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O KONCEPCJI REPRYWATYZACJI W KONTEK�CIE
ORZECZNICTWA EUROPEJSKIEGO TRYBUNA£U

PRAW CZ£OWIEKA

I. WSTÊP

Od d³u¿szego czasu kwestia tzw. reprywatyzacji nie zosta³a prawid³owo roz-
wi¹zana w Polsce. Podjêto kilka prób, ale nie zakoñczy³y siê one pomy�lnie. Jedynie
w przypadku szkód poniesionych z tytu³u utraty mienia pozostawionego po II wojnie
�wiatowej na terenach przejêtych przez ZSRR zrealizowano projekt, który przyzna³
osobom uprawnionym (dalej zabu¿anom) prawo do otrzymania rekompensaty (naj-
pierw ustaw¹ z dnia 12 grudnia 2003 r. o zaliczeniu na poczet ceny sprzeda¿y lub
op³at z tytu³u wieczystego u¿ytkowania nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa warto�ci nie-
ruchomo�ci pozostawionych poza obecnymi granicami Pañstwa Polskiego1, potem
ustaw¹ z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytu³u pozosta-
wienia nieruchomo�ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej2). Od po-
cz¹tku wysoko�æ tej rekompensaty nie by³a godziwa, a tryb jej realizacji okaza³ siê
nieefektywny. Niew³a�ciwe uregulowanie przez ustawodawcê tego problemu spowo-
dowa³o, ¿e prawem zabu¿an zajmowa³ siê kilka razy Trybuna³ Konstytucyjny (zob.
wyrok z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02; wyrok z dnia 15 grudnia 2004 r., K 2/04),
a tak¿e Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka. Równie¿ wysoko�æ rekompensaty (20%
warto�ci pozostawionych nieruchomo�ci) przyznanej na podstawie obecnej ustawy

TRANSFORMACJE PRAWA PRYWATNEGO
1/2006 ISSN 1641�1609

95

* Dr, autor jest radc¹ prawnym, adiunktem na Wydziale Prawa w WSPiZ im. L. Ko�miñskiego.
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z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytu³u pozostawienia
nieruchomo�ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej, jak i sposób jej
realizacji pozostawiaj¹ wiele zastrze¿eñ. Nale¿a³oby bowiem postawiæ pytanie, czy
zrobiono wszystko co tylko mo¿liwe po stronie pañstwa, aby wynagrodziæ poniesio-
n¹ stratê. Wypada te¿ zauwa¿yæ, ¿e podczas gdy zabu¿anie doczekali siê uregulowa-
nia kwestii naprawy poniesionych szkód, to utrata mienia na terenie Polski wci¹¿
pozostaje otwarta. Na tle tego stanu rzeczy podjêcie tematu zapewnienia efektywne-
go mechanizmu rozwi¹zuj¹cego te kwestie jest jak najbardziej zasadne. Niniejszy
artyku³ zajmuje siê jednak kwesti¹ reprywatyzacji, nie zawê¿aj¹c siê do problematy-
ki zwi¹zanej z rekompensat¹ dla zabu¿an. Przedstawia on koncepcjê sposobu repry-
watyzacji w szczególno�ci w kontek�cie orzeczenia Europejskiego Trybuna³u Praw
Cz³owieka w Strasburgu z dnia 22 czerwca 2004 r. (sprawa Broniowski przeciwko
Polsce � skarga nr 31443/96)3.

Na potrzeby dalszej analizy przyjmuje siê a priori (jako oczywiste) za³o¿enie,
¿e by³ym w³a�cicielom nieruchomo�ci i niektórych ruchomo�ci (dalej �osoby upraw-
nione�) przys³uguje roszczenie wobec pañstwa wynikaj¹ce z utraty przez nich tego
mienia w zwi¹zku z przejêciem go przez pañstwo (nie podlega przy tym analizie
kr¹g osób uprawnionych). Wobec tego szkody poniesione przez osoby uprawnione
nie zosta³y wci¹¿ we w³a�ciwy sposób naprawione. Przyjmuje siê te¿, ¿e sytuacja
finansowa Skarbu Pañstwa nie pozwala na pokrycie szkód poniesionych przez osoby
uprawnione w pe³nej wysoko�ci. Przy tym nale¿y zaznaczyæ, ¿e obecna sytuacja praw-
na nie pozwala na naprawienie wszystkich szkód, jakie ponios³y osoby uprawnione,
przez przywrócenie stanu poprzedniego (w szczególno�ci z tego powodu, ¿e mienie
nale¿¹ce poprzednio do osób uprawnionych nie znajduje siê niejednokrotnie w rê-
kach pañstwa, a co za tym idzie, wobec istniej¹cych praw innych osób trzecich, które
równie¿ podlegaj¹ ochronie).

II. WSTÊPNA ANALIZA WYROKU EUROPEJSKIEGO
TRYBUNA£U PRAW CZ£OWIEKA W STRASBURGU

Z DNIA 22 CZERWCA 2004 R. JAKO PODSTAWA
DO DALSZYCH ROZWA¯AÑ

Wyrok Wielkiej Izby Europejskiego Trybuna³u Praw Cz³owieka z dnia 22 czerw-
ca 2004 r. (sprawa Broniowski przeciwko Polsce � skarga nr 31446/96, dalej �wy-
rok w sprawie Broniowski przeciwko Polsce�) dotyczy tzw. roszczeñ zabu¿añskich.
Wi¹¿e siê on z nieotrzymaniem przez skar¿¹cego � J. Broniowskiego rekompensaty

3 Zob. te¿ ugodê w sprawie Broniowski przeciwko Polsce (tre�æ ugody dostêpna jest na stronie internetowej
www.ms.gov.pl).
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za mienie zabu¿añskie4. Skar¿¹cy otrzyma³ bowiem tylko 2% nale¿nego odszkodo-
wania, a obowi¹zuj¹ce wówczas regulacje prawne (tj. uchylona obecnie ustawa z dnia
12 grudnia 2003 r. o zaliczeniu na poczet ceny sprzeda¿y lub op³at z tytu³u wieczy-
stego u¿ytkowania nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa warto�ci nieruchomo�ci pozosta-
wionych poza obecnymi granicami Pañstwa Polskiego) uniemo¿liwiaj¹ mu otrzyma-
nie rekompensaty, gdy¿ przewiduj¹ je wy³¹cznie dla osób, które dotychczas nie otrzy-
ma³y ¿adnego odszkodowania.

Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka (dalej �ETPC�) podszed³ do problematyki
naprawy szkód poniesionych przez zabu¿an stosuj¹c zasadê ratione temporis w jej
szerszym rozumieniu5. Zgodnie z t¹ zasad¹ ka¿de pañstwo mo¿e zostaæ uznane za
odpowiedzialne jedynie za zdarzenia, które nast¹pi³y po ratyfikacji umowy. Tym sa-
mym ETPC jest w³a�ciwy jedynie wobec zdarzeñ objêtych przepisami tego protoko-
³u, do których dosz³o po ratyfikowaniu protoko³u nr 16. Polska natomiast ratyfiko-
wa³a protokó³ nr 1 w dniu 10 pa�dziernika 1994 r. Niemniej w opinii ETPC nie
stanowi odej�cia od tej zasady pogl¹d, w my�l którego podlegaj¹ jurysdykcji ETPC
sytuacje prawne wykraczaj¹ce czasowo poza datê ratyfikacji protoko³u nr 1 nieza-
le¿nie od tego, ¿e powsta³y one na podstawie faktów maj¹cych miejsce przed t¹ dat¹,
czy te¿ fakty te s¹ w okre�lonych okoliczno�ciach niezbêdne do oceny istniej¹cego
stanu prawnego7. Sytuacja prawna zabu¿an jest zatem w �wietle wyroku w sprawie
Broniowski przeciwko Polsce oceniana jako sytuacja wykraczaj¹ca poza ramy cza-
sowe i nie ma znaczenia, ¿e sytuacja ta powsta³a na podstawie faktów sprzed daty
ratyfikacji protoko³u nr 1. Istotne jest, ¿e sytuacja ta trwa nadal tak¿e po tej dacie,
nadaj¹c jej charakter �ci¹g³y�. Przedstawiaj¹c tê argumentacjê wypada jednak wspo-
mnieæ, ¿e wed³ug ETPC data ratyfikacji pozostanie niezale¿nie od charakteru ci¹g³e-
go sytuacji dat¹, która jest odpowiednia do okre�lenia zakresu i rozmiaru interesu
poszkodowanego8.

