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I. WPROWADZENIE

Nacjonalizacja podobnie jak wywlaszczenie jest postacig przeksztatcen
wlasnoséciowych 1 taczy je wiele cech wspdélnych!. Ich celem jest wywolanie
odpowiedniej zmiany podmiotu prawa wtasnosci, a podstawa prawna takich
dziatan sa przepisy zawarte w aktach rangi ustawowej. Przeslanka takiego
przeksztalcenia jest interes publiczny wskazany w sposéb wyrazny lub do-
rozumiany. Instytucja, ktora czesto towarzyszy refleksji o powyzszych, jest
konfiskata, znana przede wszystkim prawu karnemu, a wiec réwniez prawu
publicznemu, jako kara dodatkowa?. W polskim prawie karnym oznaczata
ona nabycie przez Skarb Panstwa mienia lub przedmiotéw na podstawie
orzeczenia sagdowego wydanego w postepowaniu karnym i na podstawie pra-
wa karnego?.

Zasadniczo najcze$ciej przyjmuje sie, ze nacjonalizacja nastepuje na pod-
stawie ustawy 1 bez odszkodowania, natomiast wywtaszczenie w drodze aktu
administracyjnego, w ktérym w modelowym przypadku orzeka sie takze o sto-
sownej rekompensacie. Jednakze podziat ten, skadinad klarowny 1 tym sa-
mym prosty w zastosowaniu, nie zawsze znajduje potwierdzenie w realiach
prawodawczych. W Polsce po transformacji ustrojowej powyzsza dystynkcja
wydawala sie w wystarczajaca do momentu uchwalenia ustawy z 13 pazdzier-
nika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczna*. Mianowicie w art. 73 ust. 1 zostal wprowadzony skutek w posta-
cl przejecia z mocy prawa gruntéw na rzecz Skarbu Panstwa lub wlasciwej
jednostki samorzadu terytorialnego, a w ust. 4 okreslono zasady realizacji
obowiazku odszkodowawczego, ktéra to ingerencja publicznoprawna zostata
przez TK nazwana wywlaszczeniem ex lege. Z identycznego mechanizmu sko-
rzystano jeszcze kilkukrotnie, stad zasadna jest refleksja w zakresie charak-

! Powatowski (2009): 30.

2 Baran (2009): rodz. 4, pkt 3.5.1.

3 Wyrok TK z 25 lutego 1992 r., K 3/91, Lex nr 25275.

4 Dz. U. 1998, Nr 133, poz. 872 ze zm. (dalej jako: u.w.r.1998).
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teru prawnego takiej ingerencji w prawo wlasnosci, w tym wskazanie, czy tego
typu normy nie sa wlasciwe nacjonalizacji.

W opracowaniu celowo zostata pominieta problematyka tzw. specustaw,
przede wszystkim z tego wzgledu, ze w ich przypadku do odjecia prawa docho-
dzi w drodze aktu administracyjnego, tzw. decyzji zintegrowanej. Niemnie]
z racji pewnych podobienstw w kwestiach odszkodowawczych (nastepcze usta-
lanie 1 wyptata odszkodowania) zasygnalizowac nalezy, ze takze 1 w tym przy-
padku ustawodawca dokonuje odstepstw od klasycznego wzorca.

II. NACJONALIZACJA W UJECIU DOKTRYNY
IW PRAWIE POZYTYWNYM

Definiowanie nacjonalizacji nie jest sprawa prosta i oczywistg. Sam termin
$cile zwiazany jest z tacinskim odpowiednikiem — natio (,nar6d”). W encyklo-
pedycznym ujeciu jest to jedna z form upanstwowienia, przejecia przez pan-
stwo praw wlasnoéci ziem, przedsiebiorstw 1 kapitatu na podstawie odrebnego
aktu prawnego®, czy tez ,likwidacja prywatnej wtasnoéci, Srodkéw produkeji
1 przejecia ich na wtasno$¢ spoteczna przez panstwo’. Jako jej cechy charak-
terystyczne wskazuje sie, ze nastepuje w drodze aktu prawnego, ktérego krag
adresatéw okreslony jest generalnie. W doktrynie najczes$ciej podnosi sie, ze
Ltermin ten oznacza przejecie przez panstwo okreSlonych segmentéw gospo-
darki””. Na podobne rozumienie wskazuje Michat Bors, ktéry przez nacjona-
lizacje rozumie akt polityczny panstwa skierowany przeciwko konkretnemu
sektorowi gospodarki® (np. nacjonalizacja sektora naftowego w Iranie’). Przy
tym w zakresie skutkow prawnych, jakie nacjonalizacja wywoluje, zgodnie
podnosi sie, ze jest jednym ze sposobéw nabycia praw podmiotowych!® — jest
nabyciem pierwotnym, ale translatywnym!'!. Jak stusznie zauwazyt Jozef Kre-
mis, nacjonalizacja nie miala jednego utartego wzorca, co dotyczylo nie tylko
Polski, ale takze pozostalych panstw socjalistycznych, stad okreslenie przed-
miotu podlegajacego upanstwowieniu kazdorazowo wymaga interpretacji kon-
kretnych aktow prawnych!2.

Natomiast w nauce prawa miedzynarodowego termin nacjonalizacja jest
definiowany niejednolicie i niekiedy postrzegany jest przez pryzmat wy-

> Luszniewicz, Landau (b.d.).

6 Szymczak (1988): 243.

7 Zob. Zéttowski (2013): 4.

8 Bors (2014): 201.

9 Zob. Philips Petroleum Co. przeciwko Iranowi, orzeczenie z 29 czerwca 1989 r., < https:/
www.trans-lex.org/232300/_/iran-us-claims-tribunal-phillips-petroleum-co-iran-v-iran-et-al-
-21-iran-us-ctr-at-79-et-seq/ > [dostep: 12.06.2018].

