosci”.

Wyrok z 15 lipca 2009 r. (K 64/07). Jak wskazat TK, taka ,,forma ingerencji w istot¢ przyshugujacego spot-
dzielni prawa wlasnosci nie moze by¢ uzasadniona tym, ze na rzecz spotdzielni zostalo wezesniej dokonane
nieodptatne przeniesienie prawa wilasnosci lokalu nalezacego do panstwowych jednostek organizacyjnych.
Wiasnosé¢ spotdzielcza w stosunkach z osobami trzecimi nie moze podlegaé stabszej ochronie niz wlasnos¢
przystugujaca indywidualnym osobom fizycznym”. Szerzej por. M. Bednarek, Prawo do mieszkania...,
s. 216.

Wyrok z 21 czerwca 2004 r., SK 22/03; z 29 maja 2007 r., P 20/06; z 22 maja 2007 r., SK 36/06. Por. takze
uwagi E. Letowskiej, Wilasnosé i jej ochrona..., s. 911-912.

173 Wyrok z 11 maja 2010 r., SK 50/08.

174 Wyrok SK 36/06.

175 Wyrok z 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09.

176 Wyrok z 29 czerwca 2005 r., SK 34/04.
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wyraz w swoim orzecznictwie, odwotujac si¢ do administracyjnoprawnego ujecia wy-
wlaszczenia. Stwierdzil mianowicie, ze instytucja ta znana jest prawu polskiemu od dawna
1 zawsze taczyla si¢ z ograniczeniem badz odjeciem w catosci prawa wlasnosci w drodze
aktu indywidualnego, dotyczacego konkretnej nieruchomosci, na rzecz konkretnego pod-
miotu. Wigzala si¢ tez zawsze ze sfera prawa rzeczowego'”’. Z uwagi jednak na specyfike
poje¢ konstytucyjnych oraz fakt, iz przy ich wyktadni ,,nie moga mie¢ znaczenia wigzace-
go i przesadzajacego o sposobie ich interpretacji definicje formutowane w aktach nizszego
rzedu”'”®, TK — jeszcze przed wejsciem w zycie obowigzujacej Konstytucji — uznat, ze po-
jecie wywlaszczenia nie dotyczy tylko wywlaszczenia w sensie technicznym, a wigc aktu
bedacego decyzja administracyjng, lecz wszelkiego pozbawienia wiasnosci na cele pu-
bliczne bez wzgledu na forme, jaka ono przybiera'”. Tego rodzaju argumentacja zachowu-
je swoja aktualno$¢ réwniez na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji RP (K 8/98), przy czym
przyjecie szerokiego pojecia wywlaszczenia w Konstytucji wynika nie tylko ze specyfiki
pojec¢ konstytucyjnych, ale takze z faktu, iz w ten sposob jest ono rozumiane takze na grun-
cie EKPCz. Ten ostatni termin ,,wywlaszczenie” obejmuje nie tylko formalne pozbawienie
lub ograniczenie prawa wtasnosci w ramach postepowania wywlaszczeniowego, ale réw-
niez kategorie tzw. wywlaszczen faktycznych (de facto). Za sytuacje podobng do wywtasz-
czenia, cho¢ niepoprzedzong formalng decyzjg pozbawiajacg wlasnosci 1 niepowigzang
z odszkodowaniem, uznano zwlaszcza przypadki oczywistego (razacego) negowania wia-
snosci w formie catkowitego i ciagtego dostepu do mienia (nieruchomosci)®. Jak bowiem
podkresla ETPCz, celem Konwencji jest praktyczna i skuteczna ochrona gwarantowanych
w niej praw i wolnosci'®!.

Podobnie, zdaniem TK, ,,zakres art. 21 ust. 2 nalezy ustali¢, opierajac si¢ na wyktad-
ni przepisOw konstytucji, a nie ograniczaé si¢ do okreslen z ustaw szczeg6lnych. Istotny
jest przy tym fakt, ze art. 21 ust. 2 konstytucji nie zawiera definicji legalnej wywtlaszczenia,
za§ wykladnia jezykowa przepisu wskazuje wyraznie, ze cel publiczny jest warunkiem
dopuszczalno$ci wywlaszczenia, nie za$ — jego cecha konstytutywng”. Co za tym idzie,
zdaniem TK, wywlaszczenie w znaczeniu konstytucyjnym powinno by¢ ujmowane szero-
ko, przynajmniej jako ,,wszelkie pozbawienie wlasnosci [...] bez wzgledu na formg¢™ [...] czy
tez — jako ,,wszelkie ograniczenie badz pozbawienie przystugujacego podmiotowi prawa
przez wladze publiczna (P 5/99)”%2. Jeszcze wyrazniej Trybunat powtérzyt ten poglad
w przywolanym wyzej wyroku P 12/11, podkreslajac, ze konstytucyjne pojgcie wywlasz-
czenia nalezy rozumie¢ jako ,,przymusowe odebranie wszelkiego rodzaju prywatnych
uprawnien majatkowych”. Stanowisko to jest zatem spojne z szerokim pojmowaniem wia-
snosci w art. 21 ust. 1, obejmujgcej wszelkie prawa majgce wartos¢ majgtkowa'®’.

177 Orzeczeniu z 28 maja 1991 r., K 1/91.

178 Wyrok z 14 marca 2000 r., P 5/99 oraz K 8/98.

17 Orzeczenie z 8 maja 1990 r., K 1/90.

180 Por. zwlaszcza wyrok w sprawie Loizidou v. Turcja, 1996, dotyczacy pozbawienia przez wiadze tureckie do-
stepu do mienia znajdujacego si¢ w okupowanej, pétnocnej czgsci Cypru, a takze w sprawie Papamichalopo-
ulos v. Grecja, 1993, dotyczacy zajecia gruntdw przez Marynarke Wojenna, wylaczajacego mozliwos¢ korzy-
stania, rozporzadzania nieruchomoscig, a nawet wstepu na jej teren, M. A. Nowicki, Europejski Trybunat.
Orzecznictwo. Prawo do zycia i inne prawa, Krakow 2002, s. 1398 i n. Por. obszerng analizg orzecznictwa
strasburskiego A. Wrobel, op. cit., s. 499.

Por. np. wyrok w sprawie Papamichalopoulos v. Grecja, 1993, M. A. Nowicki, op. cit., s. 1333.

Por. tez F. Zoll, Prawo wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka z perspektywy polskiej, ,,Prze-
glad Sadowy” 5/98, s. 31.

