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Czy w prawie rzymskim istniala instytucja
wywlaszczenia?

ABSTRAKT

Zagadnienie dotyczace wywlaszczania w prawie rzymskim bylo juz wielokrotnie
przedmiotem badan. Badacze starli sie wyjasni¢ znaczenie terminu wywlaszczenie
oraz ukazac jego role z prawnego i spolecznego punktu widzenia. W prawie rzymskim
wywlaszczenie bylo okre§lane mianem publicatio, a prawo do wywlaszczania ius
publicandi. Trudnosci zwigzane z ustaleniem kwestii istnienia w prawie rzymskim
instytucji wywlaszczenia wynikaja przede wszystkim z braku tekstéow Zrédlowych.
Na podstawie jedynie szczatkowych informacji powstato jednak kilka teorii na
ten temat. Niektérzy badacze sa przekonani o istnieniu wywlaszczen, inni temu
zaprzeczaja. Przytoczone w trakcie rozwazan teksty zrédlowe, jakkolwiek nieliczne,
wydaja sie dowodzic istnienia tej instytucji juz w okresie republiki. Co wigcej, mozna
ja nawet nazwac prototypem wspoélczesnego wywlaszczenia. O podobienistwach
decyduja m.in. jednakowe wymogi, jakim musialo i obecnie musi czyni¢ zado$¢
wywlaszczenie. Naleza do nich: cel publiczny, ostateczno$¢ wywtlaszczenia oraz
obowiazek odszkodowawczy wzgledem wywlaszczanej jednostki.

ABSTRACT
Institution of Expropriation in Roman Law

The issue of expropriation in Roman law has on numerous occasions been the subject
of scientific research. The researchers have tried to explain the meaning of the term
expropriation and show its role from a legal and social point of view. In Roman law,
expropriation was referred to as publicatio and the right to expropriation was called
ius publicandi. Difficulties associated with determining whether expropriation
existed in Roman law results mainly from lack of source texts. On the basis of only
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brief information, various theories are currently being put forward. Some researchers
believe that expropriation existed, others deny it. Preserved source texts, although
few in number, argue that the institution existed in the Republic. What's more, it can
be called the prototype of modern expropriation. It had to fulfill similar and often
the same requirements that modern expropriation must meet, and thus there had to
be a public purpose, expropriation was a last resort, and the expropriating party was
burdened with the liability for compensation.

Stowa kluczowe: prawo rzymskie, ius publicandi, wywlaszczenie, intees publiczny,
wlasnos¢ prywatna

Key words: Roman law, ius publicandi, expropriation, public interest, private
ownership

Uwagi wstepne

Problematyka dotyczaca wywlaszczen w prawie rzymskim byta juz paro-
krotnie przedmiotem badan naukowych. Kompleksowego opracowania tego te-
matu podjal si¢ Francesco De Robertis w opublikowanej w roku 1971 monografii
zatytutowanej La espropriazione per pubblica utilita nel diritto romano’. Autor
przedstawil w niej szerokie spectrum problemu; nie tylko wyjasnil znaczenie
terminu wywlaszczenie, ale ukazal réwniez jego role z prawnego i spoteczne-
go punktu widzenia oraz w kontekscie wlasnosci prywatnej. Problematyke te
omoéwit z uwzglednieniem zmian, jakim na przestrzeni czasu, a dokladniej od
republiki do dominatu, byta poddawana ta instytucja. Cho¢ znaczenie dzieta De
Robertisa niezaprzeczalnie jest ogromne, niemniej nie rozwiato ono catkowicie
watpliwosci na temat tego, czy rzymska instytucja jakkolwiek przypominajaca
wspoélczesne wywlaszczenia rzeczywiscie jest ich antycznym prototypem.

Proébe udzielenia odpowiedzi na to pytanie podjal niemal dwadzieécia lat
pozniej hiszpanski badacz Enrique Lozano Corbi w artykule o sugestywnym
tytule ;Existio en la epoca republicana el derecho a la expropiacion forzosa por
causa de utilidad publica?* Niestety, uczony ten zbyt enigmatycznie oméwil
zagadnienie publicatio w antycznym Rzymie, co spowodowalo, iz jego pytanie
w zasadzie nadal pozostato bez odpowiedzi. Warto zatem zadac je ponownie.
Rozwazania na ten temat nalezy jednak ograniczy¢ tylko do czaséw republiki,
co wynika gléwnie z faktu, iz teksty zrodtowe nawigzujgce do instytucji wy-
wlaszczenia, sg bardzo nieliczne, a te, ktore istnieja z reguty odnosza sie do tego

1 E De Robertis, La espropriazione per pubblica utilita nel diritto romano, Roma 1971.
2 E. Lozano Corbi, ;Existio en la epoca republicana el derecho a la expropiacion forzosa por causa de
utilidad publica?, ,Revista de Estudios Historico-Juridicos” 1995, z. 17, s. 123-129.
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wiagnie okresu w historii Rzymu®. Ponadto, co tez nalezy podkreéli¢ juz na
wstepie, teksty te nie méwig wprost o wywlaszczeniu; ich autorzy postuguja sie
jedynie ogolnikami, ktére nie pozwalaja wysnuwac kategorycznych wnioskéw.

Na okres pdéznej republiki przypadt dynamiczny rozwoj miast, a w szcze-
gdlnosci Rzymu. Wynikato to z nasilonej migracji ludnosci rzymskiej, ale nie
tylko. Do Miasta przybywali licznie takze mieszkancy krajéw sojuszniczych
czy podlegtych Imperium. Wtadze Rzymu stanety w zwigzku z tym w obliczu
powaznego zadania, jakim bylo stworzenie nalezytej infrastruktury na czele
z odpowiednig liczbg budynkéw mieszkalnych®. Z tym problemem wigzal sie
zapewne inny, by¢ moze nawet powazniejszy, a mianowicie brak ziem publicz-
nych, na ktérych mozna byto budowa¢. Zrodzita si¢ zatem koniecznoé¢ pozy-
skiwania nieruchomosci od 0séb prywatnych. Zasadnicze pytanie brzmi zatem
- jak Rzymianie radzili sobie z tym zadaniem? Wspoélczesnie instrumentem
stuzacym do osiggania tego celu sa bowiem wywlaszczenia. Czy jednak znano
je juz w dobie republiki? Teze wiodaca niniejszych rozwazan stanowi zaloze-
nie, Ze instytucja tego rodzaju istniata. Niezbedne jest natomiast zbadanie, jakie
wymogi musiata ona spetnia¢. Z kolei ustalenie tej kwestii pozwoli by¢ moze
odpowiedzie¢ na pytanie, czy wspdlczesna instytucja wywlaszczenia ma swoje
korzenie w prawie rzymskim.

