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Zakres ochrony prawa wiasnosci wynikajacy z art. 17 ust. 1
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
a orzecznictwo polskich sadow administracyjnych

1. Wprowadzenie

Prawo wlasnosci stanowi podstawowe uprawnienie do wladania rzeczami
materialnymi i niematerialnymi. Wiasno$¢ upodmiotowia jednostke, po-
zwalajac jej na prawidtowe funkcjonowanie, stanowiac jeden z warunkow
ksztaltowania spoleczenstwa §wiadomego swoich praw, tzn. spoleczenstwa
obywatelskiego®.

Tres¢ prawa wlasnosci jest definiowana w porzadkach prawnych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej’. Zgodnie z art. 345 TFUE* Traktaty nie
przesadzaja w niczym zasad prawa wlasnosci w panstwach czlonkowskich.
Przepis ten nie ma znaczenia normatywnego”.

Zakres i granice dopuszczalnej ingerencji w prawo wlasnosci regulowane
porzadkami panstw czlonkowskich UE zawiera art. 17 ust. 1 Karty praw pod-
stawowych Unii Europejskiej®. Dokument ten stanowi jedno z najwazniejszych

1 Dr hab. Kazimierz Bandarzewski - Zaklad Prawa Samorzgdu Terytorialnego,
Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloniskiego w Krakowie, ORCID:
0000-0002-8783-8820.

2 S.Kozyr-Kowalski, Socjologia, spoleczeristwo obywatelskie i patistwo, Poznan 2004, s. 97.

3 Tak np. w art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22022 1. poz. 1360 ze zm.; dalej: k.c.); § 903-905 niemieckiego Biirgerliches Gesetzbuch;
art. 544 francuskiego kodeksu cywilnego

4 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE
22016 1. C 202, 5.47), dalej: TFUE.

5 M. Mataczynski [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz.
Tom I1I (art. 223-358), D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrébel (red.), Warszawa
2012, s.916.

6 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE
2 2016 r. C 202, s.389), dalej: Karta) stanowi zbiér fundamentalnych praw czlowieka
i obowiagzkdéw obywatelskich uchwalony i podpisany 7 grudnia 2000 r. podczas szczytu
Rady Europejskiej w Nicei w imieniu trzech organéw Unii Europejskiej: Parlamentu,
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narzedzi ochrony praw podstawowych na poziomie krajowym i na strazy jego
przestrzegania stoja sady krajowe.

Powotany przepis Karty jest podstawa do oceny krajowych regulacji prawa
wlasnosci z punktu widzenia przestrzegania podstawowych zasad traktato-
wych Unii Europejskiej, takich jak swobodny przeplyw oséb i kapitalu oraz
niedyskryminacja’. Oznacza to, ze Karta ma zastosowanie wéwczas, gdy usta-
wodawstwo krajowe koliduje z wyrazonymi w niej przepisami lub zasadami®.

Celem niniejszego artykulu bedzie wskazanie, w jakim zakresie polskie
ustawodawstwo oraz orzecznictwo sadéw administracyjnych realizuje ochro-
ne prawa wlasnosci w zakresie obejmujacym wymogi wynikajace z art. 17
ust. 1 Karty. Nalezy przy tym zastrzec, ze z uwagi na ograniczong objeto$ciowo
formule artykulu nie wszystkie zagadnienia zostang w nim poruszone.

2. Requlacja prawa wiasnosci w Karcie praw podstawowych UE

Zgodnie z art. 17 ust. 1 Karty kazdy ma prawo do wladania, uzywania, rozpo-
rzadzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytego zgodnie z prawem.
Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicz-
nym, w przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie, za stusznym
odszkodowaniem za jej utrate wyplaconym we wlasciwym terminie. Korzy-
stanie z mienia moze podlega¢ regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest
to konieczne ze wzgledu na interes ogdlny.

Uzupelnienie tej regulacji zawiera art. 52 ust. 1 Karty stanowigcy, ze wszelkie
ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci uznanych w tej Karcie musza by¢
przewidziane ustawg i szanowac istote tych praw i wolnosci. Z zastrzezeniem
zasady proporcjonalnosci, ograniczenia moga by¢ wprowadzone wytacznie
wtedy, gdy sa konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogélnego
uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych oséb.

Jak wynika z cytowanych przepiséw, prawo wlasnosci nie ma charakteru
absolutnego i musi by¢ oceniane w perspektywie jego funkcji spotecznej®.

Rady UE oraz Komisji. Powtornie (z pewnymi poprawkami) Karta ta zostata podpisana
przez przewodniczacych tych organéw podczas szczytu w Lizbonie 12 grudnia 2007 r.
Moc wigzaca dokumentu zostata mu nadana przez traktat lizbonski podpisany 13 grudnia
2007 r., ktéry wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r. Jej moc obowigzywania jest identyczna jak
traktaty unijne; zob. A. Berramdane, Stosowanie Karty Praw Podstawowych UE przez sqdy,

»Europejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 8, s. 5-6; M. Sewerynski, Ewolucja praw socjalnych
w Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2016, nr 8, s. 35.

7 Wyrok TS z dnia 1 grudnia 2005 r., C-213/04, Ewald Burtscher przeciwko Josefowi
Stauderero, ECLI:EU:C:2005:731, LEX nr 226005.

8 A.Berramdane, Stosowanie..., s. 7; M. Safjan, D. Diisterhaus, Stosowanie prawa UE
przez patistwa cztonkowskie z perspektywy Trybunatu Sprawiedliwosci - od pelnej zgodnosci
miedzy Kartq i prawem UE do barier proceduralnych jg niweczgcych, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2016, nr 8, s. 12.

9 D.Miasik [w:] System Prawa Unii Europejskiej, t.11, Zasady i prawa podstawowe,
D. Migsik (red.), Warszawa 2022, s. 385.
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Wykonywanie prawa wlasnosci moze zosta¢ poddane ograniczeniom, pod
warunkiem ze ograniczenia te rzeczywiscie odpowiadaja celom UE stuzacym
dobru ogélnemu i nie stanowig w stosunku do swego celu ingerencji niepro-
porcjonalnej i niemozliwej do przyjecia, ktora naruszalaby istote tego prawa'°.

Interes publiczny takze nie ma charakteru statycznego, jest interpretowany
w szczegolnosci poprzez orzecznictwo organéw sadowych Unii Europejskiej .
Trybunal Sprawiedliwo$ci jako cele nadrzedne interesu publicznego wska-
zuje np. ochrone $rodowiska'?, zapewnienie stabilno$ci systemu bankowego
w strefie euro'? czy zachowanie uzytkowania gruntéw rolnych'.

Trybunal podnosi, ze ograniczenie wykonywania prawa wiasnosci
w oparciu o art. 52 ust. 1 Karty powinno spelnia¢ nastepujace przestanki: po
pierwsze, ograniczenie to powinno by¢ ,,przewidziane ustawg”; po drugie,
powinno odpowiada¢ celowi interesu ogolnego uznanemu za taki w prawie
Unii (np. wynikajgcemu z art. 21 ust. 2 TUE"®); po trzecie, ograniczenie nie
powinno by¢ nadmierne, co oznacza, ze powinno by¢ konieczne i proporcjo-
nalne do zamierzonego celu i zarazem nie moze naruszac ,zasadniczej tresci’,
czyli istoty danego prawa'®.