Pomimo ¿e wyrok w sprawie Broniowski przeciwko Polsce odnosi siê do pro-
blematyki zwi¹zanej z uzyskaniem odszkodowania za mienie zabu¿añskie, z jego tre�ci
nale¿y wysnuæ wnioski istotne z punktu ca³ej problematyki naprawy krzywd (szkód)
poniesionych przez osoby uprawnione. Przede wszystkim sytuacja prawna wszyst-
kich osób uprawnionych jest na tyle podobna, ¿e bêdzie podlegaæ takiej samej ocenie
przez ETPC. I tak ETPC uzna³, ¿e przys³uguj¹ca tytu³em naprawy zaistnia³ej sytua-

4 W 2005 r. zawarto w tej sprawie ugodê (tre�æ ugody dostêpna jest na stronie internetowej www.ms.gov.pl).
5 Zob. § 122 uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
6 Zob. np. decyzjê ETPC z dnia 6 kwietnia 2000 r. w sprawie Potocka, Potocki, Potocka�Radziwi³³, Potocka

i d�Ornano przeciwko Polsce � skarga nr 33776/96; decyzjê ETPC z dnia 12 grudnia 2000 r. w sprawie Futro prze-
ciwko Polsce � skarga nr 51832/99.

7 Zob. np. decyzjê ETPC z dnia 19 grudnia 2002 r. w sprawie Broniowski przeciwko Polsce � skarga nr 31443/
96; zob. te¿ decyzjê ETPC z dnia 7 wrze�nia 1999 r. w sprawie Rudziñska przeciwko Polsce � skarga nr 45223/99.

8 Zob. § 123 wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce; zob. te¿ § 41 wyroku ETPC z dnia 18 grudnia
1996 r. w sprawie Loizidou przeciwko Turcji � skarga nr 15318/89.
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cji prawnej rekompensata podlega ochronie prawnej w zwi¹zku z tym, ¿e stanowi
mienie w rozumieniu art. 1 protoko³u nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cz³owie-
ka, sporz¹dzonego w Pary¿u dnia 20 marca 1952 r. oraz sporz¹dzonego w Strasbur-
gu dnia 16 wrze�nia 1963 r. (dalej �protokó³ nr 1�)9. Mienie w rozumieniu tego po-
stanowienia ma bardzo szerokie znaczenie. W szczególno�ci nie mo¿na zawê¿aæ tego
pojêcia do prawa w³asno�ci rzeczy materialnych10. Jest ono bowiem autonomiczne
w interpretacji od jakichkolwiek formalnych klasyfikacji dokonywanych wed³ug praw
krajowych. Mieniem bêd¹ zatem równie¿ inne prawa lub interesy, na podstawie któ-
rych ustanawiane s¹ aktywa11. Mo¿e to byæ wiêc jakikolwiek interes maj¹tkowy,
który powinien podlegaæ ochronie (warto w szczególno�ci zaznaczyæ, ¿e mo¿e to byæ
prawnie uzasadnione oczekiwanie)12. Mo¿e byæ to równie¿ na przyk³ad wyrok zas¹-
dzaj¹cy wierzytelno�ci13. Stawiaj¹c wszak¿e pytanie, czy mamy do czynienia z mie-
niem w rozumieniu art. 1 protoko³u nr 1, nale¿y braæ pod uwagê ca³okszta³t okolicz-
no�ci sprawy dotycz¹cych �interesu�, którego ochrony ¿¹da skar¿¹cy (co w ocenie
ETPC nale¿y traktowaæ jako zasadê14).

Z powy¿szych rozwa¿añ wynika, ¿e nie tylko prawa przyznawane za tzw. mie-
nie zabu¿añskie, ale równie¿ inne ewentualne roszczenia o przyznanie rekompensaty
mog¹ byæ rozpatrywane z punktu art. 1 protoko³u nr 1. Wedle tego postanowienia
ka¿da osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. W szcze-
gólno�ci nikt nie mo¿e byæ pozbawiony swojej w³asno�ci, chyba ¿e w interesie pub-
licznym i na warunkach przewidzianych przez ustawê oraz zgodnie z ogólnymi zasa-
dami prawa miêdzynarodowego. Powy¿sze nie prowadzi jednak w ¿aden sposób do
ingerowania w prawa pañstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne
do uregulowania sposobu korzystania z w³asno�ci zgodnie z interesem powszech-
nym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatków b¹d� innych nale¿no�ci lub kar
pieniê¿nych. W �wietle tego postanowienia ETPC nie mia³ w¹tpliwo�ci, ¿e nast¹pi³o
naruszenie prawa przys³uguj¹cego jednostce w sprawie Broniowski przeciwko Pol-
sce. Naruszenie to ETPC wywodzi z systemowego problemu zwi¹zanego z niepra-

9 Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175.
10 Zob. § 129 uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
11 Zob. § 54 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 25 marca 1999 r. w sprawie Iatridis przeciwko Grecji � skarga

nr 31107/96; zob. te¿ wyrok ETPC z dnia 23 lutego 1995 r. w sprawie Gasus Dosier � und Fördertechnik GmbH
przeciwko Holandii � skarga nr 15375/89.

12 Zob. decyzjê ETPC z dnia 6 kwietnia 2000 r. w sprawie Potocka, Potocki, Potocka�Radziwi³³, Potocka i d�Ornano
przeciwko Polsce � skarga nr 33776/96, czy decyzjê ETPC z dnia 12 grudnia 2000 r. w sprawie Futro przeciwko
Polsce � skarga nr 51832/99.

13 Tak zob. wyrok ETPC z dnia 23 lipca 2003 r. w sprawie Ryabykh przeciwko Rosji � skarga nr 52854/99;
wyrok ETPC z dnia 9 grudnia 1994 r. w sprawie Stran Greek Refineries i Stratis Andreadis przeciwko Grecji � skar-
ga 13427/87.

14 Zob. § 100 uzasadnienia wyroku Beyeler przeciwko W³ochom z dnia 5 stycznia 2000 r. � skarga nr 33202/96,
a tak¿e § 54 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 25 marca 1999 r. w sprawie Iatridis przeciwko Grecji � skarga
nr 31107/96.
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wid³owym funkcjonowaniem polskiego ustawodawstwa i praktyki, spowodowanego
zaniechaniem ustanowienia skutecznego mechanizmu realizacji przyznanego prawa
do zaliczenia warto�ci rekompensaty w okre�lony przez prawo krajowe sposób15.
W tym kontek�cie nale¿y wykazaæ szczególn¹ dba³o�æ przy konstruowaniu rekom-
pensat dla osób uprawnionych. Wniosek ETPC odnosi siê do wszystkich rekompen-
sat, jakie bêd¹ przyznawane przez pañstwo. Systemowy defekt w funkcjonowaniu
polskiego ustawodawstwa nie dotyczy przecie¿ wy³¹cznie tzw. roszczeñ zabu¿añ-
skich, w szczególno�ci ¿e defekt ten ETPC wywodzi ze stanu oczekiwania i prze-
szkód, jakie by³y stawiane przed osobami uprawnionymi przez wiele lat, oraz zanie-
chania obowi¹zku sporz¹dzenia odpowiednich regulacji we w³a�ciwym czasie i we
w³a�ciwy sposób, b¹d� te¿ tworzenia regulacji, które przyznawa³y �puste zobowi¹-
zania�16.

