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Abstrakt: Przeksztalcenia wlasnosciowe maja charakter gtdéwnie podmiotowy, polegaja bowiem
przede wszystkim na ,,zastepowaniu” okreslonych podmiotéw prawa wiasnosci innymi. Prze-
ksztatceniami wlasno$ciowych sg nacjonalizacja i bedace jej konsekwencjg i niejako odwrotnos-
cig: reprywatyzacja, uwlaszczenie, komunalizacja i prywatyzacja. Kazda z tych postaci wigze si¢
z podejmowaniem czynnosci prawnych i faktycznych, ktorych celem jest wywotanie odpowiedniej
zmiany podmiotu prawa wtasno$ci. Podstawg tych dziatan sg akty prawne rangi ustawy, wprowa-
dzajace obowigzek — aktualizowany w toku odpowiedniej procedury — przejecia prawa wlasnosci
od dotychczasowego wiasciciela (whascicieli). W kazdym przypadku dokonania przeksztatcenia
wiasnos$ciowego formutowane sg — w sposdb wyrazny lub dorozumiany — przestanki lub cel
przeksztatcenia, w szczegolnosci interes publiczny, ktoremu nadawane s zréoznicowana tres¢ i zna-
czenie. Jednak nie tylko ogdlnie pojmowany i nie zawsze wyraznie okreslany interes publiczny
jest przestanka dokonywania przeksztatcen wtasnosciowych. U podstaw owych przeksztatcen leza
tez rdznego rodzaju wartosci zaréwno o charakterze prawnym, jak i ekonomicznym i spotecznym,
a w konsekwencji rozmaite mogg by¢ motywy (przestanki) ich dokonywania.

Stowa kluczowe: przeksztatcenia wlasnosciowe, nacjonalizacja, reprywatyzacja, komunalizacja,
uwlaszczenie, prywatyzacja, interes publiczny

WPROWADZENIE

Podstawa réznorodnych relacji zachodzacych w gospodarce miedzy jej pod-
miotami a podstawg oddzialywania panstwa na gospodarke jest wtasno$¢ i zwig-
zany z nig ogo6t praw i bedace ich przedmiotem sktadniki majatku zaangazowane
w dziatalno$¢ gospodarcza. Istotne znaczenie dla funkcjonowania gospodarki
majg, bedace postacig interwencjonizmu panstwowego, inspirowane przez pan-
stwo 1 dokonywane przez jego organy przeksztatcenia wlasnosciowe w gospodar-
ce wyznaczajace jej strukture wlasnosciowa i budujace pozycje poszczegdlnych
sektorow whasnosciowych!. Przeksztalcenia wiasnosciowe maja charakter gtow-

' Zob. w tej kwestii A. Powatowski, Przeksztatcenia wlasnosciowe w gospodarce jako przejaw
interwencjonizmu panstwowego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 22, 2009, s. 27 n.
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nie podmiotowy, polegaja bowiem przede wszystkim na ,,zastepowaniu” okreslo-
nych podmiotéw prawa wlasnosci innymi; w zdecydowanie mniejszym stopniu
dotycza praw i obowigzkow zwigzanych z wykonywaniem wtasnos$ci. Przeksztat-
ceniami wlasno$ciowymi sg nacjonalizacja i bedace jej konsekwencja i niejako
odwrotnoscia: reprywatyzacja, uwlaszczenie, komunalizacja i prywatyzacja. La-
czy je wiele cech wspolnych. Najpierw nalezy nadmienic¢, ze kazda z tych postaci
wigze si¢ z podejmowaniem czynnosci prawnych i faktycznych, ktorych celem
jest wywotanie odpowiedniej zmiany podmiotu prawa wlasnosci. Podstawa tych
dziatan sg akty prawne rangi ustawy, wprowadzajace obowigzek — aktualizowany
w toku odpowiedniej procedury — przejecia prawa wlasnosci od dotychczasowego
wlasciciela (wtascicieli). W kazdym wypadku dokonania przeksztalcenia wtasnos-
ciowego formutowane sa — w sposob wyrazny lub dorozumiany — przestanki
lub cel przeksztalcenia, w szczegolno$ci interes publiczny, ktéremu nadawana jest
zroéznicowana tres¢ i znaczenie. Jednoczesnie trzeba dostrzegac, ze powolanie si¢
na interes publiczny moze mie¢ miejsce rowniez w sytuacji, w ktorej panstwo
powstrzymuje si¢ od interwencji w sfere prawa wlasnosci i stosunki wlasnosciowe
ksztattuje przy wykorzystaniu instrumentéw cywilnoprawnych.

Jednak nie tylko zazwyczaj ogo6lnie pojmowany i nie zawsze wyraznie okre-
$lany interes publiczny jest przestanka dokonywania przeksztalcen wiasnoscio-
wych. U podstaw owych przeksztatcen leza roznego rodzaju wartosci o zarowno
charakterze prawnym, jak i ekonomicznym i spotecznym?, a w konsekwencji rozne
moga by¢ motywy (przestanki) ich dokonywania.

NACJONALIZACJA

Pierwsza z postaci przeksztatcen wtasnosciowych — nacjonalizacja — to pro-
ces, jaki mial w Polsce w latach czterdziestych i piec¢dziesiatych XX wieku. Na-
cjonalizacja — sprowadzajaca si¢ do przejgcia przez panstwo od osob prywatnych
1 instytucji pozapanstwowych prawa wlasnosci — obejmowata swym zakresem
wiele sktadnikow majatkowych, w tym przedsiebiorstw, nieruchomosci ziemskich,
aptek, fundacji, taboru zeglugi srédladowej, dobr kultury, laséw, dobr koscielnych,
kapitatu zagranicznego, gruntéw warszawskich, a takze majatku komunalnego®.

