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PRZEDMOWA

Osoby urodzone po II wojnie światowej jeszcze do niedawna za natu-
ralne uznawały to, że zamki, pałace czy dwory stanowią własność pań-
stwową. Dopiero przełom ustrojowy i powszechna możliwość wyjazdu 
za zachodnią granicę kraju sprawiły, że zainteresowani, którzy nie pa-
miętają czasów przedwojennej Polski, zaczęli pytać, dlaczego w Europie 
Zachodniej zabytkowe nieruchomości od pokoleń stanowią własność 
prywatną i jaka jest przyczyna prawna tej różnicy. Otóż w Polsce w la-
tach 1944–1958, najpierw w formie nacjonalizacji, a później w postaci 
wywłaszczeń, dokonała się rewolucja własnościowa. Jej cel był jasny 
i przez ówczesne władze wcale nie ukrywany.

W 1950 r. J. Adamek pisał tak o reformie rolnej: „W ten sposób Polska 
Ludowa dając 6 milionów hektarów ziemi chłopom, prawowitym jej go-
spodarzom, zlikwidowała pasożytniczą klasę obszarników”. Wspominał 
też o nacjonalizacji przemysłu: „Unarodowienie podstawowych gałęzi 
przemysłu i reforma rolna zlikwidowały klasę wielkich kapitalistów 
i obszarników, odsuwając ich od wpływu na życie gospodarcze Polski. 
Reformy te wytyczyły kierunek rewolucyjny rozwoju Polski Ludowej 
i pozbawiły kapitalistów i obszarników bazy gospodarczej, na której 
opierała się ich władza”1.

Z kolei S. Pfeiffer w tym samym roku stwierdzał: „Reforma rolna, una-
rodowienie przemysłu wielkiego i średniego oraz banków zniszczyło 
podstawę ekonomiczną i polityczną klas wyzyskiwaczy. Gospodarzami 

1  J. Adamek, U podstaw Polski Ludowej, cykl: Nauka o Polsce współczesnej, skrypt 1, 
wykład 1, Warszawa 1950.
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kraju stały się masy pracujące z klasą robotniczą na czele”2. W wyniku 
nacjonalizacji dawni właściciele tracili dorobki pokoleń, z reguły bez 
żadnego odszkodowania i nierzadko (jak w przypadku reformy rolnej) 
z obowiązkiem bezzwłocznego wyprowadzenia się nie tylko z dworu 
lub pałacu, ale nawet z miejscowości, w której mieszkali.

Mimo zmiany ustroju Polska jest ostatnim krajem Europy Środkowo-
-Wschodniej, który dotychczas nie uporał się z problemem reprywaty-
zacji. Żaden z kilkudziesięciu projektów ustaw reprywatyzacyjnych nie 
doczekał się realizacji, mimo oczywistej potrzeby zadośćuczynienia mo-
ralnego i finansowego dawnym właścicielom i ich następcom prawnym.

Od przełomu politycznego z 1989 r. minęło trzydzieści lat, zatem naj-
prawdopodobniej Polska takiej reprywatyzacji już nie przeprowadzi. 
Ustawa z 7.03.2001 r. została zawetowana przez Prezydenta Aleksandra 
Kwaśniewskiego. Reprywatyzacja, zwłaszcza w naturze, jest tym mniej 
prawdopodobna, że przeprowadzono już w Polsce prywatyzację. W ta-
kiej sytuacji nic dziwnego, że byli właściciele nieruchomości zagrabio-
nych przez państwo w latach komunizmu (lub ich następcy prawni), 
korzystając z dostępnych instrumentów prawnych, nierzadko odzyskują 
je na drodze sądowej. W praktyce jest to możliwe jedynie wtedy, gdy 
przejęcie nieruchomości przez państwo nastąpiło z naruszeniem prawa 
lub – jak w przypadku wywłaszczeń sensu stricto – gdy nieruchomość 
stała się zbędna na cel określony w decyzji o wywłaszczeniu, choć i tutaj 
państwo coraz mocniej (np. w ustawie z 4.04.2019 r. o zmianie usta-
wy o gospodarce nieruchomościami) zawęża dopuszczalność żądania 
zwrotu majątku.