W orzecznictwie dotyczacym stosowania art. 17 ust. 1 Karty TS skupia
sie na ocenie, czy przepisy krajowe regulujace sposob korzystania z prawa
wlasnosci lub pozbawiania tego prawa respektuja zasade pozbawiania/ogra-
niczania tego prawa w interesie publicznym, za stusznym odszkodowaniem
i we wlasciwym terminie. Druga plaszczyzna kontroli przestrzegania tego

10 Wyrok TS z dnia 3 wrzesnia 2008 r., C-402/05 P i C-415/05, Yassin Abdullah
Kadi i Al Barakaat International Foundation przeciwko Radzie Unii Europejskiej i Ko-
misji Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:C:2008:461; wyrok TS z dnia 9 marca 2010 r.,
C-379/08 i C-380/08, Raffinerie Mediterranee (ERG) SpA, Polimeri Europa SpA i Syn-
dial SpA przeciwko Ministero dello Sviluppo economico i innym (C-379/08) i ENT SpA
przeciwko Ministero Ambiente e Tutela del Territorio e del Mare i innym (C-380/08),
ECLI:EU:C:2010:127, LEX nr 560896.

11 T.Jaroszynski, Podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci prowadzonej na wlasny
rachunek w swietle prawa Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych”
2020, nr 3 (67), 5. 25.

12 Wyrok TS z dnia 15 stycznia 2013 r., C-416/10, Jozef Krizan i in. przeciwko
Slovenska in$pekcia zivotného prostredia, ECLI:EU:C:2013:8.

13 Wyrok TS z dnia 20 wrzesnia 2016 1., C-8/15 P, C-9/15 P, C-10/15 P, Ledra Adver-
tising Ltd (C-8/15 P), Andreas Eleftheriou (C-9/15 P), Eleni Eleftheriou (C-9/15 P), Lilia
Papachristofi (C-9/15 P), Christos Theophilou (C-10/15 P), Eleni Theophilou (C-10/15 P)
przeciwko Komisji Europejskiej i Europejskiemu Bankowi Centralnemu, ZOTSiS 2016,
nr9,s.1-701, LEX nr 2109618.

14 Wyrok TS z dnia 21 maja 2019 r., C-235/17, Komisja Europejska przeciwko
Wegrom, ECLI:EU:C:2019:432, LEX nr 2664701, szerzej D. Miasik [w:] System..., s. 386.

15 Traktat o Unii Europejskiej podpisany w Maastricht 7 lutego 1992 r., wersja
skonsolidowana Dz.Urz. UE z 2016 r. C 202, s. 13.

16 Wyrok Sadu z dnia 27 lutego r., T-256/11, Ahmed Abdelaziz Ezz i in. przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:T:2014:93; wyrok Sadu z dnia 7 lipca 2017 r., T-215/15,
Mykola Yanovych Azarov przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:T:2017:479,
LEX nr2317625.
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przepisu dotyczy kontroli, czy dana regulacja krajowa nie narusza zasad pod-
stawowych UE, w tym zasady niedyskryminacji, swobody przedsigbiorczosci
i swobody przeplywu kapitatu'’.

W istocie art. 17 Karty reguluje trzy aspekty ochrony prawa wtasnosci —
po pierwsze, gwarantuje prawo do wladania, uzywania, rozporzadzania
i przekazywania w drodze dziedziczenia mienia nabytego zgodnie z prawem
(gwarancja poszanowania prawa wlasnoéci); po drugie, okresla zakres dopusz-
czalnej regulacji w zakresie mozliwosci pozbawiania (wywlaszczania) prawa
wlasnosci; po trzecie, okresla zakres ingerencji w mozliwo$¢ regulowania
korzystania z prawa wlasnosci*®.

Tak wyznaczony zakres unijnej regulacji pozwala na postawienie tezy,
ze podstawowq rola sagdownictwa administracyjnego powinna by¢ zaréwno
ocena zgodnosci polskiego porzadku prawnego z art. 17 ust. 1 Karty, jak
i ochrona prawa wlasnosci przed nadmierng i nieuzasadniong ingerencja
organow wiadzy publiczne;j.

3. Ksztattowanie tresci prawa wiasnosci

Przepisy regulujace tres¢ prawa wlasnosci majg charakter zaréwno prywatno-
prawny, jak i publicznoprawny, objety materialnym prawem administracyj-
nym i w tym ostatnim zakresie ksztaltowanie tresci prawa wlasnoséci podlega
kognicji sagdow administracyjnych.

Jednymi z podstawowych aktéw prawa publicznego regulujacych tres¢
prawa wlasnosci sg akty planistyczne. Do najwazniejszych z nich nale-
zy zaliczy¢: miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego'®, uchwate
okreslajacg obszar zdegradowany i obszar rewitalizacji*’, miejscowy plan
rewitalizacji*', gminny program rewitalizacji**, park kulturowy®’, uchwa-
te w sprawie ustalenia zasad i warunkow sytuowania obiektéw malej ar-
chitektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen

17 Wyrok dnia TS z 16 lipca 2020 ., C-686/18, OC i in. przeciwko Banca d'Italia i in.,
ECLI:EU:C:2020:567; wyrok T'S zdnia 27 stycznia 2022 r., C-238/20, Wniosek o wydanie orze-
czenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Augstaka tiesa (Senats), ECLI:EU:C:2022:57;
K. Lenaerts, Aby Karta praw podstawowych Unii Europejskiej byla rzeczywistoscig dla
wszystkich: 10 lat, odkgd Karta jest wigzgca, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 2, . 4-5.

18 T.Jurczyk, Prawa jednostki w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci, Warszawa 2009, s. 88.

19 Art.6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503 ze zm.), dalej: u.p.z.p.

20 Art. 8 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. 2 2021 r. poz. 485),
dalej: u.r.

21 Art. 37f u.p.z.p.

22 Art. 19 ur.

23 Art. 16 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 840 ze zm.).
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(tzw. uchwale reklamowg)?*, obszary ciche w aglomeracji lub obszary ciche
poza aglomeracja®® oraz studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego®®.

Wskazane akty planistyczne maja réznorodny statut prawny, przewa-
zajg akty prawa miejscowego’’, ktore bezposrednio okreslajg tres¢ prawa
wlasnosci poprzez uregulowanie sposobu korzystania z nieruchomosci i jej
przeznaczenia.

