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Wywlaszczenie jako ostateczny instrument
pozyskania nieruchomosci dla realizacji
celow publicznych

Prawo do wtasnosci nalezy do grupy tradycyjnie wyréznianych praw pierwszej
generacji. Za prawa pierwszej generacji uwaza si¢ prawa obywatelskie, przez
ktore rozumie si¢ wolnos$ci jednostki od ingerencji panstwa. Prawa czlowieka
drugiej generacji to prawa spoteczne w sensie prawa do zadania §wiadczen so-
cjalnych ze strony panstwa, w tym rowniez prawa do pracy i nauki. W ostatnich
latach proponuje si¢ rowniez rozroéznienie praw trzeciej generacji, ktore obej-
muja przyktadowo prawo do pokoju, prawo do samostanowienia, prawo do
rozwoju, prawa mniejszosci, prawo do czystego srodowiska'.

Prawo wtlasnosci jest jednym z najstarszych praw, zdefiniowanym w pra-
wie rzymskim i gwarantowanym w ustawodawstwie nieprzerwanie juz od Sre-
dniowiecza. Przejecie w XX w. przez panstwo wielu obowiazkow ogdlnospo-
tecznych, niejednokrotnie kolidujacych z prywatna wilasnoscia, spowodowato
konieczno$¢ umieszczenia w aktach prawnych zapiséw regulujacych mozliwosc
pozbawienia czy nawet odjecia tego prawa’. Umieszczenie tego rodzaju regula-
cji w aktach prawnych jest szczegoélnie istotne ze wzgledu na fakt, iz pozbawie-
nie prawa posiadanego przez jednostke jest szczegodlnie dotkliwe, a takze nad-
zwyczaj daleko ingerujace w sytuacj¢ prawna i faktyczna tej jednostki.

' J. Schriver, W.D. Verwey, The Taking of Property under International Law;
A new Legal Perspective, Nowy Jork 1984, s. 210.
2 G. Michatowska, Prawa czlowieka i ich ochrona, Warszawa 2000, s. 96.
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Przepis art. 1 Pierwszego Protokolu do Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka stanowi, iz kazda osoba fizyczna i prawna maja prawo do poszano-
wania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba
ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawg oraz
zgodnie z podstawowymi zasadami prawa migdzynarodowego. Organy wladzy
publicznej musza wigc przede wszystkim chroni¢ prawo wtasnosci, podobnie
jak wszystkie inne prawa przyznane jednostce, a ograniczac je lub ich pozba-
wia¢ moga wylacznie w ostatecznos$ci 1 wylacznie na mocy jasno okreslonych
przepisow, nie pozwalajacych w szczegdlnosci na dowolng interpretacje.

Bez watpienia bowiem, za sluszne trzeba uznaé stwierdzenie, ze postano-
wienia Pierwszego Protokotu do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka nie
naruszaja prawa panstwa do wydawania takich ustaw, jakie bg¢da konieczne
1 niezbedne dla uregulowania sposobu korzystania z wlasnos$ci zgodnie z intere-
sem powszechnym °.

Okreslone w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo wlasnosci trak-
towane jest migdzy innymi jako zasada ustrojowa. Jednym z zamierzen kon-
struowania zasad ustrojowych jest ksztalttowanie pewnych kierunkow dziatania
panstwa, jego celow i zadan, w szczegdlnosci kierunkow interpretacji innych
przepiséw. Takim zadaniem jest ochrona wlasnosci, niezaleznie od przyznania
jednostce indywidualnych uprawnien. Gwarancja dochowania przez panstwo
obowiazkow wzgledem wiasnosci sa ogolne srodki polityczne, w szczegolnosci
ustawodawstwo®. Zagwarantowanie ochrony wlasnosci poprzez dziatania fak-
tyczne i stanowienie odpowiedniego prawa jest konstytucyjna powinnoscia pan-
stwa’. Takie ujecie zapisane jest w art. 21 Konstytucji RP. W art. 64 Konstytucji
mamy do czynienia z ujeciem wilasnosci jako prawem podmiotowym, czyli wta-
snoscia w ujeciu subiektywnym, w przeciwienstwie do obiektywnie wskazanej
zasady.

Zagwarantowanie jednostce prawa podmiotowego do wilasnosci stanowi
podstawe do korzystania ze srodkéw przewidzianych dla ich ochrony przed in-
gerencja panstwa. Artykul 64 ust. 2 Konstytucji RP ksztattuje bowiem rowna
dla wszystkich ochron¢ prawna wtasnosci.

* A. Redelbach, Natura praw czlowieka; Strasburskie standardy ich ochrony,
Torun 2001, s. 264-265.

* P. Sarnecki, Prawo wlasnosci w Konstytucji, referat wygloszony na seminarium
zorganizowanym przez Osrodek Studidow Spoteczno-Ekonomicznych w Krakowie,
11 maja 1997 ., s. 15-16.

