Anna Frankiewicz
Konstytucyjna regulacja wlasnosci w Rzeczypospolitej Polskiej

Niniejszy artykul jest proba przedstawienia zagadnienia wlasno$ci
z punktu widzenia prawa konstytucyjnego. Z uwagi na rygory dotyczace
objetosci publikacji przedstawione zostana tylko te kwestie, ktore
stanowia trzon regulacji konstytucyjnej, inne z koniecznosci beda
pominigte lub jedynie zasygnalizowane. W tej drugiej grupie znajda sig
kwestie form wtasnos$ci, adresatow, do ktorych kierowane sa poszczegdl-
ne przepisy, stosunku dopuszczalno$ci ograniczenia prawa wilasnosci do
koncepcji wywlaszczenia, czy stosunku postanowien Konstytucji do
prawa cywilnego. Omawiajac znaczenie przepisow poszczegolnych
artykutlow Konstytucji RP, nie zamierzam ogranicza¢ si¢ do teore-
tycznego jedynie aspektu, stad tez zamyst zaprezentowania stanowiska
doktryny i dorobku orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK),
ktore jest w tej sferze nader bogate®'.

W zakresie dotyczacym wilasnosci Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej zastapila art. 7 obowiazujacych dotad przepisow konstytucyj-

1 Mimo zmian ustrojowych przypieczetowanych uchwaleniem Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., dotychczasowy dorobek orzeczniczy
Trybunatu Konstytucyjnego w znacznym stopniu zachowat swa aktualnoscé.
Trybunat stwierdzit bowiem, ze zmiany wprowadzone przez nowa
Konstytucje maja charakter ewolucyjny. Tres¢ nowych przepisow
konstytucyjnych, z ktorych wyprowadza si¢ odpowiednie wzorce
konstytucyjnosci, pokrywa sig z trescig przepisow uchylonych, a ich kontekst
systemowy 1 funkcjonalny nie ulegt istotnym zmianom. Obowiazujacym
przepisom nie nadano zmienionej lub catkowicie nowej tresci, zatem
zachowuja swoje dotychczasowe znaczenie. W zwiazku z tym, ze tresé
przepisdéw Konstytucji regulujacych zagadnienia wlasnosci ulegta zmianom
tylko w pewnym stopniu, jedynie niektore koncepcje wypracowane przez TK
zmienily swoj walor z praktycznego na historyczny. Dotyczy to np.
rozumienia zakresu pojecia ,,wlasno$¢” zastosowanego w art. 7 przepiséw
konstytucyjnych z 1989 r. Przyjgcie jego szerokiego znaczenia wigzato si¢ z
brakiem konstytucyjnych gwarancji dla ochrony praw majatkowych — S.
Jarosz-Zukowska, Prawo do wlasnosci — wlasnosé jako prawo podmiotowe,
[w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w
Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 257-258, L. Garlicki, Rozdzial I
. Rzeczpospolita”, art. 21, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom III, Warszawa 2003, s. 8.
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nych®? i w sposob bardziej szczegétowy uregulowata zagadnienia
wlasnosci 1 praw pokrewnych: w art. 20 ustanowita zasade spotecznej
gospodarki rynkowej, ktorej jednym z fundamentow jest wiasnos¢
prywatna, w art. 21 za$§ ustanowila ustrojowa zasade¢ ochrony wiasnosci,
prawa dziedziczenia oraz okre$lita warunki dopuszczalnosci wy-
wlaszczenia, w art. 64 zagwarantowala ochrong¢ wlasnosci 1 praw
majatkowych oraz warunki ograniczenia tych praw, w art. 165 przyznata
prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe jednostkom samorzadu
terytorialnego, a w art. 218 przewidziala istnienie Skarbu Panstwa i
powierzyla ustawie okreslenie jego organizacji i sposobu zarzadzania.
Mimo to regulacja wlasno$ci oceniana jest jako zbyt lakoniczna,
wstrzemigzliwa 1 pozostawiajaca watpliwosci natury terminologicznej.
Wsérod zarzutow wymienia si¢ pominigcie kwestii prywatyzacji i
reprywatyzacji jako podstawowych dla peinej transformacji w sferze
spolecznej i gospodarczej. Nieuwzglednienie tych procesow z pewnosScia
utrudnia przeksztalcenie struktury i stosunkoéw wiasnosciowych na
kapitalistyczne. Uwage swa zwraca rowniez brak uporzadkowania w
zakresie form wlasnosci, w szczegoélnosci zdawkowe potraktowanie
wlasnos$ci komunalnej oraz wrecz dorozumiane wypowiedzenie si¢ na
temat wilasnos$ci panstwowej. Z tego wzgledu w literaturze przedmiotu
podejmowane sa proby ustalenia, jak na gruncie Konstytucji nalezy
odczytywa¢ mozliwos¢ funkcjonowania i ochrony wtasno$ci publicznej, a
zwlaszcza panstwowej*. Watpliwosci wywoluje postugiwanie si¢ przez

42 W literaturze prawa konstytucyjnego nie ma zgodnosci co do tego, jak nalezy
postrzega¢ charakter unormowan przepisu art. 7 Konstytucji PRL, wprowa-
dzonego nowela grudniowa z 1989 r. i utrzymanego w mocy przez art. 77 tzw.
Matej Konstytucji. Rozbiezno$¢ polega na tym, ze jedni autorzy twierdza, ze
art. 7 ,,uyymowat ochron¢ wtasnosci jedynie w kategoriach zasady ustroju”, inni
za$, iz ,,przepis ten nalezalo rozumie¢ dwojako: jako zasade ustroju i jako
prawo podmiotowe jednostki”; por. S. Jarosz-Zukowska, Przestanki
dopuszczalnosci ograniczen prawa wlasnosci w praktyce orzeczniczej
polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] K. Skotnicki (red.), Wiasnosc¢ —
zagadnienia ustrojowo-prawne. Porownanie rozwiqzan w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej, £6dz 2006, s. 209; L. Garlicki, Rozdzial I
, Rzeczpospolita”, art. 21..., s. 3. Zob. tez C. Kosikowski, Zasada ochrony
wlasnosci, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe Polskiej
Konstytucji, Warszawa 1998, s. 231-233.