W doktrynie oraz orzecznictwie sgdowym nie budzi watpliwosci moz-
liwos¢ ksztaltowania tresci aktéw planowania przestrzennego okreslana
mianem ,wladztwa planistycznego”?®, pozwalajgca na ingerencje w prawo
wlasnosci az do granic naruszenia jego istoty. W sagdownictwie pojecie ,,na-
ruszenie istoty prawa wlasnosci” rozumie si¢ jako calkowite pozbawienie
mozliwosci korzystania, rozporzadzania lub pobierania pozytkéw z tego
prawa, innymi stowy, sytuacje, w ktdrej dany akt planistyczny, mimo Ze nie
znosi samego prawa wlasnosci, uniemozliwia korzystanie z niego i realiza-
cje jego funkeji*®. Pod pojeciem naruszenia istoty tego prawa rozumie sie
réwniez nieuzasadnione lub arbitralne jego ograniczenie, nie poparte zasada
proporcjonalnosci i nie zawierajace oceny wywazenia interesu publicznego
i interesu indywidualnego®’. Tym samym nawet znaczne pozbawienie wia-
$ciciela atrybutéw korzystania czy rozporzadzania rzeczg nie musi oznaczac
ingerencji w istote jego prawa wlasnosci, o ile ingerencja ta jest dostatecznie
uzasadniona interesem spotecznym?®'.

24 Art. 37a u.p.z.p.

25 Art. 118b ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.
22021 r. poz. 1973 ze zm.).

26 Art.9 uw.p.z.p.

27 Nalezy do nich zaliczy¢: miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, park
kulturowy, uchwate reklamowg, uchwale okreslajacg obszar zdegradowany, obszar rewitali-
zacji oraz miejscowy plan rewitalizacji i obszary ciche w aglomeracji lub poza aglomeracjg

28 A.Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Komentarz, wyd. I11, A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.),
Warszawa 2018, s. 78; H. Izdebski [w:] H.Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 64-65; K. Jaroszynski,
Z.Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztatowski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Z. Niewiadomski (red.), wyd. IV, Warszawa 2008, s. 27; wyrok NSA z dnia
7 kwietnia 2022 r., IT OSK 1565/19, LEX nr 3339521; wyrok NSA z dnia 16 czerwca
2021 1., II OSK 2672/18, LEX nr 3243534.

29 Wyrok TK z dnia 9 lipca 2007 r., P 30/06, OTK-A 2007, nr 7, poz. 74; wyrok NSA
zdnia 15 lutego 2022 r., I OSK 685/21, LEX nr 3352914; K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski,
A. Szmytt, L. Ztatowski, Planowanie..., s. 59.

30 Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2019 r., IT OSK 1913/18, LEX nr 2727990; wyrok
NSA z dnia 12 pazdziernika 2021 r., II OSK 2771/20, LEX nr 3253780; H. Izdebski,
Ustawa..., s. 65-68.

31 Prawomocny wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 maja 2015 r., IV SA/Wa 449/15,
LEX nr2031719.
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W przypadku ksztaltowania prawa wilasnoséci aktami planistycznymi
jego ochrona sprawowana przez sady administracyjne zostala uzalezniona
od dwdch trybow zaskarzenia takich aktow. Pierwszy z nich, inicjowany przez
organ nadzoru, polega na mozliwosci zaskarzenia do sadu administracyjnego
aktu planistycznego ze wzgledu na jego niezgodnos¢ z prawem>?. Niezgod-
no$¢ ta moze dotyczy¢ generalnego ograniczania tresci prawa wtasnosci
lub zasad wykonywania tego prawa, jednakze w takim przypadku sad nie
dokonuje kontroli ingerencji w prawo wlasnosci konkretnego wiasciciela.

Drugi tryb, niezalezny od pierwszego, obejmuje prawo wiasciciela do za-
skarzenia aktu planistycznego na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym®® ze wzgledu na naruszenie jego
interesu prawnego lub uprawnienia. Ten tryb wnoszenia skarg spetnia wyma-
gania zapewnienia wlascicielowi nalezytej ochrony prawa wtasnosci. Pozwala
na zaskarzenie aktu planistycznego w zakresie oceny dopuszczalnej ingerencji
w ksztaltowanie prawa wlasnosci przystugujacego stronie skarzacej. Sad ad-
ministracyjny ocenia tylko zakres ingerencji w prawo wlasnosci skarzacemu,
uwzgledniajagc m.in. dotychczasowy sposéb korzystania z tego prawa i oce-
niajac, czy za jego ograniczeniem przemawia interes publiczny.

Wyrazona w art. 52 ust. 1 Karty zasada badania przy ksztaltowaniu tresci
prawa wlasnosci zakresu koniecznej ingerencji oraz rzeczywistego celu intere-
su publicznego znajduje swoj wyraz z dominujacym stanowisku orzecznictwa
sagdowoadministracyjnego, zgodnie z ktérym interes publiczny nie moze by¢
uznany z zalozenia za nadrzedny wobec interesu publicznego przy ksztalto-
waniu tre$ci prawa wlasnoéci w akcie planistycznym*.

Sady administracyjne, dokonujac kazdorazowej kontroli, czy dane usta-
lenie planistyczne bezposrednio ksztaltujace tres¢ prawa wlasnosci byto uza-
sadnione, sprawdzajg, czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢
do zamierzonych przez nig skutkow (tzw. kryterium przydatnosci), a ponadto
czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powigzana (tzw. kryterium niezbednosci) i czy efekty wprowadzanej re-
gulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw nakladanych przez nig na obywatela
(tzw. kryterium proporcjonalnosci sensu stricto)**. Oznacza to konieczno§é
wykazania przez organy planistyczne, ze ograniczenie tresci wykonywania
prawa wlasnosci bylo niezbedne i konieczne ze wzgledu na interes publiczny,

32 Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. uniewaznienie aktu planistycznego nastepuje
w przypadku, gdy taki akt zawiera istotne naruszenie zasad sporzadzania danego aktu,
istotne naruszenie trybu sporzadzania oraz naruszenie wlasciwosci organéw w tym
zakresie.

33 Dz.U. 22022 r. poz. 559 ze zm.; dalej: u.s.g.

34 Wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2016 r., I OSK 2360/14, LEX nr 2083492; wyrok
NSA z dnia 8 pazdziernika 2019 r., II OSK 2795/17, LEX nr 2769059; H. Izdebski, Usta-
wa...,s.68-71.

35 Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2016 r., II OSK 3314/14, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 28 kwietnia 2022 r., IT OSK 2677/20, LEX nr 3354393.
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ktory w inny sposob nie mogtby by¢ chroniony. Sady badaja np., czy projek-
towana gminna droga publiczna powinna znalez¢ si¢ na danym terenie i by¢
poprowadzona po danych nieruchomosciach*® lub czy zakres terenu zajetego
pod droge publiczng jest niezbedny do jej realizacji.

Mimo ograniczenia kryteriéw kontroli aktéw planistycznych przez sady
administracyjne do kryterium legalnosci w praktyce ocena zakresu ingerencji
w prawo wlasnos$ci dokonywana przez pryzmat zasady proporcjonalnosci
zblizona jest do kontroli zasadnosci rozwigzan ingerujacych w prawo wia-
snosci. Konieczno$¢ oceny interesu publicznego i interesu prywatnego oraz
ich wzajemne wywazanie stanowi nieraz istote kontroli aktu planistycznego®”.