> Wyrok TK z 12.01.1999 r., P 2/98, publ. OTK 1999/1/2; por. np.: B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 253.
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W s$wietle art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji warunkami dopusz-
czalnos$ci ograniczen prawa wlasnosci sa: ustawowa forma ograniczenia, istnie-
nie koniecznosci ograniczenia, funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacja
wskazanych w art. 31 ust. 3 wartosci oraz zakaz naruszania istoty prawa wia-
snosci. Ograniczenie musi odpowiadaé takze zasadzie proporcjonalnosci®. Za-
sada ta wyraza si¢ w stosowaniu przez organy panstwa jedynie takich Srodkow,
ktore sa niezbedne do osiagniecia wyznaczonego celu. Cel ten, jednoznaczny
z dobrem ogo6tu spoteczenstwa, z dziataniem w interesie publicznym, musi by¢
osiagnigty z mozliwie najmniejszym ograniczeniem praw jednostki. Zasada ta
wyraza¢ si¢ powinna w szczego6lnosci w zakresie dotyczacym odszkodowania,
nie moze ono bowiem by¢ w zaden sposéb uszczuplane, zarowno przez sposob
jego obliczania, jak i tryb wyplacania’. Proporcjonalno$é oznacza dziatanie jak
najmniejszym kosztem jednostki i nalezy rozumie¢ tutaj rowniez koszt w posta-
ci obnizenia wartosci jej majatku. Zasade proporcjonalnosci mozna okresli¢
takze jako zbior trzech sktadowych. Postgpowanie zgodnie z nimi gwarantuje
przestrzeganie zasady proporcjonalnosci. Po pierwsze, regulacja danej instytucji
nastgpowac powinna tylko wtedy, gdy jest to niezbedne do ochrony interesu
publicznego i dobra ogoétu spoleczenstwa, po drugie, ksztaltowanie i tre$¢ regu-
lacji powinny zapewnia¢ osiagnigcie zamierzonych skutkéw. Po trzecie, musza
ponadto by¢ zachowane proporcje migdzy efektami, celami regulacji, a cigza-
rami, niedogodnosciami i ograniczeniami dla obywateli.

Instytucja wywlaszczenia jest suma dwu podstawowych funkcji: spotecz-
nej funkcji wlasnosci i gwarancyjnej funkcji ochrony praw podmiotowych. Pan-
stwo musi skutecznie rozwiazywac konflikt interesu publicznego i interesu in-
dywidualnego w przypadku, gdy prawa indywidualne uniemozliwiaja realizacje
celow publicznych, ale rowniez tworzy¢ gwarancje podmiotom prawa wiasno-
sci, ze w Scisle okreSlonych przez prawo przypadkach naruszenie ich praw sta-
nowi wyjatek *.

W pozytywistycznej nauce prawa wyrdznia si¢ 3 rodzaje ograniczen wia-
snos$ci: ograniczenia z tytutu wyzszej koniecznoséci — bez konkretnej podstawy
prawnej, nalozone w przypadkach wystapienia naglych standéw zagrozenia: po-
wodz, pozar; ograniczenia natury policyjno-administracyjnej, dla ktérych pod-

 Wyrok TK z 12.01.1999 r., P 2/98, publ. OTK 1999/1/2, zob. réwniez: J. Filipek,
op. cit,s. 131.

" Wyrok TK z 14.03.2000 r., P 5/99, publ. OTK 2000/2/60, orzeczeniec TK
7 19.06.1990 r., K 2/90, publ. OTK 1990.

8 M. Szalewska, Wywlaszczenie nieruchomosci, Torun 2005, s. 21.
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stawe prawna stanowi norma kompetencyjna wiladzy’; ograniczenia z tytutu
tzw. sluzebnosci legalnych (ustawowych), wynikajace ze szczegdlnego przepisu
prawnego, mogace polega¢ na zakazie podejmowania okreslonych czynnosci
(non facere) albo nakazie dopuszczania jakiej§ czynno$ci lub stanu (pati), ale
tez na zakazie rozwinigcia okreslonej czynnosci (facere); ograniczenia te moga
tworzy¢ nie tylko przedmiotowe ograniczenia wlasnosci, ale tez ustanawiad
prawa podmiotowe dla os6b trzecich'.

Inng klasyfikacjg przeprowadza Kasznica, wyrdzniajac nastgpujace sposo-
by naruszenia wlasno$ci prywatnej: zniszczenie rzeczy uznanej za niebez-
pieczna, konfiskata przedmiotéw przestgpstwa, naruszenie czyjegos$ stanu po-
siadania wskutek przeprowadzenia legalnej dziatalnosci, pozbawienie warto$ci
warsztatOw pracy wskutek wprowadzenia monopolu panstwa, naruszenie pry-
watnej wlasnosci w wypadkach wyzszej koniecznosci''.

Czotowe miejsce wsrod publicznoprawnych ograniczen zajmuje instytucja
wywlaszczenia, ktora jest konstytutywnym aktem administracyjnym, w intere-
sie publicznym i na podstawie konkretnego upowaznienia ustawowego'>, uchy-
lajacym lub ograniczajacym czyje$§ prawo na rzeczy za odszkodowaniem,
w celu ustanowienia nowych praw dla osob trzecich'.

Bez wzgledu na to, czy wywlaszczenie bedzie prowadzito do odjecia, czy
ograniczenia prawa, jest to ingerencja najdalej idaca, naruszajaca istot¢ prawa
whasnosci'.