Tak rowniez K. Zaradkiewicz, op. cit, s. 469—470. W konkluzji swoich rozwazan autor stwierdza, z czym
nalezy si¢ w petni zgodzic, ze: ,,W $wietle Konstytucji za wywlaszczenie w najszerszym ujeciu mozna uznac
kazde odjecie lub ograniczenie prawa majatkowego bez wzgledu na zrddlo, istnienie i charakter podstawy
prawnej ingerencji”, op. cit., s. 473.
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Na ptaszczyznie konstytucyjnej dopuszczalno$¢ ingerencji w sfere wlasnosci i innych
praw majatkowych musi by¢ oceniana — jak podkresla TK — ,.nie tylko z punktu widzenia
rodzaju i zakresu podejmowanych decyzji, ale takze przy uwzglgdnieniu trybu i konse-
kwencji stad wynikajacych dla podmiotow dotknigtych ograniczeniami”'®*. O konstytucyj-
nej dopuszczalnosci ingerencji w sfere prawa wilasnosci decyduje zatem — zaréwno w $wie-
tle orzecznictwa ETPCz, jak i w $lad za nim polskiego TK — nie tylko powdd, dla ktérego
jest ona podejmowana, ale takze sposob jej uksztattowania przez ustawodawce. Zdaniem
Trybunatu ,,stanowi niedopuszczalng ingerencj¢ w prawo wiasnosci m.in. trwate («wieczy-
stey) albo dlugotrwate, pozbawione §wiadczen ekwiwalentnych i niedajace si¢ precyzyjnie
ustali¢ czasowo, a tym samym prowadzace do praktycznego uniemozliwienia mozliwosci
eksploatacji rzeczy przez wilasciciela, odjgcie przez ustawe jednego z kluczowych, zasadni-
czych uprawnien sktadajacych si¢ na tre$¢ tego prawa”'®.

Pojecie ,,faktyczne wywlaszczenie” w znaczeniu, jakie nadaje mu Trybunat strasbur-
ski, w wyroku z 19 grudnia 2002 r. (K 33/02) TK odnidst wprost do przepiséw ograniczaja-
cych dostepnos¢ dla Zabuzan nieruchomosci Skarbu Panstwa. Uznat bowiem, ze w tym
przypadku faktyczne wywlaszczenie polega na niemoznosci wykonania prawa zaliczenia
ani obecnie, ani w przysztosci. Niekonstytucyjnos¢ ograniczen przewidzianych w kwestio-
nowanych przepisach polegata — zdaniem TK — na tym, ze prawo podmiotowe (prawo zali-
czenia) zostato tak uksztaltowane, ze nie moze by¢ w istniejacym otoczeniu prawnym urze-
czywistnione, a w takiej sytuacji staje si¢ iluzoryczne, czysto pozorne.

Okres$leniem ,,skutki podobne do wywtaszczenia” TK postuzyl si¢ w orzeczeniu
P 11/98 dotyczacym czynszu regulowanego i zwigzanego z tym problemu dekapitalizacji
kamienic czynszowych oraz K 37/02, w ktérym ocenial konstytucyjnos¢ przywotywanej
juz tzw. ustawy helskiej'®. W jednym i drugim orzeczeniu opart jednak ostatecznie swoje
rozstrzygnigcie nie na normie art. 21 ust. 2, ale na zasadzie proporcjonalnos$ci z art. 31
ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3 Konstytucji'®”. W praktyce orzeczniczej TK, podobnie jak
to ma miejsce w orzecznictwie strasburskim, zauwazy¢é mozna pewne wahania zwigzane
z zakwalifikowaniem poddanych ocenie Trybunatu ingerencji w sfer¢ prawa wlasnosci
jako ograniczen naruszajacych zakaz wkraczania w sfere ,,istoty” prawa wlasnosci (art. 64
ust. 3) czy raczej ingerencji zblizajacych si¢, z uwagi na ich rozmiar lub intensywnos¢, do
wywlaszczenia. W ujeciu modelowym ograniczenia dotyczace tresci i zakresu ochrony

184 Wyrok TK z 25 listopada 2003 r., K 37/02

185 Por. wyrok K 37/02 i cyt. tam orzecznictwo ETPCz.

186 Ustawa z 24 lipca 2002 r. o uznaniu czgsci Potwyspu Helskiego za obszar szczegdlnie wazny dla obrony
kraju, poddana kontroli TK z wniosku Prezydenta RP w trybie kontroli prewencyjnej. W tym kontekscie oce-
nie poddany zostal m.in. mechanizm kompensacyjny zastosowany w tzw. ustawie helskiej. Ustawa ta wpro-
wadza¢ miata bowiem w art. 3 daleko idace ograniczenia prawa wlasno$ci nieruchomosci potozonej na obsza-
rze gminy o statusie miasta Hel (tj. wymog uzyskania zezwolenia organu wojskowego na dokonywanie przez
wladajacego nieruchomoscia czynnosci z zakresu obrotu cywilnoprawnego oraz zagospodarowania, inwesty-
¢ji i modernizacji, a takze zezwolenia na nabycie w drodze dziedziczenia testamentowego nieruchomosci
potozonych na tym obszarze). Rozwiazania ustawy helskiej nie tworzyly przy tym podstawy do przyznania
odszkodowania z tytutu tego rodzaju ograniczen, nawet przybierajacych posta¢ powtarzajacej si¢ i dtugotrwa-
lej ingerencji w prawo rozporzadzania nieruchomoscia, ograniczajac prawo do odszkodowania jedynie do
szkody rzeczywistej (damnum emergens). Odszkodowanie nie mogto bowiem przekracza¢ granic poniesionej
straty. Co istotne, w tym przypadku watpliwosci Trybunatu budzit nie tyle fakt i rodzaj ingerencji w prawo
wlasno$ci motywowane szczegdlnymi wymogami obronnosci panstwa, ile wlasnie brak odpowiedniego me-
chanizmu kompensacyjnego.

Podobnie w kolejnym orzeczeniu wydanym juz na gruncie nowej ustawy z 21 czerwca 2001 r. o ochronie
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, Dz. U. Nr 71, poz. 733 ze zm,
wyrok z 2 pazdziernika 2002 r., K 48/01.
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prawa wlasnos$ci powinny by¢ scisle oddzielone od wywlaszczenia z uwagi na odmienne
skutki oraz warunki dopuszczalno$ci tego ostatniego's.