Kognicji sagdow administracyjnych podlegaja nie tylko akty planistyczne
majace charakter aktow prawa miejscowego, ale takze i te, ktére stanowia
akty kierownictwa wewnetrznego posrednio ksztaltuje tre§¢ prawa wla-
snosci’®. Akt wewnetrzny moze naruszy¢ interes prawny lub uprawnienie
wilascicieli nieruchomosci, poniewaz jako akt planistyczny ksztaltuje polityke
przestrzenng gminy i wigze organy gminy przy sporzadzeniu i uchwaleniu
planu miejscowego ™.

Analiza dotychczasowego orzecznictwa sagdéw administracyjnych pro-
wadzi jednak do wniosku, Ze sady te rzadko powoluja si¢ w uzasadnieniach
swoich orzeczen na art. 17 ust. 1 Karty*®. W nielicznych orzeczeniach wska-
Zywano np., ze naruszenia tego przepisu nie stanowi bezczynno$¢ wéjta
w przygotowaniu projektu planu miejscowego*! lub zaprojektowanie w planie
miejscowym drogi publicznej majacej stanowi¢ dojazd do nieruchomosci
budowlanych, ktéra w sposéb racjonalny udraznia uktad komunikacyjny*.

Tym niemniej, mimo skromnego powolywania si¢ na art. 17 ust. 1 lub
art. 52 ust. 1 Karty, warto$ci wynikajace z tych przepiséw sg przestrzegane
przez polskie sady administracyjne. Wynika to przede wszystkim z faktu,
ze zarowno art. 17 ust. 1 i art. 52 ust. 1 Karty, jak i przepisy polskiego po-
rzadku prawnego - art. 21** i 64 Konstytucji RP** — odwoluja sie do tych

36 Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2016 r., II OSK 2069/14, LEX nr 2048962.

37 Taknp. NSA wwyroku z dnia 19 stycznia 2021 r., I OSK 1544/19, LEX nr 3173278;
NSA w wyroku z dnia 14 stycznia 2021 r., I OSK 2735/20, LEX nr 3149010.

38 Z podanych aktéw planistycznych aktami prawa miejscowego nie s3: studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.) oraz
gminny program rewitalizacji (art. 19 u.r.).

39 Postanowienie NSA z dnia 15 czerwca 2021 r., II OSK 1026/21, LEX nr 3243639;
wyrok NSA z dnia 12.12.2019 r., IT OSK 310/18, LEX nr 3065655.

40 Z danych gromadzonych w systemie LEX tylko w ok. 189 orzeczeniach sady ad-
ministracyjne wskazywaly na art. 17 ust. 1 Karty w kontekscie ochrony prawa wlasnosci

41 Wyrok NSA z dnia 12 marca 2020 r., II OSK 3979/19, LEX nr 3034237.

42 Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2015 r., II OSK 2310/13, LEX nr 1780407.

43 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz.483 ze zm.).

44 M. Pyziak-Szafnicka, Karta Praw Podstawowych UE w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2016, nr 8, 5. 22.
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samych wartosci, do ktérych nalezg: poszanowanie wlasnosci niezaleznie
od jej charakteru, dazenie przez wladze¢ publiczng do minimalizowania in-
gerencji we wlasno$¢ prywatna, przyznana wilascicielowi sadowa ochrona
przed ingerencja w prawo wlasnosci*®.

4. Pozbawienie prawa wiasnosci

Podstawowa regulacje w zakresie wywlaszczania prawa wlasno$ci umieszczo-
no w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami*®
i w ustawach zawierajacych uproszczone procedury wywlaszczeniowe®’.

Ochrone prawa wlasnosci w zakresie kontroli zasad jego pozbawiania
realizujg sady administracyjne. Rozwigzanie takie stanowi wynik poddania
samej procedury wywlaszczenia organom administracyjnym stosujacym
w tym zakresie przepisy jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego,
koriczgcego sie wydaniem decyzji administracyjnej*®.

Zgodnie z art. 17 ust. 1 Karty zaden wlasciciel nie moze by¢ pozbawiony
swojej wlasnosci za wyjatkiem kumulatywnego spelnienia nastepujacych
przestanek: 1) pozbawienie wlasnosci nastepuje w interesie publicznym,
2) w trybie (w przypadkach i na warunkach) przewidzianych w ustawie®’,
3) za stusznym odszkodowaniem za utrate tego prawa, 4) za odszkodowaniem
wyplaconym we wlasciwym terminie.

Powyzsze przesltanki sg realizowane w prawie polskim. Polski ustawo-
dawca zaréwno w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, jak i w art. 6 u.s.g. oraz art. 2
pkt 5 u.p.z.p. wskazal, ze jakiekolwiek pozbawienie prawa wlasnosci w try-
bie wywlaszczenia dopuszczalne jest tylko na cele publiczne, co stanowi
synonim pojegcia ,interes publiczny” zawartego w art. 17 ust. 1 Karty. Traf-
nie nie poprzestano przy tym na ogélnym okresleniu celu publicznego, ale
doprecyzowano go poprzez dwie odrebne przestanki: 1) wskazujac, ze cel
publiczny ma stanowi¢ dzialanie o znaczeniu lokalnym, ponadlokalnym,
regionalnym, krajowym lub migdzynarodowym, bez wzgledu na status pod-
miotu podejmujacego to dziatanie oraz zrédlo jego finansowania; 2) dzialanie

45 Por. Z. Duniewska, Zakres reglamentacji prawa administracyjnego materialnego -
wyznaczenie pojecia instytucji tego prawa [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo
administracyjne materialne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa
2012, s.130-148.

46 Dz.U. z 2021 r. poz. 1899 ze zm.; dalej: u.g.n.

47 Zob. np. ustawe z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 176 ze zm.; dalej:
specustawa drogowa) lub ustawe z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komuni-
kacyjnym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1354 ze zm.).

48 Art.3§ 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.), dalej: p.p.s.a.

49 D.Miasik [w:] System..., s. 381.
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to ma stanowic realizacje jednego z celéw objetych art. 6 u.g.n.>’, przy czym
zawarte w tym przepisie wyliczenie nie jest w pelni enumeratywne. Artykut 6
pkt 10 u.g.n. odsyta do celéw okreslonych w odrebnych ustawach. Obowiazek
kumulatywnego spelnienia tych dwoch warunkéw (realizacja konkretnego
ustawowo opisanego celu oraz zaspokajanie rzeczywistych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej lub ogélnokrajowej) stanowi realizacje warunku wynikajacego
z art. 17 ust. 1 Karty, zgodnie z ktérym pozbawienie prawa wlasnosci moze
nastgpi¢ w interesie publicznym®'.

Sady administracyjne, dokonujac restrykcyjnej wykladni pojecia celu
publicznego, kierujg sie daleko posunieta ostroznoscig®. Za cel publiczny
nie uznano np. budowy budynku mieszkalnego majacego zapewnic¢ prawi-
diowa prace placowki dyplomatycznej obcego panstwa jako nie mieszczacej
sie¢ w pojeciu ,budowy i utrzymywania pomieszczen dla urzedéw organéow
wladzy, administracji”’**; budowy budynku ogélnodostepnych publicznych
toalet przez gmine jako nie mieszczacej sie w pojeciu ,,budowa i utrzymy-
wanie publicznych urzadzen stuzacych do zaopatrzenia ludnosci w wode,
gromadzenia, przesylania, oczyszczania i odprowadzania $ciekéw oraz od-
zysku i unieszkodliwiania odpadéw, w tym ich sktadowania”** lub budowy
urzadzen wytwarzajgcych energie® (za wyjatkiem morskiej farmy wiatrowej).