Publicatio

Sposrdd nielicznych, jak wezesniej podkreslono, tekstow zrodtowych nawig-
zujacych do instytucji bedacej by¢ moze prototypem wspolczesnego wywlasz-
czenia, na czolo wysuwa si¢ fragment pochodzacy z obszernego komentarza
Ulpiana do edyktu pretorskiego ne quid in loco publico vel itinere fiat.

D. 43,8,2,21 (Ulp. 68 ad ed.): viae autem publicae solum publicum est, relictum ad
directum certis finibus latitudinis ab eo, qui ius publicandi habuit, ut ea publice iretur
commearetur.

Zgodnie z przekazem jurysty w edykcie tym pretor zapowiedziat udzielenie
interdyktu ne quid in via publica itinereve publico facere immittere, ktorego ce-
lem byta ochrona drég publicznych. Przy tej okazji Ulpian zdefiniowal termin
viae publicae, méwiac ze byly nimi takie drogi, ktérych nawet grunt byt publicz-
ny, a kierunek i granice zostaly wytyczone przez tego, komu przystugiwato ius
publicandi.

3 F De Robertis, op. cit., s. 46 uwaza, ze w okresie krolestwa instytucja ta nie funkcjonowata, gdyz po
prostu nie byla konieczna. Thumaczy to dwiema okoliczno$ciami. Po pierwsze, duzym zasiegiem
ager publicus, a po drugie, ograniczonym wykonywaniem opera publica.

4 Front, De aq. 7,2; E. De Ruggiero, Lo stato e le opere pubbliche in Roma antica, Torino 1925, s. 19-20;
J. Carcopino, La vie quotidienne a Rome a lapogée de 'Empire, Paris 1939, przektad polski: M. Pak-
ciniska, Zycie codzienne w Rzymie w okresie rozkwitu cesarstwa, Warszawa 1966, s. 26-31; A. Watson,
The State, Law and Religion. Pagan Rome, Athens — London 1992, s. 60.
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Kluczowe znaczenie ma wystepujacy w tym passusie zwrot ius publicandi.
Na podstawie kontekstu, w jakim zostal zastosowany mozna bowiem domnie-
mywac, ze oznacza on prawo do wywlaszczania. Tak rozumie go wspolczesna
doktryna. W przektadach Digestéw’, w tym réwniez w polskim, proponowane
jest ttumaczenie ,,prawo ustanowienia/uczynienia gruntu wtasnoscig publicz-
ng”. Podobny przektad zastosowat R.M. Taylor®, co jednak nie przeszkadza mu
watpi¢ w antyczne korzenie tej instytucji wywlaszczenia. Autor uwaza bowiem,
ze pewno$¢ mozemy miec jedynie odnoénie faktu, ze bylo to indywidualne pra-
wo do nabywania gruntu na rzecz panstwa, to jednak nie bylo jednoznaczne
z przejeciem go pod przymusem’. Uprawnienie to, zdaniem Taylora, oznaczato
zatem szeroki zakres czynno$ci przeprowadzanych przez wlasciwego urzedni-
ka, poczawszy od przejecia wlasnodci prywatnej nieruchomosci czy to odptat-
nie czy nie, az po przymusowa konfiskate majatku ziemskiego. Inni badacze,
a wéréd nich F. De Bujan®, zwracajg nawet uwage na szersze znaczenie tego wy-
razenia, stwierdzajgc ze poza prawem do uczynienia gruntu wtasnoscig publicz-
ng, miescito si¢ w nim takze prawo oddania rzeczy badz przeznaczenia jej do
uzytku publicznego’.

Szczegodlnie interesujgca jest opinia wlasnie De Bujana, wedtug ktorego res
publicae in publico usu byty dobrami klasyfikowanymi w ten sposdb: albo na
mocy aktu publicatio, albo ze wzgledu na ich przeznaczenie badz uzytecznos¢
publiczng, a nawet z powodéw naturalnych. Sam akt publicatio polegal za§ na
ceremonii, w wyniku ktorej rzecz przeksztalcata si¢ w publiczng i odtad bylta
przeznaczona do uzytku wspolnego'®. W praktyce, jak mozna zaktadaé¢ choéby

5 ‘Digesta Iustiniani. Digesta Justyniariskie. Tekst-przeklad, 1, red. T. Palmirski, Krakow 2013, s. 217;
The Digests of Justinian, red. A. Watson, t. 4, Pensylwania 1985, s. 97 — “by him who had right to
render it public”

6 R.M. Taylor, Public Needs and Private Pleasures. Water Distribution, the Tiber River and the Urban
Development of Ancient Rome, Roma 2000, s. 100, 101-102, ktéry publication ttumaczy jako ‘making
public.

7 Zob. J. Sondel, s.v. publicatio, Stownik facitisko-polski dla prawnikéw i historykéw, Krakéw 2005,
s. 804.

8 A.F De Bujan, Hacia un tratado de Derecho Administrativo y Fiscal Romano, [w:] Hacia un Derecho
Administrativo y Fiscal Romano, red. A.F. de Bujan, G.G. Kraemer, B.M. Osuna, Madrid 2011,
s. 47.