W tym kontekscie w orzecznictwie TK podkresla sig, ze ,,rozszerzanie zakresu pojgcia
»Wywlaszczenie” na kazdy wypadek pozbawienia wlasno$ci prywatnej budzi powazne wat-
pliwoéci. To znaczy, ze nieuprawnione jest definiowanie konstytucyjnego pojecia wywlasz-
czenia jako kazdego przymusowego pozbawienia wlasnosci, w szczego6lnosci na podstawie
aktu generalnego”'®. Niemniej taka mozliwos$¢ TK dopuscit w odniesieniu do wywlaszcze-
nia ex lege pod drogi publiczne, uznajac, ze zastosowany przez ustawodawce¢ mechanizm
wywlaszczenia jest w tym przypadku racjonalny i spetnia postulat w zakresie przydatnosci
dla osiagniecia zalozonego celu o charakterze publicznym (tj. jednolitego i generalnego
uporzadkowania problemu wlasnosci terenéw zajetych pod drogi publiczne)!®. Zastrzegt
jednak, ze nie mozna z tego wyciagga¢ wnioskoéw dla akceptacji analogicznych zabiegow
faktycznych i prawodawczych w przysztosci'®'. Co wazniejsze, stwierdzil, ze szerokie uje-
cie zakresu pojecia wywlaszczenia nie oznacza pelnej dowolnosci w sigganiu po rozmaite
formy pozbawiania wlasnosci, nawet przy zachowaniu przestanek celu publicznego i stusz-
nego odszkodowania'*?,

Z uwagi na fakt, iz dla zaskarzania wywlaszczenia w drodze ustawy wlasciwa bytaby
z reguly tylko jedna instancja — sad konstytucyjny — nieograniczona niczym dopuszczal-
no$¢ wywlaszczenia ustawowego ostabitaby w istotny sposob ochron¢ prawa wilasnosci.
W przypadku zatem gdyby ustawa nie gwarantowala podmiotom wywlaszczenia ex lege
drogi sadowej dla kontroli tego rodzaju aktu dosztoby bez watpienia do naruszenia konsty-
tucyjnego prawa do sadu (art. 45)'3.

188 W kontek$cie problemu granicy pomiedzy dopuszczalnymi ingerencjami w prawo wilasnosci a faktycznym
wywlaszczeniem zauwazy¢ nalezy, ze szczegolng forma ustawowej regulacji odszkodowania jest — sporna
w doktrynie niemieckiej co do jej konstytucyjnosci — tzw. salvatorische Entschédigungsklauseln, tj. klauzula,
ktora zaktada, Ze ustawa moze pozostawic otwarta kwesti¢ tego, czy niesie ze soba skutek wywlaszczajacy,
przewidujac, iz odszkodowanie jest nalezne wowczas, gdy ustawie taki skutek zostanie przypisany. W litera-
turze niemieckiej wskazuje sie, ze tego rodzaju klauzula pozostaje w sprzecznosci z obowigzkiem ustawo-
dawcy, by we wlasnym zakresie decydowat, czy dana ingerencja w sfer¢ prawa wiasnosci ma skutek wy-
wlaszczajacy w rozumieniu art. 14 ust. 3 konstytucji niemieckiej. Innymi stowy, w sytuacji gdy ustawa lub
wydany z jej upowaznienia akt egzekutywy ma skutek wywlaszczajacy, ustawodawca powinien jednoczesnie
okresli¢ rozmiar i rodzaj naleznego z tego tytutu odszkodowania, G. Manssen, 1. Staatsrecht, Grundrechts-
dogmatik, Miinchen 1995, s. 175-176.

Wyrok z 21 czerwca 2005 r., P 25/02, dotyczacy instytucji przymusowego wykupu akcji nalezacych do akcjo-
nariuszy mniejszosciowych. TK zastrzegl jednak, Zze podtrzymuje dotychczasowe ustalenia w odniesieniu do
pojecia ,,wywlaszczenie”, rozumianego szerzej niz wynikatoby to z ustawowych definicji wywlaszczenia na
gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Jego zdaniem ,.konstytucyjne pojecie wywtaszczenia jest
z natury szersze w tym znaczeniu, ze obejmuje rézne formy pozbawienia wlasnosci bez nalezytej rekompen-
saty [...] W tak rozumianym szerokim definiowaniu instytucji wywlaszczenia chodzi o stworzenie pewnej
opozycji pomigdzy szeroka definicja konstytucyjng a — przyktadowo — definicja ustawowa w ustawie o gospo-
darce gruntami”. Por. takze wyrok P 12/11.

W literaturze wyrazany jest poglad, iz przyj¢te rozwiazanie ustawowe stanowilo w istocie nacjonalizacjg, tak
K. Osajda, Nacjonalizacja i reprywatyzacja, Warszawa 2009, s. 21.

L. Garlicki zastrzega, ze ,,dopuszczalnos¢ ustawowego odjgcia wlasnosci okreslonej grupie podmiotow zale-
zy od wykazania, ze zastosowanie takiej formuty byto uzasadnione”, op. cit., uwagi do art. 21, s. 13—-14.
Orzeczenie z 14 marca 2000 1. (P. 5/99). Przepis art. 14 ust. 3 Konstytucji RFN stanowi natomiast expressis
verbis o dwoch formach wywlaszczenia, tj. ,,wywlaszczeniu ustawowym” (Legalenteignung) i ,,wywlaszcze-
niu administracyjnym” (Administrativenteignung). W pierwszym przypadku wywtaszczenie nastepuje w for-
mie ustawy (durch Gesetz), w drugim natomiast w formie aktu administracyjnego (auf Grund eines Gesetzes),
O. Kimminich, Eigentum-Erbrecht-Enteignung, Heidelberg, 1992, s. 304.

