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Wiasnos$¢ panstwowa

Wtasno$¢ znajduje swoj poczatek w wypowiedzeniu stow ,he-
ac mea res” - ta rzecz moja jest, poniewaz doktryna przyjmuje, ze
to witasnie te stowa daty poczatek zrozumienia przez czlowieka,
czym jest wtasnosc¢.

Na przetomie wiek6w podejmowano préby zdefiniowania i okre-
$lenia charakteru prawa wtasnosci. Z ekonomicznego punktu wi-
dzenia przez witasnos$¢ rozumie sie kazdg forme witadania cze-
$ciami przyrody majacymi warto$¢ majatkowa. Nauka prawa cy-
wilnego sprowadza zdefiniowanie wtasnosci do przedstawienia
tzw. triady uprawnien przystugujacych wtascicielowi, mianowicie
prawa do posiadania rzeczy, prawa do rozporzadzania rzeczg,
prawa do uzywania rzeczy i pobierania pozytkdw i innych przy-
choddéw z rzeczy.

Problematyka wtasnos$ci w Polsce zajmuje szczegdélng pozycje,
dlatego jej zakres i zrozumienie byto uzaleznione od panujgcych
stosunkéw spoteczno-gospodarczych. Koncepcje i typy wtasnosci
w poszczeg0lnych latach w polskim ustawodawstwie ukazaty po-
zycje wilasnosci publicznej w odniesieniu do wiasnos$ci prywatne;j.
Zasadom prawa wtasnos$ci nadano szczeg6lng range w Konstytucji
z 22 lipca 1952 r., w ktdrej rozszerzono granice wtasnosci poza
wyznaczajace je prawo cywilne, a takze przeprowadzono typizacje
witasnosci, by uwidoczni¢ rzeczywistg i spoteczno-ekonomiczng
jej tresc.

Klasyfikacja objeto jej typy i rodzaje, wyrdzniajagc w ramach
wtlasnosci spotecznej: ogdlnonarodowg (panstwowa), spoteczng
i organizacji spotecznych. Wtasnos$¢ indywidualna, pod ktoéra za-
czeta wystepowac wtasnos$¢ prywatna, podzielona zostata na kapi-
talistyczng oraz drobnych wytwoércow.
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Analizujac tresci prawodawstwa omawianego okresu, wskazac
nalezy na kierunek przeobrazen ustrojowych, w ktoérych Konstytu-
cja uregulowata, stosownie do typdédw i rodzajéw witasnosci, kilka
stopni ochrony ze strony panstwa. Wedlug ustawodawcy wta-
sno$¢ spoteczna zastugiwata na szczeg6lng ochrone, w jej ramach
specjalnej trosce powierzono wiasno$¢ panstwowa. Dla wiasnosci
spotdzielczej przewidziano szczegdlng opieke, a w stosunku do
wlasnosci indywidualnej zastrzezono ochrone tylko na podstawie
obowigzujacych ustaw. Tylko ten rodzaj wtasnosci zostat pozba-
wiony konstytucyjnej ochrony, a wyjatek ustawodawca wprowa-
dzit dla witasnosci indywidualnej gospodarstw rolnych pracuja-
cych chtopéw. Zakres gwarancji wtasnosci osobistej niepochodza-
cej z pracy w sektorze spotecznym nie zostat unormowany.

Rzeczywiste zmiany dotyczace prawa wtasnos$ci nastgpity do-
piero po przeobrazeniach politycznych, kiedy to powr6cono do
réwnouprawnienia wtasnosci prywatnej i upodmiotowienia wta-
snoSci panstwowej. W tym celu w 1964 roku znowelizowano kil-
kakrotnie Kodeks cywilny. Kodyfikacja ta uporzadkowata wiek-
szoS¢ elementdw systemu politycznego, utrzymata i rozszerzyta
nowoczesne rozwigzania i gwarancje dla wiasnos$ci indywidualnej
i osobistej, doprowadzita tez do uregulowania zasad wykonywa-
nia wtasnosci spotecznej pozostajacej do tej pory poza sferg pra-
wa cywilnego. Kodeks cywilny, wzorujac sie na postanowieniach
Konstytucji, zroznicowat tez ochrone prawa wtasnosci, uprzywile-
jowujac wilasnos$¢ spoteczng i preferujac wlasnosé¢ panstwowa.
Wobec powyzszego panstwo polskie przyjelo zasade, ze Skarb
Panstwa nie wyzbywa sie wtasnosSci nieruchomosci, wtasnos¢
panstwowa jest niepodzielna, nie byto mozliwosci oddania nieru-
chomosci na wtascicielskie formy wiadania. Do 1989 roku przyje-
ta byta zasada, Ze wiasno$¢ panstwowa niepodzielnie przystuguje
Skarbowi Panstwa, natomiast panstwowe jednostki organizacyjne
w imieniu Skarbu Panstwa wtadaja nieruchomos$ciami.