Wywlaszczenie mozna scharakteryzowaé jako odebranie przez panstwo
prawa indywidualnego za odszkodowaniem, stuzace realizacji jego celow, ce-

’ W tej kategorii mozna rowniez umie$ci¢ na przyktad uszkodzenia mienia
w wyniku ¢wiczen wojskowych. Zob.: M. Aust, [w:] M. Aust, R. Jacobs, D. Pasternak,
Die Enteignungsentschaedigung, Berlin 2002, s. 90.

1% podziat wg: K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo
administracyjne w zarysie, Krakow 1929, s. 897 i n.

'S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze,
Poznan 1946, s. 150.

120 bezwzglednej koniecznosci istnienia podstawy prawnej zob. takze: M. Aust
[w:] Enteignungsentschaedigung..., op. cit., s. 89.

13 Podziat wg: K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo...,
op. cit., s. 899.

" M. Szewczyk, Ingerencja publicznoprawna w prawo wlasnosci jednostki
w demokratycznym panstwie prawa, [w:] Jednostka w demokratycznym panstwie prawa,
red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 660; rowniez: K.M. Ziemski, Wywlaszczenie
nieruchomosci, [w:] Weztowe problemy materialnego prawa administracyjnego, cz. 11,
red. Z. Leonski, Poznan 2000, s. 148.
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low uzyteczno$ci publicznej czy celow urzeczywistniajacych interes spotecz-
ny'. Stanowi przysporzenie i zrodto korzysci ogdtu, wobec czego wyréwnanie
tej szkody obciaza wszystkich obywateli poprzez partycypacje w tworzeniu
srodkow finansowych, ktorymi dysponuje panstwo'®.

Wywlaszczenie to odplatne (za odszkodowaniem, wzglednie za dostarcze-
niem nieruchomosci zamiennej) zniesienie (catkowite odjgcie) lub ograniczenie
CZyjegos$ prawa na rzeczy przy rownoczesnym ustanowieniu nowego prawa na
rzecz innej osoby — dokonane w interesie publicznym aktem administracyjnym
przez wladze¢ publiczna na podstawie upowaznienia ustawowego po przeprowa-
dzeniu przepisanego postepowania'’. Jak wyzej wspomniano, ograniczenie lub
odjecie prawa nalezacego do okreslonego podmiotu wiaza¢ si¢ bedzie najcze-
$ciej z ustanowieniem nowego prawa dla innego podmiotu. W zwiazku z tym,
ze wywlaszczenie dokonywane jest na rzecz ogotu, podmiotem nowego prawa
bedzie panstwo lub inne podmioty prawa publicznego, w szczegolnosci jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Wywlaszczenie jest dopuszczalne dla realizacji celow uzytecznosci pu-
blicznej. Cele uzytecznosci publicznej obejmuja wszystko to, co jest ogdlnie
dostepne dla catego spoteczenstwa, jak i poszczegolnych jego cztonkow'®, ale
nie moze shuzy¢ realizacji celow prywatnych.

Konstytucyjna przestanka dopuszczalno$ci wywlaszczenia, wynikajaca
wprost z literalnego brzmienia art. 21 ust. 2 Konstytucji RP jest cel publiczny.
Cel publiczny rozumie¢ mozna jako cel, ktorego efekt realizacji bedzie skutko-
wal jego powszechna dostepnoscia'® oraz jako cel stuzacy ogotowi — wszystkim.
Cel publiczny stuzy pomys$lnosci zbiorowosci pojmowanej jako catos¢ (shuzy

'3 Por.: K. Jasifiska, Wywlaszczenie a prawo pierwokupu (wykupu) nieruchomosci
na rzecz panstwa, [w:] Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra
Mariana Zimmermanna, red. W. Jaskiewicz Warszawa — Poznan 1973, s. 70-76.

1 K. Swiderski, Szkody legalnie wyrzadzone przez administracje publiczng —
zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej, Casus — Zima 2008, s. 34.

'7'S. Kasznica, Polskie prawo..., op. cit., s. 149; por. takze Z. Truszkiewicz, [w:]
E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci.
Komentarz, Poznan, Kluczbork 1994, s. 125 oraz W. Dawidowicz, op. cit., s. 296.

'8 Por. wyrok NSA z 28.03.1996 r., IV SA 1500/94.

" Wyrok WSA w Warszawie z 07.03.2007 r., Il SA/Wa 2037/06, publ. LEX nr
319149; takze: Z. Truszkiewicz, [w:] E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka
gruntami..., op. cit., s. 126; oraz: H.J. Papier, Recht der oeffentlichen Sachen, Berlin
1998, s. 78.
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pozytkowi publicznemu i dobru ogétu — catemu spoteczenstwu lub spotecznosci
lokalnej)™.