Szerzej na temat pojecia wywlaszczenia S. Jarosz-Zukowska, Spory wokét pojecia wywlaszczenia w ujeciu
Konstytucji RP, ,,Pafistwo i Prawo” 2001, nr 1, s. 16 i n. Watpliwos$ci pod adresem dopuszczalnosci wywlasz-
czenia w drodze ustawy wyraza takze K. Zaradkiewicz, op. cit., s. 500-501, ostatecznie jednak takiej formy

18

°

19

S

19

19

IS}

193

553



Sylwia Jarosz-Zukowska

W doktrynie sporna jest takze kwestia, czy w pojeciu wywlaszczenia, o ktorym mowa
w art. 21 ust. 2, mies$ci si¢ nacjonalizacja (przymusowe odjecie wlasno$ci, obejmujace cate
dziedziny gospodarki'®*), a takze czy jest ona w ogole konstytucyjnie dopuszczalna. O ile na
pierwsze pytanie, przyjmujac na zasadzie wyjatku wywlaszczenie ex lege, mozna by odpo-
wiedzie¢ pozytywnie'”, o tyle przeciw uznaniu dopuszczalnosci nacjonalizacji na gruncie
obowiazujacej Konstytucji przemawia¢ mogloby brzmienie jej art. 20'. W jego $wietle
zarzut niekonstytucyjnosci z cata pewnoscia nalezatoby postawi¢ ustawom przewidujacym
nacjonalizacje bez ,,slusznego” odszkodowania, dokonang dla realizacji innego celu anizeli
cel publiczny!'”’.

Poza zakresem znaczeniowym wywlaszczenia pozostajg — jak podkresla TK — inne
ustawowe ingerencje w prawo wlasnos$ci, w tym zwlaszcza uwlaszczenia pewnej kategorii
podmiotow kosztem wiasnosci podmiotow prywatnych!%®. W tej ostatniej kwestii wypowia-
dat si¢ wielokrotnie, zwlaszcza na tle regulacji dotyczacych przeksztalcen uprawnien do
lokali spotdzielczych, przyjmujac, ze uwlaszczen osob zajmujacych takie lokale nie nalezy
ujmowac w kategoriach wywlaszczenia, rozumianego w sensie $cistym, poniewaz ,,instytu-
cja wywlaszczenia (art. 21 ust. 2 Konstytucji) nalezy do sfery prawa publicznego i obejmu-
je przede wszystkim przymusowe wyzucie z wlasno$ci na rzecz Skarbu Panstwa lub innego
podmiotu prawa publicznego'”. Dlatego tez unormowania z dziedziny prawa prywatnego,
przewidujace przejécie prawa wlasnosci, nawet wbrew woli uprawnionego, na inng osobe,
a nie na Skarb Panstwa, nie powinny by¢ oceniane jako wywlaszczenie”?®. Niemniej Try-
bunat podkresla, ze uznanie braku adekwatno$ci art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wzorca kon-
troli tego rodzaju regulacji nie moze prowadzi¢ do wniosku, ze przejgcie prawa wiasnosci
migdzy podmiotami prawa prywatnego podlega stabszym rygorom i ze moze by¢ dokony-
wane w oderwaniu od oceny wymiaru ekwiwalentu, towarzyszacego przej$ciu prawa wia-
snosci (K 16/08). Stanowisko TK zakltadajace koniecznos$¢ ,.§wiadczenia wzajemnego”
w przypadku ustawowego pozbawienia wlasnos$ci na rzecz osob prywatnych zastuguje nie-
watpliwie na aprobat¢. Zgodzi¢ si¢ nalezy jednak z pogladem, iz uprawnione bytoby odno-
szenie art. 21 ust. 2 do tego rodzaju przypadkéw przy konsekwentnym stosowaniu przez TK
materialnej koncepcji wywlaszczenia oraz autonomicznego znaczenia pojg¢ konstytucyj-
nych w stosunku do analogicznych termindéw uzywanych w ustawodawstwie zwyklym?'.

nie wyklucza z zastrzezeniem spetnienia przestanek z art. 21 ust. 2 Konstytucji, a ponadto jedynie ,,wyjatko-
wo 1 w waskim zakresie”, op. cit., s. 505.

Por. L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 21, s. 14.

Tak K. Zaradkiewicz, op. cit., s. 505, a takze P. T. Kociubinski, Powojenne przeksztatcenia wltasnosciowe
w Swietle konstytucji, Warszawa 2013, s. 128.

Tak L. Garlicki, op. cit., s. 14, a takze B. Banaszkiewicz, op. cit., s. 48, cho¢ autorzy réznig si¢ w kwestii
uznania nacjonalizacji za obj¢ta zakresem znaczeniowym wywtlaszczenia z art. 21 ust. 2. Tak tez K. Osajda,
op. cit., s. 21-25.

197 Tak P. T. Kociubifiski, op. cit., s. 129.

1% W doktrynie watpliwosci budzito takze potraktowanie powszechnego uwlaszczenia oraz reprywatyzacji jako
rodzaj swoistego wywlaszczenia, por. szerzej S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada..., s. 245-247
i przywotana tam literatura.

Dyskusyjne jest, czy niedopuszczalne jest wywtaszczenie na rzecz podmiotow prywatnych (innego podmiotu
niz Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego), czy raczej dla realizacji interesu prywatnego.
Mozna bowiem zatozy¢, ze wywlaszczenie na rzecz okreslonego podmiotu prywatnego bedzie stuzylo reali-
zacji okreslonego celu publicznego. Taka mozliwos¢ dostrzega takze K. Zaradkiewicz, op. cit., s. 450, a takze
P. T. Kociubinski, op. cit., s. 131.

Por. wyrok P 25/02, a takze z 21 grudnia 2005 r., SK 10/05, z 11 wrzesnia 2006 r., P 14/06, a takze wyrok
z 17 grudnia 2008 r., P 16/08.

Por. uwagi M. Bednarek, Prawo do mieszkania..., s. 217-218. Inaczej natomiast K. Zaradkiewicz, opo-
wiadajacy si¢ za waskim rozumieniem wywlaszczenia w tym sensie, ze cel publiczny oraz obowigzek
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Inna watpliwos¢ zwigzana z konstrukcja wywlaszczenia w art. 21 ust. 2 Konstytucji
wigze si¢ z pytaniem, czy istnieje mozliwos¢ wywlaszczenia gminy na rzecz Skarbu Pan-
stwa*?. W orzecznictwie TK uksztattowal si¢ w tej kwestii poglad, ze ,,trudno traktowac
art. 21 ust. 2 jako wzorzec kontroli wszystkich aktow normatywnych skutkujacych odje-
ciem gminom okreslonych sktadnikow ich majatku. [...] zmiany stanu prawnego wynikaja-
ce z norm o charakterze generalnym nie powinny by¢ kwalifikowane jako wywtaszczenie
w rozumieniu art. 21 ust. 2”2, Dobitniej poglad ten wyrazit w wyroku P 12/11, stwierdza-
jac, ze cho¢ art. 21 ust. 2 nie definiuje pojecia wywlaszczenia to wyktadnia systemowa tego
przepisu wskazuje, ze ,,0dnosi si¢ do przymusowego pozbawienia (odjecia) konstytucyjnej
kategorii «wlasnos$ci prywatnej». [...] W tym znaczeniu wywlaszczenie stanowi wyjatek od
konstytucyjnej zasady ochrony witasnosci prywatnej, wyrazonej w art. 21 ust. 1 w zwigzku
z art. 20 Konstytucji”?*.

