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Wstep

Upadek systemu centralnego planowania w Polsce w 1989 roku spowodowat kaskadg
przemian, zarowno w wymiarze politycznym, ekonomicznym, jak i instytucjonalnym. Jednym
z gtownych zalozen transformacji ustrojowej byta budowa nowoczesnego i demokratycznego
panstwa, opartego na wolnorynkowej gospodarce. Byto to mozliwe jedynie poprzez cato§ciowe
odrzucenie instytucjonalnego dziedzictwa PRL i tworzenie nowych demokratycznych zasad i
instytucji.

Przeobrazenia, jakie dokonywaly si¢ po 1989 roku, dotyczyly niemal kazdej sfery
aktywnosci spotecznej, gospodarczej i instytucjonalnej. Stosunkowo szybko okazato sig, ze tym
glebokim przemianom ciazy wiele zagrozen bedacych dziedzictwem PRL. Juz w pierwszym
okresie kluczowy element transformacji w wymiarze gospodarczym, czyli przejscie od tak
zwanej uspolecznionej, a w praktyce panstwowej, wiasnosci gospodarki do prywatnej
oznaczalo problemy instytucjonalne. Z perspektywy przeksztalcen wlasnosciowych glownag
osig zainteresowania Opinii publicznej byta prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych.
Natomiast poczatkowo jeszcze niezbyt wyraznie dostrzegano problematyke reprywatyzacji,
czyli zwrotu znacjonalizowanej wlasnos$ci w okresie 1945-1989 przez wtadze komunistyczne.

Kwestia reprywatyzacji od samego poczatku miala charakter wielowatkowy, poniewaz
dotykala roéznych grup spotecznych, powodujgc tym samym wyzwania takze natury
politycznej, jak cho¢by w przypadku mienia pozydowskiego. Decydenci dostrzegli, ze sposob
potraktowania majatku prywatnego przez wtadze PRL spowodowat, Zze po 1989 roku mozliwe
staly si¢ roszczenia wzgledem tych aktywow, co z kolei generowato problemy wynikajace
choéby z faktu, ze czg¢$¢ tego mienia stanowita wlasno$¢ panstwa. Dlatego tez z jednej strony
wladzom demokratycznym po 1989 roku przyswiecal cel czesciowego zniwelowania krzywd
wynikajacych z procesu czesto brutalnej nacjonalizacji po 1945 roku, to zarazem nalezato
rozwigza¢ problem obecnego uzytkowania tych gruntéw i formy reprywatyzacji. Okazato si¢
to jednak wyzwaniem bardzo skomplikowanym w praktyce i dlatego stosunkowo szybko
odtozono reprywatyzacj¢ na dalszy plan.

Po 1989 roku z punktu widzenia przeksztatcen wlasnosciowych nalezy moéwi¢ o dwoch
zasadniczych rodzajach przeobrazen. Wigkszo§¢ uwagi opinii publicznej skupiaty
przeksztatcenia typu prywatyzacyjnego, a wigc przeniesienie wilasnosci majatku

przedsigbiorStw panstwowych na rzecz prywatnych inwestorow lub ogoétu spoteczenstwa.



Natomiast drugg formg przeksztatcen byta reprywatyzacja, czyli zZwrot wlasnosci na rzecz osob,
ktorych majatki zostaly znacjonalizowane po II wojnie $wiatowej. Obie kwestie byty
opisywane w przestrzeni publicznej niesymetrycznie, rdwniez niesymetryczna byta skala obu
sposobow przeksztalcen. W przypadku prywatyzacji mozna postawi¢ wniosek, szczegolnie z
perspektywy 35 lat od tamtego okresu, ze osiagngta ona z grubsza zamierzone cele, czyli
upodobnita struktur¢ wtasnosciowa polskiej gospodarki do struktur rozwinigtych gospodarek
zachodnich. Z kolei reprywatyzacja przez dluzszy okres nie byla w ogole przedmiotem
zainteresowania zarowno decydentow politycznych, jak i opinii publicznej, rowniez skala tych
procesOw pozostata nieporéwnywalnie mniejsza.

Nalezy rowniez pamictaé, ze kwestie reprywatyzacji dotycza bardzo waznych
politycznie obszaréw o znacznym potencjale konfliktogennym i wywotujacych skrajne emocje
spoteczne. Pierwszg kwestie stanowi tak zwane mienie zabuzanskie, ktore odnosito si¢ do
terenow bedacych po 1945 r. poza obszarem Polski. Drugi problem stanowi mienie
pozydowskie, ktore w polskich warunkach politycznych mogto wywota¢ silne kontrowersje
spoteczne w tamtym okresie, zwazywszy na przedwojenng struktur¢ wlasnosciowa duzych
miast w Polsce. Na to naktadat si¢ takze brak potencjatu finansowego panstwa dla petnego
zaspokojenia takich roszczen. W konsekwencji, o ile prywatyzacja w swoim gtéwnym nurcie
osiggneta zamierzone cele, to reprywatyzacja na dtugie lata po 1989 roku pozostata problemem
nierozwigzanym w sposob systemowy.

Przy braku uregulowania problematyki reprywatyzacji na poziomie ustawowym,
wlasciciele znacjonalizowanego mienia wytaczali powddztwa przeciwko Skarbowi Panstwa na
drodze indywidualnej, nie majac zadnego oparcia w ustawodawstwie, ktore rozstrzygatoby ten
problem. Niemniej te powodztwa nie spotykaty si¢ poczatkowo ze zrozumieniem wigkszosci
spoteczenstwa, ktore uznato niejako sytuacje reprywatyzacji za zamknieta. W dalszym toku
transformacji, blizej konca lat dziewig¢dziesigtych XX w., zaczela si¢ stopniowo zmieniaé
swiadomo$¢ prawna spoteczenstwa, a takze pojawiaty si¢ wyspecjalizowane grupy ekspertow
zajmujace si¢ reprezentacja bylych wiascicieli przed organami administracji publicznej i
sadami.

W literaturze ekonomicznej wiele miejsca poswiecono zmianom  struktury
wlasnosciowej po przemianach ustrojowych, ale w przewazajacej mierze — tylko wymiarowi
prywatyzacyjnemu. Tym dziataniom dedykowana jest duza liczba pozycji, by wymieni¢ dzieta
takich autorow jak: Piotr Kozarzewski, Maciej Battowski, Barbara Btaszczyk czy Maciej
Miszewski. Procesowi reprywatyzacji poswigcono bardzo niewiele uwagi, szczegdlnie w

pierwszych latach po 1989 roku. Niemniej pojawiaja si¢ tu znaczace pozycje, takie jak
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Reprywatyzacja w systemie prawa — publikacja przygotowana przez Komisje Ustawodawcza
Senatu we wspotpracy z Ministerstwem Skarbu Panstwa. W$réd monografii na uwage
zashluguje miedzy innymi Reprywatyzacja: praktyka organow administracji, dziatalnosc
prokuratury, orzecznictwo sqgdowe, uprawnienia byltych wlascicieli autorstwa Janiny
Antosiewicz czy publikacje Jozefa Forystka. Ten ostatni autor zajmuje si¢ jednak wymiarem
Scisle prawnym, pomijajac watki spoteczne i ekonomiczne.

Relatywnie stabo rozwinigte piSmiennictwo na temat reprywatyzacji dotyczyto takze
perspektywy spoza gtdéwnego nurtu ekonomii, w tym réwniez nowej ekonomii instytucjonalnej.
Dotychczas przedstawiciele instytucjonalizmu czesto analizowali proces transformacji
gospodarczej, lecz opracowania te skupialy si¢ na zmianie instytucjonalnej, jej zakresie oraz
implikacji dla docelowego 1 ostatecznego ksztattu przemian. Do tych dos¢ ogdlnych opracowan
nalezg m.in. prace, takie jak Transformacja ustrojowa Marka Ratajczaka czy publikacje Janiny
Godtow-Legiedz (2005, 2009). Analiza reprywatyzacji przy uzyciu aparatury pojeciowej NOwej
ekonomii instytucjonalnej, w szczegdlnosci teorii kosztow transakcyjnych oraz teorii regulacji,
nie doczekala si¢ dotad szerszego ujecia. W ramach niniejszej rozprawy podejmuje si¢ proby
wypehienia luki badawczej w tym zakresie.

Wobec tak zakreslonego przedmiotu badan, w niniejszej rozprawie zaktada sie¢

realizacj¢ nastepujacych celow badawczych;

w warstwie teoretycznej — poglebienie i systematyzacj¢ Stanu wiedzy na temat
najwazniejszych nurtow nowej ekonomii instytucjonalnej oraz problematyki
transformacji  gospodarczej, ze szczegdlnym uwzglednieniem jej aspektow
wlasnos$ciowych;

— W warstwie teoretyczno-metodologicznej — zaproponowanie modelu regulacji
reprywatyzacyjnej, pozwalajacego wyjasni¢ proces reprywatyzacji odgornej;

— W warstwie empirycznej — Operacjonalizacje 1 kwantyfikacje kosztow transakcyjnych
procesu reprywatyzacji oddolnej oraz wyjasnienie przebiegu procesu reprywatyzacji
odgornej przy pomocy modelu ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej;

— w warstwie utylitarnej — zaproponowanie kryteriow badania struktury kosztéw

transakcyjnych procesu reprywatyzacji oddolnej oraz sformutowanie rekomendacji

stosowania alternatywnej S$ciezki postgpowania administracyjnego jako procesu
generujacego nizsze koszty transakcyjne

Punktem wyj$cia dla prowadzonych w niniejszej rozprawie rozwazan jest postawienie

nastepujacych pytan badawczych:



— Jaki udzial miata reprywatyzacja w zmianie struktury wlasnosciowej polskiej
gospodarki okresu transformacji?

— Jakie warunki muszg zosta¢ spetnione, aby doszto do uchwalenia kompleksowej ustawy
reprywatyzacyjnej?

— Dlaczego niektore grupy spoteczne zostaty objete reprywatyzacja, a inne nie?

— Czy obecny ksztalt sadowego postepowania reprywatyzacyjnego generuje koszty
transakcyjne nieuwzgledniane w ocenach skutkow regulacji ustaw reprywatyzacyjnych
uchwalanych po 1989 roku, a jesli jak to jakie?

— Jakie sa kryteria badania struktury kosztéw transakcyjnych modelu reprywatyzacji
oddolne;j?

Rozwazania teoretyczne oparto na tezie, iz teoria kosztéw transakcyjnych oraz
ekonomiczna teoria regulacji stanowig odpowiednig podstawe teoretyczng do analiz procesow
reprywatyzacji. Ponadto na potrzeby dalszych rozwazan przyjeto, iz w perspektywie nurtow
nowej ckonomii instytucjonalnej, w tym teorii wyboru publicznego, przeprowadzenie i
przebieg procesu reprywatyzacyjnego stanowi wypadkowa sit grup interes6w i szacowanych
kosztéw ekonomicznych.

Na podstawie analizy literatury przedmiotu oraz do$wiadczen autora niniejszej
rozprawy w zakresie teorii oraz praktyki sadowego postgpowania reprywatyzacyjnego,
adekwatne jest postawienie nastepujacej hipotezy badawczej: Sciezka sadowego
postepowania reprywatyzacyjnego, istniejaca po 1989 roku, w warunkach braku
kompleksowej ustawy reprywatyzacyjnej, generuje koszty transakcyjne nieuwzgledniane
w analizach ekonomicznych bedacych podstawa szacowania kosztow realizacji roszczen
reprywatyzacyjnych.

Czgs¢ teoretyczna pracy, na ktorg sktadajg si¢ dwa pierwsze 1 czgSciowo trzeci rozdziat,
opiera si¢ na krytycznych studiach literaturowych. Pozwala zrekonstruowaé szerszy kontekst
niezbedny do przeprowadzenia badan empirycznych i odpowiedniej interpretacji wynikow.

Cze¢s$¢ empiryczna rozprawy przenika rozdziaty trzeci i pigty. W celu odpowiedzi na
drugie i trzecie pytanie badawcze w rozdziale trzecim wykorzystano model ekonomicznej teorii
regulacji reprywatyzacyjnej. Dzigki temu przeprowadzono analiz¢ procesu legislacyjnego
reprywatyzacji odgornej pigciu grup interesow, ktore podzielono dychotomicznie na grupy
silne i stabe. Z kolei w rozdziale pigtym wykorzystano dwa kazusy dotyczace reprywatyzacji
oddolnej o odmiennych stanach faktycznych — w pierwszym przypadku wiadze polskiego

panstwa socjalistycznego wydaty formalny akt nacjonalizacyjny w formie wszczg¢cia procedury
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wywlaszczeniowe] oraz wyplacity symboliczne odszkodowanie, natomiast w drugim
przypadku zabor mienia mial charakter wylacznie faktyczny i nie przejawiat si¢ w zadnej
czynnosci formalnej sankcjonujacej dokonane czynnosci.

Do weryfikacji hipotezy badawczej zastosowano metody badawcze w postaci wywiadu
swobodnego, obserwacji uczestniczacej oraz analiz¢ dokumentow. Pozwolity one oceni¢, czy
sadowe postepowanie reprywatyzacyjne generuje koszty transakcyjne, a jesli tak to jakie.

Ramy czasowe czg¢sci empirycznej pracy obejmuja lata 1999-2015, w ktorych poddani
badaniu byli wlasciciele, pokrzywdzeni nacjonalizacja, prowadzili postepowania cywilne i
administracyjne w celu odzyskania mienia.