Z tre�ci wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce wynika, ¿e Polska
musi zapewniæ realizacjê rekompensat wszystkim poszkodowanym za mienie zabu-
¿añskie. Wywód ten nie odnosi siê jednak tylko do jednostki bêd¹cej stron¹ skar¿¹c¹
w tej sprawie, ale znajduje odniesienie do sytuacji prawnej, w jakiej znajduj¹ siê
tak¿e inni poszkodowani zabu¿anie albo ich spadkobiercy (co nie uprawnia oczywi-
�cie jednak do twierdzenia, ¿e ETPC akceptuje actio popularis)17. Tym samym wy-
rok ten ma znaczenie dla generalnej oceny ca³o�ci spraw zwi¹zanych z problematyk¹
naprawy szkód powsta³ych w zwi¹zku z przejêciem nieruchomo�ci i ruchomo�ci przez
pañstwo. O ile wcze�niejsze wyroki ETPC dotyczy³y bowiem wy³¹cznie danej jed-
nostki, która by³a stron¹ skar¿¹c¹, tak przy ocenie sprawy Broniowski przeciwko
Polsce ETPC postanowi³ przyj¹æ inne podej�cie do rozstrzyganych kwestii. Zawa¿y³
na tym zw³aszcza rozmiar poniesionych szkód oraz liczba osób, które s¹ poszkodo-
wanymi18. Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka wzi¹³ w zwi¹zku z tym, miêdzy in-
nymi, pod rozwagê zasadê ekonomiki procesowej, maj¹c na uwadze, ¿e liczba ta
znajdzie potem odzwierciedlenie w liczbie wniesionych do ETPC skarg. W ogólnej
ocenie problematyki osób uprawnionych liczba poszkodowanych jest znacznie wy¿-
sza. Jednocze�nie nie mo¿e rodziæ zastrze¿eñ, ¿e jest to problematyka, która powinna
byæ rozwi¹zana przy pomocy takich samych lub podobnych �rodków. Z tego powodu
zobowi¹zanie przez ETPC pañstwa polskiego do zapewnienia realizacji rekompen-
sat dla zabu¿an nale¿y uwa¿aæ za dyrektywê, która ma zastosowanie do wszystkich
osób uprawnionych.

15 Zob. tezê z pkt 3 wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce; zob. te¿ komunikat prasowy wydany przez
kanclerza ETPC do wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.

16 Zob. np. § 173 oraz § 185 uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce; zob. te¿ wyrok TK
z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02, który potwierdza, ¿e regulacje prawne dotycz¹ce rekompensat by³y tworzone nie-
w³a�ciwie tak¿e z punktu zasad prawa krajowego.

17 Zob. tezê z pkt 4 wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
18 Zob. np. § 162, § 189, § 193 uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
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Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka nie wyznacza obecnie ¿adnego szczegó-
³owego �rodka naprawczego, który w ocenie ETPC bêdzie wystarczaj¹cy19. Przy-
znaje on bowiem, ¿e jest to bardzo z³o¿ona kwestia, za� przy jej analizie nie mo¿na
pomin¹æ pewnych faktów, tj. liczby osób uprawnionych, warto�ci przys³uguj¹cych
im roszczeñ, a dodatkowo sytuacji ekonomicznej i spo³ecznej, w jakiej znajduje siê
pañstwo polskie (zob. § 163 uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko
Polsce). Z tego punktu nale¿a³oby wyci¹gn¹æ wniosek, ¿e w opinii ETPC nie da siê
w tego rodzaju sprawach wymagaæ pe³nego odszkodowania.

Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka przyj¹³, ¿e pañstwu polskiemu nale¿y
przyznaæ szeroki zakres swobodnego uznania w wyborze �rodków (co jest zazwy-
czaj regu³¹20). Wspomina jednak o odpowiednich �rodkach prawnych i administra-
cyjnych, dziêki którym realizacja prawa jednostki zostanie zagwarantowana21.
W zwi¹zku z tym bezdyskusyjne jest, ¿e d¹¿¹c do wype³nienia nakazów zawartych
w przedmiotowym wyroku nale¿y stworzyæ odpowiednie �rodki naprawcze na pod-
stawie nowych regulacji prawnych oraz poprzez w³a�ciw¹ praktykê administracyj-
n¹. Wedle jednolitej linii orzeczniczej ETPC regulacje prawa krajowego musz¹ byæ
wystarczaj¹co dostêpne, dok³adne i przewidywalne w ich zastosowaniu22. Dlatego
te¿ regulacje polskie w tej sprawie takie byæ powinny.

Na szczególn¹ uwagê zas³uguje twierdzenie ETPC, zgodnie z którym przy kon-
struowaniu odpowiednich �rodków naprawczych nale¿y zachowaæ zasadê fair ba-
lance23. Wed³ug tej zasady przy analizie kwestii zapewnienia przez postanowienia
konwencji o ochronie praw cz³owieka i podstawowych wolno�ci w³a�ciwej ochrony
praw jednostki, trzeba rozwa¿yæ jednocze�nie ró¿ne interesy. Europejski Trybuna³
Praw Cz³owieka musi ustaliæ, czy zosta³a zachowana w³a�ciwa równowaga miêdzy
ogólnym interesem spo³eczeñstwa i wymogami ochrony indywidualnych praw pod-
stawowych24. Ustalenie tej równowagi jest w³a�ciwe dla ca³ej konwencji o ochronie
praw cz³owieka i podstawowych wolno�ci i znalaz³o równie¿ odbicie w strukturze
art. 1 protoko³u25. W wyroku Broniowski przeciwko Polsce ETPC nie ma w¹tpliwo-

19 Zob. § 192�193 uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
20 Por. np. wyrok z dnia 28 lipca 1999 r. w sprawie Immobiliare Saffi przeciwko W³ochom � skarga nr 22774/93.
21 Zob. tezê z pkt 4 oraz § 194 uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
22 Zob. § 42 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 22 wrze�nia 1994 r. w sprawie Hentrich przeciwko Francji �

skarga nr 13616/88; § 110 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 8 lipca 1986 r. w sprawie Lithgow i inni przeciwko
Wielkiej Brytanii � skarga nr 9006/80, a tak¿e § 109 i n. uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 5 stycznia 2000 r. w sprawie
Beyeler przeciwko W³ochom � skarga nr 33202/96; § 57 i n. uzasadnienia wyroku z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie
Belvedere Alberghiera S.r.l. przeciwko W³ochom � skarga nr 31524/96.

23 Zob. § 150, § 154 i n., § 162�163, § 182 i n. uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
24 Zob. § 50, § 56 uzasadnienia wyroku z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i inni przeciwko Wielkiej Bry-

tanii � skarga nr 8793/79; zob. te¿ § 49 uzasadnienia wyroku z dnia 28 lipca 1999 r. w sprawie Immobiliare Saffi
przeciwko W³ochom � skarga nr 22774/93.

25 Zob. § 7 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 23 lipca 1968 r. w sprawie Mieszkañcy Alsemberg, Beersel, An-
twerp, Ghent, Louvain, Vilvorde i Kraainem przeciwko Belgii � skarga nr 1474/62; § 69 uzasadnienia wyroku ETPC
z dnia 23 wrze�nia 1982 r. Sporrong i Lönnroth przeciwko Szwecji � skarga nr 7151/75.
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�ci, ¿e przy wyborze �rodków dla naprawy szkód za przejête przez pañstwo mienie
powinna zostaæ zachowana zasada fair balance (zob. te¿ komunikat wydany przez
Kanclerza Trybuna³u do wyroku Broniowski przeciwko Polsce). Podkre�la przy tym,
¿e nie mo¿na pomin¹æ takich czynników, jak liczba poszkodowanych, warto�æ przy-
s³uguj¹cych im rekompensat oraz sytuacjê finansow¹ pañstwa polskiego i istotne
reformy systemowe, jakie by³y przeprowadzane w Polsce. Nie znajduje natomiast
uzasadnienia brak czasu na wprowadzenie odpowiednich regulacji prawnych w tej
kwestii.

Podsumowuj¹c, wnioski przyjête w wyroku w sprawie Broniowski przeciwko
Polsce bêd¹ mia³y zastosowanie tak¿e do sytuacji prawnych, w jakich znajduj¹ siê
osoby uprawnione. Przede wszystkim sytuacja prawna tych osób bêdzie podlegaæ
ochronie z art. 1 protoko³u nr 1 niezale¿nie od tego, ¿e powoduj¹ce tê sytuacjê fakty
powsta³y na d³ugo przed ratyfikacj¹ tego protoko³u. W przypadku osób uprawnio-
nych mamy do czynienia z szeroko pojêtym mieniem, a wobec tego maj¹ one prawo
do jego poszanowania. W stosunku do osób uprawnionych Polska powinna przedsiê-
wzi¹æ odpowiednie �rodki naprawcze. Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka nie wska-
zuje szczegó³owo, jakie �rodki naprawcze ma na my�li. Niemniej w �wietle jego orzecz-
nictwa powinny to byæ �rodki skonstruowane na podstawie jasnych i czytelnych
regulacji prawnych. Istotn¹ dyrektyw¹ jest przy konstruowaniu odpowiednich �rod-
ków naprawczych obowi¹zek zachowania sprawiedliwej równowagi (zasada fair
balance).