Wreszcie zauwazy¢ nalezy, ze w pojeciu wywlaszcezenia (takze uyjmowanego material-
nie) nie mieszczg si¢ szczegodlne ingerencje wiadz publicznych w prawo wlasnosci, polega-
jace na atypowych skutkach ubocznych zgodnego z prawem dziatania badZ dochodzace do
skutku w razie sprzecznych z prawem dziatan panstwa’”. Podstaw prawnych dla roszczen
odszkodowawczych w tym ostatnim przypadku nalezy szuka¢ w art. 77 ust. 1 Konstytucji,
stanowigcym o obowiazku wynagrodzenia szkody, jaka zostala wyrzadzona przez niezgod-
ne z prawem dziatanie organow wiladzy publiczne;j.

Przestanki legalnego wywtaszczenia w Konstytucji RP sformutowano przede wszyst-
kim w art. 21 ust. 2. Niemniej przepis ten nalezy odczytywaé w powigzaniu z innymi posta-
nowieniami konstytucyjnymi, zwlaszcza z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3. Formalng prze-
stankg wywlaszczenia jest wymdg oparcia go na podstawie ustawowej. Wprawdzie art. 21
ust. 2 o tym nie wspomina, ale jest to oczywiste na tle art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3, wy-
magajacych podstawy ustawowej dla wszelkich ograniczen prawa wlasnos$ci oraz stanowig-
cych o zakazie naruszania ,,istoty prawa wlasno$ci”. Wywtaszczenie zas, ktore przynajmniej
w wigkszo$ci przypadkéw oznacza nie ograniczenie, lecz calkowite pozbawienie wiasno-
$ci, stanowi najdalej idgcg ingerencj¢ w prawo wlasnosci.

Materialng przestanke wywlaszczenia, majaca moc zasady konstytucyjnej, stanowi
warunek realizacji celu publicznego wywlaszczenia. Przestanka ,.celu publicznego” ma
charakter generalny w tym sensie, ze ,,wystarczajgce jest wiec powigzanie wywlaszczenia
z jakimkolwiek celem publicznym, nawet jezeli wykracza on poza cele wskazane w art. 31
ust. 3. W tym bowiem zakresie art. 21 ust. 2 zawiera wlasng tre$¢, odmienng od tresci art. 31
ust. 37206,

Najogdlniej pojecie celu publicznego jako przestanki zgodnego z prawem wywlasz-
czenia nalezy rozumie¢ jako interes (dobro) ogéhu, to znaczy catego spoteczenstwa badz
spotecznosci regionalnej*”. Oczywiste jest, ze interes (cel) publiczny nie jest interesem pan-
stwa czy interesem administracji publicznej, co wigcej, nie jest tez prosta suma interesow

odszkodowawczy stanowig elementy tresci tej instytucji (cho¢ z zastrzezeniem, ze w znaczeniu ,,konsty-
tucyjnym”), a nie przestanki zgodnosci wywtlaszczenia z prawem, op. cit., s. 478—479.

202 Miato to zwigzek z trwajacymi od 1990 r. procesami uwlaszczen kolejnych grup podmiotow kosztem mienia
komunalnego, podejmowanymi w celu generalnego uporzadkowania stosunkow wlasnosciowych (np. komu-
nalnych o0sob, spotdzielni mieszkaniowych, nast¢pnie innych spotdzielni i wreszcie Polskiego Zwiazku Dzial-
kowcow). Ich celem byto — jak wskazat TK — usunigcie z porzadku prawnego pozostatosci zasady jednolitosci
i monopolu wlasnosci panstwowej (orzeczenie K 18/95).

203 Wyrok K 8/98.

204 Poglad, iz nie mozna wywlaszczy¢ podmiotu wlasno$ci publicznej, prezentuje takze K. Zaradkiewicz, op. cit.,
s. 469.

205 Tak tez K. Zaradkiewicz, powolujacy si¢ obszernie na literature niemiecka, op. cit., s. 479-480.

206 1. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 21, s. 15.

27 T, Dybowski, op. cit, s. 326.
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prywatnych®®. Sg to zatem pewne cele zbiorowe, ponadjednostkowe (P 12/11). Wywtasz-
czenie nie moze zmierza¢ do zaspokojenia potrzeb prawnie ograniczonej liczby oséb, po-
nadto zadnej osobie z gory indywidualnie oznaczonej badz okreslonej $cisle grupie osob nie
moze by¢ wzbroniony dostep do korzysci, ktorym ma stuzy¢é wywlaszezenie®®. Pojecie celu
publicznego wigza¢ nalezy z charakterem podmiotéw ubiegajacych si¢ o wywlaszczenie,
za$ przedsiewzigcie majace uzasadnia¢ wywlaszczenie musi miesci¢ si¢ w ramach ciaza-
cych na panstwie lub gminie zadan i funkcji oraz stuzy¢ ich wykonaniu?'’.

Kolejng przestanke dopuszczalnosci wywlaszczenia w swietle art. 21 ust. 2 Konstytu-
cji stanowi niezbedno$¢ jego dokonania. Zwrot ,,jedynie wowczas” uzyty w tym przepisie
wskazuje, ze wywlaszczenie ma charakter wyjatkowy i usprawiedliwiony waznymi powo-
dami (istniejacymi realnie, a nie tylko formalnie), gdy nie ma mozliwos$ci realizacji celow
publicznych za pomocg innych srodkow prawnych?''. Adekwatnym wzorcem do oceny nie-
zbednosci wywlaszczenia jest takze zasada proporcjonalnosei (P 12/11).

