Anna Woloszczak

Ograniczenia prawa wlasnosci
(na tle Konstytucji RP z 1997 roku)

Akcentujac bezwzglednos¢ prawa wlasnosci i uznajac je za swiete i nie-
naruszalne, rewolugja francuska uwolnita wlasnos¢ z ograniczen srednio-
wiecznych. Taki obraz wlasnosci znalazt swoje odzwierciedlenie w art. 544
Kodeksu Cywilnego Napoleona, ktory definiowat pojecie wtasnosci jako
najbardziej nieograniczone prawo do uzywania i rozporzadzania rzecza,
jednak tak, aby nie naruszato to prawa. Z uptywem lat, wraz z rozwojem
gospodarczym, nastepowal rozwdj wielu panstw. Doprowadzito to do
konfliktow pomiedzy interesem prywatnym wiasciciela a interesem pu-
blicznym, motywowanym potrzebami zbiorowosci spotecznej. W imie
nadrzednosci interesu publicznego nad prywatnym wynikaja publiczno-
prawne ograniczenia wlasnosci prywatnej. Ograniczenia te zostaly wpro-
wadzone w wielu konstytucjach, takze w konstytucji Rzeczpospolitej Pol-
skiej z 2 kwietnia 1997 roku'.

Niewatpliwie, bowiem pole ingerencji panistwa w sfere prawa wiasno-
Sci jest dzis stosunkowo szerokie. Nalezy jednak pamieta¢, ze ani tworcy
konstytucji, ani tez ustawodawca zwykly nie moga ustanawia¢ dowolnie
zakresu owych ograniczen. Rola ustawodawcy pozytywnego jest tylko
potwierdzenie istnienia tej wolnosci, okreslanie jej podstawowych aspek-
tow oraz ustanawianie niezbednych gwarancji i koniecznych ograniczen?.
Dalsze granice swobody prawodawcy krajowego wynikaja z miedzyna-
rodowych traktatoéw o prawach cztowieka, ktére tez dotykajq problema-
tyki dopuszczalnego zakresu i przestanek ograniczen praw i wolnosci
jednostki’.

T T.Szulc, Wiasnos¢ w konstytugjach Il Rzeczpospolitej, w: red. K. Skotnicki, K. Winiarski, Wasnos¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, Czestochowa 2004, s. 13.
2 UchwataTKz2 marca 1994 r., W 3/93.
3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 99.
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Biorac pod uwage fakt modyfikagji funkcji wtasnosci w kierunku zwiek-
szenia zakresu jej spotecznych obowigzkéw, istotnym pytaniem jest, na
ile prawo wtasnosci zachowalo swoj indywidualistyczny charakter, a na
ile uzyskato wymiar socjalny. Odpowiedzi udziela nam dwie koncepcje
charakteru prawa wlasnosci. Koncepcja skrajnej teorii solidaryzmu spo-
fecznego, widzi wlasnos¢ nie jako prawo podmiotowe, lecz ,, funkcje spo-
feczng”, a wilasciciel nie jest uprawnionym, lecz , funkcjonariuszem spo-
tecznym”, zarzadzajacym wlasnoscia w interesie spotecznym. Innymi
sfowy, wlasnos¢ przestaje by¢ prawem jednostki, by sta¢ sie funkcja so-
gjalna. Druga koncepcja nawiazuje do podwojnej natury prawa witasnosci.
Wedlug niej prawo wilasnosci ma u swoich podstaw funkcje personalna.
Che¢ zawlaszczenia jest bowiem obecna w samej naturze cztowieka, ma
zapewni¢ przetrwanie jednostki i jej rodziny, korzys¢ osobista gwarantuje
za$ optymalng produkcje. W konsekwencji wiasnos¢ jest realizowana in-
dywidualnie w swojej zasadzie, zas socjalnie w zakresie korzystania z niej.
Prawo wlasnosci nie jest wigec samo w sobie funkgcja spoteczna, a jedynie
taka funkcje pelni. Aspekt indywidualny i socjalny, w swietle tej koncepdji,
wzajemnie si¢ przenikaja i wspdlnie koegzystuja*.

Skrajnos¢ pierwszej koncepcji wptyneta na to, ze nie zostata szerzej przy-
jeta, natomiast druga funkcjonuje w orzecznictwie sadéw konstytucyjnych
oraz organdw europejskich, bedac impulsem do poszukiwania wlasciwej
rownowagi miedzy interesem ogdlnym a interesem indywidualnym wta-
Sciciela. Odzwierciedleniem tej koncepdiji jest art. 14 ust. 2 ustawy zasad-
niczej RFN, zgodnie, z ktérym ,Wlasnos¢ zobowigzuje. Korzystanie z niej
winno zarazem stuzy¢ dobru ogdétu”. Wiasnos¢ wiaze si¢ z ograniczeniem
socjalnym, poniewaz ograniczeniem jej stosowania sa potrzeby wszystkich
obywateli oraz zapewnienie porzadku publicznego. Panistwo, w general-
nym i abstrakcyjnym akcie prawnym, zapewniajac jednostce odpowiednig
pozydje i przyznajac jej korzysci, z drugiej strony nakazuje jednostce po-
$wiecic jej istotne dobro w interesie publicznym?.

Fakt, ze wlasnosc¢ zobowiazuje, rozumie si¢ w nauce jako tzw. zwigzanie
spoteczne prawa wlasnosci®, co oznacza, ze uprawnienie ustawodawcy do

4 S, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wiasnosci, Krakéw 2003, s. 162.

5 T.Drindczi, Ograniczenie socjalne prawa do wtasnosci oraz inne mozliwosci ograniczenia tego prawa, w: red. K. Skotnicki, Wasnos¢ — zagadnienia ustrojo-
wo-prawne. Poréwnanie rozwiqzari w paristwach Furopy Srodkowo-Wschodniej, 6dz 2006, s. 187.

6 W.M. Géralski, Konstytucyjne ujecie praw zasadniczych w RFN, w: Prawa i wolnosci obywatelskie w panistwach kapitalistycznych, red. W.M. Géralski,
Warszawa 1979, s. 158.
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wyznaczania treéci i granic prawa wiasnosci jest tym wigksze, a ochrona
wlasnosci w danym przypadku tym mniejsza, im bardziej przedmiot wta-
snosci wypetnia funkcje spoteczne. Natomiast ze szczegdlnie intensywnej
ochrony wiasnos¢ korzysta dopoty, dopdki stuzy bezposrednio zapewnie-
niu osobistej swobody jednostki (funkcja personalna)’.

Takze w orzecznictwie ETPC zauwazamy koncepcje rdwnowazenia
aspektéw personalnych i socjalnych prawa wiasnosci. W orzeczeniu Spor-
rong i Lonnroth Trybunal podkreslit wyraznie, ze , poszukiwanie réwno-
wagi miedzy potrzebami wynikajacymi z ogdlnego interesu spoteczenstwa
a wymaganiami zwigzanymi z ochrona podstawowych praw jednostki jest
wyrazone w catlej strukturze art. 1 jako catosci”®.

Powstaje wiec pytanie, jaki jest zakres dopuszczalnych ograniczen pra-
wa wlasnosci w swietle Konstytucji RP oraz ktdry z jej aspektow (indywi-
dualistyczny czy socjalny) w praktyce zyskuje przewage?

Konstytugcja nie stanowi wprost o obowiazkach wiasciciela, cho¢ postu-
laty wyraznego zaakcentowania potrzeby poddania si¢ ograniczeniom w
wykonywaniu prawa wlasnosci ze wzgledu na interes publiczny i wzgledy
ekologiczne wysuwano w trakcie prac nad ustawq zasadnicza’. Do istot-
nych elementéw okreslajacych tres¢ prawa wilasnosci naleza jego funkgje.
Stuzy ono nie tylko ochronie autonomii i samorealizacji jednostki, ale peini
takze wiele istotnych funkcji ogdélnospotecznych. Prawo wiasnosci stano-
wi jedna z podstaw tadu gospodarczego i warunek efektywnego funkcjo-
nowania gospodarki narodowej". W konsekwengji, zdaniem TK, z prawa
wlasnos$ci wynikaja takze okreslone obowiazki spoteczne, tzn. wobec spo-
feczenstwa. Trybunat akcentuje, Ze , pojmowanie prawa wlasnosci jako
prawa absolutnego do rzeczy mogloby sie obrdci¢ w wielu wypadkach
przeciwko samym wtascicielom, jako ze korzystanie z rzeczy w sposob

7S, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony. . ., s. 164.

8 Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wiasnosci, chyba ze w interesie
publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z podstawowymi zasadami prawa miedzynarodowego.

Powyzsze postanowienia nie naruszaja jednak w zaden sposéb prawa Paristwa do wydawania takich ustaw, jakie uzna za konieczne dla uregulowania spo-
sobu korzystania z wasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zapewnienia uiszczania podatkéw badz innych naleznosci lub kar pienieznych”,
Art. 1 do Protokotu dodatkowego do Konwengji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

9 . Kosikowski, Wtasnos¢ w przysztej Konstytucji RP, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1995, t. LI, s. 24. Nowe konstytucje paristw Europy Srodkowej
i Wschodniej wyraZnie potwierdzaja spoteczna funkcje wtasnosci. Tak czyni konstytucja Ukrainy (art. 13 zd. 3), Czech (art. 11 ust. 3), Stowagji (art. 20 ust. 3),
Estonii (§ 32), Rumunii (art. 41 ust. 6), Chorwaji (art. 48 zd. 2). Wykonywanie wtasnosci — w Swietle tych przepiséw — nie moze w szczegdlnosci zagrazac:
prawom innych osob, zdrowiu ludzkiemu, przyrodzie i $rodowisku naturalnemu, pamiatkom kultury, stosunkom dobrosasiedzkim.

10 Informacja o istotnych problemach wynikajqcych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2001 r., Warszawa 2002, 5. 104.
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nieograniczony prowadziloby do naruszenia intereséw innych wiascicieli,
a w konsekwencji do niedajacych sie¢ pogodzi¢ konfliktow. Takie pojmo-
wanie wiasnosci mogloby stac si¢ podstawa wybujatego indywidualizmu
i egoizmu, a w konsekwengji do samozniszczenia instytucji wlasnosci”*'.

Zanim przejde do dalszych zagadnien, pragne sprecyzowac, co rozu-
miemy przez ,ograniczenia prawa wlasnosci”. Mata precyzyjnos¢ zwrotu
spowodowata wykrystalizowanie si¢ w literaturze trzech grup pogladow™.
Najbardziej rozpowszechniony jest poglad, podkreslajacy, ze tzw. ustawo-
we ograniczenia sa ograniczeniami pozornymi, bowiem wyznaczaja nor-
malny zakres prawa wiasnosci i naleza do ustawowej tresci tego prawa®.
Jednoczesnie jednak ograniczenia takie odrdznia si¢ od ograniczen w $ci-
stym tego stowa znaczeniu, ustanawianych na rzecz oséb trzecich, takich
jak stuzebnosci, uzytkowanie, najem, dzierzawa. Ograniczaja one bowiem
wilasciciela rzeczy w sposdb rzeczywisty w wykonywaniu jego uprawnien
plynacych z prawa wlasnosci. W przeciwienistwie do nich ograniczenia
okreslajace tres¢ (granice) i zakres ochrony prawa wiasnosci nie pozbawia-
ja wlasciciela mozliwosci korzystania z rzeczy wlasnej i pobierania z niej
pozytkoéw oraz mozliwosci rozporzadzania rzecza wiasna, ustalajg one tre-
Sci i zakres ochrony prawa wlasnosci w interesie ogélnym, w tym w inte-
resie wlasciciela™.

Przyjmijmy zatem, Ze ograniczenia prawa wiasnosci to ,wynikajace
z przepisdw prawa uwarunkowania ograniczajace tres¢ lub sposéb korzy-
stania z wlasnosci, w tym nakladajace okreslone obowiazki na wiasciciela
wobec przedmiotu wtasnosci lub tez zobowiazujace go do znoszenia okre-
$lonego oddziatywania na przedmiot wtasnosci”®.

™ Orzeczenie z 28 maja 1991r., K. 1/91, 0TK 1991, nr 1, poz. 4.

™2 Pierwszy z nich zaktada, ze wszelkie przepisy regulujace zakres, tre$¢ i wykonywanie wiasnosci stanowia zarazem ,ograniczenia” tego prawa. Drugi
poglad gtosi, ze obok przepiséw wyznaczajacych granice whasnosci istnieja réwniez takie, ktore stanowia jej ,ograniczenia”. Wreszcie trzecie stanowisko
neguje zasadnos¢ uznawania jakichkolwiek przepisow wptywajacych na prawo wiasnosci za jej ograniczenia, A. Agopszowicz, Pojmowanie ,ograniczeri
prawa wiasnosci” w Swietle dotychczasowych poglgddw, ,Problemy Prawne Gérnictwa” 1982, nr 5, 5. 44in.

B ). Wasilkowski, Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1963, s. 74.

™ Orzeczenie z 28 maja 1991, K. 1/91,0TK 1991, nr 1, poz. 4

'S, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony. .., 5. 169. Takie ograniczenia, w przeciwieristwie do wywtaszczenia, dochodz do skutku na podsta-
wie aktu normatywnego (ustawy) ustanawianego w interesie ogélnym, a ze wzgledu na ich istote, sens i cel spoteczny nie wymagaja zawsze kompensacji
w postaci odszkodowania na rzecz whacicieli dotknietych tym ograniczeniem. Orzeczenie z 28 maja 1991r., K. 1/91, 0TK 1991, nr 1, poz. 4.

254



Z perspektywy
dogmatyczno-prawnej

DOPUSZCZALNOSC OGRANICZENIA PRAWA WEASNOSCI
NA PODSTAWIE PRZEPISOW KONSTYTUC]I

Ograniczenia w korzystaniu z wlasnej rzeczy spotkaty sie z aprobata w na-
uce prawa, czego dowodem jest ich uwzglednienie w przepisach ustawy
zasadniczej'®. Konstytucja z 1997 roku daje wyraz temu stanowisku w prze-
pisach art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3. Jako pierwsza przed-
stawmy relacje art. 21 ust. 2 Konstytucji, dopuszczajacego na zasadzie wy-
jatku mozliwos¢ wywlaszczenia na cele publiczne i za stusznym odszko-
dowaniem oraz art. 64 ust. 3. Wywtlaszczeniem moze by¢ bowiem nie tylko
pozbawienie, ale i ograniczenie prawa wiasnosci”. Poza tym w praktyce
spotka¢ mozna przypadki, ktdre okresla si¢ mianem tzw. wywlaszczen
materialnych, kiedy wlasciciel nie jest wprawdzie pozbawiony prawa, lecz
ograniczenie prawa siega tak daleko, ze w istocie zbliza si¢ ono do wy-
wilaszczenia, jakkolwiek odbiega od jego normatywnej koncepgji'®.
Granica, nie zawsze wyraznie zarysowana, miedzy pozbawieniem wta-
snosci a ograniczeniem przybierajacym de facto posta¢ wywtaszczenia stata
sie przyczyna krytyki przepisu art. 64 ust. 3. Wedlug jednego z pogladow,
zakaz ograniczania wlasnosci w sposdb wykraczajacy poza jej istote (pozba-
wiajacy jej cech konstytutywnych) pozostaje w trudno weryfikowalnej rela-
qji do art. 21 ust. 2 Konstytugji regulujacym przestanki dopuszczalnosci wy-
wlaszczenia. Ponadto , uregulowanie art. 64 ust. 3 budzi watpliwosci co do
tego, czy nie bedzie stanowito legitymizacji do zbyt daleko sigegajacych naru-
szen wlasnosci, ktorych nie bedzie mozna zakwalifikowac jako wywtlaszcze-
nie. Poza ograniczeniem wynikajacym z ogélnego zwrotu «istoty prawa» nie
sformutowano bowiem Zzadnych blizszych przestanek ograniczajacych do-
puszczalno$¢ takiego naruszenia na podstawie ustawy, co znacznie utrudnia
weryfikowalnos¢ aktow prawnych takie ograniczenia dopuszczajacych”".