III. DOPUSZCZALNO�Æ RESTYTUCJI
JAKO �RODKA NAPRAWCZEGO

Rozpatruj¹c kwestiê sposobu naprawienia szkód poniesionych przez osoby
uprawnione w pierwszym rzêdzie wypada zastanowiæ siê nad mo¿liwo�ci¹ powróce-
nia do stanu pierwotnego jako rodzaju �rodka naprawczego. Bezdyskusyjne jest, ¿e
by³by to �rodek naprawiaj¹cy poniesione szkody w najlepszy sposób. Jednak¿e tak¿e
ETPC dostrzega, ¿e nie zawsze jest to mo¿liwe26. W analizowanym problemie taka
sytuacja w³a�nie wystêpuje. Naprawienie szkody przez restytucjê nie jest mo¿liwe
z uwagi na skutki ingerencji w utrwalony ju¿ od d³u¿szego czasu stan prawny i naru-
szenie praw osób trzecich. Mo¿na by jedynie rozwa¿aæ, czy zastosowaæ �rodek na-
prawczy w postaci restytucji w tych przypadkach, gdzie jest to mo¿liwe, a w pozo-
sta³ych sytuacjach poprzestaæ na kompensacji szkody. Nale¿a³oby zgodziæ siê, ¿e
by³by to sposób s³uszny, ale tylko wtedy, gdy traktowanie pozosta³ych osób upraw-

26 Por. np. § 71 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 22 wrze�nia 1994 r. w sprawie Hentrich przeciwko Francji �
skarga nr 13616/88.
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nionych, w stosunku do których zasada restytucji ma nie mieæ zastosowania, by³oby
równorzêdne. Pod pojêciem równorzêdno�ci kryje siê prawo do równego potrakto-
wania w kwestii stopnia naprawy wszystkich szkód, z uwzglêdnieniem wysoko�ci
odszkodowania. Wobec obecnej sytuacji finansowej pañstwa polskiego zasada rów-
nego traktowania wszystkich osób uprawnionych nie by³aby zachowana27. W rezul-
tacie niektóre z osób uprawnionych otrzyma³yby w tym samym czasie wy¿sze od-
szkodowanie ni¿ pozostali, co nie da³oby siê pogodziæ z zasad¹ sprawiedliwo�ci spo-
³ecznej. Zwolennicy takiej formy naprawienia szkody mogliby podnosiæ, ¿e do tej
chwili w poszczególnych przypadkach prawo w³asno�ci nieruchomo�ci by³o przeno-
szone na by³ych w³a�cicieli, którzy tê w³asno�æ utracili wskutek interwencji pañstwa
i pañstwowych urzêdników. Trzeba wszak¿e podkre�liæ, ¿e by³y to sytuacje spora-
dyczne, maj¹ce odniesienie do danej jednostki. W rozwa¿anym zagadnieniu podnosi
siê natomiast rozwi¹zanie problemu na wiêksz¹ skalê, czyli wobec wszystkich osób
uprawnionych. Nale¿y w zwi¹zku z tym rozmiar wszystkich szkód oceniaæ t¹ sam¹
miar¹ i wyp³acaæ odszkodowanie w tej samej wysoko�ci w relacji do poniesionych
strat. Dodatkowo trzeba mieæ na wzglêdzie, ¿e problematyka zwrotu nieruchomo�ci
jest bardzo z³o¿ona (dostrzega to te¿ ETPC w wyroku w sprawie Broniowski prze-
ciwko Polsce28). W jej zakres wchodz¹ przecie¿ kwestie zwrotu poniesionych przez
pañstwo lub inne osoby nak³adów poczynionych wobec danego mienia. Niejedno-
krotnie stan nieruchomo�ci po wojnie powodowa³ konieczno�æ poniesienia takich
nak³adów wzglêdem tej nieruchomo�ci, ¿e obecnie wysoko�æ tych nak³adów mo¿e
nawet przewy¿szaæ warto�æ samej nieruchomo�ci, jaka by³a przejêta. Do takich sa-
mych wniosków zdaje siê dochodziæ ETPC, skoro wskazuje na konieczno�æ okre�le-
nia przez Polskê odpowiednich �rodków naprawczych, a jednocze�nie daje wolny
wybór w wyborze tych �rodków29. Tym samym przyznaje, ¿e przy tak z³o¿onej pro-
blematyce nie da siê wysuwaæ na pierwszy plan najlepszych rozwi¹zañ z punktu
interesów osób uprawnionych. W rachubê wchodzi jeszcze konieczno�æ zachowania
fair balance w relacji ró¿nicy interesów jednostki i pañstwa.

Powy¿sze argumenty nie znacz¹, ¿e osoby uprawnione mog¹ byæ ca³kowicie
pozbawione mo¿liwo�ci otrzymania nieruchomo�ci, jakie zosta³y od nich przejête
przez pañstwo. Nale¿y tylko stwierdziæ, ¿e zastosowanie zasady restytucji wobec
niektórych osób uprawnionych spowodowa³oby w konsekwencji nierówne potrakto-
wanie innych, je�li chodzi o wysoko�æ odszkodowania, poniewa¿ pañstwo nie jest
w stanie zapewniæ wszystkim pe³nej kompensacji szkody. Wychodz¹c z tego za³o¿e-
nia, powinno siê wprowadziæ inne instrumenty naprawcze, które z jednej strony przy-
znaj¹ wszystkim osobom uprawnionym odszkodowanie w takiej samej wysoko�ci

27 Zob. przy okazji orzecznictwo prawa krajowego w sprawie zabu¿an � wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 21 li-
stopada 2003 r., I CK 323/02.

28 Zob. np. § 162�163 uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
29 Zob. § 192 i n. uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
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w relacji do ich szkody, a z drugiej umo¿liwi¹ odzyskanie utraconego mienia w inny
sposób ni¿ poprzez restytucjê. Najlepszym z mo¿liwych �rodków wydaje siê byæ
�rodek w postaci prawa pierwszeñstwa nabycia w³asno�ci nieruchomo�ci, przyzna-
ny tym osobom uprawnionym, które utraci³y dan¹ nieruchomo�æ. Warunkiem jednak
zastosowania takiego �rodka musi byæ to, ¿e znajduje siê on w rêkach pañstwa i nie
ma przeszkód w jego zbyciu. Taki ��rodek zastêpczy� wobec restytucji nie stawia
innych osób uprawnionych w nierównej pozycji, gdy¿ konstrukcja samej rekompen-
saty bêdzie taka sama. Jedyn¹ �nierówno�ci¹� mo¿e byæ fakt, ¿e pozosta³e osoby
uprawnione mog¹ nie zdo³aæ nabyæ w³asno�ci nieruchomo�ci po cenie, w jakiej nabê-
d¹ osoby wykonuj¹ce prawo pierwszeñstwa. Dlatego te¿ dla nich nale¿y przewidzieæ
inne �rodki naprawcze, które zrekompensuj¹ tê �nierównowagê�, daj¹ce im korzy�ci,
których nie bêd¹ mia³y osoby wykonuj¹ce prawo pierwszeñstwa (np. prawo do otrzy-
mania odsetek).