2 Zob. w tej kwestii A. Powatowski, Wybrane zagadnienia filozofii prawa gospodarczego
publicznego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 18, 2007, s. 289 n.

3 Zob. np. ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na whasno$¢ Panstwa podstawowych
galezi gospodarki narodowej (Dz.U. Nr 3, poz. 17 ze zm.); dekret z dnia 6 wrze$nia 1944 r. o przepro-
wadzeniu reformy rolnej (tekst jedn. Dz.U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13 ze zm.); dekret z dnia 24 kwietnia
1952 r. o zniesieniu fundacji (Dz.U. Nr 25, poz. 172 ze zm.); dekret z dnia 2 lutego 1955 r. o przejgciu
taboru zeglugi $rodladowej na wlasnos$¢ Panstwa (Dz.U. Nr 6, poz. 36 ze zm.); ustawa z dnia 18 li-
stopada 1948 r. o przej$ciu na wlasno$¢ Panstwa niektorych lasow i innych gruntow samorzadowych
(Dz.U. Nr 57, poz. 456); ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o przejeciu przez Panstwo dobr martwe;j
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W wyniku nacjonalizacji powstat niezwykle rozbudowany, obejmujacy wiele
sktadnikow majatkowych sektor panstwowy, a jego udzial w catej gospodarce na-
rodowej przekraczat 70%. Co charakterystyczne, to nie Skarb Panstwa, lecz samo
panstwo stalo si¢ podmiotem tak zwanego mienia ogdlnonarodowego. Zaznaczat
to (od 1964 roku) kodeks cywilny, w art. 128 wskazujac, iz wlasno$¢ panstwowa
przystuguje niepodzielnie panstwu. W rzeczywisto$ci zatem oraz de iure panstwo
stalo si¢ podmiotem prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza na szeroka skalg i po-
noszacym konsekwencje zwigzane z tg dziatalno$cia, a to gldwnie za sprawg stabo
zaznaczonego wyodrebnienia panstwowych jednostek organizacyjnych oraz ich
znikomej odpowiedzialno$ci prawnej i faktyczne;.

Nacjonalizacji dokonano ex lege*, z tym jednak, ze w wypadku nieruchomosci
niezbedne byto wydanie przez odpowiedni organ administracji publicznej decyzji
o charakterze deklaratywnym?, stanowigcej podstawe wpisu nowego wlasciciela
do ksiegi wieczystej faktycznego przejecia nieruchomosci i wyptaty odszkodo-
wania®.

Co do swego charakteru nacjonalizacja byta przymusowym, wtadczym prze-
jeciem mienia od 0sob prywatnych i innych (pozapanstwowych) jednostek orga-
nizacyjnych. Pomigdzy dotychczasowymi wlascicielami a panstwem nie doszto
do zawarcia w tej kwestii zadnego porozumienia, lecz do jednostronnej ingerencji
panstwa w sfere stosunkow wiasnosciowych, w ktorej wyniku panstwo nabyto
prawo wlasno$ci w sposob pierwotny’, a wigc — jak zaznaczono — bez jakich-
kolwiek obcigzen wzgledem osob trzecich. Zastrzezono jednak, ze panstwo moze
przedsigbiorstwa przejete na wlasno$¢ prowadzi¢ we wlasnym zarzadzie badz
przekazywac je samorzadowi terytorialnemu lub spotdzielniom albo ich zwigzkom
na zasadzie uchwaty Rady Ministrow.

W dobie kryzysu finansowego i gospodarczego w réznych krajach nacjona-
lizacja przybiera posta¢ gtéwnie ,.kapitatowa” i sprowadza si¢ do przejmowania
przez panstwo akcji spotek kapitatowych, a zarazem kontroli nad poszczegolnymi
instytucjami finansowymi i przedsiebiorcami. W tym ujeciu nacjonalizacja jest
przede wszystkim $rodkiem zmierzajacym do zapobiezenia upadiosci réznego

reki, porgczeniu proboszczom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Ko$cielnego
(Dz.U.Nr9, poz. 87 ze zm.); dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntow
na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm.). Wszystkie wymienione akty prawne
zachowuja formalnie moc obowiazujaca, gdyz nie zostaty uchylone.

4 Tak art. 1-2 ustawy o przejeciu na wlasno§é Panstwa podstawowych gatezi gospodarki na-
rodowe;j.

3 Pojawit si¢ jednak problem wadliwosci tego rodzaju decyzji; zob. R. Trzaskowski, Nieod-
wracalne skutki prawne wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej. Przedstawienie dorobku orzecznictwa
i doktryny, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 3, s. 9-56.

6 Przy ustalaniu wysokosci odszkodowan nalezato uwzgledniaé miedzy innymi tak zwane
ogolne obnizenie warto$ci majatku narodowego oraz obnizenie tej wartosci na skutek dziatan wojen-
nych — tak ustawa o przejgciu na wlasno$¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowe;.

