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WSTEP

Problematyka wskazana w tytule wydaje si¢ oczywista. Sprowadza sie do
tezy, ze odszkodowanie za wywlaszczenie musi by¢ zupetne i ma wyrdw-
nywac wszystkie szkody wynikle z wywlaszczenia'. M. Zimmermann nie
miat watpliwosci, ze odszkodowanie za wywlaszczenie musi obejmowac
damnum emergens (szkode rzeczywista) i lucrum cessans (utracone ko-
rzy$ci). Gdy wypowiadano i formulowano takg mysl, nie do przyjecia
byto inne ujmowanie odszkodowania za wywlaszczone prawo. Co zatem
zmienilo sie w ciagu okoto 90 lat, ze dla wspdlczesnego jurysty, a nawet
organow administracji publicznej i sadow, ktorzy maja urzeczywistnia¢
prawo, takie twierdzenie jest intelektualnie watpliwe, a niekiedy wrecz
nie do przyjecia? W tym czasie — poza okresem obowiazujacej ideologii
marksizmu-leninizmu - nie bylo nadzwyczajnych zmian w zakresie
sposobu rozumienia rzeczywistosci spoteczno-politycznej. Oczywiscie
byty skutki IT wojny $wiatowej, a wigc zniszczenia substancji materialnej
panstwa i pojawiajaca sie po niej koniecznos¢ odbudowy, zatem wpro-
wadzania szczegolnych mechanizmdw, ktére miaty na celu uproszczenie
i przyspieszenie restytucji podstaw materialnych panstwa. Jednak czy
te wszystkie okolicznosci usprawiedliwiaja teze, Ze odszkodowanie za
wywlaszczenie nie musi by¢ pelne, a nawet moze by¢ mniejsze niz realna
warto$¢ samego prawa, gdyz w konstytucyjnym wymiarze ma by¢ ono
stuszne, a to nie oznacza, Ze ma odpowiadac wartosci nieruchomosci??

' M. Zimmermann, Wywlaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwow
1933,s. 279.
2 Wyrok TK z 23.09.2003 r., K 20/02, OTK-A 2003/7, poz. 76.
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Przemiana, ktora dokonata si¢ w pojmowaniu zakresu odszkodowa-
nia za wywlaszczone prawo, staje sie waznym problemem badawczym
w prawie publicznym. Posiada liczne doktrynalne uzasadnienia znajdu-
jace potwierdzenie w coraz obszerniejszych analizach prezentowanych
w doktrynie oraz w pogladach orzecznictwa. Jednak w zadnym z tych
obszaréw nie podejmuje si¢ proby wyjasnienia przyczyn tego zjawiska
i okreslenia jego zasiegu. Zatem nie poszukuje sie odpowiedzi na py-
tanie o rzeczywiste uwarunkowania tej przemiany oraz o to, czy ma
ona miejsce w materiale normatywnym. Zatem nie odnosi si¢ jej do
podstawowych idei konstytuujgcych polski porzadek prawny.

Tym wyzwaniom ma odpowiadaé przedstawiona analiza. Stanowi ona
probe ogoélniejszego ujecia problematyki stusznego odszkodowania
w prawie wywlaszczeniowym. W ten sposob wpisuje sie¢ w dyskusje
o istotnym problemie dla prawa wywlaszczeniowego, z pelng $wia-
domoscia, Ze prezentowana problematyka jest ciggle w fazie in statu
nascendi. Tym samym nie doczekala si¢ niespornych ustalen w nauce
i orzecznictwie, ktére w wielu sytuacjach podejmuja proby dostoso-
wawcze nie najlepiej przemyslanego i tworzonego prawa do istniejacej
rzeczywistosci; proby, w ktorych kontekst normatywny czesto ustepuje
potrzebom modernizacyjnym, tym samym pojecie stusznego odszko-
dowania zostaje oderwane od swoich materialnych korzeni, uzyskujac
kontekst celowo$ciowy.