IV. DOPUSZCZALNO�Æ I KONSEKWENCJE RÓ¯NYCH
FORM REKOMPENSATY

Na wstêpie wypada postawiæ pytanie, czy w kontek�cie jurysdykcji ETPC mo¿na
mówiæ o prawnych konsekwencjach przyznawania takich �rodków naprawczych, które
bêd¹ podkre�la³y inny wymiar ni¿ wymiar odszkodowawczy w jego cywilnopraw-
nym znaczeniu. Innymi s³owy, czy pos³ugiwanie siê pojêciem �rekompensata� pro-
wadzi do innego spojrzenia na sposób naprawienia szkody. Odpowied� na to pytanie
powinna byæ negatywna z nastêpuj¹cego powodu. Europejski Trybuna³ Praw Cz³owie-
ka niejednokrotnie zaznacza, ¿e system ochrony konwencyjnej podlega autonomicz-
nej wyk³adni (por. np. wyrok z dnia 21 lutego 1984 r. w sprawie Öztürk przeciwko
Niemcom30, gdzie pojêcie czynu zagro¿onego kar¹ jest rozpatrywane w oderwaniu
od znaczenia, jakie nadaje ustawodawstwo krajowe). W swojej ocenie sprawy ETPC
kieruje siê zatem zasad¹, niezale¿nej od terminologii ustawodawstwa krajowego, in-
terpretacji. A wobec tego przy konstrukcji odszkodowania w przedmiotowej proble-
matyce nie mo¿na z punktu ochrony konwencyjnej przywi¹zywaæ wiêkszego znacze-
nia do terminologii, która odchodzi od pojêcia �szkoda�. �rodek naprawczy bêdzie
i tak interpretowany w taki sam sposób. Warto w tym miejscu zaznaczyæ, ¿e w spra-
wie Broniowski przeciwko Polsce wspomina siê o prawie do ekwiwalentu lub o rów-
norzêdnym zado�æuczynieniu31. Dla ETPC nie ma wiêc znaczenia, czy mamy do
czynienia z odszkodowaniem czy zado�æuczynieniem, szkod¹ czy krzywd¹. Nieza-

30 Skarga nr 8544/79.
31 Zob. tezê z pkt 4 tego wyroku lub komunikat prasowy wydany przez kanclerza Trybuna³u, który przytacza tre�æ

tej tezy.
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le¿nie od nazewnictwa �rodek naprawczy musi byæ równorzêdny, tzn. �wiadczenie
ma byæ przyznane w takim samym rozmiarze i ma spe³niaæ takie same warunki. Po-
jêcie �rekompensata� mo¿e mieæ natomiast pewien wymiar w odczuciu spo³ecznym,
a nadto byæ sygna³em dla ETPC, ¿e nie jest to pe³na kompensacja szkody.

Podstawowym pytaniem co do w³a�ciwej formy rekompensaty jest, czy rekom-
pensata powinna mieæ charakter pieniê¿ny czy niepieniê¿ny. Europejski Trybuna³
Praw Cz³owieka przyznaje, ¿e problem, czy odszkodowanie powinno byæ pieniê¿ne
czy niepieniê¿ne, jest skomplikowany w tym przypadku. W zwi¹zku z tym obecne
okoliczno�ci powoduj¹, ¿e ETPC nie jest gotowy na rozstrzygniêcie w tej sprawie32.
Wobec wszak¿e stwierdzenia ETPC, ¿e Polska ma swobodê w wyborze �rodków
naprawczych, a tak¿e niepominiêcie przez ETPC stanu finansów pañstwa polskiego
przy ocenie sprawy, nale¿y uznaæ, ¿e mog¹ to byæ zarówno �rodki pieniê¿ne, jak
i niepieniê¿ne. Nie mo¿na jednak przy tym ca³y czas zapominaæ o zasadzie fair
balance, która stanowi wa¿ny czynnik przy wyborze rodzaju �rodków naprawczych33.
Analizuj¹c konstrukcjê �rodka naprawczego przyznanego zabu¿anom, który ma po-
staæ osobistego prawa do zaliczenia warto�ci utraconych nieruchomo�ci na poczet
ceny sprzeda¿y lub op³aty wieczystego u¿ytkowania nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa
(na podstawie uchylonej ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r. o zaliczeniu na poczet
ceny sprzeda¿y lub op³at z tytu³u wieczystego u¿ytkowania nieruchomo�ci Skarbu
Pañstwa warto�ci nieruchomo�ci pozostawionych poza obecnymi granicami Pañ-
stwa Polskiego), dostrzega siê wadliwo�æ w jego konstrukcji, a to w szczególno�ci
poprzez niezachowanie sprawiedliwej równowagi, jakiej domaga siê ETPC. Przede
wszystkim �rodek ten wymaga od poszkodowanych poniesienia dodatkowych nak³a-
dów finansowych, podjêcia wysi³ku w celu przeprowadzenia analizy ekonomicznej
lub ekspertyz na w³asne potrzeby w celu zrealizowania przys³uguj¹cego im �rodka
naprawczego w ich interesie. Dodatkowo warto�æ i liczba oferowanego im �wiad-
czenia nie pozwala³y, aby wszyscy poszkodowani byli zaspokojeni (obecna ustawa
z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytu³u pozostawienia
nieruchomo�ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej � dalej �ustawa
w sprawie zabu¿an� � przyznaje ju¿ obok prawa do zaliczenia warto�ci rekompen-
saty na poczet ceny sprzeda¿y nieruchomo�ci lub ceny sprzeda¿y u¿ytkowania wie-
czystego tak¿e prawo do otrzymania �wiadczenia pieniê¿nego � zob. art. 13 ust. 1
pkt 2 tej ustawy). Powy¿sze spostrze¿enia pokazuj¹, ¿e w³a�ciwe skonstruowanie
�rodka naprawczego wy³¹cznie o charakterze niepieniê¿nym jest bardzo trudne do
zrealizowania. £atwo wówczas o zachwianie sprawiedliwej równowagi. W szcze-
gólno�ci, ¿e wykonanie takiego odszkodowania mo¿e odsuwaæ siê w czasie bez mo¿-

32 Zob. § 198 uzasadnienia wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
33 Por. np. § 70 wyroku ETPC z dnia 9 grudnia 1994 r. w sprawie �wiête klasztory przeciwko Grecji � skarga

nr 13092/87 lub § 69, § 73 wyroku ETPC z dnia 23 wrze�nia 1982 r. Sporrong i Lönnroth przeciwko Szwecji � skar-
ga nr 7151/75.
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liwo�ci ¿¹dania przez poszkodowanego zaspokojenia jego roszczeñ w okre�lonym
terminie. Wypada zaznaczyæ w tym miejscu, ¿e odwlekanie kompensacji szkody w cza-
sie powoduje najczê�ciej po stronie osób uprawnionych konkretne straty i bywa trak-
towane przez ETPC jako zw³oka, która uprawnia do otrzymania dodatkowego od-
szkodowania, a to choæby na skutek inflacji34. St¹d te¿ wykonanie �rodka napraw-
czego powinno nastêpowaæ w rozs¹dnym terminie, a jakiekolwiek opó�nienia musz¹
mieæ racjonalne wyt³umaczenie (tym samym nie mog¹ powstawaæ z winy pañstwa)
i byæ znane �z góry� na podstawie regulacji prawa krajowego. Pozostaje to w �cis³ej
korelacji z dyrektyw¹ ETPC, wed³ug której przepisy prawa krajowego powinny byæ
dok³adne i przewiduj¹ce35.

Bior¹c powy¿sze pod rozwagê, trzeba zaznaczyæ, ¿e �rodek naprawczy maj¹cy
charakter niepieniê¿ny niesie najczê�ciej za sob¹ konieczno�æ zaanga¿owania same-
go poszkodowanego. To z kolei stwarza ryzyko na³o¿enia na poszkodowanego takie-
go obowi¹zku aktywno�ci, który zostanie uznany za nadmierne obci¹¿enie, a co za
tym idzie, spowoduje zachwianie zasady fair balance36. Dlatego te¿ ca³kowicie za-
sadna jest rezygnacja z koncepcji budowania rekompensaty wy³¹cznie jako �rodka
niepieniê¿nego. Powinien wystêpowaæ jeszcze �rodek naprawczy o charakterze pie-
niê¿nym (tak jak w przypadku obecnej ustawy w sprawie zabu¿an). Powinien te¿
istnieæ �rodek zbywalny, je¿eli pañstwo przewiduje jakiekolwiek opó�nienia w osta-
tecznym zaspokojeniu osób uprawnionych (tego obecna ustawa w sprawie zabu¿an
ju¿ nie przewiduje � zob. art. 4 tej ustawy). Z³agodzi to najprawdopodobniej ewentual-
ne negatywne skutki zwi¹zane ze stanem oczekiwania po stronie osób uprawnionych.