10 Zob. Grzybowski (1974): 239.

1 Grzybowski (1974): 238-239; tak samo Osajda (2009): 5; zob. takze Bieniek, Rudnicki
(2013): 271.

12 Kremis (2008): 592.
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wlaszczenia. Przykladowo Samy Friedman ujmowal nacjonalizacje jako szcze-
gblna forme wywlaszczenia'®, Nicholas R. Doman za$ jako wywlaszczenie za
odszkodowaniem, natomiast gdy rekompensata nie byla przewidziana — jako
konfiskate!*. Niekiedy pojawialo sie stwierdzenie, ze jest to wywlaszczenie
o charakterze ogélnym 1 bezosobowym (expropriation of a general and imper-
sonal character)®. Pojawialy sie takze préby jej definiowania, przyktadowo
uznano, ze: ,stanowi przeniesienie przez panstwo pewnej kategorii débr i praw
prywatnych w celu ich eksploatacji, kontroli lub zmiany ich dotychczasowego
przeznaczenia w interesie panstwa’l®. W krajowej doktrynie wskazuje sie, ze:
,prawo miedzynarodowe publiczne nie kwestionuje mozliwosci przeprowadze-
nia nacjonalizacji, poniewaz z zasady suwerenno$ci wynika mozliwoé¢ regu-
lowania przez suwerena stosunkéw prawnorzeczowych na terytorium podda-
nym jego wladzy (Jurysdykcji); ochrona prawnomiedzynarodowa sprowadza
sie natomiast do wymagania zado§éuczynienia roszczeniom”!7,

W literaturze przedmiotu najczesciej wskazuje sie, ze nacjonalizacja w Pol-
sce ma obecnie walor historyczny, natomiast duze znaczenie miala w okresie
powojennym, przy tym w duzej czesci byla narzedziem politycznym?®. Jest naj-
czescie) kojarzona przez pryzmat przeksztalcen wlasnosciowych, jakie doko-
naly sie w latach czterdziestych i pieédziesiatych XX w.*® Wedlug Andrzeja Po-
watowskiego w ramach tych przeksztatcen w Polsce nacjonalizacja sprowadza-
jaca sie do przejmowania przez panstwo od os6b prywatnych prawa wtasnos$ci
doprowadzita do stanu, w ktérym sektor panstwowy objat ponad 70% calosci
gospodarki narodowe)?. Obejmowala swym zakresem szereg sktadnikéw ma-
jatkowych, w tym przedsiebiorstwa?!. Przyktadowo przedmiotem nacjonaliza-
¢ji w 1946 r. uczyniono przedsiebiorstwo w znaczeniu przedmiotowo-funkcjo-
nalnym — dotyczyla bowiem zorganizowanego kompleksu majatkowego stu-
zacego do prowadzenia okreslonej dziatalnos$ci gospodarczej??. Stad przejeciu

13 Podobnie Banaszkiewicz (2001): 48.

4 Pessel (2003): 24.

15 Report of the Commission to the General Assembly. Document A15509: Report of the In-
ternational Law Commission covering the work of its fifteenth session, 6 May—12 July 1963, with
annexes. Yearbook of the International Law Commission 1963, vol. 2, New York 1964: 239, pkt 14,
< http://legal.un.org/ile/pulications/yearbooks/english/ilc_1963_v2.pdf.> [dostep: 12.06.2018].

16 Pradelle (1959): 214.

17 Rudnicki (2007): rozdz. 4.4.1.

18 Baran (2018): rozdz. IV.3.5.1.

¥ Do aktéw nacjonalizacyjnych w Polsce po II wojnie §wiatowej zalicza sie m.in.: przepisy
ustawy z 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wlasno§é Panstwa podstawowych gatezi gospodarki na-
rodowej (Dz. U. Nr 3, poz. 17); ustawy z 18 listopada1948 r. o przej$ciu na wlasno$é Panstwa nie-
ktérych lasow 1 innych gruntéw samorzadowych (Dz. U. Nr 57, poz. 456); dekretu Polskiego Komi-
tetu Wyzwolenia Narodowego z 6 wrzeénial944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. 1945,
Nr 3, poz. 13 ze zm.). Do aktéw o faktycznym skutku nacjonalizacyjnym — niezaleznie od celu
zakladanego przez ustawodawce — nalezy réwniez zaliczy¢ dekret z 26 pazdziernikal945 r. o wias-
nosci 1 uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279 ze zm.).

20 Powatowski (2011): 585.

21 Zob. art. 3 ustawy z 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wlasno$é¢ panstwa podstawowych
galezi gospodarki; zob. takze Kremis (2008): 591.

22 Jak zauwaza Bieniek, na podstawie art. 2 ust. 1 lit. a—d ustawy z 3 stycznia 1946 r. o prze-
jeciu na wlasno$é¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej w zwiazku z przepisami



90 Stawomir Pawlowski

podlegaty takie skladniki majatku przedsiebiorstwa, jak: prawo wlasnosci,
Inne prawa rzeczowe czy obligacyjne, a takze wlasno$é przemyslowa; zatem
zar6wno majatek ruchomy, jak i nieruchomoéci oraz wszelkie prawa. Dla zla-
godzenie skutkéw tego aktu prawnego w praktyce wyktadnia stara nadawacé
sie tymze normom charakter ekspropriacyjny?’. Taka nacjonalizacja zostata
dokonana ex lege, a wiec wprost z mocy ustawy, niemniej w przypadku nieru-
chomosci niezbedne byto wydanie deklaratoryjnej decyzji potwierdzajacej ten
fakt 1 stanowiacej podstawe wpisu nowego wilasciciela do ksiegi wieczystej.
Co wiecej, do elementéw sktadowych nacjonalizacji zalicza sie niekiedy takze
ustalenie odszkodowania?¢, cho¢ kwestia ta nie jest jednoznaczna, w szczeg6l-
no$ci nie ma pewnoscl, czy ustalone odszkodowanie ma by¢ adekwatne 1 ekwi-
walentne, czy tez moze by¢ niepelne, czy tez wrecz pozorne. Nacjonalizacja
moze tez przybracé postac¢ nacjonalizacji kapitalowej?.