Okreslenie zadania publicznego, celu publicznego, a szerzej — interesu pu-
blicznego ulega ciaglym przemianom, jest uzaleznione w szczego6lnosci od sy-
tuacji prawnej, politycznej, spolecznej, gospodarczej oraz systemu wartosci
i zasad uznawanych w panstwie’'. Trudno$¢ definiowania tych poje¢ wynika
takze z faktu, ze ze wzgledu na ich powiazania i wzajemne przenikanie nietatwe
jest rozgraniczenie tych pojec¢,. Okreslenie ,,zadania publiczne” zwiazane jest
z celami publicznymi (uzytecznosci publicznej), jakie ma zrealizowaé admini-
stracja, a z kolei cele te utozsamiane sa z interesem publicznym?. Przedsie-
wzigcie, na jakie dokonywane jest wywlaszczenie, musi miesci¢ si¢ w pojgciu
zadan 1 funkcji shuzacych wykonywaniu zadan administracji publicznej. Cel ten
ponadto musi by¢ niezbedny, to znaczy, ze w danym przypadku realizacja celu
w inny sposob bedzie niemozliwa®.

Pojecia celu publicznego, zadania publicznego, interesu publicznego wy-
stepuja w Konstytucji, ustawach zwyklych — ustrojowych, materialnych i pro-
ceduralnych; maja charakter poje¢ prawnych, a zarazem poj¢¢ — narzedzi ba-
dawczych. Spehiaja rolg szczegodlna, determinujac funkcjonowanie panstwa
1 jednoczes$nie, stanowiac podstawowe kryterium wyznaczania granic dopusz-
czalnej ingerencji panstwa (administracji publicznej) w sfer¢ praw jednostki,
czyli w sferg interesu indywidualnego. Mimo utozsamiania pojgcia celu pu-
blicznego i pojecia interesu publicznego, to ten ostatni jest zazwyczaj traktowa-
ny jako podstawowe kryterium wyznaczajace pole dopuszczalnej ingerencji
ustawodawczej w stosunki spoteczne i gospodarcze, w prywatne zycie jednost-
ki**.

Cel publiczny musi zawiera¢ si¢ w pojgciu interesu publicznego. Dziatanie
w interesie publicznym to dziatanie dla korzysci spolecznej, natomiast cele pu-

2 Wyrok TK z 17.12.2008 r., P 16/08, publ. OTK-A 2008/10/181, wyrok TK
7 09.12.2008 r., K 61/07, publ. OTK-A 2008/10/174.

21 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 95.

22 Ibidem.

2 Por.: Z. Truszkiewicz, [w:] E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami...,
op. cit., s. 127.

2% H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 1999, s. 82.
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bliczne obejmuja pewne kategorie dziatan, bez wzgledu na to, komu przynosza
korzy$é®.

Zasady tej nie narusza tres¢ art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
(Ustawa z dnia 08 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, t. jedn. Dz.U.
72001 r. Nr 142 poz. 1591 ze zm.), zgodnie z ktérym pod pojeciem zadan wta-
snych gminy rozumiane jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
(gminnej). Zbiorowe potrzeby wspolnoty sa to zarowno wspolne potrzeby gru-
py osob, jak iindywidualne potrzeby zaspokajane przez potencjalnie powta-
rzalne dzialania podmiotéw publicznych®®. Kazde zaspokajanie potrzeb wspol-
noty, bez wzgledu na to czy podejmowane jest na rzecz jednego podmiotu, czy
wigkszej grupy 0sob, bedzie zadaniem publicznym?’.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej (gminnej, po-
wiatowe] 1 wojewodzkiej), realizowane przez organy kazdego z trzech szczebli
podziatu terytorialnego panstwa dotyczy, zgodnie z regulacjami ustaw ustrojo-
wych, czterech obszaréw spraw:

1) urzadzen i obiektéw infrastruktury technicznej, w szczego6lnosci obej-
mujacych drogi publiczne, organizacj¢ ruchu drogowego, urzadzenia wodocia-
gowe i kanalizacyjne, urzadzenia stuzace zaopatrzeniu ludnosci w energig elek-
tryczna, energi¢ cieplna oraz gaz, a takze zaspokajanie potrzeb transportu zbio-
rowego™";

2) podmiotoéw i instytucji infrastruktury spotecznej, obejmujacych migdzy
innymi kwestie o$wiaty, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, budownictwa
mieszkaniowego, terenéw rekreacyjnych i wypoczynkowych, urzadzen sporto-
wych;

3) zagadnien porzadku i bezpieczenstwa publicznego — w szczegdlnosci
dotyczacych zadan z zakresu zapewnienia ochrony przeciwpowodziowej i prze-
ciwpozarowe;j;

2 M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zielona Gora 2002,
s. 24.

% K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadarn publicznych, [w:] Koncepcja systemu
prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 332.

*7 Ibidem, s. 331-332.

% Budowa drog, obiektow uzytecznosci publicznej oraz rozwdj infrastruktury to
standardowe przestanki legalno$ci wywlaszczenia. Zob. np.: M. Aust [w:] Die Entei-
gnungsentschaedigung..., op. cit.,s. 90.
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4) zagadnien tadu przestrzennego, a wigc spraw dotyczacych zagospoda-
rowania i przeznaczenia terenu, gospodarki nieruchomo$ciami, ochrony $rodo-
wiska i przyrody, gospodarki wodne;j®.