16 Orzeczenie z 25 maja 1999 ., SK. 9/98, OTK 1999, nr 4, poz. 78.

7 Stosownie do art. 112 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, wywtaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo ograniczeniu w drodze
decyzji, prawa wiasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce
nieruchomosciami, tekst jednolity: Dz. U. 2004 r. Nr 261 poz. 2603.

18 Problem ten poruszyt W. Radecki w kontekscie zakazow i ograniczen wprowadzonych na podstawie ustawy o ochronie przyrody, uznajac, iz s to ogra-
niczenia sposobu korzystania z wtasnosci, ktére dopuszczaja standardy miedzynarodowe, i ktérych konstytucyjna zasada ochrony whasnosci nie wyklucza,
oile przewidziane zostang okreslone w Konstytucji warunki, W. Radecki, Ograniczenia wtasnosci ze wzgledu na potrzeby szczegélnej ochrony przyrody, w: red.
J. Sommer, Ochrona srodowiska a prawo wiasnosci, Wroctaw 2000, s. 4.

9 F. Zoll, Prawo whasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka z perspektywy polskiej, ,Przeglad Sadowy” 1998, nr 5, 5. 30-33.
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Odmienny poglad na wzajemny stosunek obu przywotanych przepi-
sow wskazuje, ze ,wywlaszczenie jest z natury rzeczy ingerencja w istote
prawa wlasnosci, bo oznacza catkowite pozbawienie tego prawa, dlatego
wywlaszczenie znajdowad musi odrebng podstawe konstytucyjng i do-
puszczalne jest tylko za stusznym odszkodowaniem (art. 21 ust. 2). Nato-
miast ustanawianie réznego rodzaju stuzebnosci jest wprawdzie ingeren-
cja w prawo wlasnosci, ale skoro nie przekresla istoty tego prawa, moze
by¢ ustanowione w drodze ustawy zwyklej (jednak — zgodnie z zasada
proporcjonalnosci — moze by¢ odnoszone tylko do sytuacji o koniecznym
charakterze)”.

Na rozdzielenie dwdch roéznych sytuacji, a mianowicie art. 21 ust. 2
i art. 64 ust. 3 Konstytucji, TK wskazuje tez fakt, ze art. 1 protokotu do-
datkowego do EKPC rozgranicza wyraznie w swojej tresci przestanki wa-
runkujace dopuszczalno$¢ pozbawienia wlasnosci oraz te, ktore dotycza
ograniczenia tego prawa?..

Relacja art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji rOwniez rodzi pewne
problemy. Pierwszy z przywotanych artykuléw jest w kwestii dopuszczal-
nosci oraz przestanek , ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolnosci i praw” przepisem najbardziej ogdlnym, jawi sie jako uni-
wersalna i wylaczna reguta dopuszczalnosci ograniczent praw i wolnosci
zawartych w Konstytugji. Blizsza analiza tego przepisu w powiazaniu z in-
nymi przepisami ustawy zasadniczej powoduje, Zze to zatozenie w przy-
padku niektérych praw i wolnosci ulega zatamaniu®. Przepis art. 31 ust. 3
nie jest bowiem jedynym przepisem okreslajacym przestanki dopuszczal-
nosci ograniczen praw podstawowych®. W kwestii tutaj rozwazanej takim
innym przepisem jest art. 64 ust. 3 Konstytugji. Przepis ten, wraz z art. 31
ust. 3, nie wylaczajac mozliwosci wprowadzania w drodze ustawy zwyklej
jakichkolwiek ograniczen w sferze wlasnosci bez stusznego odszkodowa-
nia, formuluje zarazem przestanki takich ograniczen. Kazde bowiem naru-
szenie prawa wlasnosci, wkraczajace w jego istote, jest sprzeczne w pierw-
szej kolejnosci z art. 31 ust. 3, odnoszacym si¢ do wszystkich konstytucyj-
nych wolnosci i praw, a takze z art. 64 ust. 3 Konstytugji, zgodnie z ktérym

2| Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. ..., s. 103.

21 Orzeczenie z 14 marca 2000 ., P. 5/99, OTK 2000, nr 2, poz. 60.

2 B.Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wiasnosci, w: red. M. Wyrzykowski, Konstytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001, s. 40.
3 Wymieni¢ nalezy m.in. art. 22, 41 ust. 1, art. 46, 48 ust. 2, art. 49, 50, 51 ust. 3, art. 53 ust. 5, art. 59 ust. 314, art. 61 ust. 3.
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,wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakre-
sie, w jakim nie narusza istoty prawa wilasnosci”. Zatem oba przywolane
przepisy odwotuja sie do konstrukgji ,istoty prawa”, z tym tylko, ze art.
31 ust. 3 uzupelniony jest dodatkowo innymi kryteriami dopuszczalnosci
ograniczent. W konsekwencji wzajemna relacja obu przepiséw wymusza
zadanie pytania, czy art. 64 ust. 3 stanowi lex specialis wobec art. 31 ust. 3
ustawy zasadniczej*.

Fakt, iz postanowienia art. 64 ust. 3 Konstytucji, wyznaczajace ramy do-
puszczalnych ograniczen prawa wiasnosci, nakladaja si¢ na ogolne uregu-
lowania art. 31 ust. 3, nie jest podstawa do traktowania art. 64 ust. 3 jako lex
specialis i wylaczania stosowania art. 31 ust. 3 do ochrony prawa wtasnosci.
Byloby to zbytnim luzem decyzyjnym pozostawionym ustawodawcy, gdyz
art. 64 ust. 3 nie ustanawia zadnych materialnych przestanek ograniczania
prawa wlasnosci. Prowadzitoby to do sytuacji absurdalnych, bo skoro art. 64
ust. 3 dotyczy tylko prawa wlasnosci, to inne prawa majatkowe i tak chronio-
ne by¢ musza na podstawie art. 31 ust. 3, co dawatoby im silniejsza ochrone
niz prawie wilasnosci®. Takie rozumienie przywotanych przepiséw dopro-
wadzito do ugruntowania si¢ w orzecznictwie TK pogladu, iz , w przypadku
prawa wiasnosci to wlasnie art. 31 ust. 3 powinien pelnic role podstawowa,
natomiast art. 64 ust. 3 nalezy traktowac wylacznie jako konstytucyjne po-
twierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzenia ograniczen tego prawa. Poglad
ten pozornie umniejsza roli art. 64 ust. 3, gdyz owo «powtorzenie» dotycza-
ce wylacznie prawa wiasnosci jest podkresleniem prymarnej roli tego prawa
w stosunku do pozostatych praw majatkowych pominietych w art. 64 ust. 3,
co zatem powinno by¢ potwierdzeniem tezy, iz kazde ograniczenie prawa
wilasnosci nalezy poddawac facznej ocenie na tle art. 64 ust. 3131 ust. 3”%.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu przepis art. 64 ust. 3 odgrywa po-
dwdjna role. Po pierwsze, stanowi jednoznaczng i wyrazna konstytucyjna
podstawe wprowadzania ograniczen prawa wiasnosci. Po drugie, zawarte
w nim przestanki dopuszczalnosci ograniczania wlasnosci stanowic¢ moga

2+ Sens umieszczenia w Konstytucji dwdch identycznie brzmigcych gwarandji nienaruszalnosci ,istoty prawa” M. Wyrzykowski prébowat uzasadnic ko-
lejnoscia ich opracowywania w KKZN. Mianowicie wiaczenie do ustawy zasadniczej przepisu art. 31 ust. 3 zd. 2 niemal w ostatniej chwili spowodowato
prawdopodobnie — zdaniem autora — pozostawienie identycznie brzmiacej formuty z art. 64 ust. 3, opracowanego znacznie wczesniej. M. Wyrzykowski,
Granice praw i wolnosci — granice wtadzy, w: Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbidr studiow przygotowanych z okazji 10-lecia Rzecznika Praw Obywatelskich,
Warszawa 1998, 5. 51.Z kolei M. Safjan ujmuje wzajemna relacje art. 64 ust. 3 iart. 31 ust. 3 w ten sposob, ze 0 ile pierwszy z tych przepisow okresla przede
wszystkim gtebokos¢ ingerencji w sfere prawa whasnosci, o tyle drugi réwniez jego zasadnos¢ i celowos¢, nakazujac uwzglednienie innych wartosci konsty-
tucyjnie chronionych, takich jak np. wolnosci i prawa innych oséb”. M. Safian, Konstytucyjna ochrona wiasnosci, ,Rzeczpospolita”, 12 lipca 1999, s. C2.

% L. Garlicki, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, uwaga 16 do art. 64 Konstytucji, W-wa 2001, 2003, s. 18.
%P 2/98, podobnie K 23/98, K 13/98, P 11/98, SK 15/00, SK 22/00, K 2/01.
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zaréwno formalne (wymog ustawy), jak i materialne (istota prawa) kryte-
rium dla kontroli dokonywanych przez prawodawce ograniczen”. Przepis
art. 31 ust. 3 wskazuje zas na wartosci, ktdrych ochrona usprawiedliwiaé
moze pewne ingerencje w sfere prawa wlasnosci.

FORMALNE I MATERIALNE ASPEKTY OGRANICZENIA
PRAWA WLEASNOSCI

W uchwale Trybunatu Konstytucyjnego z 2 marca 1994 roku® wskazano,
wyraznie zreszta nawiazujac do Konwengji Europejskiej, ze ustanawianie
ograniczent wolnosci i praw nalezy do kompetengji ustawodawcy, koniecz-
ne jest jednak spetnienie trzech warunkéw. Pierwszy z nich dotyczy usta-
wowego ograniczenia wolnosci, ktore moze nastapic tylko wowczas, gdy
dopuszczone jest w sposob wyrazny w innych przepisach konstytucyjnych
badz gdy konieczne jest wzajemne harmonizowanie tej wolnosci z innymi
zasadami, normami i wartosciami konstytucyjnymi. Po drugie, ustawowe
ograniczenia wolnosci moga by¢ wprowadzane tylko w zakresie niezbed-
nym i traktowane by¢ musza w kategoriach wyjatkéw. Wreszcie po trzecie,
ani poszczegolne ograniczenia ustawowe, ani ich suma nie moga naruszac
istoty danej wolnosci. Do formuly tej wielokrotnie nawigzywano w dalszym
orzecznictwie, a odestania do niej mozna odnalez¢ takze w orzeczeniach
wydawanych po wejsciu w zycie Konstytugji z 1997 roku®. Konstytucja ta
formutuje kilka zasad ogdlnych w kwestii problematyki dopuszczalnego
zakresu i warunkéw ograniczen praw i wolnosci jednostki.

W aspekcie formalnym ograniczenia te moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie®. Zasade t¢ mozna wyprowadzic z art. 31 ust. 3, jak i art. 64 ust. 3
Konstytucji, opierajac si¢ na zasadzie, w mysl ktorej tylko w drodze ustawy
(lub z jej upowaznienia) mozna ustanawia¢ przepisy prawa powszechnie
obowiazujacego™.

77 Orzeczenie z 11 maja 1999 ., K. 13/98, 0TK 1999, nr 4, poz. 74.
% W3/93,0TK 1994, cz. 1, 5. 158-159.

2 Np. wyrok z 10 listopada 1998 roku, K 39/97, 0TK ZU 1998.
30| Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. ..., s. 99.

31, Irodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczpospolitej Polskiej s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozpo-
rzadzenia.”, art. 87 ust. 1 Konstytudji . Przepis art. 31 ust. 3 stanowi, ze ,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie (...)", za$ art. 64 ust. 3, Wtasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy (...)".
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Sens wymogu ustawowej formy ograniczen wolnosci i praw jest oczy-
wisty. Zapewnia udzial parlamentu w ksztattowaniu sytuacji prawnej jed-
nostki, a to oznacza jawnos¢ procesu decyzyjnego, chroni przed pochop-
nymi i nieprzemyslanymi posunieciami i pozwala na utrzymanie w ryzach
rzadowej aktywnosci prawodawczej. Z zasady wylacznosci ustaw dla nor-
mowania prawnego statusu jednostki nie wynikaja zadne uwarunkowania
co do tresci takiej ustawy, ale tylko zakaz nakladania ograniczen w inny
sposob. Jest to wyjsciowa przestanka oceny, czy dane ograniczenie zostato
ustanowione zgodnie z Konstytucja™.

Powstaje jednak pytanie, czy konstytucyjny warunek, ze wtasno$¢ moze
by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy nalezy interpretowac dostownie,
a wiec czy chodzi tu rzeczywiscie o ograniczenie w drodze ustawy, czy
na podstawie ustawy, czy w drodze aktéw, ktore maja przynajmniej moc
ustawy?

Z jednej strony, oznaczaloby to, Ze ograniczenia prawa wlasnosci moga
by¢ ustanawiane aktami o mocy ponadustawowej, a wigc w umowach mie-
dzynarodowych (ratyfikowanych w trybie art. 89 ust. 1 Konstytucji oraz
w przepisach prawa ustanowionego przez organizacje miedzynarodowa
(art. 91 ust. 3 Konstytucji)®.

Z drugiej strony, w systemie obowiazujacego prawa funkcjonuje bowiem
wiele aktow prawnych, ktdre, nie majac rangi ustawowej, bezposrednio lub
posrednio ingeruja w sfere prawa wiasnosci. Sa to akty normatywne o réz-
nym charakterze, zawsze jednak nalezace do Zrddel prawa powszechnie
obowiazujacego, a wiec rozporzadzenia wydawane w trybie art. 92 Kon-
stytugji oraz akty prawa miejscowego. Celem bezposrednim tych aktéw nie
jest ograniczenie prawa wtasnosci, lecz ochrona innych wartosci konsty-
tucyjnych, takich jak zycie, zdrowie obywateli, sprawiedliwos¢, porzadek
publiczny, bezpieczeristwo wewnetrzne i zewnetrzne, ochrona srodowiska.

%2 (znacza to, ze o ile sama ustawowa ranga unormowania ograniczeri statusu jednostki nie wystarcza jeszcze do uznania ich merytorycznej zasadnosci,
0 tyle a contrario, brak zachowania ustawowej formy dla ograniczenia prawa prowadzi¢ musi do dyskwalifikacji danego unormowania, jako sprzecznego
zart. 31 ust. 3 Konstytudji. L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), ,Paristwo
iPrawo” 2001, nr 10, 5. 10.

3 Gdy chodzi o umowy migdzynarodowe, to skoro ich ratyfikacja wymaga uprzedniego uchwalenia ustawy, mozna twierdzic, ze wymaganie formy usta-
wowej zostaje posrednio zachowane. W kwestii unormowania tzw. wtérnego prawa wspdlnotowego, dla ktérego skutecznosci w prawie wewnetrznym
nie jest wymagane kazdoczesne przyzwolenie ustawowe, sytuacja jest trudniejsza. Wiadomo zas, Ze tres¢ tych unormowan czesto dotyka wolnosci i praw
jednostki, zwfaszcza w sferze swobody dziatalnosci gospodarczej. Gdyby wiec odrzucic koncepcje, ze wymaganiu , ustawy” czyni zados¢, ustanowienie ogra-
niczenia takze w akcie o mocy ponadustawowej, wiele regulaji prawa wspélnotowego stanetoby w kolizji z art. 31 ust. 3 Konstytugji. L. Garlicki, Przestanki
ograniczania konstytucyjnych praw. ..., s. 11.
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Oddzialywaja one refleksyjnie na prawo wtasnosci. T. Dybowski, uznajac do-
puszczalno$¢ tego rodzaju aktéw podstawowych, stawia im jednak pewne
warunki, a mianowicie nie moga one catkowicie pozbawia¢ uprawnionych
prawa wlasnosci, a ponadto akty podustawowe , refleksyjnie”, ograniczaja-
ce prawo wlasnosci musza by¢ ,,zakotwiczone” w ustawie. Tym ,zakotwi-
czeniem” moze by¢ upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia,
o ktérym mowa w art. 92 Konstytucji*, lub upowaznienie zawarte w usta-
wie, na podstawie i w granicach, ktdrego organy samorzadu terytorialnego
stanowiq akty prawa miejscowego®. Dopuszczenie takiego refleksyjnego
oddziatywania na prawo wtasnosci aktow podustawowych wynika z faktu,
ze wlasno$¢ nie jest najwyzsza wartoscia konstytucyjng, a ochrona innych
wartosci (zycie, zdrowie, srodowisko naturalne, porzadek publiczny) wy-
maga elastycznego prawotworstwa, odpowiadajacego potrzebom natych-
miastowej reakcji normatywnej na zmieniajaca si¢ sytuacje. Potrzebom tym
w zaden sposob nie moglaby sprostac ztozona i dtugotrwata procedura usta-
wodawcza®.