Zob. R. Illinicz, Formy wiasnosci w Konstytucji RP z 1997 r., [w:]
K. Skotnicki (red.), Wlasnos¢ — zagadnienia ustrojowo-prawne...; R. Illinicz,

433
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ustrojodawcg terminami ,,wlasno$¢”, ,,prawo do wlasnosci”, ,,prawo
wlasnosci”. Pomimo istnienia wielu poglgbionych studiow w literaturze
prawa konstytucyjnego nie odnajdujemy jednoznacznej odpowiedzi, czy
kazdemu z tych termindw nadano odrgbne znaczenie, czy tez jest to
dowodem braku precyzji ustrojodawcy. O ile bowiem uzasadnione bytoby
moéwienie o ,,wlasnosci” w artykule méwiacym o zasadach, a o ,,prawie
wlasnos$ci” w artykule ustanawiajacym prawo podmiotowe, o tyle z
punktu widzenia racjonalno$ci prawodawcy zastrzezenia wzbudza
postugiwanie si¢ tymi terminami naprzemiennie w obrgbie jednego
artykuhu oraz postugiwanie si¢ tym samym terminem w dwu artykutach, z
ktorych kazdy ujmuje wilasnos¢ w innym aspekcie. Jak zauwaza R.
lllinicz, wzajemna relacja migdzy art. 21 ust. 1 i art. 64 — w zakresie
terminu ,,wlasno$§¢” — wywolala spory w doktrynie i nie uzyskata
przekonujacych rozstrzygnie¢ w orzecznictwie TK**. Watpliwosci
interpretacyjne wywoluje ujgcie wiasnosci w roznych rozdziatach
Konstytucji oraz ocena wzajemnego stosunku art. 64 ust. 3 i 31 ust. 3
traktujacych o dopuszczalnos$ci ograniczen prawa podmiotowego.

Pojawianie si¢ watpliwosci réznorodnej natury nie umniejsza
prawnego znaczenia ujecia zasady ustroju spoteczno-gospodarczego i
zagadnienia wlasno$ci w Konstytucji. ,,Zakorzenienie” w Konstytucji jest
istotne ze wzgledu na jej nadrzedna pozycje w hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowiazujacego i tzw. sztywno$¢. Tylko akt stabilny i
relatywnie niezmienny zapewnia skuteczno$¢ przeprowadzanych reform
takze w sferze spoleczno-gospodarczej. Takie rozwiazanie ma rowniez t¢
podstawowa wlasciwos$¢, ze uniemozliwia odwrdét do poprzedniego
systemu gospodarczego, co bylo istotna gwarancja zwlaszcza na poczatku
procesu przemian.

Kwestia ujecia wtasnosci w Konstytucji RP nie jest jednolicie
postrzegana w literaturze prawa konstytucyjnego. Oceniajac wymowe
uregulowania wlasnosci w dwoch miejscach Konstytucji, przedstawiciele
nauki formutuja nie zawsze pokrywajace si¢ ze soba opinie. Mozna
spotka¢ si¢ z pogladem, ze przepisy umieszczone w réznych miejscach

Wiasnos¢ panstwowa i jej ochrona w swietle Konstytucji RP, [w:] C.
Kosikowski (red.), Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego w procesie
stosowania Konstytucji, Warszawa 2005; S. Jarosz-Zukowska, Wiasnosé
komunalna i jej ochrona w praktyce stosowania Konstytucji RP, [w:] C.
Kosikowski (red.), Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego...

4 R. llinicz, Formy wlasnosci..., s. 125.
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tego aktu nie maja charakteru regulacji wzajemnie si¢ uzupetniajacych.
Ustrojodawca zastosowat bowiem metodg obiektywnego i subiektywnego
ujecia wlasnosci, z ktorych kazde gwarantuje ochrong prawa wtasnosci w
zupetnie innych kategoriach**®. W rozdziale pierwszym ustrojodawca
umiescit zasadg spolecznej gospodarki rynkowej i zasade ochrony
wlasnos$ci. Tym samym z wlasnosci prywatnej uczynit podstawowa forme
wlasnosci, a wlasnosci (bez wzgledu na forme) oraz prawu dziedziczenia
zagwarantowal ochrong ze strony Rzeczpospolitej Polskiej. Metody
ujecia subiektywnego uzyto w rozdziale drugim Konstytucji, w ktoérym
wlasno$¢ — nie wskazujac na konkretng jej forme — uksztaltowano jako
prawo podmiotowe. Przyjeta metoda regulacji wlasnosci — raz jako
zasada ustrojowa, raz jako prawo ekonomiczne — jest stosowana w
konstytucjach kilku panstw europejskich uchwalonych w minionym
dwudziestoleciu. Jest ona oceniana w literaturze przedmiotu pozytywnie,
jako jedyna metoda pelnej konstytucjonalizacji gwarancji ochrony tego
prawa®.