Jak zauwaza Ewa Stefanska, przejécie prawa wlasnosci na podstawie ak-
tow nacjonalizacyjnych nastepowalo najczesciej ex lege, bez koniecznos$ci wyda-
wania decyzji administracyjnych?. Mogto sie zdarzy¢ i tak, ze skutek prawno-
rzeczowy publicznoprawnej ingerencji nastepowal przez dokonanie zgloszen?’.
Natomiast wpisanie do ksiegi wieczystej nowego wlasciciela nastepowato cze-
sto nie na podstawie decyzji deklaratoryjnej?®, ale na podstawie wydawanego
przez organ administracji zaSwiadczenia®. Z kolei dekret z 26 pazdziernika
1945 r. o wlasnoéci 1 uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy?°
przewidywat przejScie prawa wlasnoéci gruntéow ex lege z dniem jego wejscia
w zycie (art. 1), a przejécie posiadania nieruchomo$ci na rzecz gminy m. st.
Warszawy przez dokonanie ogloszen?®. Jednakze cecha wyrdzniajaca nacjona-
lizacje byto to, ze przejsScie prawa wlasno$ci nastepowalo z woli ustawodawcy
w sposéb generalny, a nie w drodze aktu administracyjnego, co w $§wietle kla-
sycznej koncepcji wywlaszezenia jest zasada®. Podkres§la ona, ze celem aktow

rozporzadzenia wykonawczego Ministra Sprawiedliwosci z 11 kwietnia 1946 r. o okresleniu oséb,
ktorych przedsiebiorstwa przechodza na wtasnosé Panstwa (Dz. U. Nr 17, poz. 115), przeszly na
wlasnoéé panstwa bez odszkodowania przedsiebiorstwa: przemystowe, gérnicze, komunikacyjne,
bankowe, ubezpieczeniowe oraz handlowe: Rzeszy Niemieckiej i bylego Wolnego Miasta Gdanska,
obywateli Rzeszy Niemieckiej i bytego Wolnego Miasta Gdanska z wyjatkiem oséb narodowosci
polskiej lub innej przez Niemcéw przesladowanej, niemieckich i gdanskich oséb prawnych z wylta-
czeniem o0s6b prawnych prawa publicznego, spétek kontrolowanych przez obywateli niemieckich
lub gdanskich albo przez administracje niemiecka lub gdanska — Bieniek, Rudnicki (2013): 271.

2 Kremis (2008): 591.

% Zob. Trzaskowski (2003): 9-56.

% Powatowski (2011): 31.

26 Stefanska (2009): 365.

21 Zob. Koztowska, Mzyk (1997): 9-10.

28 Zob. wyrok NSA z 19 marca 1998 r., IV SA 1045/97, Lex nr 45950, oraz uchwale SN
z 27 wrzeénia 1991 r., III CZP 90/91, OSNC 1992, nr 5, poz. 72.

2 Tak byto np. w odniesieniu do dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej. Zob. wyrok SN
z 25 marca 1999 r., III RN 165/98, OSNP 2000, nr 3, poz. 90.

30 Dz. U. Nr 50, poz. 279 ze zm.

31§ 1-3 rozporzadzenia Ministra Odbudowy z 27 stycznia 1948 r. wydanego w porozumieniu
z Ministrem Administracji Publicznej w sprawie obejmowania w posiadanie gruntéw przez gmine
m. st. Warszawy (Dz. U. 1948, Nr 6, poz. 43); zob. takze Kozlowska, Mzyk (1997): 9—10.

32 Zob. Pawlowski (2018b): 226.
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nacjonalizacyjnych bylto raczej realizowanie okres$lonej polityki wladz pan-
stwa, a nie dzialania na rzecz interesu publicznego. W zwigzku z powyzszym
Stefanska dochodzi do wniosku, ze nacjonalizacja jest sprzeczna z zasadami
demokratycznego panstwa prawnego®. To implikuje, ze obecnie w Polsce jest
niedopuszczalna.

Podobnie postrzega ja Radoslaw Skwarlo, ktéry jako forme prawna jej
dokonania wskazuje ustawe, natomiast ewentualne rozstrzygniecia organow
administracji maja znaczenie deklaratoryjne®. Stad jej istota wedle niego za-
sadza sie na przejéciu okreslonej kategorii débr na wlasnoéé panstwa wia-
$nie w drodze aktu ustawowego. Nadto jako odmiane nacjonalizacji wymienia
komunalizacje, ktorg wyrdznia przejécia prawa wlasnosci na rzecz jednostki
samorzadu terytorialnego?.

Jak zauwazyl jednak TK w orzeczeniu z 25 lutego 1992 r. (K 3/91), nie
kazdy akt nacjonalizacyjny nalezy oceni¢ krytycznie. W szczegélnoSci, jego
zdaniem, na taka ocene nie zastuguje dekret z 8 marca 1946 r. o majatkach
opuszczonych i poniemieckich?®®. W uzasadnieniu TK podnidst, ze u podstaw
tych przepisow legly motywy zado§éuczynienia 1 rekompensaty (art. 2 ust. 1)
oraz potrzeba uregulowania sytuacji mienia, ktére na skutek wypadkéow wo-
jennych stato sie bezpanskie (powyzsze implikuje, ze wywlaszczenie z mocy
ustawy mozna uznaé¢ za dopuszczalne tylko w sytuacjach nadzwyczajnych).
Nadto uzasadnieniem, podobnie jak w dekrecie z 8 marca 1946 r., moga by¢
takie wartosci, jak zrekompensowanie szkdd, jakie poniosto panstwo polskie
1 spoleczenstwo, a takze ustalenie sytuacji prawnej mienia, ktérego podmiot
przestal istniec.

7 kolei w stosunku do przejecia z mocy ustawy majatku PZPR w 1990 r. nie
mowi sie o nacjonalizacji, czy wywlaszczeniu, gdyz podmiot ten w momen-
cie uchwalenia ustawy juz nie istnial. Stad w tym przypadku, jak orzekt TK,
doszlo raczej do przepadku mienia (ktore stato sie bezpodmiotowe), co — jak
stwierdzono w opinii bieglego — mozna bylo traktowaé jako ,rodzaj sankcji
cywilnej za sposéb nabycia tego majatku przez PZPR w czasie, kiedy uwazata
siebie za »przewodnia site polityczng spoteczenstwa«” (TK K 3/91).

