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Dziatalnos¢ regulacyjna panstwa
a procedura wywitaszczenia

Streszczenie

W migdzynarodowym prawie zwyczajowym funkcjonuje standard ochrony cudzoziemcéw.
Na mocy tego standardu paristwa wywtaszczajgce sg zobowigzane do wyptaty szybkiego,
adekwatnego i skutecznego odszkodowania za wywtaszczenie mienia cudzoziemcow.
Problematyka wywtaszczenia mienia cudzoziemcdw, a zwtaszcza problematyka odszkodowania
za wywtaszczenie takiego mienia, jest przedmiotem rozwazan trybunatéw miedzynarodowych
w sporach wywtaszczeniowych.

Stowa kluczowe: wywtaszczenie bezposrednie, wywtaszczenie posrednie, nacjonalizacja,
ochrona cudzoziemca, $rodki regulacyjne.

Wprowadzenie

Instytucja wywlaszczenia nieruchomosci stanowi podstawowa, klasyczng konstrukcje
prawna, za pomoca, ktorej panstwo pozyskuje prawa przystugujace do nieruchomosci
innemu podmiotowi. Dokonywana w ten sposob ingerencja w stosunki wlasnosci
istniejace w spoteczenstwie, cechuje si¢ roznym stopniem intensywnosci w poszcze-
golnych panstwach i w réznych okresach ich rozwoju. W zwiazku z tym wymagaja
one zwigkszenia rownowagi migdzy prawem panstw do regulacji a koniecznoscia
ochrony inwestorow.

Problematyka ochrony wtasnosci cudzoziemskiej miesci si¢ na przecigciu kilku
fundamentalnych zagadnien prawa migdzynarodowego publicznego. Oprocz mig-
dzynarodowego prawa inwestycyjnego, dla ktérego temat ten znajduje si¢ w centrum
rozwazan, mozna ja takze postrzegac z perspektywy migdzynarodowego prawa praw
cztowieka, jak i jego jurysdykcji w stosunku do rzeczy znajdujacych si¢ na jego tery-
torium. Jednakze wszystkie te trzy zagadnienia przenikaja si¢ wzajemnie.

1. Pojecie instytucji wywlaszczenia na gruncie prawa miedzynarodowego

Pojecie wywlaszczenia na gruncie prawa migdzynarodowego w sposob znaczacy
rozni si¢ od pojecia wywlaszczenia na gruncie nie tylko z resztg naszego prawa kra-
jowego. Prawo poszczegdlnych panstw (prawo krajowe) definiuje wywlaszczenie,
jako pozbawienie lub ograniczenie prawa wlasno$ci lub innego prawa rzeczowego.
Na gruncie prawa mi¢dzynarodowego definiuje si¢ wywlaszczenie, jako ingerencje
panstwa w dobra materialne i niematerialne, nalezace do inwestora zagranicznego. Pod
pojeciem inwestora nalezy rozumie¢ cudzoziemca czyli osobg fizyczna, jak i osobe
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prawng. W przypadku oso6b fizycznych o statusie cudzoziemca przesadza ich tzw.
efektywne obywatelstwo zwtaszcza wyrok MTS w sprawie Nottebohm (Second Pha-
se) (Nottebohm Case (second phase), Judgment of April 6th, 1955: ICJ Reports 1955,
s. 22, pobrane z: http:/www.icjcij.org/docket/files/18/2674.pdf), natomiast w przypadku
dookreslenia obywatelstwa 0sob prawnych praktyka trybunatéw migdzynarodowych
nie jest jednolita. Niemniej jednak prawo miedzynarodowe nie wyksztalcito definicji
legalnej wywlaszczenia. | wprawdzie wiele umoéw migdzynarodowych postuguje si¢
tym pojeciem, nie ttumacza one jego znaczenia (Na gruncie prawa migdzynarodowego
domniemuje sie, iz wywlaszczenie jest legalne. Legalno$¢ wywtaszczenia, zarowno na
gruncie prawa migdzynarodowego, jak i krajowego, wynika z suwerennego charak-
teru aktow panstwa (w sprawie TEXACO Overseas Petroleum Co. v. Libya (Merits).
Por.: Y. Dinstein, ,,Deprivation of Property of Foreigners under International Law”
(w:) N. Ando, E. McWhinney, R. Wolfrum (ed.), Liber Amicorum. Judge Schigeru
Oda, The Hague 2002, vol. 2, s. 852). Wywlaszczenie jest nielegalne w $§wietle prawa
migdzynarodowego wtedy i tylko wtedy, gdy panstwo jest zobowigzane na podstawie
umowy migdzynarodowej lub zwyczaju migdzynarodowego do szczegdlnego ogra-
niczenia lub wytaczenia tego prawa. W konsekwencji o nielegalno$ci wywlaszczenia
przesadzi konkretna tres¢ zobowigzania. Przyktadowo STSM w orzeczeniu w sprawie
Certain German Interests in Polish Upper Silesia (Merits) dokonat analizy zobowigza-
nia Polski w tym zakresie wynikajacego z przepisow polsko-niemieckiej Konwencji
Genewskiej z 1922 (PCIJ Publications 1926, Series A — N° 7, s. 22). W konsekwencji
prawo migdzynarodowe nie okresla, czym wywlaszczenie jest, lecz wskazuje raczej na
kryteria i skutki wywlaszczenia na gruncie prawa mi¢gdzynarodowego. S. Friedmana
(1953) w dziele pt. Expropriation in International Law wskazuje, ze ,,wywlaszczenie
to postgpowanie regulowane przez prawo. To akt prawny pochodzacy od wilasciwie
ukonstytuowanego rzadu, dziatajacego w granicach swojej jurysdykcji i prawa” (Fried-
man, 1953, s. 136). Wedlug 1. Foighela (1982), autora Nationalization. A Study in the
Protection of Alien Property in International Law, wywlaszczenie jest ,,obowigzko-
wym nabyciem majatku, ktore odbywa si¢ z korzyscia dla dobra wspolnego i ktore
wyposaza osobg dotknigta wywtaszczeniem w roszczenie pelnego odszkodowania”
(Foighel, 1982, s. 14). Z kolei przedmiotem zainteresowania G. Chrisie na famach British
Yearbook of International Law bylo ,(...) tego rodzaju odebranie, ktore prowadzi do
zastosowania szeroko uznanej zasady prawa miedzynarodowego, na podstawie, ktorej
majatek cudzoziemcow nie moze by¢ zwyczajnie odebrany na cel publiczny lub inny
bez adekwatnego odszkodowania” (Chrisie, 1962, s. 307). W poszukiwaniu definicji
wywlaszczenia bardzo czegsto odwotywano si¢ do pojec prawa krajowego lub definicji
stownikowych by w ten wtasnie sposob stworzy¢ doktrynalng definicj¢ wywlaszcze-
nia. Mimo braku definicji legalnej na gruncie prawa migdzynarodowego oraz jasnej
i precyzyjnej definicji doktrynalnej, to bogate orzecznictwo trybunalow miedzynaro-
dowych w sporach wywlaszczeniowych, tzw. jurisprudence constante, pozwolito na
wyodrebnienie form charakterystycznych wywlaszczenia. Lacznie wszystkie te cechy
sktadaja si¢ na autonomiczne pojegcie wywlaszczenia w prawie migdzynarodowym.
Wyro6zniamy trzy formy wywtaszczenia: bezposrednie i posrednie oraz nacjonalizacje
(Jezewski, 2011, s. 335).
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1.1. Wywlaszczenie bezposrednie

Wywlaszczenie bezposrednie jak wskazat B.A. Wortley (1959, s. 36): ,,Kiedy w wyniku
dziatania panstwa E, O jako wlasciciel zostal wywlaszczony, wigz prawna miedzy
O arzecza, do ktorej zglasza roszczenie, jest zerwana przez prawo panstwa E i, na jego
mocy, O nie posiada dtuzej egzekwowalnego roszczenia do wywlaszczonej rzeczy,
Panstwo E od tej pory przyznaje sobie, lub podmiotowi przez siebie upowaznione-
mu, ochrone rowng wilascicielowi odebranej rzeczy”. W zwiazku z tym w procesie
wywlaszczenia bezposredniego tytut prawny do rzeczy przechodzi na rzecz innego
podmiotu, przy czym niekoniecznie na panstwo dokonujace wywlaszczenia. Trybunat
arbitrazowy w sprawie National Grid przeciwko Argentynie stwierdzit, Ze ,,pozba-
wienie tytutu prawnego do wilasnosci jest nicodzownym elementem wywlaszczenia
bezposredniego” (National Grid P.L.C. przeciwko Republice Argentynskiej, orz.
arbitr. z dnia 3 listopada 2008 r., § 145). Wedtug opinii M. Sornarajah (2004, s. 348),
~Wwywlaszczenie jest specyficznym pojgciem uzywanym do opisania srodkéw uderzaja-
cych w indywidualng dziatalno$¢ gospodarczg przyjetych dla szczegdlnych powodow
o charakterze gospodarczym lub innym”. Pojecie wywlaszczenia w orzecznictwie
trybunatow jest definiowane na zasadzie kontrastu ze srodkami, ktore rodzg réwno-
wazny skutek. Przykladem takiego zabiegu moze by¢ orzeczenie w prawie Tecmed
przeciwko Meksykowi, gdzie trybunatl stwierdzil, ze ,,Formalnie »wywlaszczenie«
oznacza przymusowe odebranie przez panstwo wiasnosci rzeczy materialnych lub
niematerialnych nalezacych do osoby prywatnej w drodze aktu administracyjnego
lub ustawodawczego o tym skutku (...)” (Sornarajah, 2004, s. 348).

1.2. Wywlaszczenie posrednie

Wywlaszczenie posrednie (ang. Indirect expropriation) sformutowane takze, jako:
,»Srodki o skutku rownowaznym do wywtaszczenia” czy ,,wywlaszczenie kroczace”
(nazywane takze, jako wywlaszczenie postepujace (ang. creeping expropriation),
ktore jest szczegdlng kategorig wywlaszczenia posredniego, ktdre charakteryzuje si¢
tym, ze dochodzi do niego w wyniku wielu dziatan lub zaniechan panstwa, z ktoérych
kazde z osobna nie stanowi wywlaszczenia, ale facznie skutkuja one pozbawieniem
inwestycji wartosci ekonomicznej (Domanski, Swiatkowski, 2006, s. 75)) polega na
podjeciu przez panstwo dziatan, niezaleznie od zamiaru, ktore w jakikolwiek sposob
uniemozliwiajg lub utrudniajg podmiotowi prawnemu korzystanie w petni z dokona-
nej inwestycji, obnizajac przez to jej warto$¢ ekonomiczng (Jezewski, 2011, s. 339).
Oznacza to, iz pozwala to unika¢ bezposredniej ingerencji w prawo wtasnosci, dzigki
dziataniom, ktore pozostawity przy podmiocie prawnym tytut prawny, lecz praktycznie
pozbawity go mozliwosci jakiegokolwiek korzystania z wiasnosci, a takze prawa do
odszkodowania (Jezewski, 2011, s. 339). G.C. Christie (1962, s. 307-310) w opracowaniu
o wywlaszczeniu przeanalizowat dwa migdzynarodowe orzeczenia dotyczace problema-
tyki wywlaszczenia. Orzeczenie Statego Trybunatu Sprawiedliwosci Migdzynarodowej
w sprawie pewnych niemieckich intereséw na polskim Gérnym Slasku z 1926 r. oraz
orzeczenie Trybunatu powotanego zgodnie z umowg pomigdzy Norwegia i Stanami
Zjednoczonymi w sprawie roszczen norweskich wtascicieli statkéw z 1922 r. (Niemcy
przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej, orzeczenie w sprawie fabryki w Chorzowie z 15
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maja 1926, Publications of the Permanent Court of International Justice, 1927, seria A,
nr 9). W opinii G.C. Christiego (1962, s. 311) obie te sprawy potwierdzaja dwa istotne
fakty. Po pierwsze, ,,ze Panstwo moze wywlaszczy¢ wlasno$¢, ingerujac w nig, nawet,
gdy otwarcie zaprzecza takim intencjom” oraz po drugie, ,,nawet, gdy Panstwo nie
potwierdza ingerencji w prawo wiasnosci, moze za pomoca swoich dziatan uczynié
te prawa tak bezuzytecznymi, iz be¢dg one traktowane za wywlaszczone”. Zatem
znaleziono sposob na podejmowanie dziatan unikajacych bezposredniej ingerencji
w prawo wiasnosci inwestora, ale ktore w konsekwencji pozbawiato go mozliwosci
korzystania z jego prawa wtasnosci lub czynito je z ekonomicznego czy legalnego
punktu widzenia calkowicie bezuzytecznym. Obecnie ta forma ingerencji w prawo
wiasnosci jest o wiele bardziej rozpowszechniona, a to z uwagi na spore trudnosci,
jakie rodzi proba odréznienia nadmiernej ingerencji panstwa, ktéra moze by¢ uznana
za wywlaszczenie, od ingerencji uprawnionej, polegajacej na podejmowaniu przez
panstwo tzw. dziatan regulacyjnych, czyli dozwolonej dziatalno$ci mieszczacej sie
w sferze jego dziatalno$ci publicznej (Jezewski, 2011, s. 339).