Zasada wytacznosci ustawy rozumiana jest jako zastrzezenie normowa-
nia pewnych materii tylko w drodze ustawy lub wydanych z jej upowaznie-
nia aktow wykonawczych. Jednakze po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997
roku nastapito pewne przewartosciowanie zasady wylacznosci ustawy. TK
stwierdzil”’, Zze ,nowa Konstytucja odeszta od dotychczasowego pojmowa-
nia zasady wylacznosci ustawy, rozumianej jako obowiazek zachowania
ustawowej formy normowania okreslonych zagadnien”, co wynika z faktu,
ze obecnie w systemie prawa powszechnie obowiazujacego nie moze po-
jawic¢ sie zadna regulacja podustawowa, ktora nie znajduje bezposrednie-
go oparcia w ustawie, i ktdra nie stuzy jej wykonaniu stosownie do art. 92
Konstytucji. Zasada wytacznosci nabrata wigc innego charakteru, poniewaz
obecnie nie ma takich materii, w ktoérych mogtyby by¢ stanowione regulacje
podustawowe o charakterze powszechnie obowigzujacym bez uprzedniego

3 Rozporzadzenia s3 wydawane przez organy wskazane w Konstytugji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wy-
konania. Upowaznienie powinno okreslac organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do regulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu. Art. 92 ust. 1 Konstytugji Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku.

3 Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznieri zawartych w ustawie, ustana-
wiaja akty prawa miejscowego, obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. Art.
94 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku.

3 T, Dybowski, Ochrona prawa wtasnosci na tle konstytucyjnej koncepgji Zrddet prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: red. F. Rymarz, A. Jan-
kiewicz, Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, 5. 123.

37 W orzeczeniu z 9 listopada 1999 r. (K. 28/98).
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ustawowego unormowania tych materii**. TK wskazal*’, ze ,w odniesieniu
do sfery wolnosci i praw cztowieka, zastrzezenie wytacznej ustawowej rangi
unormowania ich ograniczen nalezy pojmowac dostownie, z wykluczeniem
mozliwosci przekazania kompetencji normodawczej innemu organowi”*.

Taka interpretacja zasady zupelnosci ustawy budzi pewne watpliwo-
Sci. Obowiazujaca Konstytucja przewiduje bowiem, ze aktami prawa po-
wszechnie obowigzujacego sa, obok ustaw, takze rozporzadzenia oraz
akty prawa miejscowego, ktére pod pewnymi warunkami moga regulo-
wac niektore sprawy nalezace do ,,materii ustawowych”, w tym niektére
zagadnienia zwiazane z realizacja praw cztowieka. Po drugie, bezwzgled-
ne przestrzeganie zasady zupetnosci ustawy w sferze praw cztowieka nie
wydaje si¢ mozliwie w praktyce. Takie restrykcyjne podejscie do zasady
zupelnosci ustawy mogloby okazac si¢ szczegdlnie trudne do utrzymania
w odniesieniu do ograniczen w sferze wykonywania prawa wiasnosci.
Aktami podustawowymi sa réwniez miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego (mpzp), uchwalane przez rady gmin na podstawie ustawy
o0 zagospodarowaniu przestrzennym z 7 lipca 1994 roku. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze mpzp ingeruje w wykonywanie prawa wlasnosci, na przy-
ktad ustanawia zakazy okreslonej zabudowy. W tym wypadku ogranicze-
nia prawa wlasnosci, wynikajace z mpzp, ustanowione sa w akcie podusta-
wowym na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie, a nie w samej
ustawie. Uzasadnione jest to zreszta wzgledami praktycznymi, bowiem
trudno, zeby ustawa regulowata porzadek przestrzenny kazdej gminy
z osobna. Jest to charakterystyczny przyktad sytuacji, w ktorej regulacja
rangi ustawowej przekraczataby mozliwosci ustawodawcy i bylaby niera-
cjonalna*.

Przechodzac do katalogu przestanek materialnych, ktére moga uza-
sadnia¢ ustanawianie ograniczen w korzystaniu z prawa do wtasnosci,
w pierwszej kolejnosci nalezatoby przyjrzec sie tresci tych wskazanych

38 Podobnie L. Garlicki, ktdry twierdzi, ze jako oczywisty punkt wyjscia trzeba przyjac, ze niedopuszczalne jest nadanie regulacji ustawowej blankietowego
charakteru i odestanie normowanie ograniczenia w catosci do rozporzadzenia. Wynika to z ogdlnego ujecia art. 92 ust. 1i dotyczy wszelkich dziedzin, w kt6-
rych ustawy upowazniaja do wydawania rozporzadzen. L. Garlicki, Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw. . ., s. 11.Takie samo stanowisko przyjmuje
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka — zob. K. Wojtyczek, Granice ingerendji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytugji RP,
Krakow 1999, 5. 84-85.

3 Worzeczeniuz 19 maja 1998 ., U. 5/97, 0TK 1998, nr 4, poz. 46.
4 Orzeczeniez 11 maja 1999 ., P. 9/98, 0TK 1999, nr 4, poz. 75, orzeczenie z 25 maja 1998 r., U. 19/97, 0TK 1998, nr 4, poz. 47.
41 T. Dybowski, Ochrona wtasnosdi. . ., s. 122.
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w art. 31 ust. 3. Sa nimi: bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny,
ochrona $rodowiska, zdrowie i moralno$¢ publiczna oraz wolnosci i prawa
innych osob. Kazda ustawa wprowadzajaca ograniczenia praw i wolnosci
jednostki musi stuzy¢ ochronie interesu publicznego*, odnoszacego sie do
jednej z wyzej wymienionych sfer szczegétowych, a brak takiego powia-
zania materialnego przesadza o braku konstytucyjnej podstawy do usta-
nowienia ograniczen — tym samym o niekonstytucyjnosci danej regulacji®.
Dlatego interpretacja wymienionych przestanek jest o tyle konieczna, ze
wiele jest w praktyce przykltadow ingerencji w prawo wiasnosci, ktore nie
sa konieczne dla ochrony ktorej$ z tych wartosci czy dobr*.

Uzycie przez ustrojodawce takich terminéw nakltada na organy tworza-
ce prawo, a takze je stosujace i kontrolujace, obowigzek szczegolnej staran-
nosci w zakresie okreslania tresci tych poje¢®. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze
wsrod wymienionych przestanek, ktore moga by¢ powolywane dla oceny
dopuszczalno$ci ograniczeni prawa wilasnosci, sa takie, ktdrych zdefinio-
wanie nie nastrecza trudnosci, sg jednak i takie, ktore stanowia w duzej
mierze pojecia niedookreslone i pozostawiaja stosunkowo duzy luz decy-
zyjny ustawodawcy, a ostatecznie wymagaja interpretacji ze strony Trybu-
natu Konstytucyjnego*.

Katalog wartosci uzasadniajacych ograniczanie wolnosci i praw jed-
nostki ma charakter wyczerpujacy. Jezeli wiec ograniczenie danej wolnosci
badz prawa nie znajduje uzasadnienia w zadnej z wartosci wskazanych
w art. 31 ust. 3, ograniczenie takie nie moze by¢ ustanowione, chyba Ze
szczegllny przepis konstytucyjny na to pozwala®.

42 Konstytuga z 1997 roku postuguje sie pojeciem ,interesu publicznego” (art. 22), to jednak przy redagowaniu art. 31 ust. 3 za whasciwsze uznano wyszczegdl-
nienie szesciu kategorii interesu publicznego o bardziej szczegétowym charakterze. Stuzyto to nie tyle precyzji unormowania (bo réwniez postuzono sie zwrotami
0 znacznym stopniu niedookreslenia), ile nawiazaniu do jezyka Konwengji Europejskiej i Migdzynarodowych Paktow Praw Cztowieka. Pozwala to na sieganie do
dokumentéw miedzynarodowych oraz do orzecznictwa migdzynarodowego, ktdre po czesci doprecyzowato znaczenie tych zwrotéw. L. Garlicki, Przestanki ograni-
zenia konstytucyjnych praw. ..., . 13.

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. ..., s. 9.
“  B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wtasnosci, w: red. M. Wyrzykowski, Konstytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 20071, 5. 42-43.

4 M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci — granice wiadzy, w: Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbidr studiow przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1998, . 57.

4 A.tabno, Ograniczenie wolnosci i praw cztowieka na podstawie art. 31 Konstytugji Il RP, w: red. B. Banaszak, A. Preisner, Prawa i wolnosci obywatelskie w
Konstytugji RP, Warszawa 2002, s. 699. Takze w orzeczeniu K. 13/98 podkreslono, ze rola Trybunatu, polegajaca na ocenie, czy przyjete przez parlament roz-
wiazania nie naruszaja zasad i wartosci konstytucyjnych nabiera szczegélnego znaczenia w sytuacji, gdy wzorcem kontroli sa sformutowania konstytucyjne
zawierajace pojecia o nie do korica zdefiniowanej i jednoznacznej tresci. Z taka whasnie sytuacja mamy do czynienia w przypadku interpretaji art. 31 ust. 3
Konstytucji.

47 L. Garlicki, Uwaga 21 do art. 31, Konstytucja Rzeczpospollitej. . ., s. 22 i Uwaga 18 do art. 64, ibidem, s. 20.
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Pierwsza z przywotanych przestanek jest , bezpieczenstwo panstwa”.
Probujac sprecyzowac definicje tego pojecia mozemy stwierdzi¢, ze cho-
dzi o ,stan braku zagrozen umozliwiajacy panstwu (narodowi) bezpieczna
egzystencje i rozwdj”#, ,stan, w ktorym brak jest zagrozen dla istnienia
panstwa jako calosci oraz do jego demokratycznego rozwoju”*.

W orzecznictwie TK wyrazony zostat poglad, ze — biorac pod uwage
tre$¢ art. 5 Konstytugji i jego miejsce w systematyce ustawy zasadniczej
— zapewnienie bezpieczenstwa panstwa jest celem usprawiedliwiajacym
ograniczenia wszelkich praw i wolno$ci.

,,Ochrona bezpieczenstwa panstwa jest szczego6lng wartoscia, w zderze-
niu z ktorg prawa jednostki, nawet prawa podstawowe, moga by¢ w nie-
zbednym zakresie ograniczone”*. Trybunat Konstytucyjny uznat takze,
ze wprowadzenie i stale utrzymywanie ograniczen prawa wlasnosci ze
wzgledu na potrzeby obronnosci panstwa takze obecnie moze by¢ koniecz-
ne. Podkreslal, ze: ,,sformutowanie «potrzeby obronnosci» nie odnosi sie li
tylko do abstrakcyjnej sytuacji zagrozenia panistwa”. Wymaga ono bowiem
stalego utrzymywania okreslonych przedsiewzig¢ technicznych, niezalez-
nie od istnienia jakiegokolwiek zagrozenia®'.

Kolejng przestanka, do ktorej siega sie, by uzasadni¢ ograniczenia prawa
wlasnosci, jest ,porzadek publiczny”. W pismiennictwie wskazuje sie, ze
jest to najtrudniejsza do zdefiniowania i najbardziej niedookreslona sposréd
przestanek ograniczania praw cztowieka. W kazdym razie przez pojecie
,porzadku publicznego” rozumie si¢ najczesciej ,,stan harmonijnego wspdt-
zycia cztonkow spoteczenstwa. Tak rozumiany porzadek publiczny obejmu-
je zarbwno ochrone interesu jednostek, jak i interesu spotecznego”*. , Po-
rzadek publiczny” to , dyrektywa takiej organizacji zycia publicznego, ktdra
zapewni¢ ma minimalny poziom uwzgledniania interesu publicznego. Po-
rzadek publiczny zaktada nadto organizacje spoteczenistwa, ktora jest oparta
na wartosciach przez to spoteczenistwo podzielanych. W sktad tych wartosci
powinny wchodzi¢ rowniez uniwersalne zasady sprawiedliwosci”.

4 W. Wotpiuk, Sify zbrojne w requlacja Konstytugji RP, Warszawa 1998, s. 47.

4 K. Wojtyczek, Granice ingerengji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytugji RP, Krakow 1999, s. 184.
50 Qrzeczenie z 16 lutego 1999 ., SK. 11/98, 0TK 1999, nr 2, poz. 22

51 Orzeczenie z 3 lipca 2001 r., K. 3/01, 0TK 2001, nr 5, poz. 125

52 |bidem, 5. 184-188.

33 M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosdi. . ., s 50.
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Zastosowanie zwrotu nieokreslonego i ocennego jest zamierzonym
i celowym zabiegiem ustrojodawcy, aby umozliwi¢ ochrone réznych dobr
spotecznych, ktdrych szczegotowy katalog nie jest mozliwy do ustalenia
z gory. Podkresla sie jednak stusznie, ze konstytucyjne pojecie ,, porzadku
publicznego” nie moze by¢ interpretowane w sposob dowolny>*.

Trybunal Konstytucyjny rowniez podkresla fakt tresciowego niedo-
okreslenia pojecia , porzadku publicznego”, uznajac jednak, ze przestan-
ka ta miesci w sobie niewatpliwie , postulat takiego uksztattowania stanu
faktycznego wewnatrz panstwa, ktory umozliwia normalne wspolzycie
jednostek w organizacji panstwowej. Dokonujac ograniczenia konkretne-
go prawa lub wolnos$ci ustawodawca kieruje si¢ w tym przypadku troska
o nalezyte, harmonijne wspoétzycie cztonkow spoteczenstwa, co obejmuje
zaréwno ochrone interesdéw poszczegolnych osob, jak i okreslonych dobr
spotecznych, w tym i mienia publicznego”.

Wskazanie przestanki ,ochrony srodowiska” ma na celu zaakcento-
wanie znaczenia bezpieczenstwa ekologicznego i koresponduje zaréwno
z okresleniem ogolnych celow panstwa (art. 5), jak i ze sformutowaniem za-
sad jego polityki (art. 74) oraz sformutowaniem obowiazku jednostki (art.
86).

Zwiazek przestanki zdrowia publicznego z ochrong jednostki jest bez-
posredni i oczywisty, ale skoro mowa o zdrowiu publicznym nalezy je po-
strzegac w szerszym kontekscie, m.in. jako obowiazek zapewnienia takiego
kontekstu prawnego i spolecznego, by zaréwno usuwac zewnetrzne zagro-
zenia zdrowia jednostki, jak i eliminowac pokusy sklaniajace jednostke do
dobrowolnego niszczenia swojego zdrowia (chodzi tu gtéwnie o przeciw-
dziatanie narkomanii i innym natogom).