Natomiast w obecnym stanie prawnym w Polsce nacjonalizacja w znaczeniu
przejecia na wlasno§é panstwa generalnie okre§lonych przedmiotéw wlasno$ci
prywatnej (lasow, majatkéw ziemskich, kopaln) nie miesci sie w porzadku kon-
stytucyjnym. Przymusowe przejecie konkretnego majatku moze nastapi¢ w dro-
dze wywlaszczenia. Stad — jak zauwazyl Konrad Osajda, akty nacjonalizacyjne
sq de lege lata fundamentali niedopuszczalne 1 tym samym dokonanie takiego
przejecia praw wymaga zmiany Konstytucji RP?". Niemniej chociaz w Polsce nie
dokonuje sie nacjonalizacji — zdaniem niektorych chociazby z uwagi na zakaz
wynikajacy implicite z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP — to jednak bywa ona prak-

3 Stefanska (2009): 366.

34 Tak samo Pilich (2017): 990.
3 Skwarto (2006): 75.

3 Dz. U. Nr 13, poz. 87.

7 Osajda (2009): 25.

@
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tykowana w innych panstwach. Co wiecej, rowniez w naszym kraju utrzymuja
sie konsekwencje prawne nacjonalizacji, ktérych rozwazanie wspolczesnie jest
konieczne, m.in. w sprawach reprywatyzacyjnych (rewindykacja mienia znacjo-
nalizowanego lub uzyskanie odszkodowania)®:.

Takze Leszek Garlicki uwaza, ze poza konstytucyjnym pojeciem ,wy-
wlaszczenia” pozostaje nacjonalizacja, rozumiana jako przymusowe odjecie
wlasnos$ci na duza skale, obejmujace cale dziedziny gospodarki, a przy tym
zastanawia sie, czy w $wietle art. 20 Konstytucji RP, a wiec na tle gwarancji
dla wlasnoSci prywatnej, bytaby w ogéle dopuszczalna®.

III. WYWLASZCZENIE Z MOCY PRAWA (EX LEGE)
PO TRANSFORMACJI USTROJOWEJ

Wywlaszczenie z mocy prawa stalo sie przedmiotem szerszego dyskursu
w Polsce po 1989 r. w zwiazku z art. 73 u.w.r.1998. Na podstawie ust. 1 tego
przepisu nieruchomosci zajete pod drogi publiczne, a bedace we wladaniu
Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, niestanowiace ich
wlasno$ci staly sie z mocy prawa z dniem 1 stycznia 1999 r. ich wlasnoécia za
odszkodowaniem. Wyjatkowo$é zastosowanej metody uwlaszeczenia na wielka
skale wzbudzita w praktyce ogromne kontrowersje, czego wyrazem jest mie-
dzy innymi czterokrotne wypowiedzenie sie w tej sprawie przez TK (P 5/99,
SK 11/02, K 43/07, K 20/09), ktéry generalnie uznal przyjete rozwiazania za
konstytucyjne’. Jednym z wazniejszych argumentéw bylo uznanie, ze re-
gulacja ta dotyczyla w istocie nieruchomosci juz faktycznie wywlaszczonych
(P 5/99). Najwieksze watpliwo$ci wzbudzit ust. 4 tego artykulu, ktéry — po
pierwsze — odroczyt mozliwoéé sktadania wnioskéw o odszkodowanie o dwa
lata oraz, po drugie, ograniczyl mozliwosé¢ ich sktadania do konca 2005 r. —
dopuszczal zatem mozliwo§¢ przedawnienia sie tego roszczenia, co W przy-
padku klasycznej koncepcji wywlaszcezenia jest niemozliwe (tym bardziej jesli
uwzgledni sie mozliwo$¢é jego uprzedniego ustalenia 1 wyplaty). W orzeczeniu
z 2000 r. TK wprost stwierdzil, ze uznania za konstytucyjny przepisu z art. 73
ust. 1 u.w.r.1998 w zadnej mierze nie nalezy traktowac jako akceptacji ana-
logicznych zabiegéw faktycznych i prawodawczych w przyszloéci. Stosowanie
tak szczegdélnych instrumentéw prawnych, na tak wielka skale dopuszcza tak-
ze ETPC, dla ktorego przesadzajacym argumentem jest potrzeba uporzadko-
wania stosunkow spolecznych wynikajacych z zaszloéci historycznych i zwia-
zanych z transformacja ustrojowa*'.

38 Pilich (2017): 990.

3 Garlicki (2016): pkt 16.

40 Zob. Pawlowski (2018b): 316-321.

4 Zob. np. wyrok ETPC z 22 stycznia 2004 r. w sprawie Jahn i inni v. Niemcy, skarga
nr 46720/99 (takze skargi: nr 72203/01 i 72552/01), Lex nr 100358; wyrok ETPC z 8 grudnia
2011 r. w sprawie Althof i inni v. Niemcy, skarga nr 5631/05, Lex nr 1054586.
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Mimo podkres$lania wyjatkowosci 1 koniecznosci skorzystania z takiej pro-
cedury, a wiec akcentujac jej jednorazowos¢, ustawodawca jeszcze dwukrotnie
wprowadzal podobne przepisy o charakterze porzadkujacym. Moca art. 37a
ust. 1 ustawy z 8 wrzeénia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywa-
tyzacji przedsiebiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” (dodanego
w 2003 r.)*? przejeto na wlasno$é Skarbu Panstwa grunty wchodzace w sktad
linii kolejowych pozostajace w dniu 28 lutego 2003 r. we wltadaniu PKP SA,
niestanowiace wlasnos$ci Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialne-
go lub PKP SA. Nastapito to za odszkodowaniem okre§lanym analogicznie do
art. 73 ust. 4 u.w.r.1998. Ustawg ta wprost naruszono zastrzezenie wyrazone
przez TK w 2000 r., ze mechanizm zastosowany w art. 73 ustawy z 1998 r. nie
moze by¢ traktowany jako przyzwolenie na analogiczne zabiegi faktyczne
1 prawodawcze w przysztosci. Co wiecej, to wtasnie wyrok TK z 2000 r. (P 5/99)
zostal wprost wskazany jako podstawa przesadzenia o dopuszczalnoéci, a tym
samym konstytucyjnosci takiego rozwiazania.