Rozprawa sktada si¢ z pigciu rozdzialow, wstepu oraz zakonczenia. Rozdziat pierwszy
ma charakter teoretyczny. Dokonano w nim przyblizenia genezy oraz zatozen teoretycznych
poszczegodlnych nurtow nowej ekonomii instytucjonalnej. Majac na uwadze ich réznorodnosc,
przy wyborze kierowano si¢ kompleksowoscig prezentowanych analiz oraz mozliwoscia
aplikacji wynikajacych z nich wnioskéw. Nowa ekonomia instytucjonalna stanowi kierunek
bedacy pomostem pomigdzy naukami ekonomicznymi i innymi naukami spotecznymi, kreujac
odpowiednig siatk¢ pojeciowa 1 aparaturg¢ analityczng dla badan nad procesem przeksztalcen
wlasnosciowych.

Drugi rozdziat zawiera teoretyczne przedstawienie przetomowego okresu w najnowszej
historii Polski, jakim byta transformacja gospodarcza, rozumiana jako jakoSciowa zmiana
instytucjonalna, ze szczegdlnym uwzglednieniem przeobrazen struktury wlasno$ciowej
polskiej gospodarki. Dokonano w nim analizy systemu gospodarczego w okresie PRL,
przedstawiajac glowne Zrodla jego dysfunkcjonalnosci w pryzmacie roznych koncepcji nowej
ekonomii instytucjonalnej. Takie podejscie pozwala lepiej zrozumie¢ szerszy kontekst
procesow reprywatyzacyjnych w Polsce.

Rozwazania w trzecim rozdziale, majagcym wymiar teoretyczno-metodologiczny, a
cze$ciowo roéwniez empiryczny, koncentrujg si¢ na przedstawieniu procesu sektorowej
reprywatyzacji odgornej w perspektywie teorii wyboru publicznego oraz na poréwnaniu
polskich do§wiadczen w tym zakresie z wybranymi panstwami bylego ,,bloku wschodniego™.
Gloéwna czes¢ tego elementu pracy koncentruje si¢ na zaproponowaniu wspomnianego modelu
ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej, bedacym dostosowaniem konstrukcji Sama
Peltzmana, opisanego w pracy Toward a More General Theory of Regulation, do realiow
procesu legislacyjnego reprywatyzacji odgornej. Prezentowany schemat zawiera zatozenia
dotychczas nieuwzgledniane w analizach, takie jak przyjecie pozornie rywalizacyjnego

charakteru procesu legislacyjnego oraz ambiwalentnego stosunku wtadzy publicznej do
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wydatkowania $rodkéw finansowych na regulacje. Z drugiej strony bardziej akcentuje on role
inicjatywy ustawodawczej pochodzacej od wiladzy publicznej jako niezbednego czynnika
legislacji odgorne;.

Uwaga w czwartym rozdziale rozprawy koncentruje si¢ na reprywatyzacji oddolnej w
Swietle wybranych teorii nowej ekonomii instytucjonalnej, w szczegolnosci na
operacjonalizacji kosztow transakcyjnych sadowego procesu reprywatyzacyjnego. Ponadto,
zaprezentowano W nim najwazniejsze problemy prawne przed jakimi stojg sady rozpatrujace
roszczenia reprywatyzacyjne obywateli poszkodowanych nacjonalizacja.

Pigty rozdzial niniejszej rozprawy prezentuje metody oraz techniki badawcze, dzigki
ktérym dokonano kwantyfikacji kosztow transakcyjnych procesu reprywatyzacji oddolnej. Podstawg
tego byty dwa przypadki spraw reprywatyzacyjnych, w ktérych autor niniejszej rozprawy byt
profesjonalnym pelnomocnikiem. Rozdzial ten zawiera wyniki badan w tym zakresie.

Rozbudowane zakonczenie rozprawy zbiera wnioski z prowadzonych rozwazan,
podsumowuje prezentowang problematyke oraz ustosunkowuje si¢ do stawianych pytan oraz
hipotezy badawczej. Ponadto, nakreslono w nim rol¢ nowej ekonomii instytucjonalnej w
analizie transformacji gospodarczej. W ramach tej czeSci rozprawy podejmuje si¢ rowniez
zbadania struktury kosztéw transakcyjnych poszczegdlnych postgpowan, w ramach ktorych
ograny wtadzy publicznej rozpatrujg roszczenia reprywatyzacyjne. Wynikiem tej analizy jest
rekomendacja rozwigzania instytucjonalnego o mniejszym poziomie tych kosztow, w
poréwnaniu do obecnie funkcjonujacego systemu. Zaprezentowane badania moga sta¢ si¢
przyczynkiem do ogolnej dyskusji nad modelem reprywatyzacji i szerszym problemem, jaki
generuje brak uchwalenia kompleksowej ustawy.

Problematyka badawcza niniejszej rozprawy doktorskiej ma istotny wplyw na
spoteczny odbidr procesu reprywatyzacji, zwlaszcza przez bylych wiascicieli, ktorzy po raz
pierwszy zostali pokrzywdzeni przez wiladzg¢ panstwowa po II wojnie $wiatowej. Bardzo
wysokie koszty kierowania roszczen o zwrot wlasnosci powodujg ich wtoérne pokrzywdzenie.
Jest to szczegdlnie niebezpieczne, gdy jego zrodlem jest wiadza sadownicza, ktora w
demokratycznym panstwie prawa powinna by¢ synonimem sprawiedliwosci. Wybor
problematyki badawczej jest takze efektem osobistych do§wiadczen autora niniejszej rozprawy
doktorskiej jako uczestnika analizowanych spraw sadowych w charakterze profesjonalnego
pelnomocnika procesowego.

Niniejsza rozprawa wykazuje elementy interdyscyplinarne zwigzane z rozpatrywaniem
aspektow prawnych reprywatyzacji przy wykorzystaniu koncepcji ekonomicznych nowej

ekonomii instytucjonalnej. Gtowny punkt cigzkosci lezy jednak w obrgbie nauk
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ekonomicznych z uwagi na postawione problemy, metody badawcze, aparature pojeciows i

dorobek teoretyczny.
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Rozdzial I. Nurt instytucjonalny w ekonomii

1.1. Geneza instytucjonalizmu w naukach ekonomicznych

Brak jednoznaczno$ci definicyjnej gtéwnego przedmiotu badan ekonomii instytucjonalnej
pozwala stwierdzi¢, ze elementy analizy instytucjonalnej sag obecne w ekonomii juz od jej
zarania. W pracach klasycznych ekonomistow, takich jak: Adam Smith, Thomas Malthus czy
tez John Stuart Mill wida¢ wyraznie wplatanie watkéw spolecznych i moralnych do rozwazan
nad wyborami ekonomicznymi czlowieka. Koncentrowali oni swoja uwage na réznorodnych
aspektach uczestnictwa jednostki w jej aktywnos$ci gospodarczej. Jednak wraz z biegiem czasu
elementy instytucjonalne stawaty si¢ coraz bardziej zewnetrzne w stosunku do rozbudowanych
modeli ekonomicznych. Proces ten zwigzany byt z pojawieniem si¢ w nauce 0 gospodarowaniu
w drugiej potowie XIX wieku kierunku subiektywno-marginalistycznego!. W zatozeniach tego
podejsécia badawczego analiza ekonomiczna upodabniata si¢ do nauk $cistych, probujacych w
sposob dokladny wyjasni¢ zaleznosci migdzy réznymi elementami tworzonych modeli
ekonomicznych. Efektem tego byto silne zmatematyzowanie ekonomii i odsunigcie na plan
dalszy analizy w kategoriach ograniczen ludzkich zachowan, czyli tego, czym obecnie zajmuje
si¢ ekonomia instytucjonalna. Owczesny paradygmat staral si¢ znalezé uniwersalne prawa
alokacji zasoboéw oraz mechanizmu rynkowego niezaleznego od spotecznego 1 kulturowego
kontekstu, w ktorym dziataja podmioty gospodarcze. W efekcie tego powstal model homo
oeconomicus, czyli cztowieka kierujacego si¢ w swoich zachowaniach racjonalnoscia,
kalkulujacego wielkos¢ naktadow w stosunku do planowanych efektow swoich dziatan, tak aby
osiggna¢ optymalne rezultaty.

Réwnolegle do gtownego nurtu ekonomii rozwijaly sie podejscia heterodoksyjne,
odrzucajace statyczng analiz¢ abstrakcyjnych modeli ekonomicznych oraz kwestionujace
przydatnos¢ uzywania uniwersalnych praw w analizie proceséw ekonomicznych. Pomimo
roznorodnosci tych nurtdow ich wspolng cechg byla interdyscyplinarno$¢ oraz chec
uwzglednienia kontekstu historycznego, spotecznego i kulturowego w analizowaniu zjawisk
ekonomicznych. Przyktadem takiego podej$cia bylo pojawienie si¢ niemieckiej szkoty

historycznej, bedacej inspiracja dla rodzacego si¢ amerykanskiego instytucjonalizmu.

1 M. Ratajczak, Czy wszyscy jestesmy lub bedziemy instytucjonalistami?, w: B. Klimczak, (red.), Ekonomia.
Mikroekonomia i ekonomia instytucjonalna, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
Wroctaw 2009, s. 16.
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W  nauce prezentowane jest stanowisko szukajagce narodzin wspotczesnego
instytucjonalizmu w dynamicznym rozwoju spoleczenstwa amerykanskiego konca XIX wieku
oraz rozwoju takich pradow myslowych jak darwinizm spoteczny, antropologia kulturowa oraz
pragmatyzm?. W tych warunkach wyksztalcila sie oryginalna amerykanska mysl ekonomiczna,
a w jej odtamie instytucjonalnym najwazniejszg role odgrywali tacy ekonomisci, jak: Thorstein
Bunde Veblen, John Rogers Commons, Wesley Clair Mitchell oraz John Maurice Clark. Ich
poglady koncentrowaty si¢ gtéwnie na krytyce ekonomii neoklasycznej, przede wszystkim
nieuwzglednianiu w jej analizach kontekstu pozackonomicznego oraz kontestacji stosunkow
spoteczno-ekonomicznych Standw Zjednoczonych z przetomu XIX i XX wieku. Prekursorzy
instytucjonalizmu stali w zdecydowanej opozycji w stosunku do dominujgcego nurtu w
ekonomii biorgc pod uwage myslenie o gospodarce. Ich zdaniem skupianie si¢ wytacznie na
aspektach materialnych i iloSciowych powoduje uproszczone postrzeganie realnych procesow
gospodarczych i niedostrzeganie w nich aspektow spotecznych. Jednak prézno szukaé w tych
wywodach jakiego$ spojnego i calosciowego podejscia metodologicznego, ktéry stanowitby
alternatyw¢ dla ekonomii neoklasycznej, co mozna byloby okresli¢c jako jego ceche
charakterystyczna®. Jednym z podstawowych twierdzen instytucjonalistow tego okresu byta
negacja modelu cztowieka gospodarujacego, kierujacego si¢ petna racjonalno$cig oraz istnienia
rynkéw doskonale konkurencyjnych, na ktorych podmioty gospodarcze dokonuja wyborow
posiadajac pelng informacj¢ na temat kosztow 1 korzysci swoich zachowan. Ich zdaniem jest to
zalozenie sprzeczne z realiami gospodarczymi, gdyz w przewazajacej mierze decyzje
ekonomiczne podejmowane s3 na podstawie nawykow myslowych powstajacych w wyniku
przekazywanych wzorcow rozumowania i nagladownictwa innych cztonkéw spotecznosci®. Nie
wdajac si¢ w szczegdlowq analize tez gtdwnych przedstawicieli wezesnego instytucjonalizmu
mozna stwierdzié, ze ich poglady opieraty si¢ na kilku zatozeniach®:

1. podkreslanie szczegolnej roli wladzy,
2. sceptycyzm w odniesieniu do istniejgcych instytuciji,
3. akceptacja idei dychotomii dziatan (uzytecznych i bezuzytecznych),

4. podejscie ewolucyjne do zjawisk spotecznych,

2 W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna. Narodziny i rozwdj, Wydawnictwo Biura Badan Strategicznych
Prywatnej Wyzszej Szkoty Businessu i Administracji, Warszawa 2004, s. 10-34.

3 M. Nowak, Instytucjonalizm w socjologii i ekonomii, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, Rok
LXVI, zeszyt 1, 2004, s. 191.

4 B. Klimczak, Wybrane problemy i zastosowania ekonomii instytucjonalnej, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 20006, s. 24.

® M. Ratajczak, Transformacja ustrojowa w $wietle ustalet: i zatozen ekonomii instytucjonalnej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, Rok LXXI, zeszyt 2, 2009, s. 234.
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5. holizm,
6. instrumentalizm.