Przestanka moralnosci publicznej rozumiana moze by¢ jako zesp6t re-
gul postepowania powszechnie akceptowanych w zachowaniach indywi-
dualnych i zbiorowych, opartych na uznanym w danym spoteczenstwie

5 Przestanka ta powinna uzasadniac ograniczanie praw cztowieka wytacznie dla ochrony waznych interesow jednostki, ktére nie mieszcza sie w przestance
wolnosci i praw innych 0sb oraz tych intereséw spotecznych, ktére odpowiadaja ogélnemu kryterium zapewnienia whasciwego funkgjonowania instytucji
publicznych w demokratycznym panstwie i ochrony tych instytucji przed zachowaniami prowadzacymi do zaktdcenia ich dziatalnosc. K. Wojtyczek, Grani-
ce...,s.189-190.

55 Orzeczenie P. 2/98, oraz orzeczenie z 7 lutego 2001 r., K. 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29.
56 L. Garlicki, Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw. ..., s. 16.
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rozumieniu pojecia ,moralnos¢””. Innymi stowy, sa to normy moralne,
ogOlnie uznane w spoteczenistwie polskim i odnoszace si¢ do stosun-
kow miedzyludzkich®. Przestanka ta pozwala na samoistne ingerencje
prawne tylko wobec takich dzialan czy zachowan, ktére powszechnie
uznaje si¢ za przynoszace szkody spoteczne. Jednak dla powotania sie
na przestanke ,moralnosci publicznej” nie wystarcza, by dane dziatanie
czy zachowanie powodowato dyskomfort pojedynczych obywateli (wte-
dy mozna jedynie powotac¢ przestanke ochrony wolnosci i praw innych
0s0b). Konieczny jest dodatkowo spoteczny charakter takiego dziatania
jako przynoszacego negatywne skutki dla ogotu i powszechnie za takie
uznanego™.

Ograniczenia prawa wtasnosci podyktowane ochrong praw i wolno-
$ci innych 0séb stanowia sytuacje jakosciowo rézna od pozostatych prze-
stanek, uzasadnionych ochrong dobr o charakterze ogdlnospotecznym.
W tym przypadku chodzi o problem rozstrzygniecia konfliktu praw réz-
nych podmiotow®. Kolizja praw wystepuje wtedy, gdy w tej samej sytu-
acji rézne jednostki powotuja sie dla ochrony swoich intereséw na rézne
przystugujace im prawa. Dotyczy to jednoczesnie szerszego problemu har-
monijnej wyktadni norm gwarantujacych prawa jednostki®. W przypadku
kolizji dwoch praw czlowieka brakuje jednej ogdlnej zasady wskazujacej,
ktdre z kolidujacych wartosci stoja wyzej w hierarchii i majg prima facie
pierwszenstwo. Prawodawca powinien dazy¢ do zagwarantowania obu
praw w najwyzszym mozliwym do realizacji stopniu, stosownie do wagi
wartosci znajdujacych sie u podstaw kazdego z tych praw. Nieuwzglednie-
nie w akcie prawotwdrczym w wystarczajacym stopniu jednego z nich jest
roéwnoznaczne z jego naruszeniem”

7 M. Wyrzykowski, Granice. . ., s. 51.

8 K. Wojtyczek, Granice. . ., 5. 196.

59 L. Garlicki, Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw. ..., s. 17.
6 Orzeczenie z 12 stycznia 1999r., P. 2/98, 0TK 1999, nr 1, poz. 2.

61 W nauce postuluje sie rézne sposoby rozstrzygania takich kolizji. Mozna to czynic: przez przyznanie pierwszeristwa w oparciu o range aktu prawnego, w
ktorym zawarte s3 ograniczenia praw jednostki; poprzez przyznanie pierwszefistwa prawu mniej ograniczonemu, w mysl zasady in dubio pro libertate; badz
nieprzyznawanie pierwszeristwa w oparciu o te zasade, gdyz interes jednej jednostki moze ogranicza¢ wystarczajaco wolnos¢ drugiej jednostki i nalezy to
wzia¢ pod uwage, B. Banaszak, Prawa jednostki i systemy ich ochrony, Wroctaw 1995, . 69.

& K. Wojtyczek, Granice. . ., s. 198. Trudnosci te znalazty wyraz w trzech kolejnych orzeczeniach TK dotyczacych tzw. czynszu regulowanego oraz ochrony
praw lokatoréw: Orzeczenie z 12 stycznia 2000 ., (P 11/98); Orzeczenie z 2 pazdziernika 2002 r., (K 48/01); Orzeczenie z 19 kwietnia 2005 r., (K 4/05).
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Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze zbyt waska wyktadnia przestanek
z art. 31 ust. 3 Konstytucji moze nie odpowiada¢ potrzebom ochrony war-
tosci konstytucyjnych kolidujacych z prawami cztowieka, w tym przypad-
ku z prawem wlasnosci. Z drugiej jednak strony, przy szerokiej wykladni
~konstytucyjne wyliczenie staje si¢ zbedne, gdyz uniemozliwia uwzgled-
nienie kazdego interesu publicznego”®. Zaznaczy(¢ tez trzeba, ze w kwestii
dopuszczalnosci ingerencji w sfere prawa wiasnosci, tak jak innych praw
i wolnosci, zastosowanie ma zasada réwnosci, zasada zaufania obywateli
do panistwa, legalnosci, rzetelnosci procedur ingerencji, prawa zaintereso-
wanego do sadu i inne. Jak si¢ stusznie podkresla w doktrynie, , wymie-
nione zasady sa niepodwazalne w demokratycznym panistwie prawnym
i nie ma powodu oczekiwa¢, aby ustrojodawca powtarzat je w kazdym
przepisie regulujacym prawa podstawowe”*. Ponadto pewne specyficzne
ograniczenie dopuszczalnosci ingerengji w sfere prawa wilasnosci formutu-
je art. 20 Konstytucji poprzez zakaz takich ingerengji, ktére prowadzityby
do zmiany charakteru systemu gospodarczego opartego na wlasnosci pry-
watnej.

,GRANICE OGRANICZEN” PRAWA WEASNOSCI

Mowiac o tym, Ze wlasnos¢ nie jest prawem absolutnym i Ze przepisy pra-
wa wyznaczaja granice wlasnosci, nie mozna popadaé¢ w druga skrajnosc¢
i twierdzi¢, ze wobec tego wszelkie ograniczenia ustawowe sg dopuszczal-
ne, poniewaz wyznaczaja granice wlasnosci. Przepisy ustawowe nie moga
niweczy¢ podstawowych uprawnien skladajacych si¢ na tre$¢ prawa wta-
snosci, takich jak mozliwos¢ korzystania, pobierania pozytkow, bezposred-
niego lub posredniego eksploatowania przedmiotu wlasnosci®. Materialne
warunki ograniczenia prawa wiasnosci maja charakter na tyle ogolny, ze
pomimo proby ich wnikliwej interpretacji i wyznaczenia ich zakresu, trud-
no byloby wskazac¢ ograniczenia praw i wolnosci, ktore w jaki$ sposob nie
faczylyby sie z jedng z wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, przesta-
nek. Powstaje wiec pytanie: czy istnieja ograniczenia ograniczen? Rodzi to

& K. Wojtyczek, Granice. . ., 5. 202
64 B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wiasnosci, w: red. M. Wyrzykowski, Konstytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001, s. 38.
6 T.Dybowski, Wiasnosc. .., s. 321.
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konieczno$¢ wyznaczenia granic, poza ktdérymi ograniczenia takie nie sa
w zadnym wypadku dopuszczalne. Nalezy tu wymieni¢ zasade proporcjo-
nalno$ci oraz koncepcje istoty prawa wlasnosci.

Ogolny wyraz zasadzie proporcjonalnosci daje obecnie art. 31 ust. 3 Kon-
stytugji, stanowiac, Ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa koniecz-
ne w demokratycznym panstwie. W tym sformutowaniu, nawiazujacym
bezposrednio do unormowan przyjetych w Europejskiej Konwengji Praw
Czlowieka®”, kryje si¢ wskazanie dwoch podstawowych idei. Po pierwsze
ograniczenia praw i wolno$ci moga by¢ wprowadzane tylko w koniecznym
zakresie, nie moga wiec przekraczac zakresu niezbednego®. Po drugie od-
powiedzi na pytanie czy zostata zachowana réwnowaga pomiedzy intere-
sem publicznym a ochrong praw i wolnosci jednostki zostata odniesiona do
warunkéw panstwa demokratycznego, co nalezy rozumiec jako inne okre-
Slenie demokratycznego panstwa prawnego, o ktorym mowi art. 2 Konsty-
tucji®.

Zasada proporcjonalnosci ma charakter relatywny, bo uzaleznia konsty-
tucyjnos¢ wprowadzanych ograniczenn od mato precyzyjnych kryteriow,
ktorych stosowanie pozostawia sedziemu stosunkowo szeroka swobode
oceny. Z drugiej strony, sadze, Ze jej zbytnie uszczegdtowienie byloby gor-
szym wyijsciem, poza tym swoboda oceny sedziego moze by¢ ,, zbawienna”
w zmieniajacym sie spoteczenstwie.

Przepisy uwzgledniajace pojecie istoty prawa, w prawie polskim, za-
stosowano po raz pierwszy w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku. Jednak
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego pojawito si¢ ono duzo wcze-
$niej pomimo braku wyraznego oparcia w 6wczesnych przepisach kon-
stytucyjnych. Linia orzecznicza TK w tym wzgledzie rozwijala si¢ przy
oczywistej inspiracji konstrukcji niemieckich”, jak réwniez orzecznictwa
francuskiej Rady Konstytucyjnej”'. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze

6 | Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. ..., s. 99.
6 Dz.U.z1993r.nr61, poz. 284 ze zm.

68 Orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 1., K 11/94.
| Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. ..., s. 100.

70 Niemiecka koncepcja Wesengehalt ma wyrazng podstawe konstytucyjna w art. 19 ust. 2 Ustawy Zasadniczej, zgodnie z ktorym , W zadnym wypadku nie
moze zosta¢ naruszona istotna tres¢ prawa podstawowego”.

7 L. Garlicki, Rada Konstytucyjna a ochrona praw jednostki we Frangji, Warszawa 1993, s. 139.
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istote prawa nalezy rozwaza¢ w dwoch ptaszczyznach: negatywnej (ozna-
czajacej nakaz miarkowania ograniczen) i pozytywnej ( zakladajacej istnie-
nie pewnego nienaruszalnego rdzenia kazdego prawa lub wolnosci, ktdry
musi pozostawac¢ wolny od ingerencji prawodawcy, nawet w sytuacji, gdy
dziata on w celu ochrony wartosci z art. 31 ust. 3 konstytucji)™.

Wprowadzenie pojecia ,istoty prawa wlasnosci” do art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji rodzi koniecznos¢ jego zdefiniowania, nadaje bowiem tej konstrukcji
bezposrednia podstawe konstytucyjna i nakazuje traktowac ja jako istotny
punkt odniesienia przy kontroli konstytucyjnosci ustaw.

Préby zdefiniowania tego pojecia sa podejmowane zaréwno w orzecz-
nictwie, jak i doktrynie, pomimo trudnosci z jego dookresleniem. Zdaniem
TK koncepgja istoty prawa lub wolnosci w ogole opiera sie na zatozeniu, ze
w ramach kazdego konkretnego prawa i wolnosci mozna wyodrebni¢ pew-
ne elementy podstawowe (rdzen, jadro), bez ktorych takie prawo czy wol-
nos¢ nie bedzie mogta istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe (otoczke),
ktore moga by¢ ujmowane i modyfikowane w r6zny sposob bez zniszczenia
tozsamosci danego prawa czy wolnosci. Zgodnie ze stanowiskiem Trybu-
natu naruszenie istoty prawa wiasnosci nastapitloby w razie gdyby wpro-
wadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien skladajacych
si¢ na tre$¢ danego prawa i uniemozliwityby realizowanie przez to prawo
funkgji, jaka ma ono spetnia¢ w porzadku prawnym opartym na zatozeniach
wskazanych w art. 20 Konstytugji” badz w sytuacji, gdy regulacje prawne
nie znoszac danego prawa w praktyce uniemozliwiaja korzystanie z tego
prawa’™.

Powstaje zatem problem udzielenia odpowiedzi na pytanie, jak dale-
ce ustawodawca moze wkraczaé w sfere korzystania z przedmiotu prawa
wlasnosci, by nie narazi¢ si¢ na zarzut naruszenia jego istoty. Przyjmujac
koncepcje generalnego ,domniemania kompetencji” wtasciciela stajemy
przed problemem minimalnego , standardu wlasnosci” oraz ustalenia czy
istniejq takie granice w procesie ,, odejmowania” z kompetencji wlasciciela,
by mozna byto po ich przekroczeniu powiedzie¢, Ze ta tre$¢ uprawnien nie

72 Orzeczenie z 12 stycznia 1999 ., P. 2/98, 0TK 1999, nr 1, poz. 2; Orzeczenie z 25 maja 1999 r., SK. 9/98, OTK 1999, nr 4, poz. 78 K 26/00, K 33/05.

7 Orzeczenie z 12 stycznia 1999 ., P. 2/98, 0TK 1999, nr 1, poz. 2

7 B. Banaszak, Prawa cztowieka i obywatela w nowej Konstytugji Rzeczpospolitej Polskiej, ,Przeglad Sadowy” 1997, nr 5, 5. 57. Nalezy przy tym wzia¢ pod
uwage zaréwno funkcje dotyczace catego spoteczeristwa, jak i funkcje ochronna wobec poszczegélnych jednostek, ale rozpatrywana w skali ogolnospo-
tecznej. Do funkgji tych nalezy w szczegdlnosci realizacja wartosci cennych dla jednostki i dla spoteczeistwa, ktére znajduja sie u podstaw tego prawa. Tak
rozumiana istota prawa zaktada pewien minimalny stopien realizacji tych wartosci oraz zakaz ich powiecania ponad okreslong miare w przypadku kolizji
zinnymi wartosciami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi ograniczenie danego prawa. K. Wojtyczek, Granice. . ., 5. 212-213.
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zastuguje juz na miano prawa wilasnosci?”. Niewatpliwym jest, ze pewne
uprawnienia musza zawsze pozostawac przy wiascicielu, bez nich bowiem
wilascicielem sie juz nie jest. W literaturze spotka¢ mozna jednak réwniez
stanowisko odmienne”. Odpowiada mu koncepcja elastycznosci prawa
wlasnosci. Jej wyrazem jest to, ze ilekro¢ interwencja paristwa okaze sie
zbedna i ograniczenia wprowadzone w interesie publicznym odpadna, ty-
lekro¢ prawo wlasnosci ,odzyskuje” dawny zakres treSciowy”.

W kwestii tej podnoszono jednak, ze pozbawienie wtasciciela moznosci
wladania rzecza i pobierania jej pozytkow oraz moznosci rozporzadzania
moze by¢ tylko stanem przejsciowym. Gdyby mialo charakter staly, wypa-
czaloby calkowicie charakter prawa witasnosci. W oderwaniu bowiem od
realnych uprawnien, ktore nadaja wtasnosci konkretna tres¢ spoteczno-go-
spodarcza, wlasnos¢ stalaby sie pojeciem jedynie formalnym?.

Ustalenie, gdzie koncza si¢ dopuszczalne ograniczenia, a gdzie zaczy-
na si¢ ingerencja w istote prawa, jest o tyle skomplikowane, ze w $wietle
orzecznictwa TK w pojeciu istoty prawa wiasnosci mieszcza si¢ dopusz-
czalne jego ograniczenia, wyznaczajace tre$¢ i zakres ochrony tego prawa.
Jak stwierdzit Trybunat, do istoty prawa wtasnosci ,naleza z jednej strony
swoboda korzystania z rzeczy wlasnej (pobierania z niej pozytkow i roz-
porzadzania rzecza wtasng), z drugiej zas strony pewne ograniczenia tej
swobody (obowiazki zwiazane z wtasnoscia), stanowiace swoistg granice
istoty prawa wlasnosci — takze granice ochrony tego prawa””.