Nieunikniona i stale pojawiajaca si¢ w stosunkach spotecznych kolizja
migdzy interesem publicznym, wynikajaca z konieczno$ci pogodzenia wyzej
wymienionych potrzeb zbiorowosci spolecznej z interesem prywatnym po-
szczegblnej osoby, powoduje konieczno$¢ ograniczania wilasnosci prywatnej
w zakresie rzeczowych stosunkow prawnych®.

Wyzej wymienione zasady i charakterystyke instytucji wywlaszczenia
mozna okre§li¢ jako standardy miedzynarodowe, nalezace do podstawowych
i tradycyjnych zasad odpowiedzialnosci panstwa. Za standardy te uzna¢ mozna
wigc dwie wskazane juz wczesdniej przestanki wywlaszczenia: po pierwsze,
wywilaszczenie musi odbywac si¢ dla celow publicznych, interesu ogoétu, intere-
su spotecznego, nigdy do powigkszania majatku panstwa lub innych podmiotow
prawa publicznego; po drugie, wywlaszczeniu musi towarzyszy¢ zaplata od-
szkodowania za petng wartos¢ nieruchomosci — odszkodowania bezzwtocznego,
adekwatnego i skutecznego®'.

Nie ulega watpliwosci, iz ze wzgledu na dotkliwosé¢ skutkow oraz fakt, ze
wywlaszczenie stanowi ingerencje w konstytucyjnie chronione prawo podmio-
towe, traktowane jest ono w naszym systemie prawa jako rozwigzanie wyjat-
kowe, a takze jako rozwigzanie ostateczne. Korzystanie przez podmiot wiadzy
publicznej z instytucji wywlaszczenia powinno wiazaé si¢ z jasno okreslonymi
i rygorystycznymi ograniczeniami. W szczegdlnosci przestanki wywlaszczenia
powinny wynika¢ z aktu rangi ustawowej, a procedura jego przeprowadzenia
nie powinna zawiera¢ luk i chroni¢ obywatela przed naduzyciami wtadzy™.

W sytuacji, gdy dochodzi do uzyskania tytutu prawnego do nieruchomosci
przez podmiot wtadzy publicznej, na podstawie decyzji administracyjnej, nastg-
puje zespolenie jego funkcji wiladczych, podejmowanych na podstawie prawa
publicznego (imperium), z dzialaniami dokonywanymi na plaszczyznie cywil-

¥ Por. np.: Z. Niewiadomski, J. Szreniawski, Zarys ustroju administracji lokalnej
Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 1991, s. 37.

S, Wachholz, [w:] Zarys ustroju, postepowania i prawa administracyjnego
w Polsce, red. K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, S. Wachholz, Krakéw — Warszawa
1939, s. 538.

31 p. Malanczuk, Expropriation and standard of compensation, [w:] Akehurst's
Modern Introduction to International Law, red. P. Malanczuk, Nowy Jork 2002, s. 235.

32 Por. np.: A. Lukaszewska, [w:] J. Szachutowicz, M. Krassowska, A. Lukaszew-
ska, Gospodarka nieruchomosciami. Przepisy i komentarz, Warszawa 1999, s. 314.
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noprawnej, wlascicielskimi (dominium). W demokratycznym panstwie praw-
nym granice migdzy tymi dwiema dziedzinami powinny by¢ $cisle przestrzega-
ne, a w zwigzku z tym powinno si¢ ogranicza¢ wykorzystywanie instytucji pra-
wa cywilnego w sferze wladztwa naleznego pafistwu™.

Wywlaszczenie jest wyjatkiem od cywilnoprawnych zasad przenoszenia
wlasno$ci nieruchomosci i moze mie¢ zastosowanie jedynie wowczas, gdy cele
publiczne nie moga by¢ zrealizowane w mniej dotkliwy sposéb niz pozbawienie
albo ograniczenie prawa do nieruchomosci. Sposobem tym bedzie przede
wszystkim nabycie nieruchomosci z wykorzystaniem instytucji prawa cywilne-
go. Z tych wzgledow ustawa o gospodarce nieruchomosciami (Ustawa z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t. jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 102
poz. 651 ze zm.) przewiduje obowiazek wyczerpania mozliwosci doprowadze-
nia droga rokowan do zawarcia umowy o przeniesienie wlasnosci’*. Obowiazek
prowadzenia rokowan zostaje spelniony przez zlozenie wiascicielowi nieru-
chomo$ci o$wiadczenia woli, w rozumieniu prawa cywilnego o charakterze za-
proszenia do prowadzenia rokowan w sprawie zawarcia stosownej UMoOwy,
w ktorym zostaja okreslone warunki nabycia wilasno$ci nieruchomos$ci. To
podmiot, na rzecz ktéorego ma nastapi¢ wywlaszczenie, powinien wystapic¢
z inicjatywa i zaproponowa¢ wiascicielowi nieruchomosci warunki, na ktoérych
jest gotow naby¢ dang nieruchomo$¢ przeznaczona na realizacjg celu publicz-
nego w drodze umowy’”.