1.3. Pojecie nacjonalizacji

Pojecie nacjonalizacji mozna okresli¢ dwoma definicjami. Pierwsza, okresla, ze jest
skierowana do $rodka konkretnego podmiotu i jego wtasnosci, lecz do catego sektora
gospodarki, jako catosci. Druga stwierdza, ze dokonanie w drodze aktu nacjonalizacji
uspotecznienia sektora lub calej gospodarki, a wigc zlikwidowanie w danym zakresie
wilasnosci prywatnej. W opinii M. Sornarajah (2004, s. 348) ,,Pojecie nacjonalizacji
powinno by¢ ograniczone do przekrojowego pozbawienia wlasnosci, ktore ma stu-
zy¢ zakonczeniu lub zmniejszeniu inwestycji zagranicznych w calej gospodarce lub
w danym sektorze gospodarki”. Gléwna cechg nacjonalizacji jest, ze nie dotyczy ona
konkretnego inwestora lub jego inwestycji, lecz stanowi wyraz ogodlnej polityki go-
spodarczej panstwa. Charakteryzuje si¢ przeniesieniem nacjonalizowanej wlasno$ci
na panstwo (Wyrok Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci (MTS) z dnia
22 lipiec 1952 r. w sprawie Anglo-Iranian Oil Company (Zjednoczone Krolestwo
przeciwko Iranowi), w ktérej MTS odrzucit swoja jurysdykcje. Sprawa ta dotyczyta
nacjonalizacji wlasno$ci amerykanskich spotek naftowych przez Meksyk w 1938 r.,
wydanie przez Iran w 1951 r. ustawy nacjonalizujgcej przemyst naftowy). Incydentalnie
pojecie nacjonalizacji traktowane jest wymiennie z wywlaszczeniem. Uznaje sig, ze
w obu przypadkach ma na celu pozbawienie wlasnosci prywatnej i jej upublicznienie
dla celow publicznych (Reinnisch, 2008, s. 408). Niemniej jednak jest to niewtasciwe
okreslenie tego pojecia, gdyz termin nacjonalizacja dotyczy dzialan o szerszym cha-
rakterze, polegajacych na systemowym i opartym na akcie normatywnym przeniesieniu
wilasnosci z podmiotoéw prywatnych na rzecz podmiotéw publicznych, obejmujacym
cala gospodarke panstwowa lub jej sektor (Wyrok Trybunat Arbitrazowego z dnia
3 wrzeénia 2001 . § 1 w sprawie S.R. Lauder, przeciwko Republice Czeskiej). Wedtug
dunskiego profesora I. Foighela (1982) nacjonalizacja jest publicznym nabyciem ma-
jatku dla dobra ogotu, ktore od wywlaszcezenia sensu stricto oraz wszelkiego rodzaju
restrykcji na majatku odréznia szereg cech — cel, motywy, zakres, podmiot i przed-
miot nacjonalizacji (Foighela, 1982). W nacjonalizacji beneficjentem transferu praw
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majatkowych jest panstwo. Nacjonalizacja jest przeprowadzana zawsze przez panstwo
na rzecz panstwa lub podmiotu ustanowionego przez panstwo. Panstwo nabywa okre-
$lony sktadnik mienia kontynuujac dziatalno$¢ gospodarcza w niezmienionej postaci
(tzw. going concern). Z kolei beneficjentem wywlaszczenia sensu stricto moze by¢
zaré6wno panstwo, jak i podmiot prywatny. Nacjonalizacja ma charakter generalny.
Przedmiotem nacjonalizacji nie jest konkretne mienie, jak w przypadku wywlaszcze-
nia sensu stricto, lecz okreslona kategoria mienia. Praktyka panstw wskazuje, iz jest
to kilka przedsigbiorstw lub wszystkie przedsiebiorstwa w ramach okreslonej galezi
gospodarki. Jezeli nacjonalizacja skierowana jest przeciwko jednemu przedsigbiorstwu
o strategicznym znaczeniu dla panstwa posiadajacemu monopol na okreslonym ryn-
ku, proces taki doktryna prawa miedzynarodowego okresla nie, jako nacjonalizacjg,
lecz upanstwowienie (upanstwowienie ma miejsce wowczas, gdy okreslony sektor
gospodarki znajduje si¢ pod kontrola jednego przedsigbiorstwa sprawujacego monopol
w okre$lonym sektorze gospodarki, np. nacjonalizacj¢ Kan. Sueskiego przez Egipt
w dniu 26 lipca 1956 r. oraz nacjonalizacje¢ sektora naftowego przez Iran w dniu 2 lipca
1955 1. Egipt przejal na wlasno$¢ The Universal Company of the Suez Maritime Canal
a Iran — Anglo-Iranian Oil Co.). To, co odrdznia nacjonalizacj¢ od wywlaszczenia
sensu stricto to szczegdlne motywy i cele, jakimi kieruje si¢ panstwo pozbawiajac
cudzoziemca majatku. Sa to gldwnie motywy polityczne lub gospodarczo-spoteczne.

Przedmiotem wywlaszczenia jest mienie (property). Pojecie mienia w prawie
migdzynarodowym jest bardzo szerokie, zblizone znaczeniowo do pojgcie mienia
w polskim prawie cywilnym. W zwigzku z tym mieniem bedzie wlasno$¢ i wszelkie
inne prawa majatkowe 45 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (k.c.)
(Dz.U. 2 2018 1., poz. 1104 z p6zn. zm.). W praktyce trybunatéw mi¢dzynarodowych
przedmiotem wywlaszczenia jest nie tylko prawo wtasno$ci nieruchomosci, jak w spra-
wie The Polish Agrarian Reform and the German Minority przed Stalym Trybunatem
Sprawiedliwo$ci Migdzynarodowej (STSM) (sprawa niemiecko-polska wniesiona i wy-
cofana z STSM przez Niemcy w 1933 r.; PC1J Publications 1933, Series A/B — N° 58,
s. 174) lub prawo wlasnosci ruchomosci, jak w sprawie William L. Pereira Associates,
Iran v. Iran przed Iran — United States Claims Tribunal (IUSCT) (Trybunat Roszcze-
niowy mig¢dzy Iranem a Stanami Zjednoczonymi zostat ustanowiony 19 stycznia 1981 .
Przez Islamska Republike Iranu i Stany Zjednoczone Ameryki w celu rozwigzania
niektorych roszczen obywateli jednego Panstwa-Strony przeciwko innemu Panstwu-
-Stronie oraz niektdrych roszczen migdzy Panstwami-Stronami. Do chwili obecnej
Trybunat sfinalizowat ponad 3900 spraw. Obecnie w wykazie Trybunatu znajduje si¢
kilka duzych i ztozonych roszczen migdzy Islamskg Republikg Iranu a Stanami Zjed-
noczonymi Ameryki, pobrane z: http:/www.iusct.net/), ale rowniez wszelkie atrybuty
prawa wiasno$ci, posiadanie, pozytki z rzeczy, ograniczone prawa rzeczowe, a przede
wszystkim, prawa ex contactu bedace przedmiotem rozwazan w sprawie Norwegian
Shipowners’ Claims. Sg to rowniez prawa wynikajace z decyzji administracyjnych —
licencje, pozwolenia i koncesje. Orzecznictwo trybunatow migdzynarodowych przeszio
w tym zakresie dtuga ewolucj¢ obejmujac swoim zakresem nie tylko prawa in rem, ale
rowniez prawa in personam. Wspolczesnie wystarczy, by prawa mialy jakakolwiek
warto$¢ ekonomiczng, by staly si¢ przedmiotem wywtaszczenia. Jak to ujat [USCT
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w sprawie Amoco International Finance Corp. (Partial) wywlaszczenie moze rozcig-
gac si¢ na kazde prawa, ktoére moga by¢ swobodnie nabywane i zbywane z uwagi na
swoja warto$¢ pienigzng. Wspotczesnie synonimem mienia z elementem obcym sg
inwestycje zagraniczne (IUSCT Reports 1987, vol. 15, s. 189 1 220).