Po raz ostatni z podobnego rozwigzania skorzystano z 2011 r. na podstawie
art. 8 ustawy z 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz
niektérych innych ustaw?*®, powielajac rozwiazania przyjete w poprzednich
dwoéch ustawach — objeto nim grunty o nieuregulowanym stanie prawnym,
co samo w sobie stanowl wyraz nadmiernego pragmatyzmu, gdyz w ogdlne]
ustawie wywlaszczeniowe] istnieja przepisy pozwalajace na ich przymusowe
przejecie bez potrzeby stosowania ekstraordynaryjnych metod.

Wskazany powyzej sposéb wywlaszczenia nie zapewnia tak silnej ochrony,
jak skorzystanie z regul obowiazujacych w klasycznej koncepcji, m.in. z racji
braku zapewnienia prawa do sadu, a wiec kontroli aktu wywtaszczeniowego
przez sadownictwo administracyjne, czy naruszenia zasady rownosci wobec
praw. Zagrozenie to dostrzega m.in. Tadeusz Wo§, a takze Czeski Sad Konsty-
tucyjny*t. Podobnie jak w Czechach, przeprowadzenie wywlaszczenia w dro-
dze ustawy jest rowniez niedozwolone na Stowacji, gdzie w Konstytucji wprost
stwierdza sie, ze wywlaszczenie mozna przeprowadzi¢ wyltacznie na podstawie
ustawy, co uniemozliwia jej dokonanie za pomoca ustawy (art. 20 ust. 4)*.
W Swietle powyzszego Libor Cibulka podnosi, ze wywlaszczenie za pomoca
ustawy jest nacjonalizacja, a ta w demokratycznym panstwie slowackim jest
niedopuszczalna*®, ktora to regula byla wyrazona takze przez Stowacki Sad
Konstytucyjny*”.

Powyzsze regulacje, przede wszystkim art. 73 u.w.r.1998, znalazly w dok-
trynie réwniez inna interpretacje. Przyktadowo Radostaw Skwarlo jednoznacz-
nie stwierdzil, ze artykul ten jest przepisem o charakterze nacjonalizacyjnym

42 Dz. U. Nr 80, poz. 720.

4 Dz. U. Nr 224, poz. 1337.

4 Wyrok CSK z 17 marca 2009 r., PL. US 24/08, nr. 124/2009 Sb (N 56/52 SbNU 555), <http://
www.usoud.cz/en/decisions> [dostep: 12.06.2018].

4 Zob. takze Chmielewski (2010): 57.

46 Cibulka (2006): 149.

47 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Stowackiej z 3 kwietnia 1996 r., PL. US 38/95.
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1 komunalizacyjnym jednocze$nie*®. Takze Osajda jest zwolennikiem stanowi-
ska, ze z dniem 1 stycznia 1999 r. przeprowadzono nacjonalizacje gruntéow za-
jetych pod drogi publiczne®. Mimo jednak generalnej krytyki tego trybu odjecia
praw, TK tuz po zmianach ustrojowych stwierdzit, ze konstrukcja przejécia ex
lege okre§lonego mienia (w tym i posiadania) na rzecz Skarbu Panstwa, ktéra
postuzyla sie ustawa z 9 listopada 1990 r. o przejeciu majatku bylej Polskiej
Zjednoczonej Partii Robotniczej w art. 1 ust. 11 2 sama w sobie nie jest obca
polskiemu prawu, a tym samym nie jest niekonstytucyjna (TK K3/91).

Wspbtczeénie jeden z nielicznych przyktadéw konstytucyjnego wywtaszcze-
nia ex lege stanowi art. 223 ust. 1 ustawy z 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne®,
normujacy kwestie zwigzane z trwalym zajeciem, w sposéb naturalny przez
srodladowe wody plynace lub wody morza terytorialnego albo morskie wody
wewnetrzne gruntéw prywatnych. Skoro wlascicielem takich wéd jest co do
zasady Skarb Panstwa (nacjonalizacja wod nastapila ustawa z 1962 r.), to
zasadne jest, by z momentem dokonania sie takiego zdarzenia z mocy prawa
nastapilta zmiany podmiotu prawa wtasnoéci®.

IV. WYWLASZCZENIE Z MOCY USTAWY A NACJONALIZACJA

Jak zauwazyl Stefan Grzybowski, ,cata konstrukcja wywlaszczenia
oraz nacjonalizacji oparta jest na zalozeniu istnienia praw, ktére ulegaja
wywlaszczeniu lub znacjonalizowaniu oraz przechodza na inne podmioty”52.
Wsréd cech wspdlnych obu rodzajéw przymusowego pozbawienia mienia na
rzecz panstwa w doktrynie podnosi sie, ze warunkiem ich przeprowadze-
nia jest istnienie pewnego celu publicznego oraz wyplata odszkodowania za
przejety w ten sposéb majatek?®. Niemniej nacjonalizacja moze takze odby¢
sie bez odszkodowania badz za odszkodowaniem czeSciowym, a nawet pel-
nym?®*, jednakze w tym pierwszym przypadku stanowi wyrazna réznice w po-
strzeganiu obu instytucji®®. Tymczasem wywlaszczenie we wspdlczesnym
panstwie prawnym co do zasady jest przeprowadzane za odszkodowaniem,
ktére w konstytucjach okresla sie jako: odpowiednie, godziwe, stuszne badz
sprawiedliwe — ma by¢ adekwatne 1 ekwiwalentne, a wiec umozliwi¢ odtwo-
rzenie wywlaszczonego prawa w miejscowych warunkach. Mimo toczacych
sie sporéw co do jego wysokosci, panuje jednak zgodno$¢, ze brak ustalenia
1 wyptaty odszkodowania nie pozwala zakwalifikowaé danej ingerencji pu-
blicznoprawnej jako ekspropriacji.

48 Skwarto (2006): 75.

4 (Osajda (2009): 6 1 podana tam literatura.

%0 Dz. U. 2017, poz. 1566 (dalej jako: u.p.w.).

51 Zob. takze art. 17 ust. 1 ustawy z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (t.jedn.: Dz. U. 2017,
poz. 1121) oraz Pawlowski (2018b): 333—338.