Czy istnieje zatem pewien minimalny zakres, w jakim prawo wlasnosci
musi by¢ realizowane. W normalnych warunkach naruszenie istoty danego
prawa wynikajace z nadmiernej intensywnosci ingerencji pafistwa stanowi
z reguly naruszenie zasady proporcjonalnosci. Stosowanie zasady propor-
cjonalnosci przez organy panstwowe pozwala zatem najczesciej uniknaé
naruszen istoty danego prawa poprzez zastosowanie srodkdw zbyt uciaz-
liwych”®. Orzecznictwo TK stoi na stanowisku, ze ,,rdzen’” prawa wtasno-

75 A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 262-270.

7 Sprowadza sie ono do kilku zatozeri, a mianowicie: , 1. Nie mozna w samej konstrukji prawa wtasnosci wytaczy¢ na trwate zadnego uprawnienia (np. do
rozporzadzania), 2. Kazde zewnetrzne wytaczenie (ograniczenie) jest mozliwe, jezeli po jego ustaniu tres¢ prawa wtasnosci wraca do swojego pierwotnego
ksztattu (zasada elastycznosci prawa whasnosci), 3. Nie mozna bez odszkodowania tak ograniczac whasciciela, by przystugiwat mu tylko tytut bez rzeczywi-
stych uprawnien”. W. Pariko, O prawie wtasnosci i jego wspdtczesnych funkgjach, Katowice 1984, s. 78

77 A. Stelmachowski, Wstep do teorii. . ., 5. 266.

78 ). Wasilkowski, Prawo rzeczowe w zarysie, Warszawa 1957, s. 98.
7 Orzeczenie z 20 kwietnia 1993 ., P. 6/92.

8 K. Wojtyczek, Granice. .., s. 208-212.
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$ci musi pozostawac wolny od ingerencji prawodawcy nawet wtedy, gdy
dziata on w celu ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3. A zatem
zadne wzgledy — nawet konstytucyjne — nie moga uzasadnia¢ naruszenia
istoty prawa lub wolnosci, ktore gwarantuje Konstytucja®'.

KATALOG OGRANICZEN PRAWA WEASNOSCI
W KONSTYTUC]I Z 1997 ROKU

4.1. Konstytucyjna dopuszczalnos¢ wywlaszczenia
Najbardziej skrajnym przypadkiem ingerencji pafistwa w wykonywanie
wlasnosci jest wywlaszczenie. Ze wzgledu na rozlegtos¢ zagadnienia ogra-
nicze sig tu tylko do przyblizenia kilku istotnych kwestii.

Konstytugja postuguje si¢ tym terminem w art. 21 ust. 2, nie dajac jednak
definicji tego pojecia. Uznano zatem, Ze jego znaczenie jest w pelni ugrun-
towane w doktrynie i orzecznictwie. TK dat temu wyraz w swoim orzecz-
nictwie, odwotujac si¢ do administracyjno-prawnego ujecia wywlaszcze-
nia. Stwierdzit mianowicie, Ze instytucja ta znana jest prawu polskiemu od
dawna i zawsze Iaczyla sie z ograniczeniem badz odjeciem w catosci prawa
wlasnosci w drodze aktu indywidualnego, dotyczacego konkretnej nieru-
chomosci, na rzecz konkretnego podmiotu. Wigzata si¢ tez zawsze ze sfera
prawa rzeczowego®. Ze wzgledu jednak na specyfike poje¢ konstytucyj-
nych oraz fakt, iz przy ich wyktadni ,,nie moga mie¢ znaczenia wigzacego
i przesadzajacego o sposobie ich interpretacji definicje formulowane w ak-
tach nizszego rzedu®, TK — jeszcze przed wejsciem w zycie obowigzujacej
Konstytucji — uznal, ze pojecie wywlaszczenia nie dotyczy tylko wywtlasz-
czenia w sensie techniczny, a wigc aktu bedacego decyzja administracyjna,
lecz wszelkiego pozbawienia wtasnosci na cele publiczne bez wzgledu na
forme, jaka ono przybiera. Tego rodzaju argumentacja zachowuje swojq ak-
tualnos$¢ réwniez na gruncie art. 21 ust. 2 obowiazujacej Konstytucji RP*.

W konsekwencji uzasadnione jest przyjecie tezy, ze uwzgledniajac sze-
rokie pojecie wywlaszczenia w Konstytucji moze ono nastapic nie tylko

8 Orzeczenie z 10 pazdziernika 2000 ., P. 8/99, OTK 2000, nr 6, poz. 190
8 Orzeczeniez 28V 1991r., K 1/91.

8 Orzeczenie z 141112000 r., P5199; Orzeczenie z 121V 2000 ., K 8/98.
8 S Jarosz-Zukowska, Prawo do whasnosdi. . ., s. 305-306.
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w wyniku decyzji administracyjnej, ale réwniez w efekcie faktycznego po-
zbawienia lub ograniczenia wtasnosci, zawsze jednak ze wzgledu na cele
publiczne®.

W doktrynie przyjmuje si¢ rowniez, ze obok odje¢ wlasnosci dokonywa-
nych w drodze indywidualnych decyzji administracyjnych, za wywtlasz-
czenie uznawac nalezy takze pozbawienie wlasnosci, dokonane z mocy
ustawy?®. Takie stanowisko budzi jednak pewne watpliwosci. Po pierwsze,
tre$¢ przepisu art. 21 ust. 2 obowiazujacej Konstytucji powtarzajacego nie-
mal dostownie tres$¢ art. 7 p.u.m., nie wskazuje na wole nadania pojeciu
wywlaszczenia innego, szerszego znaczenia, tj. obejmujacego takze wy-
wilaszczenia ex lege®.

Po drugie, ze wzgledu na fakt, Ze dla zaskarzania wywtaszczenia w dro-
dze ustawy wlasciwa bylaby z reguly tylko jedna instancja — sad konsty-
tucyjny — nieograniczona niczym dopuszczalnos¢ wywlaszczenia ustawo-
wego ostabitaby w istotny sposob ochrone prawa wiasnosci. Tylko bowiem
indywidualna droga odjecia wtasnosci umozliwia zapewnienie gwarancji
proceduralnych, zwlaszcza prawa do sadu®.

Poza zakresem znaczeniowym wywlaszczenia pozostaje natomiast
w $wietle Konstytucji nacjonalizacja (przymusowe odjecie wilasnosci,
obejmujace cale dziedziny gospodarki), a takze inne ustawowe ingerencje
w prawo wlasnosci, jak powszechne uwlaszczenie oraz reprywatyzacja®.

Przestanki legalnego wywtaszczenia sformutowano w Konstytucji RP
przede wszystkim w art. 21 ust. 2, przy czym uczyniono to w sposob
nieodbiegajacy od poprzednio obowiazujacej regulacji konstytucyjnej
w tym zakresie. Przepis ten nalezy jednak odczytywaé w powiazaniu
z innymi postanowieniami konstytucyjnymi, zwlaszcza z art. 31 ust. 3
oraz 64 ust. 3.

Formalng przestanka wywtlaszczenia jest wymog oparcia go na podsta-
wie ustawowej. Wprawdzie art. 21 ust. 2 nie wspomina o tej przestance,

8 Szerzej o tym na gruncie orzecznictwa strasburskiego na gruncie art. 1 protokotu dodatkowego do EKPC oraz F. Zoll, Praw wiasnosci w Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka z perspektywy polskiej, ,Przeglad Sadowy” 1998, nr 5, 5. 32 nast.

8 TK dopuscit taka mozliwos¢ w odniesieniu do wywtaszczenia ex lege pod drogi publiczne. Orzeczenie z 141112000 ., P. 5/99.

8 Tak uczyniono np. w art. 14 ust. 3 Konstytucji RFN, w ktorym stanowi sie expressis verbis o dwdch formach wywlaszczenia, tj. ,wywtaszczeniu usta-
wowym” i ,wywiaszczeniu administracyjnym”. W pierwszym przypadku wywtaszczenie nastepuje w formie ustawy, w drugim natomiast w formie aktu
administracyjnego.

88 S, Jarosz-Zukowska, Spory wokdt pojecia wywlaszczenia w ujeciu Konstytugji RP, ,PiP” 2001, nr 1. 16.
8 S, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. ..., 5. 245-247.
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ale jest ona oczywista na tle art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3, wymagajacych
podstawy ustawowej dla wszelkich ograniczen prawa wtasnosci oraz sta-
nowiacych o zakazie naruszania , istoty prawa wtasnosci”. Wywlaszczenie
zas, ktore przynajmniej w wigekszosci przypadkéw, oznacza nie ogranicze-
nie, lecz catkowite pozbawienie wiasnosci, stanowi najdalej idaca ingeren-
¢je w prawo wtasnosci®.

Materialng przestanke wywtaszczenia majacag moc zasady konstytucyj-
nej, stanowi warunek realizacji celu publicznego wywlaszczenia®. Zauwa-
zy¢ przy tym trzeba, ze przestanka ,celu publicznego” ma charakter gene-
ralny, wystarczajace jest wiec powigzanie wywtlaszczenia 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 wlasna tre$¢, odmienng
od tresci art. 31 ust. 3.

Zdefiniowanie terminu ,cele publiczne” nie jest zadaniem prostym®.
Nie utatwia go takze odwolanie si¢ do ustawodawstwa zwyktego, bowiem
obowiazujaca ustawa o gospodarce nieruchomosciami z 1997 roku. nie de-
finiuje tego pojecia, a jedynie wymienia konkretne cele publiczne, ktore
stuza realizacji intereséw publicznych (art. 6). Najogolniej pojecie celu pu-
blicznego jako przestanki zgodnego z prawem wywlaszczenia nalezy — na
gruncie Konstytucji RP — rozumie¢ jako interes (inaczej dobro) ogotu, to
znaczy calego spoleczenstwa badz spotecznosci regionalnej”*. Koniecznos¢
sprecyzowania pojecia ,,cel publiczny” wynika z oczywistego faktu, Ze nie
zawsze realizacja interesu publicznego czy spotecznego pozostaje w zgodzie

9 B, Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo. .., s. 39.

91 Przestanka celu publicznego wystepuje réwniez w wielu konstytucjach, w zblizonych tresciowo okresleniach: jako interes publiczny lub spoteczny (Wto-
chy —art. 42 ust. 3, Hiszpania — art. 33 ust. 3, Wegry - § 13 ust. 2, Chorwacja — art. 50 ust. 1, Czechy — art. 11 ust. 4 Karty Praw, Stowacja — art. 20 ust. 4,
Ukraina art. 41 ust. 5, Albania — art. 41 ust. 3), jako koniecznos¢ publiczna (Francja — art. XVII Deklaracji Praw, Rumunia — art. 41 ust. 3), jako dobro ogdlne
(Niemcy —art. 14 ust. 3), korzys¢ publiczna (USA —V Poprawka, Grecja — art. 17 ust. 2), uzytecznos¢ publiczna (Hiszpania — art. 33 ust. 3), potrzeby spote-
czenstwa (Estonia - § 32 ust. 1, otwa — art. 105), cele paristwowe (Butgaria 17 ust. 5, Rosja — art. 35 ust. 2)

%2 L. Garlicki, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, uwagi do art. 21, 5. 15.

9 ETPCw sprawie Jamesv. Wielka Brytania zajat sie wyktadnia wyrazenia interes (cel) publiczny. Stwierdzit, zZe mozna to pojecie rozumiec¢ wasko i szeroko.
W pierwszym ujeciu, pozbawienie wtasnosci na rzecz osoby prywatnej dla jej osobistego uzytku nigdy nie moze by¢ uznane za wywiaszczenie w interesie
publicznym. W drugim znaczeniu takie dziatanie moze by¢ uznane za dokonane w interesie publicznym, jesli prowadzi do umocnienia sprawiedliwosci spo-
fecznej, w szczegdlnosci jesli polega na transferze wiasnosci miedzy réznymi osobami prywatnymi. G. Matusik, Mienie i jego ochrona na gruncie orzecznictwa
Eurapejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (cz. 1), ,Rejent” 2005, nr 11, s. 180.

9 Prezentowane w literaturze definicje celu publicznego wskazuja w pierwszej kolejnosci na jego cechy immanentne, a mianowicie zaleznos¢ od spo-
fecznej, politycznej i gospodarczej sytuacji. W sytuacji bowiem, gdy osoba gospodaruje nieruchomoscia w oderwaniu od ogdlnego interesu spotecznego
i sytuadji politycznej, realizuje swoje wtasne cele, majac na uwadze jedynie wfasny interes prywatny. Gdy ma zas miejsce zaleznos¢ miedzy jednostka a
wspdlnota o ograniczonym zasiegu podmiotowym, dochodzi do zetkniecia interesu prywatnego z interesem spotecznym. Z kolei juz , dziatalnos¢ podjeta w
sferze catej wspdInoty paristwowej lub samorzadowej na rzecz wszystkich cztonkdw jej na réwnym prawach, przy uzyciu $rodkéw rzeczowych i finansowych
tych wspélnot, daje podstawe do zakwalifikowania gospodarowania w interesie publicznym”. J. Szachutowicz, M. Krassowska, A. tukaszewska, Gospodarka
nieruchomosciami. Komentarz, . 24., Warszawa 2002, por. rdwniez T. Dybowski, Wtasnos¢. . ., . 326.
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z interesem jednostki. Oba te pojecia, w oderwaniu od konkretnych stanow
faktycznych, majq charakter abstrakcyjny. Jak sie za$ podnosi, abstrakcyjne
i szerokie rozumienie celu publicznego doprowadzi¢ moze do naruszenia
zasady praworzadnos$ci. Wobec tego, ze wywtlaszczenie jest celowa, wtad-
cza ingerencja w prawa majatkowe obywatela, pojecie to musi mie¢ spre-
cyzowany zakres, w przeciwnym razie doprowadzi¢ moze do naduzycia
wladzy panistwa w stosunku do obywatela”. Oczywiste jest wiec, ze interes
(cel) publiczny nie jest interesem panstwa czy interesem administracji pu-
blicznej, co wiecej tez nie jest prosta suma intereséw prywatnych™.

Ponadto w literaturze przyjmuje si¢ powszechnie, ze wywlaszczenie nie
moze zmierzac do zaspokojenia potrzeb prawnie ograniczonej liczby oséb,
ponadto zadnej osobie z gory indywidualnie oznaczonej badz okreslonej
Scisle grupie osob nie moze by¢ wzbroniony dostep do korzysci, ktérym
ma stuzy¢ wywtaszczenie. Powszechna dostepnos¢ do efektéw wywtlasz-
czenia bedaca podstawowym elementem definiujacym interes (cel) pu-
bliczny nie przeczy jednak temu, ze w rzeczywistosci z przedsiewzigcia
realizowanego za pomoca wywlaszczenia bedzie korzysta¢ ograniczona
grupa osob. Potencjalnie bowiem w tym przedsiewzieciu moze mie¢ udziat
kazda osoba bedaca w takim samym potozeniu®.

Z przepisu art. 21 ust. 2 wyprowadzi¢ mozna takze kolejna przestanke
dopuszczalno$ci wywlaszczenia, a mianowicie niezbednos¢ jego dokona-
nia. Wskazuje na to uzyty w tym przepisie zwrot , jedynie wowczas”, wska-
zujacy, ze wywlaszczenie ma charakter wyjatkowy i usprawiedliwiony
waznymi powodami®. Zasada niezbednosci wywtaszczenia oznacza takze
niedopuszczalno$¢ sytuacji, w ktorej wywtaszczenia dokonano wprawdzie
w interesie publicznym, a nastepnie po wywlaszczeniu nastapila zmiana
i dobro wywlaszczone przekazane zostato na inny cel niz cel publiczny.
W takich przypadkach ustawodawstwo zwykle przewiduje zwrot wy-
wlaszczonej nieruchomosci®”.