Inne spojrzenie na t¢ kwestie wynika z faktu, ze az do stycznia
1997 r. w projekcie konstytucji nie byto artykulu, ktéry ujmowatby
wlasno$¢ jedynie od strony prawa podmiotowego. Nie mozna zatem
traktowac tresci artykutu, ktéry przez 4 lata byt jedyna podstawa
wlasnosci, jedynie jako zapisu obowiazkow witadzy publicznej. Ponadto
ust. 2 artykutu 21 odnosi si¢ do wywlaszczenia, ktore jest jedna z form
pozbawienia wlasnosci i ktoérego nie mozna ,,oderwac” od praw
podmiotowych jednostki. W mys$l tego pogladu przepis artykulu 64 w
pewnym stopniu powtarza, a w innym uzupelnia unormowanie

przewidziane w art. 21 Konstytucji*’.

#5 Q. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakoéw 2003,
s. 303.

46 W razie ujecia wlasno$ci w ramy jednej regulacji prawnej (jednego artykutu)
moze doj$¢ albo do pominigcia jednego z aspektow tej zasady, albo do
jednoczesnego ujecia obydwu z nich. W tej ostatniej sytuacji trudno byloby
uzasadni¢ oddzielna (odmienng) interpretacje¢ postanowien o ochronie
wlasnosci w stosunku do kazdego z aspektow wlasnosci majacych inny
charakter — M. Grzybowski, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci jako
zasada dziatania panstwa. Ujecie polskie na tle porownawczym, [w:]
K. Skotnicki (red.), Wlasnos¢ — zagadnienia ustrojowo-prawne..., s. 59-60.

$7 L. Garlicki, Rozdziat I , Rzeczpospolita”, art. 21..., s. 45 i 7-8; idem,
Rozdziat Il ,,Wolnosci, prawa i obowiqzki czlowieka i obywatela”, art. 64,
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Artykut 20 Konstytucji RP stanowi: ,spoleczna gospodarka
rynkowa oparta na wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej, wlasnosci
prywatnej oraz solidarnos$ci, dialogu i wspolpracy partneréw spotecznych
stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”.
Tym sposobem wlasno$¢ prywatna uznana zostala za jeden z trzech
filarow spotecznej gospodarki rynkowej. W  doktrynie prawa
konstytucyjnego mozna spotka¢ si¢ z pogladami, ze tym samym wtasnos¢
ta zyskala duze znaczenie jako zasada ustrojowa, jak réwniez z
pogladami, iz uczynienie jej jedynie podstawa funkcjonowania spoteczne;j
gospodarki rynkowej — a nie samoistna zasada — ostabia jej ustrojowa
wymowg™*. Nie wdajac si¢ jednak w udowadnianie trafnosci jednego z
tych pogladow, warto wyjasni¢, jak rozumiana jest sama zasada
spotecznej gospodarki rynkowej. Przyjecie zasady gospodarki rynkowej
w ksztalcie wynikajacym z tresci przytoczonego artykutu powoduje, ze
ustrdj ten nie moze funkcjonowaé¢ w warunkach, w ktorych gospodarka
nie bedzie miata charakteru spotecznego®’. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunalu Konstytucyjnego ustrojodawca planowat odejscie od czysto
liberalnego rozumienia ustroju gospodarczego, ktore nie dopuszczato
mozliwo$ci ingerencji panstwa w funkcjonowanie mechanizméw
rynkowych. Zamierzal on wrecz przyja¢ — znane od kilkudziesieciu lat —
polaczenie koncepcji gospodarki rynkowej z idea panstwa socjalnego,
dzigki ktéremu panstwo moze korygowaé mechanizmy rynkowe w celu
realizacji  okreslonych potrzeb spotecznych, niemozliwych do
zaspokojenia przy swobodnym funkcjonowaniu rynku. Od strony
normatywnej sformulowanie to oznacza zobowigzanie panstwa do
podejmowania dziatan lagodzacych spoteczne skutki funkcjonowania
praw rynku, ale jednoczenie dokonywanych przy poszanowaniu tych
praw. Wynika z tego, ze panstwo przyjmuje wspotodpowiedzialno$¢ za
stan gospodarki. Przy interpretacji art. 20 nalezy uwzgledni¢ jego zwiazek
z art. 1 Konstytucji RP, stanowiacym, ze Rzeczpospolita jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli. Zdaniem TK z tacznej interpretacji tych

[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom III, Warszawa 2003, s. 6.

48 A. Labno, K. Skotnicki, Funkcje panstwa a konstytucyjna regulacja prawna
wlasnosci prywatnej. Rozwazania na przyktadzie rozwiqzan polskich, [w:] K.
Skotnicki (red.), Wlasnos¢ — zagadnienia ustrojowo-prawne..., s. 53.

49 K. Dziatocha (red.), Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Raport konicowy z badan, Warszawa 2006, s. 33.
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przepisow wynika — istotna dla rozumienia znaczenia wlasno$ci
prywatnej — wskazowka, iz w razie potrzeby przedklada si¢ dobro ogdlne
ponad dobro indywidualne czy partykularny interes grupowy**.

Ten ostatni wniosek nie jest jednak podzielany przez
przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego. L. Garlicki w swoim
zdaniu odrgbnym do innego wyroku TK stwierdzil, ze wtasno$¢ gminna
nie moze by¢ absolutyzowana, poniewaz nie przyznano jej tak starannej
ochrony, jak ochrona wlasnosci podmiotow—adresatow art. 64
Konstytucji RP. Wlasno$¢ ta jest, co prawda, chroniona przed
przekazywaniem jej na rzecz panstwa, jednak gdy beneficjentem tej
wlasnosci miataby by¢ jednostka, nalezy siggna¢ do wskazania wlasnosci
prywatnej jako jednego z filarow spotecznej gospodarki rynkowe;.
Przepis art. 20 nalezy natomiast odczytywac jako zalecenie pod adresem
ustawodawcy, aby dazyl do rozszerzania i umacniania wlasno$ci
prywatnej, co zaklada staly proces pomniejszania si¢ zakresu wiasnosci
panstwowej czy komu-nalnej*"!. Inaczej na ten temat wydaje sieg
wypowiada¢ R. Illinicz, ktérego zdaniem ,nie nalezy przyjmowac, ze
wlasno$¢ publiczna jest w fazie zaniku. Przeptyw wiasnosci jest
dwukierunkowy: z jednej strony nastgpuje prywatyzacja, a z drugiej
przesunigcie do wlasnosci publicznej, jezeli interes publiczny przewaza w
okreslonym stanie faktycznym™*,