9 Tab. Her. 2,54-55. W obu przypadkach prawo to ma znaczenie konstytutywne. Ten poglad popie-
ra wigkszo$¢ romanistow. Por. V. Scialoja, Teoria della proprieta nel diritto romano, I, Roma 1928,
s. 235; C. Cloppet, Le droit et Paménagement des voies publiques sous I Empire romain, ,KTEMA”
1994, 2. 19, 5. 314; M.G. Zoz, Riflessioni in tema di res publicae, Torino 1999, s. 139, 450; ].M. Albu-
rquerque, La proteccién o defensa del uso colectivo de las cosas de dominio puiblico: especial referencia
a los interdictos de publicis locis (‘loca), ‘itinere} “viae, ‘flumina ‘ripae’), Madrid 2002, s. 44. Z kolei
o deklaratywnym znaczeniu ius publicandi przekonany byt G. Scherillo, Lezioni di diritto romano.
Le cose, Milano 1945, s. 104-105, ktorego zdaniem publicatio miata oznaczad nie tylko przeznaczenie
rzeczy do uzytku publicznego, ale tez stwierdzenie, ze rzecz nalezy do ludu rzymskiego.

10 V. Scialoja, Teoria della proprieta nel diritto romano, I, Roma 1928, s. 235; C. Cloppet, Le dro-
it et Paménagement des voies publiques sous I Empire romain, ,KTEMA” 1994, z. 19, s. 314; M.G.
Zoz, Riflessioni in tema di res publicae, Torino 1999, s. 139, 450; ].M. Alburquerque, La proteccién
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opierajac sie na wypowiedzi samego Ulpiana, prawo to, czyli ius publicandi re-
alizowano na drodze aktu wladciwego organu administracji publicznej, ktérym,
co wydaje si¢ bardzo prawdopodobne, byli odpowiedni urzednicy.

Skoro publicatio to mozno$¢ sprawienia, by rzecz prywatna stalg si¢ publicz-
na i skoro prawo czynienia tego miaty odpowiednie organy wladzy panstwowej,
to pojawia si¢ pytanie o podstawe i przyczyny uzasadniajgce podjecie tych czyn-
nosci. Niezaprzeczalnie stanowit je cel publiczny. Jaka bowiem inna okolicznos¢
uzasadnialaby prawo odebrania Rzymianowi jego wlasnosci'!. Ow cel wymie-
nit zreszta sam jurysta méwiac — ut ea publice iretur commearetur'*. Wyraznie
zatem pokazal, ze celem publicatio byto stworzenie mozliwo$ci poruszania si¢
okreslonym szlakiem komunikacyjnym przez wszystkich.

Cennym zrédlem mogacym rzuci¢ $wiatlo na instytucje wywlaszczenia
w republikanskim Rzymie jest dzieto De aquaeductu urbis Romae wprowadza-
jace w tajniki starozytnej techniki budowlanej i inzynierii oraz prawne regula-
cje korzystania z wodociagow i ich ochrony. Jego autor Sextus Iulius Frontinus
pelnit urzad curator aquarum na czaséw panowania cesarza Nerwy (96-98 rok
n.e.). Zagadnienia, ktére opisal dotyczyly wiec zasadniczo probleméw, z ktory-
mi borykat si¢ jako urzednik. Tym, co charakteryzuje wypowiedzi Frontinusa
jest ogromna dokladno$¢ jego relacji, rzetelnos¢ towarzyszgca wykonywaniu
obowiagzkow oraz szacunek dla wktadu, jaki w rozwdj miejskiej infrastruktury
Rzymu poczynili jego poprzednicy z czaséw republiki. Wyrazem tego sg choc-
by ponizsze stowa:

Front. De aq. 128: multo magis cum maiores nostri admirabili aequitate ne ea quidem
eripuerint privatis quae ad <com> modum publicum pertinebant, sed cum aquas perdu-
cerent, si difficilior possessor in parte vendunda fuerat, pro toto agro pecuniam intulerint
et post determinata necessaria loca rursus eum agrum vendiderint, ut in suis finibus
proprium ius <tam> res publica quam privati haberent.

Przytoczony fragment De aquaeductu urbis Romae ma duze znaczenie
z puntu widzenia prowadzonych rozwazan, gdyz mowa jest w nim o instytucji
wywlaszczenia wlasnie w czasach republikanskich. Frontinus rozpoczal swoja
wypowiedz od pochwaly przodkéw, ktérzy nawet w sprawach waznych dla in-
teresu publicznego potrafili uszanowac uprawnienia wiascicieli nieruchomosci.
Przejawem tego bylo powstrzymywanie si¢ wladzy publicznej od zajmowania,

o defensa del uso colectivo de las cosas de dominio puiblico: especial referencia a los interdictos de pu-
blicis locis (‘loca;, ‘itinere) ‘viae), ‘fluming, ‘ripae’), Madrid 2002, s. 44, ktérzy podkreslaja konstytutywne
znaczenie ius pulicandi. Z kolei o znaczeniu deklaratywnym przekonany jest G. Scherillo, Lezioni
di diritto romano. Le cose, Milano 1945, s. 104-105, ktérego zdaniem publicatio miala oznaczaé nie
tylko przeznaczenie rzeczy do uzytku publicznego, ale tez stwierdzenie, ze rzecz nalezy do ludu
rzymskiego.

11 V. Ponte Arrebola, Régimen juridico de las vias romanas, [w:] Las técnicas y las construcciones en la
ingenieria romana, V Congreso de la Obras Ptiblicas Romanas, Cordoba 2010, s. 99.

12 F. De Robertis, op. cit., s. 8.
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najprawdopodobniej przymusowego, prywatnych dziatek, pomimo ze wigzato
sie to z realizacja celéw publicznych. Jesli bowiem kto$ nie zgadzat sie na sprze-
daz nawet cze$ci swojej nieruchomosci, ptacono mu za cala dziatke. Dopiero po
oszacowaniu, ile rzeczywiscie bylo potrzeba, zbedny fragment odsprzedawano
z powrotem, co czyniono po to, aby i panstwo, i jego obywatele zachowali swoje
prawa w odpowiednich granicach®.