Za cel publiczny nie mozna uznac realizacji celu wymienionego w art. 6
u.g.n., ktéry mialby skutkowa¢ naruszeniem prawa. Przykladowo budowa
i utrzymywanie przewodéw stuzacych do przesylania energii elektrycznej
stanowi cel publiczny w rozumieniu art. 6 pkt 2 u.g.n., ale budowa takiej linii
przesytowej energii elektrycznej do domkdéw letniskowych, znajdujacych
sie na terenie, ktdry nie podlega w ogéle zabudowie, nie moze by¢ uznana
za inwestycje celu publicznego, poniewaz jej cel nie jest zgodny z porzadkiem
prawnym*°.

Artykul 6 u.g.n. nie okresla granic definiowania przedsiewzie¢ jako celow
publicznych. Czy oznacza to, ze poprzez brak definicji w krajowym porzadku
prawnym samego celu publicznego ustawodawca méglby uznac za taki cel do-
wolne przedsigwziecie? Odpowiedz na to pytanie jest przeczaca. Nie kazdy cel
publiczny, zdefiniowany przez ustawodawce krajowego w art. 6 u.g.n. czy tez

50 Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2020 r., Il OSK 1731/19, LEX nr 3058965; wyrok
NSA z dnia 28 listopada 2017 r., IT OSK 237/17, LEX nr 2436501.

51 Z.Marmaj, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, G. Bieniek
(red.), Warszawa 2005, s. 32; wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2020 r., IT OSK 567/18, LEX
nr 2775273.

52 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2021 r., 1 OSK 3767/18, LEX nr 3195661; G. Bieniek
[w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, wyd. VII, Warszawa
2013,5.1070.

53 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2019 r., I OSK 4136/18, LEX nr 2620009.

54 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., II OSK 2470/17, LEX nr 2509527.

55 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2011 r., I OSK 806/10, LEX nr 1081910.

56 Wyrok NSA z dnia 14 lipca 2020 r., II OSK 791/20, LEX nr 3062200.
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w odrebnej ustawie, bedzie celem publicznym uzasadniajacym wywlaszcze-
nie. Granic ustalania, co moze by¢ celem publicznym, nalezy poszukiwac
wart. 17 ust. 1 w zw. z 52 ust. 1 Karty. Ustawodawca krajowy, wprowadzajac
cel publiczny majacy ingerowaé w prawo wilasnosci, musi wykazac, ze w ten
sposob realizuje cel znajdujgcy uzasadnienie w prawie unijnym®’.

Procedury wywlaszczeniowe zostaly w sposéb poprawny okreslone w pol-
skich ustawach. W art. 112-126 u.g.n. ustawodawca uregulowal wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego, jego przebieg oraz sposdb zakonczenia.
Pod poje¢ciem wywlaszczenia rozumie przy tym nie tylko pozbawienie prawa
wlasnosci badz innego prawa rzeczowego do nieruchomosci w drodze decyzji
administracyjnej, ale réwniez ograniczenie tych praw. W ten sposob ustalono
zbiezne zasady zaréwno dla pozbawiania wlasciciela nieruchomosci w dro-
dze wywlaszczenia, jak i ograniczania korzystania z tego prawa, opierajac
jej na wyzszym standardzie ochrony wlasciciela wynikajacym z procedury
wywlaszczenia nieruchomosci. Warunkiem wszczecia wywlaszczenia jest
ustalenie, ze cel publiczny nie moze zosta¢ zrealizowany w inny sposoéb niz
przez pozbawienie albo ograniczenie prawa do nieruchomosci, a nabycie
takiego prawa w drodze umowy nie bylo mozliwe®®. Spetnienie tych prze-
stanek musi by¢ rzeczywiste, a tym samym wnioskodawca musi udowodnic,
ze prowadzone rzeczywiste rokowania majace doprowadzi¢ do nabycia nie-
ruchomosci w drodze umowy nie odniosty skutku®.

Istotng przestanka wynikajacg z art. 17 ust. 1 Karty jest ustalenie stusznego
odszkodowania za utrate prawa wlasnosci wraz z jego wyplata we wlasciwym
terminie. Zasadniczo decyzja w sprawie wywlaszczenia obejmuje ustalenie
odszkodowania. W ten sposdb chroniony jest byly wlasciciel, ktéry po ode-
braniu mu prawa wlasnosci nie musi czeka¢ na wydanie kolejnej decyzji
w przedmiocie ustalenia odszkodowania.

Kwestia ustalenia wysokosci odszkodowania byfa przedmiotem orzecz-
nictwa Trybunatu Sprawiedliwosci. Sad ten wyraznie wskazal, ze art. 17 ust. 1
Karty przyznaje prawo do odszkodowania tylko w przypadku pozbawienia
prawa wlasnosci takiego jak wywlaszczenie, natomiast ograniczenie w wy-
konywaniu prawa wlasnosci nie jest chronione na poziomie prawa unijnego
poprzez wymog przyznania pelnego odszkodowania lub nawet w ogoéle przy-
znania odszkodowania (rekompensaty)*°.

57 Przykladowo TS w przywotanym juz wyroku z dnia 21 maja 2019 r., C-235/17
stwierdzil, ze ustawa wegierska z 2013 r. znoszaca ex lege ustanowione wcze$niej prawa
uzytkowania gruntéw rolnych i lesnych potozonych na Wegrzech, posiadanych bezpo-
$rednio lub posrednio przez obywateli innych panstw cztonkowskich, narusza art. 17 ust. 1
Karty w ten sposob, ze nie ma na celu zagwarantowania realizacji celow interesu ogélnego.

58 Art.112 ust.3 u.g.n.

59 E.Mzyk [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, G. Bieniek
(red.), Warszawa 2005, s. 401-402; wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2017 r., 1 OSK 132/17,
LEX nr2484132.

60 Wyrok TS z dnia 27 stycznia 2022 1., C-238/20.
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Kwestia ustalenia wysokosci odszkodowania za pozbawienie prawa wta-
snosci byla przedmiotem orzeczen polskiego Trybunatu Konstytucyjnego.
Stwierdzit on, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji RP postuguje sie zwrotem ,,stusz-
ne” odszkodowanie, a nie ,,pelne” odszkodowanie. Moga zaistnie¢ sytuacje,
gdy inna wazna warto$¢ konstytucyjna pozwoli uzna¢ za stuszne odszkodo-
wanie nie w pelni ekwiwalentne, a podstawa do przyznania stusznego, ale
niepelnego odszkodowania jest ochrona warto$ci konstytucyjnych®'. Taka
konstytucyjng wartos$cig uzasadniajacg ustalenie odszkodowania stusznego,
mimo ze niepelnego, s3 nastepstwa ustalenia odszkodowania dla budzetu
panstwa®?. Skoro wywlaszczenie nastepuje na cel publiczny, to zwigzane z tym
odszkodowanie nie w pelni ekwiwalentne moze by¢ uznane za stuszne, tak
jak i odszkodowanie pelne moze by¢ uznane za niestuszne®. Brak pelnego
odszkodowania musi wynika¢ z kolizji miedzy takim zakresem odszkodo-
wania a inng konstytucyjna zasada.