Przetom w prawie wtasnosci nastgpit w roku 1989, w ktérym
ustawodawca, w noweli do Konstytucji, w miejsce marksistowskiej
dyferencjacji, wprowadzit zasade réwnouprawnienia wszystkich

55



Agnieszka Radon

podmiotéw gospodarczych, gwarantujgc ochrone wiasnosci
i prawa do dziedziczenia. Nie tylko przepisy Konstytucji zostaty
poddane zmianom, bowiem w 1990 roku ustawodawca ponownie
znowelizowat Kodeks cywilny, uchylit artykuty 126-135 dotyczace
dawnych uregulowan wtasnosci, zrezygnowat z przywilejow wta-
snosci spotecznej, przywrocit wtasnos¢ prywatng i ustanowit jed-
nolity model wtasnosci.

Analizujgc zmiany, jakie w czasie dyferencjacji wtasnosci przynio-
sto uchwalenie Konstytucji z 1997 roku, wskaza¢ nalezy w pierwszej
kolejnoSci na wyeliminowanie z porzadku prawnego kategorii
osobistej, odejscie od szczeg6lnego uprzywilejowania wtasnosci
ze wzgledéw podmiotowych, czy tez ogdlnie ujmujac - realizacje
zamierzen podjetych w 1989 roku.

Omawiajgc zagadnienie wtasno$ci publicznej czy wtasnosci
prywatnej, nie sposéb nie moéwic¢ o ingerencji panstwa w sfere
wtasnosci zwigzang z procesem zmian stosunkéw wiasnoscio-
wych przy jednoczesnym zapewnieniu ochrony prawa wtasnosci.
Wypetnienie powyzszych zatozen stanowi zapewnienie zasady
proporcjonalnosci, adekwatnosci celu czy tez interesu publiczne-
go oraz przemian ustrojowych. Ingerencja panstwa w sfere sto-
sunkow wtasnoSciowych podejmowana jest, by zostaly zrealizo-
wane zasadnicze cele, jakimi beda m.in.: przebudowa stosunkéw
spotecznych i ekonomicznych, ograniczenie prawa wtasnosci ze
wzgledu na potrzeby ochrony intereséw innych podmiotéw pra-
wa i ochrony interesu publicznego oraz odptatnego pozyskania
przez panstwo okresSlonego prawa przystugujacego innemu pod-
miotowi, jezeli jest to niezbedne do realizacji waznych celéow pu-
blicznych.

W zakresie ingerencji panstwa waznym zagadnieniem jest
kwestia pozyskiwania nieruchomosci na cele publiczne. Podsta-
wowa regulacja prawna dotyczaca w ogoble prawa wiasnos$ci
i wywlaszczenia znajduje sie w Konstytucji RP z 1997 r., doktadnie
w dziale zatytutowanym ,wykonywanie, ograniczenie lub pozba-
wienie praw do nieruchomosci”. Artykuty 21 i 64 Konstytucji sta-
nowig, iz Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos$¢ i prawo do dzie-
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dziczenia, a wywlaszczenie jest dopuszczalne woéwczas, gdy doko-
nywane jest na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.
Przepisy te stanowig Konstytucyjng ochrone prawa wtasnosci,
natomiast odebranie lub ograniczenie tego prawa jest mozliwe,
gdy zostang spetnione warunki, jakimi sg cel publiczny i stuszne
odszkodowanie.

Tre$¢ wywtlaszczenia nieruchomosci okreslona jest przepisami
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami i wedtug brzmienia art.
112 ,wywtaszczy¢ mozna nieruchomosci potozone na obszarach
przeznaczonych w planach miejscowych na cele publiczne albo
dla ktorych zostata wydana decyzja o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego”. Najwazniejszym elementem prawnej
konstrukcji wywtaszczenia jest okreslenie materialnoprawnych
przestanek dopuszczalnosci ingerencji panstwa w sfere praw jed-
nostki. Najwazniejszym kryterium bedzie okre$lenie interesu pu-
blicznego, poniewaz obok stusznego odszkodowania, wyznacza
granice dopuszczalno$ci, a zarazem legalnosci wywtaszczenia.
Jego istota jest SciSle powigzana z biezacymi potrzebami spote-
czenstwa, czyli warunkowana jest wzgledami gospodarczymi
i spotecznymi, wynika ona z poziomu rozwoju danego spoteczen-
stwa i jego mozliwosci ekonomicznych.