Wnioski na temat niepieniê¿nego charakteru �rodków naprawczych nie upraw-
niaj¹ do twierdzenia, ¿e zastosowanie takiego �rodka bêdzie nies³uszne. Nie mo¿na
zapominaæ, ¿e pokrycie szkody w pe³nej wysoko�ci jest obecnie ma³o prawdopodob-
ne, co powinno zmuszaæ pañstwo do poszukiwania wszelkich innych sposobów za-
do�æuczynienia interesowi osób uprawnionych. Tymi sposobami mog¹ byæ z powo-
dzeniem �rodki o charakterze niepieniê¿nym. A zatem, podczas gdy pieniê¿ny �rodek
naprawczy winien byæ podstawowym elementem przy pokryciu szkody, inne �rodki
maj¹ce charakter niepieniê¿ny nale¿a³oby uznaæ za niezbêdne uzupe³nienie odszko-
dowania rekompensuj¹ce niemo¿liwo�æ skompensowania szkody w pe³nej wysoko�ci.

34 Por. np. wyrok EKPC z dnia 23 wrze�nia 1998 r. w sprawie Aka przeciwko Turcji � skarga nr 19639/92, gdzie
ETPC uzna³ odsetki ustawowe za zw³okê z zap³at¹ odszkodowania za niewystarczaj¹ce.

35 Por. np. § 42 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 22 wrze�nia 1994 r. w sprawie Hentrich przeciwko Francji �
skarga nr 13616/88; § 110 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 8 lipca 1986 r. w sprawie Lithgow i inni przeciwko
Wielkiej Brytanii � skarga nr 9006/80.

36 Por. § 70 wyroku ETPC z dnia 9 grudnia 1994 r. w sprawie �wiête klasztory przeciwko Grecji � skarga
nr 13092/87.

Daniel Szañca: O koncepcji reprywatyzacji w kontek�cie orzecznictwa Europejskiego Trybuna³u�



106

V. DOPUSZCZALNO�Æ PRZYZNANIA REKOMPENSATY
W NI¯SZEJ WYSOKO�CI

Wprawdzie analizie nie podlega ocena kwestii przyznawania rekompensaty
w ni¿szej wysoko�ci, to ma ona jednak wyd�wiêk w konstruowaniu �rodków napraw-
czych. W zwi¹zku z tym wypada siê do niej w tym miejscu chocia¿ odnie�æ w �wiet-
le wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce i ca³okszta³tu orzecznictwa ETPC.
Jak wspominano wcze�niej, z tre�ci przedmiotowej sprawy wynika, ¿e ETPC rozu-
mie wiele okoliczno�ci dotycz¹cych tej problematyki, które uzasadniaj¹ obni¿enie
wysoko�ci przyznanego osobom uprawnionym odszkodowania. Nie jest to zreszt¹
novum, poniewa¿ w powszechnej opinii ETPC ochrona przewidziana w art. 1 proto-
ko³u nr 1 nie gwarantuje prawa do pe³nego odszkodowania w ka¿dych okoliczno-
�ciach bez wyj¹tku, co podkre�lano we wcze�niejszych orzeczeniach37. Miêdzy inny-
mi �rodki maj¹ce zapewniæ wiêksz¹ sprawiedliwo�æ spo³eczn¹ mog¹ usprawiedli-
wiaæ odszkodowanie w ni¿szej wysoko�ci ni¿ pe³na warto�æ rynkowa38.

W analizowanej problematyce nie da siê pomin¹æ konieczno�ci zachowania rów-
nowagi w stosunku do istniej¹cego stanu prawnego oraz do stanu finansów pañstwa,
czyli rozwa¿enia interesu publicznego39. Nie mo¿e to wszak¿e prowadziæ do tego, ¿e
odszkodowanie bêdzie iluzoryczne (zob. np. § 186 uzasadnienia wyroku w sprawie
Broniowski przeciwko Polsce, gdzie ETPC da³ do zrozumienia, ¿e odszkodowanie
w wysoko�ci 2% uwa¿a za naruszenie zasady fair balance). Poza tym konstrukcja
�rodków naprawczych czy to o charakterze pieniê¿nym, czy te¿ niepieniê¿nym musi
mieæ swoje odzwierciedlenie w rzeczywistej swojej warto�ci40. Nie mo¿e byæ to wiêc
warto�æ, która rozmija siê ca³kowicie z warto�ci¹ rynkow¹. W przeciwnym razie kom-
pensacja bêdzie równie¿ iluzoryczna (obecna ustawa w sprawie zabu¿an przewiduje
rekompensatê w wysoko�ci 20% warto�ci utraconej nieruchomo�ci; z pewno�ci¹ nie
jest to warto�æ iluzoryczna, chocia¿ z drugiej strony nie wydaje siê te¿ ona sprawiedli-
wa, je¿eli nie zosta³y wykorzystane inne mo¿liwe �rodki po stronie pañstwa).

37 Zob. np. § 54 uzasadnienia wyroku z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i inni przeciwko Wielkiej Brytanii
� skarga nr 8793/79; § 71 uzasadnienia wyroku ETPC z dnia 9 grudnia 1994 r. w sprawie �wiête klasztory przeciw-
ko Grecji � skarga nr 13092/87.

38 Por. § 54 uzasadnienia wyroku z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i inni przeciwko Wielkiej Brytanii �
skarga nr 8793/79.

39 Zob. wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 15 grudnia 2004 r. (K 2/04).
40 Zob. § 186 uzasadnienia wyroku Broniowski przeciwko Polsce.
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VI. KONSTRUKCJA REKOMPENSATY
WOBEC DOCHODZENIA ROSZCZEÑ NA DRODZE S¥DOWEJ

Dopuszczalno�æ dochodzenia roszczeñ by³ych w³a�cicieli na drodze s¹dowej
nie jest przedmiotem analizy. Warto jednak zaznaczyæ, ¿e obecnie tocz¹ siê od wielu
lat postêpowania s¹dowe o zwrot utraconego mienia, a tak¿e s¹ osoby, które jeszcze
nie wyst¹pi³y na drogê s¹dow¹, ale mog¹ to uczyniæ. Maj¹c to na uwadze, zastoso-
wane �rodki naprawcze powinny byæ konkurencyjne w stosunku do innych prób na-
prawienia szkody, jakie bêd¹ analizowaæ osoby uprawnione w fazie podejmowania
decyzji (przyjmuje siê, ¿e przez pewien czas powinna istnieæ alternatywa w zakresie
wyboru drogi dochodzenia naprawy szkód). W zwi¹zku z tym nale¿a³oby przewi-
dzieæ taki �rodek, który zachêci niektóre osoby uprawnione do wyst¹pienia o rekom-
pensatê. Dotyczy to zw³aszcza tych osób, które s¹ w trakcie dochodzenia swoich
roszczeñ, a wiêc wykazuj¹ aktywno�æ w rozwi¹zaniu ich problemu. �rodkiem za-
chêcaj¹cym ich do rezygnacji z tej drogi powinien byæ choæby zwrot kosztów postê-
powania albo w ca³ej wysoko�ci, albo w czê�ci (np. w zakresie op³at s¹dowych czy
tylko wpisu). Jednocze�nie wypada w tym miejscu wspomnieæ, ¿e procedury przy-
znawania rekompensaty nie powinny utrudniaæ jej otrzymania, co mo¿e zniechêcaæ
przed wyborem tej drogi. W ocenie osoby uprawnionej ta droga bêdzie bowiem stwa-
rza³a ryzyko ponownego wyst¹pienia na drogê s¹dow¹41.

VII. KONSTRUKCJA MECHANIZMU NAPRAWY SZKÓD
PONIESIONYCH PRZEZ OSOBY UPRAWNIONE

Z dokonanych dotychczas ustaleñ mo¿na wysnuæ wniosek, ¿e skoro pañstwo
polskie nie jest w stanie zrekompensowaæ szkód w ca³o�ci, to nie mo¿e ono poprze-
staæ na propozycji jednego �rodka naprawczego (chocia¿ �rodek taki, jak rekompen-
sata pieniê¿na, by³by najprostszym i najlepszym rozwi¹zaniem), ale powinno przed-
stawiæ ca³y mechanizm naprawczy, w ramach którego zaoferuje liczne �rodki o ró¿nym
wymiarze. Przy tym powinny byæ to �rodki tak o charakterze pieniê¿nym, jak i nie-
pieniê¿nym. Przez �rodki o charakterze niepieniê¿nym nale¿y rozumieæ równie¿ przy-
jêcie takich procedur, które bêd¹ wprowadza³y dla osób uprawnionych wszelkie
mo¿liwe udogodnienia w zakresie otrzymanej rekompensaty.