95 Poréwnaj Sprawa Zwierzynski v. Polska, sprawa Broniowski v. Polska, sprawa Hutten-Czapska v. Polska w G. Matusik, Mienie i jego ochrona na gruncie
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (cz. Il), ,Rejent” 2005, nr 12, 5. 176-178.

% ], Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dziatania administracji publicznej, ,PPiA” 2004, nr LX, s. 40.
97 S, Jarosz-Zukowska, Prawo do whasnosci. . ., s. 312.

98 | Garlicki, Konstytucja Rzeczpospolitej. . ., uwagi do art. 21, 5. 16.

99 Por. orzeczenie TIKz 24 X 2001 r., 5K. 22/01.
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Wreszcie art. 21 ust. 2 Konstytucji RP uzaleznia dopuszczalno$é¢ wy-
wlaszczenia od spelnienia przestanki ,stusznego odszkodowania”!®.
W literaturze podkresla si¢ stusznie, ze , konstytucyjny wymog przyznania
stusznego odszkodowania dla podmiotu pozbawianego wtasnosci (i in-
nych praw majatkowych) jest wymogiem powszechnym, bezwzglednym,
bezwarunkowym, (w tym: nieuzaleznionym od podmiotu wlasno$ci badz
od formy jej nabycia: odptatnej/nieodptatnej) i niewzruszalnym w drodze
ustawy zwyklej (z racji swego statusu wynikajacego z ustawy zasadni-
czej'l.

Jak podkresla TK w swoim orzecznictwie, ,zagwarantowanie stusznego
odszkodowania stanowi jeden z czynnikéw determinujacych ocene stop-
nia ucigzliwo$ci wynikajacej z pozbawienia wiasnosci”'?, zas uczynienie
z postanowienia dotyczacego wywlaszczenia normy konstytucyjnej nada-
je mu niezbedng moc prawna w stosunku do wszystkich norm prawnych
usytuowanych ponizej konstytucji'®.

Ustrojodawca, co zreszta zrozumiale, nie sprecyzowat jednak, co nale-
zy rozumied przez pojecie ,stuszne odszkodowanie”, jakkolwiek odnosi
sie¢ ono niewatpliwie do jego wymiaru. Zasada stusznego odszkodowania
uzyskata swoja tres¢ w orzecznictwie TK, dla ktorego stuszne odszkodo-
wanie jest odszkodowaniem sprawiedliwym. To zas jest swiadczeniem
ekwiwalentnym w stosunku do wartosci rynkowej wywlaszczonej nieru-
chomosci, bowiem tylko takie nie narusza istoty odszkodowania za prze-
jeta wlasnos¢; odszkodowaniem odpowiadajagcym wartosci wywilasz-
czonej nieruchomosci. Z zasady ekwiwalentnosci TK wyciagnal dalszy
wniosek, iz odszkodowanie nie moze by¢ w zaden sposdb uszczuplone,
zarowno w drodze sposobu obliczania odszkodowania'™, jak i trybu jego
wyptacania np. w ratach (orzeczenia K 1/90 oraz K 2/90) oraz powinno

100 Natura prawna odszkodowania z tytutu wywiaszczenia nie jest pojmowana w literaturze jednolicie. W kazdym razie podkresla sig, ze cech kazdego od-
szkodowania z tytutu naruszania konkretnego, chronionego prawem dobra nalezacego do konkretnej osoby jest jego cywilnoprawny charakter, bez wzgledu
na przyczyne powstania obowiazku zaptaty odszkodowania oraz zasady i tryb jego ustalania. Uznaje sie to za immanentna ceche odszkodowania, takze z
tytutu wywhaszczenia. S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. . ., s. 253.

oS, Jarosz-Zukowska, Prawo do whasnosdi. .., s. 313.
92 Orzeczenie z 14111 2000 r., P 5/99, 01K 2000, nr 2, poz. 60.
3 Orzeczeniez28V 1991r., K 1/91.

04 Gdy chodzi o zasady obliczania odszkodowania, NSA przyjmuje, ze powinno ono umozliwi¢ wyréwnanie w petni poniesionej przez wiasciciela szkody;
okreslenie szkody i odpowiedniego do niej odszkodowania powinno wynikac z ustalenia, za jaka cene mogtaby zostac nabyta wywtaszczona nieruchomos¢
w obrocie cywilnoprawnym, niezwiazanym z celem dokonanego wywtaszczenia; w wypadku gdy odszkodowanie ma uwzgledniac koszty odtworzenia
budowli i urzadzer trwale zwigzanych z gruntem, za podstawe odszkodowania nalezy brac rzeczywiste koszty budowy z uwzglednieniem normalnego — w
danych warunkach — czasu jej trwania, cen materiatéw budowlanych i innych materiatéw. Za podstawe nalezy przy tym bra¢ ceny ksztattujace sie w obrocie
wolnorynkowym. S. Jarosz-Zukowska, Prawo do whasnosci. .., s. 314.
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stworzy¢ wywlaszczonemu wiascicielowi mozliwos¢ odtworzenia rzeczy
przejetej przez panstwo lub nawet szerzej sytuacji majatkowej, jaka miat
przed wywlaszczeniem (orzeczenie P 5/99)'%.

Gdy chodzi o odszkodowanie w wymiarze ponadnarodowym, to do-
piero Karta Praw Podstawowych UE w art. 17 ust. 1 wymaga by odszko-
dowanie bylo nalezyte i wyptacone we wiasciwym czasie. Natomiast
w EKPCz, a doktadniej w art. 1 protokotu dodatkowego, nie wspomina
si¢ wprost o odszkodowaniu w przypadku wywlaszczenia. Obowigzek
taki wynika jednak z zasady proporcjonalnosci, a wigc wymogu istnie-
nia rozsadnej proporcji miedzy srodkiem i celem, do osiggniecia ktérego
sie dazy oraz wlasciwego wywazenia interesow publicznych i prywat-
nych. Totez — zgodnie z orzecznictwem ETPC — odebranie wtasnosci bez
zaplaty sumy pozostajacej w rozsadnym stosunku do wartosci zwykle
stanowi nieproporcjonalng ingerencje, ktora nie pozostaje w zgodzie
z art. 1'%

Nalezyte odszkodowanie stanowi wiec, element ksztattujacy stan wta-
Sciwej rOwnowagi miedzy potrzebami wynikajacymi z ogdlnego interesu
spoteczenstwa i wymaganiami zwiazanymi z ochrona podstawowych
praw jednostki (orzeczenie Sporrong i Lonnroth, 1982). W orzecznictwie
ETPC podjety zostal rowniez problem ekwiwalentnosci odszkodowania.
Trybunat odnosit go przy tym zaréwno do mechanizmu ustalania wy-
sokosci odszkodowania, jak i zagadnienia terminu jego wyptacania. Za
naruszajace zasade proporcjonalnosci, a wiec rOwnowage miedzy intere-
sem ogotu a ochrona prawa wlasnosci uznano wprowadzenie sztywnego
systemu ustalania wysokosci odszkodowania, nieuwzgledniajgcego roz-
norodnosci sytuacji podmiotéw wywlaszczanych'” Trybunat akcentowat
rowniez wymog zaplaty odszkodowania w rozsagdnym terminie'®.

Przedstawione wyzej tezy z orzecznictwa TK zdaja sie zakfadac,
ze ,stusznym” odszkodowaniem'” moze by¢ w zasadzie tylko ,petne”

05 S, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. . ., s. 256.

%6 Orzeczenie James i inni v. Wielka Brytania, 1986; Lithgow i inni v. Wielka Brytania, 1986.

7 Orzeczenie Tsomtsos i inni v. Grecja, 1996; Katikkaridis i inni v. Grecja, 1996.

%8 Orzeczenie Guillemin v. Francja, 1997.

99 Na ktdre powotujg sie miedzy innymi: konstytucja Belgii — art. 16, Deklaracja praw w art. XVII, wystepuje réwniez terminologicznie zbiezne odszko-
dowanie ,odpowiednie” w konstytucji Hiszpanii (art. 33 ust. 3) i Stowaji (art. 20 ust. 4), badZ odszkodowanie ,sprawiedliwe” w konstytucjach: USA -V
poprawka, Niemcy - art. 14 ust. 3, totwa art. — 105.
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odszkodowanie'’. Z drugiej jednak strony, nie byto przypadkowe — jak
si¢ wydaje — postuzenie sie przez ustrojodawce zwrotem ,stuszne od-
szkodowanie”, a nie ,odszkodowanie petne”. W zwigzku z tymi powsta-
je pytanie, czy mozliwe sg sytuacje, w przypadku ktorych, ze wzgledu
na zasade sprawiedliwosci spofecznej lub inne wartosci konstytucyjne
za sluszne mozna uznac odszkodowanie czeSciowe. Zapewne nie mozna
z gory wykluczy¢ takiej mozliwosci, przy czym zawsze konieczne byto-
by przedstawienie bardzo przekonujacych argumentow na rzecz odejscia
od zasady pelnej ekwiwalentnosci. Zwraca na to uwage takze orzecznic-
two ETPC, ktory co do zasady uznaje, ze odebranie wlasnosci bez zaptaty
sumy pozostajacej w rozsadnym stosunku do jej wartosci stanowi zwykle
nieproporcjonalng ingerencje, ktora pozostaje w zgodzie z art. 1 Protoko-
tu Dodatkowego do EKPC. Dopuszcza jednak sytuacje, w ktorej odszko-
dowanie nie bedzie pelne, odnoszac to do realizacji celéw zwigzanych
z ,interesem publicznym”, np: reforma gospodarcza'''.

4.2. Obowiazki obywatelskie w kwestii prawa wlasnosci

W wielu konstytucjach normowane sa nie tylko prawa i wolnosci, ale takze
podstawowe obowiazki jednostki''®. Daje to wyraz wzajemnej zaleznosci
korzystania z praw (wolnosci) i wywigzywania sie z obowiazkéw, bez kto-
rej zadne panstwo istnie¢ nie moze. Przyjmujac, Ze mozliwe sa réznorakie
ograniczenia praw i wolnosci, to ograniczenia te moga przyjmowac postac
roznorakich, konkretnych obowiazkéw naktadanych na jednostke. Dlatego
konstytucyjne wyliczenie ma na celu jedynie wskazanie najwazniejszych
obowigzkow.

Jesli chodzi o prawo miedzynarodowe, to art. 29 ust. 1 powszechnej De-
klaracji Praw Czlowieka, uchwalony w atmosferze dtugich sporéw, wyra-
za jedynie ogolna zasade solidaryzmu (, kazdy ma obowiazki wobec spo-
fecznosci...”) z odwotaniem si¢ do jej aksjologu (w spotecznosci ,jedynie
jest mozliwy swobodny i pelny rozwdj jego osobowosci”). Deklaracja ze

"0 0 odszkodowaniu petnym mowia m. in. konstytucje: Norwegii — art. 105, Gregji — art. 17 ust. 4, Wegier - § 13 ust. 2, Chorwadji — art. 50 ust. 1, Butgarii
—art. 17 ust. 5, Rosji —art. 35 ust. 3, Ukrainy — art. 41 ust. 5, oraz Albanii — art. 41 ust. 4.

m S, Jarosz-Zukowska, Prawo do wlasnosdi. .., s. 314.

2 Obowiazek to zachowanie okreslone jako nakaz lub zakaz i polega na ich przestrzeganiu bez mozliwosci wyboru zachowania lub wyboru bardzo ograni-
czonego (np. stuzby wojskowej lub stuzby zastepczej — art. 85 konstytucji). W prawie konstytucyjnym zachowanie jako przedmiot obowiazku nie zawsze
ma forme nakazu lub zakazu, moze tez mie¢ postac okreslonego stanu rzeczy, do ktérego realizacji zobowiazany zostaje podmiot (np. w przypadku obowiaz-
ku troski o dobro wspélne — art. 82 lub obowiazku dbatosci o stan srodowiska — art. 86 konstytucji). K. Dziatocha, Uwaga nr 3 do Rozdziatu Il, Wolnosci,
prawa i obowiqzki cztowieka i obywatela, Konstytucja Rzeczpospolitey. . ., s. 6.
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wzgledu na te zasade i poszanowanie praw innych osoéb dopuszcza takze
ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci (art. 29 ust. 2), co moze ozna-
czac koniecznosc¢ natozenia na jednostke obowigzkéw. Na podobnym sta-
nowisku w kwestii obowigzkow jednostki oparte zostaty Pakty Praw Czto-
wieka. Z ich preambuly wynika ogolna zasada, Ze jednostka ludzka ma
,obowiazki w stosunku do innych jednostek i w stosunku do spotecznosci”
i dlatego powinna dazy¢ do popierania i przestrzegania praw uznanych w
Paktach. To ostatnie zdanie mozna rozumiec jako nalozenie na jednostke
ogolnie rozumianego obowiazku popierania i przestrzegania praw usta-
nowionych w Paktach, lecz nie znajduje on zadnej konkretyzacji w tresci
przepisow Paktoéw, ktdre konsekwentnie unikaja terminu , obowigzek”.
Nie moze to dziwi¢, skoro inny zasadniczo byt cel ustanowienia Paktow,
nastawionych na wzmocnienie i ochrone praw i wolnosci czlowieka'®.

Europejska Konwencja Praw Czlowieka w art. 20 ust. 2 méwi o tym,
ze korzystanie z wolnosci wyrazania opinii pociaga za soba obowiazki
i odpowiedzialno$¢. Sformulowanie to nie oznacza realizacji konkret-
nych obowiazkow, lecz podkresla istnienie uwarunkowan wynikajacych
z ustaw w trakcie korzystania z tej wolnosci. A zatem istnienie ograniczen
analogicznych do tych, ktore okresla art. 31 Konstytucji. Osobnego i jedy-
nego obowiagzku o charakterze podstawowym doktryna prawa dopatruje
sie¢ w art. 17 EKPCz, ustanawiajacym zakaz naduzycia praw okreslonych
w Konwencji. W rdwnej mierze jednak mozna przyjac takze, ze przepis ten
wyraza ogolng zasade stosowania prawa, typowa dla tego rodzaju zrodet
prawa, jakim jest Konwengcja, i nie odbiega od klauzul konstytucyjnych,
ktore okreslaja granice korzystania z praw podstawowych''.

Katalog podstawowych obowiazkéw, zawartych w Konstytucji RP
z 1997 r., majacych zwiazek z prawem wlasnosci obejmuje obowiazek tro-
ski o dobro wspdlne (art. 82), ponoszenia cigezaréw i Swiadczen publicz-
nych, w tym podatkéw (art. 84) oraz dbalosci o stan srodowiska (art. 86).

Art. 1 Konstytugji okresla Rzeczpospolita Polska jako dobro wspol-
ne'’® obywateli. Jest to kategoria trudna w pogodzeniu z indywidualnymi

3 K. Dziatocha, Uwaga nr 2 do Rozdziatu Il, Wolnosci, prawa i obowiqzki cztowieka i obywatela, Konstytucja Rzeczpospolitej. . ., s. 2-4.

4 |bidem, 5. 4.