7 Zob. J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 106.
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rodzaju podmiotow, ale tez srodkiem shuzacym rozszerzeniu sfery bezposred-
niego uczestnictwa panstwa w dzialalnosci gospodarczej, a w konsekwencji,
ogolnie rzecz ujmujac, srodkiem ,,antykryzysowym?”, przy zatozeniu wszakze, ze
interwencja panstwa w sfer¢ wlasnosci pozwala zapobiega¢ lub ostabiaé zjawiska
kryzysowe w gospodarce. Tego typu nacjonalizacja to rowniez $rodek stuzacy
umacnianiu i rozszerzaniu wlasnosciowego sektora panstwowego w gospodarce
dla zapewnienia organom panstwa wplywu na obsade stanowisk menedzerskich,
decydowania o strategii rozwojowej przedsiebiorstw, a nawet zmniejszania zna-
czenia zagranicznych przedsiebiorcéw (inwestorow) w gospodarce narodowe;j®.
W warunkach polskich nie ma obecnie aksjologicznej akceptacji podejmowa-
nia jakichkolwiek dziatan nacjonalizacyjnych. W konteks$cie prawa nalezy zauwa-
zy¢, ze — stosownie do przepisow Konstytucji RP — panstwo powinno chronié¢
wiasno$¢ i prawo dziedziczenia (art. 21 ust. 1), przy czym kazdy (podmiot prawa)
ma réwne prawo do wlasnos$ci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedzicze-
nia, a wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko ustawa i jedynie w zakresie, w jakim
nie narusza ona istoty prawa wlasnosci (art. 64 ust. 1 i 3). Konstytucja nie postu-
guje si¢ wcale okresleniem ,,nacjonalizacja”, a zatem nie dopuszcza w ogole tego
rodzaju ingerencji w sfere wtasnosci, cho¢ przewiduje mozliwo$¢ wywlaszczenia
na cele publiczne za stusznym odszkodowaniem (art. 21 ust. 2), czyli mozliwos¢
pozbawienia lub ograniczenia prawa wlasnosci lub prawa uzytkowania wieczy-
stego. Oczywiste jest wprawdzie, iz przepisy aktow nacjonalizacyjnych sg nie do
pogodzenia ze standardami prawnymi wynikajacymi z Konstytucji®. W $wietle
Konstytucji RP traci jednak aktualno$¢ pytanie o zgodno$¢ aktéw nacjonaliza-
cyjnych z jej przepisami. Akty nacjonalizacyjne wydane zostaly bowiem przed
wejsciem w zycie Konstytucji RP, a ponadto ich przepisy znalazty zastosowanie
do — niejako jednorazowego — uregulowania stosunkdéw wiasnosciowych w Pol-
sce i tym samym skutek prawny tych przepisow zostat juz ,,skonsumowany”'°.
Odrebng kwestig jest natomiast problem obowigzywania aktéw nacjonali-
zacyjnych. Poniewaz nie zostaty one formalnie uchylone, nalezy przyja¢, ze na-
dal obowiazuja i moga znajdowac zastosowanie do ustalania skutkow zdarzen
zaistniatych w przesztosci. Zgodnie z utrwalonym w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego pogladem utrata mocy obowiazujacej przez akt normatywny
nastepuje zreszta nie tyle z przyczyny czysto formalnej (uchylenie), ile wowczas,
gdy nie moze on zostaé zastosowany w jakimkolwiek stanie faktycznym!'!. Skut-
ki zdarzen wyniktych z obowigzywania aktéw nacjonalizacyjnych trwaja, choc¢

8 Politycy i media wskazujg na tak zwang repolonizacje.

° Zob. np. uchwata Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia 16 wrzesnia 1996 r.,
W 15/95, OTK 1996, nr 2, poz. 13.

10 Tak Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 1 marca2010r., P 107/08, OTK-A 2010,
nr 3, poz. 27.

T Zob. m.in. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz. 5; postano-
wienie TK z dnia 27 marca 1996 r., U 7/95, OTK 1996, nr 2, poz. 11.
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majg charakter nieodwracalny'?, a podmioty, ktére skorzystaty w dobrej wierze
z mozliwosci nabycia mienia od panstwa, sg chronione zasadg ochrony praw stusz-
nie nabytych'3. Podkresla sig, ze akty nacjonalizacyjne s3 tym samym obecne
w systemie prawa aktualnego, za czym przemawia okolicznos$¢, ze wiele aktow
prawnych, takze wydanych po 1989 roku, odnosi si¢ do nich, a wiele wyrokow
i innych rozstrzygnie¢ znajduje podstawe w przepisach nacjonalizacyjnych, ktore
nalezy stosowac do (w zakresie) oceny stanow faktycznych zrodzonych w efekcie
zastosowania tych przepisow'*.

Nacjonalizacje uzasadniano potrzebami planowanej odbudowy gospodarki
narodowej oraz zapewnienia panstwu suwerennosci gospodarczej i podniesienia
ogolnego dobrobytu!>. Wskazywano takze, ze nacjonalizacja ma usungé pozosta-
tosci przywilejow obszarniczo-feudalnych!® lub ze jest koniecznoscia panstwowa
i gospodarcza!”. W swej warstwie werbalnej, w jezyku polityki i medialnej propa-
gandy, nacjonalizacja zmierzata do urzeczywistnienia sprawiedliwosci spotecznej
poprzez wyeliminowanie z zycia spotecznego prywatnych wtascicieli sktadnikow
majatku zaangazowanego w gospodarke i stworzenia spoteczenstwa, w ktorym
kapital 1 wlasnos¢ srodkdéw produkeji nie miaty decydowac o pozycji spotecznej
jednostki.