Godng podziwu sprawiedliwoécia, jak pisal Frontinus, byto to, ze nawet
wowczas, gdy wlasciciele utrudniali sprzedaz czgsci swojego gruntu, nie zmu-
szano ich do tego, ale proponowano najmniej inwazyjne rozwigzanie. Polega¢
ono mialo na wykupieniu przez panstwo calej nieruchomosci prywatnej po to,
by na jakims§ jej kawatku postawi¢ konstrukcje, w tym przypadku akwedukt,
a pozostaly grunt odsprzedawano wtascicielowi (si difficilior possessor in parte
vendunda fuerat, pro toto agro pecuniam intulerint et post determinata necessaria
loca rursus eum agrum vendiderint). Stwierdzenie, ze wlasciciel nie zgadzat sie
na sprzedaz swojej nieruchomosci sugeruje, ze panistwo nie narzucalo jednostce
bezwzglednie swojej decyzji, ale raczej preferowano negocjacje pomiedzy nia
a odpowiednim organem administracyjnym. Innymi stlowy, organ odpowie-
dzialny za pozyskanie nieruchomosci nie odbierat jej wlascicielowi, ale nego-
cjowal z nim warunki (finansowe), na jakich ten bytby sktonny ja odstapic.

Tre$¢ przytoczonego passusu z dzieta De aquaeductu urbis Romae moze
zatem postuzy¢ jako argument $§wiadczacy o prawdziwosci postawionej na
wstepie tezy o istnieniu w dobie republiki instytucji mogacej uchodzi¢ za
prototyp wspolczesnych wywlaszczen. Ze stéw Frontinusa wynika bowiem,
ze celem opisanego przez niego dziatania odpowiednich organéw panstwo-
wych bytlo, jakkolwiek odptatne, to jednak pozbawienie jednostki jej prawa
wlasnosci lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci.

Problem dotyczacy odszkodowania w zwigzku z wywlaszczeniem poja-
wia sie takze we fragmencie traktatu historycznego Ab urbe condita Tytusa
Liwiusza.

Liv. 40,51,6-7: habuere et in promiscuo praeterea pecuniam: ex ea communiter locarunt
aquam adducendam fornicesque faciendos. impedimento operi fuit M. Licinius Crassus,
qui per fundum suum duci non est passus.

Powyzszy tekst stanowi kontynuacje wywodu pos$wieconego dziatalno-
$ci budowlanej Aemiliusa Lepidusa i Fulviusa Nobiliora, cenzoréw z roku
179 p.n.e* Urzednicy ci, poza funduszami, w niebagatelnej zreszta sumie

13 A. Tarwacka, Prawne aspekty urzedu cenzora w starozytnym Rzymie, Warszawa 2012, s. 285; R. Ka-
minska, W trosce o Miasto. ‘Cura urbis w Rzymie w okresie republiki pryncypatu, Warszawa 2015,
s. 107.

14 Liv. 40,46,16; T.R.S. Broughton, The Magistrates of the Roman Republic, I, New York, 1951, s. 160;
A. Tarwacka, The Roman Censors as Protectors of Public Places, ,,Diritto@Storia” 2014, nr 12, http://
www.dirittoestoria.it/12/tradizione-romana/Tarwacka-Roman-Censors-Protectors-Public-Places.
htm.
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siegajacej rocznych dochodéw panstwa, jakie senat przyznal im na zaplano-
wane przez nich wczeéniej konstrukeje'®, pewng dodatkowa kwote niepodzie-
lonych dotad pieniedzy chcieli przeznaczy¢ na budowe akweduktu. Napotkali
jednak powazne trudnosci, gdyz M. Licinius Crassus, przez ktérego nieru-
chomo$¢ miat on przebiegaé, nie zgodzit si¢ na to'®. Pytanie, jakie nasuwa sie
w zwiazku z opisang sytuacjg, dotyczy przyczyn tej odmowy. Niewykluczone,
ze byla nig wilasnie kwestia odszkodowania, ktére, albo w ogoéle nie zostato
zaoferowane, albo zaproponowana suma nie byta wedtug Crassusa zadowala-
jaca. Nie wydaje sie, aby pierwsza okoliczno$¢ w ogole byta mozliwa. Miatoby
si¢ bowiem wéwczas do czynienia z przymusowymi nieodptatnymi wywlasz-
czeniami, co bardziej przypominatoby kare, anizeli dziatanie w celu realizacji
celu publicznego. Wzigwszy za$ pod uwage fakt, ze wywlaszczany nie odnosit
zadnej korzysci w zwigzku z ta czynnodcia, istnienie obowigzku zrekompenso-
wania mu utraty wtasnosci oraz wyniktych z tego faktu innych niedogodnosci
i strat, wydaje si¢ niemal oczywiste. Nawet organ wladzy publicznej nie byt
bowiem uprawniony do tak daleko idacego pogwalcenia wlasnosdci rzymskiej,
ktora, jak mozna wnosi¢ na podstawie omawianego fragmentu Ab Urbe condi-
ta, byta prawem nienaruszalnym'’. Wydaje sie na to wskazywa¢ wtagnie odmo-
wa przekazania cenzorom swojego gruntu przez M. Liciniusa Crassusa, czym
zresztg uniemozliwit budowe akweduktu. Skoro bowiem wtasnos$¢ prywatna
byta nietykalna, to nawet panstwo kierujac si¢ cho¢by koniecznoscig realizacji
celéw publicznych nie byto w stanie jej naruszy¢, ani tym bardziej odebrac
wladcicielowi. Nie ma takze znaczenia to, ze decyzja o wywlaszczeniu byla
decyzja administracyjng, do ktdrej integralnych elementéw nalezal przymus
publiczny. Odebranie jednostce jej rzeczy, chociazby dokonane w imie ufilitas
publica i to wéréd Rzymian, obywateli miltujacych ojczyzne i respektujacych
jej prawo i obyczaje, bytoby zwyczajnym bezprawiem. Konstatujac, niemal za
pewnik mozna uznaé, ze w prawie rzymskim okresu republiki wywlaszczen
dokonywano jedynie za odszkodowaniem.