W poczatkach XX wieku instytucjonalizm wydawatl si¢ bardzo atrakcyjnym sposobem
postrzegania  rzeczywisto$ci  spoteczno-ekonomicznej 1w okresie  bezposrednio
poprzedzajacym II wojne Swiatowa mogtlo si¢ wydawac, ze stanie si¢ jednym z dominujacych
nurtbw w ekonomii, przede wszystkim z uwagi na fakt konsekwentnej krytyki ekonomii
neoklasycznej oraz przyblizenie rozwazan do realiow zycia gospodarczego. Jednak do$¢
szybko okazato si¢, ze opieranie si¢ przede wszystkim na krytyce oraz brak zaprezentowania
pozytywnej alternatywy wobec dominujacego paradygmatu nie wystarczyty, aby w dtuzszej
perspektywie zdoby¢ szersze uznanie ws$réd ekonomistow. W nauce do dzi§ brakuje
jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o przyczyny tak zaskakujacej marginalizacji tego
kierunku badawczego®. Wsrod prezentowanych stanowisk wymienia si¢ poprzestanie na
poziomie preteoretycznym dokonywanych analiz w poréwnaniu do metodologii ekonomii
neoklasycznej oraz brak kompleksowej pozytywnej wizji gospodarki. Byto to szczegélnie
widoczne w kontekscie Wielkiego Kryzysu z lat 1929-1933. W tym okresie uznanie zdobywata
doktryna interwencjonizmu panstwowego sterujacego globalnym popytem w celu
minimalizacji wahan koniunktury lansowana przez Johna Maynarda Keynesa. Wobec wyzwan
ekonomicznych tego okresu, na ktore ekonomia neoklasyczna nie potrafita satysfakcjonujaco
odpowiedzie¢, myslenie w kategoriach analizy instytucjonalnej zeszto na margines rozwazan i
stalo si¢ przyktadem badan prowadzonych bez odpowiedniego zaplecza metodologicznego.
Wsrod innych przyczyn wymienia si¢ rozwoj analiz ilo$ciowych, przede wszystkim
ekonometrii, oraz wzrost znaczenia psychologii behawioralnej i porzucenie analiz
odwolujacych sie do instynktow’. Nie mozna takze zapomnieé o braku jednoznacznej definicji
glownego przedmiotu badan, czyli instytucji, co jednak jednakowo odnosi si¢ rowniez do
powstatej w pdZniejszym okresie nowej ekonomii instytucjonalnej. Taka sytuacja doprowadzita
do powrotu myslenia o gospodarce w kategoriach ilo§ciowych i odsuneta ekonomi¢ od nauk
spotecznych na kilkadziesiat lat.

Pierwotny oraz wspétczesnego instytucjonalizmu® wyroznia

jego interdyscyplinarno$¢ oraz otwarto$¢ na inne dziedziny nauk spotecznych, w tym

socjologie, politologie oraz prawo. Sytuacja ta powoduje, ze ten sam przedmiot badan jest

5 Tamze, s. 234.

" M. Ratajczak, Popularnosé¢ ekonomii instytucjonalnej. Moda czy trwata zmiana?, ,,Zeszyty Naukowe. Polskie
Towarzystwo Ekonomiczne” nr 9, Krakow 2011, s. 33.

8 Mianem wspotczesnego instytucjonalizmu mozna nazwa¢ nowg ekonomie instytucjonalng powstatg w latach 60.
170. XX wieku, ktorej zwiazki z klasycznym instytucjonalizmem sa jednak dos¢ luzne.
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roéznie definiowany, w zaleznoséci od stosowanej W danej dyscyplinie naukowej aparatury
pojeciowej. Na uzytek nauk ekonomicznych warto przyjrze¢ si¢ blizej definicji kluczowego
pojecia — instytucji. Wydawac by sie¢ moglo, ze tym co taczy¢ bedzie wszystkich przedstawicieli
podejscia instytucjonalnego jest wspolny przedmiot badan, jednak blizsza analiza prowadzi do
whniosku, iz wspolne jest przede wszystkim stwierdzenie, Ze ,,instytucje majg znaczenie”
(institutions matter)®. Okazuje si¢, ze nawet uptyw ponad wieku nie przyblizyl ekonomistow
do wspdlnego zdefiniowania przedmiotu ich badan.

W zamieszaniu pojeciowym warto przytoczy¢ kilka najistotniejszych i najczgsciej
stosowanych okreslen pojecia instytucji. PodkreSlenia wymaga takze fakt, Zze pierwsi
przedstawiciele instytucjonalizmu nie uzywali czesto tej kategorii. W zwigzku z tym
odnalezienie desygnatu instytucji musi nastgpi¢ na podstawie rekonstrukcji ich prac
naukowych. Wedtug prekursora klasycznego instytucjonalizmu Thorsteina Veblena, gdy
kierujace postepowaniem ludzkim okres§lone reguly i zasady (obyczaje, zwyczaje normy, wiara,
religia, mity, tabu itp.), zostang powszechnie uznane w danej grupie spotecznej, to nabierajg
cech instytucjil®. Mozna takze stwierdzi¢, ze sa to dominujace w spoteczenstwie sposoby
myslenia, bedace wynikiem interakcji miedzy jednostka a spoteczenstwem. Powstajg w
stosunkowo dilugim okresie jako wynik S$wiatopogladu, przyzwyczajen oraz warunkow
materialnych Zycia danej spotecznosci. Kolejng probe egzemplifikacji przedmiotu swoich
zainteresowan badawczych mozna znalezé u innego przedstawiciela klasycznego
instytucjonalizmu, Johna Commonsa. Wedtug niego ,,[...] mozemy definiowa¢ instytucje jako
dzialanie zbiorowe w celu kontroli dziatan indywidualnych. Dziatania zbiorowe obejmuja
wszystko od niezorganizowanych zwyczajéw po wiele zorganizowanych 1 dobrze
funkcjonujacych organizacji, takich jak rodzina, przedsigbiorstwo, [...] zwiazki zawodowe,
system rezerw federalnych, [...] panstwo [...]. Dziatanie zbiorowe jest nawet bardziej
uniwersalne w niezorganizowanej formie zwyczaju niz w zorganizowanej formie
przedsiebiorstw. Jednak nawet dobrze funkcjonujaca organizacja jest rowniez zwyczajem”?,
Nawet pobiezna analiza tych definicji prowadzi do wniosku, Ze sa one mato precyzyjne, przez
co ich przydatnos¢ jest jedynie poznawcza. Przedstawione powyzej definicje dwoch zatozycieli

klasycznego instytucjonalizmu implikuja rézne punkty odniesienia w analizowaniu instytucji.

% Jest to bardzo znane stwierdzenie uzyte po raz pierwszy przez Douglassa C. Northa.

10 H. Przybyla, Narodziny instytucjonalizmu w historii ekonomii — Thorstein B. Veblen, w: U. Zagora-Jonszta
(red.), Teoretyczne i praktyczne problemy ekonomii, Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Katowicach nr
22, Katowice 2002, s. 27-28.

11J. R. Commons, Institutional Economics, Macmillian, New York 1934, s. 69-70, 72, cyt. za: D. Kluder, Pojecie
instytucji w teorii ekonomii, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”, nr 19, Rzeszow 2011, s. 85.
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Veblen ktadzie duzy nacisk na sposoby myslenia, natomiast Commons przywigzuje wickszg
uwage do ,,uktadow dziatajacych”. W zwigzku z tym nie powinien dziwi¢ fakt roztamu wsrod
kontynuatoréow mysli instytucjonalnej na dwa przeciwstawne obozy!2. W nauce najczesciej
prezentowana jest zwig¢zta definicja jednego z tworcow nowej ekonomii instytucjonalnej
Douglassa Northa — ,,instytucje sa to zasady gry w spoleczenstwie, a bardziej formalnie, to
stworzone przez ludzi ograniczenia, ktére ksztattuja ludzkie interakcje. Tworza wigc one
strukture bodzcoOw w procesie wymiany czy to politycznym, spotecznym czy gospodarczym.
Zmiana instytucjonalna ksztattuje sposob, w jaki spoteczenstwa ewoluujg na przestrzeni czasu
i w zwigzku z tym, jest kluczem do zrozumienia zmiany historycznej”*®. Atrakcyjno$¢ definicji
Northa by¢ moze bierze si¢ z jej prostoty oraz z tego, ze jego poglady w tej kwestii dojrzewaty
przez wiele lat*. W zwigzku z tym zawieraja najistotniejsze elementy, ktore bardzo trudno jest
zawrze¢ w jednej, zwigztej definicji.

Rekonstruujac poglady tego ekonomisty nalezy podzieli¢ instytucje na kilka kategorii
oraz wyrdzni¢ ich cechy charakterystyczne. Wérod kluczowych wymieni¢ nalezy instytucje
formalne, czyli tworzone przez organy publiczne normy o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym, najczesciej majace forme¢ pisemna. Na te grupg skladaja sie akty prawne
uktadajace si¢ w hierarchiczna strukture, uchwalane w sformalizowanej procedurze, poczawszy
od konstytucji poprzez ustawy 1 akty wykonawcze, tworzgc tym samym system prawa
obowigzujacy w danym panstwie. Naruszenie tych norm skutkuje odpowiedzialnoscig prawna,
skoncentrowang w kompetencjach konkretnych organéw publicznych 1 egzekwowang w
sformalizowanej procedurze. Inng grupg tworza instytucje nieformalne, czyli r6znego rodzaju
normy moralne, obyczajowe, spoteczne oraz religijne, tworzace si¢ w wyniku konsensusu
spolecznego przez wiele lat. Tworzg one ograniczenia ludzkich zachowan na poziomie
wewngtrznych przezy¢ jednostki. Ztamanie tych norm grozi réznymi formami dezaprobaty
spotecznej, ostracyzmu, czyli odbywa si¢ w sposob nieskoncentrowany oraz
niesformalizowany. Tym co rézni wymienione rodzaje instytucji jest takze szybko$¢ ich
zmian®®. Normy formalne moga by¢ zmieniane stosunkowo szybko, na mocy odpowiednich
decyzji organow wladzy publicznej, natomiast instytucje nieformalne zmieniaja si¢
ewolucyjnie, czyli w wolnym tempie. Czgsto proces tworzenia, a nastgpnie zakorzenienia si¢

w danym spoteczenstwie okreslonego zwyczaju zabiera cale dziesigciolecia.

12\, Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 46.

13 D. C. North, Institutions, Ideology and Economic Performance, Cato Journal, vol. 11, nr 3, 1991, s. 1.

14 W. Pawlak, Instytucje i zmiana instytucjonalna w teorii D. Northa, ,,Studia Socjologiczne”, nr 1, 1993, s. 70.
15 M. Owczarczuk, Zmiany instytucjonalne w gospodarce — wybrane aspekty teoretyczne, ,,Optimum. Studia
Ekonomiczne”, nr 2 (62), 2013, s. 28—-29.
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Podziat na instytucje formalne i nieformalne ma cechy podzialu dychotomicznego. Nie
oznacza to jednak, ze pozostaja one w opozycji wobec siebie. W nauce prawa od dawna
zakorzeniony jest poglad, wedtug ktérego prawidtowe funkcjonowanie norm prawnych jest
uzaleznione od istnienia odpowiedniego podioza nieformalnego. Innymi slowy, aby system
prawny byl przestrzegany, musi by¢ akceptowany spotecznie poprzez jego zgodno$¢ z
powszechnie akceptowanymi normami moralnymi. Stan kompatybilnosci tych instytucji
wynika z modelowego procesu ich powstawania. W historycznym toku powstawania norm
prawnych najpierw tworzyt si¢ zwyczaj okreslonego postepowania, przeksztatcajac sie w
norme¢ prawa zwyczajowego, nast¢pnie przepis sankcjonowany byt przez wtadze panstwowa.
W ten sposéb rodowodd norm moralnych i prawnych jest wspolny, a co za tym idzie ich
wspotistnienie moze by¢ harmonijne. Taka sytuacja jest jednak stanem jedynie modelowym, w
realnie istniejagcym spoteczenstwie nie da si¢ unikngé¢ niezgodnosci obu tych form instytucji.
Jest to po czesci spowodowane niestychang komplikacjg stosunkow spolecznych oraz coraz
wigksza ingerencja regulacyjng pafstwa w zycie spoteczne®®.

Instytucje wprowadzaja pewien tad, przewidywalno$¢ oraz zmniejszaja koszty
transakcyjne. Zeby instytucje realizowaty stawiane przed nimi funkcje musza one by¢
komplementarne wzgledem siebie oraz stabilne w granicach zmian majacych charakter
ewolucyjny. Instytucje formalne i nieformalne wptywaja na siebie na wielu ptaszczyznach.
Wyr6zni¢ mozna dwa podstawowe typy relacji migedzy nimi: instytucje nieformalne w
harmonijny sposob rozwigzuja podstawowe problemy spoteczne i wspomagaja funkcjonowanie
instytucji formalnych oraz druga ptaszczyzna, na ktorej instytucje nieformalne uznawane sg za
nieefektywne i ostabiajace dzialanie norm prawnych!’. Interakcja instytucji formalnych i
nieformalnych ma charakter ztozony, a jej rezultat ma wplyw na jako$¢ warunkow
gospodarowania w danym spoteczenstwie'®.

Kwestg wcigz sporng w teorii ekonomii jest rozroznienie na instytucje i organizacje. W
toku badan powstaly dwa przeciwstawne stanowiska. Jedno z nich utozsamia instytucje z
organizacjami, regulacjami i podmiotami tej regulacji, argumentujac to tym, ze obie kategorie

dziataja na rzecz tworzenia struktur ludzkich interakcji'®. Natomiast drugie podejscie

16 A. Kondratowicz, Wolnos¢ gospodarcza. Pomiar, percepcja, zmiany instytucjonalne, Towarzystwo
Ekonomistéw Polskich, Warszawa 2013, s. 200.

17 G. Helmke, S. Levitsky, Informal Institutions and Comparative Politics, ,,A Research Agenda Perspectives on
Politics”, vol. 2, nr 4, s. 728.

18 S, Pejovich, The Effects of the Interaction of Formal and Informal Institutions on Social Stability and Economic
Development, , Journal of Markets and Morality” 1999, nr 2, s. 164.

VE. Gruszewska, Instytucje a proces tworzenia kapitatu w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu w Bialymstoku,
Biatystok 2013, s. 105.