Nacjonalizacje uzasadniono rowniez wzgledami politycznymi, gdy przejeciu
przez panstwo (Skarb Panstwa) podlegal majatek bytej Polskiej Zjednoczonej Partii
Robotnicze;j's.

REPRYWATYZACJA

Reprywatyzacja to proces polegajacy na denacjonalizacji, a wigc na dokony-
waniu zwrotu mienia panstwowego (lub mienia Skarbu Panstwa) przejetego przez
pafistwo (Skarb Panstwa) od os6b prywatnych w drodze nacjonalizacji'®. Repry-
watyzacja oznacza zatem przywracanie stanu poprzedniego w sferze stosunkow

12 Tak we wskazanym w poprzednim przypisie wyroku i postanowieniu TK.

13 Zob. K. Osajda, Nacjonalizacja i reprywatyzacja, Warszawa 2009, s. 30-31.

14 Tak L. Garlicki w zdaniu odrebnym do postanowienia TK z dnia 28 listopada 2001 r.,
SK 5/01, OTK 2001, nr 8, poz. 266.

15 Tak art. 1 ustawy o przejeciu na whasno$¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki na-
rodowe;j.

16 Tak preambuta ustawy o przejeciu przez Panstwo dobr martwej reki, poreczeniu probosz-
czom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Koscielnego.

17 Tak art. 1 ust. 1 dekretu o przeprowadzeniu reformy rolne;.

18 Ustawa z dnia 9 listopada 1990 r. o przejeciu majatku bytej Polskiej Zjednoczonej Partii
Robotniczej (Dz.U. z 1991 r. Nr 16, poz. 72 ze zm.).

19" Zob. K. Osajda, op. cit., s. 15; K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja. Problemy
tworzenia i stosowania prawa, Warszawa 2015, s. 10 n.
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wlasnosciowych w wyniku (powtornej) prywatyzacji mienia, ktorego podmiotami
byty uprzednio (przed nacjonalizacja) takze podmioty prywatne®’.

W Polsce po przeprowadzeniu nacjonalizacji — jeszcze w okresie oficjal-
nego uznawania jej przesltanek i celow za prawidtowe i zasadne — pojawily sie
koncepcje dotyczace reprywatyzacji niektorych sktadnikéw majatku®!. Zostaty
one najpierw odzwierciedlone w aktach prawnych zaktadajacych zwrot majatku
ko$cielnym osobom prawnym oraz zwrot niektorych nieruchomosci potozonych
na terenie miasta stolecznego Warszawa w drodze ustanowienia odrebnej wias-

nos$ci lokali i budynkow i oddanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste bylym ich

wlascicielom?2,

Nieruchomosci panstwowe lub ich czesci potozone na obszarze ziem zachod-
nich i péinocnych, ktére znajdowaty sie w wylacznym faktycznym wladaniu kos-
cielnych os6b prawnych i zwigzkéw wyznaniowych, przeszla nieodptatnie na te
podmioty. Przejscie wlasno$ci nastgpito z mocy prawa i byto wolne od podatkow
i optat?3. Prawo koéciotéw do zwrotu znacjonalizowanych nieruchomosci w znacz-
nie szerszym zakresie uwzgledniono na podstawie ustaw regulujacych stosunek

panstwa do poszczegolnych kosciotow?*. W szczegélnosci dotyczyto to Koéciota

katolickiego, ktory ustawa>> zostat objety procesem reprywatyzacjiZ®.

W wypadku nieruchomosci potozonych na terenie Warszawy ich zwrot stat
sie mozliwy w 1965 roku na mocy uchwaty Rady Ministrow, ktéra przewidy-
wala oddanie niektorych terenow w wieczyste uzytkowanie poprzednim wias-
cicielom?’. Dotyczyto to jednak tylko nielicznych przypadkéow, w ktorych zwrot
pozostawat w zgodzie z zalozeniami zagospodarowania przestrzennego. Takze

20 Zob. J. Szachutowicz, Zasady i organizacja reprywatyzacji, ,,Pafistwo i Prawo” (dalej: PiP)
2003, nr 9, s. 28 n.

21 7ob. K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, op. cit., s. 76 n. Podobnie w innych panstwach,
zob. K. Sobczak, Reprywatyzacja, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™” 2000, nr 1, s. 2 n.

22 Zob. ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nierucho-
mosci (tekst jedn. Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.); zob. takze H. Golanowski, Problemy re-
prywatyzacji gruntow warszawskich w swietle aktualnie obowigzujqcych przepiséw prawa, ,,Monitor
Prawniczy” (dalej: MP) 1998, nr 2, s. 45-49.

23 Zob. ustawa z dnia 23 czerwca 1971 r. o przejéciu na osoby prawne Koéciota Rzymskoka-
tolickiego oraz innych Kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych wiasnosci niektorych nieruchomosci
potozonych na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych (Dz.U. Nr 16, poz. 156).

24 Zob. m.in. ustawy: z dnia 4 lipca 1991 r. o stosunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego
Kosciota Prawostawnego (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1726); z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku
Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U.
72015 1. poz. 43); z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Chrzeécijan Baptystow
w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 169 ze zm.). Zob. takze P. Borecki,
Reprywatyzacja nieruchomosci na rzecz gmin wyznaniowych zydowskich, PiP 2011, nr 9, s. 61-73.

25 Zob. ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Koéciota Katolickiego w Rze-
czypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1169 ze zm.).

26 7ob. K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, op. cit., s. 97 n.