Prezentowane w tym zakresie poglady sa niepewne, zatem i propo-
zycje formulowane w ramach prezentowanego wywodu nie moga
pretendowac do wyczerpujacych, obejmujacych cate spektrum zagad-
nien zwigzanych z odszkodowaniem za wywtaszczone prawo. Z tego
powodu niektére zagadnienia w pracy zostaly pominiete, chociazby
zwiazek zakresu odszkodowania z réznymi formami wywlaszczenia.
Jest oczywiste, ze ten obszar badawczy jest rdwnie istotny dla prawa
wywlaszczeniowego jak ten, ktéry dotyczy ustalenia wysokosci od-
szkodowania za pozbawienie prawa wlasnosci nieruchomosci. Jednak
wykracza on poza uczynione w pracy zalozenie, ze stuszne odszkodo-
wanie zostato powigzane tylko z jednym rodzajem wywlaszczenia, czyli
pozbawieniem wiasnosci nieruchomosci na podstawie aktu admini-
stracyjnego, najczesciej decyzji administracyjnej. Z ta sytuacja moga
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by¢ poréwnywane jeszcze te przypadki prawnej ingerencji, w ktérych
prawo wlasnosci jest przejmowane na podstawie aktu generalnego® lub
normatywnego, bo w tych sytuacjach do odszkodowania maja zasto-
sowanie przepisy ogélne odnoszace sie do decyzyjnego wywlaszczenia
nieruchomosci®.

Przedstawienie tak ujetej problematyki musi wigza¢ sie z subiektywna
prezentacja niektdrych tez i twierdzen szczegdtowych. Z tego powodu
dla realizacji tak stawianego zamierzenia postuzono si¢ forma eseju
naukowego, bo w tym sposobie prezentacji miesci si¢ proba analizy
kontrowersyjnej i waznej problematyki dla danej dziedziny naukowej,
a dodatkowo ta forma uprawnia do subiektywnego spojrzenia na nie-
ktore kwestie sporne. Oczywiscie korzystanie z tej konwencji naukowej
debaty nie zwalnia z konieczno$ci dokumentowania stawianych tez czy
przestanek lezacych u podstaw prowadzonej argumentacji, ale dopuszcza
mniej formalny styl przedstawianej analizy. Wydaje sig, ze skorzystanie
z takiej formy prezentacji problemu naukowego jest mozliwe i koniecz-
ne, zwlaszcza wtedy, gdy przedmiot badawczy pozostaje na pograniczu
réznych dyscyplin naukowych. W rzeczy samej, prezentowane w pracy
poglady mieszcza sie w granicach materialnego prawa administracyjne-
go, ale wlasciwe ich ujecie w ramach tego prawa wymaga siegniecia do
elementow logiki czy filozofii, bo przeciez terminy ,,stuszne” i ,,stuszny”
musza by¢ ujmowane w szerszym kontekscie niz tylko tekst ustawy. Nie
pretenduje tu do ostatecznego wyjasnienia idei stuszno$ci przy ustalaniu
odszkodowania, ale nawigzuje do niej, skoro tekst ustawy postuguje sie
taka kategorig prawna, i w tym zakresie staram si¢ przedstawi¢ jeden
z mozliwych sposobdow jej rozumienia.

Poniewaz gtéwny watek rozwazan odnosi si¢ do obowiazujacego mate-
rialu normatywnego, fakt ten determinuje sposob prowadzonej analizy.
Zatem punktem wyjécia prezentacji i formulowania tez i wnioskow
jest metoda dogmatyczna, jednak z licznymi odniesieniami do metody

? Szerzej problematyke takich aktow analizuja E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny
akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 91-109.