Podstawowe znaczenie dla ustalenia zakresu pojecia celu pu-
blicznego uzasadniajacego wywtaszczenie ma art. 6 u.g.n., stuzy
on ograniczeniu wladzy administracji publicznej, ktorej przystu-
guja uprawnienia i obowigzki do ich realizacji, aby zapobiec dzia-
taniom opartym na swobodnym uznaniu pojecia celu publicznego.
Omawiane dziatania mozna klasyfikowac¢ jako m.in. dziatania in-
westycyjne polegajace gtéwnie na budowie szeroko pojetych
urzadzen infrastrukturalnych, takich jak: drogi, obiekty transpor-
tu publicznego, linie kolejowe, przewody i urzadzenia przesytowe
pary, gazéw i energii elektrycznej, beda to tez obiekty i urzadzenia
stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panistwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego, szkoty wyzsze i publiczne, zaktady karne czy
cmentarze. Druga kategoria dziatan jest zwigzana z utrzymaniem
wyzej wymienionych celow, a trzecia grupa dziatan ma charakter
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ochronny i obejmuje takie dziatania, ktére zwigzane sa m.in. z do-
brami kultury, pomnikami Zagtady czy miejscami pamieci naro-
dowej. Ostatnia grupa skupia w sobie poszukiwanie, rozpoznawa-
nie i wydobywanie kopalin stanowigcych wtasnos$¢ Skarbu Pan-
stwa.

Powyzsze wyliczenie stanowito zobrazowanie, a nie przykta-
dowe wyliczenie, poniewaz proces poszerzania katalogu celow
publicznych potwierdza teze o dynamice oraz tendencji do roz-
szerzania sie zakresu znaczeniowego pojecia celu publicznego.

Gwarantem ochrony wtasnos$ci dotyczacej wywtaszczenia jest
wtlasnie odszkodowanie zapewnione konkretnymi przepisami.
Zasadg jest, ze odszkodowanie z tytutu publicznoprawnych ogra-
niczen prawa wiasnosci przystuguje jedynie wowczas, gdy przepis
prawny wytgcznie tak stanowi. Stuszny wydaje sie w literaturze
przedmiotu poglad, ze konstytucyjny wymog przyznania stuszne-
go odszkodowania dla podmiotu pozbawionego wtasnosci, jest
wymogiem powszechnym, bezwzglednym, bezwarunkowym i nie-
wzruszalnym w drodze ustawy zwyktej. Stuszne odszkodowanie
nalezy przyréwnywac z odszkodowaniem sprawiedliwym i znaj-
duje ono swo6j wyraz w przeprowadzonym postepowaniu i bez-
zwlocznej wyptacie odszkodowania. Nalezyte odszkodowanie sta-
nowi element ksztattujacy stan wtasciwej réwnowagi miedzy po-
trzebami wynikajacymi z og6lnego interesu spotecznego i wyma-
ganiami zwigzanymi z ochrong podstawowych praw jednostki.

Zagadnieniu ingerencji czy pozyskiwania nieruchomosci na ce-
le publiczne w literaturze przedmiotu i ustawodawstwie poswie-
cono wiele miejsca, niemniej jednak analizowac nalezy aktualne
zagadnienia poparte ustawami szczegétowymi.