Kwestie, nad ktérymi nalezy si¢ obecnie pochyli¢ w zwigzku z treécig po-
wyzszych fragmentéw dziel De aquaeductu urbis Romae i Ab urbe condita s3
zatem dwie. Pierwsza dotyczy formy przeprowadzania wywtlaszczen. Otoz, jak
juz wczesniej stwierdzono, byta to czynnos¢ o charakterze publicznoprawnym

15 Varr,, De ling. lat. 6,4; R.V. Cram, The Roman Censors, ,HSCP” 1940, z. 51, s. 92; T.R.S. Broughton,
op.cit., I, s. 392; C. Nicolet, Recherches sur la fiscalité directe sous la republique romaine, Bonn 1976,
s. 59.

16 R.M. Taylor, op. cit., s. 58-59; A. Tarwacka, Prawne aspekty..., s. 284, kt6rzy zastanawiaja sie, czy
Crassus odmowit sprzedania nieruchomosci czy moze ustanowienia na niej stuzebnosci na rzecz
panstwa.

17 V. Ponte, Régimen juridico de las vias romanas, [w:] Las técnicas y las construcciones en la ingenie-
ria romana, V Congreso de la Obras Publicas Romanas, Cordoba 2010, s. 99; R. Kaminska, The
Censors’ Work in the Administration of Building Projects in Republican Rome, ,,Zeszyty Prawnicze”
2017,2z.17.2,.201.
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osiggana na drodze decyzji administracyjnej, a jej celem bylo sprzyjanie uzy-
tecznosci publicznej, czego doskonalym przykladem jest cho¢by budowa wo-
dociggu. Od Frontinusa dowiadujemy si¢ tez, ze elementem obcym rzymskim
wywlaszczeniom byl przymus. W swoim traktacie wprost mowil on, Ze pomie-
dzy organem administracji publicznej a osobg prywatna zawierana byta umowa
kupna sprzedazy. Wtasciciel nieruchomosci sprzedawat grunt albo jego czesc,
czyli towar (merx) w zamian za cene (pretium), ktérej wysokos¢ odpowiadata
wysokosci odszkodowania naleznego wywtlaszczanemu. Jakkolwiek essentialia
negotii tej umowy sa takie same, jak przy typowej emptio venditio, to jednak wy-
raznie inny byt jej przebieg. W tym bowiem przypadku to nie zbywca wystawiat
na sprzedaz towar za okreslong cene, lecz panstwo wystepujac w roli oferenta
zainteresowanego danym towarem (nieruchomoscia) proponowato jego zakup
za ustalong przez siebie kwote. Nie byt to wiec typowy kontrakt konsensualny,
a oferenci nie byli klasycznymi emptor i venditor. Okolicznos¢ determinujaca
te czynnos¢ stanowila potrzeba zrealizowania przez panstwo okreslonego celu
publicznego, najczesciej wzniesienia jakiego$ obiektu publicznego.

Druga ze wspomnianych kwestii dotyczy wysokosci naleznego wywtasz-
czanemu odszkodowania. Obligatoryjnos¢ obowigzku odszkodowawczego
po stronie panstwa w zwigzku z wywlaszczaniem wydaje si¢ bowiem pewna.
Odszkodowanie bedac niezbednym wymogiem tej instytucji, petnito funkcje
kompensacyjng, a wigc miato stanowi¢ rekompensate uszczerbku, jakiego do-
znawal wywlaszczany wlasciciel nieruchomosci, czy tez, méwiac inaczej, miato
wynagrodzi¢ mu strate spowodowana okreslonej tresci decyzja administracyj-
ng. Czy jednak rzeczywiscie byto adekwatne do wysokosci poniesionej szkody?
Skoro bowiem odszkodowanie bylo wymogiem koniecznym wywlaszczenia, to
dlaczego Crassus nie zgodzil sie przekaza¢ swego gruntu? Pomocny w ustale-
niu tej kwestii jest fragment De aquaeductu urbis Romae - Front. De aq. 128,
w ktérym Frontinus nie tylko rozwiat watpliwosci na temat istnienia wymogu
wyplaty odszkodowania, ale odnidst si¢ takze do kwestii jego wysokosci wska-
zujac na kryteria stosowane przy ustalaniu kwoty naleznej wywtaszczanemu.
Wyrazil to w stowach: si difficilior possessor in parte vendunda fuerat, pro toto
agro pecuniam intulerint et post determinata necessaria loca rursus eum agrum
vendiderint. Mamy tu zatem do czynienia z odpowiadajacg wartosci konkretne-
go gruntu ceng ptacong jego wlascicielowi. Wytyczng stosowang przy ustalaniu
wysokosci rekompensaty byto wiec oszacowanie wartosci nieruchomosci odpo-
wiadajacej, jak mozna domniemywac, jej cenie rynkowe;j.

Czy zatem oznacza to, ze wysoko$¢ odszkodowania odpowiadata wylacz-
nie oszacowanej wartosci danej nieruchomosci czy tez brano pod uwage jesz-
cze inne elementy, a zwlaszcza damnum emergens i lucrum cessans? Niestety,
réwniez i w tym przypadku zrédta milczg. Opierajac si¢ na stowach Frontinu-
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sa mozna jednak przypuszcza¢, ze ustalajac kwote odszkodowania brano pod
uwage dwa czynniki. Po pierwsze, rynkowa warto$¢ gruntu, po drugie, element
odszkodowawczy. Skoro bowiem w imi¢ wspoélnej korzysci osoba prywatna
tracita swoja wlasnos¢, to istniala koniecznos¢, aby wywazy¢ interes publiczny
i prywatny, bioragc pod uwage straty czy tez ograniczenia, jakich doznawat wy-
whaszczany wiasciciel'®.