2 Grzybowski (1974): 239.

5 Zottowski (2013): 4.

54 Zob. Dudek (1976): 20-21.

% Zob. przyp. 5.
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To, co wyrédznia nacjonalizacje, to fakt, ze za jej pomoca przejmuje sie ist-
niejace grunty, najczesciej nieruchomosci, niekiedy przedsiebiorstwa. Nadto
mozna roéwniez nig objaé rzeczy ruchome, ktorych z kolei nie da sie wywlasz-
czy¢, gdyz co do zasady mozna je zastapi¢ innymi, takimi samymi, stad nie za-
chodzi przestanka niezbednos$ci. Nacjonalizacja nie jest zatem ukierunkowana
na przysztosé, nie stuzy realizacji nowych celow publicznych, ale wykorzystuje
istniejace mienie do celow panstwa, niekiedy wrecz celéw politycznych. Od-
wrotnie jest natomiast przy ekspropriacji, jej istota sprowadza sie do realizacji
nowych celéw, w szczegdlnos$ci wznoszenia réznorodnych obiektéw budowla-
nych. Cel ten musi by¢ dostatecznie sprecyzowany i mozliwy do osiagniecia,
gdyz w przeciwnym razie moze zaktualizowaé sie obowiazek restytucyjny.
I wlaénie mozliwo$¢ zadania zwrotu wywlaszczonego prawa, przede wszyst-
kim wlasno$ci nieruchomosci, stanowi ceche wtasciwa tylko ekspropriacyi
1 akcentuje konieczno$é realizacji inwestycji w okre§lonych ustawowo ramach
czasowych — cel musi by¢ realny, gdyz w przeciwnym razie pozyskiwanie pry-
watnych nieruchomoéci pozostawatoby poza jakakolwiek kontrola. A taka
arbitralnoé¢ dzialania administracji publiczne) jest wspodtczeénie generalnie
negowana 1 niezgodna z zasadami demokratycznego panstwa prawnego. Na-
tomiast w stosunku do wywolywania skutku przewltaszczeniowego w drodze
ustawy instytucja ta nie ma zastosowania, gdyz pozadany cel, przykladowo
obiekty budowlany, juz istnieje, nie ma zatem elementu potrzeby jego reali-
zacji — cel ten jest natychmiastowo osiagniety, gdyz zostat juz zrealizowany
w przesztoSci, najczescie) przez podmiot prawa prywatnego, a aktem nacjona-
lizacyjnym zostal jedynie upanstwowiony. Nie ma zatem ryzyka braku jego
nieosiagniecia, stad gwarancje w postaci obowigzku zwrotowego sa zbedne.
Nacjonalizacja ma zatem w tym znaczeniu charakter deklaratoryjny w zakre-
sie celow 1 potrzeb panstwa, ze potwierdza, iz niektére czeci mienia prywat-
nego przechodza na jego rzecz. Natomiast wywlaszczenie jest konstytutywne
—wskazuje cel publiczny 1jednoczeénie nakazuje jego osiagniecie w nieodleglej
przysztosci.

Najczesciej] podnoszonym argumentem przy rozréznianiu obu rodzajow
ingerencji jest mechanizm nabycia prawa przez panstwo. W klasycznej kon-
cepcji wywtlaszczenia modelowa forma prawna pozyskania niezbednych praw
jest akt administracyjny, a wiec norma indywidualna i1 konkretna®. Co wie-
cej, tezy, ze wywlaszczenie moze nastapi¢ w drodze ustawy, stawiane byty
racze] wyjatkowo?®. Jednoznaczne stanowisko w tej kwestii zajmuje Stowacki
Sad Konstytucyjny, ktéry stwierdza, ze wywlaszczenie mozna przeprowadzié
wylacznie na podstawie ustawy?®, co jest jednak zwigzane z tym, ze w Konsty-
tucji Stowacji w art. 20 ust. 4 implicite przesadza sie, ze wywlaszczenie jest
dopuszczalne wytacznie na podstawie ustawy, a nie w drodze ustawy, ktérego
to zastrzezenia Konstytucja RP nie przewiduje — wywodzi sie z tego, ze po-

% Pilich (2017): 991; zob. takze zob. Osajda (2019): 3—7; Ignatowicz, Stefaniuk (2012): 115—
117; tak samo Stefanska (2009): 365.

5T W tej kwestii zob. rozwazania Zimmermanna (1939): 7.

8 Zob. Zbidr orzeczen Sadu Konstytucyjnego SR, Koszyce 2001: 21.
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stuguje sie tym terminem w znaczeniu materialnym®. W $wietle powyzszego
przymusowe pozbawienie praw za pomocg ustawy jest nacjonalizacja. Tym
co wyraznie zbliza nacjonalizacje do wywlaszczenia ex lege jest koniecznoéé
wydania decyzji deklaratoryjnej adresowanej do dotychczasowego wlasciciela,
potwierdzajacej fakt przejscia okre§lonego prawa na rzecz panstwa, stanowia-
cej podstawe do dokonania wpisu w ksiedze wieczystej, czy innym odpowied-
nim rejestrze publicznym®. Jak wskazuje praktyka, realizacja tego obowiazku
czesto nastepuje z wieloletnia zwloka®!.

Nadto nacjonalizacja nie jest tez wprost zauwazona w Konstytucji RP, od-
miennie niz wywlaszczenie, niemniej zakaz jej dokonywania podyktowany jest
przede wszystkim aksjologia, na jakiej zasadzaja sie wspolczesne panstwa pra-
wa oparte na poszanowaniu praw cztowieka. Stad nacjonalizacja wtasciwa jest
ustrojom totalitarnym czy autorytarnym, ktore nie licza sie z wolnoSciami ani
prawami jednostek. W konsekwencji nie powinna by¢ stosowana w ustrojach
demokratycznych, w szczegblnosci w panstwach opartych na prawie natural-
nym, w ktérym ich zrédlem (wolno$ci i praw) jest godnoéé jednostki. W sposéb
niepotrzebny a zarazem nieuzasadniony uderzataby w zaufanie do takiego
panstwa, jako dziatanie nieproporcjonalne. Takie rozumienie jest wlasciwe
od momentu zakonczenia II wojny $éwiatowej w zwiazku z ukonstytuowaniem
sie praw czlowieka jako praw podmiotowych, do ktorych, mimo poczatkowych
watpliwoéci, nalezy takze prawo wlasnoéci — bez tego prawa trudno bowiem
moéwic o ochronie godnoéci jednostki.