5 Do rewoludji francuskiej dobro wspélne, zwane tez powszechnym, byto uwazane za jeden z dwdch gtdwnych — oprocz bezpieczeristwa obywateli
— celow paristwa. Rozpowszechnienie przez rewolugje francuska kategorii interesu publicznego, czy pézniej w tzw. paristwach sogjalistycznych interesu
spotecznego, spowodowato niemal catkowite zapomnienie nauki o dobru wspdlnym. K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytugji RP, Wroctaw 2007,
s.47. Nalezy tu zaznaczy¢ bliskoznacznosc takich kategorii jak dobro wspdlne, dobro publiczne czy interes publiczny badz ogdlny. Dobro publiczne jest war-
toscia nie tylko rdzna, ale i wyzsza od interesu publicznego, ma by¢ mysla przewodnia procesu prawotwdrczego, natomiast interes publiczny jest wartoscia
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prawami czlowieka. Dobro wspdlne oznacza zrownowazony rozwdj po-
ziomu i jako$ci zycia wérdd cztonkdéw poszczegolnych zespotéw ludzkich
i w kazdej grupie spotecznej lub politycznej w zaleznosci od ich swoistych
celéw. Dobro wspdlne nie jest sumg débr indywidualnych ani nie ozna-
cza zbiorowej potrzeby. Jest ono wynikiem skoordynowanego dziatania
wszystkich (wiekszosci) cztonkdw zbiorowosci jednoczacych sie we wspol-
nym wysitku w celu urzeczywistnienia pomyslnosci ogétu. W zwiazku
z tym dazenie do dobra wspdlnego jest punktem wyjscia do osiagnigcia
sprawiedliwosci. Dobro wspolne, bedace najwazniejszym prawem spo-
fecznym powinno wyznaczac granice aktywnosci gospodarczej oraz inicja-
tywy prywatnej'’c.

Pomimo, ze Trybunat Konstytucyjny nigdy jeszcze nie opart swojego
rozstrzygniecia bezposrednio na tresci art. 1 Konstytugcji, to w kilku sytu-
acjach odwotlat sie¢ do niego w uzasadnieniach swoich wyrokéw. Za nie-
watpliwe uznal, ze z tresci art. 1 Konstytucji wynika dyrektywa przedio-
zenia w razie potrzeby dobra ogélnego ponad dobro indywidualne czy
partykularny interes grupowy. Wyzej przedstawiona charakterystyka
dobra wspodlnego daje asumpt do refleksji nad charakterem ograniczenia
wolnosci i praw jednostki wynikajacego z tresci art. 1 Konstytucji. Mozli-
we sa dwa rozwiazania. Po pierwsze, przyjmijmy, ze dobro wspoélne jest
pojeciem, ktdre traktowac nalezy jako swoistego rodzaju zbior wszystkich
ograniczen okreslonych w tresci Konstytucji RP". Konstruuje ono najszer-
sza z mozliwych klauzul ograniczajacych. Pozwala ona ograniczy¢ kazde
prawo lub wolnos¢ dla ochrony kazdej wartos¢ cennej dla spoteczenistwa.
Dlatego tez zawsze trzeba dokona¢ analizy skutkdw stanowienia prawa
zardéwno po stronie 0sob, ktore uzyskaly na jego podstawie uprawnienia,
jak i nastepstw ustawy w sferze praw i wolnosci innych podmiotéw, a sze-
rzej — w sferze dobra wspolnego!®. W innym orzeczeniu TK zauwazyt, ze
pierwsza przyczyna dla ktdrej prawa jednostki moga by¢ ograniczane jest
ochrona dobra wspdlnego, a w szczegdlnosci — wzglad na potrzeby bez-
pieczenstwa i obronnosci kraju. Jak wynika z art. 5 Konstytugji, jednym

uwzgledniang podczas stosowania prawa. W. Sokolewicz, Uwaga nr 11 do art. 1. Konstytucja Rzeczpospolitej. . ., 5. 11.
"6 K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu ..., s. 48.

7 Nie chodzi tu wytacznie o modelowe zasady ograniczen, o jakich mowa w art. 31 ust. 3 Konstytugji, ale rowniez o art. 45 ust. 2 wskazujacy, iz wytacznie
jawnosci rozprawy mozliwe jest ze wzgledu na ,inny wazny interes prywatny”, czy art. 61 ust. 3, ktéry upowaznia do ograniczenia prawa do informagji
o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej, m. In. Ze wzgledu na ochrone ,waznego interesu gospodarczego”, oraz art. 59 ust. 3 zd. 2, w ktdrym stwierdza
sie, ze istnieje mozliwos¢ ograniczania prawa do strajku ze wzgledu na ,dobro publiczne”.

8 Orzeczenie TK z 12 kwietnia 2000 ., K 8/98.
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z podstawowych zadan Rzeczpospolitej Polskiej jest strzezenie niepodle-
glosci i nienaruszalnosci terytorium. W $wietle tego przepisu zabezpiecze-
nie bezpieczenstwa panstwa jest celem usprawiedliwiajacym ograniczenia
wszelkich praw i wolnosci obywatelskich'".

Wspdlne dobro wymaga takze odpowiedniego roztozenia ciezaréw nie-
zbednych, by panstwo moglo istnie¢ i dziata¢ w interesie spoteczenstwa'®.
Istnienie panstwa z jego rozwinietymi funkcjami w dziedzinie socjalnej,
kulturalnej, oswiatowej itp. nie jest mozliwe bez dysponowania odpowied-
nimi zasobami $rodkéw materialnych. Srodki te sa gromadzone w sposéb
planowy, ujmowane w postaci ustawy budzetowej, sa one réznego pocho-
dzenia. Konstytucja wymienia w tym wzgledzie swiadczenia publiczne
oraz podatki.

Oddziatywanie ustawodawcy w sfere majatkowa jednostki moze by¢
jednoznaczne z ingerowaniem w sfere prawa wtasnosci, ale nie musi. Nie
jest takim ingerowaniem (ograniczeniem wiasnosci w rozumieniu art. 64
ust. 3 Konstytugji) zobowigzanie odpowiednich podmiotéw do ponosze-
nia okreslonych ciezaréw finansowych na cele publiczne'?!. Przeciwne za-
lozenie prowadzitoby zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego do btednego
wniosku, ze kazda niekorzystna zmiana w sytuacji majatkowej obywatela
jest ograniczeniem jego wlasnosci'*.

Ustalenia te Trybunat odniést do obowigzku podatkowego. Podkreslit,
ze pomimo tego, ze realizacja obowiazkdéw podatkowych taczy sie z inge-
rencja w prawa majatkowe, to ze wzgledu na to, ze regulacja prawna do-
tyczaca obowigzkow podatkowych ma wyrazng podstawe konstytucyjna,
jej dopuszczalno$c¢ nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach ograniczen
w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, lecz w kategoriach re-
lacji pomiedzy obowigzkami konstytucyjnymi z jednej strony a ochrong
konstytucyjnych wolnosci i praw z drugiej. Obowiazki podatkowe umoz-

9 QOrzeczenie TK z 16 lutego 1999 1., SK 11/98. Podobnie twierdzi W. Skrzydto, méwiac, ze art. 1 Konstytugji okresla paristwo jako wspdine dobro wszyst-
kich obywateli, a wiec jako wartos¢ spoteczng, z czego wynika, ze wszyscy obywatele maja jednakowe obowiazki wobec paiistwa. Tym bardziej jest to
uzasadnione, ze w $wietle art. 32 Konstytugji ,wszyscy s rowni wobec prawa”. Réwnosc prawa konsekwentnie prowadzi do rownosci obowiazkéw, od
ktdrych nikt nie moze by¢ zwolniony. Stad tez w petni uzasadnione jest natozenie na wszystkich obywateli troski o dobro wspélne. W. Skrzydto, Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Wydanie IV, Krakw 2002, 5. 98-99.

20 Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze obciazenia podatkowe s pod wzgledem aksjologicznym oparte na pojeciu dobra wspdlnego, ktdrym jest Rzecz-
pospolita Polska, Wyrok TK z 16 pazdziernika 2007 roku, SK 63/2006, 0TK ZU 2007/9A, poz. 105.

™ Wyrok z 22 maja 2002 r., 0TK 2002, nr 3A, poz. 33.
2 Wyrok z 30 stycznia 2001 r., 0TK 2001, nr 1, poz. 4.
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liwiaja bowiem pelniejsze zabezpieczenie konstytucyjnych wolnosci
i praw, w tym takze prawa wilasnosci'®. Natomiast z punktu widzenia
ochrony zaufania jednostki do panstwa i do stanowionego przez nie pra-
wa w sferze swiadczen publicznych art. 84 Konstytucji zaktada precy-
zyjne okreslenie istotnych elementéw stosunku podatkowego w ustawie,
tak, aby jednostka mogta przewidywac podatkowe konsekwencje swoich
dziatan'*.

Wiadztwo finansowe panstwa w zakresie naktadania obowigzku pono-
szenia ciezarow i $wiadczeni publicznych nie jest jednak nieograniczone.
Powinno by¢ ono ograniczone ze wzgledu na mozliwy konflikt z wolno-
$ciami i prawami jednostki, a takze innymi zasadami i nakazami konstytu-
qGji'*. W konkluzji nalezy stwierdzi¢, Ze cigzary publiczne w postaci prawi-
dlowo stanowionych podatkéw nie moga by¢ uznane za niekonstytucyjna
ingerencje w sfere wlasnosci i innych praw majatkowych'*.

Kolejnym ze wzgleddéw ograniczajacych prawo wiasnosci sg wzgledy
ochrony srodowiska, czyli takie szczegdlne wymagania ochrony srodo-
wiska, ktorym konstytucja w pewnych sytuacjach jest sklfonna przyznac
pierwszenstwo przed konieczno$cia ochrony okreslonych praw czy obo-
wiazkow, w tym prawa wiasnosci.

Pojecie ochrony srodowiska w Konstytugji nie jest definiowane, chociaz
pojawia sie w kilku przepisach'” wyjasnienia nalezy szukac na szczeblu
ustaw zwyktych. Podstawowe znaczenie ma tu ustawa z 27 kwietnia 2001

roku. Prawo ochrony srodowiska'”®, zawierajaca w swych poczatkowych

S, Jarosz-Zukowska, Przestanki dopuszczalnosci ograniczeri prawa whasnosci w praktyce orzeczniczej polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, w: red. K. Skot-
nicki, Wtasnos¢. Rozwigzania ustrojowo-prawne. Poréwnanie rozwiqzari paristwach Europy Srodkowo-wschodniej, 6dz 2006, 5. 212-213.

24 Wyrok TK z 2 kwietnia 2007 r., SK 19/2006, OTK ZU 2007/4A, poz. 37.

25 7daniem TK, ,natozenie opartego na art. 84 konstytucji obowiazku $wiadczer podatkowych oznacza ingerencje w prawo dysponowania Srodkami
pienieznymi nalezacymi do majatku osoby obciazonej tym obowiazkiem, w szczegdlnych wypadkach prowadza nawet do umniejszenia substancji tego ma-
jatku. W wyniku przymusowej egzekugji naleznych $wiadczer podatkowych moze dojé¢ do utraty wtasnosci rzeczy i innych praw majatkowych” (orzeczenie
TK z 11 XI1 2001, SK. 16/00). Dlatego — co wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie TK — ,przepisy regulujace problematyke danin publicznych musza
by¢ zgodne z catoksztattem obowiazujacych norm i zasad konstytucyjnych, nie moga prowadzi¢ do naruszenia wartosci objetych ochrong konstytucyjna,
aw szczeg6lnosci nie moga ksztattowac obowiazku podatkowego w taki sposéb, ze stathy sie on instrumentem konfiskaty mienia”. K. Dziatocha, Uwaga 5
do art. 84, Konstytucja Rzeczpospolitey. .., 5. 4.

26 Wyrok TK z 9 pazdziernika 2007, SK 70/2006, OTK ZU 2007/9A, poz. 103.

27 7whaszcza art. 5: ,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela
oraz bezpieczeristwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone $rodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego rozwoju.”, art.
74: 1. Whadze publiczne prowadza polityke zapewniajaca bezpieczeristwo ekologiczne wspétczesnemu i przysztym pokoleniom. 2. Ochrona Srodowiska jest
obowiazkiem wtadz publicznych. 3. Kazdy ma prawo do informadji o stanie i ochronie Srodowiska. 4. Wadze publiczne wspieraja dziatania obywateli na
rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska., oraz art. 86: ,Kazdy jest obowiazany do dbatosci o stan Srodowiska i ponosi odpowiedzialnos¢ za spowodowane
przez siebie jego pogorszenie. Zasady tej odpowiedzialnosci okresla ustawa”.

128Dz, U.2001r., nr 62, poz. 627 z pézn. zm.
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przepisach zaréwno definicje pojecia sSrodowisko jak i ochrona srodowiska.

Ochrona srodowiska jest pojeciem ztozonym, zaktadajacym podej-
mowanie catych komplekséw celowych, racjonalnych oddzialywan.
Zgodnie z art. 5 Konstytucji obowigzek ten obcigza przede wszystkim
panstwo, ochrona $rodowiska zaliczana jest bowiem wspodtczesnie do
tzw. celow ogolnospotecznych — kazde panstwo musi bowiem zapew-
nia¢ spoteczenstwu minimum warunkdéw, jakich wymaga stan rozwoju
cywilizacyjno-technicznego. Waga tego problemu jest w tej chwili na tyle
znaczaca, ze jego rozwiazanie nie jest mozliwe bez zaangazowania si¢
panstwa'® (art. 74 Konstytugji). Jest on skierowany do wszystkich or-
ganow panstwa. Porzadek konstytucyjny wymaga przygotowania na
wlasciwym poziomie polityki ekologicznej panistwa oraz dostosowania
do tej polityki strategii i planow dziatania'®. Cel ten powinien by¢ reali-
zowany poprzez podejmowanie zadan okreslanych jako ochrona $rodo-
wiska, wykonywanych przez panstwo dla dobra wspdlnego. Wobec po-
wyzszego to przede wszystkim organy panstwa beda decydowac o tym,
czy okre$lone wymagania ochrony srodowiska, z punktu widzenia ich
znaczenia dla catego spoteczenstwa, sa na tyle istotne, aby mogly by¢
potraktowane jako usprawiedliwienie ograniczenia konstytucyjnie gwa-
rantowanych praw i wolnosci'.

Aby w dziatalnosci ochrony srodowiska mogto brac¢ udziat cale spote-
czenstwo, zywotnie zainteresowane tym problemem, Konstytucja przyznaje
mu prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska. Znajomos¢ proble-
mu warunkuje bowiem aktywno$¢ spoteczng w tym zakresie, podejmowanie
przez obywateli dzialaii na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska'®.

Mozemy wyrdznic trzy grupy regulacji ograniczajacych prawo wtia-
snosci, pierwsza z nich jest problematyka zagospodarowania przestrzen-
nego. W tym przypadku wazna jest rola, jaka ustawodawca nadaje zasa-
dzie zréwnowazonego rozwoju, a po drugie na okoliczno$¢, iz na kazdym

129W Deklaracji w sprawie Srodowiska i rozwoju Konferencji ONZ w Rio de Janeiro w 1992 roku (Szczyt Ziemi), a Scislej — w jej Dokumentach Koricowych, przyje-
to zasade zrdwnowazonego rozwoju. Wynika z niej, ze ochrona Srodowiska stanowi nieodtaczng czes¢ rozwoju. Szczyt Ziemi zapoczatkowat miedzynarodowa
wspdtprace w zakresie ochrony srodowiska przyrodniczego i model jego rozwoju. W Agendzie 21 uznaje sig, ze na rzadach paristw spoczywa odpowiedzialnos¢
zawprowadzenie zréwnowazonego rozwoju. Stwierdzono, ze strategie, plany i polityki rozwojowe nie moga sie zamkna¢ wytacznie w wymiarze narodowym,
ale musza funkcjonowac na ptaszczyznie miedzynarodowej, Z. Brodecki (red.), Ochrona Srodowiska, Warszawa 2005, podobnie P. Sarecki, Uwaga 11 do art.
SKonstytucja Rzeczpospolitey. . ., 5. 6.

130 7. Brodecki (red.), Europa Sedzidw, Warszawa 2007.