2. Cechy nacjonalizacji i wywlaszczenia w prawie krajowym

Sposrdod katalogu form i metod wywlaszezenia w prawie krajowym na szczegdlna
uwage nalezy zwrdci¢ na dwie najbardziej klasyczne — po pierwsze, nacjonalizacje
i po drugie, wywlaszczenie (Ignatowicz, Stefaniuk, 2003, s. 107). Stanowia one tzw.
administracyjnoprawne sposoby nabycia prawa wlasnosci. W opinii K. Osajdy (2009,
s. 3) do przejscia prawa w trybie nacjonalizacji i wywtaszczenia ,,(...) nie dochodzi
w skutek porozumienia si¢ zainteresowanych (jak jest w przypadku umowy), a w rezul-
tacie wladczej ingerencji panstwa (...) nie wystepuja, zatem rownorz¢dne i rOwnoprawne
podmioty, (co jest domeng metody cywilnoprawnej), lecz pojawia si¢ relacja wladcza,
a transfer mienia dokonuje si¢ bez zgody zainteresowanych”. W obu przypadkach
panstwo dziata na zasadzie imperium. Instytucje nacjonalizacji w przepisach prawa
polskiego uregulowano w ustawie o przejeciu na wlasnos¢ panstwa podstawowych
gatezi gospodarki narodowej z 1946 r. (Dz.U. z 1946 r. Nr 3, poz. 17). Ustawa byta
podstawg prawna w wielu sprawach na etapie krajowym (patrz np. wyrok NSA z dnia
5 lutego 2003 r. w sprawie o sygn. [V SA 2854/01 oraz wielu skarg wnoszonych przez
polskich obywateli do ETPC na podstawie art. 1 I Protokotu do Konwencji z 1950 r.
(patrz np. sprawy Krzysztof Ogorek and Karol Ogorek v. Poland oraz Pikielny and
Others v. Poland)), Dekrecie Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego (PKWN)
o przeprowadzeniu reformy rolnej z 1944 r.(Dz. U. 1945 Nr 3 poz. 13. Por. réwniez
postanowienie TK z dn. 28.11.2001 r. w sprawie o sygn. SK 5/01.), Dekrecie o wlasnosci
1 uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r. Nr 50 poz. 279).
Tzw. Dekret Bieruta jest przedmiotem licznych postepowan krajowych, a z uwagi na
przewlektos¢ tych postepowan na etapie krajowym rowniez postepowan mi¢dzynaro-
dowych przed ETPC na podstawie art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci z 1950 r. (patrz np. sprawy Berent-Derda v. Poland oraz Derda v.
Poland) i innych (Dekret o przejeciu niektorych nieruchomosci na cele reformy rolne;j
1 osadnictwa z 1945 r. (Dz.U. z 1945 r. Nr 57 poz. 321)). Na podstawie wskazanych
przepisoOw prawa polskiego mozna wyrdznic¢ cechy nacjonalizacji charakterystyczne
nie tylko dla polskiego, lecz dla kazdego porzadku krajowego. Wiec nacjonalizacja to:
transfer prawa wtasnosci w formie nacjonalizacji nastepuje z mocy prawa (ex lege) na
podstawie aktu generalnego, gtéwnie ustawy lub aktu jej rownorzednego. Nacjonali-
zacja dla swojej waznos$ci nie wymaga zadnych aktéw wykonawczych lub orzeczen
sadow krajowych. Nawet, jezeli nacjonalizacji towarzyszy akt wykonawczy w postaci
rozporzadzenia lub dekretu lub orzeczenie sadu krajowego okreslajace szczegdtowo tryb
przejscia prawa na panstwo, wowczas transfer prawa nastepuje na podstawie ustawy
nacjonalizacyjnej a wszelkie akty wykonawcze lub orzeczenia maja jedynie charakter
deklaratoryjny, sg potwierdzeniem zaistnialego stanu. Nacjonalizacja jest pierwotnym
i translatywnym sposobem nabycia wiasnosci (Osajda, 2009, s. 5 1 6). Nabycie ma
charakter pierwotny, co oznacza, ze dotychczasowy wlasciciel traci prawo wtasnosci,
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anabywa je Skarb Panstwa (Ignatowicz, Stefaniuk, 2003, s. 106), przy czym, nabycie
prawa podmiotowego nie pochodzi od okreslonego podmiotu. Skutkiem nabycia pier-
wotnego jest to, ze wygasaja wszelkie obcigzenia zwigzane z rzeczg, czyli ograniczone
prawa rzeczowe (polskiemu prawu znana jest konstrukcja, gdzie ograniczone prawa
rzeczowe na nieruchomosci rzeczywiscie nie przechodza na Skarb Panstwa, natomiast
»przechodza” one na nieruchomos¢, ktora zostanie przyznana podmiotowi tytutem
rekompensaty. Por. zwlaszcza art. 4 Dekretu o przejeciu niektorych nieruchomosci
na cele reformy rolnej i osadnictwa z 1945 r.). Nabycie ma charakter translatywny, co
oznacza, ze Skarb Panstwa nabywa prawo wlasnos$ci o niezmienionej tresci (Radwanski,
2003, s. 101-104). Nabywane prawo istniato przed dokonaniem nacjonalizacji. Nacjo-
nalizacja ma charakter aktu generalnego i abstrakcyjnego. Ma zastosowanie wobec
wskazanej ustawowo kategorii lub grupy doébr (nieruchomosci o okreslonej powierzchni
lub przeznaczeniu, przedsigbiorstw okreslonej gatezi gospodarki itd.). Nacjonalizacja
wiec nie jest skierowana imiennie do konkretnego wiasciciela konkretnego sktadnika
mienia. Nastepnie wedtug W. Dudek (1976, s. 18 i 19) ,,Bardzo istotnym kryterium
uznania za nacjonalizacj¢ przej$cia prywatnej wlasnosci na rzecz panstwa sg motywy
(...). Nie mozna tu pomina¢ wzgledéw ekonomicznych oraz pobudek ideologicznych
i politycznych”. W Polsce po 1945 r. motywy ideologiczne i ekonomiczno-spoteczne,
niezaleznie od oceny ich stuszno$ci, byly powszechnie dominujace w procesie nacjo-
nalizacji prywatnego mienia.

Instytucje wywtaszczenia w przepisach prawa polskiego uregulowano w art.
21 ustawy Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (art. 21 Konstytucji RP stanowi:
,»1: Rzeczpospolita Polska chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia. 2. Wywlaszczenie
jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusz-
nym odszkodowaniem”. Z kolei art. 31 ust. 3 Konstytucji RP dopuszcza mozliwos¢
ograniczenia wolno$ci i praw konstytucyjnych jedynie na podstawie ustawy i tylko
w demokratycznym panstwie prawnym, nie moga te ograniczenia naruszac istoty tych
praw — Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.) oraz w ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami z 1997 r. (Dz.U. z 2018 r. poz. 1089). Polskie ustawodawstwo wy-
wlaszczeniowe i nacjonalizacyjne omowione zostato w: Czuba, 1972, s. 267). Instytucja
wywtlaszczenia znana byla prawu polskiemu znacznie wezesniej. Jeszcze przed 11
wojna $wiatowa w okresie dwudziestolecia miedzywojennego wywlaszczenie okre-
$lano mianem ,,ekspropriacji”. Charakterystyczne dla prawa krajowego, w tym prawa
polskiego, jest to, ze przedmiotem regulacji w zakresie wywlaszczenia jest transfer
prawa wlasnos$ci pomijajac regulacje sposobow transferu innych niz wlasnos¢ praw na
innych niz nieruchomosci dobrach Takie rozumienie wywlaszczenia zastrzezone dla
prawa wilasnosci nieruchomosci w polskim prawie konstytucyjnym i orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego uznane zostalo za zbyt waskie i podlegajace interpretacji
w drodze orzecznictwa (patrz: art. 112 ust. 2 u.g.n.: ,,Wywlaszczenie nieruchomosci
polega na pozbawieniu, albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wtasnosci, pra-
wa uzytkowania wieczystego, lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci”).
Przedmiotem wywlaszczenia w prawie krajowym jest kazde prawo zbywalne. Cecha
charakterystyczna wywlaszczenia w prawie krajowym bedzie to, ze transfer prawa
w formie wywlaszczenia nastepuje na podstawie aktu indywidualnego — decyzji admi-
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nistracyjnej; transfer prawa w wyniku wywlaszczenia nastgpuje z mocy wspomnianej
decyzji administracyjnej i dla swojej waznosci, ale rowniez skutecznosci, nie wymaga
zadnych aktow wykonawczych; decyzja administracyjna wywotuje skutki prawne
wprost, w konsekwencji stanowi samodzielng podstawe wpisu do ksiag wieczystych;
wywlaszczenie jest pierwotnym sposobem nabycia prawa. Nabycie moze mie¢ zardw-
no charakter translatywny, jak i konstytutywny (Osajda, 2009, s. 13). Translatywny
charakter nabycia ujawni si¢ w przypadku, gdy przedmiotem wywlaszczenia bedzie
istniejace prawo wiasnosci, za$ konstytutywny, gdy wywlaszczenie polega¢ bedzie
na ograniczeniu prawa wilasnosci poprzez ustanowienie nowego prawa — ograni-
czonego prawa rzeczowego (Osajda, 2009, s. 13); wywlaszczenie ma charakter aktu
indywidualnego, dotyczy pozbawienia w interesie publicznym konkretnego prawa
w konkretnych indywidualnych okoliczno$ciach sprawy (np. budowy odcinka auto-
strady lub obwodnicy miasta); w procesie wywtaszczenia zbywca moze by¢ zarowno
podmiot prywatny, jak i jednostka samorzadu terytorialnego natomiast nabywca prawa
jest Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego. Prawo polskie dopuszcza
mozliwo$¢ wywlaszczenia na rzecz Skarbu Panstwa prawa wlasno$ci nieruchomosci
nalezacego do jednostki samorzadu terytorialnego (art. 113 ust. 2 u.g.n.).

Uwzgledniajac powyzsze cechy form pozbawienia mienia, nacjonalizacji i wy-
wlaszczenia, podlega uwadze, ze sa to typowe cechy, ktore sg whasciwie dla kazdego
porzadku prawnego na $wiecie, jesli skutki dotyczy¢ beda obcokrajowcow a ewentualne
spory z tego wynikajace nie zostang rozstrzygniete na etapie krajowym.

3. Zakaz wywlaszczenia w traktatach inwestycyjnych

W celu zaprezentowania, jak ksztattowata si¢ ochrona inwestoréw z punktu widzenia
legalno$ci wywtlaszczenia, nalezy przedstawi¢ spor zwiazany z ksztaltowaniem sig¢
zasad towarzyszacych wyptacie odszkodowania inwestorowi. W samej doktrynie
prawa migdzynarodowego na poczatku XX wieku nie wystepowata jednomys$lnos¢,
czy obcokrajowcy mogg korzystac z ochrony swojego mienia wylgcznie na podstawie
prawa krajowego, czy tez moga korzysta¢ z ochrony przyznanej przez prawo mi¢dzy-
narodowe. Watpliwosci te znalazty swoje odzwierciedlenie w przypadku przeprowa-
dzonych przez wladze Meksyku w latach 1915-1940 konfiskat majatkéw nalezacych
do przedsigbiorcéw amerykanskich i powstalego na tym tle sporu pomigedzy dwoma
prawnikami reprezentujgcymi obie strony konfliktu. Sekretarz Stanu Cordell Hull tak
ustosunkowat si¢ do powyzszej sprawy (Jezewski, 2011, s. 187): ,,Rzad Stanéw Zjed-
noczonych odnosi si¢ do bezspornych faktow i odnotowuje, ze majace zastosowanie
precedensy i uznane autorytety prawa mi¢dzynarodowego potwierdzaja, ze zasada
kazdego prawa i regut sprawiedliwosci jest, ze zaden rzad nie jest uprawniony do wy-
wiaszczenia prywatnego majatku, z jakiegokolwiek powodu, bez bezzwlocznej wyplaty
odpowiedniego i skutecznego odszkodowania” (list C. Hulla skierowany do ambasadora
Meksyku z 3 kwietnia 1940 r., cyt. za: Lowenfeld, 2008, s. 480). Zasada ta, nazywana
obecnie zasadg Hulla, stata si¢ powszechnie przyjeta reguta definiujgca standard od-
szkodowania w prawie mi¢dzynarodowym, Zgodnie, z ktérg odszkodowanie za wy-
wiaszczenie powinno by¢ wyptacane niezwlocznie, winno by¢ adekwatne i efektywne.
,,Standard ten powinien mie¢ charakter catkowicie obiektywny i by¢ oceniany przez
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niezalezny trybunal migdzynarodowy” (Jezewski 2011, s. 187-188). W opozycji do tej
doktryny stata doktryna Calvo (wczesnego Ministra Spraw Zagranicznych Meksyku)
zgodnie, z ktora zagraniczni inwestorzy mogli dochodzi¢ naprawienia szkody, wyrza-
dzonej na skutek wywtaszczenia, wylacznie na gruncie prawa krajowego. Okreslato
to w rozumieniu Calvo, ze standard odszkodowania za wywlaszczenie powinien by¢
subiektywny i ma odpowiadac¢ standardowi ochrony przyznanej przez panstwo swoim
obywatelom, a inwestorzy nie powinni rosci¢ sobie uprawnienia do szerszej ochrony.
Obie doktryny z punktu widzenia legalno$ci wywlaszczenia odegralty swoja role, przy
czym obecnie to doktryna Hulla wydaje si¢ by¢ ,,najpowszechniejszym standardem
traktatowym zwigzanym z wyplata odszkodowania” (Jezewski, 2011, s. 187-188).
Jest jednoczes$nie najbardziej korzystna z punktu widzenia inwestora oraz wywlasz-
czonej inwestycji. Podkresla ona obiektywny charakter wymogow towarzyszacych
wyplacie odszkodowania. Doktryna ta jest obecna m.in. w przedstawionym wyzej
projekcie konwencji w sprawie ochrony wtasnosci cudzoziemskiej Organisation for
Economic Co-operation and Development z 1967 r. (OECD) (Organizacja Wspolpracy
Gospodarczej i Rozwoju — organizacja migdzynarodowa o profilu ekonomicznym
skupiajaca 36 wysoko rozwinigtych i demokratycznych panstw. Utworzona na mocy
Konwencji o Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju podpisanej przez 20
panstw 14 grudnia 1960) w Wytycznych Banku Swiatowego z 1992 r., czy wreszcie
w modelowym francuskim i angielskim traktacie o popieraniu i ochronie inwestycji.