27 Uchwata Rady Ministréw nr 11 z dnia 27 stycznia 1965 r. w sprawie oddania niektorych
terenéw na obszarze m.st. Warszawy w wieczyste uzytkowanie (M.P. Nr 6, poz. 18).
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w ograniczonym zakresie kwestia reprywatyzacji uregulowana zostata w ustawie
z 1985 roku?®, poniewaz byli wiasciciele mogli na jej podstawie otrzymaé zwrot
tylko jednej nieruchomosci z prawem jej uzytkowania wieczystego. Na gruncie
obowigzujacej ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami?® prawo do zwrotu réow-
niez wylacznie jednej nieruchomosci zachowali poprzedni wlasciciele, gdy ich
uprawnienia do odszkodowania za utracone nieruchomos$ci wygasty na podstawie
ustawy z 1985 roku. Regulacja praw bylych wiascicieli gruntow warszawskich
oraz Skarbu Panstwa zostata ostatnio przeprowadzona nowelizacjg ustawy o go-
spodarce nieruchomos$ciami’’.

Zaktadajac potrzebe przeprowadzenia reprywatyzacji, nalezatoby — jak si¢
wydaje — przede wszystkim okresli¢ krag beneficjentow tego procesu. Zakres
podmiotowy reprywatyzacji moze jednak budzi¢ wiele watpliwosci i zastrzezen,
a w konsekwencji nie znajdowac akceptacji jego odpowiedniego wytyczenia.
W szczeg6lnoscei trzeba dostrzegaé okoliczno$¢ (juz wskazang), iz osoby zagra-
niczne, ktore utracity majatek w wyniku nacjonalizacji w Polsce, w wielu przy-
padkach otrzymaty z tego tytutu odszkodowanie i w wigkszym stopniu niz osoby
krajowe zostaty zaspokojone®!. Czy zatem powinny one uczestniczyé w reprywa-
tyzacji na rowni z osobami krajowymi oraz czy zwrot na ich rzecz sktadnikow
utraconego mienia lub wyplata dalszych odszkodowan bedzie pozostawaé w zgo-
dzie z poczuciem sprawiedliwo$ci spotecznej, zwazywszy, ze odszkodowania
zostatyby zapewne przekazane za granice? Czy wlasciwy bylby zwrot majatkow
takze nastgpcom prawnym bytych wtascicieli w kontek$cie zakazu pozbawiania ja-
kiejkolwiek kategorii 0s6b zdolnosci do dziedziczenia? Zakaz ten w §wietle art. 31
ust. 3 Konstytucji RP nie ma jednak charakteru absolutnego’? i spod dziedziczenia
mozliwe bytoby ustawowe wytaczenie niektorych kategorii spadkobiercéw, na
przyktad spadkobiercow wspolnikow spotek lub cztonkéw spotdzielni. Podobny
dylemat dotyczy reprywatyzacji skierowanej do 0s6b prawnych i jednostek or-
ganizacyjnych niebgdacych osobami prawnymi, a to z racji trudnosci w zakresie
identyfikacji przeksztalconych lub nieistniejacych juz jednostek organizacyjnych,

28 Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci
(tekst jedn. Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.).

29 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.
poz. 2147 ze zm.).

30 Ustawa z dnia 25 czerwea 2015 r. (Dz.U. z 2016 1. poz. 1271); zob. takze K. Dobrzeniecki,
M. Romanowski, op. cit., s.106 n.; oraz uwagi dotyczace nowelizacji wskazanej ustawy: M. Watra-
kiewicz, Kilka uwag o tzw. matej ustawie reprywatyzacyjnej, ,,Rejent” 2016, nr 10, s. 56—66.

31 W kwestii odszkodowan dla cudzoziemcéw zob. M. Muszynski, Nacjonalizacja mienia
cudzoziemcow w Polsce a problem rekompensaty za mienie pozostawione, ,,Przeglad Sadowy” 2006,
nr 1, s. 43-75; zob. takze M. Soszynska, Polsko-amerykanski uktad indemnizacyjny z dnia 16 lipca
1960 r. jako forma realizacji odpowiedzialnosci Polski za powojenng nacjonalizacje mienia obywateli
Stanow Zjednoczonych, ,,Prawo — Administracja — Ko$ciot” 2005, nr 4, s. 119-137.

32 7ob. np. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz. 5.
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lecz takze personifikacji ich interesow majatkowych oraz interesow wspolnikow,
zatozycieli lub cztonkéw tych jednostek™3.

Rowniez zakres przedmiotowy reprywatyzacji moze wzbudza¢ kontrowersje
choc¢by z tej racji, ze cze$¢ sktadnikow majatkowych, ktore mogtyby by¢ przezna-
czone na potrzeby reprywatyzacji, fizycznie nie istnieje albo ulegly one znaczace-
mu zniszczeniu lub dekapitalizacji. W takich wypadkach niemozliwy lub utrudnio-
ny jest zwrot mienia w naturze, a w gre wchodzi jedynie rekompensata finansowa
lub przekazanie osobie uprawnionej innego sktadnika majatku. Rekompensaty
finansowe bedace ekwiwalentem utraconych majatkéw stanowi¢ moga znaczne
obcigzenie budzetu panstwa i w konsekwencji ich wysoko$¢ z przyczyn zaré6wno
ekonomicznych, jak i spotecznych musi podlegac istotnym ograniczeniom, przez
co niewatpliwie utracg one walor odszkodowania34. Ponadto sporg cze$¢ znacjona-
lizowanego mienia stanowity zorganizowane kompleksy sktadnikow majatkowych
pod postaciami przedsigbiorstw i gospodarstw rolnych, co sprawia, ze trudno byto-
by obecnie ustali¢, jakie ich elementy sktadowe poza nieruchomosciami mogtyby
podlega¢ reprywatyzacji, ewentualnie jaka jest ich warto$¢®>,