Rokowania prowadzone przez organ administracji publicznej z wtascicie-
lem nieruchomos$ci polegaja na ustalaniu interesow i oczekiwan obu stron
ewentualnej przyszlej transakcji. Kazda kwestia, ktora podlega rozstrzygnigciu
na drodze ustalen stron, a nie jednostronnej decyzji organu, musi wiazaé si¢
z obopodlnymi ustgpstwami. Okresleniu mozliwych granic tych ustgpstw stuza
wlasnie prowadzone rokowania. Jezeli strony nie ustala stanowiska pozwalaja-
cego na zaspokojenie interesu podmiotu prawa publicznego i wlasciciela nieru-
chomosci, niezbgdne begdzie siggniecie do rozstrzygnigcia o charakterze wiad-
czym i w sposob jednostronny decydujacego o sytuacji prawnej obywatela. Ale
bez watpienia musi by¢ to srodek ostateczny, wykorzystywany po negatywnym

* Postanowienie SN z 29.10.1996r., III CKU 8/96, publ. OSNIC z 1997t nr 4,
poz. 38.

** A. Lukaszewska, Gospodarka..., op. cit., s. 316; Zob. takze M. Aust, [w:] Die
Enteignungsentschaedigung..., op. cit., s. 90.

3 Wyrok WSA w Krakowie z 22.04.2009 r., II SA/Kr 1307/08, publ. LEX nr
550504.
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wyniku negocjacji i braku mozliwo$ci zawarcia umowy na kompromisowych
warunkach.

Jezeli okreslony cel moze by¢ osiagnigty bez jego wykorzystania, oznacza
to niedopuszczalno$¢ wywlaszczenia®®. Potwierdza ten poglad teoria stopnio-
wania ingerencji, wedtug ktorej srodki wladcze winny by¢ stosowane w zhie-
rarchizowanym porzadku — od najmniej po najbardziej uciazliwe®’.

Wywlaszczenie jest dopuszczalne dopiero wtedy, gdy wymaga tego dobro
publiczne, a osiagnigcie tego celu w inny, rozsadny sposob nie jest mozliwe.
Zakres wywlaszczenia musi ponadto by¢ $cisle by¢ zwiazany z zakresem pla-
nowanej inwestycji>". Nalezy wiec mie¢ na uwadze powierzchnig nieruchomo-
sci podlegajacej wywlaszczeniu, ktora musi by¢ adekwatna do obszaru nie-
zbednego dla realizacji planowanej inwestycji. Zasadniczo powinny si¢ one po-
krywaé, jednakze w praktyce moze by¢ to znacznie utrudnione. Wywlaszczenie
powinno by¢ mozliwie w minimalnym stopniu dolegliwe, totez nieruchomos¢
bedaca przedmiotem decyzji wywlaszczeniowej powinna ograniczaé si¢ do gra-
nic inwestycji. W kazdym przypadku posiada¢ winna jak najmniejszy obszar,
niezbedny jednak dla prawidlowej realizacji inwestycji celu publicznego. Nie-
czesto jednak poza obszarem podlegajacym wywlaszczeniu, we wladaniu wila-
sciciela pozostanie czgs¢ jego dotychczasowej nieruchomosci. W takich przy-
padkach, o ile nie moze zosta¢ ona gospodarczo czy na potrzeby mieszkaniowe
wykorzystana (chodzi tu o dotychczasowy sposob korzystania z nieruchomo-
$ci), organ wladzy publicznej zobowiazany jest, na mocy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, do jej wykupienia.

Pojecie zakresu wywlaszczenia zobowiazuje nadto organ do wykazania
okolicznosci, ze w przypadku, gdy realizacja celu publicznego, na przyktad
w postaci drogi publicznej, bedzie musiata narusza¢ prawo wiasnosci, lokaliza-
cja tej drogi jest niezbedna doktadnie w tym miejscu™. Nie tylko wiec sam cel
wywlaszczenia musi by¢ uzasadniony. Obiektywne okoliczno$ci musza prze-
mawiac takze za wywlaszczeniem konkretnej nieruchomosci, a nie innej, maja-
cej przyktadowo podobne parametry techniczne.

3T, Wos, Wywlaszczanie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 1998, s. 42.

1 D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, PiP 1990, nr 4.

¥ Regulacja przepisu § 87 niemieckiego Prawa budowlanego; zob. np. G. Henze,
Die nicht planakzessorische Enteignung. Priifung der Voraussetzungen durch die
Enteignungsbehoerde, Osnabrueck 2008, s. 31.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 31.01.2007r., VIII SA/Wa 72/07, publ. LEX nr
372505.