Problematyke ochrony wtasnos$ci przedstawiono wielu dokumentach. Pierwszym
dokumentem po wojennym, w ktorym uwzgledniono prawa jednostki jest Konwencja
Abs-Shawcrossa w sprawie inwestycji zagranicznych. W art. 3 ustanowiono, ze: ,,zad-
na strona nie podejmuje srodkéw przeciwko podmiotom majacym narodowos$¢ innej
strony w celu pozbawienia bezposredniego lub posredniego, ich wlasnosci, chyba, ze
w ramach rzetelnego procesu i pod warunkiem, ze takie srodki nie beda dyskryminujace
lub sprzeczne z zobowigzaniami zaciggnigtymi przez t¢ strong, ktorym towarzyszy
wyptacenie sprawiedliwego i skutecznego odszkodowania” (the Abs-Shawcross Draft
Convention on Investment Abroad of 1959, pobrane z: http://unctad.org/sections/dite/
iia/docs/Compendium/en/137%20volume%205.pdf). Konwencja ta zawierala reguty
okreslenia wysokos$ci odszkodowania. Projekt Konwencji w sprawie ochrony wlasnosci
cudzoziemskiej Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) z 1967 1.
(Organization For Economic Co-Operation and Development, Draft Convention on the
Protection of Foreign Property, 16 pazdziernika 1967, pobrane z: www.oecd.org.). Za-
kazywat kazdego rodzaju wywtaszczenia bezposredniego i posredniego, dopuszczajac
jednak mozliwo$¢ zalegalizowania tego aktu, przy spelnieniu typowych warunkow:
stuszny cel, niedyskryminacyjne zastosowanie $rodka a takze sprawiedliwe odszkodo-
wanie. W Konwencji okreslenie sprawiedliwego odszkodowania nalezy przyjac, ze jej
tworcey zaakceptowali formute Hulla, bardziej korzystna dla inwestora zagranicznego.

Wytyczne Banku Swiatowego z 1992 r. (World Bank Guidelines On The Tre-
atment of Foreign Direct Investment, 1992, pobrane z: http://italaw. com.) w sprawie
traktowania zagranicznych inwestycji bezposrednich, w jednym przepisie tego doku-
mentu ustanowiono zakaz wywlaszczenia z zasada pacta sunt servanda wyrazona
w zakazie jednostronnej zmiany lub wypowiedzenia traktatu. Zatozenia zakazuja
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wywlaszczenia we wszelkich jego formach i niezaleznie od zakresu $rodka przy-
jetego przez panstwo przyjmujace. Zakazuja wszelkich srodkow, ktorych ,,skutek
bytby tozsamy w stosunku do skutku wywlaszczenia”. W sposoéb zgodny z ogolnym
prawem migedzynarodowym, uznaja legalnos¢ wywlaszczenia, o ile: ,,bylo dokonane
zgodnie z dostepnymi procedurami prawnymi, w dobrej wierze i w celu publicznym,
bez dyskryminacji ze wzglgdu na narodowos¢ oraz za wlasciwym odszkodowaniem”.
Zatozenia Banku Swiatowego akceptuja tez forme Hulla, uznajac, ze odszkodowanie
jest wlasciwe wowczas, gdy jest niezwloczne, adekwatne i skuteczne. Okreslajg zasady
ustalenia wysokosci odszkodowania.

Przyktadem dla wspotczesnych traktatow inwestycyjnych byt projekt Wielo-
stronnego porozumienia w sprawie inwestycji Multilateral Agreement on Investment
(MAI) (Multirateral Agreement On Investment, 1997, pobrane z: http:/wwwl.oecd.org/
daf/mai/htm/2.htm). W art. 5 MAI zatytulowanym wywtaszczenie i odszkodowanie
zakazano nacjonalizacji, wywlaszczenia oraz wszelkich srodkéw réwnoznacznych
z wywlaszczeniem lub nacjonalizacja (measures tantamount to expropriation or na-
tionalisation). Projekt ten stwierdzat, ze wywlaszczenie moze by¢ uznane za legalne,
przy spetnieniu przestanek: celu pozostajacego w interesie publicznym, niedyskrymina-
cyjnego charakteru decyzji o wywlaszczeniu, poszanowania zasad rzetelnego procesu.
Powinno towarzyszy¢ temu takze niezwloczne, adekwatne i skuteczne odszkodowanie.

Warta odnotowania jest takze klauzula zawarta w Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka (Dz.U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284 z pézn. zm.) z 1950 r. i w art. 1 Protokotu
I Konwencji (Dz.U. z 1995 . Nr 36, poz. 175 z pdzn. zm.), ktéry stanowi: ,,Kazda
osoba fizyczna oraz prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze
by¢ pozbawiony swej wlasnosci, chyba, ze w interesie publicznym i na warunkach
przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z podstawowymi zasadami prawa miedzy-
narodowego”. Konwencja w tresci odnosi si¢ takze do kazdej osoby prawnej, a wiec
z ochrony przyznanej przez Konwencje¢ korzystaja takze inwestorzy na terytorium
panstwa bedacego strong Konwencji oraz Protokotu I, jako panstwa przyjmujacego
inwestycje.

Skromniejsza regulacje ochrony praw wiasno$ci zawiera Afrykanska Karta Praw
Cztowieka i Ludow z 1981 r. Art. 14 tej Karty stanowi jedynie, ze prawo wlasno$ci
bedzie zapewnione. ,,Prawa tego mozna pozbawi¢ jedynie w interesie publicznym lub
w ogolnym interesie wspolnoty i zgodnie z postanowieniami odpowiedniego ustawo-
dawstwa”. Brak tu o obowigzku wyptacenia odszkodowania, jednakze nakazuje si¢
odwotac¢ do prawa krajowego w celu ustalenia obowigzku odszkodowawczego jak i jego
charakteru (https://bs.sejm.gov.pl/F?func=find-b&request=000000235&find_code-
=SYS&local base=TEKO). Zgodnie z polsko-amerykanskim traktatem o stosunkach
handlowych i gospodarczych sporzadzony w Waszyngtonie w dniu 21 marca 1990 r.,
wywlaszczeniem posrednim sg ,,jakiekolwiek bezposrednie dziatania lub serie dziatan,
ktore sa rownoznaczne z wywlaszczeniem. Obejmujg one kwestie opodatkowania, przy-
musowa sprzedaz catosci lub czgsci inwestycji, ostabianie lub pozbawianie mozliwosci
zarzadzania inwestycja lub kontroli nad jej ekonomiczng warto$cig”. Wywlaszczenie
bezposrednie rzadko budzi kontrowersje z punktu widzenia oceny migdzynarodowo-
-prawnej. Panstwa decyduja si¢ na formalne pozbawienie inwestora zagranicznego
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jego wihasnosci tylko wowczas, gdy stuzy¢ to ma istotnemu celowi publicznemu i za-
zwyczaj sa gotowe do zaplacenia temu inwestorowi odpowiedniego odszkodowania.
Zdaniem M. Sornarajah (2004, s. 347) ,,Wywlaszczenie jest specyficznym pojgciem
uzywanym do opisania §rodkow uderzajacych w indywidualng dziatalno$¢ gospodar-
czg przyjetych dla szczegdlnych powoddw o charakterze gospodarczym lub innym”.
Wywlaszczenie bezposrednie rzadko bywa szerzej interpretowane w orzecznictwie
trybunatow arbitrazowych. Najczesciej definiuje sie bezposrednie wywlaszczenie na
zasadzie kontrastu ze srodkami, ktére rodzg rownowazny skutek (Jezewski, 2011,
s. 338, a takze orzeczenie arbitrazu z dnia 25 sierpnia 2000 r., § 103 w sprawie Tec-
med przeciwko Meksykowi, gdzie trybunat stwierdzit ,,Formalnie »wywtaszczenie«
oznacza przymusowe odebranie przez panstwo wilasnosci rzeczy materialnych lub
niematerialnych nalezacych do osoby prawnej, w drodze aktu administracyjnego lub
ustawodawczego tym skutku (...)”). Wedlug art. 13 Traktatu Karty Energetycznej
(TKE) zakazuje si¢ stronom nacjonalizowania, wywlaszczenia lub podejmowania
dziatan o skutku rownoznacznym z nacjonalizacja lub wywlaszczeniem. Traktat
przewiduje w charakterze wyjatku dopuszczalno$¢ wywlaszczenia, okreslajac wymogi
legalnos$ci tego $rodka zgodnie z doktryng Hulla. Art. 13 TKE przedstawia zasady
ustalenia wartosci wywlaszczonej inwestycji, normuje dostepnos¢ srodkoéw prawnych
w odniesieniu do decyzji o wywlaszczeniu, a takze definiuje, ze wywlaszczenie moze
dotyczy¢ takze udziatdéw w spotce bedacej inwestorem w panstwie przyjmujacym.

W przypadku traktéw o charakterze regionalnym klauzula wywlaszczeniowa
stanowi jedno z gtéwnych postanowien porozumienia Pélnocnoamerykanskiego Uktadu
Wolnego Handlu (NAFTA) (North American Free Trade Agreement, 1994, pobrane z:
http://www.nafta-sec-alena.org/en/view.aspx). Artykut 1110 NAFTA w sposob szcze-
gotowy ustanawia reguty ochronne prawa wtasnosci inwestora oraz jego inwestycji.
Zasady te zakazuja nacjonalizacji, wywlaszczenia — zaréwno bezposredniego, jak
i posredniego — a takze srodkow, ktore miatyby w skutek identyczny, co nacjonalizacja
lub wywlaszczenie (fake a measure tantamount to nationalization or expropriation).
Porozumienie w sposob nieodbiegajacy od powyzej przytoczonych przyktadow usta-
nawia warunki legalno$ci wywtaszczenia, a wigc to, aby srodek ten podejmowany
byt w interesie publicznym, nie miat charakteru dyskryminacyjnego oraz aby podjety
zostat w zgodzie z regutami rzetelnego procesu i za wyptata odszkodowania, ktore
powinno odpowiada¢ uczciwej wartosci rynkowej inwestycji i powinno by¢ wyptacone
bezzwtocznie.

Zastuguje na uwage przyjety w 1994 r. Protokot z Colonia do Sacramento,
dotyczacy popierania i ochrony inwestycji migdzy panstwami cztonkowskimi MER-
COSUR (Mercosur (hiszp. Mercado Comun del Sur — Wspolny Rynek Potudnia),
czasem nazywany, takze Mercosul (port. ,,Mercado Comum do Sul”’) — mi¢dzyna-
rodowa organizacja gospodarcza powotana w roku 1991 traktatem z Asuncion (Pa-
ragwaj) — Zarzadzanie Innowacyjne w Gospodarce i Biznesie, 2014, nr 1(18), s. 99),
ustanawia, jako zasad¢ zakaz wywlaszczenia, nacjonalizacji lub innych $rodkéw o
podobnym skutku. Zgodnie z art. 5 ust. 1 tego protokotu odszkodowanie musi by¢
zaplacone przed wywlaszczeniem oraz by¢ wlasciwe i skuteczne. Okres$la on zasady
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wyznaczania momentu ustalania wysokosci odszkodowania, co nie jest zjawiskiem
rzadkim w traktatach inwestycyjnych.