* Zob. ustawe z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomoséciami (Dz.U. z 2018 r.
poz. 2204 ze zm.) dalej: u.g.n.
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jezykowej i logicznej. Sporadycznie wykorzystana zostala metoda po-
réwnawcza, przy czym czesciej wigze si¢ ona z odestaniami wewnatrz-
systemowymi niz sieganiem do obcych porzadkéw prawnych. Wybor
taki jest zabiegiem $wiadomym, gdyz celem pracy nie jest pordwnanie
istniejacych rozwigzan prawnych w réznych systemach prawnych czy tez
réznych tendencji orzeczniczych, ale ukazanie watpliwosci, jakie wigza
sie z funkcjonowaniem pojecia stusznego odszkodowania w prawie

wywlaszczeniowym.

Postawione zalozenia i formalny sposob ujecia tematu zdeterminowaty
strukture opracowania. Praca sklada si¢ z oddzielnych i zarazem sa-
modzielnych czedci, ktore ujmuja tematyke wyznaczong ich tytutami.
Réwnoczesnie czesci te zostaly pogrupowane w wieksze catosci, tworzac
tytuly rozdzialow odpowiadajace jednemu z czterech aspektéw ana-
lizowanego zagadnienia. W podobny sposéb nalezy postrzega¢ tytul
pracy, ktéry wyraza ogoélne i rézne konteksty rozumienia stusznego
odszkodowania, a poza tym pozwala zbudowa¢ pytanie wyjsciowe,
ktore w réznych aspektach jest podejmowane w podtytutach. Formu-
fowane w trakcie analizy wnioski nawiazuja do moich wczesniejszych,
przyczynkarskich opracowan. Jednak nie s3 powtdrzeniami, ale kon-
tynuacjg wczesniej podejmowanych watkéw naukowych zwiazanych
z wywlaszczeniem jako forma pozbawienia wlasnosci nieruchomosci.

Gléwnym zalozeniem prowadzonej analizy jest wykazanie nietrafnosci
stwierdzenia, ze stuszne odszkodowanie w przypadku wywlaszczenia
nieruchomosci moze oznacza¢ odszkodowanie, ktére nie odpowiada
wartos$ci wywlaszczonego prawa’. Z kolei wartos¢ tego prawa powinna
by¢ wigzana z pelnym odszkodowaniem w rozumieniu cywilistycznym,
a wiec obok szkody rzeczywistej powinna obejmowa¢ utracone korzysci
(lucrum cessans). Tylko tak uksztaltowane odszkodowanie spelnia wymog
stusznego odszkodowania w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,
ktory stanowi, ze wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy
dokonywane jest za stusznym odszkodowaniem. By wykaza¢ trafno$¢

3 Zob. J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dziatania admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2007, s. 336-360 wraz z powolanym tam pismiennictwem.
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postawionego wyzej twierdzenia, nalezy dokona¢ analizy stusznosci
odszkodowania w zaproponowanych w pracy plaszczyznach.

W pracy uwzgledniono stan prawny na dzien 1 lipca 2019 r.