Ustawa z 10 kwietnia 2003 roku o szczeg6lnych zasadach
przygotowywania i realizacji w zakresie realizacji drog publicz-
nych to regulacja szczeg6lna w stosunku do ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Ustawe te stosuje sie do drég krajowych,
a takze wojewddzkich, powiatowych i gminnych. Regulacja tej
ustawy jest specyficzna, poniewaz z mocy samego prawa nastepu-
je przejecie wszystkich nieruchomosci objetych ostateczng decy-
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zja o ustaleniu lokalizacji drogi, ktére w zalezno$ci od kategorii
stajg sie wtasnos$cig Skarbu Panstwa w odniesieniu do drog kra-
jowych lub jednostek samorzadu terytorialnego w przypadku
drég wojewodzkich, powiatowych czy gminnych. Ustawa specjal-
na, ktéra bedzie obowigzywac tylko do konca 2020 roku, wpro-
wadzita nowy typ decyzji administracyjnej — zezwolenie na reali-
zacje inwestycji drogowej. Procedura, ktorej celem jest przejecie
nieruchomosci pod inwestycje drogowe, skrécona zostata nawet
o kilka miesiecy. Dzieje sie tak za sprawg tego, iz postepowanie
wywlaszczeniowe toczyto sie zawsze z postepowaniem odszko-
dowawczym, co znacznie wydtuzato proces pozyskiwania nieru-
chomosci pod inwestycje. Obecny stan prawny przewiduje prze-
prowadzenie postepowania odszkodowawczego jako pochodnego
w stosunku do postepowania wywtaszczeniowego. Oznacza to, Ze
wiasciciel, ktérego nieruchomos$¢ zostata objeta decyzja lokaliza-
cyjna, utraci prawo wtasnosci z chwilg uprawomocnienia sie de-
cyzji, a kwestia odszkodowania trafi na tory odrebnego postepo-
wania. Ustawa reguluje rowniez wysokos$¢ odszkodowania za nie-
ruchomosci przejete pod budowe drog, tak by odpowiadato to
przestance ,stusznego odszkodowania” okreSlonej w Konstytucji
RP. Takie rozwigzanie ma respektowa¢ wyroki Trybunatu Konsty-
tucyjnego, w ktérym podnoszono, iz stuszne odszkodowanie po-
winno miec¢ charakter ekwiwalentny do warto$ci wywtaszczonego
dobra.

Nowela ustawy o gospodarce nieruchomosciami nadaje inwe-
stycjom zwigzanym z przesytem oraz dystrybucja m.in. energii
elektrycznej i gazu status inwestycji celu publicznego. Cele te do-
datkowo wynikajg i poparte s3 polityka prowadzona przez Unie
Europejska. Budowa terminalu, jakim jest LNG ma stuzy¢ dywer-
syfikacji Zrédet dostaw gazu, zapewnieniu bezpieczenstwa i cig-
glosSci dostaw oraz przyspieszeniu inwestycji w sieci energetycz-
ne, ale jednocze$nie ograniczy uprawnienia wtascicieli nierucho-
mosci, uzytkownikéw wieczystych oraz oséb, ktérym przystuguje
ograniczone prawo rzeczowe do gruntu.
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Ustawodawca w przygotowanych zalozeniach na nowo inter-
pretuje cel publiczny, rozszerzajac jego znaczenie. Realizacjg celu
publicznego bedzie dostarczanie i odbiér mediéw (w tym m.in.
energii elektrycznej, paliw, wody, gazow i ciepta). Oznacza to, ze
charakter celu publicznego otrzyma takze budowa i utrzymywa-
nie urzadzen (obiektéw) stuzacych dostarczaniu i odbiorowi tych
medidw, czyli korytarzy przesytowych.

Pod pojeciem ,korytarze przesytowe” rozumiany jest wyod-
rebniony pod wzgledem prawnym obszar, wyznaczony z uwagi na
cel publiczny, w ktéorym sa lub majg by¢ ulokowane urzadzenia
przesytowe nalezace do jednego lub kilku przedsiebiorcow.

Przedsiebiorcy energetyczni majg skorzysta¢ na nowych regu-
lacjach w ten sposéb, ze decyzja starosty lub wojewody bedzie
automatycznie prowadzita do ograniczenia praw wtascicieli nie-
ruchomosci, uzytkownikéow wieczystych lub oséb, ktérym przy-
stuguja ograniczone prawa rzeczowe do gruntu. Ponadto decyzja
lokalizacyjna bedzie zawierata tzw. rezerwacje gruntu, co oznacza,
ze zadna inna inwestycja kolidujaca z korytarzem nie bedzie mo-
gta by¢ realizowana na obszarze koniecznym do lokalizacji urza-
dzen.

Stuzebnos$¢ dla tzw. zaszto$ci w mysl ustawy o korytarzach
przesytowych bedzie ustanawiana w drodze decyzji o okre$leniu
korytarza przesytowego. Z dniem, w ktdrym ww. decyzja stanie
sie ostateczna, nieruchomo$¢ wymieniona w tej decyzji z mocy
prawa zostanie obcigzona stuzebnos$cig przesytu na rzecz przed-
siebiorcy. Za ustanowienie stuzebnosci przystuguje odszkodowa-
nie ustalane na podstawie nowych zasad okre$lonych w projek-
towanej ustawie. Odszkodowanie to jest nowym rodzajem kom-
pensacji dla wtascicieli (uzytkownikéw wieczystych) nieruchomo-
$ci, nie znajdujacym odzwierciedlenia w dotychczasowym stanie
prawnym.