Podstawowym kryterium oceny, czy zachowanie panstwa stanowi wywlaszcze-
nie, jest faktyczny wptyw na majatek inwestora. Panstwo bedzie ponosito odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawczg, nawet, jezeli dzialalo bez zamiaru dokonania wywlaszczenia
lub miato uzasadnione powody, aby wywlaszczenia dokonaé. Powyzej przedstawione
stanowisko w doktrynie prawa migdzynarodowego nazwane zostato ,,wylacznym
kryterium skutku” (ang. Sole effects doctrine) (Kowalczyk, 2013). ,,Traktaty dotyczace
praw czlowieka, podobnie jak traktaty inwestycyjne, zakazujg arbitralnego pozbawienia
wlasnosci 0s6b objetych ich ochrona, pozostawiajac panstwu pewien zakres uprawnien
suwerennych i okreslajac warunki korzystania z nich” (Jezewski, 2011, s. 329).

4. Zakaz wywlaszczenia w ustawie o gospodarce nieruchomosciami

Przepisy Konstytucji RP reguluja wprost trzy sposoby publicznoprawnej ingerencji
we wlasnosci jednostki (Szewczyk red., 2003, s. 653). Charakter takiej ingerencji
w $wietle uregulowan konstytucyjnych ma wywlaszczenie (art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP), konfiskata (art. 46 Konstytucji RP) oraz ograniczenie prawa wtasnosci (art. 64
ust. 3 Konstytucji RP).

Zgodnie z art. 64. ust. 3 Konstytucji RP ,,Wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci”.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego przepis ten petni podwojng role. Po pierwsze,
stanowi jednoznaczng i wyrazng konstytucyjng podstawe¢ wprowadzenia ograniczen
prawa wiasnos$ci. Po drugie, zawarte w nim przestanki dopuszczalnos$ci ogranicze-
nia wlasnos$ci stanowi¢ moga kryterium dla kontroli dokonanych przez pracodawce
ograniczen (Wyrok TK z dnia 11 maja 1999 r., sygn. akt K. 13/98, OTK 1999 r., nr
4, poz. 74.). Zwracajac uwagg na okolicznosci, ze okreslenie przestanek ograniczenia
prawa wilasno$ci zawarte w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. nie zawiera w swojej tresci
wskazania warto$ci i dobr, ktérych ochrona przemawia za uznaniem dopuszczalnosci
ingerencji w prawa wiasciciela. Przepis ten ogranicza si¢ wylacznie do wskazania
przestanki formalnej oraz zakre$lenia maksymalnej granicy ingerencji (Wyrok TK
z dnia 11 maja 1999 r., sygn. akt K. 13/98, OTK 1999 r., nr 4, poz. 74.). W zwiazku
z tym, powstaje zagadnienie wzajemnych relacji migdzy uregulowaniami zawartymi
w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP i w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (Art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP, stanowi: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
nosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolno$ci i praw
innych os6b. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”). W zwigzku
z tym mozna zada¢ pytanie, czy art. 64 ust. 3 Konstytucji RP stanowi lex specialis
wobec art. 31 ust. 3 Konstytucji RP? Zaréwno w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego (Wyrok TK z dnia 11 maja 1999 r., sygn. akt. K. 13/98, OTK 1999 r., Nr 4,
poz. 74; wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt. P. 2/98, 0TK ZU z 1999 r.,
Nr 1, poz. 2.) i doktrynie (Jarosz-Zukowska, 2003, s. 176), na tak postawione pytanie
udzielono odpowiedzi negatywnej. Przyjeto, ze konstytucyjnym wzorcem kontroli
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publicznoprawnych ograniczen prawa wtasnosci oprocz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP
jest takze art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zdaniem M. Safijana (1999, s. C2) art. 64 ust.
3 Konstytucji RP okresla gtebokos¢ ingerencji w sfere prawa wlasnosci, natomiast art.
31 ust. 3 okresla jej zasadno$¢ i celowosc¢, nakazujac uwzglednienie innych wartosci
konstytucyjnie chronionych, np. wolnos¢ i prawa innych osob.

Przyjecie takiego ustalenia pozwala stwierdzi¢, ze w $wietle przepiséw kon-
stytucyjnych publicznoprawnym ograniczeniem prawa wlasnosci jest ingerencja w to
prawo dokonana w drodze ustanowionej. Ze wzgledu na koniecznos¢ wprowadzenia
ograniczen w demokratycznym panstwie, pozostajacych w funkcjonalnym zwiazku
z realizacja warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Uksztattowana
konstytucja r6zni si¢ zasadniczo od konstytucyjnego wzorca wywtaszczenia. Zgod-
nie, z ktorym wywtaszczenie jest ingerencja w prawo wiasnosci dokonang w celu
publicznym i za odszkodowaniem. Obowigzkiem jest jednak rozstrzygnac¢ kwestie,
ktory element wywtaszczenia i ograniczenia prawa wlasnosci w sposob ostateczny
i jednoznaczny te dwie instytucje oddziela.

Trybunal Konstytucyjny wyrazit stanowisko, zgodnie, z ktérym podstawowym
kryterium rozrézniajacym obydwie instytucje jest forma dokonywania ograniczen
prawa wlasnos$ci i wywlaszczen. Wyroku z dnia 28 maja 1991 r. Trybunatl Konstytu-
cyjny stwierdzil, ze w wypadkach ograniczen ustalajacych w drodze ustaw zwyktych,
oraz wypadkach wywlaszczen, mamy do czynienia z zupetnie innymi pod wzglgdem
prawnym sytuacjami. ,,W pierwszym wypadku, chodzi o ograniczenia dochodzace do
skutku w drodze ogoélnego aktu normatywnego, pochodzacego od organu przedsta-
wicielskiego, ustanawiane w interesie ogdlnym. W drugim, z tych wypadkow, chodzi
o ograniczenie lub odjecie w calosci na cele publiczne prawa wlasnosci konkretnej
nieruchomosci na rzecz konkretnego podmiotu dokonywane w drodze aktu indywi-
dualnego, czyli w drodze decyzji administracyjnej” (Wyrok TK z dnia 28 maja 1991
r. K. 1/91. Sygn. akt. OTK 1991 r. Nr 1, poz. 4). Przedstawiona przez TK koncepcja
odréznienia wywtlaszczenia i publicznoprawnych ograniczen prawa wtasnosci, zostata
zweryfikowana wraz z przyjeciem tezy, ze w §wietle przepisow konstytucyjnych brak
jest podstaw do przyjecia zalozenia, ze wywlaszczenie moze by¢ tylko dokonywane na
drodze aktu indywidualnego. Potwierdzona przez TK dopuszczalno$¢ dokonywania
wywlaszczen ex lege, tamie koncepcje odroznienia wywtaszczenia od publicznopraw-
nych ograniczen prawa wlasnos$ci przy zastosowaniu kryterium formy prawnej. W tej
kwestii, nieprzydatnym dla definitywnego rozroéznienia obydwu instytucji jest kryte-
rium odszkodowania. W przypadku odszkodowania jest ono elementem koniecznym,
natomiast w przypadku publicznoprawnych ograniczen prawa wtasnosci nic nie stoi
na przeszkodzie, a zeby ustawodawca takie odszkodowanie przyznal. Nie wystepuje
tu obowiazek ustalenia odszkodowania, nie jest jednak ustawodawca pozbawiony
mozliwos$ci jego przyznania (Zimmermann, 1939, s. 89).

Przyktadowo moze by¢ to dziatka ziemi, ktora zostata zajeta przez Panstwo
z tytutu niezaplaconych zobowigzan publicznych. Systemy prawne krajow, w ktorych
dochodzi do ustawowego wywlaszczenia wlasnos$ci na rzecz tzw. interesu publiczne-
go (szkota, droga, szpital itp.) reguluja sposob tego wywlaszczenia, gwarantujgc np.
godziwa rekompensat¢ finansowa. Jednakze w wigkszosci takich przypadkoéw docho-
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dzi do rozwiazan sitowych. Nalezy do nich m. in. brak prawa do odmowy ze strony
wiasciciela, arbitralno$¢ przy formutowaniu interesu publicznego, kwestie wysokos$ci
rekompensaty dla witasciciela z tytutu utraconej wtasnosci, a takze rezygnacja wia-
Sciciela z planow zwigzanych z wywlaszczong wtasnoscia. Wigze si¢ z tym poczucie
krzywdy wlasciciela z planéw zwigzanych z wywtaszczong wlasnosciag. Wiaze sie
tym poczucie krzywdy wlasciciela wywolywane odebraniem mu prawa wyboru.
Ma to takze silny wptyw na zmiang sposobu alokacji wywlaszczonego dobra (Fijor,
2012). Nieruchomosciami przyjetymi przez panstwo, gtdéwnie za podatki w czasach 11
Rzeczypospolitej zabudowana jest ulica Nowy Swiat w Warszawie (Miasto Warszawa
jest najwigkszym pojedynczym posiadaczem nieruchomosci w Polsce. Stato si¢ nim
czesciowo w oparciu o ustawe nacjonalizacyjna, lecz takze w wyniku wywlaszczen
dokonywanych poczawszy juz od 1918 r. W jego posiadaniu znajduje si¢ kilkadziesiat
tysiecy lokali mieszkalnych, a takze kilkanascie tysiecy lokali uzytkowanych i ko-
mercyjnych. Administruje nimi osobny wydziat zwany Zaktadem Gospodarowania
Nieruchomog$ciami. Zapowiadana od lat reprywatyzacja tego majatku jest odwlekana
z przyczyn publicznych. Etymologia obydwu instytucji w tym wzgledzie jest podob-
na. Stuza one szeroko rozumianemu dobru ogélnemu oraz interesowi publicznemu
1 stanowia wyraz socjalnej koncepcji wlasnosci. Cele publiczne, o ktorych mowa
w art. 21. ust. 2 Konstytucji RP, mieszczg si¢, w kanonie warto$ci zawartych w art.
31 ust. 3 Konstytucji RP. Ostatnim elementem konstrukcji ograniczen prawa wtasno-
$ci, ktory pozwoli na odrdznienie tych ograniczen od wywtaszczenia jest kryterium
istoty prawa wilasnosci. Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP
warunkuja dopuszczalno$¢ ograniczen konstytucyjnych praw wlasnosci w tym praw
i wolnosci, w tym prawa wlasnosci, od nienaruszalnosci istoty ograniczonego prawa.
Podobienstwem przyjetego w Konstytucji RP rozwigzania jest art. 19 Niemieckiej
Ustawy Zasadniczej z 1949 1., zgodnie, z ktérym: ,,Waznym wypadku nie moze zostaé¢
naruszona istota tres¢ prawa podstawowego”. Bogata literatura niemiecka na temat
zakazu naruszenia istotnej tresci praw podstawowych doktrynie podnosi sig, iz zostala
sformulowana zadawalajaca definicja pojecia ,,istotnej tresci praw podstawowych”
(Sikorska-Dziggielewska, Kedzia, 1986, s. 139.)