Rozdziat |

TEORETYCZNE UJECIE SLUSZNEGO
ODSZKODOWANIA W PRAWIE
WYWLASZCZENIOWYM

1. Logiczno-jezykowe ujecie stusznego
odszkodowania

Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o sposéb rozumienia stusznego
odszkodowania musi wychodzi¢ od rozwazan jezykowo-logicznych.
W istocie chodzi o odpowiedZ na pytanie o znaczenie jezykowe poje-
cia ,stuszne odszkodowanie”. Dopiero po zrealizowaniu tego warunku
mozna stawia¢ dalsze pytania, jak to, w jakim znaczeniu uzywa tego
terminu ustawodawca w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Trudno zalozy¢, ze
w tym przepisie nadaje temu terminowi znaczenie autonomiczne, skoro
ani w nim, ani w Zadnym innym przepisie Konstytucja RP nie zawiera
jego definicji legalnej. Majac na uwadze, Ze obowigzujacy jest postulat
racjonalnosci ustawodawcy, przyja¢ trzeba, ze stuszne odszkodowanie
to takie, ktdre w jezyku polskim odpowiada znaczeniu stusznosci. Dla
ustalenia takiej tresci analizowanego pojecia nie ma znaczenia jego
zakres przyjmowany w innych dyscyplinach prawniczych czy nawet
w tekstach prawnych. Wydaje sig, ze dokonanie takiego zalozenia jest
nie tylko uprawnione, ale i konieczne, poniewaz art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP, stanowiac o stusznym odszkodowaniu, taczy to pojecie z legalnym
dzialaniem wiladzy publicznej, ktorego skutkiem jest pozbawienie prawa
wlasnosci.
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Kazdy jezyk jest zbiorem znakéw i regul okreslajacych sposéb postu-
giwania si¢ tymi znakami'. Skoro tak, to jezyk potoczny, ktérym co do
zasady postuguje sie ustawodawca w tworzonym prawie, jest okreslony
takze przez znaki i reguly jezykowe. Dla jezyka potocznego, ktory nie jest
jezykiem sformalizowanym, wiasciwe jest postugiwanie si¢ w miejsce
pojecia ,,znak” terminem ,wyrazenie jezykowe”. Kazde z takich wyrazen
posiada swoje znaczenie, czyli sposob, w jaki jest ono rozumiane na
gruncie danego jezyka. Jednak zapewnienie jezykowi prawidtowej funk-
cji komunikacyjnej nie moze ograniczac si¢ tylko do ustalenia znaczen,
jakie maja wyrazenia. Musi wigza¢ sie takze z poznaniem i poprawnym
stosowaniem regul jezykowych, a wiec takich zasad, ktére opisuja spo-
sOb laczenia wyrazen (reguly skladni) oraz uzywania wyrazen, czyli
zachowania ustalonego w jezyku znaczenia przypisanego dla wyrazen
(reguly znaczeniowe)?. Przestrzeganie tych regul na gruncie jezyka jest
istotne, dlatego Ze gwarantuje wlasciwe odczytanie znaczen wyrazen, za
pomoca ktorych komunikujemy sie, ale takze przy pomocy ktérych ko-
munikujemy normy prawne lub ustalamy znaczenie terminéw prawnych
W procesie stosowania prawa. Majac to na uwadze, musimy pamietac,
ze poprawne postugiwanie si¢ jezykiem wymaga konsekwentnego pod-
porzadkowania sie wskazanym regutom, gdyz inaczej nie pozostaje nic
jak holdowanie retorycznej zasadzie: littera docet, littera nocet’.

Sieganie przy ustalaniu znaczenia stusznego odszkodowania do podstaw
logiki ma sens, poniewaz ustawodawca postuguje sie¢ w tym procesie
okreslonym jezykiem, jakim jest potoczny jezyk polski. W tym jezyku
buduje wypowiedz, ktéra jest przedmiotem analizy i sporu, jaki zary-
sowal sie w nauce i orzecznictwie. Konsekwencjg tych ustalen musi by¢
stwierdzenie, ze tylko na gruncie tego jezyka moze by¢ ustalana tres¢
nazwy ,,stuszne odszkodowanie” Bez watpienia w ujeciu logicznym jest
to nazwa zfozona, zatem jest to wyrazenie, ktdre z logicznego punktu
widzenia moze petni¢ okreslong funkcje w zdaniu: podmiotu lub orze-

' Szerzej T. Kwiatkowski, Wyktady i szkice z logiki ogélnej, Lublin 2008, s. 23 i n.

2 Zob. T. Kwiatkowski, Wykfady i szkice..., s. 27; takze S. Lewandowski, A. Malinowski,
J. Petzel, Logika dla prawnikéw. Stownik encyklopedyczny, Warszawa 2004, s. 100.