20



badawcze, reprezentowane przez Douglassa Northa, zdecydowanie przeciwstawia sobie obie te
kategorie. Wedtug niego organizacje powstaja w celu wprowadzania w zycie instytucji i ich
egzekwowaniu. Instytucjami mozna nazwac¢ pewne zasady postgpowania, wzory zachowan,
natomiast organizacjami — ,graczy” tych zasad, spelniajacych role agentow zmiany
instytucjonalnej?. Jest to interesujaca propozycija, biorac pod uwage perspektywe badawcza
roli réznych grup nacisku (organizacji) w procesie zmiany instytucjonalnej?!. Przyjecie
zatozenia o odrgbnym bycie organizacji i instytucji powoduje wystepowanie okreslonych
reakcji pomigdzy nimi a otoczeniem. Wypadkowa presji otoczenia instytucjonalnego i
endogenicznych celow organizacji jest determinantg wypetniania przypisanych jej zadan. W tej
perspektywie organizacje s3 systemami otwartymi i zmuszonymi do ciggltego reagowania na
przeobrazenia srodowiska egzogennego i endogennego?.

Pojawienie si¢ instytucjonalizmu jako kierunku uwzgledniajacego spoteczny kontekst
dzialalnosci gospodarczej, byto jakosciowo nowym wyzwaniem w teorii ekonomii. Instytucje
stanowig przede wszystkim kategori¢ spoteczng i byly badane poczatkowo jedynie przez
socjologow i1 antropologdéw, natomiast proby wilaczenia ich do przedmiotu badan ekonomii
nastapito stosunkowo p6zno. Jak si¢ okazato byl to proces bardzo trudny, poniewaz instytucje
nielatwo poddaja si¢ procesowi kwantyfikacji. Wymagato to powstania nowych narzedzi i
koncepcji badawczych. Efektem tego procesu byto przypomnienie stwierdzenia, ze ekonomia

jest nauka spoteczna®.

1.2. Nowa ekonomia instytucjonalna — ogodlna charakterystyka i podstawy

metodologiczne

Zdecydowane zmniejszenie roli, jakg pehit instytucjonalizm w rozwazaniach ekonomicznych
na rzecz ekonomii neoklasycznej nie spowodowat jego catkowitego zaniku. Po II wojnie
Swiatowej swoje sukcesy przezywata ekonomia neoklasyczna, korzystajaca z
ekonometrycznych modeli gospodarczych. Z perspektywy wielu lat na uwage zastuguje fakt

przetrwania samego podejscia instytucjonalnego w ekonomii, stopniowego odradzania si¢

20 M. Leszczynska, Rola instytucji w rozwoju spotecznym, ,,Nierbwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”, zeszyt
nr 14, 2009, s. 135.

2L D. Kluder, Pojecie instytucji w teorii ekonomii, ,Nierowno$ci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”, nr 19,
Rzeszow 2011, s. 90.

22|, Donaldson, The Contingency Theory of Organizations, Sage Publication 2001, s. 1.

23], Heller, Dostosowania instytucjonalne do cztonkostwa w Unii Europejskiej, w: B. Polszakiewicz, J. Boehlke
(red.), Lad instytucjonalny w gospodarce, Tom Il, Wydawnictwo UMK, Torun 2006, s. 525.
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klasycznego instytucjonalizmu pod postacig ekonomii ewolucyjnej oraz powstania jakosciowo
Zupehie nowego nurtu badawczego w postaci nowej ekonomii instytucjonalnej?*,
Klasyczny instytucjonalizm przetrwat przede wszystkim za sprawg takich
ekonomistow, jak: Clarence Ayres, Gunnar Myrdal, John Kenneth Galbraith czy tez Geoffrey
M. Hodgson. Znalezienie wspdlnego mianownika w ich pogladach i tym samym
przyporzadkowanie ich do wspolnego nurtu jest niezwykle trudne, jednak u kazdego z nich
znalez¢ mozna odwolania do pogladéw Veblena oraz Commonsa.
Stabo$ci metodologiczne klasycznego instytucjonalizmu stara si¢ wyeliminowac
nowszy nurt badawczy zwany nowa ekonomia instytucjonalna?. Jego przedstawiciele stawiali
zarzut pod adresem tradycyjnego instytucjonalizmu, ze nie potrafi w swoich rozwazaniach
wyj$¢ poza krytyke metodologii ekonomii neoklasycznej i sam nie byt w stanie zaprezentowaé
podstaw teoretycznych opisu zjawisk gospodarczych?®. Nowa ekonomia instytucjonalna oraz
klasyczny instytucjonalizm majg jedynie kilka podobienstw, na plan pierwszy wysuwajg si¢
jednak roznice, co sprawia, ze zwigzek miedzy nimi moze si¢ wydawac jedynie iluzoryczny.
Podstawowym punktem stycznym jest postugiwanie si¢ W analizach koncepcja instytucji jako
kluczowego przedmiotu zainteresowan. Inny punkt wspolny stanowi krytyka zatozen ekonomii
neoklasycznej dotyczaca nierealnej wizji podmiotu gospodarczego pod postacia homo
oeconomicus. Jak trafnie zauwazyt M. Ratajczak, ,,zaréwno nowa ekonomia instytucjonalna,
jak i klasyczny instytucjonalizm krytycznie podchodzq do ekonomii giownego nurtu, jednak ta
pierwsza probuje wzbogaci¢ go o elementy instytucjonalne nie negujqgc jej podstawowych
zatozen, natomiast klasyczny instytucjonalizm w swojej krytyce jest duzo bardziej radykalny”?’.
Wsrod zasygnalizowanych rdznic za najwazniejsze mozna uznac:

1. akceptacje¢ holizmu przez zwolennikéw tradycyjnego instytucjonalizmu i jego
odrzucanie przez reprezentantow nowej ekonomii instytucjonalnej;

2. wyraznie mniejszy formalizm tradycyjnego instytucjonalizmu;

3. dominacj¢ indukcji w tradycyjnym instytucjonalizmie i przewaga dedukcji w nowej

ekonomii instytucjonalnej;

24\W. Stankiewicz, Ekonomika..., op. cit., s. 19.

3 S, Mazur, Wiadza dyskrecjonalna wysokich urzednikéw parnstwowych. Perspektywa nowego instytucjonalizmu,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2011, s. 19-22.

2 M. Iwanek, J. Wilkin, Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 1998, s. 48.

2 M. Ratajczak, Transformacja ustrojowa..., op. cit., s. 236-237.
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4. podkreslenie roli instytucji przede wszystkim jako wplywajacych na zachowania ludzi
przez tradycyjny instytucjonalizm i koncentrowanie si¢ na tworzeniu instytucji przez
ludzi ze strony nowej ekonomii instytucjonalnej;

5. stosunek do ekonomii gldéwnego nurtu wyraznie krytyczny w wypadku tradycyjnego
instytucjonalizmu i nastawiony koncyliacyjnie ze strony nowej ekonomii
instytucjonalnej;

6. akceptacje historycznego instytucjonalizmu w jego tradycji veblenowskiej w wypadku
tradycyjnego instytucjonalizmu i w zasadzie ignorowanie go przez nowa ekonomi¢
instytucjonalna;

7. brak modelowej wizji zachowan jednostki jako punktu wyj$cia analiz jej
funkcjonowania w zyciu ekonomicznym w przypadku tradycyjnego instytucjonalizmu
i akceptacja, co prawda zmodyfikowanej, ale wyraznie nawigzujacej do idei homo
oeconomicus, modelowej wizji jednostki przez nowa ekonomi¢ instytucjonalna;

8. bardziej rozlegly i mniej konkretny obszar badan tradycyjnego instytucjonalizmu w
stosunku do nowej ekonomii instytucjonalnej, wyraznie odwotujacej si¢ do idei
transakcjiZ.

Poczatek nowej ekonomii instytucjonalnej dat artykut Ronalda Coase’a z 1937 roku
Nature of the Firm, pochodzacy z okresu, w ktorym tracit na znaczeniu klasyczny
instytucjonalizm. Jednak po raz pierwszy jej nazwa zostala uzyta w ksigzce Olivera
Williamsona Markets and Hierarchies w 1975 roku?. Dynamiczny rozwoj nowej ekonomii
instytucjonalnej przypada na lata 60. i 70. XX wieku, kiedy to powstaja jej pierwsze w petni
wyksztatcone nurty: teoria praw wlasnosci, teoria kosztow transakcyjnych oraz teoria agencji.
Kierunki badan teoretycznych 1 empirycznych sg dos$¢ szerokie, stad tez czasami pojawiajg si¢
problemy z ich usystematyzowaniem oraz jasnym okre$leniem podstaw metodologicznych.
Wspdlng cecha wszystkich przedstawicieli nowej ekonomii instytucjonalnej jest przekonanie o
niemozliwosci  analizowania zjawisk  gospodarczych z  pominigciem  kontekstu
instytucjonalnego®.

W literaturze podj¢ta zostala trafna proba scharakteryzowania przedmiotu
zainteresowania nowej ekonomii instytucjonalnej: ,,nowa ekonomia instytucjonalna jest

przedsiewzigciem interdyscyplinarnym, taczacym w sobie dorobek nauk ekonomicznych,

2 Tamze, s. 236,

2 K. Sobiech-Grabka, J. Wallusch, B. Wozniak-Jechorek, Ekonomia instytucjonalna, w: M. Ratajczak (red.),
Wspoiczesne teorie ekonomiczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2012, s. 145.
30 G. Przestawska, Rola parstwa w gospodarce w ujeciu szkét ekonomicznych, w: U. Kalina-Prasznic (red),
Regulowana gospodarka rynkowa, Wydawnictwo Wolters Kluwer, 2007 s. 21-27.
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prawa, teorii organizacji, nauk politycznych, socjologii i antropologii, umozliwiajagcym
zrozumienie spolecznych, politycznych 1 gospodarczych instytucji. Nowa ekonomia
instytucjonalna czerpie swobodnie z dorobku roznorodnych dyscyplin o charakterze
spotecznym, ale jej jezykiem wiodgcym jest jezyk ekonomii. Jej celem jest wyjasnianie czym
sg instytucje, jak powstaja, czemu stuza, jak si¢ (samoistnie) zmieniajg i w jaki sposob powinny
by¢ zmieniane™3L.

Gléwnym przedmiotem badan nowej ekonomii instytucjonalnej jest mikroekonomiczna
wspotpraca podmiotéw gospodarczych (gléwnie przedsiebiorstw), ich dazenie do obnizenia
kosztéw transakcyjnych oraz wplywie otoczenia instytucjonalnego na efektywnos¢
ekonomiczna®. Istotnym czynnikiem analizowanym w ramach tego kierunku badawczego jest
efektywnos$¢ systemu instytucjonalnego, a w szczegolnosci jego efektywnos$¢ adaptacyjna
rozumiana jako mozliwo$¢ sprawnego dostosowywania si¢ do pojawiajacych si¢ zmian w
otoczeniu spotecznym, technologicznym itp. W teoriach Douglassa Northa jest to gtowny
wyrdznik rozwoju systemow spoteczno-gospodarczych, wazniejszy niz umiejetnos¢ tworzenia
innowacji technologicznych. Nalezy doda¢, ze w istocie teoria ma w wigkszym stopniu
uzupetni¢ gtéwny nurt ekonomii, a nie by¢ narz¢dziem jego negowania.

Nowa ekonomia instytucjonalna moze by¢ zaliczana do nurtéw liberalnych (w
szczegblnosci teoria wyboru publicznego), gldwna role przypisujac kontraktom dokonywanym
przez formalnie réwnoprawne podmioty. W zwigzku z tym to wlasnie transakcja jest
dominujacg jednostka analizy. Zgodnie z koncepcja Olivera Williamsona kazdy problem
ekonomiczny mozna sprowadzi¢ do wymiany uprawnien w ramach kontraktu niosacego za
sobg okreslone koszty transakcyjne. Tym samym jako$¢ instytucji jest okre$lana przez
wysokos$¢ generowanych przez nig kosztow transakcyjnych, a mysla przewodnig catego nurtu
jest zasada minimalizacji tych kosztow. Przedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej
analizujg instytucje bazujac na formalnych modelach ekonomii neoklasycznej, ktore jednak w
przewazajace] mierze s3 modelami statycznymi poszukujacymi roOwnowagi rynkowe;.
Myslenie w tych kategoriach niewiele moéwi na temat kierunku zmian gospodarczych oraz
przypisuje znikoma role dla czasu w ekonomii®®. W neoklasycznej teorii ekonomii gtowny
nacisk potozony byt na relacje przedsigbiorstw z ich otoczeniem, ktére wynikatly przede

wszystkim z konkurencji o ograniczone zasoby. Nowa ekonomia instytucjonalna przeniosta

31p, G. Klein, New Institutional Economics, w: K. Kowalska, Kontraktowanie i koszty transakcyjne w nowej
ekonomii instytucjonalnej, ,,Gospodarka Narodowa”, 2005, nr 7, s. 47.

32 D. Mitaszewicz, Jakosé instytucji a wzrost gospodarczy, ,,Studia i prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i
Zarzadzania”, nr 19, 2011, s. 10-11.

33T, Eggertsson, Economic Behavior and Institutions, Cambridge 1990, s. 6.
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punkt ciezko$ci analiz na poziom wewnatrz przedsi¢biorstw, w ktorych rowniez odbywa si¢
rywalizacja o dostgp do czynnikow produkcji®.

Mimo ogromnej roznorodnosci badanej tematyki pewne zalozenia sa wspdlne dla
wszystkich kierunkéw nowej ekonomii instytucjonalnej, tworzac jej trzon metodologiczny.
Wigkszos¢ z nich powstata jako wynik zarzutoéw pod adresem ekonomii neoklasycznej. Wsrod
nich na uwage zasluguja: indywidualizm metodologiczny (redukcjonizm), ograniczona
racjonalnos$¢ jednostek, oportunizm podmiotow gospodarczych, niepewnos$¢ transakcyjna, oraz

specyficzno$¢ aktywow i czestotliwosé transakeji. Beda one kolejno omawiane ponizej®.