81 M. Gérski, Prawo wiasnosci a ochrona srodowiska, w: red. K. Skotnicki, K. Winiarski, Wtasnos¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, Czestochowa 2004, s.
62-63.

182 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2002, s. 89.
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etapie zagospodarowania przestrzennego nalezy uwzglednia¢ wymogi
wynikajace z ochrony srodowiska'®.

Kolejna grupa regulacji sa kwestie zwigzane z zanieczyszczeniami.
Z punktu widzenia wlasciciela rzeczy dokonujacej zanieczyszczen, jest to
jego prawo do korzystania z rzeczy i jednoczesnie ze Srodowiska. Z drugiej
strony nalezy wzia¢ pod uwage punkt widzenia ochrony prawa wtasnosci,
na ktére owe zanieczyszczenia oddziatuja'*.

Wreszcie w konflikcie pomiedzy prawem wiasnosci a prawem ochrony
$rodowiska wyodrebnia sie rozbieznos¢ pomiedzy interesem prywatnym
wilasciciela, a potrzebami wynikajacymi z interesu publicznego — ochrona
zasobow cennych przyrodniczo oraz udostepnienie tych zasobéw innym
podmiotom w sposdb powszechny'®.

Wypelnianie obowigzkéw obywatelskich moze by¢ roéznie rozumiane.
Z jednej strony sa one ograniczeniem praw, mniej czy bardziej posunie-
tym w sfere prywatnosci obywatela. Zobowiazuja nas do konkretnego ko-
rzystania ze swoich doébr i uprawnien, co pozornie mozna rozumiec jako
ograniczenie praw i wolnosci. Moim zdaniem jest to dbanie o wiasny dom
i wlasng rodzine, gdyz panstwo to inaczej wspdlnota, spoleczenstwo, ktore
funkcjonuje tylko poprzez wspodlne dzialanie zgodnie z pewnymi zasada-
mi, ktérymi tu sg zasady ustrojowe RP. Sa to obowiazki ,,pozytywne”, kto-
rych celem jest dbanie o zapewnienie dalszego bytu paristwu, dobra wspol-
nego wszystkich obywateli, wiec po czesci tez kazdego z obywateli.

4.3. Ograniczenia prawa wlasnosci w przypadku stanow nadzwy-
czajnych

Wiasnos¢ i jej ograniczenia, nie sg zagadnieniem szeroko dyskutowanym
w przypadku stanow nadzwyczajnych, ale nie sposdb je pominaé. Rozdziat
XI Konstytucji przewiduje nadzwyczajne uprawnienia wtadz przeznaczo-
ne do stosowania w sytuacjach kryzysowych. Chodzi tu o sytuacje stano-
wiace zagrozenie dla niepodleglosci panistwa, spokoju i bezpieczenstwa

3 Jest to jedna z istotniejszych zasad planowania przestrzennego. Jest to ten obszar requlacji w prawie ochrony srodowiska, gdzie owa zasada realizuje
sie najpetniej. Bowiem czynnosci planistyczne wymagaja najwiekszego uwzglednienia pozostajacych ze soba w konflikcie elementéw w jak najszerszym
aspekcie. B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone srodowiska w Konstytugji Rzeczpospolitej Polskiej, Torur 2006, s. 287.

3+ Biorac pod uwage powyisze stwierdzenia, pojawia sie teza, iz ustawodawca, majac konstytucyjny obowiazek ochrony srodowiska, winien zakazac
jakiegokolwiek zanieczyszczania. Jednak wniosek taki jest nieuprawniony. Jest to bowiem nadmierna ingerencja w sfere praw wiasciciela, naruszajaca
konstytucyjn zasade proporcjonalnosci. Prawo do zanieczyszczen wynika takze z konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju, u podstaw ktdrej lezy
zatozenie, ze ochrona srodowiska nie moze hamowac potrzeb gospodarczych, wynikajacych takze z prawa wiasnosci. B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolno-
sd...,s.290-292.

5. Sommer, Prawo o ochronie przyrody. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 22.
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wewnetrznego, instytucji demokratycznych, fadu ekonomicznego itd.
Wprowadzenie tego rodzaju regulacji prawnych jest niezbedne, gdyz de-
mokracja nie moze by¢ bezbronna wobec sytuacji grozacych zatamaniem
porzadku prawnego i spotecznego™.

Jedna z konsekwencji stanu nadzwyczajnego jest czasowe ogranicze-
nie lub zawieszenie wolnosci i praw obywatelskich, co jest uzasadnione
koniecznos$cia po$wiecania jednego dobra dla ratowania dobra wyzszego.
Nie oznacza to jednak dowolnosci wladz w tym wzgledzie.

Art. 228 Konstytucji z 1997 roku méwi, ze ,w sytuacjach szczegdlnych
zagrozen, jezeli zwykte srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zo-
sta¢ wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny [...]”. W dalszym art.
233 ust. 3 podkresla, ze , ustawa okreslajaca zakres ograniczen wolnosci
praw czlowieka i obywatela w stanie kleski zywiotowej moze ograniczac
wolnosci i prawa okreslone w art. 22 (wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej),
art. 41 ust. 1, 3, 5 (wolnos¢ osobista), art. 50 (nienaruszalno$¢ mieszkania),
[...] art. 64 (prawo wiasnosci) [...]".

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 roku
ratyfikowany przez Polske w 1977 roku dopuszcza w art. 4 ust. 1 zawiesze-
nie stosowania zobowigzan wynikajacych z tego paktu, jedynie ,, w przy-
padku, gdy wyjatkowe niebezpieczenstwo publiczne zagraza istnieniu na-
rodu i zostato ono urzedowo ogtoszone (...)"".

Podobnie Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci z 1950 roku dopuszcza w art. 15 podjecie przez
panstwo srodkéw uchylajacych stosowanie zobowiazann wynikajacych
z Konwencji w szczegolnych przypadkach, z zachowaniem zasady pro-
porcjonalnosci'®.

Przestanka powstania ,,sytuacji szczegdlnych zagrozen” nie zostata bli-
zej sprecyzowana'”, podobnie jak , wyjatkowe niebezpieczenstwo zagraza-
jace istnieniu narodu” (art. 4 MPPOIP) czy innego niz wojna — pojecia ,nie-
bezpieczenstwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu” (art. 15 EKPCz).
Poréwnanie tych artykutow z trescig rozdzialu XI KRP dotyczaca stanow
nadzwyczajnych doprowadza do wniosku, ze ,sytuacja szczegodlnych

36 W. Skrzydto, Konstytuga . ..., s. 308-309.

37 Dz.U.z1977r.,nr 38, poz. 167

38 Dz.U.21993r., nr61, poz. 284 ze zm.

39 UszczegGtowienie nastapi w dalszych przepisach: art. 229, 230 ust. 11232 Konstytugji.
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zagrozen” zezwala na tatwiejsze postuzenie sie instytucja stanéw nadzwy-
czajnych niz przestanki aktéw prawa miedzynarodowego, wymagaja one
bowiem powstania grozby zagrazajacej istnieniu narodu. Sytuacja nad-
zwyczajna musi by¢ ponadto faktyczna lub przynajmniej nieunikniona,
gdyz prawo miedzynarodowe nie dopuszcza wprowadzania stanéw nad-
zwyczajnych w celach prewencyjnych'®.

Wnikajac glebiej w problematyke ograniczen praw i wolnosci cztowieka
i obywatela podczas stanow nadzwyczajnych, nalezy zastanowic sie¢ nad
wzajemnym stosunkiem pomiedzy przepisami Rozdziatu XI, a art. 31 ust. 3
Konstytugji, okreslajacym generalne przestanki ograniczen w zakresie kon-
stytucyjnych praw i wolnosci.

Dopuszczeniem ograniczenia praw i wolnosci w przypadku stanow
nadzwyczajnych jest wystapienie szczegolnych zagrozen w stosunku, do
ktdérych zwykle srodki konstytucyjne sa niewystarczajace. Natomiast dzia-
fania podjete w wyniku wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych musza
odpowiadac stopniowi zagrozenia. Jest to zasada proporcjonalnosci wpro-
wadzona art. 228 ust. 5 Konstytucji bedaca jedna z podstawowych warun-
kéw, a dokladniej bezwzglednie koniecznym warunkiem legalnosci standéw
nadzwyczajnych. Jej istota jest uznanie, ze jezeli juz musza by¢ ustanowio-
ne ograniczenia praw i wolnosci jednostki, to moga nastepowac one tylko
w zakresie niezbednym (minimalnie koniecznym), a podstawowgq miarg
ustalenia, co niezbedne, a co nadmierne jest pordwnanie znaczenia interesu
publicznego, ktoremu dane ograniczenie ma stuzy¢ i znaczenia prawa czy
wolnosci, ktorej ograniczenie to ma dotykac'*'.

W Polsce zasada proporcjonalnosci zostata rozwinieta gtownie w orzecz-
nictwie TK zwigzanym ze stosowaniem art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie zostala
podjeta natomiast problematyka zasady proporcjonalnosci na gruncie sta-
néw nadzwyczajnych, a zwlaszcza art. 228 ust. 5. W tym miejscu powstaje
pytanie, czy orzecznictwo dotyczace art. 31 ust. 3, a w szczegdlnosci dotycza-
ce zasady proporcjonalnosci, rozciaga sie na sytuacje charakterystyczne dla
stanow nadzwyczajnych. Odpowiedz jest twierdzaca, z pewnymi zastrze-
zeniami. Po pierwsze, zasada proporcjonalnosci w odniesieniu do stanow
nadzwyczajnych wymaga rozwinigcia i czesciowej modyfikacji standardow,
o ktérych mowa na podstawie orzecznictwa TK, stosownie do tej tresci, jaka

™o K. Dziatocha, Uwaga nr 1 do art. 228, Konstytucja Rzeczpospolitej. . ., s. 2.
| Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. ..., s. 105.
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si¢ jej przypisuje w orzecznictwie i doktrynie, zwiazanych z postanowienia-
mi art. 15 EKPCz (i odpowiednich postanowien art. 4 MPPOIiP), dotycza-
cych stosowania zobowiazan panstw w zakresie ochrony praw jednostki
w stanie niebezpieczenstwa publicznego. Po drugie, ograniczenia wolnosci
i praw jednostki nie s ograniczane, inaczej, zatem niz na gruncie art. 31,
zakazem naruszania ,istoty wolnosci i praw” z wyjatkiem tych, o ktorych
mowa w art. 233 ust. 4. Po trzecie, zasada proporcjonalnosci wymaga uzna-
nia, jako uzasadnionego potrzebami zwalczania stanéw szczegolnego za-
grozenia panstwa, wiekszego marginesu swobodnej oceny spetienia regut
zasady proporcjonalnosci. Wreszcie po czwarte, wyktadnia zasady propor-
gjonalnosci powinna preferowac takie $srodki prawne w dzialaniach wtadz
publicznych, ktére beda , zmierzac¢ do jak najszybszego przywrdcenia nor-
malnego funkcjonowania panstwa”, lecz jednoczesnie nie beda stosowane
ponad niezbedny okres, tj. nie dtuzej, niz trwa stan szczegdlnego zagrozenia
(zasada czasowosci stosowania nadzwyczajnych srodkdw prawnych)!2.,
Zgodnie z wola ustrojodawcy zakres, w jakim moga zostac¢ ograniczone
wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w czasie poszczegolnych stanow
nadzwyczajnych okreslaja ustawy. Sq nimi: ustawa z dnia 29 sierpnia 2002
o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbroj-
nych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczpospoli-
tej Polskiej'*’, ustawa z dnia 21 czerwca 2002 roku o stanie wyjatkowym'*
oraz ustawa z 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej'®.
Niwelowanie natomiast konsekwencji wprowadzenia stanow nadzwy-
czajnych, a dokladniej okreslenie zakresu i trybu wyréwnywania strat ma-
jatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego
wolnosci i praw cztowieka i obywatela na podstawie art. 228 ust. 4 okresla
ustawa z 22 listopada 2002 roku o wyréwnywaniu strat majatkowych wy-
nikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw
czlowieka i obywatela'*. Podstawa wyréwnywania strat majatkowych
jest powstanie straty wynikajacej z legalnych (chociaz nadzwyczajnych)
dziatant wladz publicznych w czasie stanu nadzwyczajnego oraz istnienie
zwiazku przyczynowego miedzy faktem powstania straty a ograniczeniem

42 K. Dziatocha, Uwaga nr 6 do art. 228, Konstytucja Rzeczpospolitey. .., . 14.
4 Dz.U.Nr156, poz. 1301 ze zm.

44 Dz, U.Nr 113, poz. 985 ze zm.

45 Dz. U. Nr62, poz. 558 ze zm.

46 Dz. U. Nr233 poz. 1955 ze zm.
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wolnosci i praw w tym czasie. Nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem, ze gdy idzie
o szkody wyrzadzone przez niezgodne z prawem stanu nadzwyczajnego
dziatania wtadz publicznych, to prawo do odszkodowania nalezy sie na
zasadach okreslonych w art. 77 ust. 1 Konstytugji'®’.

W konkluzji nalezy zauwazy¢, ze katalog zakazu ograniczen wymienio-
nych w art. 233 ust. 1 Konstytudiji jest szerszy, niz ten ktory dopuszcza art.
4 ust. 2 MPPOIP i art. 15 ust. 2 EKPCz, ale Zaden z artykuléw dotycza-
cych wilasnosci nie znalazt sie¢ w tym zestawieniu. Jest to doktadnie pod-
kreslone w ust. 3 art., ktéry wymienia prawo wiasnosci (w znaczeniu art.
64) jako prawo, ktore moze by¢ ograniczone w stanie kleski zywiotowej.
Moze by¢ to wytlumaczone tym, ze wlasnosc¢ nie jest jednym z najwyz-
szych praw, bez ktdrych jednostka nie mogtaby istnie¢ i funkcjonowac w
stanach nadzwyczajnych. Istotne jest moim zdaniem to, ze przy powotaniu
sie na dopuszczalnos¢ ograniczenia nie wskazano art. 21 Konstytugji (zasa-
dy ustroju gospodarczego Rzeczpospolitej), a wlasnie art. 64 (jedno z praw
ekonomicznych).

Podsumowujac moje krétkie rozwazania na temat ograniczenia pra-
wa wiasnosci w Konstytucji, chciatabym zwréci¢ uwage na ewolugcje, jaka
przeszto i wciaz przechodzi prawo wilasnosci, dostosowujac sie do zmie-
niajacego sie spoleczenstwa, jego wymagan i potrzeb. Chcac usprawnic go-
spodarke, i zapewni¢ jej odpowiednio ukierunkowany i szybki rozwdj nie
mozemy unormowan prawnych dotyczacych wtasnosci, sztywno zamykac
w przepisach ustawowych, a z powodu dtugiego procesu legislacyjnego,
nawet nie jesteSmy w stanie. Dlatego wczesniej wspomniane ,,zakotwicze-
nie” w ustawie winno by¢ na tyle precyzyjne, by w pelni okresli¢ ramy
danego prawa i na tyle elastyczne, by kazda zmieniajaca si¢ sytuacja mogta
by¢ mozliwie szybko rozwiazana na podstawie tej regulacji bez konieczno-
$ci zmiany ustawy.

Elastyczno$¢ prawa wtasnosci przejawia si¢ w uwarunkowaniach doty-
czacych ograniczenia tego prawa: z jednej strony przestanki dopuszczajace
owe ograniczenia, a z drugiej — zachowanie zasady proporcjonalnosci i isto-
ty prawa wiasnosci, ktore poprzez swoje ogdlne i czasami celowo niespre-
cyzowane zwroty, pozostawiajg pewna swobode w rozstrzyganiu dopusz-
czalnosci i zasadno$ci danego ograniczenia prawa wtasnosci.

K. Dziatocha, Uwaga nr 5 do art. 228, Konstytucja Rzeczpospolitej. . ., s. 10.
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