Mozna uzna¢, ze na przeszkodzie podjecia reprywatyzacji stangta — prze-
prowadzana poczawszy od 1990 roku i zakrojona na szerokg skalg przedmiotowa
i podmiotowa — prywatyzacja. Koncepcja prywatyzacji w gospodarce uzyskata
zarazem prymat nad koncepcja (koncepcjami) reprywatyzacji, a dokonania w za-
kresie prywatyzacji wykluczaja mozliwosci reprywatyzacji majatku choéby z uwa-
gina zasade ochrony praw nabytych w dobrej wierze. Reprywatyzacji polegajacej
na zwrocie mienia w naturze nie sprzyjaja ponadto potrzeba ochrony takich dobr,
jak zabytki, wzgledy bezpieczenstwa i obronnosci (w wypadku mienia wyko-
rzystywanego na tego rodzaju potrzeby), a takze potrzeby zwigzane z ochrong
srodowiska (w przypadku zwrotu na przyklad laséw). Jak juz wskazano, scep-
tycznie nalezy ocenia¢ réwniez mozliwosci reprywatyzacji w drodze wyplaty
rekompensat finansowych, a to gtéwnie z powodu braku wystarczajacych srodkow
na ten cel w budzecie panstwa.

Wobec tego byli wlasciciele moga ewentualnie poktadaé nadzieje w zakrojo-
nym na mniejszg skale procesie reprywatyzacji, w ramach ktorego zwrotu mienia
dokonuje si¢ na podstawie orzeczen sagdowych kwestionujacych przeprowadzona
uprzednio nacjonalizacje. Tego rodzaju reprywatyzacja ma charakter indywidu-
alny i konkretny zarazem, jako ze orzeczenia dotycza jedynie poszczeg6lnych,
jednostkowych przypadkow.

Nalezy zauwazy¢, ze wartoscia, do ktdrej mozna si¢ odwotaé, uzasadniajac
potrzebe reprywatyzacji, jest — podobnie jak w wypadku nacjonalizacji — spra-

33 Zob. w tej kwestii W.J. Katner, Uwarunkowania prawne reprywatyzacji w Polsce (zakres
przedmiotowy i podmiotowy, roszczenia reprywatyzacyjne), PiP 2003, nr 7, s. 25-26.

34 Por. W.J. Katner, op. cit., s. 25.

35 Zob. W.J. Katner, op. cit., s. 17-32; 1. Forystek, Dochodzenie roszczer reprywatyzacyj-
nych w swietle orzecznictwa sqdow cywilnych i administracyjnych oraz Trybunatu Konstytucyjnego,
MP 2011, nr 21, s. 1133-1144.
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wiedliwos¢ spoteczna. W tym jednak przypadku warto$¢ ta powinna by¢ odnoszo-
na do sytuacji, w ktorej dochodzi do zwrotu sktadnikéw majatku lub wyptaty od-
powiednich rekompensat na rzecz bytych wtascicieli (lub ich nastepcow prawnych),
ktorzy utracili majatek w wyniku nacjonalizacji, a zatem przywrdocony zostaje tad
spoleczny oparty na poszanowaniu prywatnej wlasnosci i ochronie tej wtasnosci.

UWLASZCZENIE I KOMUNALIZACJA

Zupehie inny charakter mialy dwa podobne w swej tresci i znaczeniu proce-
sy dotyczace przeksztatcen wlasnosciowych — uwlaszczenie panstwowych osob
prawnych 1 komunalizacja. Uwlaszczenie prowadzito do uznania przede wszyst-
kim, iz panstwowe osoby prawne — poczynajac od przedsigbiorstw panstwowych
— moga byc¢ i sg podmiotami praw i obowigzkow majatkowych, w szczegolno-
$ci prawa wtasnos$ci i innych praw rzeczowych, a nastepnie do przekazania tym
podmiotom prawa wlasnosci i prawa uzytkowania wieczystego w odniesieniu do
konkretnych sktadnikéw majatku pozostajacego w ich dyspozycji. Byla to zatem
akceptacja rozdzielenia praw migdzy Skarb Panstwa i panstwowe osoby prawne,
a zarazem ,,0dstapienie” przez panstwo na rzecz panstwowych oséb prawnych
prawa wlasnosci, lecz takze uznanie podmiotowosci i samodzielno$ci tych osob.
Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze panstwowe osoby prawne rzeczywiscie nabyty
odpowiednie sktadniki majatku dopiero na mocy noweli do ustawy o gospodarce
gruntami.

Omowione uwlaszczenie panstwowych osob prawnych stato si¢ przestanka
realizacji koncepcji prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych. Aby mozna byto
ich majatek zby¢ osobom prywatnym, konieczne stato si¢ uprzednie upodmio-
towienie tych przedsigbiorstw w sferze stosunkoéw wiasnosciowych i ustalenie,
ze znajdujace si¢ w ich gestii sktadniki majatku sg objete prawem wilasnosci lub
uzytkowania wieczystego’°.