Według przybliżonych szacunków w pierwszym dziesięcioleciu III RP 
do organów administracji wpłynęło około 25 tys. wniosków repry-
watyzacyjnych, z których pozytywnie rozpoznano około 2 tys. Ponad 
50% zgłoszeń dotyczyło nieruchomości ziemskich, 25% – miejskich, 
10% – lasów, 6% – aptek, 4% – zakładów przemysłowych. W 2008 r. 

2  S. Pfeifer, Polska państwem demokracji ludowej, cykl: Nauka o Polsce współczesnej, 
skrypt 3, wykład 2, Warszawa 1950.
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wartość potencjalnych roszczeń reprywatyzacyjnych szacowano na 
około 140 mld zł3.

Zgodnie z treścią art. 46 § 1 k.c. nieruchomościami są części powierzchni 
ziemskiej stanowiące odrębny przedmiot własności (grunty), jak również 
budynki trwale z gruntem związane lub części takich budynków, jeżeli 
na mocy przepisów szczególnych stanowią odrębny od gruntu przed-
miot własności. Ponieważ zjawiska będące przedmiotem moich badań 
dotyczyły również przemysłu, to wyłącznie na potrzeby niniejszego 
opracowania do nieruchomości zaliczam również przedsiębiorstwa, 
które de iure stanowią odrębny od nieruchomości przedmiot mienia 
(art. 551 k.c.).

Użyta w tytule monografii nazwa „roszczenia restytucyjne” oznacza 
środki prawne, za pomocą których osoba pozbawiona przez państwo 
własności nieruchomości lub następca prawny takiej osoby może starać 
się o odzyskanie tej nieruchomości. Biorę pod uwagę utratę własności 
na podstawie najistotniejszych pod względem masowości aktów na-
cjonalizacyjnych. Poszukiwać będę odpowiedzi na pytania, czy i jakie 
roszczenia restytucyjne (realizowane głównie w drodze postępowania 
administracyjnego) przysługują właścicielom nieruchomości znacjona-
lizowanych i wywłaszczonych w okresie obowiązywania poprzedniego 
systemu politycznego, a z drugiej – czy mają one szanse powodzenia 
w zderzeniu z instytucją prawa cywilnego, jaką jest zasiedzenie. Jest 
ono wykorzystywane przez Skarb Państwa i gminy do obrony przed 
wydaniem nieruchomości tym chętniej, że od ich przejęć minął już 
termin zasiedzenia i to nawet rozpoczętego w złej wierze (trzydzieści 
lat). Poza zakresem analiz pozostaje problematyka gruntów kościelnych, 
gdyż została ona po 1989 r. uregulowana odrębnie.

Omówienie wszystkich powojennych aktów przewidujących nabycie 
własności przez państwo przekraczałoby ramy niniejszego opracowania. 
Akty prawne o charakterze bezpośrednio lub pośrednio nacjonalizacyj-
nym wydane w okresie Polski Ludowej, to m.in.:

3  K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja. Problemy tworzenia i stosowania 
prawa, Warszawa 2015, s. 114.
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Rozdział I

EWOLUCJA STANDARDÓW 
KONSTYTUCYJNYCH W OKRESIE 

POWOJENNYM

1. Uwagi ogólne dotyczące prawa własności 

Własność jest przedmiotem zainteresowania różnych nauk, zwłaszcza 
ekonomii, socjologii, psychologii, a także prawa. To prawo podmioto-
we, które podlega regulacji gałęzi przede wszystkim prawa cywilnego, 
ale także konstytucyjnego, administracyjnego i finansowego. Jest to 
najszersza, ale też najprostsza i bezpośrednia forma korzystania z dóbr 
materialnych, bowiem tylko w ramach własności istnieje możliwość 
korzystania przez dany podmiot z największego znanego w systemie 
prawa zakresu uprawnień względem rzeczy.