W é$wietle powyzszego takie zasady, jak: zasada demokratycznego pan-
stwa prawnego, rownosci wobec prawa, zaufania obywateli do panstwa 1 sta-
nowionego przez niego prawa (zasada lojalnosci, z ktorej m.in. wywodzi sie,
ze panstwo nie powinno zastawia¢ na jednostki putapek), zasada poprawne;j
legislacji oraz ochrony godnoéci jednostki, a takze proporcjonalnoéci, stanowig
wystarczajacy wzorzec ustalania zasad publicznoprawnej ingerencji w prawo
wlasnosci. Moze ona by¢ dokonana jedynie wtedy, gdy uwzglednia sie wszyst-
kie te dyrektywy jednoczeénie. W wyliczone reguty publicznoprawnej ingeren-
¢ji w zadnej mierze nie wpisuje sie nacjonalizacja.

Wszystko to prowadzi do wniosku, ze w przypadku dokonywania wy-
wlaszczenia w drodze ustawy pojawia sie uzasadnione podejrzenie, ze rozroz-
nienie obu tych form publicznoprawnej ingerencji w prawo wlasno$ci nie jest
weale oczywiste. Tymczasem w stosunku do nacjonalizacji nie da sie zastosowacé
przestanki niezbednoéci, gdyz tylko organy administracji publicznej w drodze
postepowania administracyjnego maja mozliwo$¢é wywazania wielu interesow
publicznych 1 prywatnych 1 wlaSciwego skorzystania ze Srodka ultima ratio®®.
W éwietle poczynionych zastrzezen wywlaszczenie ex lege (np. to, o ktérym

% Szewczyk (2003): 654.

5 Pilich (2017): 991.

61 Zob. raport NIK z 25 marca 2014 r., Regulowanie stanu prawnego nieruchomosci zajetych
pod drogi publiczne, KAP-4101-02—-00/2013, nr ewid. 7/2014/P/13/015/KAP, https://www.nik.gov.
pl/plik/id,6627,vp,8421.pdf [dostep: 12.06.2018].

62 Zob. orzeczenie Czeskiego Sadu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2005 r., PL. US 24/04,
nr 327, 2005 Sb (N 130/37 SbNU 641).
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mowa w art. 73 u.w.r.1998) jest bardzo bliskie nacjonalizacji. Okazuje sie, po
pierwsze, ze jest ukierunkowane raczej na przeszlo$¢ — stuzy uporzadkowaniu
zastanych stanéw prawnych, a nie realizacji nowych celéw publicznych (np.
budowy drég publicznych czy kolejowych). Po wtére, dokonywane jest w formie
wlasciwe) nacjonalizacji. Nadto odszkodowanie nie jest ustalane z urzedu jak
w klasycznym wzorcu (ré6wniez w specustawach), ale w trybie wnioskowym.
Tym samym, co wprost wynika z poprzedniego wyrdznienia, uprawnienie do
wystapienia z takim wnioskiem moze sie przedawnic. Jesli zatem ustawodaw-
ca niejako godzi sie, ze rekompensata nie bedzie ostatecznie wyplacona, to ta-
kiej publicznoprawnej ingerencji blizej jest do nacjonalizacji. Nalezy jednak
zastrzec, ze przy nacjonalizacji mozna pominaé¢ obowiazek rekompensaty, co
przy wywlaszczeniu jest jednak niedopuszczalne, nadto ma to by¢ nie jakie-
kolwiek odszkodowanie, ale — zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP — stuszne
odszkodowanie.

Egzemplifikacje zasadnego skorzystania z wywlaszczenia ex lege w obecnych
realiach ustrojowych moze stanowi¢ jedynie art. 223 ust. 1 u.p.w. W pozosta-
lych przypadkach traktowanie wywtaszczenia jako érodka ostatecznego bedzie
oznaczato dopuszczalno$é jego przeprowadzenia jedynie na podstawie ustawy,
przede wszystkim w drodze aktu administracyjnego, a nie przez ustawe.

V. WNIOSKI

Osajda, ogdlnie charakteryzujac nacjonalizacje, doszed! do wniosku, ze jest
skonkretyzowanym wywlaszczeniem”®. Prima facie poglad ten wydaje sie za-
sadny, jednakze przyréwnanie go do wspélczesnych standardow ekspropriacyi
nakazuje zachowacé ostrozno$é. Mianowicie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wy-
nika, ze wywlaszczenie jest Srodkiem ultima ratio, a rekompensata, ustalana
w zamian za szczegdlng ofiare, jaka jednostka poniosta na rzecz ogétu, powin-
na by¢ adekwatna 1 ekwiwalentna (stuszne odszkodowanie). Takze nacjona-
lizacja moze by¢ przeprowadzona za pelnym odszkodowaniem, choé¢ dopusz-
czalne jest, by byto ono czeSciowe, czy tez wrecz pozorne. Jednakze ta ostatnia
stanowi czesto realizacje celéw politycznych 1 przejécie mienia nastepuje z po-
minieciem przestanki niezbednoSci, ktéra wyraza sie w tym, ze celow tych nie
da sie osiagnaé¢ w inny sposob. Stad jesli wywlaszczenie ex lege spelnia stan-
dardy konstytucyjne, to jest instytucja rézna od nacjonalizacji i tym samym
jest dopuszczalne, choé¢ z racji znaczacego obnizenia poziomu ochrony praw
jednostki, w tym naruszenia zasady réwnos$ci wobec prawa (w poréwnaniu
z tymi wywlaszczonymi w drodze aktu administracyjnego), powinno korzystac
sie z niej wyjatkowo, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach. Przytoczone
przyklady w ustawach epizodycznych z art. 73 u.w.r.1998 na czele, niestety,
tych standardéw nie spetniaja. Stad w ich przypadku nastepuje niebezpiecz-
ne zblizanie sie takiej publicznoprawnej ingerencji w prawo wlasnosci do na-

5 Osajda (2009): 14.
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cjonalizacji, tym bardziej ze ich celem byto uregulowanie (uporzadkowanie)
zastanych stosunkow prawnych, a nie realizacja nowych celéw publicznych —
a ta cecha wyrdznia wlaénie nacjonalizacje. Powyzsze implikuje, ze je§li zasto-
sowacé by kryterium formy przejecia prawa wlasnosci, to art. 73 u.w.r.1998 bez
watpienia traktowaé nalezy jako przyklad nacjonalizacji dokonanej w demo-
kratycznym panstwie prawnym, ktére to stanowisko zostalo wyrazone w pi-
$miennictwie 1 nie nalezy do odosobnionych®. Przyzwolenie przez Trybunat
Konstytucyjny na dokonywanie takich przeksztalcen wlasnosciowych spowo-
dowato, ze ustawodawca skorzystat z tego érodka ponownie i niewykluczone
jest, ze siegnie do niego w przysztosci, jako skutek pragmatycznego podejécia
do prawa.