Uwlaszczenie niewatpliwie doprowadzito do wzmocnienia pozycji prawnej
przedsigbiorstw panstwowych oraz do okreslenia granic ich autonomii w obszarze
praw majatkowych, w tym rzeczowych. Dla tych przedsigbiorstw panstwowych,
ktore nie zostaty wytypowane na samym poczatku do prywatyzacji, uwtaszczenie
mogto stac si¢ (cho¢ nie zawsze) podwaling samodzielnego, opartego na rachunku
ekonomicznym, efektywnego gospodarowania sktadnikami majatku.

Uwlaszczenie oznaczalo rowniez rezygnacje¢ panstwa z ,,monopolu” na wias-
no$¢ panstwowa. W stosunkach wtasnosciowych zamiast panstwa zaczat wyste-
powa¢é Skarb Pafistwa i réwnoprawne mu panstwowe osoby prawne’’.

36 Zob. w tej kwestii T. Adamski, Uwlaszczenie przedsiebiorstw paristwowych a problemy
zwigzane z ich prywatyzacjq, ,,Prawo Spotek” 1999, nr 11, s. 39-42.

37 Por. T. Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarkg, Wroctaw-Warszawa-Krakoéw
1990, s. 19 n.; zob. takze B. Popowska, Przedsiebiorstwa panstwowe po zmianach ustrojowych
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Podobny do uwtlaszczenia charakter miata komunalizacja mienia panstwo-
wego. Ona takze oznaczata rezygnacje przez panstwo z wylacznosci w zakresie
skupiania wszelkich praw i obowigzkéw dotyczacych mienia ogdlnonarodowego
(panstwowego) i przekazanie czesci tego mienia samorzadom terytorialnym. Ko-
munalizacja w efekcie polegata na upodmiotowieniu samorzadoéw (gmin) w sferze
stosunkow wlasnosciowych i przyznania im praw i obowiazkéw odnoszacych sie
do nowej kategorii mienia — mienia komunalnego. Kategoria ta przestata istnie¢
w zwigzku z przejeciem przez panstwo majatkow istniejacych jeszcze w 1950 roku
zwigzkow samorzadu terytorialnego®®, a jej reaktywacja nastapita w 1990 roku”.

Komunalizacja doprowadzita do wzmocnienia zaréwno samodzielnosci eko-
nomicznej jednostek samorzadu terytorialnego, jak i — w konsekwencji — ich
samorzadnosci, co w sumie wplyneto znaczaco na pozycje prawng, ekonomiczna
i spoleczna tych jednostek w strukturach panstwa.

PRYWATYZACJA

Jak juz wskazano, przeksztalcenie wlasno$ciowe polegajace na tak zwanym
uwlaszczeniu przedsigbiorstw panstwowych stalo si¢ przestanka dokonania kolej-
nego przeksztatcenia, sprowadzajacego si¢ do prywatyzacji wymienionych pod-
miotow. Prywatyzacje mozna potraktowac przy tym jako sui generis kontynuacje
uwlaszczenia, a wigc procesu, ktory doprowadzil do upodmiotowienia w sferze
mienia panstwowego przedsigbiorstw panstwowych. Prywatyzacja oznacza bo-
wiem zadysponowanie — na rzecz osob prywatnych (niepublicznych) — przed-
miotem praw majatkowych uwlaszczonych przedsigbiorstw, przy czym owo zady-
sponowanie stato si¢ mozliwe jedynie w sytuacji uzyskania przez przedsi¢biorstwa
statusu autonomicznych podmiotoéw mienia panstwowego.

Idea prywatyzacji w Polsce zrodzita si¢ i zaczeta podlegaé realizacji wraz
ze zmianami ustrojowymi zapoczatkowanymi w 1989 roku. Zakladata ona do-
konanie zmian w sferze wlasnosci poprzez doprowadzenie do zbycia praw przez
przedsigbiorstwa panstwowe i nabycia ich przez osoby prywatne. Nie taczono
natomiast prywatyzacji z ewentualnym zbyciem praw do majatku przez Skarb
Panstwa. Formutowane koncepcje prywatyzacji ktadty akcent na rézne aspekty
tego procesu, w tym na okres jego realizacji, zakres podmiotowy i przedmioto-
wy, zréznicowanie form i procedur prywatyzacji. Siggano przy tym do wzorow

w Polsce, [w:] Gospodarka. Administracja. Samorzgd, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan
1997, s. 399 n.

38 Na mocy art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej
wiadzy panstwowej (Dz.U. Nr 14, poz. 130 ze zm.).

39 Na mocy art. 43 n. ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16,
poz. 95 ze zm.) i art. 5 n. ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o sa-
morzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.).
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wypracowanych w innych krajach, na przyklad Wielkiej Brytanii, wskazujac na
potrzebe prywatyzacji w szerokim zakresie, jednak powolna i doktadna (ang. case
by case) lub — wedtug innego wariantu — szybka, niemal jednorazowa. Suge-
rowana byta takze prywatyzacja tylko czesciowa i pozostawienie duzego sektora
panstwowego w gospodarce, w ramach ktorego funkcjonowalyby przedsiebiorstwa
panstwowe, cho¢ skomercjalizowane, przeksztatcone w spotki prawa handlowego.
Wskazywano rowniez na prywatyzacje sprowadzajaca si¢ jedynie do przeksztal-
cenia przedsigbiorstw panstwowych w spotki Skarbu Panstwa, w ktorych czese
akcji przekazano by pracownikom (akcjonariat pracowniczy). Pojawita si¢ réwniez
koncepcja tak zwanej powszechnej prywatyzacji, a wiec obejmujacej wszystkich
obywateli Polski, ktora faczono z emisjg bonéw prywatyzacyjnych uprawniajacych
do nabycia akcji spotek Skarbu Panstwa*?.