Niedochowanie wskazanych wyzej wymogow aktualizuje konstytucyjne prawo do za-
dania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Wprawdzie art. 21 ust. 2 Konstytucji nie for-
muluje wprost tego prawa, niemniej zdaniem TK jest ono ,,oczywista konsekwencje” prze-
stanek dopuszczalno$ci wywlaszezenia okreslonych w tym przepisie?', a nadto zasade t¢
W sposob pozytywny wyraza art. 21 ust. 1 Konstytucji (P 12/11). Dotyczy to sytuacji, gdy
cel publiczny, na ktéry wywlaszczono nieruchomosé, nie jest realizowany albo wywtasz-
czona nieruchomos¢ nie jest konieczna na cel publiczny, a takze gdy ,,ustawa toleruje fak-
tyczne przeznaczenie wywlaszczonej nieruchomosci na cel niemieszczacy si¢ w katalogu
celow publicznych okreslonych w ustawie wywlaszczeniowej” (P 12/11). Za naruszajace
art. 21 ust. 2 TK uznat takze przypadki uzalezniania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
od dalszych warunkéw, w tym od istnienia mozliwo$ci zagospodarowania nieruchomosci
zgodnie z postanowieniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w dniu
ztozenia wniosku o zwrot czes$ci nieruchomosci czy jej przylegania do nieruchomosci sta-
nowigcej wlasno$¢ osoby wnioskujgcej o zwrot badz tez zawezanie prawa do zwrotu jedy-
nie do sytuacji, gdy cata nieruchomo$¢ stala si¢ zbedna na cel publiczny wskazany w decy-
zji 0 wywlaszczeniu®'?,

Co istotne jednak, bezwzgledny obowigzek zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
Trybunat odnosi tylko do ustawodawstwa wywlaszczeniowego ustanowionego na gruncie
obowigzujacej Konstytucji, poniewaz wczesniej zasada zwrotu miata jedynie rangg usta-
wowa (P 12/11). Ponadto, jak wynika z precedensowego w tej kwestii wyroku P 12/11,
art. 21 ust. 2 ,,nie stanowi podstawy wywodzenia konstytucyjnego prawa do zwrotu nieru-
chomosci, ktore zostaty wywlaszczone w toku procedury spetniajgcej konstytucyjny stan-
dard wywlaszczenia. Skoro nie naruszono art. 21 ust. 2 Konstytucji, nie ma podstaw do
wyprowadzania obowigzku zwrotu”. Idzie mianowicie o sytuacje, ,,gdy na wywlaszczonej

208 J, Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dziatania administracji publicznej, ,,Przeglad Pra-
wa i Administracji” nr LX/2004, s. 40. Podobnie zdaniem TK: ,,Celem publicznym zgodnie z art. 21 ust. 2
Konstytucji nie moze by¢ zatem indywidualny interes lub suma interesoéw indywidualnych wielu 0sob pry-
watnych” (P 12/11).

209 E. Modlifiski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 58; E. Drozd,

Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci. Komentarz, Krakow 1995, s. 206.

Por. tez wyrok NSA z 3 sierpnia 1998 r., IV SA, 1026/97.

Dlatego na przyktad tworzenie ogrodkéw dziatkowych, ogrodu zoologicznego, klubu sportowego czy pry-

watnej stacji telewizyjnej nie moze, w $wietle orzecznictwa NSA, uzasadnia¢ ingerencji w prawo wlasnos$ci

w drodze wywlaszczenia (por. np. wyrok NSA z 1982 r., SA/Po 553/81, ONSA 1982, nr 1, poz. 6)

21 Por, orzeczenie K 1/91, P 5/99, K 8/98, K 2/02, a takze z 9 grudnia 2008 r., K 61/07.

212 Wyrok z 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01.

213 Wyrok z 3 kwietnia 2008 r., K 6/05.
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nieruchomosci prawidtowo zrealizowano pierwotny cel wywlaszczenia”, a nast¢gpnie z r6z-
nych przyczyn zaprzestano jego realizacji.

Kolejnym warunkiem legalno$ci wywtlaszczenia jest wymog odszkodowania, ktore
w $wietle art. 21 ust. 2 Konstytucji zawsze musi towarzyszy¢ odjeciu lub ograniczeniu pra-
wa wlasnosci albo innego prawa majatkowego. Taki wniosek wynika takze z orzecznictwa
ETPCz, mimo ze art. 1 PD nr 1 nie wspomina wprost o odszkodowaniu w przypadku pozba-
wienia wilasno$ci. Zdaniem Trybunalu strasburskiego obowigzek kompensacji w takim
przypadku wynika z catoksztattu postanowien tego przepisu w zwigzku z zasadg proporcjo-
nalno$ci oraz wlasciwego wywazenia interesow publicznych i prywatnych. W odniesieniu
za$ do cudzoziemcdéw obowigzek zaptaty odszkodowania wyprowadzono z ,,0g6lnych za-
sad prawa miedzynarodowego™ !4,

Trzeba si¢ takze zgodzi¢ z pogladem, ze odszkodowanie nie nalezy do istoty wywtasz-
czenia®'®, to bowiem nakierowane jest wylacznie na odjecie okreslonego dobra majatkowe-
go?!'%. Niemniej, w orzecznictwie obu trybunatow ,,zagwarantowanie stusznego odszkodo-
wania stanowi jeden z czynnikéw determinujacych ocene stopnia ucigzliwosci wynikajacej
z pozbawienia wiasnosci”?!". Niespelnienie tego wymogu uznawane jest w orzecznictwie
strasburskim za przejaw naruszenia proporcji pomi¢dzy stosowanymi srodkami a celami,
ktére zamierza si¢ osiagnac przez ingerencj¢ we wlasno$¢, motywowang racjami publiczny-
mi. Nalezyte, tj. sprawiedliwe odszkodowanie stanowi wigc element przywracajacy wiasci-
wa rownowage pomiedzy potrzebami wynikajagcymi z ogolnego interesu spoteczenstwa
a wymaganiami zwigzanymi z ochrong podstawowych praw jednostki*'®. Rownowaga ta,
zdaniem ETPCz, moze by¢ zachowana takze w przypadku wywlaszczen majacych na celu
realizacj¢ publicznych projektow na wielkag skale?'’.

Podtrzymujac po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. stanowisko wyrazone w do-
tychczasowym orzecznictwie®®, TK wskazuje, ze stuszne odszkodowanie jest odszkodowa-
niem sprawiedliwym, to za$ odszkodowaniem ekwiwalentnym, pozwalajacym wywtasz-
czonemu wiascicielowi na odtworzenie rzeczy przejetej przez panstwo (K 2/90) lub nawet
szerzej sytuacji majatkowej, jaka mial przed wywlaszczeniem (P 5/99). Z zasady ekwiwa-
lentnosci wynika tez, iz odszkodowanie nie moze by¢ w zaden sposob uszczuplone, zarow-
no w drodze sposobu obliczania odszkodowania (wprowadzenie potrgcen z innych tytulow
niz juz cigzace na nieruchomosci), jak i trybu jego wyplacania np. w ratach (K 1/90).