Odnoszac si¢ wytacznie do wlasnosci, ustrojodawca stwierdzil w
art. 21, ze ,,Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia,
a wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest
dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”. W
pierwszym rzedzie uwage nasza zwraca fakt, iz artykul ten nie dookresla,
jakiej konkretnej formie wlasnosci zapewnia ochrong. Rozumiemy przez
to, ze Konstytucja chroni wszelkich form wtasnosci bez wzgledu na
sposob ich powstania czy korzystania z nich.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zagwaran-
towanie ochrony wtasno$ci jest obowiazkiem panstwa, ktore speinia te
powinno$¢ w drodze dziatalno$ci prawodawczej, jak i przez faktyczne
czynnosci jego organdw majace za przedmiot dobra stanowiace wlasnos¢

40 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 stycznia 2001 r., sygn. K 17/00,
pkt 4.

441 Zdanie odrebne sedziego TK Lecha Garlickiego do pkt 11 2 sentencji wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2000 r. w sprawie o sygn. K. 8/98.

442 R. llinicz, Formy wlasnosci..., s. 124.
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jakiej§ osoby. W odniesieniu do dziatalnosci prawodawczej TK do-
okreslit, ze chodzi o tworzenie przepiséw, ktore uksztaltuja podstawowe
instytucje prawne konkretyzujace tres¢ prawa wlasnosci, okresla srodki
ochrony prawa wiasno$ci*”®. Organy panstwa maja zatem tworzy¢ takie
przepisy, ktore nie do$é, ze nie beda stanowily przeszkody, to wrecz
zabezpiecza wykonanie wilasnosci i sukcesje praw i obowiazkéw w
drodze spadkobrania**,

W odniesieniu do regulacji wywlaszczenia, przewidzianej w art. 21
ust. 2 ustawy zasadniczej, podzieli¢ nalezy poglad, ze akt ten nie
powinien pozostawia¢ prawodawcy zbyt szerokiego zakresu swobody.
Dlatego przy dokonywaniu jedynie literalnej wyktadni tresci tego
artykulu obawy wzbudza¢ moze fakt, Zze ustrojodawca nie uzaleznit
wywlaszczenia od stwierdzenia, iz cele publiczne, z powodu ktorych
wywlaszczenie moze by¢ dokonane, sa celami waznymi. Ponadto — w
przeciwienstwie do ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej —
ustrojodawca nie zastrzegl, ze wywlaszczenie powinno by¢ dokonywane
w drodze ustawy. Moze to doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
wywlaszczenia beda dokonywane na szeroka skalg aktami wykonaw-
czymi. Zastrzezenia moze zwtaszcza wzbudzaé fakt, ze konstytucja nie
zaznacza, ze ,,gdyby zmienito si¢ przeznaczenie przedmiotu wywtlasz-
czonego, to ma on wrdci¢ do poprzedniego wilasciciela. Zapobiegatoby to
ewentualnym pochopnym wywlaszczeniom lub wywlaszczeniom pozor-
nym, z ukrytym zamiarem przekazania wywlaszczonego dobra okres-
lonym podmiotom, nierealizujacym celéw publicznych”**.

Nie ujmujac racji przedstawionym watpliwosciom, nalezy zwrdcic
uwagg, ze Trybunal Konstytucyjny sanowal nazbyt skapa regulacje
konstytucyjna, stwierdzajac, iz instytucja wywlaszczenia z art. 21 ust. 2
nalezy do sfery prawa publicznego i obejmuje przymusowe wyzucie z
wlasnosci na rzecz Skarbu Panstwa lub innego podmiotu prawa
publicznego*®. W tym samym wyroku TK zastrzegl, ze rozszerzanie

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, pkt
2.1.

44 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/98, pkt 1.

445 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 253-254.

46 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, pkt
3.3; Trybunat przypomnial, ze zgodnie z uzasadnieniem wyroku z 29 maja
2001 r. ,réznego rodzaju unormowania z dziedziny prawa prywatnego,
przewidujace przej$cie prawa wiasnosci wbrew woli uprawnionego na inng
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zakresu pojgcia wywlaszczenia na kazda forme¢ pozbawienia wiasnosci,
bez wzgledu na forme, budzi powazne watpliwosci. Opowiedzial si¢ on
rébwniez za utrzymaniem dopuszczalnosci wywlaszczenia w drodze
decyzji administracyjnej, jako metody sprawdzonej pod rzadami
poprzedniej ustawy zasadniczej. Zastosowanie decyzji administracyjnej
pozwala na rozgraniczenie roznych form ingerencji panstwa w prawo
wlasnosci. W szczegolnosci wyklucza to zacieranie si¢ roéznic miedzy
wywlaszczeniem a niedozwolong przez Konstytucj¢ nacjonalizacja oraz
migdzy wywlaszczeniem a ograniczeniami ustalajacymi tre$¢ i zakres
ochrony prawa wtlasnosci*’. Jak zauwaza S. Jarosz-Zukowska, tym
samym Trybunat odstapit od wyrazanego we wcze$niejszym orzecz-
nictwie pogladu, ze wywlaszczenie w znaczeniu konstytucyjnym powinno
by¢ rozumiane szeroko, przynajmniej jako wszelkie pozbawienie
wlasnosci bez wzglgdu na formg, czy tez jako wszelkie ograniczenie badz
pozbawienie przyshugujacego podmiotowi prawa przez wiadzg publiczna.
Autorka podkresla przy tym, iz zgodnie z poprzednim rozumowaniem TK
wywlaszczenie moglo by¢ dokonywane nie tylko w drodze decyzji
administracyjnej**®. Rozwiewajac pozostate nasze watpliwosci, stwierdza
ona, ze dopuszczalno$¢ wywlaszczenia, rozumianego jako ingerencja w
istote prawa wlasnosci, uzalezniona jest od spelnienia zaréwno przestanki
formalnej, jak i materialnej, przy czym do formalnej zalicza wymog
oparcia wywlaszczenia na podstawie ustawowej, a do materialnej —
realizacj¢ celu publicznego. Wskazuje rowniez, ze ze sformutowania
~wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas” wyinterpretowac
nalezy, iz ma ono charakter wyjatkowy 1 usprawiedliwiony waznymi
powodami*®.