W tej kwestii Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 marca 2000 r.
stwierdzit, ze ,,uwzgledniajac unormowania problematyki wywlaszczenia w art.
21 ust. 2 Konstytucji RP, mozna wnioskowac¢, ze nie jest zasadna taka interpretacja
przepisow formujacych przestanki do dopuszczalnego ograniczenia prawa wlasnosci
(przede wszystkim art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.), ktoérych celem byloby rozszerzenie
ich zastosowania, np. przez argumentacje a minori ad maius) takze na zagadnienie
catkowitego odje¢cia wlasnosci” (Wyrok TK z dnia 14 marca 2000 r., sygn. akt. P. 5/99,
OTK z 2000 r., Nr 2 poz. 60). Odmienng opini¢ przedstawia B. Banaszkiewicz (2001),
ktory uznaje wywlaszczenie za pewien kwalifikowany typ ograniczenia w korzystaniu
z prawa do wlasnosci mieszczacy sie w zakresie regulacji art. 64 ust. 3 Konstytucji
RP. W tej kwestii wypowiedzial si¢ rowniez Trybunat Konstytucyjny uznajac ,,istote
wlasnosci” za wyrazng granice oddzielajaca ograniczenia prawa wtasnosci od wy-
wiaszczenia. W opinii K. Ziemski (2000, s. 148) stwierdzit, ze ,,Przyjmujac racjonal-
no$¢ prawodawcy stwierdzi¢ nalezy, ze ingerencja w prawo wiasciciela dalej idaca,
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a wiec godzaca w istote wlasnosci, nastapi¢ moze wylacznie na zasadach okre$lonych
w art. 21 Konstytucji RP”. M. Szewczyk (2003, s. 147) definiuje wywlaszczenie, jako
ingerencje wladzy publicznej w szeroko rozumiane prawo wiasnosci polegajaca na
naruszeniu istoty tego prawa. Podobnie F. Zoll (1998, s. 30) stwierdzit, ze wywlasz-
czenie jest takim dzialaniem wladzy publicznej, ktore narusza istotg prawa wiasnosci.
Pozostale naruszenia prawa wlasnosci nie sg kwalifikowane, jako wywlaszczenie i sa
dopuszczalne, jezeli opieraja si¢ na ustawie.

W prawie niemieckim, w 50. latach, pojawila si¢ tzw. teoria umniejszania sub-
stancji, stanowigca probe materialnego, a nie formalnego okreslenia wywlaszczenia,
ktadaca nacisk na cigzar i intensywnos$ci ingerencji. W przeciwienstwie jednak do
dawnej teorii ,,zastugiwania na ochrong” (W. Jellinka), ktora postugiwata si¢ subiek-
tywnym kryterium: czy przy wywazeniu dobra ogoétu i interesu indywidualnego prawo
zashuguje na ochrone (Riifner, 1986, s. 281), teoria umniejszenia substancji postuguje
si¢ obiektywnymi kryteriami: czy mimo ingerencji prawo zostato zachowane w swej
dotychczasowej funkcji, czy uleglto uszczupleniu w swej substancji (Huber, 1954, s. 27;
von Hippel, 1965, s. 31 i n.).

Uwzgledniajac, ze kryterium naruszenia istoty prawa wlasnosci, stanowi¢ ma
podstawe rozréznienia wywlaszczenia i publicznoprawnych ograniczen wilasnosci
nalezy wyjasni¢, samo pojecie istoty prawa wilasnosci. Po raz pierwszy, przy braku
oparcia tekstowego, ta koncepcja pojawita si¢ w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 12 stycznia 2000 r., w ktorym to stwierdzono, ze ,,przy oczywistej inspi-
racji konstrukcji niemieckiej” (Orzeczenie TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt.
P 11/98, OTKZU z 2000, Nr 1, poz. 3. Zgodnie z art. 19 ust. 2 Niemieckiej Ustawy
Zasadniczej z 1949 r., ,,W zadnym wypadku nie moze zosta¢ naruszona istotna tres¢
prawa podstawowego”. Pomimo bardzo bogatej literatury niemieckiej na temat zakazu
naruszenia istotnej tresci praw podstawowych w doktrynie podnosi si¢, ze nie zostata
sformutowana zadawalajaca definicja pojecia ,,istotnej tresci praw podstawowych”;
Sikorska-Dziggielewska, Kedzia, 1986, s. 139). ,,Konstrukcja istoty prawa i wolnosci”
wypracowana przez Trybunat Konstytucyjny opiera si¢ na zatozeniu, ze w ramach
konkretnego prawa i wolnosci mozna wyodrgbni¢ pewne elementy podstawowe jak
rdzen, czy jadro. Nie istnieje bez tego prawo czy wolnos¢ oraz pewne elementy do-
datkowe (otoczke), ktore moga by¢ przez ustawodawce zwyktego ujmowane i mody-
fikowane w r6zny sposob bez niszczenia tozsamosci danego prawa czy wolnosci. Po
raz pierwszy ta definicja zostala zastosowana w prawie polskim w Konstytucji RP.
W tej kwestii wypowiedziat si¢ rowniez w wyroku z dnia 12 stycznia 1999 r. Trybunat
Konstytucyjny, stwierdzajac, ze interpretacja zakazu naruszenia istoty ograniczanego
prawa nie powinna sprowadzac¢ si¢ jedynie do plaszczyzny negatywnej, akcentujace;j
odpowiednie miarkowanie dokonywanych ograniczen. ,,Nalezy w nim widzie¢ réwniez
strone pozytywna, zwigzang z dazeniem do wskazania pewnego nienaruszalnego rdze-
nia danego prawa lub wolnosci, ktory pozostawa¢ winien wolny od ingerencji prawo-
dawcy nawet w sytuacji, gdy dziata on w celu ochrony wartosci wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP” (Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt. P 2/98, OTK
1999, Nr 1, poz. 2). Nawiazujac do praw majatkowych, w tym praw wtasnosci nalezy
uznac, ze naruszenie istoty prawa nastapiloby wyniku wprowadzenia ograniczenia,
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ktore dotyczyly podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tre§¢ danego prawa.
Ograniczenia przez to rowniez uniemozliwily realizowanie prawa funkcji, jaka ma
ono spetnia¢ w porzadku prawnym opartym na zalozeniach wskazanych w art. 20
Konstytucji RP (art. 20 Konstytucji RP stanowi, ze ,,Spoteczna gospodarka rynkowa
oparta na wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspotpracy partnerow spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej”).

Analogiczna koncepcja istoty prawa wlasnosci nakreslita si¢ w orzecznictwie
francuskiej Rady Konstytucyjnej. Odroznia ona ,,pozbawienie” wtasnosci (dopusz-
czalne w ramach art. 17 Deklaracji Praw, okreslajacego zasady wywlaszczenia) od
»ograniczenia” prawa wlasnosci. W pogladzie Rady Konstytucyjnej ograniczenia te
sa dopuszczalne, gdy nie pozbawiajg tresci samego prawa wtasnosci, nie naktadaja na
wiasciciela ,,ciezaru nie do zniesienia”, nie utrudniajg realizacji innych konstytucyjnie
uznanych praw i wolnosci lub nie prowadza do ,,wynaturzenia” prawa wtasnosci, ani
tez nie ingeruja w jego istote (Zattara, 2001, s. 459—460). F. Zoll (1998, s. 30) stwierdzit,
ze dookreslenia pojecia ,,istota prawa” jest trudne, poniewaz prawa podmiotowe nie
maja zakodowanej zadnej platonskiej idei, z ktorej wynikatoby ich tres¢. Kazdorazowo
petnia funkcje arbitralnego rozstrzygnigcia ustawodawcy, wynikajacym z zatozonej
dla danego prawa funkcji w systemie (w doktrynie prawa niemieckiego zarysowat si¢
spor miedzy zwolennikami ,,absolutnych” i ,,relatywnych” teorii istotnej tresci praw
podstawowych. Zwolennicy tej pierwszej teorii dgza do okreslenia pewnego minimal-
nego i niezmiennego zakresu, w jakim poszczegolne prawa muszg by¢ realizowane,
niezaleznie, od okoliczno$ci. Drudzy przedstawiciele teorii, uwazaja, ze okreslenie
takiego niezmiennego zakresu jest niemozliwe, a istotng tres¢ danego prawa mozna
ustala¢ wylacznie na gruncie konkretnej sytuacji, przy uwzglednieniu koniecznos$ci
ochrony innych warto$ci konstytucyjnych; Herbet, 1985, s. 323; Alexy, 1985, s. 272).
Pogladzie Trybunat Konstytucyjny okreslenie istoty prawa wlasnosci musi nawigzywac
do podstawowych sktadnikéw tego prawa tj. w szczegolnosci mozliwosci korzystania
z przedmiotu wlasno$ci oraz pobierania pozytkow. Wypowiedzi Trybunatu Konsty-
tucyjnego na temat istoty prawa wilasnosci, sg oceniane przez doktryne jako ,,nad
wyraz ogolne, zeby nie powiedzie¢ ogolnikowe” (Radecki, 2000, s. 42). Zbiezna kry-
tyka, w literaturze francuskiej, spotyka orzeczenia francuskiej Rady Konstytucyjnej
odnoszace si¢ do omawianej tematyki. Krytykuje si¢ pragmatyzm, jaki towarzyszy
Radzie przy analizie istoty prawa wlasnosci, ktory zmierza do pozostawienia sedziom
konstytucyjnym szerokiego marginesu oceny ograniczen prawa wtasnosci, podczas
gdy odwotanie si¢ do tej koncepcji powinno wrecz odwrotnie sprzyjac¢ rozszerzeniu
zakresu kontroli ingerencji w prawo wlasno$ci. Zarzuca si¢ rowniez, ze na gruncie
orzecznictwa Rady pojecie istoty prawa pozostaje pojgciem enigmatycznym (Zattara,
2001, s. 466 i n.).

Utrzymuje, ze trafne w tym wzgledzie jest spostrzezenie A. Stelmachowskie-
go (1984, s. 462), ze ,,niezmiernie trudno jest sprecyzowac, na czym polega tresc¢
1 istota prawa wlasnosci. Jest to jedna z tych rzeczy, ktore dos¢ dobrze wyczuwa si¢
irozumie niejako instynktownie, a znacznie trudniej jest okresli¢, gdy przychodzi do
doktadniejszej analizy majacej pretensje do Scistosci”. Przesadnym uproszczeniem
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byloby przyjecie, ze naruszenie istoty wlasnosci, skutkujace pozbawieniem kogos
tego prawa, wypelnia znamiona wywlaszczenia, jako ingerencji w istote prawa wia-
snosci. Ograniczenie, ktore swej intensywnosci przekroczy granice istoty wlasnosci
moze przeistoczy¢ si¢ wywlaszczenie. W wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ocena kazdego konkretnego unormowania ingerujacego
w prawo wiasnosci musi by¢ przy tym dokonywana na tle wszystkich ograniczen juz
istniejacych. Istotne jest dla ustalenia, czy zachowana zostata istota prawa wlasnosci
konieczna jest analiza sumy ustanowionych prawem wlasnos$ci i ograniczen. Wspo-
mnianym juz w wyroku z dnia 12 stycznia 1999 r. Trybunal Konstytucyjny wprost
wskazuje na mozliwo$¢ naruszenia ,,istoty” prawa nadmierne skumulowanie ograni-
czen. Trybunat Konstytucyjny i doktryna ten rodzaj wywlaszczen okre§la mianem
wywlaszczenia faktycznego. W opinii M. Szewczyk (2003, s. 60) stwierdzit, ze pod
tym pojeciem miescilyby sie przejawy ingerencji wtadzy publicznej, skutkujace naru-
szeniem istoty prawa wtasnosci, ktorym nie towarzyszytoby formalne odebranie tego
prawa. W wyroku z dnia 19 stycznia 2000 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
zakres ograniczen moze powodowa¢ zniweczenie podstawowych sktadnikow prawa
podmiotowego, powodujac wydrazenie go rzeczywistej tresci i prowadzac do prze-
ksztatcenia w pozor prawa. Za orzeczeniem strasburskim, Trybunal Konstytucyjny
przyjmuje, ze w odniesieniu do przypadkow, w ktorych ingerencja w sferze prawnie
chronionych interesow majatkowych podmiotu nastepuje bez formalnego pozbawienia
uprawnionego samego tytulu prawnego, a w swej istocie przez faktyczne dziatania
wladzy publicznej uniemozliwia korzystanie czy dysponowanie samym prawem,
mamy do czynienia z wywlaszczeniem de facto (Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2002
1., sygn. akt. K 33/2002, OTKZU 2002 r., Nr 7a, poz. 97). Kryterium naruszenia istoty
prawa wilasnosci, ze wzgledu na niedookreslono$¢ samego pojecia istoty prawa, moze
nastrgcza¢ w praktyce znacznych trudnosci, w odréznieniu prezentowanych instytucji.
Pozostawia to Trybunatowi Konstytucyjnemu duza dowolno$¢ w ich rozstrzyganiu.
Nalezatoby w zwiazku z tym, zwréci¢ uwagge na dodatkowe kryteria rozrozniajace.
Szczegolnie istotna jest w tym zakresie analiza konstytucyjnej zasady rownosci wyra-
zona w art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przypisem wiasnos¢ i inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawne;.