Dla wlasciciela réznica miedzy odszkodowaniem stusznym a pelnym
ma znaczenie. Naprawienie szkody (pelne odszkodowanie), zgodnie z art. 361
§ 2 k.c., powinno obejmowac zaréwno poniesione straty — damnum emergens,
jak i nieuzyskane korzysci — lucrum cessans. Natomiast stuszne odszkodowa-
nie nie obejmuje nieuzyskanych korzysci®.

Zgodnie z art. 128 ust. 1 u.g.n. wywlaszczenie wlasnoéci nieruchomosci,
uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego nastepuje za odszko-
dowaniem na rzecz osoby wywlaszczonej odpowiadajacym wartosci prawa.
Podstawa do ustalenia wysokosci odszkodowania jest co do zasady wartos¢
rynkowa nieruchomosci (art. 134 ust. 1 u.g.n.), a gdyby takiej wartosci ze
wzgledu na rodzaj nieruchomosci nie dato si¢ ustali¢ — warto$¢ odtworze-
niowa (art. 135 ust. 1 u.g.n.)*.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych dominuje poglad, ze odszko-
dowanie za wywlaszczong nieruchomos¢ powinno odpowiada¢ jej warto-
$ci rynkowej, a wigc takiej, jaka zostaje ustalona na podstawie czynnikéw
rynkowych przy uwzglednieniu cen transakcyjnych bedacych efektem wza-
jemnego oddziatywania na siebie sit popytu i podazy®®. Mimo Ze cena trans-
akcyjna w obrocie rynkowym moze by¢ powiekszona np. o wartos¢ podatku
VAT, to do ustalenia wysokosci odszkodowania kwota tego podatku nie jest

61 Wyrok TK z dnia 16.10.2012 r., K 4/10, OTK-A 2012, nr 9, poz. 106; wyrok TK
z dnia 20 lipca 2004 r., SK 11/02, OTK-A 2004, nr 7, poz. 66; wyrok NSA z dnia 30 paz-
dziernika 2018 r.,  OSK 2333/18, LEX nr 2586452; wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2010 r.,
I OSK 1186/09, LEX nr 594949.

62 Wyrok TK z dnia 20 lipca 2004 r., SK 11/02.

63 Wyrok TK z dnia 16 pazdziernika 2012 r., K 4/10; wyrok NSA z dnia 30.10.2018 r.,
1 OSK 2333/18.

64 Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2021 r., 1 OSK 3746/18, LEX nr 3145050; G. Bieniek
[w:] Nieruchomosci..., s. 1090.

65 R.Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, wyd. VI, Warszawa 2019, s. 579.

66 Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2019 ., I OSK 2236/17, LEX nr 2722183.
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wliczana®. Przy ustaleniu wartoéci rynkowej odszkodowanie za wywlaszczo-
na nieruchomos¢ z reguly nie bedzie stanowilo wartosci réwnej szkodzie.
Jej warto$¢ jest zazwyczaj wigksza od wartosci wywlaszczanego prawa, gdyz
oprocz wartosci wycenianej nieruchomosci obejmuje rowniez m.in. utracone
korzysci, koszty przeprowadzki i inne towarzyszace wywlaszczeniu straty®®.

Ustalenie wartosci rynkowej dokonywane jest na podstawie opinii bie-
glego rzeczoznawcy sporzadzanej w formie tzw. operatu szacunkowego. Sady
administracyjne, kontrolujac decyzje odszkodowawcze, maja obowiazek
weryfikacji prawidlowosci sporzadzonych na potrzeby ustalenia wysokosci
odszkodowania operatéw. Dowody te s3 oceniane pod wzgledem spelnienia
warunkéw formalnych. Sad administracyjny nie moze ocenia¢ merytoryczne;j
warto$ci operatu rzeczoznawcy majatkowego. Taki operat powinien by¢ oce-
niany przez sad zgodnie z regutami logiki, rachunkowosci oraz wyjasnienia
wyboru podejscia i metody szacowania oraz parametréw przyjetych do sza-
cowania warto$ci nieruchomosci®.

Majac na uwadze wielos¢ podejs¢, metod i technik szacowania nierucho-
mosci, trzeba stwierdzi¢, Ze pozbawienie sadu administracyjnego mozliwosci
oceny merytorycznej samego operatu prowadzi do wniosku, ze w istocie
to biegly ustala wysokos¢ odszkodowania, ktorg pozniej przyjmuje organ de-
cyzji. Biegly, zgodnie z art. 154 ust. 1 u.g.n., sam dokonuje wyboru wlasciwego
podejscia oraz metody i techniki szacowania nieruchomosci, uwzgledniajac
w szczegolnosci cel wyceny, rodzaj i polozenie nieruchomosci, przeznacze-
nie w planie miejscowym, stan nieruchomosci oraz dostepne dane o cenach,
dochodach i cechach nieruchomosci podobnych’. Szczegétowe kwestie do-
tyczace merytorycznej prawidlowosci operatu w aspekcie metodologicznym
nie podlegaja kontroli sagdu administracyjnego”". Tym samym w przypadku
niestwierdzenia naruszenia procedury sporzadzenia operatu i stwierdzenia,
ze jego ustalenia sg spojne, logiczne i kompletne, sad nie ma podstaw do za-
kwestionowania ustalen zawartych w operacie szacunkowym. Czy w zwigzku
z tym polski sad administracyjny nie jest w stanie, kontrolujac zaskarzona
decyzje ustalajaca odszkodowanie, w sposéb nalezyty oceni¢, czy ustalona
wartos$¢ odszkodowania odpowiada wartosci rynkowej? Na tak postawione
pytanie nie mozna udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi. Sad administracyjny
stosujgcy kryterium legalnosci nie bedzie mdgl merytorycznie oceni¢ operatu
szacunkowego i to nawet w przypadku, gdy strona przedtozy inny operat

67 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 2018 r., I OSK 802/16, LEX nr 2491670; wyrok NSA
z dnia 7 maja 2013 r.,  OSK 2027/11, LEX nr 1343868.

68 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2013 ., 1 OSK 374/12, LEX nr 1369010; wyrok NSA
z dnia 17 lutego 2022 1., 1 OSK 1923/19, LEX nr 3339791.

69 Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2019 r., I OSK 1542/17, LEX nr 2682040; wyrok
NSA z dnia 16 grudnia 2021 r., I OSK 206/19, LEX nr 3308801.