Pomimo braku wyraznych wskazowek w art. 21 ust. 2 Konstytucji co do rozumienia
pojecia ,,stuszne odszkodowanie™ nalezy przyjaé, ze w zasadzie winno by¢ ono odszkodowa-
niem pelnym. Z drugiej jednak strony, nieprzypadkowe byto — jak si¢ wydaje — poshuzenie
si¢ przez ustrojodawce zwrotem ,,stuszne odszkodowanie”, a nie ,,0dszkodowanie peine”,

214 Por. np. wyrok w sprawie James i inni v. Wik. Brytania, M. A. Nowicki, op. cit., s. 1304, a takze A. Wrobel,

op. cit., s. 508 i n.

Por. L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 21, s. 13—14. Inaczej M. Szalewska, Odszkodowanie wedlug ustawy

o gospodarce nieruchomosciami, [w:] E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne

w okresie transformacji ustrojowej, Zakamycze 1999, s. 545, a takze — jak wspomniano wyzej — K. Zaradkie-

wicz, op. cit., s. 478.

E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci. Komentarz, Krakow 1995,

s. 240

Orzeczenie z 14 marca 2000 1., P 5/99. Por. tez M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada stusznego odszkodowania

i jej realizacja w ustawodawstwie zwyktym, [w:] E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca (red.), op. cit., s. 435.

Por. wyrok w sprawie Sporrong i Lénnroth, 1982 r.

29 Wyrok w sprawie Adka v. Turcja, 1998; M. A. Nowicki, op. cit., s. 1301 i 1410 i n.

220 Wyrok z 14 grudnia 1988 r., K 2/88, oraz z 4 grudnia 1989 r., K 3/88, a takze wyrok z 8 maja 1990 r., K 1/90
oraz z 19 czerwca 1990 r., K 2/90.
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Sylwia Jarosz-Zukowska

jak to czynia konstytucje niektorych panstw??'. Na ten argument powotuje sie takze TK,
wskazujac, ze ,,mogg istnie¢ szczegolne sytuacje, gdy inna wazna warto$¢ konstytucyjna
pozwoli uzna¢ za «shuszne» rowniez odszkodowanie nie w petni ekwiwalentne. Niedopusz-
czalne jest natomiast ograniczanie wymiaru odszkodowania w sposob arbitralny’?*?. Za taka
wartos$¢ konstytucyjna uznaje rownowage budzetowa, podkreslajac, ze dla ustalenia znacze-
nia poje¢cia ,,stuszne odszkodowanie™ ,,nalezy uwzgledni¢ réwniez kontekst nastgpstw usta-
lenia odszkodowania dla budzetu panstwa” (SK 11/02)**.

Dostrzec tutaj mozna wyrazne nawiazanie do orzecznictwa strasburskiego, podkresla-
jacego, ze z art. 1 wynika ogolne roszczenie odszkodowawcze w przypadku wywtlaszcze-
nia, ktore jednak nie dotyczy odszkodowania w okres§lonej wysoko$ci**. Tylko wtedy, gdy
odszkodowanie jest niewystarczajace (niedostateczne) i narusza istot¢ roszczenia odszko-
dowawczego dochodzi do naruszenia zasady obowiazku kompensacji. Niemniej ,,odebranie
mienia bez zaptaty sumy, ktora pozostaje w rozsadnym stosunku do jego wartosci na ogot
stanowi nadmierng ingerencje, a catkowity brak odszkodowania moze by¢ uznany za uspra-
wiedliwiony na gruncie art. 1 PD nr 1 jedynie w wyjatkowych okolicznosciach”??. Nie
mozna zatem przyjac, ze art. | wymaga zawsze odszkodowania w pelnej wysokosci ani tez
w takiej samej wysokosci w przypadkach réznych kategorii naruszen. W szczegodlnosci
»Kryteria ustalania odszkodowan przy nacjonalizacji moga r6zni¢ si¢ od innych form ode-
brania wlasnosci”*. W orzecznictwie strasburskim podkresla si¢ ponadto, ze wywlaszcza-
jace panstwo dysponuje bezposrednia znajomoscia sytuacji spotecznej oraz znajdujacych
si¢ do dyspozycji srodkow, a wiec tatwiej mu ocenic, jakie w tym przypadku odszkodowa-
nie jest stuszne. Rola sadu europejskiego jest w tym przypadku kontrola, czy panstwo nie
naduzywa tego rodzaju srodkow oraz czy istniejgce odszkodowanie istotnie jest stuszne®?’.

Konstytucyjny standard odszkodowania w przypadku wywtaszczenia, obok wska-
zania jego wymiaru, okresla takze moment wyptaty odszkodowania. Natomiast ani art. 21
ust. 2 Konstytucji, ani EKPCz nie wymaga expressis verbis, by odszkodowanie mialo
charakter odszkodowania uprzedniego. W orzecznictwie strasburskim podkresla si¢
w tym kontekscie, ze ,,odszkodowanie moze by¢ uznane za nieadekwatne, jesli w decyzji
0 jego przyznaniu nie uwzglednia si¢ takich okoliczno$ci powodujgcych zmniejszenie

21 Por. np. art. 105 konstytucji Norwegii, § 73 ust. 1 Danii, art. 17 ust. 4 Grecji, § 13 ust. 2 Wegier, 50 ust. 1
Chorwacji i inne.

222 Wyrok 20 lipca 2004 1., SK 11/02. Por. tez L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 21, s. 17.

223 Wystarczajace przestanki do odejscia od pelnej ekwiwalentno$ci odszkodowania zaistnialy zdaniem TK

w sprawie odszkodowania za nieruchomosci wywlaszczone pod drogi publiczne. Kwestionowany art. 73

ust. 4 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawy reformujgce administracje publiczng spowodowat pewne ogra-

niczenia ekwiwalentnosci odszkodowania, odsuwajac w czasie mozliwos¢ ztozenia wniosku o wyptate od-
szkodowania, ograniczajac okres dochodzenia roszczenia, jak rowniez nie okreslajac terminu wyptaty od-
szkodowania za wywlaszczong nieruchomo$¢ oraz wytaczajac z zakresu czasowego waloryzacji okres migdzy
dniem utraty wlasnosci a dniem ustalenia wysokosci odszkodowania. Zdaniem TK ,,rozwigzanie to pozostaje
jednakze w granicach wyznaczonych przez konstytucyjny wymog przyznania stusznego odszkodowania, kto-
rego stuszno$¢ mierzy si¢ nie tylko interesami podmiotu wywlaszczanego, lecz rowniez znanymi ustawodaw-
cy mozliwosciami wladzy publicznej w zakresie sprostania wymaganiom zwigzanym z uregulowaniem sytu-
acji prawnej nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne (kwestia czasu koniecznego na przygotowanie

srodkow w budzetach panstwowych i gminnych do wyptaty odszkodowan)” — SK 11/02.