Artykut 21 ust. 2 zastrzega rowniez, ze wywlaszczenie moze by¢
dokonywane za shusznym odszkodowaniem, ktore nalezy rozumie¢ jako
odszkodowanie sprawiedliwe, ekwiwalentne, poniewaz jedynie takie nie
narusza istoty odszkodowania za przejeta wlasno$¢*’. Odszkodowanie
powinno by¢ ekwiwalentne do wartosci dobra wywlaszczonego i

osobg lub osoby, nie powinny by¢ oceniane w §wietle konstytucyjnej regulacji
dotyczacej instytucji wywlaszczenia”.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02,
pkt 3.3.

S. Jarosz-Zukowska, Przestanki dopuszczalnosci ograniczen ..., s. 231.

449 Ibidem, s. 232.

40 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 8 maja 1990 r., sygn. K 1/90.
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pozwala¢ wywlaszczonemu odtworzy¢ jego sytuacje majatkowa sprzed
wywlaszczenia. Odszkodowanie to nie moze by¢ w zaden sposob
uszczuplone, i to nie tylko przez sposob obliczania jego wysokosci, ale
rowniez przez tryb wyplacania®'. W szczegdlnoéci nie mozna do-
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej odszkodowanie bedzie wyptacane w
ratach roztozonych w czasie, albowiem — za sprawa inflacji — powoduje
to znaczne obnizenie jego wartosci.

Jak juz podkreslono, zaré6wno zasada spotecznej gospodarki
rynkowej, jak i ochrona wlasnosci i prawa dziedziczenia maja charakter
zasad ustrojowych. Tworcy Konstytucji RP nadali tym regulacjom
charakter norm programowych, okreslajacych cele i zadania panstwa.
Specyfika tych norm polega na tym, ze panstwo ma obowigzek je
realizowa¢, ale moze to czyni¢ w mniejszym lub wigkszym stopniu w
zalezno$ci od faktycznych i prawnych mozliwosci. Artykut 20 nalezy
zatem rozumie¢ jako zasad¢ wyznaczajaca kierunek przemian ustroju
gospodarczego. Panstwo ma odchodzi¢ od gospodarki planowanej
centralnie, jednak ma w tym =zakresic swobode co do zakresu i
intensywnos$ci realizacji tego zadania*?. Zdaniem czesci przedstawicieli
doktryny panstwo nazbyt skwapliwie t¢ swobode wykorzystato. A. Labno
i K. Skotnicki twierdza, ze ,,modernizacja polskiego systemu wlasnos$ci
powinna byta sktadac¢ si¢ z dwoch etapow a mianowicie innowacyjnego —
ktory objatby, oprocz przywrdcenia prawa wilasnosci w kapitalistycznym
ujeciu, takze reprywatyzacj¢ i prywatyzacjg, oraz adaptacyjnego — ktory
umozliwitby zamknigcie tego procesu w aspekcie formalnoprawnym.
Konstytucja Polski z 1997 r. (...) ogranicza si¢ do uznania
kapitalistycznej konstrukcji prawa wlasnosci, ale nie obejmuje
niezbednego dla procesu modernizacji Polski odniesienia do kwestii
reprywatyzacji i prywatyzacji”*>.

W doktrynie prawa konstytucyjnego i w orzecznictwie TK
prezentowany jest poglad, ze uksztaltowanie wlasnosci jako zasady

1 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02,
pkt 3.4.

42 K. Dziatocha (red.), Podstawowe problemy stosowania Konstytucji..., s. 33;
szerzej na temat norm programowych zob.: J. Trzcinski, Charakter i struktura
norm konstytucyjnych, [w:] K. Dziatocha, A. Pulto (red.), Projekt Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w swietle badan nauki prawa konstytucyjnego,
Gdansk 1998, s. 32-33.