Na gruncie tego przepisu nalezy przedstawi¢ dwa aspekty ochrony konstytucyj-
nej praw majatkowych z punktu widzenia podmiotowego. Po pierwsze, ma zasadg, ze
ochrona taka przystuguje kazdemu, bez wzgledu na cechy osobowe czy inne szczegdlnie
przymioty. W rezultacie prawo majatkowe uregulowane ustawowo podlega ochronie
bez wzgledu na to, komu przystuguje. Po drugie, ochrona praw podmiotowych musi
by¢ rowna dla wszystkich tych podmiotéw. Nie dotyczy ona gwarancji okreslone;j tresci
prawa majatkowego, lecz istnienia przewidzianych w ustawodawstwie praw majatko-
wych i rownego traktowania uprawnionych. Przyja¢ nalezy poglad M. Zimmermanna
(1939, s. 92), ktory wskazuje, ze roznica migdzy wywlaszczeniem, a ograniczeniem
prawa wilasnosci rozni sie, ze przy wywlaszczeniu jest przewidziane odebranie prawa
indywidualnego jednostki przy rownoczesnym zachowaniu wszystkich innych, takich
samych praw. Przyczyny lezg tu, wiec poza samym danym prawem indywidualnym,
natomiast przy ustawowym ograniczeniu prawa wlasnosci uchyla si¢ pewna katego-
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ri¢ praw w ogodle, u wszystkich, u ktorych si¢ ja znajdzie. Uchylenie to jest generalne
i wywiera jednakowy skutek wobec wszystkich. Zmienia si¢ tu obiektywna tres¢
prawa. W literaturze niemieckiej kryterium indywidualnej ingerencji taczone jest
znaruszeniem zasady rownosci (Riifner, 1986, s. 382). Wywlaszczenie jest pojmowane,
jako te przypadki ingerencji w prawa majatkowe, ktore przetamuja zasade réwnosci
i wymagaja od konkretnego posiadacza prawa szczegolnej ofiary na rzecz ogétu (Riif-
ner, 1986, s. 382). Szczegolno$¢ tej ofiary okresla si¢ przez odniesienie jej do sytuacji
innych 0sob uprawnionych w danym systemie prawnym i znajdujacych si¢ w potozeniu
poréwnywalnym. S. Czuba (1980, s. 24) podkreslat, Ze obojetne staje si¢ wowczas,
czy wlasnos¢ zostaje odebrana, przeniesiona na inng osobg, czy tez tylko wtasciciel
zostaje ograniczony w jej wykonywaniu. W pogladzie M. Zimmermann (1939, s. 94),
~wywlaszczenie, jakiekolwiek przez sam fakt swego istnienia ostabia nienaruszalnos¢
praw, nie wprowadza modyfikacji ich tresci, wprowadza tylko mozliwo$¢ modyfikacji
w stanie posiadania jednostki”. Teoria aktu indywidualnego, taczona z naruszeniem
zasady réwnej ochrony prawa wlasno$ci, stanowi materialna, a nie formalna koncepcje
wywlaszczenia. Mowiac o akcie indywidualnym, wskazujemy na przedmiot narusze-
nia, prawo indywidualne, a nie na form¢ tego naruszenia (indywidualny akt admini-
stracyjny) — decyzja administracyjna. Faktem jest, ze najczestsza forma dokonania
ingerencji w prawo indywidualne bedzie wtasnie indywidualny akt administracyjny.
W zwiazku z tym, nie mozna wnioskowac, ze jest to forma wytaczna, wykluczajaca
inne sposoby naruszen, np. akt generalny. Zimmermann (1939, s. 90-91) stwierdza,
ze ,trudnos¢ lezy gdzie indziej, a mianowicie w pewnej relatywnosci roznicy miedzy
abstraktem (normga generalng), a konkretem (prawo indywidualne). Musimy tu od
razu zaznaczy¢, ze nie mozna szukac roznicy w charakterze aktu orzekajacego (norma
generalna — norma indywidualna) i rozumowac, ze zmiana normy indywidualne;.

Porownanie dwoch podstawowych, konstytucyjnie uregulowanych, instytucji
ingerencji publicznoprawnej w prawo wlasnosci, tj. wywtlaszczenie i publicznoprawne-
g0 ograniczenia prawa wlasnosci, umozliwia stwierdzaé, ze sa to instytucje odrebne,
posiadajace elementy roznicujace. W zwiazku z tym, do tych elementow zalicza si¢
naruszenie granicy istoty prawa wlasnos$ci, oraz naruszenie zasady réwnosci, w odnie-
sieniu do przedmiotu naruszenia. Naruszenie zasady réwnosci, stanowi konstrukcje
teorii aktu indywidualnego tj. skierowanego do indywidualnego prawa, przy zachowa-
niu danej kategorii praw przystugujacych innym podmiotom (Szalewska, 2005, s. 31).

Konsekwencja roznic obydwu instytucji sa odmienne funkcje, jakie instytucje
spetniaja. W pogladzie M. Zimmermann (1939) stwierdzit ,,ewolucja wywlaszczenia
nie jest jednak ewolucja samego prawa: miesci si¢ w pewnych granicach i jest zupetnie
nieprzydatna tam, gdzie wlasnos¢ w ogole chce wprzac w statg stuzbe publiczng. Do
tego zas$ celu trzeba norm o charakterze generalnym, a wiec ,,ograniczen prawa wia-
snosci”, zmiany samej tre$ci, samego charakteru prawa. Stad rozwoj prawa wlasnosci
musi pojs¢ przede wszystkim w kierunku jego ograniczen. Instrumentem gtéwnym
panstwa jutrzejszego bedzie czegsciowa socjalizacja i ograniczenia prawa wtasnosci.
Wywlaszczenie i1 konfiskata pozostana, jako instrumenty pomocnicze. Wywlaszcze-
nie pozostanie nadal i musi pozosta¢ instytucjg odrgbna ,,klapa bezpieczenstwa” dla
nieprzywidzianych wypadkéw lub zdan specjalnych”.
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5. Srodki regulacyjne a wywlaszczenie

Uznanie suwerennych uprawnien panstwa do regulowania dziatalnosci gospodarczej
prowadzonej przez inwestorow na swoim terytorium, w tym takze do ingerowania
przez panstwo w prawo wilasnosci inwestorow, w sytuacjach, gdy jest to niezbedne
do realizacji uzasadnionych interesow publicznych, nie budzi obecnie wiekszych kon-
trowersji (Jezewski, 2011, s. 348-349). Srodki te, okre$lane w literaturze przedmiotu,
jako regulacyjne (regulatory measures), podejmowane przez wtadze panstwowe w wy-
konaniu swoich publicznych zobowigzan, czgsto majg negatywne konsekwencje dla
podmiotéw prowadzacych w danym panstwie dziatalno§¢ gospodarcza. Oczywiste jest
to, ze nie mozna kompensowac inwestorowi zagranicznemu straty i szkody za kazde
srodki podjete przez panstwo, ktore maja negatywny skutek na jego dziatalno$¢ go-
spodarcza. Trybunat w sprawie Tecmed przeciwko Meksykowi stwierdzit, ze ,,Zasada,
z godnie, z ktéra wykonywanie przez panstwo uprawnien suwerennych w ramach jego
kompetencji wladczych moze wywota¢ szkodg ekonomiczng po stronie podmiotéw
poddanych tej wtadzy bez powstania roszczenia odszkodowawczego, jest bezdyskusyj-
na” (Técnicas Medioambientales Tecmed, S.A. v. The United Mexican States, ICSID
Case No. ARB (AF)/00/2 §119). Takie wymagania ostabialyby znacznie panstwo
w jego suwerennych uprawnieniach. Jednakze fakt, ze srodki regulacyjne stuza celom
publicznym, nie moze automatycznie prowadzi¢ do konkluzji, ze wywlaszczenie nie
miato miejsca i nie jest z tego tytutu nalezne odszkodowanie (Schreuer, s. 28). ,,Czy
panstwo nie dziala w obu przypadkach (tj. gdy odbiera wtasnos¢ dla celu publicznego
oraz gdy podejmuje dziatania regulacyjne) dla dobra wspdlnego? I czy w obu przy-
padkach wtasciciel nie ponosi szkody? Zgodnie ze standardami prawa migdzynaro-
dowego, gdy dziatania regulacyjne prowadza (ze wzgledu na ich skutek i zakres) do
pozbawienia wtasno$ci, panstwo moze je podejmowac jedynie dla celu publicznego
(...) I stuszne odszkodowanie si¢ nalezy. Jednocze$nie ingerencja w prawo wiasnosci
dla celow regulacji gospodarczej czy finansowej jest akceptowana do pewnego stopnia”
(Higgins, 1982, s. 331). ,,Zasadniczg kwestig jest poszanowanie i przyzwolenie dla
suwerennych praw panstwa przyjmujacego do podejmowania regulacji w dziedzinach
waznych i istotnych z punktu widzenia jego polityki wewngtrznej i jego uzasadnionych
interesow, ale mogacych mie¢ negatywne konsekwencje dla podmiotow prowadza-
cych w tym panstwie dziatalnos¢ gospodarcza”. W kazdym razie ingerencja w prawo
wiasnosci dla celow regulacji gospodarczej czy tez finansowej jest akceptowana tylko
do pewnego stopnia (Bors, s. 199).

1. Brownlie (2003, s. 509) stwierdzit, ze ,.Srodki panstwowe, na pierwszy rzut
oka bedace zgodnym z prawem korzystaniem z prawa przystugujacego rzadom, moga
wplywaé w sposob znaczny na interesy zagraniczne i nie bedzie to rownoznaczne
z wywlaszczeniem. Tak, wigc, zagraniczne aktywa i ich wykorzystywanie moga by¢
przedmiotem opodatkowania, ograniczen handlowych zwiazanych z licencjami i kon-
tyngentami lub $rodkoéw dewaluacji. Jakkolwiek okolicznos$ci kazdej sprawy moga
wplywacé na jej indywidualng oceng, co do zasady takie srodki nie sa bezprawne i nie
stanowig wywlaszczenia”.