70 G. Bieniek, Nieruchomosci..., s. 1091.

71 Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2018 r., I OSK 2291/16, LEX nr 2569239; wyrok
NSA z dnia 16 grudnia 2921 r., I OSK 206/19.
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szacunkowy - sad nie moze oceni¢ merytorycznie obu operatéw i w takim
przypadku powinien uchyli¢ zaskarzong decyzje, by organ mogt ustali¢, ktéore
z tych opracowan jest prawidtowe’>. W tym zakresie zasadniczo to sady po-
wszechne mogtyby skuteczniej chroni¢ prawa wywtaszczonych wiascicieli.
Przeszkoda przed przyznaniem kognicji sgdom powszechnym nie powinien
by¢ argument, zgodnie z ktérym wysoko$¢ odszkodowania ustala si¢ w drodze
decyzji administracyjnych. System prawa polskiego zna przypadki, w ktérych
mimo rozstrzygania w toku postepowania administracyjnego spraw w drodze
aktéw administracyjnych, w przypadku braku zgody stron sprawy te s3 na-
stepnie rozpoznawane przez sady powszechne”.

Ustalone odszkodowanie jest wyptacane w rozsagdnym terminie. Zgodnie
z art. 132 ust. 1 u.g.n. zaplata odszkodowania naste¢puje jednorazowo, w ter-
minie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu podlega wykonaniu,
a wiec zasadniczo od dnia jej ostatecznosci.

W przypadku wydania decyzji o niezwlocznym zajeciu wywlaszczanej
nieruchomosci przed dniem, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stanie sie
ostateczna, na wniosek osoby wywlaszczanej wyplaca si¢ jej w terminie
50 dni od daty zlozenia wniosku zaliczke w wysokosci 70% odszkodowania
ustalonego przez organ pierwszej instancji w decyzji o wywtaszczeniu’.

Rozwigzania szczegdlne przewidujg odrebnosci dotyczace wywlaszczania
nieruchomodci. Przyktadem jest wywlaszczenie nieruchomosci pod inwe-
stycje drogowe. Zgodnie z art. 12 ust.1 i 4 specustawy drogowej, decyzja
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej zatwierdza podzial nieru-
chomosci, ktdra stajg si¢ ex lege wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego z dniem, w ktérym decyzja ta staje si¢ ostateczna.
Decyzje ustalajacg wysokos¢ odszkodowania wydaje sie w terminie 30 dni
od dnia ostatecznosci decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogo-
wej (art. 12 ust. 4b specustawy drogowej), chyba ze decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej nadany zostal rygor natychmiastowej
wykonalnosci, wowczas decyzje ustalajacg wysokos¢ odszkodowania wydaje
si¢ w terminie 60 dni od dnia nadania decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej rygoru natychmiastowej wykonalnosci (art. 12 ust. 4g
specustawy drogowej).

W przypadku gdy dotychczasowy wiasciciel nieruchomosci objetej decy-
zj3 o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej odpowiednio wyda te¢ nie-
ruchomos$¢ lub wyda nieruchomos¢ i oprézni lokal oraz inne pomieszczenia
niezwlocznie, lecz nie pdzniej niz w terminie 30 dni od dnia, w ktérym

72 Wprawdzie art. 106 § 3 p.p.s.a. pozwala na wyjatkowe przeprowadzenie dowodu
przez sad administracyjny, ale powinien to by¢ dowdd uzupelniajacy, a nie podstawowy
W sprawie.

73 Dotyczy to np. aktualizacji oplat z tytulu uzytkowania wieczystego, w ktorych
od orzeczenia samorzgdowego kolegium odwolawczego stuzy sprzeciw wnoszony do sadu
powszechnego - art. 80 ust. 1 u.g.n.

74 Art. 132 ust. 1b u.g.n.
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decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stala si¢ ostateczna,
woéwczas wysoko$¢ odszkodowania powieksza sie o kwote réwng 5% wartosci
nieruchomosdci (art. 18 ust. le pkt 3 specustawy drogowej). W sytuacji gdy
decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej dotyczy nierucho-
mosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym albo budynkiem, w ktérym
zostal wyodrebniony lokal mieszkalny, wysokos¢ odszkodowania powigksza
sie o kwote 10 000 zt w odniesieniu do tej nieruchomosci (art. 18 ust. 1f
specustawy drogowej). Zasadniczo nawet procedury uproszczone w wy-
starczajacym zakresie chronig wtasciciela przed bezprawna lub nadmierng
ingerencja w prawo wlasnosci.

Jak juz zostalo to wskazane, sady administracyjne wprawdzie niezbyt
czesto wskazujg na art. 17 ust. 1 Karty jako podstawe orzekania, tym nie-
mniej nie jest to przepis pomijany takze przy kontroli procedur ustalania
odszkodowania.

Przyklad oparcia orzeczenia sgdowego na art. 17 ust. 1 Karty dotyczy spraw,
w ktdrych byli wlasciciele (ich nastepcy prawni) nieruchomosci wywtaszczo-
nych na podstawie przepisow, ktore nie pozwalaly na ustalanie odszkodowa-
nia za to wywlaszczenie, skladali wnioski o ustalenie na podstawie obecnie
obowigzujacych przepiséw odszkodowania za to wywlaszczenie. Na pod-
stawie art. 11 ustawy 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa domow
jednorodzinnych w miastach i osiedlach”®, obowigzujacego od 6 czerwca
1958 r. do 1 wrzesnia 1972 r., z prywatnych gruntéw objetych podzialem 33%
ogolnej powierzchni przechodzito na wlasnos¢ panstwa bez odszkodowania,
z przeznaczeniem na cele uzytecznosci publicznej oraz jako dziatki budowlane
umozliwiajace prezydiom rad narodowych prowadzenie wlasciwej gospodarki
terenami. Zgodnie z art. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n. starosta wykonujacy zadanie
z zakresu administracji rzadowej wydaje odrebna decyzje o odszkodowaniu
w przypadku, gdy nastapito pozbawienie praw do nieruchomosci bez ustalenia
odszkodowania, a obowigzujace przepisy przewidujg jego ustalenie. Poniewaz
wspomniany art. 11 ustawy o terenach dla budownictwa doméw jednoro-
dzinnych nie przewidywat ustalania odszkodowania, starostowie umarzali
postepowania w przedmiocie ustalania odszkodowania za wywlaszczone na tej
podstawie nieruchomosci. Naczelny Sagd Administracyjny uznal, Ze mimo
tresciart. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n. art. 17 Karty sprzeciwia si¢ uznaniu, ze mogto
dojs¢ do wywlaszczenia bez odszkodowania, a obecnie nie ma mozliwosci
jego ustalenia’®. Przepis ten przyznaje prawo do stusznego odszkodowania

75 Dz.U.Nr 31, poz. 138 ze zm.

76 Zaobowiazkiem niestosowania przez sad krajowy prawa krajowego niezgodnego
z przepisami Karty opowiedzieli si¢ R. Grzeszczak, A. Szmigielski, Sgdowe stosowanie
Karty Praw Podstawowych UE w odniesieniu do panstw cztonkowskich - refleksje na pod-
stawie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci i praktyk sgdow krajowych, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2015, nr 10, s. 15 i J. Skrzydlo, Karta Praw Podstawowych UE w praktyce
brytyjskiej, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2015, nr 10, s. 27.
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zawywlaszczong nieruchomos¢’”. Nie ma jednak w tym zakresie jednolitosci
stanowiska sagdow administracyjnych, poniewaz istnieje takze odmienna linia
orzecznicza’®.