43 Zob. A. Labno, K. Skotnicki, op. cit., s. 52, 54.
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ustrojowej decyduje, iz ochrona tej wlasnosci jest wartoscia decydujaca o
kierunku interpretacji zar6wno art. 64, jak i unormowan ustawowych**,
Zasady konstytucyjne maja priorytetowe znaczenie w procesie
poszukiwania wzorca konstytucyjnego na potrzeby badania konstytu-
cyjnos$ci kwestionowanych przepisow prawnych. Oczywiscie, nalezy
wziaé przy tym pod uwagg, czy konstytucja nie zawiera norm bardziej
szczegblowych. W zakresie dotyczacym ochrony prawa wlasnosci oraz
ograniczonych praw rzeczowych przykladem takich norm sa
postanowienia art. 64*°. Warto przy tym podkresli¢, ze art. 21, majac
znaczenie dla kontroli abstrakcyjnej, nie moze by¢ bezposrednia
podstawa prawna roszczen osob fizycznych lub prawnych. Jest to
dodatkowym uzasadnieniem ustanowienia art. 64, begdacego instru-
mentem, z ktorego moga korzysta¢ indywidualne podmioty w celu
ochrony przystugujacych im wiasnosci, innych praw majatkowych oraz
prawa dziedziczenia®®. Odnoszac si¢ do relacji migdzy przywotywanymi
unormowaniami, TK zwrocil rowniez uwage na to, ze jezeli przepis
artykutu 21 ust. 1, bedac deklaracja zasady ustrojowej, jest bardziej
ogoélny niz tre§¢ art. 64 Konstytucji, to naruszenie norm bardziej
szczegblowych z art. 64 oznacza automatycznie niezgodno$¢ z art. 21 ust.
147, Z tego tez wzgledu w praktyce Trybunatu Konstytucyjnego czesto
mamy do czynienia z jednoczesnym powotywaniem obu tych artykutow
jako podstaw kontroli.

Z tresci artykulow Konstytucji RP odnoszacych si¢ do wiasnosci
mozna wywnioskowac, ze postanowienia te nie sg uzywane w rozumieniu
Kodeksu cywilnego*®. Ustrojodawca skorzystal bowiem z przystugujace;j
mu autonomii w zakresie ksztattowania instytucji prawa konstytucyjnego.
Po pierwsze, konstytucja musi zachowac charakter aktu ogdlnego i
powinna by¢ tak sformutowana, aby mogta by¢ podstawa dla kodeksu
cywilnego, konkretyzujacego jej postanowienia. Postuguje si¢ ona zatem

4% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98,
pkt 4.A.

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/98, pkt 1.

43¢ M. Grzybowski, op. cit., s. 63.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00,

pkt 6.

Bardzo klarownie na temat watpliwosci natury terminologicznej i skompli-

kowanych relacji migdzy konstytucyjnym i cywilistycznym rozumieniem

wilasnosci pisze S. Jarosz-Zukowska, Prawo do wlasnosci..., s. 253-255.
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pojeciem ,,wlasno$¢” w ujeciu szerokim, wykraczajac poza rozumienie
cywilnoprawne. Po drugie, tworcy konstytucji nie zdecydowali si¢ na
postawienie znaku rownosci migdzy pojeciem ,wlasno$¢” a cywilis-
tycznym pojeciem ,,mienie” rozumianym jako ogdt praw majatkowych.
Przyjete waskie rozumienie ,,wlasnosci” pozwala na zaakcentowanie
szczegblnej roli prawa wlasnosci, jako najpetniejszej formy wladztwa nad
rzecza. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze przepis art. 64 rozréznia migdzy
prawem do witasnosci i do innych praw majatkowych, gwarantujac im
rowna ochrong prawna. W literaturze prawa konstytucyjnego podkresla
si¢ (za Trybunalem Konstytucyjnym), iz ochrona przystuguje wszelkim
prawom o znaczeniu majatkowym, w tym réwniez prawom na dobrach
niematerialnych*”’.

Roéznice migdzy postanowieniami konstytucji i prawa cywilnego
wynikaja z roéznic w funkcjach prawnych, jakie maja spetni¢ te akty.
Konstytucyjne ujgcie wilasno$ci ma za zadanie ograniczy¢ swobodg
dzialan prawodawcy, stanowi¢ regule interpretacyjna oraz zapewnié
ochron¢ praw podmiotowych. Rola regulacji cywilnoprawnej jest
natomiast przypisanie wlasnosci jako nieograniczonego prawa
rzeczowego konkretnemu podmiotowi prawa*®. Nie do pomyslenia jest
jednak przyjecie, ze autonomia ustrojodawcy w regulowaniu interesujacej
nas instytucji wlasnosci moglaby posuna¢ si¢ do zerwania z
dotychczasowym rozumieniem pewnych poje¢ zakorzenionym w tradycji
systemu prawnego*®'.

Artykut 64 Konstytucji RP stwierdza w ust. 1, iz ,,kazdy ma prawo
do wilasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia”. W
kolejnym ustgpie czytamy, ze ,,wlasnos¢ i inne prawa majatkowe oraz
prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej”.
Tym samym ustrojodawca gwarantuje kazdemu prawo podmiotowe do
wlasnosci i1 przyznaje mozliwos¢ korzystania z wszelkich srodkow w celu
jej ochrony przed ingerencja ze strony ustawodawcy lub organéow

#9 M. Grzybowski, op. cit., s. 64-65; L. Garlicki, Rozdzial I ,, Rzeczpospolita”,
art. 21...,s. 8-9.

40 M. Grzybowski, op. cit., s. 64-65; L. Garlicki, Rozdziat I , Rzeczpospolita”,
art. 21..., s. 89, K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spotecznej
gospodarki rynkowej jako podstawa tworzenia i stosowania prawa, [w:] K.
Skotnicki (red.), Wiasnos¢ — zagadnienia ustrojowo-prawne..., s. 24-25.

41 L. Garlicki, Rozdziat I ,, Rzeczpospolita”, art. 21 ..., s. 8.
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wydajacych akty podustawowe*”. Przepis ustepu 2 wskazuje, ze zgodnie
z zasada rownosci wszystkie prawa majatkowe musza podlegad
jednakowej ochronie prawnej. ,,Na ustawodawcy zwyklym spoczywa tym
samym nie tylko obowiazek pozytywny ustanowienia przepiséw i
procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom majatkowym, ale takze
obowiazek negatywny powstrzymywania si¢ od przyjmowania regulaciji,
ktore owe prawa mogtyby pozbawiaé ochrony prawnej lub tez ochrong te
ogranicza¢™®. Ochrona wilasnosci jako jednego z praw podmiotowych
postrzegana by¢ powinna jako dazenie ustrojodawcy do zagwarantowania
wolnosci jednostki w tej dziedzinie prawa, ktéra odnosi si¢ do spraw
majatkowych, gospodarczych*®.