1.2.1. Indywidualizm metodologiczny (redukcjonizm)

W filozofii wcigz nie zostat rozstrzygnigty spor dotyczacy stosunku czgsci do catosci. W
naukach ekonomicznych ma on swoje reperkusje w postaci istnienia dwoch roznych podejsé
metodologicznych: indywidualizmu (rozumianego jako prymat jednostki nad szerszym
organizmem spotecznym, do ktorego nalezy) oraz holizmu (uznajacego wyzszos¢ catosci nad
jej czesciami sktadowymi). Przedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej konsekwentnie
opowiadajg si¢ za indywidualizmem metodologicznym, czyli postulatem badawczym, wedtug
ktérego uprawnione jest formutowanie hipotez dotyczacych zachowan spotecznosci (zjawisk,
procesdOw ekonomicznych, organizacji) na podstawie zachowan tworzacych je jednostek
gospodarujacych®®.

W nauce prezentowane jest stanowisko okreslajace istote indywidualizmu

metodologicznego na podstawie kilku prostych twierdzen®’:

1. Tylko jednostki majg cele i interesy.

2. System spoteczny i jego zmiany sg wynikiem dziatania jednostek.

3. Wszystkie powazne zjawiska socjologiczne maja ostateczne wytlumaczenie w
ujeciu tych teorii, ktére zajmuja sie tylko jednostkami, ich usposobieniem,
przekonaniami, zasobami i wzajemnymi stosunkami.

Indywidualizm metodologiczny jest twierdzeniem z filozofii nauki, wedtug ktérego

wszelkie wnioski dotyczace zbiorowych zjawisk spoteczno-gospodarczych nalezy zredukowac

do twierdzen dotyczacych zachowan jednostek z ich postawami, przekonaniami, nawykami

3 A, Alchian, H. Demsetz, Production, Information Costs and Economic Organization, ,,The American Economic
Review”, no. 62/1972, s. 793.

35 M. Federowicz, Réznorodnosé kapitalizmu. Instytucjonalizm i doSwiadczenie zmiany ustrojowej po komunizmie,
Instytut Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2004, s. 73-81.

36 M. lwanek, J. Wilkin, Instytucje i instytucjonalizm..., op. cit., s. 60-61.

37W. Stankiewicz, Ekonomika..., op. cit., s. 58.
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oraz relacjami z innymi jednostkami. Wedlug tego zalozenia wewnetrzne przezycia psychiczne
jednostki maja ogromny wplyw na zbiorowo$¢ oraz na przekladanie si¢ relacji
mikroekonomicznych na poziom makroekonomiczny. Wérod przedstawicieli nowej ekonomii
instytucjonalnej panuje przekonanie o braku uzasadnienia dla stanowiska o kierowaniu si¢
innymi motywami w zyciu publicznym niz ma to miejsce w zyciu prywatnym3,

Nie rozstrzygajac sporu z zakresu filozofii nauki na temat zasadnosci podejscia
redukcjonistycznego, warto wskazaé, ze w niektorych sytuacjach zastosowanie jego skrajnej
interpretacji na gruncie ekonomii moze przynies¢ btedne wnioski. Jednostka maksymalizuje
swoja funkcje uzytecznosci poprzez gromadzenie agregatu pieni¢znego MO, jednak, gdy w ten
sam sposob postepuje cate spoteczenstwo na rynku generowany jest nadmierny popyt na
pieniadz, ktérego zaspokojenie przez bank centralny wywotuje inflacje. Wydaje sie, ze bardziej
odpowiednim podejsciem na gruncie ekonomii jest stosowanie redukcjonizmu w wersji

umiarkowanej.

1.2.2. Ograniczona racjonalnosé¢ jednostek

Kazdy system nauk spotecznych przyjmuje pewne zatozenia behawioralne dotyczace zachowan
jednostek. W ekonomii neoklasycznej powszechnie przyjmuje si¢ zalozenie o doskonalej
racjonalnosci podmiotéw gospodarczych. Owa racjonalno$¢ na swoje podloze w pelnej
informacji o wszystkich korzysciach oraz konsekwencji swoich zachowan. W modelu
neoklasycznym mamy do czynienia z cztowiekiem o jasno okreslonej funkcji celu, a jego
dziatanie polega na maksymalizacji tej funkcji przy ograniczonych zasobach. W tych
dzialaniach liczg si¢ przede wszystkim cele egoistyczne, a wszelkie dzialania prospoleczne
zepchniete sg na dalszy plan, sg one realizowane niejako ,,przy okazji”, co ukazuje stynny
przyktad piekarza u Adama Smitha. Takie zatlozenia przyczynity si¢ do powstania koncepcji
homo oeconomicus, czyli modelu cztowieka z pewnym uniwersalnym schematem zachowan
ekonomicznych. Z uwagi na swoj abstrakcyjny charakter doskonale nadaje si¢ on do
modelowania ekonomicznego. Ekonomisci neoklasyczni zdawali sobie sprawe z tego, ze
niecala aktywno$¢ jednostek bedzie cechowac sie tymi atrybutami, dlatego tak duzy nacisk
ktadli na konkurencj¢, w tym przypadku miedzy podmiotami. Klasyczna koncepcja homo
oeconomicus odnosita si¢ do jednostek. Natomiast konkurencja w zasadzie odnosi si¢ w
wigkszym stopniu do podmiotéw gospodarczych. W tym sensie wprowadzenie pojecia

konkurencji miato wytlumaczy¢ to egoistyczne zachowanie i zepchnigcie dziatan

3 G. A. Becker, Theory of Competition among Pressure Groups for Political Influence, ,,The Quarterly Journal
of Economics” 1983, nr 3, s. 371.
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prospotecznych na drugi plan. W tych warunkach najwigksze szanse na przetrwanie i sukces
gospodarczy maja te podmioty, ktore w swoich dziataniach beda wykazywaé najwigcej
racjonalnosci. Nalezaloby w tym miejscu dodac, ze koncepcja homo oeconomicus w zasadzie
sprowadza jednostke wytacznie do poziomu interakcji ekonomicznych, pomijajgc chocby
kwestie innych teorii uwzgledniajacych bardziej pogtebione motywy zachowania®. Mowa tu
miedzy innymi o teorii uczu¢ moralnych rozwinigtej przez Adama Smitha, ktora nie tyle stoi w
sprzecznosci z koncepcja homo oeconomicus, ile mozna traktowac ja jako jej uzupetienie czy
poszerzenie.

Nowa ekonomia instytucjonalna zdecydowanie przeciwstawia si¢ takiemu postrzeganiu
racjonalnosci*®. Podstawowe zalozenie o posiadaniu pelnej informacji nie jest spetnione w
realnym $wiecie. Zasob posiadanej informacji moze by¢ rozny, jednak jej zdobywanie
zwigzane jest z ponoszonymi kosztami, ktéore mozna nazwac¢ kosztami transakcyjnymi. W
realnym $wiecie czgéciej wystepuje sytuacja, w ktorej partnerow transakcji cechuje asymetria
posiadanych informacji i ten podmiot, ktory ma w tym elemencie przewage nie waha si¢ tej
sytuacji wykorzysta¢. Taka postawa nazywa si¢ oportunizmem i jest zgodna z zatozeniami
psychologii*.

Postulat maksymalizacji indywidualnej funkcji uzytecznosci prezentowany w ekonomii
neoklasycznej zaktada niemal matematyczng kalkulacj¢ przez jednostke dostepnego zestawu
mozliwo$ci, podkreslajac przechodnio$¢ ich preferencji. Ze wszystkich opcji jednostka
wybiera, po dokladnej analizie, obiektywnie najkorzystniejsza mozliwos¢. Ekonomisci
instytucjonalni, bazujac na badaniach psychologicznych, doszli do wniosku, Ze jednostki 1
podmioty gospodarcze czeSciej szukajag mozliwosci, ktora ich najbardziej satysfakcjonuje.
Moze to oznaczac, ze zardwno firmy, jak 1 jednostki, cho¢ teoretycznie powinny poszukiwac
najlepszej mozliwosci niekiedy wybieraja najlepsza dostgpna opcje definiowang jako
najbardziej uzyteczna w danym momencie. Na dziatania jednostek olbrzymi nacisk ma takze
wpltyw opinii spotecznej, przez co rozumie¢ nalezy zachowanie innych podmiotow,
konformizm, ulegto$¢, nieformalne normy postepowania w danej spoteczno$ci w postaci

uczciwosci i lojalnoéci wobec innych uczestnikow rynku®?. Idealna kalkulacja nie bylaby

39 A. Zawojska, Instytucje ekonomiczne i polityczne a ceny débr konsumpcyjnych, ,,Roczniki ekonomii rolnictwa
i rozwoju obszarow wiejskich”, T. 99, z. 4, 2012, s. 8.

403, Rudolf, Nowa ekonomia instytucjonalna, w: I. K. Hejduk, Przedsiebiorstwo przysztosci, Kwartalnik Wyzszej
Szkoly Zarzadzania i Prawa im. Heleny Chodkowskiej, nr 1, Warszawa 2010, s. 12.

41 Powyzsze rozumienie racjonalno$ci pomija jej warstwe psychologiczng (nawyki myS$lowe, odruchy) oraz
socjologiczng (powszechnie zakorzenione przeswiadczenia).

42 M. Sordyl, Zafozenie racjonalnosci w ekonomii neoklasycznej i instytucjonalnej, w: D. Kopycinska,
Funkcjonowanie gospodarki polskiej po 20 latach transformacji, Katedra Mikroekonomii Uniwersytetu
Szczecinskiego, Szczecin 2009, s. 10-15.
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mozliwa takze ze wzgledu na zlozono$¢ otoczenia, w ktérym funkcjonuje jednostka, jej
zdolnosci kognitywne oraz mozliwos$ci obliczeniowe (nawet posiadanie petnej informacji przy
obliczeniowych ograniczeniach ludzkiego umystu powoduja nieoptymalny wybdr). W
literaturze zwiezle przedstawiono podstawowe watpliwosci pod adresem metodologicznego
zalozenia o doskonalej racjonalnosci: ,,gtdwne zarzuty instytucjonalistow 1 przedstawicieli
ekonomii behawioralnej wobec zatozenia doskonatej racjonalnos$ci ujaé mozna nastgpujaco: po
pierwsze, rzeczywistos$¢ jest zwykle zbyt skomplikowana, a ludzkie mozliwosci postrzegania i
skupiania uwagi zbyt ograniczone, by mozliwe bylo zgromadzenie pelnej informacji o danym
problemie decyzyjnym. Po drugie, nawet gdyby pelna informacja dostepna byla bez kosztow,
skonstruowanie adekwatnego modelu do analizy danych przekraczatoby ludzkie zdolnosci
kognitywne. I wreszcie, choéby modelowanie pozwalato na uzyskanie trafnego obrazu
rzeczywisto$ci — identyfikacje wszystkich opcji wyboru wraz z ich prawdopodobienstwem —
nie ma pewnosci, ze jednostka wybierze wasko rozumiang maksymalizacj¢ uzytecznosci, jesli
wybor taki stoi w sprzecznosci z wyznawanymi przez nig warto$ciami, normami spolecznymi
lub wewnetrznymi standardami postepowania”3.

Wszystko to sprawia, ze przedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej odeszli od
zatozenia doskonalej racjonalnosci na rzecz modelu racjonalno$ci ograniczonej, do ktérego

powinny by¢é dostosowane struktury organizacyjne*.

1.2.3. Oportunizm podmiotow gospodarczych
Istnienie asymetrii posiadanych informacji wsrod partneréow transakcji implikuje pojawienie
si¢ pokus nieuczciwego wykorzystania tego stanu rzeczy. Pogon za wlasnym interesem
kosztem partneréow gospodarczych w nowej ekonomii instytucjonalnej nazywana jest
oportunizmem. Powszechnie przyjmuje si¢, ze pojawienie si¢ cze$ci kosztow transakcyjnych
jest konsekwencja braku pewnosci co do uczciwosci kontrahentow w transakcjach
wymiennych*. Oportunizm jest powszechnie wystepujaca cechg ludzkiej natury, stad istnieje
koniecznos¢ jego uwzgledniania w analizach ekonomicznych.

Ekonomia neoklasyczna przyjmuje zaloZenie istnienia lojalno$ci migdzy jednostkami,
mimo wystepujacego konfliktu interesow przez dazenie kazdego z nich do maksymalizacji

swojej funkcji uzytecznosci. W tych zalozeniach partnerzy transakcji przestrzegaja przyjetych

“Tamze, s. 16.

4 S, Pratten, The Nature of Transaction Cost Economics, ,,Journal of Economic Issues”, vol. 31. No. 2/1997, s.
782.

45 M. lwanek, J. Wilkin, ..., op. cit., s. 65.
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na siebie zobowigzan i nie probujg wprowadza¢ nikogo w btad. Niestety, realia gospodarcze
odbiegaja dos$¢ znaczaco od tego modelu i stad ogromna rola przypada prawnikom tworzacym
rozbudowane umowy handlowe w celu uchronienia swojego mocodawcy od nieprzewidzianych
konsekwencji zawieranych transakcji. W przeciwienstwie do ekonomii neoklasycznej, nowa
ekonomia instytucjonalna zaklada postulat niekompletnosci zawieranych w gospodarce
kontraktow. Efektem tego jest asymetria informacji migdzy partnerami transakcji powodujaca
zaburzenia w strukturze zarzadzania przedsigbiorstwem. Aby temu zapobiec, tworzone sg w
ich wnetrzu sprawne struktury koordynacji, ktore przeciwdzialajg niepewnosci kontraktowej“.