W tym miejscu powraca postawione wczesniej pytanie o przyczyne, dla
ktoérej Liciunus Crassus odmoéwil przekazania swojego gruntu pod budowe
akweduktu. Biorac pod uwage istnienie obligatoryjnego, stusznego, jesli chodzi
o wysoko$¢ odszkodowania, jakie panstwo musiato kazdorazowo wyptaca¢ wy-
wlaszczanej jednostce, odpowiedz w zasadzie nasuwa si¢ sama. Przypuszczalnie
cenzorom po prostu nie udato si¢ porozumie¢ z Crassusem w sprawie kwoty,
jakiej ten oczekiwat. Taki poglad reprezentuje E. Lozano Corbi®’. Jego zdaniem
czas, w ktérym doszlo do tej sytuacji byt do$¢ trudny dla Rzymu. Prowadzit on
wojny réwnoczesnie na kilku frontach, a to wymuszato ponoszenie ogromnych
nakladow finansowych. Mozliwe wiec, ze panstwa zwyczajnie nie bylo sta¢ na
zaptacenie Crassusowi zgdanej przez niego zapewne wygérowanej kwoty?’. Od-
miennego zdania jest. R.M. Taylor?!, ktéry poddaje w watpliwo$¢ to, czy decyzja
Crassusa znajdowala uzasadnienie wylgcznie w uprawnieniach wynikajacych
z prawa wlasnos$ci prywatnej, czy moze raczej miata podtekst polityczny. Prze-
ciwstawiajac sie cenzorom, a zarazem wiedzac, Ze ich dziatania byty uzasadnio-
ne interesem panstwa, zaaranzowal on spektakularny pokaz sit i wptywéw na
arenie politycznej. Tak czy inaczej, protest Crassusa okazal si¢ skuteczny, gdyz
cenzorzy wycofali sie z projektu budowy akweduktu.

Przytoczone teksty Zrodtowe, mimo iz nieliczne, pozwalajg jednak uznac
za prawdziwg teze¢ o istnieniu w okresie republiki instytucji, ktérg mozna by
nazwac prototypem wspolczesnego wywtlaszczenia. Aby ustali¢ stopien podo-
bienstwa miedzy nimi, warto teraz nieco uwagi poswieci¢ tej instytucji w pra-
wie obecnym.

Wspolczesna definicja wywlaszczenia

Polski ustawodawca definicje wywtaszczenia sformutowal w art. 112 ust. 2
i 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 1997 nr 115, poz. 741). Zgod-
nie z jej brzmieniem wywlaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu

18 S, Jarosz-Zukowska, ,,Stuszne” odszkodowanie jako konstytucyjna przestanka dopuszczalnosci wy-
wlaszczenia, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, z. 68, s. 123.

19 E. Lozano Corbi, op. cit., s. 125.

20 Tbidem, s. 126.

21 R.M. Taylor, op. cit., s. 58-59, 104-105.
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albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania
wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci. Wywtaszczenie
nieruchomosci moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie moga by¢ zreali-
zowane w inny sposdb niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieru-
chomosdci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy.

Wywlaszczenie oznacza zatem akt wladczej ingerencji wlasciwego organu
administracji publicznej w sfer¢ praw podmiotowych, w szczegélnosdci rze-
czowych, w tym prawa wlasnosci badz praw na rzeczy cudzej, ze wzgledu na
potrzebe realizacji celéw publicznych®’. Wiasciwy organ administracji, kt6-
rym wspolczesnie, jak mowi ust. 4 omawianego artykutu ustawy, jest starosta,
dokonuje wywtaszczenia na podstawie decyzji. Ta za$ jest czynnoscia jedno-
stronng, w prawie administracyjnym charakteryzujaca si¢ tym, iz dochodzi do
skutku przez zlozenie wladczego o$wiadczenia woli przez organ administracji
publicznej”. To on zatem zezwala na dokonanie wywlaszczenia oraz decydu-
je o jego formie. Jak bowiem wynika z art. 112 ust. 2 u.g.n. istniejg dwie for-
my wywlaszczenia - pozbawienie prawa wlasnosci nieruchomosci (lub innego
prawa rzeczowego) albo jego ograniczenie. W pierwszym przypadku dochodzi
do odjgcia prawa wtasnosci nieruchomosci lub okreslonego prawa rzeczowe-
go, ktdre jest na niej ustanowione. Z tego powodu wywlaszczenie ma charakter
ostateczny, co mozna rozumie¢ dwojako. Po pierwsze, ze w sposob definitywny
doprowadza do przeniesienia wlasnosci lub innego prawa rzeczowego. Po dru-
gie, iz wlasdnie z uwagi na tak daleko posunigte skutki, srodek ten stosuje sie
w ostatecznosci, czyli wtedy, gdy inne okazaly sie nieskuteczne. Wywtaszczenie
jest wreszcie traktowane jako §rodek ultymatywny, ktéry w sposob kategorycz-
ny i nieodwracalny pozbawia uprawnionego jego praw rzeczowych wzgledem
nieruchomosci®*. Wskutek tego grunt jest uwalniany od wszelkich praw oséb
prywatnych, a jego wlasnos¢ w ,,czystej” postaci, a wiec bez wspomnianych ob-
cigzen, przechodzi na podmiot majacy zrealizowaé okreslony cel publiczny?’.

Trudniejszy do sprecyzowania jest drugi przypadek, czyli ograniczenie
wiasnosci nieruchomoéci®. Przypadek ten wystepuje w kilku postaciach. Po
pierwsze, moze polegac na ingerencji w jedno z uprawnien sktadajacych si¢ na
tres¢ prawa rzeczowego. Sprowadzaloby si¢ to wiec nie do odebrania wlascicie-
lowi nieruchomosci, ale do ograniczenia mu prawa do dowolnego, tj. zgodnego
z jego wolg korzystania z niej. Po drugie, ograniczenie, o ktérym mowa, moze

22 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspélczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 22.

23 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005,
s. 461; M. Pijewski, Decyzja i jej kontrola administracyjna i sgdowa (wybrane zagadnienia), [w:] Sa-
morzgd terytorialny w Polsce a sgdowa kontrola administracji, red. B. Dolnicki, J.P. Tarno, Warszawa
2012, s. 333.

24 L. Strzepek, op. cit., s. 33.

25 T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2012, s. 73 i nast.

26 Sam ustawodawca nie podjal préby jego wyjasnienia.
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polega¢ na czasowym wylaczeniu wszystkich badz niektérych uprawnien skta-
dajacych sie na okreslone prawo rzeczowe poprzez ,,zajecie” danego gruntu®’.