Z punktu widzenia systematyki Konstytucji RP istotne znaczenie
ma fakt, iz art. 64 umieszczony jest na poczatku podrozdziatu Wolnosci i
prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne. Wskazuje to na priorytetowe
znaczenie ochrony wlasnosci jako prawa ekonomicznego 1 jest
wskazowka interpretacyjna dla  pozostalych postanowien tego
podrozdzialu. Z drugiej jednak strony prawo wlasnosci w tym ujgciu —
bedac prawem drugiej generacji — nie ma aksjologicznego waloru, a to
ostabia jego skuteczno$¢. Prawa ekonomiczne podlegaja stabszej
ochronie niz zasady ustrojowe. Moze nieS¢ to pewne zagrozenia
zwlaszcza dla wlasnosci prywatnej, ktéra bedzie ograniczana ze wzgledu
na wymogi sytuacji gospodarczej panstwa i przyjete metody polityki
spotecznej*®.

Powyzsze obawy wynikaja z faktu, Zze nawet w panstwie
demokratycznym wolnosci i prawa nie maja charakteru absolutnego.
Obecna Konstytucja RP — w odrdéznieniu od swojej poprzedniczki —
zakresla dopuszczalne granice ingerencji ustawodawcy w konstytucyjne
prawo wiasnos$ci. Wyznaczone zostaty one w tresci art. 31 ust. 3 i art. 64
ust. 3. Pierwszy z tych przepisOw zawiera przestanki odnoszace si¢
ogolnie do wszystkich wolnosci i praw, drugi natomiast potwierdza

dopuszczalno$¢ ograniczen w stosunku do wiasnos$ci*®®. Dopuszczalno$é

42 B, Banaszak, op. cit., s. 255.

43 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98,
pkt 2.

464 K. Strzyczkowski, op. cit., s. 26.

465 A, Labno, K. Skotnicki, op. cit., s. 55.

46 Co ciekawe, miedzy tymi przepisami nie zachodzi klasyczna relacja lex
specjalis derogat legi ganerali. Niedopuszczalno$¢ takiego rozumowania
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ograniczenia wilasnosci jedynie w drodze ustawy wynika z obydwu
wskazanych artykuléw. Wymodg podstawy ustawowej nalezy rozumieé
tak, ze niedopuszczalne jest ustanowienie jakiegokolwiek ograniczenia
prawa wiasnosci bez wczes$niejszego wydania ustawy. Nie moze opierac¢
si¢ ono zatem na samodzielnej podstawie podustawowej. Podstawa
ustawowa powinna ponadto spetnia¢é wymog dostatecznej okreslonosci,
czyli regulacja prawna musi by¢ wystarczajaco rozwinigta. Nakaz
ograniczenia wilasnosci tylko w drodze ustawy nie wyklucza mozliwos$ci
upowaznienia organéw rzadowych do uregulowania szczego6téw w drodze
rozporzadzenia, jednak wszystkie podstawowe elementy ograniczenia
wlasnosci musza wnika¢ z ustawy, ktora wyznacza kompletny zakres tego
ograniczenia*®’.

Materialne przestanki ograniczenia prawa wlasno$ci wynikaja z
ogo6lnej regulacji art. 31 ust. 3, ktory stanowi, ze ograniczenia moga by¢
ustanawiane ,,gdy sa konieczne*® w demokratycznym panstwie dla jego

wynika z miejsca i znaczenia art. 31 ust. 3 w systematyce rozdziatu II
Konstytucji RP dotyczacego wolnos$ci i praw czlowieka i obywatela. Przede
wszystkim nalezy zwroci¢ uwagg, ze art. 64 ust. 3 nie wskazuje materialnych
przestanek dopuszczalnoséci ograniczenia prawa wlasno$ci, zastrzegajac ze
»Wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w
jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnos$ci”. Przestanki materialne zawiera
natomiast art. 31 ust. 3. Przyjecie, ze art. 64 ust. 3 wyklucza zastosowanie
artykutu ogolnego, przewidujacego dodatkowe kryteria dopuszczalnosci
ingerencji ustawodawcy, prowadzitloby do zrelatywizowania (ostabienia)
ochrony prawnej zagwarantowanej przez Konstytucje prawu wiasnosci. Por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, pkt
2.3.