Oportunizm przybiera réozne formy, od delikatnych technik manipulacyjnych do
jawnego oszustwa, bedacego dziatalno$cig przestepcza. Zauwazyé nalezy, ze nie kazde
dziatanie zgodnie =z wlasnym interesem mozna klasyfikowa¢ jako dzialalno$¢
oportunistyczna*’. Z tego typu dziataniem mamy do czynienia w sytuacji, w ktorej podmiot
gospodarczy przy realizacji wlasnego interesu narusza dobra swoich partnerow uciekajac si¢
do klamstwa, niedomowien czy oszustwa.

Oliver E. Williamson przez oportunizm rozumie dazenie do realizacji wtasnego interesu
w sposob przebiegty*®. Tym samym rozroznia oportunizm ex ante i ex post, ktérego przyktady
znajduje na rynku ubezpieczeniowym. Pierwszy typ jest wynikiem niechgci ubezpieczonych do
ujawniania instytucji ubezpieczajacej wszystkich informacji na swoj temat, natomiast drugi
powstaje juz po zawarciu transakcji w postaci braku podejmowania dziatan majacych na celu
zmniejszenie ryzyka wystapienia zdarzenia powodujacego wyplate odszkodowania.

Gdyby podmioty gospodarcze nie przejawialy sklonnosci oportunistycznych do
wyobrazenia bylaby sytuacja, w ktorej transakcje zawierane bylyby na podstawie ogolnych
zobowigzan partnerOw do uczciwego postepowania i rozwigzywania konfliktow na drodze
polubownej. W realiach gospodarczych takie postanowienia umowne moga znalez¢ si¢ jedynie
w preambulach umoéw, spetniajac wylacznie jedynie funkcje ozdobne i kurtuazyjne. Istnienie
sktonnosci oportunistycznych wymusza na kontrahentach tworzenie struktur instytucjonalnych
stwarzajacych zabezpieczenie przed nieuczciwoscia®®. Z punktu widzenia dobrobytu
spotecznego jest to zwykle marnotrawstwo zasobdw generujace niepotrzebnie koszty

transakcyjne.

4 0. E. Wiliamson, The Theory of the Firm as Governance Structure: From Choice to Contract, Journal of
Economic Persectives, vol. 16, no. 3/2002, s. 174.

47 S. Rudolf, Oportunizm i préby jego ogramiczania w nadzorze korporacyjnym, ,Master od Business
Administration”, nr 3/2010, s. 11.

48 0. E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 60.
49 M. Iwanek, J. Wilkin, op. cit., s. 65.
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1.2.4. Niepewnos¢ transakcyjna

Ekonomia neoklasyczna wprowadzita model rynku doskonale konkurencyjnego. Jest to
koncepcja zaktadajaca, ze sity rynkowe dziataja nie tylko efektywnie, ale tez nie oddziatlujg na
nie zadne czynniki, ktore zakidcatyby t¢ konkurencje. Przyjmuje si¢ ten model jako teoretyczny
i uzywany przez ekonomistow w celach analitycznych. W rzeczywistym S$wiecie nie
funkcjonuja rynki doskonale konkurencyjne. Jedng z przyczyn jest fakt, ze na kazdy podmiot
oddziatuja okreslone czynniki zewngtrzne i juz to powoduje niemozno$¢ powstania doskonatej
konkurencji. Zatozenie konkurencji doskonatej implikuje nie tylko zaufanie uczestnikow rynku
do intencji kontrahentdw, mozliwos$ci znalezienia substytucyjnego przedmiotu umowy, braku
ingerencji bezposredniej ze strony panstwa w prowadzong dzialalno$¢ czy tez zaufania do
posiadanej przez siebie wiedzy. Model konkurencji doskonatej zaktada miedzy innymi istnienie
doskonatej informacji, kiedy wszyscy uczestnicy rynku dysponujg identyczng wiedzg przy
podejmowaniu decyzji. Powyzsze zatozenia metodologiczne, cho¢ utatwiajace modelowanie
ekonomiczne, sa dalekie od realiow gospodarczych. Niejednokrotnie w zyciu gospodarczym
spotka¢ mozna si¢ ze zjawiskiem niepewnosci, rozumianym jako nieokreslone
prawdopodobienstwo wystapienia konkretnego zdarzenia.

Czeste zachowania oportunistyczne powoduja sytuacje, w ktorej bardzo trudno jest
zaufa¢ innym uczestnikom rynku, a prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej jest nacechowane
wysoka doza niepewnosci. Istnieje negatywna korelacja migdzy niepewnoscig a efektywnoscia
wyrazajaca si¢ w stwierdzeniu mowigcym, ze im wigksza niepewnos$¢ towarzyszy wspolpracy
miedzy potencjalnymi partnerami transakcji, tym mniej efektywna staje sie ta wspotpraca®. Ma
to swoj zwigzek z wystepowaniem w takiej relacji wysokich kosztow transakcyjnych ex ante i
ex post®L.

Niepewno$¢ transakcyjna moze mie¢ roézne przyczyny, moga one tkwi¢ w samym
podmiocie gospodarczym lub byé w stosunku do niego zewnetrzne®. Pierwszy jej rodzaj
zwigzany jest przede wszystkim z istnieniem wewnatrz przedsigbiorstwa ograniczonej
przewidywalno$ci poczynan cztonkow tej organizacji. Natomiast drugi ma zwigzek z
zaburzeniami w funkcjonowaniu podmiotu na skutek jego relacji z otoczeniem. Wystepowanie
niepewnosci w stosunku do zachowania kontrahentéw, przy spetnieniu kilku innych warunkow,

moze by¢ powodem powstania integracji pionowej przedsigbiorstwa, zgodnie z koncepcja

%0 L. Danik, Niepewnos¢ w transakcjach zawieranych na rynku instytucjonalnym, ,International Journal of
Management and Economics”, nr 20/2006, s. 63.

51 Doktadniejsze omoéwienie rodzajow kosztow transakcyjnych zawarte jest w dalszej czeéci niniejszego
rozdziahu.

%2 Tamze, s. 3-6.
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Olivera E. Williamsona. Niepewno$¢ transakcyjna szczegdlng role odgrywa w teorii gier oraz
w teorii agencji, bedacej jednym z gtéwnych nurtoéw nowej ekonomii instytucjonalnej. Nie bez
znaczenia w zakresie niepewnos$ci transakcyjnej jest wystgpowanie niekompletnych
kontraktow. Wynika to przede wszystkim z probleméw przewidzenia wszystkich mogacych
wchodzi¢ w gr¢ zdarzen oraz wprowadzenia do treSci uméw mechanizmow

przeciwdziatajacych takim sytuacjom®3,

1.2.5. Specyficzno$¢ aktywow i czestotliwos¢ transakcji

Ekonomia neoklasyczna w swoich rozwazaniach nie przywiazuje wagi do substratu transakcji,
tzn. do jego cech specyficznych, natomiast w nowej ekonomii instytucjonalnej istnieje wyrazny
podziat na aktywa ogolne oraz specjalnego przeznaczenia. Te ostatnie oznaczajg zasoby dajace
si¢ wykorzysta¢ tylko w okreslonej transakcji, a niemajace poza nig wigkszej wartosci. W
zwigzku z tym transakcja jest obarczona wysokim poziomem ryzyka, rekompensowanym
duzym zyskiem w przypadku wywigzania si¢ z niej. Ich przeciwienstwem sa aktywa ogodlne,
czyli takie, ktore tatwo dajg si¢ zamieni¢ na inne i nie generujg dodatkowych kosztow.

Oliver E. Williamson wymienia co najmniej cztery rodzaje specyficznosci aktywow:
specyficznos¢ potozenia, specyficznos¢ fizyczna, specyficzno$¢ aktywoéw ludzkich oraz
specyficzno$¢ przeznaczenia aktywow>*. Takie rozrdznienie ma niebagatelne znaczenie dla
ekonomicznej teorii kontraktow oraz teorii kosztow transakcyjnych. Angazowanie partneréw
w transakcje, ktorej przedmiotem sg aktywa specyficzne rodzi duzg sktonnos¢ do dlugotrwate;
wspoOtpracy, szczegdlnie podmiotu, ktéry w te aktywa zainwestowal swoje S$rodki. W
przypadku, w ktorym ryzyko zerwania kontraktu jest bardzo wysokie i grozi poniesieniem
nadzwyczajnych strat pojawia si¢ pokusa integracji pionowej, czyli zespolenia kontrahentoéw w
jeden organizm gospodarczy. Decyzja taka jest motywowana zmniejszeniem niepewnos$ci 0raz
wystepowaniem mniejszych kosztéw transakcyjnych wewnatrz organizacji niz tych
wystepujacych na rynku.

Z powyzszym podzialem aktywow wigze si¢ inna wlasciwos¢ transakcji, a mianowicie
czestotliwos¢ jej zawierania. Nie ulega watpliwosci, ze transakcje sg czeSciej zawierane, gdy
ich przedmiotem sg aktywa ogdlnego przeznaczenia. Zawieranie cz¢stych transakcji powoduje

wysoka specjalizacje produkcji, co w polaczeniu z zawieraniem ciaglych kontraktow pomigdzy

%3 P, Milgrom, J. Roberts, Economics, Organizations and Management, Prentice Hall 1992, s. 325-327.
%4 Q. E. Williamson, Ekonomiczne instytucje..., op. cit., s. 68.
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tymi samymi partnerami obniza znacznie koszty transakcyjne, z uwagi wigksza
przewidywalno$¢ zachowania kontrahenta®.

Przedstawione  najwazniejsze  zalozenia metodologiczne nowej  ekonomii
instytucjonalnej prowadza do wniosku, ze nie sg one zasadniczo odmienne od zatozen
gloszonych w ekonomii neoklasycznej. W przewazajacej mierze starajg si¢ zblizy¢ dorobek

ekonomii i jej zatozenia modelowe do realiow zycia gospodarczego.

1.3. Nurty nowej ekonomii instytucjonalnej

Poczatki instytucjonalizmu w naukach ekonomicznych uwidocznity ogromne réznice podejsé
do podstawowych kwestii badawczych, w tym do definicji pojgcia instytucji. Swoista
interdyscyplinarno$¢ podejscia instytucjonalnego i czerpanie inspiracji ze wszystkich nauk
spotecznych powoduje, ze wspotczesnie trudno jest mowié o jednolitosci nurtu nowej ekonomii
instytucjonalnej. W literaturze prezentowanych jest wiele jej klasyfikacji i podziatdéw. Sg one
tworzone niekiedy do$¢ arbitralnie i pod wptywem roznych kryteriow, takich jak przedmiot
analizy, jej poziom czy tez stosowane narzedzia badawcze. Mozna tu wymieni¢:

— ekonomiczno-organizacyjny — reprezentowany m.in. przez R. H. Coase’a i O. E.
Williamsona (nowa teoria firmy, teoria kosztow transakcyjnych, nowa ekonomia
organizacji, teoria agencji);

— spoteczno-polityczny — reprezentowany m.in. przez: J. M. Buchanana, G. Tullocka, B.
Weingasta, E. Ostrom, W. Rikera, K. Shepslea, R. Keohanea, F. Kratochwila (teoria
wyboru publicznego, teorie rezimow mig¢dzynarodowych);

— historyczno-gospodarczy — reprezentowany przez D. C. Northa i J. J. Wallis’a (nowa
historia gospodarcza).

Zbigniew Staniek rozréznia w obrebie nowej ekonomii instytucjonalnej dwa kierunki
badan®®: pierwszy rozwija koncepcje klasycznego instytucjonalizmu i nazywa go nowym
instytucjonalizmem, natomiast drugi taczy podejsécie instytucjonalne z ekonomig neoklasyczng
i w nomenklaturze tego autora okreslany jest jako neoklasyczna ekonomia instytucjonalna
(neoinstytucjonalizm).

Staniek w sktad neoinstytucjonalizmu zaliczyt:

%5 0. E. Wiliamson, The Theory of the Firm as Governance Structure: From Choice to Contract, ,,Journal of
Economic Perspectives”, vol. 16, no. 3/2002, s. 173-176.
%6 7. Staniek, Ekonomia instytucjonalna. Dlaczego instytucje sq wazne?, Difin, Warszawa 2017.
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1. teori¢ praw wlasnosci 1 inne teorie wiasnosciowe (np. teorie wspdlnych zasobow
common pool resources E. Ostrom, teori¢ podzielnych praw wtasnosci),

2. teori¢ kontraktow,

3. instytucjonalne teorie przedsi¢biorstwa (kontraktualng teori¢ przedsigbiorstwa,
behawioralne i menedzerskie teorie przedsiebiorstwa),

4. teori¢ kosztow transakcyjnych,

5. teori¢ agencji (w tym model pryncypata-agenta),

6. teorie corporate governance (w tym koncepcje interesariuszy).

Natomiast w sktad nowego instytucjonalizmu wspomniany autor zaliczyl:

1. teorie o charakterze historyczno-ewolucyjnym (teoric D. C. Northa, ekonomig
instytucjonalno-ewolucyjna, np. G. M. Hodgsona, teorie zmian instytucjonalnych, np.
koncepcje przyspieszonego uprzemystowienia R. Nurkse, czy koncepcje reform
spotecznych G. Myrdala);

2. teorie interesOw ekonomicznych (teorig¢ interesu publicznego, teori¢ pogoni za renta,
teori¢ demokracji Downsa, teori¢ grup interesu Olsona, teorie biurokracji Niskanena);

3. teorie podejmowania decyzji kolektywnych (teori¢ wyboru spotecznego, ekonomig
dobrobytu, teori¢ wyboru publicznego, nowa makroekonomie polityczng, ekonomie
konstytucyjna);

4. teorie regulacji (pozytywno-normatywna teorig regulacji, ekonomiczna teorig regulacji,
teori¢ przechwycenia, francuska ,,szkote regulacyjng”).