Zatem można stwierdzić, że funkcją prawa własności jest zagwaranto-
wanie właścicielowi, na zasadzie podlegającej jego woli wyłączności, 
szeregu praw ekonomicznych, polegających na możności czerpania 
korzyści z przedmiotu własności, ale także zagwarantowanie realizacji 
jego obowiązków ekonomicznych. To prawo gwarantujące przejrzystość 
stosunków majątkowych.

Właśnie aspekt ekonomiczny sprawił, że po czterdziestu pięciu latach 
prymatu własności społecznej odżyło zainteresowanie własnością pry-
watną. Przekształcenia majątkowe to proces cały czas trwający w naszym 
kraju. Jego nasilenie po II wojnie światowej obecnie odbija się echem 



24 Rozdział I. Ewolucja standardów konstytucyjnych w okresie powojennym

i doprowadza do odwrotnego niż wówczas procesu. Własność pod-
lega przemianom w toku rozwoju historycznego w miarę, jak ulegają 
zmianie stosunki społeczne i gospodarcze. System PRL-u umacniał 
przede wszystkim własność społeczną, obecny z kolei wspiera własność 
prywatną, co ma umocowanie choćby w art. 20 Konstytucji. Tę zasadę 
ustrojową urzeczywistniają toczące się już od 1989 r. procesy prywaty-
zacji, ale i reprywatyzacji.

Osobną kategorią własności publicznej jest własność jednostek samo-
rządu terytorialnego (zob. art. 165 Konstytucji). Konstytucja wspomina 
o majątku Skarbu Państwa (art. 218), ale nie zawiera dokładnej regulacji 
własności państwowej.

2. Okres od 1944 do 1989 r. 

2.1. Lata 1944–1952

Wybuch II wojny światowej zastał Rzeczpospolitą Polską pod rządami 
Konstytucji z 23.04.1935 r. Dnia 21.07.1944 r. w Moskwie, a zatem pod 
polityczną kontrolą Stalina, zawiązał się Polski Komitet Wyzwolenia 
Narodowego, jako tymczasowa władza wykonawcza1. Następnego dnia 
PKWN ogłosił swój Manifest, który odwoływał się do zasad Konstytucji 
marcowej z 1921 r., ale zapowiadał radykalne przeobrażenia społeczne. 
Akt ten został opublikowany jako załącznik do Dziennika Ustaw Nr 1 
z 1944 r. Zapowiadał utworzenie funduszu ziemi, podlegającego Re-
sortowi Rolnictwa i Reform Rolnych. W jego skład miały wejść ziemie 
skonfiskowane Niemcom i zdrajcom narodu, łącznie ze znajdującymi się 
na nich zabudowaniami oraz martwym i żywym inwentarzem, a także 
gospodarstwa obszarnicze o powierzchni ponad 50 ha, na ziemiach za-
chodnich i północnych zaś o powierzchni ponad 100 ha. Byli właściciele 
za skonfiskowane majątki mieli otrzymać odpowiednie zaopatrzenie. 
Uzyskana w ten sposób ziemia miała być przeznaczona do podziału mię-
dzy robotników rolnych, chłopów małorolnych, obarczonych licznymi 

1  Ustawa o utworzeniu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego, Dz.U. Nr 1, 
poz. 1.
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rodzinami chłopów średniorolnych, a także drobnorolnych dzierżaw-
ców, niewielka jej część miała w końcu stanowić państwowe wzorcowe 
gospodarstwa. Komitet nie naruszał w zasadzie interesów bogatych 
chłopów, nie chciał bowiem dopuścić do ich sojuszu z obszarnictwem2. 
Jako organ wykonawczy Krajowej Rady Narodowej, tj. równie samo-
zwańczego organu na kształt parlamentu, rozpoczął swoje urzędowanie 
w Lublinie 1.08.1944 r.