Wywlaszczenie jako ostateczny instrument... 173

Tak dhugo jednak jak przedstawiciele organdw wiadzy beda przekonani, ze
prawo whasnosci przeszkadza w realizacji inwestycji*’, tak dlugo akty admini-
stracyjne bgda zastgpowa¢ umowy cywilnoprawne. Niebezpieczna tendencja
ujawnita si¢ w ostatnich latach w stanowieniu przez polskiego ustawodawce
regulacji o charakterze specjalnym, przejSciowym, majacych na celu przyspie-
szenie realizacji waznych publicznych celow. Przykladem regulacji o takim
szczegblnym charakterze sa: Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dréog publicznych
(Dz.U. z 2008 r. Nr 193 poz. 1194 ze zm.), rozdzial 2b (Szczegdlne zasady
1 warunki przygotowania inwestycji dotyczacych linii kolejowych o znaczeniu
panstwowym) Ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (t. jedn.
Dz.U. z 2007 r. Nr 16 poz. 94), Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku pu-
blicznego (Dz.U. Nr 42 poz. 340 ze zm.), Ustawa z dnia 07 wrzesnia 2007 r.
o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA
EURO 2012 (Dz.U. Nr 173 poz. 1219 ze zm.), Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009
r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujsciu (Dz.U. Nr 84 poz. 700 ze zm.). W ustawach tych za-
warte sa regulacje, ktore catkowicie pomijaja regulowana ustawa o gospodarce
nieruchomosciami mozliwo$¢ nabycia nieruchomos$ci w drodze umowy cywil-
noprawnej poprzedzonej przeprowadzeniem rokowan. Skutkiem wydania decy-
zji zezwalajacej na realizacje inwestycji o charakterze publicznym na podstawie
specustawy, a takze jej obligatoryjnym elementem jest bowiem rozstrzygnigcie
decydujace o pozbawieniu prawa wlasnosci dotychczasowego wiasciciela.

Nie jest to rozwiazanie zgodne z utrwalonymi w porzadku prawnym zasa-
dami, gdyz ustawodawca, w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami
stwierdza, ze w sferze dziatan administracji, uzasadnionych interesem publicz-
nym, nabycie praw do nieruchomosci powinno nastapi¢ wedtug ogdlnych cy-
wilnoprawnych zasad ich przenoszenia®'.

4 Zob. np. wypowiedz B. Komorowskiego w kontekécie projektu ustawy
przeciwpowodziowej, Prawo wiasnosci blokuje budowe walow, http://prawo.
gazetaprawna.pl/artykuly/423187.prawo_wlasnosci_blokuje budowe walow.htm.

' M. Szalewska, Wywlaszczenie..., op. cit., s. 112; por. art. 112 ust. 3 ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami: Wywlaszczenie nieruchomosci moze byé dokonane,
jezeli cele publiczne nie mogg by¢ zrealizowane w inny sposob niz przez pozbawienie
albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te niec moga by¢ nabyte w drodze
Umowy.
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Mowiac o instytucji wywlaszczenia i jej dotkliwym wptywie na sytuacje
jednostki, uwzgledniajac w szczegolnosci brzmienie przepisow Konstytucji RP,
nalezy stwierdzi¢, ze legalne wywlaszczenie nie jest mozliwe bez odszkodowa-
nia.

Odszkodowanie to wartos¢ ekonomiczna za odebranie prawa wlasnosci.
Nie chodzi bowiem o to w instytucji wywlaszczenia, aby pozbawi¢ jednostke
majatku, lecz aby odebraé¢ prawo wlasnosci. Jesli odebranie to nastapitoby bez
odszkodowania, byloby konfiskata, ktora ma charakter przestepczy™. Zasada
stusznosci 1 rownos$ci wobec prawa wymaga, aby szkoda materialna wyrzadzo-
na jednostce zostala mozliwie w peini wynagrodzona; ogdlna wartos¢ jej majat-
ku nie powinna ulec zmniejszeniu®.

Z cala pewnoscia, zagwarantowanie stlusznego odszkodowania stanowi je-
den z czynnikéw determinujacych ocen¢ stopnia uciazliwos$ci wynikajacej
z pozbawienia prawa wiasnosci*’. Shuszne odszkodowanie to odszkodowanie
sprawiedliwe i jednoczes$nie ekwiwalentne, gdyz takie tylko nie narusza istoty
odszkodowania za przejeta wasnos¢®™. Odszkodowanie ekwiwalentne rowno-
wazy gospodarczo warto$¢ wywlaszczonej nieruchomosci i sprowadza si¢ do
mozliwoéci odtworzenia rzeczy przejetej wskutek wywlaszczenia*®. Odszkodo-
wanie to nie moze by¢ uszczuplone przez odliczenie sum niepozostajacych
w zwiazku z dobrem wywtaszczonym®” lub poprzez wyptacanie odszkodowania
na raty, na skutek dziatania inflacji powodujacej jego realne obnizenie®. Od-
szkodowanie roztozone na raty, w przypadku, gdy nie bedzie o to wnioskowat
zainteresowany, nie spetnia przestanek odszkodowania ekwiwalentnego, cho-

ciazby ze wzgledu na inflacjg. Zasada ta bowiem obejmuje rowniez tryb wypta-

ty49.

42 K. Jasifiska, Wywlaszczenie. .., op. cit., s. 46.

4§, Kasznica, Polskie prawo..., op. cit., s. 152; zob. takze M. Szewczyk, Kon-
stytucyjna zasada stusznego odszkodowania i jej realizacja w ustawodawstwie zwyklym,
[w:] E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Prawo administracyjne w okresie transfor-
macji ustrojowej, Krakow 1999, s. 435.

* Orzeczenie TK z 19.06.1990 r., K 2/90, publ. OTK 1990/1/3.