W powyzszym zestawieniu mamy do czynienia z wyraznym zaliczeniem do nowej
ekonomii instytucjonalnej nurtéw wprost odwotujacych si¢ do prekursorow instytucjonalizmu,
ktorych to Wactaw Stankiewicz zalicza do nurtu ekonomiki ewolucyjnej®’ (pradu myslowego
starajacego si¢ zjednoczy¢ poglady osoéb odwotujacych si¢ do klasykéw instytucjonalizmu z
przedstawicielami nowej ekonomii instytucjonalnej)®8.

W literaturze funkcjonuje takze podzial nurtow odwolujacych si¢ do szeroko
rozumianych instytucji zaproponowany przez Jerzego Wilkina i Macieja lwanka®®:

1. instytucjonalizm (klasyczna ekonomia instytucjonalna),

2. nowa ekonomia instytucjonalna,

a. ekonomia praw wtasnosci,

5" A. Glapinski, Kwestie metodologiczne podejscia ewolucyjnego w ekonomii, ,,Gospodarka Narodowa”, nr 5-6,
2013, s. 6-10.

8\W. Stankiewicz, Ekonomika..., op. cit., s. 265-270.

%M. lwanek, J. Wilkin, ..., op. cit., s. 6-7.
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b. ekonomia kosztow transakcyjnych,

c. teoriaagencji,

teoria wyboru publicznego,

nowa historia gospodarcza,

ekonomia polityczna i nowa ekonomia polityczna,
ekonomia prawa,

socjoekonomia,

© N o o &~ w

ekonomia organizacji i zarzadzania.
Na uzytek niniejszej rozprawy przyjeto, iz nowa ekonomia instytucjonalna obejmuje
nastepujace nurty®’:
— teori¢ praw wiasnosci,
— teori¢ kosztow transakcyjnych,
— teori¢ agencji,
— teori¢ wyboru publicznego,
— ekonomiczng teori¢ demokracji i biurokracji,
— teori¢ grup interesu i koalicji dystrybucyjnych,
— ckonomiczng teorig regulacji i pogoni za renta.
Nie jest to klasyfikacja wyczerpujaca cate bogactwo nowej ekonomii instytucjonalne;,

jednak wydaje si¢ wystarczajaca do analizy procesu transformacji gospodarcze;.

1.3.1. Teoria praw wlasnos$ci

Wiasnos$¢ jako kategoria badawcza jest przedmiotem zainteresowania wielu nauk spotecznych.
Mozna rozpatrywac ja w wymiarze prawnym, socjologicznym, psychologicznym, czy tez
filozoficznym. W wymiarze gospodarczym instytucja wiasnosci pojawita si¢ stosunkowo
wezesnie®!. Obecnie ekonomisci uwazajg wlasnoéé za kluczowa zmienna wplywajaca na
stosunki spoteczne i ich rozw6j®2. W ekonomii neoklasycznej przywigzywano ogromng wage
do struktury wlasnosciowej gospodarki, akcentowano bowiem wage wtasnosci prywatne;j.

Jednak sama instytucja wlasno$ci pozostawata na uboczu szczegétowych rozwazan,

80 Klasyfikacja dotyczy jedynie nurtu nowej ekonomii instytucjonalnej, pomija nurty odwolujace si¢ do
klasycznego instytucjonalizmu i innych dziedzin stosujacych analize w kategoriach instytucjonalnych.

61 Pierwsze wzmianki o znaczeniu wlasno$ci w Zyciu spotecznym pojawiajg si¢ u Platona i Arystotelesa, a W
sredniowieczu u §w. Tomasza z Akwinu.

62 A, Alchian, H. Demsetz, The Property Rights Parading, ,,Journal of Economic History” 33, no 1 (1973), s. 18—
21.
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ograniczano si¢ jedynie do badania jej roli w procesach dzialania mechanizmu rynkowego.
Dopiero powstanie nowej ekonomii instytucjonalnej pozwolito rzuci¢ nowe $wiatto na to
zagadnienie.

Ekonomiczna teoria praw witasnosci narodzita si¢ w latach 60. XX wieku jako wyraz
zainteresowania pogtebiong analizg wptywu struktury wlasnosciowej na istnienie kosztow
transakcyjnych. Wsrod gtownych przedstawicieli tego kierunku wymienia si¢ A. A. Alchiana,
H. Demsetza, R. H. Coase’a, S. Pejovicha, E. G. Furubotna oraz L. de Alesiego. Ich rozwazania
koncentrujg si¢ na ukazaniu znaczenia rozkladu uprawnien wlasno$ciowych przy
podejmowaniu decyzji ekonomicznych®?,

Za podstawe teorii praw wlasnosci przyjeto kilka =zalozen o charakterze
metodologicznym®*;

— podtrzymane jest zatozenie teorii neoklasycznej o racjonalnosci zachowan podmiotéw
gospodarczych; prawa wlasnosci sa maksymalnie efektywne tylko wtedy, gdy ich
posiadacze postepuja zgodnie z zasada racjonalnosci,

— niezaleznie od systemu ekonomicznego i tego, kim i jakie sg osoby z przypisanymi
prawami wlasnosci, podmioty ekonomiczne maksymalizuja swoje funkcje uzytecznosci
w poszukiwaniu zaspokojenia interesu wlasnego;

— kazda jednostka poddana jest ograniczeniom wynikajacym z istnienia szerszej
struktury, do ktorej nalezy; teoria praw wilasnos$ci uwzglednia histori¢ organizacji i
zajmuje si¢ ich porownaniami;

— informacja z reguty nie jest doskonata, a koszty transakcyjne nigdy nie sg zerowe;

— maksymalizacja uzytecznos$ci indywidualnej przyczynia si¢ do wzrostu uzytecznosci
spolecznej.

Na poczatku w literaturze przedmiotu zastanawiano si¢ nad kwestiami
terminologicznymi dotyczacymi roznicy pomigdzy pojgciami ,,wiasnos$¢” i ,,prawo wlasnosci”.
W rezultacie przyjeto w literaturze, ze nie sg to tozsame pojecia i w ten sposob zaklada sie, ze
wlasno$¢ stanowi wyraz najpetniejszego dysponowania dobrami. Pojecie wiasnosci powstato
wczesniej niz termin prawo wilasnosci. Dato to asumpt do potraktowania praw wlasnosci jako
wiazki uprawnien, ktorych elementow doszukiwano si¢ juz w prawie rzymskim. Na t¢ wigzke
sktadaja sie:

— usus — prawo do korzystania z rzeczy zgodnie z jego przeznaczeniem;

83 M. Zalesko, Wybrane aspekty teorii praw wlasnosci, w: B. Polszakiewicz, J. Boehlke (red.), Wiasnosé i kontrola
w teorii i praktyce, Wydawnictwo UMK, Torun 2007, s. 64.
8 M. Gorynia, Przedsigbiorstwo w nowej ekonomii instytucjonalnej, ,,Ekonomista” 1999, nr 6, s. 784.
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— usus fructus — prawo do korzystania z ekonomicznych korzysci ptynacych z pozytkow
tej rzeczy;

— abusus — prawo do szeroko rozumianego dysponowania rzeczg (obcigzenie,
dysponowanie na wypadek $mierci, sprzedaz oraz fizyczne zniszczenie).

Ten zestaw stanowi podstawowa klasyfikacj¢ uprawnien wtasnosciowych, ktora wielu
ekonomistow rozbudowuje, jednak klasyczny kanon pozostaje niezmienny od setek lat.
Pomimo inspiracji ekonomistow prawnym ujeciem wlasno$ci istniejg zasadnicze rdznice
miedzy tymi podejsciami. Przedstawiciele nauk prawnych na pierwszy plan wysuwajg stosunek
taczacy dane dobro z jego wiascicielem, a dopiero na tej podstawie uznaja, ze prawo wtasnosci
ma skutek erga omnes, czyli wzgledem kazdego zewn¢trznego podmiotu, ktory chciatby w
jakikolwiek sposob ingerowaé w ten stosunek. Natomiast podejScie ekonomiczne uznaje
uprawnienia wtasnosciowe jako spotecznie usankcjonowane relacje miedzy ludzmi odnoszace
si¢ do korzystania z zasobow®. Zatem nacisk potozony jest na relacje pomiedzy podmiotami
ekonomicznymi, a wytworzone dobro, czyli przedmiot, jest wtornym aspektem tej relacji. W
ekonomicznej teorii praw wlasno$ci wiekszego znaczenia nie ma takze formalny tytut prawny
do dysponowania dobrem, wazniejszy on niego jest faktyczny wptyw na dobro oraz mozliwos¢
czerpania z niego korzysci.

Glownym twierdzeniem teorii praw wilasnosci jest postulat gltoszacy, ze podstawowe
znaczenie dla efektywno$ci wykorzystania zasobéw ma motywacja ich dysponentow w
korzystaniu z tych uprawnien®. Przyjecie koncepcji uprawnien wiasnosciowych jako wigzki
praw do danego przedmiotu (materialnego lub niematerialnego), mogacych by¢ w dowolnych
konfiguracjach przedmiotem swobodnej wymiany rynkowej implikuje pytanie o ich role w
efektywnym gospodarowaniu dobrem®’. W ekonomii wyrazana jest opinia, ze najefektywniej
sa wykorzystywane te zasoby, ktoérych uprawnienia wlasno$ciowe sa najpelniej okreslone.
Stopien petnosci ma dwa wymiary®:

1. Wylacznos¢é (ekskluzywnosc), czyli mozliwo$¢ nieskrepowanego dysponowania
zasobem w stosunku do innych osdb. Jego stopien zalezy od tego, na ile dysponent jest

suwerenny w mozliwo$ci wyeliminowania 0sob trzecich z mozliwo$ci korzystania z

tego dobra.

8 M. Iwanek, J. Wilkin, op. cit., s. 98.

% Tamze, s. 100.

7 M. Gorynia, O niekonwencjonalnych doktrynach ekonomicznych w polityce transformacji, ,,Ekonomista” nr 4,
1995, s. 669.

88 K. Sobiech-Grabka, J. Wallusch, B. Wozniak-Jechorek, ... op. cit., s. 148,
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2. Przenos$no$¢ (transferowalnos¢), czyli swoboda w mozliwosci nieskrepowanego
przekazywania innym osobom uprawnien wiasno$ciowych do tych dobr w formie
oddania w uzytkowanie, sprzedaz czy tez rozporzadzenie na wypadek $mierci.
Dysponowanie zasobami nigdy nie moze mie¢ charakteru nicograniczonego, wigzatoby

si¢ to z istnieniem zupelinej anarchii 1 powodowatoby liczne konflikty. Instytucja wtasnosci ma
takim konfliktom zapobiegaé, dlatego tez ma wkomponowang w swoja istote zasade
nieszkodzenia innym uczestnikom rynku w procesie korzystania z dobr. Jedyne ograniczenia,
jakie moga wystapi¢, sa naktadane w arbitralny sposéb przez panstwo. Wszelkie inne powstaja
W sposOb spontaniczny oraz maja na celu ochrong czlonkow spoteczenstwa i sa wyrazem
uczestnictwa jednostki w wigkszej zbiorowos$ci. Przepisy tworzone przez organy wiladzy
publicznej maja na celu zwigkszenie wydajnosci alokacyjnej i zabezpieczenie przyznanych juz
praw wlasno$ci konkretnym podmiotom przed arbitralng ingerencja osob trzecich. Dzieje si¢ to
przede wszystkim przez tworzenie przepisow antymonopolowych, bodzcow do zwigkszonej
Konkurencji oraz formalnych procedur uruchamianych w przypadku utraty praw wiasnosci®®.

Pelne zdefiniowanie praw wlasnosci, jako ujecie modelowe, powoduje, ze wszelkie
konsekwencje zwigzane z uzytkowaniem danego zasobu beda ponoszone przez jego
dysponenta. Wystepuje rowniez petna internalizacja kosztow i korzysci dziatan oraz brak
przerzucania ich efektow na inne osoby. Konsekwencjg takiej sytuacji jest efektywniejsze
wykorzystanie dobra, z uwagi na najdoskonalszy system motywacyjny dla jego uzytkownika.
Natomiast brak zwigzku pomiedzy dziatalno$cig jednostki w dysponowaniu zasobem a
efektami tego dzialania powoduje nadmierne wykorzystanie zasobow oraz ich
niedoinwestowanie. Zwolennicy teorii praw wlasnosci wysnuli z tego wniosek, ze stopien
przypisania praw wiasnosci jest wprost proporcjonalny do jego efektywnego ekonomicznego
wykorzystania. Podobna sytuacja wystgpuje z ograniczeniami w transferowalnosci dobr. Ich
wystepowanie powoduje zahamowanie procesu ich przechodzenia do podmiotow, ktére moga
je efektywniej wykorzystac.