W dniu 15.08.1944 r. Krajowa Rada Narodowa „ze względu na warunki 
toczącej się wojny na ziemiach polskich i wynikających stąd utrudnień 
w działalności ciał ustawodawczych” nadała Polskiemu Komitetowi 
Wyzwolenia Narodowego uprawnienie do wydawania dekretów z mocą 
ustawy we wszystkich sprawach, dla których unormowania przewidziana 
była przez Konstytucję 1921 r. forma ustawy3. Następnie 6.01.1945 r. 
uprawnienia Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego przeszły na 
Rząd Tymczasowy Rzeczypospolitej Polskiej4.

Niewątpliwie zarówno Krajowa Rada Narodowa, jak i Polski Komitet 
Wyzwolenia Narodowego miały charakter samozwańczy, ponieważ Kra-
jowa Rada Narodowa (parlament) nie miała żadnego demokratycznego, 
tj. zawiązanego w wyniku wyborów, umocowania. Był to jednak czas 
trwających na ziemiach polskich gwałtowanych zmian, jak każda rewo-
lucja rządzących się własnymi prawami, do których należy np. reguła, że 
nowa władza rzadko kiedy ma ustawowe umocowanie. W takiej sytuacji 
władza powstaje w sposób pierwotny, a nie w oparciu o istniejący i for-
malnie obowiązujący porządek prawny5. W tym przypadku umocowanie 
nowej władzy wynikało ze stojącej za nią siły armii radzieckiej. Tą drogą 
w swych rozważaniach podążył Trybunał Konstytucyjny, stwierdzając 
w uzasadnieniu postanowienia z 28.11.2001 r., że „brak konstytucyjno-
prawnej legitymacji takich organów jak PKWN, KRN i Rząd Tymcza-
sowy, a także wątpliwa legitymacja później istniejących organów, nie 

2  W. Góra, Dekret PKWN o reformie rolnej, Lublin 1979, s. 19–20.
3  Ustawa z 15.08.1944 r. o tymczasowym trybie wydawania dekretów z mocą ustawy, 

Dz.U. Nr 1, poz. 3.
4  Ustawa z 3.01.1945 r. o trybie wydawania dekretów z mocą ustawy, Dz.U. Nr 1, 

poz. 1.
5  K. Grzybowski, Ustrój Polski współczesnej 1944–1948, Kraków 1948, s. 13.
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może nieść konsekwencji w postaci ignorowania faktu, że efektywnie 
wykonywały one władzę państwową. Akty normatywne tych organów 
były podstawą rozstrzygnięć indywidualnych, które m.in. ukształtowały 
strukturę własnościową w obszarze właściwości rolnej, a także stosunki 
prawne w innych dziedzinach życia społecznego. Upływ czasu, który 
z punktu widzenia prawa nie jest zjawiskiem obojętnym, nadał tym 
stosunkom trwałości i dziś są one podstawą społecznej i ekonomicznej 
egzystencji znacznej części społeczeństwa polskiego”6. Wobec powyż-
szego w niniejszej monografii będę brał pod uwagę prawo stanowione 
od 22.07.1944 r.