Na podstawie art. 112 ust. 2 u.g.n. mozna zatem doj$¢ do wniosku, ze
w przypadku wywtlaszczenia catkowitego jego przedmiotem sg prawa rzeczowe,
a w przypadku wywlaszczenia czgéciowego - jedno ze skiadajacych si¢ na nie
uprawnien, jakim jest korzystanie z nieruchomosci. To stwierdzenie prowadzi
do nastepujacego spostrzezenia. Skoro ograniczenie prawa do nieruchomosci
w przypadku wywtaszczenia cze$ciowego sprowadza sie jedynie do odebrania
osobie prawa korzystania z niej, to tym samym oznacza to, ze tej formie wy-
wlaszczenia moga by¢ poddane jedynie takie prawa rzeczowe, na ktorych tres¢
sklada si¢ to wtasnie uprawnienie. Zaréwno w prawie rzymskim, jak i wspot-
czesnym beda to: wlasnos¢ oraz wybrane iura in re aliena, z uwzglednieniem
réznic dzielacych prawo antyczne od obecnego®®.

Z uwagi na bardzo powazne skutki prawne wywlaszczenia, przede wszyst-
kim pozbawienie jednostki prywatnej jednego z jej najwazniejszych praw,
tj. wlasnoéci, przeprowadzenie go ustawodawca uzaleznia od spelnienia kumu-
latywnie kilku przestanek.

Po pierwsze wymagana jest odpowiednia podstawa prawna, ktérg w §wietle
Konstytucji RP (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483) stanowi ustawa. W art. 64 stwier-
dza sie bowiem, ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci®’.

O trzech kolejnych wymogach uzasadniajacych wywlaszczenie mowa jest
w art. 112 ust. 3 u.g.n. Pierwsza to cel publiczny. Drugg przestanke stanowi
ostateczno$¢ wywlaszczenia, co rozumie sie¢ w ten sposob, iz do wydania de-
cyzji o jego przeprowadzeniu dochodzi dopiero wowczas, gdy éw cel nie mogt
zosta¢ zrealizowany inaczej. Ostateczno$¢ oznacza ponadto, ze wszczecie po-
stepowania wywlaszczeniowego winno by¢ poprzedzone rokowaniami w spra-
wie nabycia nieruchomosci w drodze umowy migdzy organem uprawnionym
do przeprowadzenia wywtlaszczenia (starostg), a podmiotem wywlaszczanym
(whascicielem, uzytkownikiem wieczystym badz osoba, ktérej na nieruchomo-
éci przystuguje ograniczone prawo rzeczowe). Ostatnig, cho¢ wcale nie naj-
mniej istotng przestanke stanowi obowigzek odszkodowawczy spoczywajacy
na podmiocie, ktory zajat nieruchomos$¢. Konieczny odnotowania jest fakt, ze
dwie spos$rod wymienionych przestanek wywtlaszczenia zostaly podniesione do
rangi zasady konstytucyjnej i zawarte w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Sg to: cel
publiczny i stuszne odszkodowanie™.

27 L. Strzepek, op. cit., s. 36.

28 J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 198, 224 i nasL.

29 L. Strzepek, op. cit., s. 26.

30 Art. 114 ust. 1 u.g.n.

31 Art. 21 ust. 2 Konstytucji RP: Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokony-
wane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.
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Wymogi wywlaszczenia

Zasadnicze pytanie, jakie si¢ nasuwa dotyczy tego, czy wymienione wyzej
przestanki wywtaszczenia, bedagce wymogami koniecznymi tej instytucji w pol-
skim prawie, wystepowaly takze w prawie rzymskim.

Pierwszym elementem wywlaszczenia jest cel publiczny, ktéry ma by¢
zrealizowany na/dzigki danej nieruchomoéci (art. 112 ust. 1 u.g.n.). Obszerny
katalog czynnoéci, obiektéw i dziatan sklasyfikowanych jako cele publiczne
zawiera art. 6 u.g.n.** I to wlasnie one, jak stwierdza M. Gdesz, determinuja
mozliwo$¢ nabycia w szczeg6lnych trybach prywatnego gruntu przez pod-
miot publiczny.

Wydaje sie, ze cel publiczny, szczegélnie w odniesieniu do takiej instytucji
jak wywtaszczenie, moze by¢ pojmowany dwojako. Po pierwsze, mozna wigzac
go z powszechng dostepnosécia, czyli powszechnym korzystaniem z okreslonego
dobra, urzadzenia, instalacji i innych. ,,Publiczny” oznacza bowiem otwarty dla
duzej liczby oséb, zwlaszcza tych, ktére zamieszkuja badz przebywaja na danym
obszarze. W tym przypadku cel publiczny mialby w zasadzie podwdjny wy-
miar. Oznaczalby bowiem przedmioty jednoczesnie o charakterze publicznym,
bo dostepne dla kazdego zainteresowanego, jak i te zmierzajace do osiggniecia
celu publicznego, ale niekoniecznie dla wszystkich otwarte. W pierwszej grupie
znalaztyby sie m.in. drogi, szpitale, szkoly czy cmentarze, a w drugiej urzadze-
nia i instalacje wymienione w punkcie 3, 4, 7 czy 8 artykutu 6 u.g.n.

Druga przestanke konieczng wspoélczesnego wywlaszczenia stanowig ro-
kowaniami poprzedzajace postegpowanie w tej sprawie. Zgodnie z art. 114 ust.
1 u.g.n. prowadzi je starosta z wlascicielem nieruchomosci badz inng osobg
majacg wzgledem niej okre§lone uprawnienia. Rokowania uwaza si¢ za zakon-
czone ze skutkiem pozytywnym, jezeli strony dojda do porozumienia w spra-
wie. Rozumie si¢ przez to sytuacje, gdy obie strony osiggng konsensus w kwestii
wszystkich elementow skladajacych si¢ na wywlaszczenie, a wiec m.in. sposobu
odjecia/ograniczenia prawa do nieruchomosci, jego zakresu, wysokosci odszko-
dowania czy formy naprawienia ewentualnych szkéd**.