L. Garlicki, Rozdziat II ,,Wolnosci, prawa i obowiqzki cztowieka i
obywatela”, art. 64...,s. 19.

W swym orzecznictwie TK czesto podkreslat, ze warunek koniecznosci miesci
w sobie postulat niezbedno$ci, przydatnosci i proporcjonalnosci ustanawia-
nych ograniczen. Proporcjonalno$¢ to wymdg stosowania skutecznych
srodkow prawnych, a wigc takich, ktore rzeczywiscie beda shuzyé realizacji
zamierzonych przez prawodawceg celow. Zastosowane $rodki maja chroni¢
okreslone warto$ci w sposob, badz w stopniu, ktory nie mogltby by¢ osiagnigty
przy zastosowaniu innych srodkow, a jednoczes$nie powinny by¢ jak najmniej
uciazliwe dla podmiotdéw, ktorych prawa lub wolnosci ulegna ograniczeniu,
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2005 r., sygn. KP 1/05, pkt.
IV.3.
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bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob”.
Wyszczegolnienie szesciu rodzajow wartosci sktadajacych si¢ na interes
publiczny zrodzito watpliwosci, czy wyliczenie to ma charakter
wyczerpujacy, czy jedynie przyktadowy. Trybunal, co prawda, rozwiat te
watpliwos$ci, stwierdzajac, ze katalog tych przestanek ma charakter
zamknigty 1 nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco, jednak mimo to
w doktrynie zauwaza si¢, iz TK ma tendencj¢ do nazbyt szerokiego
interpretowania poszczegdlnych przestanek. Dotyczy to zwlaszcza
wysoce niedookreslonego i pozostawiajacego parlamentowi duzo luzu
interpretacyjnego: ,,porzadku publicznego”, ,bezpieczenstwa panstwa”,
czy ,,ochrony praw i wolnosci innych 0sob™*®.

Konstytucja z 1997 r. wprowadzita zarowno do tresci art. 31 ust. 3,
jak i art. 64 ust. 3 zastrzezenie, ze ograniczenia nie moga naruszac istoty
wolnosci i praw, a nastgpnie odniosta to zastrzezenie do wiasnosci. Warto
podkreslié, ze jest to kryterium niezwykle dyskusyjne i przysparzajace
wielu trudno$ci Trybunatlowi Konstytucyjnemu*. Opierajac si¢ na
zalozeniu, ze istota prawa to jego funkcja i jego miejsce w hierarchii
warto$ci konstytucyjnych, TK stwierdzit, iz do istoty prawa wlasnosci
naleza: mozliwo$¢ korzystania z przedmiotu wlasnosci i pobieranie
pozytkow. Ograniczenie tak rozumianej wlasnosci nie moze powodowac
zmiany jej charakteru*’'. W odniesieniu do praw objgtych zakresem art.
64 Konstytucji TK stwierdzil zatem, ze ,naruszenie istoty prawa
nastapitoby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyly
podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ danego prawa i

49 B. Banaszak, op. cit, s. 470471, S. Jarosz-Zukowska, Przestanki
dopuszczalnosci ograniczen..., s. 218-219.

Mam tu na mysli np. czesto powtarzane stwierdzenie, ze koncepcja ,,istoty”
praw i wolnosci opiera si¢ ona na zatozeniu, ze w ramach kazdego
konkretnego prawa i wolnosci mozna wyodrgbni¢c pewne elementy
podstawowe (rdzen, jadro), bez ktorych takie prawo czy wolno$¢ w ogdle nie
bedzie mogta istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktore moga
by¢ przez ustawodawceg zwyklego ujmowane i modyfikowane w rézny sposob
bez zniszczenia tozsamo$ci danego prawa czy wolnosci. Sformutowanie to
mimo swego fundamentalnego znaczenia nie pozwala na skonkretyzowanie,
co w rzeczywistosci jest istota prawa wilasnoséci. Por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, pkt 4.B.

41 K. Strzyczkowski, op. cit., s. 28-29.
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uniemozliwialy realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono
spetnia¢ w porzadku prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art.
20 Konstytucji”*?. Zakres ograniczen prawa wlasno$ci nie powinien
przybra¢ takiego rozmiaru, ze niweczac podstawowe sktadniki prawa
wlasnosci, wydrazy je z rzeczywistej tresci i przeksztatci w pozor tego
prawa’’.

Regulacja wlasnosci w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
odegrata do$¢ istotna role, umozliwiajac przej$cie od socjalistycznego
pojmowania wilasnosci i jej funkcji do rozumienia tej wartosci zgodnie z
zatozeniami systemu kapitalistycznego. Fundamentalnej zmianie ulegto
okreslenie poszczegbdlnych elementow wlasnosci oraz jej gwarancji, ktore
zawsze pozostaja w zwiazku z modelem panstwa i gospodarki. Obecna
ustawa zasadnicza nie wymienia typow i form wiasnosci, ale przyjmuje
takie jej pojgcie, ktore obejmuje wszelkie formy. Daje to wyraz
wspotczesnemu pojmowaniu wilasnosci, ktora nie jest jedynie kategoria
ekonomiczng, lecz rowniez zasada ustrojowa, instytucja prawnag i
elementem regulacji praw czlowiecka. Wlasno$¢ nie jest w mysl
Konstytucji RP warto$cia absolutna. Dopuszczalne jest jej ograniczenie, a
nawet wywlaszczenie, przy czym dopuszczalno$¢ ograniczenia
Konstytucja RP uzaleznia do uregulowania ustawowego. Pozwala to na
ograniczenie witasno$ci w konkretnym przypadku przez przedstawiciela
suwerena w sposob odpowiadajacy spolecznym oczekiwaniom i w
procedurze poddanej pewnym wymogom co do jej zgodnosci z
konstytucja.

Anna Frankiewicz
Constitutional regulation of ownership in the Republic of Poland. Summary
The article presents the understanding and meaning of ownership in
constitutional law. The issue of ownership has been formulated in the Constitution
of the Republic of Poland in a way that enabled the transition from the socialist
perception of ownership and its functions to an understanding of this notion
compliant with the assumptions of the capitalist system. The consequences of
making private ownership the pillar of the social market economy are outlined
herein alongside the consequences of placing regulations on ownership in various

42 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98,
pkt 3.5.

43 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98,
pkt 4.B.
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parts of the Polish Constitution — both as constitutional principles and rights.
Most of all, however, the article features an analysis of the contents of the Articles
comprising the core of the constitutional regulation concerning ownership. While
discussing the meaning of the regulations, it also presents the position of
jurisprudence and the judicial decisions of the Constitutional Tribunal.

Translated by Marzena Bqk
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