Nowa władza wykonawcza w  Manifeście lipcowym zadeklarowała 
również stosowanie Konstytucji marcowej jako jedynie obowiązującej 
legalnej i uchwalonej prawnie. Należy zatem przyjrzeć się regulacji 
własności znajdującej się w tej Konstytucji. Zgodnie z art. 99 ust. 1: 
„Rzeczpospolita Polska uznaje wszelką własność, czy to osobistą po-
szczególnych obywateli, czy to zbiorową związków obywateli, instytucji, 
ciał samorządowych i wreszcie samego Państwa, jako jedną z najważ-
niejszych podstaw ustroju społecznego i porządku prawnego, oraz po-
ręcza wszystkim mieszkańcom, instytucjom i społecznościom ochronę 
ich mienia, a dopuszcza tylko w wypadkach, ustawą przewidzianych, 
zniesienie lub ograniczenie własności, czy to osobistej, czy to zbiorowej, 
ze względów wyższej użyteczności, za odszkodowaniem. Tylko ustawa 
może postanowić, jakie dobra i w jakim zakresie, ze względu na pożytek 
ogółu, mają stanowić wyłącznie własność Państwa, oraz o ile prawa oby-
wateli i ich prawnie uznanych związków do swobodnego użytkowania 
ziemi, wód, minerałów i innych skarbów przyrody – mogą, ze względów 
publicznych, doznać ograniczenia”.

Tym samym Konstytucja ta ustaliła następujące zasady:
1) uznanie własności, niezależnie od tego, czy przysługuje poszcze-

gólnym obywatelom czy związkom obywateli, samorządom czy 
państwu;

2) poręczenie wszystkim ochrony ich mienia;

6  Postanowienie TK z 28.11.2001 r., SK 5/01, OTK 2001/8, poz. 266.
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3) dopuszczenie ograniczenia lub zniesienia (pozbawienia) własno-
ści, ale tylko ze względów wyższej użyteczności i za odszkodowa-
niem;

4) określenie w ustawie, jakie dobra mogą być wyłącznie przedmio-
tem własności państwa (zatem nie mogą być własnością osobistą);

5) możliwość ustawowego ograniczenia własności ziemi, wód, mi-
nerałów i innych skarbów przyrody.

Artykuł 99 Konstytucji marcowej dopuszczał możliwość pozbawienia 
własności, ale tylko w wypadkach ustawą przepisanych, ze względów 
wyższej użyteczności i za odszkodowaniem. Sformułowanie o wypad-
kach przewidzianych ustawą oznacza możliwość wywłaszczenia wyłącz-
nie w drodze aktu stosowania prawa, a nie bezpośrednio na podstawie 
ustawy lub dekretu. Taką interpretację potwierdza interpunkcja przepi-
su, w którym przecinek umieszczono pomiędzy słowami „w wypadkach” 
i „ustawą przewidzianych”. Oznacza to, że wszystkie ustawy czy dekrety 
wywłaszczające „z mocy prawa”, jak art. 2 ust. 1 dekretu o reformie rol-
nej z 1944 r., byłyby niezgodne z opisanym wzorcem konstytucyjnym.

Względy „wyższej użyteczności” to nic innego jak dzisiejszy „cel pub-
liczny”, tyle że w większym stopniu powiązane z interesem państwa 
niż społeczeństwa. Dlatego samo upełnorolnienie niewielkich gospo-
darstw nie spełniało przesłanki wyższej użyteczności, czyniąc dekret 
o przeprowadzeniu reformy rolnej niezgodnym z Konstytucją. Jednak 
w przeciwieństwie do obecnej regulacji, art. 99 Konstytucji marcowej 
był pozbawiony przesłanki „niezbędności”. Zatem dla dokonania wy-
właszczenia wystarczało, że dana nieruchomość była wymagana, ale 
nawet nie niezbędna, na cele wyższej użyteczności.

Kolejna konstytucyjnie uregulowana przesłanka dopuszczająca wy-
właszczenie to odszkodowanie, niedoprecyzowane jednak jako słusz-
ne. Świadczy to o zamyśle ustrojodawcy, by odszkodowanie to było 
chronione od jakiegokolwiek miarkowania czy ograniczania. Powinno 
w pełni odpowiadać wartości wyzutego mienia. Dlatego wszelkie posta-
nowienia aktów nacjonalizujących bez odszkodowania, czy też nawet 
z jego ograniczeniem, rozkładaniem na raty, odraczaniem wypłaty lub 
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