Ostatnim wymogiem wspdlczesnego wywlaszczenia jest odszkodowanie
wyplacane wywlaszczanemu. Regule t¢ precyzuje art. 128 ust. 1 u.g.n, ktéry
brzmi: Wywlaszczenie wlasnosci nieruchomosci, uzytkowania wieczystego lub

32 A. Zemke-Gorecka, Gospodarowanie nieruchomosciami jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] Z zagadniern prawa rolnego, cywilnego i samorzgdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa Profeso-
ra Stanistawa Prutisa, red. ]. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubéw, T. Mrdz, Biatystok 2012,
s.915. Zob. takze E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, War-
szawa 2013, s. 56, ktora ttumaczy, ze w ramach ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest to kata-
log zamkniety, poniewaz nie moga by¢ w niej w innym miejscu wprowadzane cele publiczne rézne
od wymienionych w art. 6. Inne ustawy moga natomiast okresla¢ kolejne cele publiczne.

33 M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zielona Géra 2002, s. 19.

34 L. Strzepek, op. cit., s. 106, 108.
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innego prawa rzeczowego nastepuje za odszkodowaniem na rzecz osoby wy-
wlaszczonej odpowiadajgcym wartosci tych praw. O obowiazku odszkodowaw-
czym zapewnia takze Konstytucja RP. W cytowanym juz art. 21 ust. 3, stwierdza
sie, ze wywtlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane
na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Konstytucja wprowadza za-
tem kategorie stusznego odszkodowania rozumianego jako ,odszkodowanie
zwigzane z warto$cig wywlaszczanej nieruchomosci”®. Nasuwa sie tym samym
wniosek, ze odszkodowanie stuszne to nie zawsze odszkodowanie petne. Trze-
ba bowiem pamigta¢, ze odszkodowanie petni funkcje kompensacyjng, a wiec
stanowi rekompensate straty, jakg ponosi wywtaszczany wtasciciel. Oznacza to,
ze odszkodowanie jest stuszne nawet wdwczas, gdy nie jest ekwiwalentne,
a wiec gdy nie pokrywa w pelni straty odnotowanej przez wywlaszczanego, ale
zostalo oszacowane z zastosowaniem odpowiednich proporcji*®. Pojecie stusz-
nego odszkodowania jest wiec zwigzane z konieczno$cia wywazenia interesu
publicznego i prywatnego, co pozwala nalezycie ustali¢ te proporcje™.

Uwagi koncowe

Opierajac sie na przeprowadzonych rozwazaniach mozna nabra¢ przeko-
nania, ze postawiona na wstepie teza o istnieniu w czasach republiki rzymskiej
instytucji podobnej do wspdlczesnych wywlaszczen jest prawdziwa. Przede
wszystkim aczy je cel, ktérym byto i jest pozbawienie jednostki prywatnej
badz ograniczenie na drodze decyzji administracyjnej przystugujacego jej pra-
wa wlasnosci lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci. Ponadto, niemal
wszystkie wymogi, jakie wspdlczesnie musi spetnia¢ wywlaszczenie, byty wy-
magane réwniez przez prawo rzymskie. Po pierwsze, istota tej instytucji byla
i pozostaje realizacja celu publicznego (utilitas publica). Druga cechg wspdlna
jest wymog przeprowadzenia rokowan z wywlaszczanym. Niezmiennie zatem
wywlaszczenie jest srodkiem ultymatywnym i stosowanym wylacznie za od-
szkodowaniem. Ponadto, zaréwno w czasach antycznych, jak i wspolczesnie
wywlaszczenie moze obejmowac catg lub tylko czes¢ nieruchomosci.

Jakkolwiek zatem wystepujacy w prawie rzymskim termin publicatio nie
zostal przez starozytnych zdefiniowany, to jednak wydaje si¢ bardzo prawdo-
podobne, ze instytucja ta w owych czasach istniala, co wigcej, stanowi prototyp
wspolczesnego wywlaszczenia. Swiadczy¢ o tym moga przede wszystkim cel
oraz wymogi, jakie stawialo i stawia jej prawo.

35 M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada stusznego odszkodowania i jej realizacja w ustawodawstwie
zwyktym, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan,
G. Laszczyca, Zakamycze 1999, s. 434.

36 L. Strzepek, op. cit., s. 25.

37 Wigcej na temat utilitas publica zob. R. Scevola, ‘Utilitas publica, 11. Elaborazione della giurispruden-
za severiana, Milano 2012, s. 75 i nast.
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Fakt, ze instytucja wywtlaszczenia sigga korzeniami czaséw republiki rzym-
skiej moze zatem by¢ dowodem na to, ze nie tylko wspolczesne prawo prywatne
czerpie wzorce ze starozytnosci; dotyczy to rowniez niektdrych instytucji prawa
publicznego.
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STRESZCZENIE

Przedmiotem rozwazan bylo ustalenie, czy prawu rzymskiemu znana byla instytucja
wywlaszczenia. Teksty zrédlowe poswiecone temu zagadnieniu sa nieliczne,
a w tych, ktére je poruszaja, pojawia sie okreslenie ius publicandi, ktore, jak starano
sie wykaza¢, bylo odpowiednikiem wspdlczesnej instytucji wywlaszczenia. Za
wzorzec, na ktérym oparto teze, ze prawo antyczne ja znalo, postuzyta definicja tej
instytucji zawarta w art. 112 ust. 2 i 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
1997 nr 115, poz. 741). W wyniku przeprowadzonych badan udato sie pozytywnie
zweryfikowac teze i doj$¢ do dwoch wnioskéw; po pierwsze, ze prawo rzymskie
znalo wywlaszczenia, po drugie, ze instytucja ta musiala spelniac te same przestanki,
co obecnie.
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SUMMARY
Institution of Expropriation in Roman Law

The matter of the considerations was to establish whether Roman law knew the
institution of expropriation. In the source texts dedicated to this issue, and in those
which touch on it, there appears the term ius publicandi, which, as the author
has attempted to show, was the equivalent of the contemporary institution of
expropriation. The model on which the thesis was based served the definition of this
institution enclosed within Article 112 passage 2 and 3 of the Polish law on real estate
management (Dz.U. 1997 nr 115, poz. 741). As a result of the research the author has
managed to positively verify the thesis and arrives at two conclusions: firstly, that
Roman law knew the institution of expropriation; secondly, that this institution had
to meet the same prerequisits as it does today.