W mysl obowigzujacych przepisoOw za ustanowienie stuzebno-
$ci przesytu przystuguje witascicielowi lub uzytkownikowi nieru-
chomosci roszczenie o wynagrodzenie. Wtasciciel, ktoremu ww.
wynagrodzenie nie zostalo wyplacone, moze wystapi¢ do sadu
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powszechnego z powddztwem przeciwko przedsiebiorcy przesy-
lowemu. W odniesieniu natomiast do zaszto$ci wtasciciele lub
uzytkownicy wieczyS$ci nieruchomosci moga wystapi¢ z roszcze-
niem o wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomo-
Sci lub odszkodowanie, jesli urzadzenia posadowiono bez ich zgo-
dy lub wiedzy, a takze o wynagrodzenie za ustanowienie stuzeb-
nosci przesytu. ,Uzyskanie odszkodowania, o ktorym mowa w art.
39 ust. 1, wylacza inne roszczenia z tytutu ustanowienia stuzeb-
nosci przesytu, w szczegélnosci roszczenie o wynagrodzenie za
ustanowienie stuzebnos$ci przesytu, jak réwniez za ewentualne
bezumowne korzystanie z nieruchomosci przed dniem powstania
tej stuzebnosci” (art. 49 projektu ustawy o korytarzach przesyto-
wych).

Ustawa inwestycyjna, tj. ustawa z dnia 29 czerwca 2011 roku
o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéow ener-
getyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych, zawiera podsta-
wy prawne dla rozwoju w Polsce energetyki jadrowej. Przepisy
zawieraja jednoznaczny prymat bezpieczenstwa nad innymi
aspektami dziatania obiektoéw jadrowych.

Ustawa ta okresla zasady budowy obiektow energetyki jadro-
wej i inwestycji towarzyszacych oraz przygotowania tych inwe-
stycji. Obiektami energetyki jadrowej w rozumieniu ustawy s3:
elektrownie jadrowe, zaktady wzbogacania, wytwarzania i prze-
robu paliwa jadrowego oraz sktadowiska odpadéw promienio-
tworczych.

Realizacja zasady konstytucyjnej ochrony wtasnosci réwniez
w tym przypadku nastepuje poprzez fakt, iz witasciciele dziatek
wywtaszczani z powodu budowy elektrowni atomowej dostang
odszkodowania. Przejecie nieruchomosci nastgpi z mocy prawa
z dniem, w ktorym decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji stanie
sie ostateczna. Odszkodowania bedzie wyptacat wojewoda, ktéry
wydat decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budo-
wy obiektu energetyki jadrowej. Wysoko$¢ odszkodowania bedzie
ustalana po przeprowadzeniu negocjacji, w przypadku braku po-
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rozumienia odszkodowanie zostanie ustalone decyzjg administra-
cyjna wojewody. Bedzie sie mozna od niej odwotac¢ do sadu.

W koncowych stowach warto zauwazy¢, iz nastepujace zmiany
po uchwaleniu Konstytucji w 1997 roku podkreslity zwigzek wta-
snoSci panstwowej w stosunku do wtasnosci prywatnej. Podej-
mowane mechanizmy harmonizacji miedzy wtasnoscig prywatng
a wtasnoscig panstwowg sktaniajg ku wnioskowi plyngcemu
wprost z artykutéw Konstytucji, Ze wtasno$¢ nie bedaca prawem
absolutnym moze podlega¢ ograniczeniom, ale tylko w interesie
ogotu i za odszkodowaniem. Wtasno$¢ towarzyszy rozwojowi spo-
tecznemu, zmieniajgc swojg tres¢ w stosunku do ewolucji zacho-
dzacej w zyciu politycznym i spoteczno-gospodarczym panstwa.
Budzacym zainteresowanie jest fakt dostrzegalnych zmian oraz
ingerencji w prawo witasnosci, tj. z jednej strony wieksze sg moz-
liwosci pozyskiwania nieruchomosci na cele publiczne, z drugiej
natomiast wzrastajag gwarancje potwierdzajace konstytucyjng za-
sade ,stusznego odszkodowania” dla osoby pozbawionej wtasno-
Sci.
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