41 Por. np. uchwa³ê S¹du Najwy¿szego z dnia 5 sierpnia 2004 r. (III CZP 39/04), która odnosi siê do dotychczaso-
wych do�wiadczeñ zabu¿an w tym zakresie, a tak¿e zarzuty sformu³owane przez grupê pos³ów we wniosku do Trybu-
na³u Konstytucyjnego o zgodno�æ z ustaw¹ zasadnicz¹ ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r. o zaliczeniu na poczet ceny
sprzeda¿y lub op³at z tytu³u wieczystego u¿ytkowania nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa warto�ci nieruchomo�ci pozo-
stawionych poza obecnymi granicami Pañstwa Polskiego, dotycz¹ce utrudnieñ dowodowych.
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Mechanizm naprawy szkód móg³by koncentrowaæ siê w okre�lonym no�niku,
który otrzymywa³aby ka¿da osoba uprawniona, na przyk³ad w papierze warto�cio-
wym (wiele projektów przewidywa³o naprawienie szkód przez emisjê bonów rekom-
pensacyjnych dla osób uprawnionych). Takie rozwi¹zanie nadaje siê jak najbardziej
do przyjêcia, poniewa¿ daje wiele mo¿liwo�ci zarówno emitentowi, jak te¿ osobom
uprawnionym. Wprawdzie w historii podejmowano próby rozwi¹zania okre�lonych
kwestii emituj¹c papiery warto�ciowe z ró¿nym skutkiem (np. emisja �wiadectw udzia-
³owych), wobec czego kolejna taka próba mo¿e mieæ negatywny wyd�wiêk spo³eczny.
Niemniej nie mo¿na zapominaæ, ¿e czynnikiem decyduj¹cym o powodzeniu w roz-
wi¹zaniu tej problematyki bêdzie nie sam mechanizm, ale wysoko�æ i wybór �rod-
ków naprawczych proponowanych w ramach tego mechanizmu.

Jak wy¿ej wspominano, mechanizm naprawy w postaci emisji papierów warto-
�ciowych pozwala na zastosowanie w nim ró¿nych �rodków naprawczych. Przede
wszystkim papier warto�ciowy ma okre�lon¹ warto�æ nominaln¹. Informacja ta �wiad-
czy o warto�ci minimalnej rekompensaty. Wyemitowany papier warto�ciowy mo¿e
nadto podlegaæ powszechnym regu³om w zakresie jego obrotu (rekompensata mo¿e
byæ wtedy zbywalna). Dla papierów warto�ciowych nie trzeba wypracowywaæ no-
wych regu³ obrotu, gdy¿ mo¿na skorzystaæ z regu³ wypracowanych i praktykowa-
nych. Daje to pewno�æ, ¿e osoby uprawnione nie bêd¹ stawiane w gorszej pozycji ni¿
inni posiadacze papierów warto�ciowych. Koncepcja mechanizmu �rodków napraw-
czych w postaci emisji papierów warto�ciowych daje osobie uprawnionej prawo do
�wiadczeñ inkorporowanych w tych papierach bez potrzeby dochodzenia, czy dana
osoba jest w³a�cicielem. Dla realizacji praw z papierów warto�ciowych wymagany
jest bowiem formalny porz¹dek legitymacyjny. Nadto, w zorganizowanym obrocie
papierami warto�ciowymi nie bêdzie wymagaæ siê uci¹¿liwej aktywno�ci ze strony
osoby uprawnionej do otrzymania �wiadczeñ (objêcie papierów warto�ciowych mo¿e
nast¹piæ przez zapis w rejestrze bez potrzeby stawiania siê w okre�lonym miejscu
i czasie przez osobê uprawnion¹, podobnie wyp³ata �wiadczeñ nastêpowaæ mo¿e
�automatycznie�). St¹d nie bêdzie mo¿na stawiaæ zarzutu wobec pañstwa polskiego,
¿e zmusza osobê uprawnion¹ do podjêcia dodatkowych �rodków, nak³adów czy innej
uci¹¿liwej aktywno�ci. Ponadto na uwagê zas³uguje uproszczony sposób przenosze-
nia praw z papierów warto�ciowych.

Wobec przedstawionej wy¿ej konstrukcji mechanizmu naprawy szkód ponie-
sionych przez osoby uprawnione nale¿y uznaæ, ¿e spe³nia ona przes³anki do konstru-
owania na jej podstawie w³a�ciwych �rodków naprawczych i to zarówno maj¹cych
charakter pieniê¿ny, jak i niepieniê¿ny. Daje przy tym swobodê w dysponowaniu re-
kompensat¹42, co jest zasadne z punktu badania, czy ochrona interesów osób upraw-
nionych nie jest iluzoryczna oraz czy warto�æ rekompensaty odpowiada warto�ci

42 Tego natomiast nie daje obecna ustawa w sprawie zabu¿an � zob. art. 4 tej ustawy.
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�rzeczywistej� (co prawda ETPC przyjmuje, ¿e warto�æ rekompensaty mo¿e byæ
ni¿sza od warto�ci rynkowej43, jednak wykazanie warto�ci �rzeczywistej� rekompen-
saty najlepiej oddawaæ poprzez wskazanie warto�ci rynkowej; dodatkowym argu-
mentem na potwierdzenie realnej warto�ci rekompensaty bêdzie wskazanie warto�ci
nominalnej papierów warto�ciowych i ich relacji do warto�ci rynkowej). W obrocie
swoboda dysponowania papierami warto�ciowymi oraz ich warto�æ w obrocie bê-
dzie wystarczaj¹c¹ podstaw¹ do stwierdzenia, ¿e nie mamy do czynienia z �pust¹�
rekompensat¹ ze strony pañstwa.

Oczywi�cie konstrukcja mechanizmu �rodków naprawczych mog³aby nie kon-
centrowaæ siê w jednym miejscu, ale móg³by to byæ ca³y wachlarz uprawnieñ przy-
znanych osobom uprawnionym. Wówczas jednak pojawi³yby siê trudno�ci przy re-
alizacji tych uprawnieñ, poniewa¿ za ka¿dym razem wymagany by³by inny sposób
ich dochodzenia, co stanowi³oby istotn¹ uci¹¿liwo�æ nie tylko po stronie pañstwa, ale
równie¿ po stronie osób uprawnionych.

VIII. KONSTRUKCJA �RODKÓW NAPRAWCZYCH
� WARIANTY KONSTRUKCYJNE

Jak podkre�lono wy¿ej, emisja papierów warto�ciowych jest tylko mechani-
zmem naprawy szkód, czyli �osi¹�, wokó³ której nale¿y konstruowaæ okre�lone �rod-
ki naprawcze. Bez odpowiednich �rodków naprawczych, sam mechanizm nie mo¿e
wype³niaæ swojego zadania, czyli rzeczywistej naprawy krzywd (szkód). Mo¿e jedy-
nie spe³niaæ rolê wype³nienia w realizacji konkretnych �rodków naprawczych, bêd¹c
czynnikiem gwarantuj¹cym odpowiednie wykonanie tych �rodków i z tego punktu
zapewniaæ usatysfakcjonowanie osób uprawnionych. A zatem Polska musi zapropo-
nowaæ efektywne �rodki naprawcze. Uznaj¹c sytuacjê finansow¹ pañstwa polskiego,
trzeba pamiêtaæ, ¿e w ocenie ETPC nie stanowi to przes³anki zwalniaj¹cej pañstwo
od przedstawienia �rodków naprawczych w rzetelnej postaci. Równocze�nie, o czym
wcze�niej wspominano, �rodki naprawcze o charakterze niepieniê¿nym daj¹ uzasad-
nione obawy, ¿e rekompensata nie bêdzie realna dla wszystkich osób uprawnionych.
W zwi¹zku z tym �rodkiem naprawczym powinno byæ przede wszystkim �wiadcze-
nie pieniê¿ne. �wiadczenie to powinno byæ albo wyp³acane w formie �rodków pie-
niê¿nych, albo wystêpowaæ w postaci prawa maj¹tkowego, w wykonaniu którego
otrzymuje siê wierzytelno�æ pieniê¿n¹ i zbywaln¹ (np. obligacji skarbowych). Z uwagi
na stan finansów pañstwa oraz na mo¿liwo�ci, jakie daje papier warto�ciowy, �wiad-
czenie maj¹tkowe mog³oby byæ wp³acone dopiero po d³u¿szym czasie � w dniu

43 Zob. § 182 wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce.
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wykupu papierów warto�ciowych (pod warunkiem, ¿e nie mamy do czynienia z pra-
wem niezbywalnym, jak czyni to obecna ustawa w sprawie zabu¿an).