% Orzeczenie TK z 08.05.1990 r., K 1/90, publ. OTK 1990/1/2, wyrok TK
7 14.03.2000 r., P 5/99, publ. OTK 2000/2/60, wyrok TK z 21.06.2005 r., P 25/02, publ.
OTK — A 2005/6/65; zob. Takze: F. Merli, Offentliche Nutzungsrechte und Gemein-
gebrauch, Wieden 1995, s. 213-214.

* Orzeczenie TK z 19.06.1990 r., K 2/90, publ. OTK 1990/1/3.

47 Ibidem.

* Ibidem.

¥ Ibidem.
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Podobnie, o stusznym odszkodowaniu nie mozna méwi¢ w sytuacji, gdy
pozbawionemu prawa wlasnosci obywatelowi uniemozliwia si¢ dokonania wy-
boru co do formy odszkodowania — kwoty pieni¢znej czy nieruchomosci za-
miennej”’.

Znamienne jest jednak to, ze prawodawca konstytucyjny nie postuzyt si¢
okresleniem pelnego, lecz stusznego odszkodowania. Nalezy zatem przyjac, ze
moga istnie¢ szczegdlne sytuacje, gdy inna wazna warto$¢ konstytucyjna po-
zwoli uzna¢ za stuszne réowniez odszkodowanie nie w petni ekwiwalentne®.
Mimo jednak wyptaty odszkodowania, ktére nie zawiera w sobie przeciez
w szczegolnosci elementu rekompensaty za utrat¢ dotychczasowych warunkow
mieszkaniowych lub warunkéw dla wykonywania dziatalno$ci gospodarcze;j,
wywlaszczenie zawsze bedzie wigzaé si¢ z pogorszeniem sytuacji zyciowej
obywatela.

Wywlaszczenie to ingerencja dalece zmieniajaca sytuacje prawna i fak-
tyczna jednostki. Dlatego tez powinno ono nastgpowaé w ostatniej kolejnosci,
gdy niemozliwe jest zastosowanie instytucji prawa cywilnego. Prawo cywilne
bowiem jest szczegdlnie predestynowane do przenoszenia prawa wlasnosci.
Dopiero gdy droga cywilnoprawna, to jest poprzez prowadzone przez organ
wladzy publicznej z wlascicielem negocjacje nie uda si¢ doprowadzi¢ do naby-
cia nieruchomosci na zasadach rownouprawnienia podmiotoéw, panstwo lub jed-
nostka samorzadu terytorialnego jest zmuszona skorzysta¢ ze swoich kompe-
tencji wiadczych.

Expropriation as an ultimate instrument of acquisition
for implementing public purposes

Summary

Right to ownership is a first-generation right, for centuries protected by law.
When the state bodies took over numerous duties serving general social pur-

0 Orzeczenie TK z 31.05.1989 1., K 2/88, publ. OTK 1989/1/1.

! Wyrok TK z 20.07.2004 r., SK 11/02, publ. OTK — A/2004/7/66 — w kontekscie
ustawy Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng i jej
postanowien w zakresie odszkodowan za nieruchomo$ci wywtlaszczone pod drogi
publicznej, uzasadniajac powyzsze jednorazowos$cia i koniecznoscia ujednolicenia stanu
faktycznego ze stanem prawnym.
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poses, whose implementation frequently collides with private ownership, it be-
came necessary to complement legal regulations with provisions concerning the
possibility of restricting or even suspending this right. Expropriation is an insti-
tution serving the purpose of depriving a person of a right to ownership of prop-
erty for the needs of the tasks implemented by the state. It is universally ac-
cepted that this institution is admissible on condition of meeting two premises —
implementation of a public purpose and payment of an appropriate compensa-
tion. As an extreme means of interference with the rights of the individual ex-
propriation should be implemented as the last resort when it is impossible to
acquire a property with the help of the institution of civil law.

Enteignung als endgiiltiges Instrument,
fiir die Ausfiihrung 6ffentlicher Zwecke zu gewinnen

Zusammenfassung

Das Eigentumsrecht ist das Recht der ersten Generation, seit Jahrtausenden ge-
schiitzt durch rechtliche Regulierungen. Die Ubernahme zahlreicher allgemein
sozialer Pflichten, die hiufig mit dem Privateigentum im Widerspruch stehen,
durch Organe des Staates hatte zur Folge, dass es notwendig wurde, in den
Rechtsvorschriften die Mdoglichkeit zu beriicksichtigen, dieses Recht entweder
zu begrenzen oder sogar zu entziehen. Die Enteignung ist eine Institution, die
der Ubernahme des Immobilieneigentumsrechts fiir den Bedarf der durch den
Staat verfolgten Zwecke dient. Den internationalen Standard stellt die Zuldssig-
keit dieser Institution unter der Bedingung dar, dass zwei folgende Vorausset-
zungen erfiillt werden: es wird ein 6ffentlicher Zweck verfolgt und es wird ein
angemessener Schadensersatz ausgezahlt. Die Enteignung, als ein Mittel, das
am weitesten in die Rechte der Einzelperson eingreift, sollte als letztes einge-
setzt werden, wenn es nicht mehr moglich ist, die Immobilie {iber die Institutio-
nen des Zivilrechts zu erwerben.
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