Szerzej na temat konstrukcji odszkodowania w przypadku pozbawienia wtasnosci w EKPCz i jego wptywu

na sposéb rozumienia pojecia ,,shuszne odszkodowanie” w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, S. Jarosz-Zukowska,

,,Stuszne odszkodowanie” jako konstytucyjna przestanka dopuszczalnosci wywlaszczenia, ,,Przeglad Prawa

i Administracji”, t. LXVIII/2005, s. 113 in.

225 Por. orzeczenia w sprawach James i inni v. Wik. Brytania, 1986, Lithgow i inni v. Wik. Brytania, 1986, Former
King of Greece i inne. M. A. Nowicki, op. cit., s. 1303 i n. Por. tez J. A. Frowein, W. Peukert, Europdische
Menschenrechtskonvention. EMRK — Kommentar, Kehl-Stralburg-Arlington, 1996, s. 810-811.

226 Sprawy Lithgow i inni oraz James i inni v. Wlk. Brytania.

27 A. Frowein, W. Peukert, op. cit., s. 811-812.
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jego rzeczywistej warto$ci, jak na przyktad nieuzasadniona zwloka”; a zwlaszcza gdy
»~hadmierne opdznienie z zaptata odszkodowania za wywtaszczenie prowadzi do powick-
szenia strat finansowych osoby, ktérej grunty podlegaja wywlaszczeniu, i stawia ja w sytu-
acji niepewnosci, zwlaszcza w razie duzej inflacji istniejacej w niektorych panstwach” 22,

Podobny poglad wyraza TK, wskazujacy, ze funkcje gwarancyjng art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji nalezy rozumie¢ jako konieczno$¢ wyptacenia odszkodowania, ,,skorelowanego
czasowo z dokonanym odjeciem wiasnosci, oraz do wysokosci otrzymanego odszkodowa-
nia. Nie musi by¢ ono uprzednim wyréwnaniem uszczerbku powstatego w majatku wy-
wlaszczonego”. Z obowigzkiem zaplaty odszkodowania w $cisle okreslonym w ustawie
terminie wigze si¢ takze zasada waloryzacji niewyptaconego odszkodowania®*.

Ponadto wywtlaszczany musi mie¢ zagwarantowane skuteczne $rodki prawne pozwa-
lajgce mu na uzyskanie stusznego odszkodowania®®. W dotychczasowym orzecznictwie TK
nie wigzat jednak konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci z narusze-
niem wymogu shusznego odszkodowania.

Nalezy wreszcie zauwazy¢, ze zasada shusznego odszkodowania wyrazona w art. 21
ust. 2 Konstytucji powinna by¢ modelem takze dla mechanizmu kompensacyjnego w przy-
padku szczegdlnie dotkliwych ingerencji w wykonywanie prawa wiasnosci®*!, ktore bez
kompensacji pozostawatoby w sprzeczno$ci zwlaszcza z zasada proporcjonalnosci wyrazo-
ng w art. 31 ust. 3 Konstytucji**. Trybunat Konstytucyjny podkresla bowiem, ze zasada ta
,»ma charakter uniwersalny i powinna znajdowac¢ zastosowanie w wypadku ingerowania we
wlasno$¢ ze wzgledu na okreslony cel publiczny” (K 37/02). Oznacza to zatem, ze zasada
powinno by¢ wprowadzenie mechanizmu kompensacyjnego pokrywajacego nie tylko szko-
de rzeczywista, m.in. uszczerbek zwigzany z obnizeniem si¢ warto$ci nieruchomosci, ale
takze wprowadzenie alternatywnie mozliwosci zadania wykupienia nieruchomosci, z ktorej
korzystanie w dotychczasowym zakresie staje si¢ niemozliwe?*>,

228 Podobnie Trybunat ocenial niezwykle dtugie okresy zwloki w postepowaniu administracyjnym i sgdowym,
w ktorym ustalane jest odszkodowanie, zwlaszcza gdy osoby wywlaszczane maja obowigzek skorzystania
z tej procedury w celu uzyskania odszkodowania. W takich przypadkach réznica wysokosci odszkodowania
w chwili wywlaszczenia i jego faktycznej zaptaty wynika wylacznie z zaniedban organéw prowadzacych
wywlaszczenie.

Por. wyroki w sprawach Akkus v. Turcja, 1997 r., oraz Aka v. Turcja, 1998 r., M. A. Nowicki, op. cit., s. 1401—
1402 oraz s. 1410, 1412.

229 Por. art. 132 ust. 3 ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami (dalej u.g.n.)

20 P, Winczorek, op. cit., s. 35.

Por. tez uwagi K. Zaradkiewicza, op. cit., s. 463, a takze idem, Dopuszczalny zakres niestanowiqcej wywlasz-

czenia ingerencji we wilasnos¢ na przyktadzie niemieckiej doktryny konstytucyjnej, Biuro Orzecznictwo i Stu-

diow TK, listopad 2008.

232 Tak w wyroku K 37/02, a takze K 20/07.

23 Przyktadem tego typu regulacji ustawowych sg uregulowania zawarte w u.g.n., ktore na wypadek decyzji
ograniczajacych sposob korzystania z nieruchomosci przez natozenie na wiasciciela okreslonych obowigz-
kow w trybie art. 120 ustawy lub przez udzielenie zezwolenia na zaktadanie i przeprowadzenie na nierucho-
mosci okreslonych urzadzen i instalacji w trybie art. 124—126 ustawy przewiduja stosowne odszkodowanie.
Mechanizm kompensacyjny przewiduje takze ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717). Podobne rozwiazania przewiduja takze inne ustawy, por. np. art. 129
ustawy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska, Dz. U. Nr 62, poz. 627 ze zm.
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