 Wobec tego, ¿e �wiadczenie o charakterze pieniê¿nym bêdzie najprawdopo-
dobniej wyp³acane po stosunkowo d³ugim czasie, nale¿a³oby przewidzieæ inne �rodki
naprawcze, które to zrekompensuj¹. �rodkiem takim mo¿e byæ z powodzeniem inne
�wiadczenie pieniê¿ne, maj¹ce charakter uboczny, w postaci odsetek. Takie �wiad-
czenie uboczne powinno pojawiæ siê, je¿eli zak³ada siê inne �rodki naprawcze reali-
zowane wcze�niej przez niektóre osoby uprawnione, poniewa¿ mo¿e doj�æ do nie-
równego potraktowania osób uprawnionych. Nierówno�æ ta mo¿e polegaæ na tym, ¿e
nie zostanie zrekompensowany d³ugi okres oczekiwania u tych osób, które skorzy-
staj¹ z innych �rodków naprawczych ni¿ otrzymanie �wiadczenia pieniê¿nego. Od-
setki powinny byæ korzystne, tzn. nie chodzi tylko o rewaloryzacjê warto�ci rekom-
pensaty, lecz o potraktowanie odsetek jako �rodka naprawczego. Przy takim ujêciu odset-
ki mog³yby byæ zaliczone w poczet rekompensaty za krzywdy osób uprawnionych.

Poza �wiadczeniami pieniê¿nymi nale¿y pomy�leæ o uzupe³niaj¹cych �rodkach
naprawczych. �rodkami, jakie nasuwaj¹ siê na my�l, mog³yby byæ uprawnienie do
nabycia nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa lub jednostek samorz¹du terytorialnego oraz
uprawnienie do nabycia akcji lub innych papierów warto�ciowych nale¿¹cych do
Skarbu Pañstwa lub emitowanych przez Skarb Pañstwa lub inne osoby prawne. Trzeba
jeszcze raz podkre�liæ, ¿e mo¿e byæ to tylko �rodek uzupe³niaj¹cy, poniewa¿ pañstwo
polskie nie jest w stanie zapewniæ go wszystkim osobom uprawnionym. Realizacja
tego prawa mo¿e odbywaæ siê w ramach konstrukcji jednego mechanizmu �rodków
naprawczych (np. w postaci emisji papierów warto�ciowych) lub byæ usytuowana
poza jej ramami. Ze wzglêdu na niemo¿liwo�æ zapewnienia wystarczaj¹cej liczby
nieruchomo�ci lub papierów warto�ciowych, realizacja tego �rodka mo¿e dokony-
waæ siê w drodze przetargów. Zasadne jest, aby pañstwo polskie zobowi¹za³o siê na
podstawie ustawy do zorganizowania tych przetargów w odpowiednim czasie i na
odpowiednich warunkach (najlepiej ze wskazaniem na przyk³ad liczby przetargów
czy liczby nieruchomo�ci, jaka ma byæ w okre�lonym czasie przedstawiona do zby-
cia), w sposób czytelny i przewidywalny, aby uprawnienie do nabycia okre�lonego
mienia nie by³o iluzorycznym �rodkiem naprawczym (w rachubê wchodzi uregulo-
wanie praktyki stosowania przepisów tak, aby nie dosz³o do rezygnacji z organizo-
wania przetargów bez wa¿nych i usprawiedliwionych powodów44). Dodatkowo, cho-
cia¿ jest to trudne do wykonania ze wzglêdu na mo¿liwo�ci finansowe pañstwa, nale-
¿a³oby stworzyæ inne atrakcyjne warunki dla osób uprawnionych (np. oferowane
mienie powinno byæ atrakcyjne, a je¿eli nie jest, to nale¿a³oby zaoferowaæ mienie po
stosunkowo atrakcyjnej cenie).

44 Por. pkt 7 uzasadnienia wyroku S¹du Najwy¿szego z dnia 21 listopada 2003 r. (I CK 323/02), gdzie wskazuje
siê, ¿e praktyka zaniechania organizowania przetargów doprowadzi³a w istocie do ubezskutecznienia przepisów doty-
cz¹cych zabu¿an i tym samym prawa zabu¿an nie mog³y byæ realizowane.
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Przy konstruowaniu �rodków naprawczych, Skarb Pañstwa powinien przewi-
dzieæ, ¿e mog¹ wyst¹piæ takie sytuacje, które spowoduj¹ tak po stronie osoby upraw-
nionej, jak po stronie pañstwa polskiego konieczno�æ dokonania zmiany postêpowania
w zakresie realizacji �rodków naprawczych. W zwi¹zku z tym nale¿a³oby przewi-
dzieæ tak¹ procedurê, która to umo¿liwi. Przyjêty przez pañstwo mechanizm po-
winien zatem zak³adaæ mo¿liwo�æ wcze�niejszej wyp³aty �wiadczenia g³ównego.

�rodkami naprawczymi powinny byæ tak¿e wszelkiego rodzaju ulgi, zwolnienia
(np. zwolnienie z obowi¹zku zap³aty podatku od odsetek), prawo do otrzymania re-
kompensaty w formie renty czy nawet prawo do wcze�niejszego przej�cia na emery-
turê. Po pierwsze, �rodki te s¹ niezbêdne, jako ¿e warto�æ przyznanej rekompensaty
bêdzie zawsze ni¿sza ni¿ warto�æ poniesionych szkód i krzywd. Po drugie, wskaza-
nie takiego �rodka jest po¿¹dane, gdy¿ �wiadczy o trosce pañstwa w usatysfakcjono-
waniu osób uprawnionych, na ile jest to tylko mo¿liwe.

IX. SPOSÓB UJÊCIA REKOMPENSATY W KONTEK�CIE
WYROKU W SPRAWIE BRONIOWSKI PRZECIWKO POLSCE

� WNIOSKI KOÑCOWE

Podsumowuj¹c, rekompensatê nale¿a³oby uj¹æ w ustawie jako katalog �rodków
naprawczych � pieniê¿nych i niepieniê¿nych (z wyszczególnieniem �wiadczenia pie-
niê¿nego jako g³ównego, odsetek jako �wiadczenia ubocznego, �rodków uzupe³niaj¹-
cych w postaci uprawnieñ do nabycia okre�lonych nieruchomo�ci i papierów warto-
�ciowych, procedur daj¹cych osobom uprawnionym okre�lone przywileje, ulgi etc.)45.
Nie ma przeszkód, aby ca³y ten katalog by³ ujêty w ramy konstrukcyjne papierów
warto�ciowych jako mechanizmu naprawy szkód poniesionych przez osoby upraw-
nione.

Wypada podkre�liæ, ¿e wystêpowanie �rodków daj¹cych prawo do otrzymania
�wiadczenia pieniê¿nego jest niezbêdne. �rodki naprawcze wystêpuj¹ce w formie
uprawnienia do nabycia okre�lonego mienia wymagaj¹ bowiem zaanga¿owania si³
po stronie osób uprawnionych. Taka sytuacja nie sprzyja utrzymaniu fair balance.
Je�li jednak zostan¹ przewidziane jeszcze inne �rodki naprawcze daj¹ce konkretne
i równowa¿ne �wiadczenie pieniê¿ne, równowagê tê siê zachowa.
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45 Obecna ustawa w sprawie zabu¿an jest pod tym wzglêdem �uboga� (przewidziano tylko �wiadczenie pieniê¿ne
i uprawnienie do zaliczenia warto�ci rekompensaty na poczet ceny sprzeda¿y nieruchomo�ci lub u¿ytkowania wieczy-
stego). Z uwagi na fakt, ¿e wysoko�æ rekompensaty nie pokrywa pe³ni warto�ci naprawionych szkód (20% warto�ci
utraconej nieruchomo�ci), nale¿y przyj¹æ stanowisko o niewystarczaj¹cym naprawieniu szkód obywateli polskich, je-
¿eli nie ma innych, dodatkowych sposobów zado�æuczynienia.