* Szerzej: ,slowo uczy, stowo niszczy” - M. Korolko, Sztuka retoryki, Warszawa 1998,
s. 40.
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czenia®. Nazwa ta ma swoje znaczenie, a jest nim sposob rozumienia
wyrazenia w jezyku polskim. Wszystkie mozliwe znaczenia kazdej nazwy
wyznaczajg jej zakres. Natomiast znaczeniowy odpowiednik zbioru cech
desygnatow nazwy okreslany jest tre$cig nazwy (pojecia), przy czym
desygnatem jest konkretny przedmiot, do ktdrego odnosi si¢ nazwa.
Zatem nazwa jest nie tylko wyrazeniem odnoszacym si¢ do konkretnego
przedmiotu (desygnatu), ale i odnoszacym si¢ do wszystkich jej desyg-
natéw oraz zbioru cech tych desygnatéw®. Miedzy trescig a zakresem
nazwy istnieje $cisty zwiazek, ktory wyraza si¢ w regule, ze im bogatsza
tre$¢ nazwy, tym wezszy zakres i odwrotnie — bogatszy zakres nazwy
zawsze oznacza ubozszg tre$¢e.

Odniesienie tych uwag do nazwy, jaka jest ,,stuszne odszkodowanie”,
prowadzi do wniosku, ze poprawne w logicznym rozumieniu wyzna-
czenie zakresu i tresci tego wyrazenia wymaga siegniecia do jezykowego
znaczenia tego terminu i tylko na tej podstawie mozna ustala¢ desygnaty,
ktorym ta nazwa odpowiada. Dopiero taki zabieg myslowy uprawnia do
ustalania relacji miedzy pojeciem ,,stuszne - pelne’, a wigc rozstrzygania,
czy sluszne moze by¢ niepetne.

W ujeciu jezykowym stuszne odszkodowanie to zwrot ztozony, zatem
jego tre$¢ jest warunkowana przez ustalone, jezykowe rozumienie pojecé
»stuszne” i,,odszkodowanie”. Odszkodowanie to wynagrodzenie, zapta-
ta za wyrzadzong szkode, za poniesione straty lub doznane krzywdy’.
Z kolei ,,stuszny”, ,,slusznosc”, ,stusznie” to zgodnie z istota rzeczy,
z sensem, z prawda, majacy podstawy do czego$, usprawiedliwiony,
uzasadniony, trafny®. Przy takich desygnatach wskazanych poje¢ daje
sie ustali¢ zakres analizowanego zwrotu. Tym samym zakres pojecia
»stuszne odszkodowanie’, ktore jest nazwa w rozumieniu logicznym,
moze oznacza’ tylko i az takie wynagrodzenie lub zaptate za wyrzadzong
szkode lub poniesione straty, ktére ma usprawiedliwione lub uzasadnio-

Szerzej T. Kwiatkowski, Wyktady i szkice..., s. 50.

Tak T. Kwiatkowski, Wykfady i szkice..., s. 52.

T. Kwiatkowski, Wyktady i szkice..., s. 53.

Nowy stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 2003, s. 584.
Nowy stownik..., s. 930.
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Zbigniew Czarnik - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor WSPiA Rzeszow-
skiej Szkoty Wyzszej, sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, autor
kilkudziesigciu opracowan naukowych z zakresu prawa administracyjnego, sadowo-
administracyjnego, prawa zamowien publicznych i gospodarki nieruchomosciami.

Celem pracy jest wykazanie nietrafnosci powszechnie stawianej tezy, ze stuszne odszko-
dowanie w przypadku wywlaszczenia nieruchomosci moze oznacza¢ odszkodowanie,
ktore nie odpowiada wartosci wywlaszczonego prawa.

W publikacji zostaly poruszone kwestie takie jak:

— przestanki ustalenia stusznego odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos¢,
- modelowe postepowanie realizujace postulat stusznego odszkodowania,

— stuszne odszkodowanie na gruncie przepiséw konstytucyjnych i ustawowych.

Ksigzka jest przeznaczona dla praktykéw: sedziow, adwokatéw, radcow prawnych.
Moze takze zainteresowa¢ pracownikéw administracji rzadowej i samorzadowej
zajmujacych sie gospodarkg gruntami.
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