5. Whioski

Wigczenie prawa wlasnosci i okreslenie zakresu jego ochrony w odniesie-
niu do Karty praw podstawowych UE pozwala sgdom krajowym na kontrole
krajowego porzadku prawnego z punktu widzenia tej regulacji i stanowi
granice nienaruszalnego zakresu tego prawa podstawowego.

Nalezy uznad, ze trafna jest teza dotyczaca odgrywania przez sady admini-
stracyjne roli obejmujacej zaréwno ocene zgodnosci istniejacego ustawodaw-
stwa z zakresem ochrony prawa wlasnosci wynikajacym z art. 17 ust. 1 Karty,
jak i ochrong prawa wlasnosci przed nadmierng i nieuzasadniong ingerencja
organow wladzy publiczne;j.

Przemawiajg za tym m.in. nastepujgce argumenty: 1) wartosci wynikajace
z art. 17 ust. 1 Karty sg przestrzegane w orzecznictwie sagdéw administracyj-
nych, w szczegdlnosci akcentowana jest dopuszczalno$¢ ograniczania prawa
wlasnosci tylko wowczas, gdy przemawia za tym cel publiczny, ktéry zastu-
guje na uwzglednienie i ktérego nie mozna inaczej osiagnaé; 2) co do zasady
sady administracyjne, kontrolujac zaskarzone akty, dokonuja oceny, czy pol-
skie ustawodawstwo respektuje zasady ochrony prawa wlasnosci wynikajace
zart. 17 ust. 1 Karty; 3) orzecznictwo sgdowe zmierza do poszerzenia prawa
do sadu, przyznajac wlascicielowi prawo do skutecznego wniesienia skargi
takze na akty, ktore posrednio ksztaltuja jego prawo wlasnosci; 4) waznym ele-
mentem dorobku orzeczniczego jest konieczno$¢ kazdorazowego wywazania
interesu prywatnego i publicznego; 5) sady dokonuja restrykcyjnej wyktadni
pojecia ,,cel publiczny” i stoja na strazy ustalania wysokosci odszkodowania;
6) sady administracyjne powinny otrzymac dodatkowe instrumenty pozwala-
jace im na merytoryczng ocene operatow szacunkowych, co jednak wymaga
zmiany regulacji ustawowej.

Powyzsze argumenty wskazuja, Ze mimo rzadkiego powolywania w uza-
sadnieniach orzeczen polskich sadéw administracyjnych art. 17 ust. 1 Karty,
prawo wlasnosci znajduje w praktyce orzeczniczej wystarczajaca ochrone.

77 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2021 r., I OSK 2665/20, LEX nr 3164066; wyrok
NSA z dnia 26 stycznia 2021 r., 1 OSK 2011/20, LEX nr 3179617.

78 Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2012 r., I OSK 624/11, LEX nr 1264881; wyrok
NSA z dnia 14 lipca 2020 r., I OSK 2724/19, LEX nr 3040058.
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Zakres ochrony prawa wtasnosci wynikajacy z art. 17 ust. 1
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
a orzecznictwo polskich sadéw administracyjnych

Streszczenie

Prawo wlasnosci stanowi jedno z praw podstawowych objetych regulacja Unii Europejskiej.
Whprawdzie unijny system prawny nie zawiera samej definicji wlasnosci, jednak poprzez

zakre$lenie w art. 17 ust. 1 Karty praw podstawowych UE granic ingerencji w to prawo

wyznacza wyrazng i nieprzekraczalng granice ustawodawstwom krajowym panstw czton-
kowskich UE co do zakresu ingerencji. Polski porzadek prawny spelnia wymagania

wynikajace z art. 17 ust. 1 Karty, gwarantujac wlascicielowi zardwno zakres ksztaltowania

prawa wlasnosci az do granic naruszenia jego istoty, jak i mozliwos¢ wywtlaszczenia tylko

dla celéw publicznych i za stusznym odszkodowaniem. Dokonywana przez sady admini-
stracyjne zardwno restrykcyjna wyktadnia celu publicznego, jak i przestrzeganie ustalania

stusznego odszkodowania w pelni miesci si¢ w granicach regulacji art. 17 ust. 1 i art. 52

ust. 1 Karty. Nie zawsze stuszne odszkodowanie bedzie stanowito pelne odszkodowanie,
co jednak nie jest sprzeczne z prawem unijnym. Rolg polskich sadéw administracyjnych

jest przestrzeganie postanowien Karty praw podstawowych w zakresie zapewnienia wla-
$cicielom nalezytej ochrony ich prawa wtasnosci, jak i dokonywanie oceny, czy krajowe

ustawodawstwo nie jest z postanowieniami tej Karty sprzeczne. W przypadku uznania,
ze konkretny przepis ustawowy narusza tres¢ np. art. 17 ust. 1 Karty, sagdy administracyjne

powinny, powolujac si¢ na zasade pierwszenstwa pierwotnego prawa unijnego, stosowac

przepisy Karty praw podstawowych.

Stowa kluczowe: wlasnos¢, ksztaltowanie prawa wlasnosci, wywlaszczenie, odszkodo-
wanie, zakres sagdowej kontroli

The scope of the protection of property rights resulting from Art. 17 sec. 1
of the Charter of Fundamental Rights of the European Union
and the jurisprudence of Polish administrative courts

Abstract

The right to property is one of the fundamental rights regulated by the European Union.
Although the EU legal system doesn’t contain the very definition of ownership, by deleting
in Art. 17 sec. 1 of the EU Charter of Fundamental Rights, the limits of interference with
this right are defined by a clear and impassable boundary for the national laws of the
EU Member States as to the scope of the interference. The Polish law system meets the
requirements of Art. 17 sec. 1 of the Charter, guaranteeing the owner both the scope of
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shaping the right to property right up to the limits of violating its essence, and the possi-
bility of expropriation only for public purposes and for just compensation. Both the re-
strictive interpretation of the public purpose and the observance of the determination
of fair compensation by administrative courts fully fall within the scope of Art. 17 sec. 1
and art. 52 sec. 1 of the Charter. Not always just compensation will be full compensation,
which, however, is not contrary to EU law. The role of the Polish Administrative Courts
is to comply with the provisions of the Charter of Fundamental Rights in the scope of
ensuring that owners have proper protection of their property rights, and to assess whether
domestic legislation is not inconsistent with the provisions of this Charter. If is it found
that a specific statutory provision violates the content of, for example, art. 17 sec. 1 of the
Charter, administrative courts should apply the provisions of the Charter of Fundamental
Rights, relying on the principle of primacy of primary EU law.

Keywords: ownership, shaping of the right of ownership, compensation, expropriation,
scope of judicial of administration’s courts of control