Podobnie wypowiadat si¢ M. Sornarajah (1994, s. 283), ktory stwierdzit, ze
niedyskryminacyjne $srodki odnoszace si¢ do dziatan zwigzanych z ochrong konsu-
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mentow, bezpieczenstwem, ochrong srodowiska, planowaniem przestrzennym nie
sa srodkami skutkujacymi odszkodowaniem, sg okreslane, jako niezbedne do efek-
tywnego funkcjonowania panstwa. Trudno jest takze przyja¢ jednoznaczne kryteria
do rozrdéznienia powyzszych dziatan. Dwa z nich sg decydujace do ustalenia progu
pomigdzy srodkami regulacyjnymi podejmowanymi przez panstwo oraz wywtaszcze-
niem: jednym z nich jest test ilosciowy, ktory bada uporczywos¢ i dotkliwosc¢ srodkow
regulacyjnych i ich wplyw na inwestycje, drugi z nich to ocena zamiaru lub celu, ktory
w pewnych sytuacjach moglby wylaczy¢ odpowiedzialno$¢ panstwa (Schreuer, s. 28).
Trybunat w sprawie Lauder przeciwko Czechom stwierdzil, ze ,,Strony nie ponosza
odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong w nastepstwie przyjecia przez panstwo
regulacji w dobrej wierze w ramach akceptowanych uprawnien regulacyjnych pan-
stwa. (...) Nikt nie ma watpliwosci, ze dotkliwos¢ wptywu $rodka na status prawny
i praktyczny wpltyw na uprawnienia witasciciela do uzywania jego wlasnosci bedzie
glownym czynnikiem w ustalaniu, czy srodki regulacyjne majg miejsce” (Ronald S.
Lauder przeciwko Republice Czeskiej, orzeczenie z dnia 3 wrzesnia 2001, § 198 stwier-
dzit, ze ,,Sad arbitrazowy rozstrzygajacy spor Ronald S. Lauder przeciwko Republice
Czeskiej uznat ze ,,posrednie wywlaszczenie, albo nacjonalizacja jest srodkiem, ktory
nie wigze si¢ z przejeciem majatku, ale skutecznie uniemozliwia jego wykorzystanie.
Przyjmuje si¢, ze co do zasady, dzialania mogace skutkowaé posrednim wywtasz-
czeniem stanowia szeroki wachlarz i kazdy przypadek powinien by¢ rozstrzygany na
podstawie zaistniatych okolicznosci”, pobrane z: http:/www.italaw.com). Podobnie
Trybunat w sprawie Methanex przeciwko Meksykowi stwierdzit, ze srodki przyjete
dla dobra wspodlnego zgodnie z zasadami rzetelnego procesu oraz niemajgce charakteru
dyskryminujacego, moga wyltaczy¢ obowiazek odszkodowawczy, chyba ze panstwo
podjeto konkretne zobowiazania wzgledem poszkodowanego inwestora (Methanex
przeciwko Meksykowi, orz. arbitr. Cz. 1V, rozdz. D § 7; Chemtura przeciwko Kana-
dzie, orzeczenie z dnia 2 sierpnia 2010, § 255). Powyzsze rozwazania podsumowat
trybunal w sprawie Glamis Gold przeciwko Stanom Zjednoczonym, ktory stwierdzit,
ze wczesniejsze orzecznictwo dokonywato rozgraniczenia miedzy regulacjg niepod-
legajaca obowiazkowi odszkodowawczemu a wywlaszczeniem, przez analize zakresu
i jego wptywu na oczekiwania inwestora zwigzane z inwestycja, jak i jego celu oraz
charakteru dziatania wtadz. Trybunat uznat, ze kryterium decydujacym jest ,,poziom
ingerencji w prawo wlasno$ci” (Glamis Gold przeciwko Stanom Zjednoczonym, § 140).

Kryterium skutku wydaje si¢ dominowac w praktyce trybunatow arbitrazowych
przy ocenie dziatan regulacyjnych panstwa. W dwoch orzeczeniach, gdzie strong po-
zwang byla Argentyna, zwrdcono uwage na inne kryteria. Odno$nie do kwestii LG
& E przeciwko Argentynie (LG & E przeciwko Argentynie, § 198) Trybunat stwier-
dzit, ze ,,W celu ustalenia czy $rodek przyjety przez panstwo stanowi wywlaszczenie
w rozumieniu art. IV ust. 1 [ traktatu dwustronnego trybunat musi zrownowazy¢ dwa
przeciwstawne interesy: stopien ingerencji sSrodka w prawo wlasnosci oraz uprawnienia
panstwa do okreslenia swojej polityki”. Z kolei w sprawie Suez przeciwko Argentynie,
powstalej na tle kryzysu gospodarczego w Argentynie, Trybunat uznal, ze skala same-
go kryzysu w wigkszym stopniu uzasadnia ingerencje wladcza panstwa w inwestycje
bez obowigzku odszkodowawczego i oddalil powodztwo. Jednakze duze znaczenie
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dla odrzucenia zarzutu wywtaszczenia mialy okolicznosci zwigzane z prowadzeniem
srodka, trybunatl uznat, ze skala kryzysu gospodarczego w Argentynie w wiekszym
stopniu uzasadnia ingerencje wiadcza panstwa w inwestycje bez powstania obowiazku
odszkodowawczego (Suez przeciwko Argentynie, orzeczenie z dnia 30 lipca 2010,
§ 140, pobrane z: http:/www.iareporter.com.). Wreszcie w sprawie Chemura Corp.
przeciwko Kanadzie (Chemura Corp. przeciwko Kanadzie, orzeczenie z dnia 2 sierpnia
2010, § 266, pobrane z: http://italaw.com). Trybunal uznat, ze §rodki podjete dla dobra
wspolnego, w tym wypadku uzasadnione dziataniami zwigzanymi z ochrong srodo-
wiska naturalnego oraz ochrong zdrowia, nie maja charakteru dyskryminacyjnego.
W takim wypadku $rodki te moga prowadzi¢ do wytaczenia obowiazku odszkodo-
wawczego panstwa i nie stanowia wywlaszczenia. W swietle powyzszych rozwazan
mozna wysnu¢ konkluzje, ze istnieje pewna kategoria dziatan panstwa skierowanych
iuderzajacych w inwestycje, ktore przy spetnieniu okreslonych przestanek, co do zasady
nie pociagaja za soba obowiazku odszkodowawczego. Oceniajac taka sytuacje, nalezy
przede wszystkim bra¢ pod uwagg, jako kryterium dominujace, potwierdzone praktyka
trybunatow arbitrazowych, poziom ingerencji panstwa w prawa wlasnosci inwestora.
Innymi kryteriami, chociaz niemajacymi juz charakteru dominujacego przy ocenie
dane go stanu faktycznego, sa cel srodka regulacyjnego oraz jego niedyskryminacyjny
charakter (Jezewski, 2011, s. 351).

Podsumowanie

Doktryna prawa mi¢dzynarodowego wskazuje na ochrong praw jednostki. Zrdznico-
wanie brzmienia klauzul wywtaszczeniowych w traktatach inwestycyjnych potwierdza
teze o niejednolitosci standardow ochrony inwestycji. Zréznicowanie to jest widoczne
w kilku aspektach tzn. w odniesieniu do poziomu szczegoétowosci w okresleniu przesta-
nek legalnego wywtaszczenia. Nosi to istotne znaczenie praktyczne, poniewaz zgodnie
z regulami prawa mie¢dzynarodowego publicznego, w przypadku, gdzie traktat nie
reguluje jakie$ kwestii w sposéb dostatecznie szczegodtowy, nalezy siggnaé do prawa
zwyczajowego. Jednakze jest to niezwykle utrudnione, w przypadku kontrowers;ji
dotyczace zakresu zobowigzan panstwa podejmujacego $rodki wywlaszczajace, ja-
kie wynikajg z norm zwyczajowych. Prowadzona polemika doktryny Calvo z tzw.
doktryng Hulla jest istotnym elementem tradycyjnych kontrowersji migdzy swiatem
zachodnim a panstwami, ktore uzyskaly niepodlegto$¢ w wyniku dekolonizacji.
Nalezy tu podkresli¢, ze pierwsza z nich pozwala panstwowym na wywlaszczenie
1 wymaga od nich jedynie zachowania niedyskryminacyjnego, natomiast druga ak-
ceptuje obiektywny charakter tych wymogow i uznaje koniecznos¢ wyplacenia przez
panstwo odszkodowania.

Wywtaszczenie nieruchomosci bedac instytucja prawa publicznego jest jednym
z instrumentow dostepnych wladzy publicznej umozliwiajacych realizacje zamierzen
inwestycyjnych, pomimo sprzeciwu jednostki. Wywlaszczenie polega na pozbawieniu
albo ograniczeniu prawa wlasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa
rzeczowego nieruchomosci. W zwigzku z tym, jedynie cele publiczne mogg by¢ ele-
mentem niezbednym dla dopuszczalnos$ci wywlaszczenia. Instytucja wywlaszczenia
nieruchomosci jest dokonywana, jezeli cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane
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w inny sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci,
a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy. Wywtaszczeniu podlegaja nieru-
chomosci na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele publiczne albo
nieruchomosci, dla ktérych wydana zostata decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego. W zwiazku z czasochtonnos$cig postepowan wywlaszczeniowych,
w stosunku do inwestycji priorytetowych zostaty uchwalone tzw. specustawy, ktore
umozliwiajg szybsza realizacj¢ zamierzen. Specyfika tych postgpowan jest objecie
we wiladanie nieruchomosci przez podmiot publiczny i umozliwienie mu realizacji
inwestycji, pomimo toczacego si¢ postepowania odno$nie wynagrodzenia za przej-
mowany grunt. Instytucja ta jest pozostatoscia mysli utylitarystycznej, opartej na
zasadzie uzytecznosci, gdzie najwyzszym dobrem byt pozytek dla jak najwickszej
liczby spoteczenstwa. Ze wzgledu na dotkliwos¢ skutkow oraz fakt, iz wywtlaszczenie
stanowi ingerencj¢ w konstytucyjnie chronione prawo podmiotowe traktowane jest
ono w naszym systemie prawa, jako rozwigzanie wyjatkowe, a takze, jako rozwiaza-
nie ostateczne. Prawa te nie moga by¢ nabywane w drodze umowy. Powoduje to, ze
korzystanie przez podmiot wtadzy publicznej z instytucji wywlaszczenia obwarowana
jest wieloma ograniczeniami. Przestanki dopuszczalnosci wywlaszczenia sa okreslane
w ustawie i sg wyraznie okreslone. Obowigzuje zachowanie szczegdtowo ustalonej
procedury zabezpieczajacej przed jakimkolwiek naduzyciem wtadzy administracyj-
nej w toku czynno$ci wywlaszczonych zastrzezony zostal szczegdlny rezim prawny
w razie odstapienia przez wtasciwy organ lub podmiot do realizacji celow, dla ktorych
nastapilo wywlaszczenie. W sytuacji, gdy dochodzi do uzyskania tytutu prawnego do
nieruchomosci przez podmiot wladzy publicznej na podstawie decyzji administracyjne;j
nastepuje zespolenie jego funkcji wladczych z dzialaniami dokonywanymi na ptasz-
czyznie cywilnoprawnej, wlascicielskim (dominium). W demokratycznym panstwie
prawnym granice miedzy tymi dwiema dziedzinami oddziatywania panstwa powinny
by¢ Scisle przestrzegane. W zwigzku z tym, powinno si¢ ogranicza¢ wykorzystywanie
instytucji prawa cywilnego w sfer¢ wladzy panstwowej. Wywlaszczenie jest wyjatkiem
ogblnym cywilnoprawnych zasad przenoszenia wlasno$ci nieruchomosci i moze by¢
zrealizowane w inny mniej dotkliwy sposob niz pozbawienie albo ograniczenie praw
do nieruchomodci, a takze, gdy nieruchomos$¢ nie moze by¢ nabyta w drodze umowy.
W zwiazku tych wzgledéw ustawa przewiduje obowigzek wyczerpania tych mozliwosci.

W zwiagzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze poszanowanie wlasno$ci prywat-
nej stanowi istotg ochrony inwestycji i inwestora. Z drugiej strony, zar6wno prawo, jak
i wzgledy polityczne czy moralne dopuszczaja sytuacje, w ktorej panstwa podejmuja
srodki ograniczajgce prawo wlasnosci podmiotow prywatnych lub wregcz pozbawiaja
ich tego prawa w imi¢ waznego dobra publicznego. Istotne jest jednak to, by decyzja nie
miata charakteru arbitralnego, a takze by dziatanie panstwa mozliwie w minimalnym
stopniu wptyneto na ostateczng sytuacje podmiotu prywatnego.
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Regulatory activity of the state and the procedure of expropriation

Abstract

The standard of protection of foreigners operates in international common law. Under this standard,
expropriating states are obliged to pay prompt, adequate and effective compensation for the expropriation
of foreigners’ property. The issue of expropriation of foreigners’ property, in particular the issue of
compensation for the expropriation of such property, is the subject of international tribunals’ consideration
in expropriation disputes.

Keywords: direct expropriation, indirect expropriation, nationalization, protection of a foreigner, regulatory
measures.