7 punktu widzenia naduzy¢, jakich dokonal ustawodawca we wskazanych
ustawach epizodycznych, by¢ moze nalezaloby postulowac de lege ferenda, by
na wzor Konstytucji Slowacji 1 czeskiej Karty podstawowych praw 1 wolno-
§ci przesadzié, ze wywlaszczenie moze byé dokonane wytacznie na podstawie
ustawy, co nie musi oznaczaé ograniczania sie wytacznie do aktu administra-
cyjnego®. Tym bardziej ze w orzecznictwie polskiego TK regularnie pojawiaja
sie stanowiska, ze stosowanie wywlaszczenia ex lege moze doprowadzié¢ do za-
cierania sie roznic pomiedzy wywlaszczeniem a niedozwolong przez Konsty-
tucje RP nacjonalizacja®®. Jako staly element porzadku prawnego standardy
wywlaszczenia ex lege spelnia natomiast art. 223 ust. 1 u.p.w.

Przy wywlaszczeniu z mocy ustawy, z racji zastosowanej przymusowej for-
my pozyskania prywatnej wlasnoéci na cele publiczne, kryterium odrézniaja-
cym je od niedozwolonej de facto nacjonalizacji jest nieuchronno$é obowiazku
odszkodowawczego, ktory powinien uczyni¢ zado$¢ wymogom (standardom)
wynikajacym z Konstytucji RP, przede wszystkim z art. 21 ust. 2, art. 2 czy
art. 32. Stad postepowanie w sprawie stwierdzenia, jakie grunty przeszly na
wlasno§é podmiotu publicznego, powinno byé wszczynane z urzedu, z momen-
tem wejécia w zycie ustawy. Tym samym za niedopuszczalne nalezy uznaé
ustalanie odszkodowania na wniosek, ktorego nieztozenie w okreélonym cza-
sie moze catkowicie zniweczy¢ mozliwo$é¢ uzyskania rekompensaty.

Wspolczesnie na wywlaszezenie mozna patrzec jako na spotecznie akcepto-
wang publicznoprawnag, ingerencje w prawo wilasnoéci, choé¢ poglad ten nalezy
wypowiadaé¢ w Polsce z duza ostroznoécia. Tym bardziej nie moze by¢ postrze-
gane przez pryzmat nacjonalizacji, o czym ustawodawca zdaje sie zapominac.
Standardy wynikajace z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP sa bezwzglednie obowia-
zujace, a wywlaszczenie ex lege jest wyjatkiem od reguly. Mozna uznacd je za
dopuszczalne wytacznie w wyjatkowych sytuacjach, np. zagrozenia integral-
noéci kraju, kataklizmu badz je$li byloby to niezbedne dla odrodzenia sie Pan-
stwa Polskiego. W zadnej mierze jego uzasadnieniem nie mogg by¢ wzgledy
prakseologiczne, gdyz w istocie oznaczalaby to ,,droge na skréty”. Z cala moca
nalezy pokreslié, ze ulatwienie zarzadzania panstwem to pow6d niewystarcza-

64 Zob. przyp. 481 49.
5 Zob. Pawlowski (2018a).
56 Wyrok TK z 21 czerwca 2005, P 25/02, OTK-A 2005, nr 6, poz. 65.
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jacy do naruszenia podstawowych zasad ustrojowych, a akty nacjonalizacyjne
sa gleboko obce panstwu demokratycznemu.

Mimo tych dyrektyw catkiem niedawno, tj. w 2014 r., ustawodawca prze-
sadzil, ze spotki, ktére nie przerejestrowaty sie z rejestru handlowego do KRS,
nie tylko z dniem 1 stycznia 2016 zostaly z niego wykres§lone 1 utracity byt
prawny, ale takze Skarb Panstwa nieodplatnie przejat mienie pozostate po ta-
kich spoétkach®”. Mimo wielu zarzutow, jakie mozna stawiaé¢ wobec przyjetego
rozwigzania, niewatpliwie aktualizuje ono dyskurs o mozliwosci przeprowa-
dzenia nacjonalizacji w RP po zmianach ustrojowych.
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EXPROPRIATION BY OPERATION OF LAW (EX LEGE)
VERSUS NATIONALIZATION
— REFLECTIONS ON THE INTERFERENCE OF PUBLIC LAW IN PROPERTY RIGHTS

Summary

The deliberations presented in this article are an attempt to evaluate the legislative acts issued
in Poland after the political transformation, the main purpose of which was to organize the exist-
ing factual state of affairs (ownership relations). Particularly groundbreaking in this respect is
Article 73 of the Act of 13 October 1998 — Provisions Introducing Acts Reforming Public Admin-
istration. The Constitutional Tribunal referred to the interference of public law in the right of
ownership as ex lege expropriation, occurring directly by virtue of law. Meanwhile, the removal
of ownership in this mode is, as a rule, pertinent to nationalization, which in the present political
system is de lege fundamentali unacceptable. Thus, the immediate goal of this study is first of
all to distinguish between these two institutions of ownership transformation and then to criti-
cally analyze the adopted solutions. The final conclusions indicate that if expropriation ex lege
meets constitutional standards, it is an institution different from nationalization and therefore
acceptable. However, Article 73 and other similar articles do not meet these standards due to the
detailed rules of their making. Doubts arise, for example, when it comes to paying compensation
only on request, or to the possibility of its expiration due to the lapse of time.

Keywords: nationalization; expropriation ex lege; the classic concept of expropriation