Przyjmuje sig, ze prywatyzacji przyswiecaja okreslone — niekiedy jedno-
znacznie 1 wprost, ale czgstokro¢ jedynie implicite — cele. Sa nimi w szczegol-
nosci: zwiekszenie efektywnosci i konkurencyjnosci podmiotow dziatalnosci
gospodarczej, zapewnienie ich rozwoju, dokapitalizowanie, zwigkszenie liczby za-
trudnionych, zapewnienie przedsigbiorstwu nowych rozwigzan technologicznych,
otwarcie na nowe rynki zbytu*'. Prywatyzacja dokonywana jest takze niejako ,,dla
zasady” i1 stanowi wowczas cel sam w sobie. Przeprowadzana jest takze w celu
stricte fiskalnym — dla zapewnienia odpowiednich wplywow do budzetu panstwa
z racji przeprowadzonej prywatyzacji*>. Wowczas moze pozostawaé w opozycji
do wcze$niej wykazanych celow i z punktu widzenia racjonalno$ci dziatania nie
zapewnia¢ wymiernych efektow. W praktyce wystepuja przypadki prywatyzacji,
ktora w efekcie prowadzi do zakonczenia lub znacznego ograniczenia dziatalno$ci
gospodarczej. Jest to zwiazane przyktadowo z nierealizowaniem zobowigzan na-
bywcy wzgledem przedsigbiorstwa, a takze z przejeciem przedsiebiorstwa przez
podmiot znajdujacy si¢ w trudnej sytuacji ekonomiczne;.

W 2017 roku ustawodawca zdecydowat o pozostawieniu w mocy przepisow
znowelizowanej ustawy z 30 sierpnia 1996 roku®® odnoszacych si¢ do komercja-
lizacji. Komercjalizacja obejmuje swoim zakresem czynno$ci majace dokonaé
zmiany o charakterze organizacyjnym, ktore sprowadzaja si¢ do przeksztatcenia
przedsiebiorstwa panstwowego w spotke. Jest to spotka kapitalowa prawa han-
dlowego, a wiec spotka z ograniczona odpowiedzialno$cia lub spotka akeyjna.

Przeprowadzenie komercjalizacji otwiera droge do rozpoczecia drugiego
etapu, w ramach ktérego dokonuje si¢ zbywania akcji lub udzialow jednoosobo-
wej spotki Skarbu Panstwa. Jesli zatem komercjalizacja, jak wskazano, wiaze si¢

40 Zob. na ten temat M. Federowicz, Wphyw prywatyzacji i przeksztalcer wlasnosciowych
w gospodarce polskiej na stosunki przemystowe, ,,Polityka Spoteczna” 1997, nr 2, s. 1-8.

41 Zob. np. W.J. Katner, Komercjalizacja i prywatyzacja. Komentarz, Warszawa 2003, s. 11.

42 7Zob. K. Sobczak, op. cit., s. 361.

43 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach pracownikow
(tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1055).
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z przeksztalceniem organizacyjnym danego podmiotu dziatalno$ci gospodarczej
(przedsigbiorstwa panstwowego), to zbywanie akcji lub udziatéw oznacza doko-
nywanie przeksztatcenia o charakterze wlasnosciowym.

UWAGI KONCOWE

Mozna, jak si¢ zdaje, przyjac, ze dokonywanie poszczegolnych przeksztatcen
wiasno$ciowych niezaleznie od nadawanych im celow i przypisywanych warto-
$ci uzasadniajacych owe przeksztalcenia w ostatecznym rozrachunku zmierzato
do osiggnigcia wymiernych efektow ekonomicznych, a zarazem do wykazania
skutecznosci panstwa w obszarze ksztaltowania ustroju gospodarczego, w tym
w szczegoblnosci stosunkow wilasnosciowych. Przestanki przeprowadzania prze-
ksztatcen ksztattowane byly wprawdzie w sposob rozny, kazdorazowo miescity
si¢ one jednak w ogolnej kategorii interesu publicznego, ktory inaczej byt wy-
petiany trescig w okresie nacjonalizacji, inaczej za§ w czasie przeprowadzania
denacjonalizacji.

AXIOLOGY AND LAW OF POSSESSIONAL TRANSFORMATIONS
IN ECONOMY

Summary

The possessional transformations have mainly subjective character, depending first of all on
“replacing” the definite subjects of right of property by other subjects. The forms of possessional
transformations are nationalization and its consequences, and so to say reverse: reprivatization,
affranchisement, municipalisation and privatization. Each of these forms is connected with under-
taking legal and actual actions, the aim of which is the induction of suitable change of subject of
the property right. The basis of these actions are acts of law with legal ranks introducing the obli-
gation — being actualized in the course of a suitable procedure — taking over of the property right
from the existing owner (owners). In each case of performing the possessional transformation,
formulated — in clear way or inferred — the premise or the aim of transformation, in peculiarity
is then the public business which is given diverse content and the meaning. Not only however
generally comprehended and not always identified public business is the premise of making of
possessional transformations. The basis of those transformations are different kind of values of the
character both legal and economic as well as social and as a consequence there were and still are
different motives (premise) of their making.

Keywords: possessional transformation, nationalization, reprivatization, municipalization,
franchisement, privatization, public business
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