Jakos¢ wigzki uprawnien wilasnosciowych wptywa na ekonomiczng wycene wartosci
okreslonego dobra. Ma to niebagatelne znaczenie dla procesu ich wymiany. Jednostki
przekazuja posiadane przez siebie uprawnienia, aby dostaé w zamian uprawnienia
przedstawiajace dla nich wigksza warto$¢ lub takie, z ktorych zrobig wigkszy uzytek niz
zbywca. Wszelka wymiana uprawnien wlasnosciowych wiaze si¢ z inng kluczowa kategoria

nowej ekonomii instytucjonalnej, tj. kosztami transakcyjnymi. W przypadku wymiany dobr sa

89 A. Bajt, The property rights school: Is economic ownership the missing link?, ,,International Review of Law
and Economics”, 13(1) 1993, s. 90-92.
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to koszty ich okreslenia, ochrony przed roszczeniami oséb trzecich, czy tez egzekwowaniem
wykonania umowy przez strony transakcji. Relacja pomiedzy tymi kategoriami wydaje si¢
stosunkowo prosta: im zasoby sg lepiej zdefiniowane i pelne, tym mniejsze generuja koszty
transakcyjne (ceteris paribus), a tym samym ich minimalizacja powoduje przenoszenie tych
dobr do podmiotow najefektywniej je wykorzystujacych.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze wskazane kryteria w najpehiejszy
sposob spetnia wlasnos$¢ prywatna. Nie jest to oczywiscie jedyna forma wtasnosci wystepujaca
w gospodarce. Kazde spoteczenstwo posiada okreslong strukture wiasnosciowa, ktora stanowi
mieszanke najczesciej wystepujacych typdéw praw wiasnosci. W toku rozwoju historycznego
relacje miedzy tymi typami zmienialy si¢’®, jednak sama klasyfikacja pozostata niezmienna.
Nalezg do niej:

1. Wilasno§¢ prywatna — cechuje si¢ najpelniejszym przypisaniem uprawnien
wiasnosciowych konkretnemu podmiotowi, a przez to charakteryzuje si¢ najwigksza
efektywnoscia ekonomiczng. W dobrze funkcjonujacym systemie gospodarczym’
wymiana uprawnien wtasnosciowych jest ograniczana jedynie przez istniejace koszty
transakcyjne. Problem ten zasygnalizowal Ronald Coase tworzac teoremat nazwany
jego nazwiskiem’?. Wedtug niego, przy zatozeniu nieistnienia kosztow transakcyjnych,
wymiana uprawnien wlasnosciowych zawsze doprowadzi do sytuacji ich optymalne;j
alokacji. Tym samym nie ma znaczenia ich pierwotna alokacja. W realnej gospodarce
jednak taka sytuacja nie wystepuje, z czego Coase zdawat Sobie doskonale sprawe.
Mozna wyprowadzi¢ z tego wniosek, ze wszelkie ostabienie prywatnych praw
wlasno$ci w postaci zbyt wysokich kosztow transakcyjnych oraz ingerencji panstwa
prowadzi w efekcie do zmniejszenia efektywnosci funkcjonowania systemu
gospodarczego’®.

2. Wilasnos$¢ wspolna (wolny dostep do zasobow) — jest formg wilasno$ci nieprzypisang
konkretnej osobie oraz cechujgca si¢ nietransferowalno$cig. Jej wystgpowanie ma
miejsce najczesciej w sytuacji obfitosci zasobdéw. Korzystajacy z niej wspotuprawnieni

nie maja bodzcow motywacyjnych do troszczenia si¢ o efektywne ich wykorzystanie,

"0Na temat pierwotnej alokacji zasoboéw oraz ich przemian i tworzenia sig instytucji wtasno$ci prywatnej nadal
istniejg spory mi¢dzy historykami i antropologami.

"L Przez ktéry nalezy rozumieé¢ system, w ktorym istnieje jak najmniejsza ingerencja pafistwa w prawa wlasnosci
w postaci ustalania cen minimalnych, maksymalnych, kontyngentéw na obrét zasobami, licencji na dziatalno$¢
gospodarczg itp.

2 R, Kubisz, Prawa wlasnosci a efektywnos¢ ekonomiczna w teorii Ronalda Coase’a, W. M. Sadowski, P.
Szymaniec (red.), Wlasnos¢ — idea, instytucje, ochrona, ,,Studia Erasmiana Wratislaviensia” zeszyt I1I, Wroctaw
2009, s. 135-136.

8 M. lwanek, J. Wilkin, ..., op. cit., s. 106.
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co powoduje, ze s3 one nadmiernie eksploatowane. Problem powstaje takze na tle

odtwarzania zuzytych dobr. Podmiot, ktory chciatby tego dokonaé, zdaje sobie sprawe,

ze inna osoba bedzie czerpa¢ korzysci z tego dziatania (najczeéciej w sposob
marnotrawny). Efektem tej sytuacji jest niewielka efektywno$¢ ekonomiczna tych
zasobOw oraz korzystanie z nich w sposob ekstensywny.

3. Wilasnos¢ publiczna (komunalna, panstwowa) — cechuje si¢ brakiem transferowalnosci
uprawnien. Bardzo wazng kwestig jest ustalenie, kto w imieniu podmiotu publicznego
wykonuje przyshugujagce mu uprawnienia wlasnosciowe. Ktokolwiek by nim nie byt
(urzednicy, politycy), to w systemie wlasnos$ci publicznej wystepuje sytuacja, w ktorej
korzy$ci oraz koszty ich dziatan sg rozproszone miedzy wszystkich cztonkow
spoteczenstwa, przez co maja oni niewielkag motywacje do efektywnego zarzadzania
tym majatkiem. W efekcie w tatwy sposdb moga ulega¢ pokusom dziatania grup
nacisku i partycypowaé w korzysciach z dziatalnosci typu rent-seeking.

Przeglad podstawowych systeméw praw wiasnosci prowadzi do wniosku, ze wlasnosé
wspolna oraz publiczna prowadzi do szerokiego wystepowania efektow zewnetrznych, przez
co alokacja zasobow nie ma charakteru efektywnego i nie prowadzi do optymalnego dobrobytu
spotecznego’®. Ekonomia nie daje prostej odpowiedzi na pytanie, czy wtasno$é prywatna jest
w kazdych warunkach najbardziej wydajng formg dysponowania dobrami. Niezaprzeczalne jest
jednak, ze wraz ze wzrostem swobody kontraktowania na jednostki oddziatuja bodzce
naktaniajagce do zwickszenia ilo$ci zawieranych transakcji. Ciagle negocjowanie warunkow
wymiany powoduje przesuwanie zasobow w kierunku ich najlepszego wykorzystania oraz
minimalizacji kosztow transakcyjnych™.

Uprawnienia wlasno$ciowe sg chronione nie tylko przez normy systemu prawa, lecz
takze przez instytucje nieformalne. Caty system ochrony oraz jego przewidywalnos$¢ decyduje
o atrakcyjnoséci ekonomicznej danej gospodarki. Tylko system spoteczno-gospodarczy, w
ktorym istnieje przewidywalnos¢ zachowan innych podmiotéw gospodarczych w kwestiach
wlasno$ciowych oraz pewno$¢ co do zgodnego z prawem posiadania zasoboOw stanowi
atrakcyjne miejsce do lokowania kapitatu przez inwestorow. W panstwie, w ktérym istnieje
niepewno$¢ co do wilasnosci efektow dzialalnosci gospodarczej oraz ogromna reglamentacja
jej prowadzenia, wystepuje takze duza rola aparatu biurokratycznego, starajacego si¢ taka

sytuacje wykorzysta¢ do generowania swoistych rent. Efektem takiej sytuacji jest zmniejszenie

4 B. Fiedor, Prawa wiasnosci a proces transformacji gospodarczej. Spojrzenie z perspektywy nowej ekonomii
instytucjonalnej, w: M. Sadowski, P. Szymaniec (red.), op. cit., s. 146-147.
58, Pejovich, Economic analysis of institutions and systems, Boston 1995, s. 101.
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dobrobytu spotecznego poprzez patologiczna alokacje zasoboéw’®. Dobro, ktére ma

nieokre§lonego wlasciciela nie moze by¢ petnowarto§ciowym przedmiotem obrotu oraz zaden
kredytodawca nie bedzie chcial uzna¢ go jako =zabezpieczenie udzielonego kredytu
inwestycyjnego. Wystgpi¢ moga takze sytuacje uzurpowania praw do zasobow przez osoby
postronne.

Prywatne prawa wilasnosci do zasobow w najlepszy sposob zwiekszaja ich
produktywno$¢, jednak sama zmiana struktury wlasno$ciowej w gospodarce nie jest
wystarczajacym warunkiem zwigkszenia efektywnosci. Niezbednym aspektem prawidlowego
funkcjonowania mechanizmu rynkowego jest odpowiednie zabezpieczenie uprawnien
wiasno$ciowych oraz sprawnie’’ dzialajacy wymiar sprawiedliwosci, ktorego zadaniem
powinno by¢ chronienie wiasciciela przed nieuprawniong ingerencjg osob trzecich. Bez
funkcjonowania materialnej praworzadno$ci nawet istnienie dobrze okreslonych prywatnych
praw wilasno$ci podwaza przewidywalno$¢ dziatalnosci gospodarczej, poniewaz strony
dlugotrwatego procesu sadowego egzystuja w stanie niepewnosci co do jego przebiegu i
ostatecznego rezultatu.

Teoria praw wilasno$ci pozostaje w bardzo bliskim zwigzku z kategorig kosztow
transakcyjnych. Wyraz temu dat Ronald Coase w ksiazce The Problem of Social Cost z 1960
r., w ktorej sformutowatl teze o funkcjonowaniu dobr w coraz mniej wydajnym otoczeniu wraz
ze wzrostem wystepowania kosztow transakcyjnych. W zwigzku z tym, ze w realnie
wystepujacej gospodarce koszty wymiany dobr sa nieuniknione, nie ma mozliwos$ci pelnego
dookreslenia praw wtasnosci. Pomiar wszystkich charakterystyk dobr jest procesem zbyt
kosztownym 1 nieoptacalnym, aby byt w petni doktadny. Poszczegdlni partnerzy transakcji
wydatkuja r6zng wielkos¢ srodkow na pozyskanie wiedzy o kontrahencie, co przektada sig¢
pokus¢ zachowania oportunistycznego i mozliwos¢ zagarnigcia bogactwa (wealth capture) w
wyniku realizacji umowy’®.

Teoria praw wtasnosci na pierwszy plan wysuwa jednostke, jej cele, preferencje, bodzce
motywacyjne w ramach szerszej struktury organizacyjnej, w ktérej funkcjonuje.

" co odréznia ten nurt

Przedsigbiorstwo oraz panstwo przestaja by¢ w centrum zainteresowan
od teorii kosztoéw transakcyjnych oraz teorii wyboru publicznego. Jednostka dziatajac

racjonalnie dostosowuje swoje zachowanie do struktury praw wlasnosci, w ktorej funkcjonuje.

6 Zob. H. de Soto, Tajemnica kapitatu, Fijorr Publishing, Warszawa—Chicago 2002.

" Przez sprawno$¢ nalezy rozumie¢ przewidywalno$é, szybkosé, brak nadmiernego formalizmu oraz skuteczno$é
egzekucji wyroku sadowego.

8'Y. Barzel, Economic analysis of property rights, Cambridge 1989, s. 3.

7 J. Mironski, Problematyka wiladzy w teorii ekonomii, ,,Gospodarka Narodowa”, nr 4, 2007, s. 27-28.
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Kazda taka struktura ma wbudowany w sobie system bodZcéw motywacyjnych, ktorego wynik

jest odzwierciedleniem efektywnosci alokacyjne;j.

1.3.2. Teoria kosztéw transakcyjnych

W rozwazaniach prowadzonych na gruncie ekonomii neoklasycznej przyjmuje si¢ kilka zatozen
o charakterze metodologicznym. W analizach przyjmuje si¢ istnienie peinej i powszechnej
informacji miedzy uczestnikami zycia gospodarczego, co wyklucza nieprzewidywalnosé
partneréw transakcji. Zapewnione sg dookreslone prawa wihasnosci, ktérych koszt ochrony nie
istnieje, a umowy sg w catos$ci wykonywane. W ramach ekonomii neoklasycznej analizuje si¢
mechanizm rynkowy w oparciu o relacje zachodzace migdzy przychodami a kosztami
operacyjnymi przedsi¢biorstwa, ktorych rezultatem jest zysk albo strata. Tym samym w
systemie spoteczno-gospodarczym zaktada si¢ brak istnienia jakichkolwiek kosztow
transakcyjnych. W ekonomii neoklasycznej rynek jako mechanizm alokacji zasobow dziata w
warunkach konkurencji doskonatej. Przy takim zatozeniu koordynacja dziatan, w ktorych ceny
petnia funkcje informacyjna i stymulacyjna, przebiega bezfrykcyijnie i bezkosztowo®. Problem
alokacji ograniczonych zasobow sprowadza si¢ jedynie do zamiany nakladow na produkt
koncowy, przy ponoszeniu jedynie kosztow produkcji®t. Model gospodarki oparty na tych
zasadach jest oderwany od realiow i dlatego zostata skrytykowana przez przedstawicieli nowe;j
ekonomii instytucjonalnej. Koncepcja kosztow transakcyjnych ma wielowymiarowy charakter,
poniewaz dotyczy wielu kwestii funkcjonowania przedsigbiorstwa, kwestii wtasnosciowych
oraz form organizacyjnych zawieranych transakcji®?. W najszerszym znaczeniu przez koszty
transakcyjne nalezy rozumie¢ koszty spotecznej koordynacji ograniczonych zasobow, czyli
koszty funkcjonowania mechanizmu ekonomicznego®.

Juz Adam Smith w Badaniach nad naturq i przyczynami bogactwa narodow zwracat
uwage na kwestie istnienia w funkcjonowaniu rynku innych kosztow niz same koszty
produkcji. Jednak zaprzestano blizszego okreslenia tych kosztow, zamiast tego potraktowano
system ekonomiczny jako uklad mechaniczny, do ktérego rozruszania uzywano pieniadza,

poréwnujac go do roli smaru w precyzyjnie dziatajacej maszynie. Analogia do maszyny

80 J. Godtéw-Legiedz, Instytucje i koszty transakcji jako podstawowe pojecia nowej ekonomii instytucjonalnej, w:
J. Godtow-Legiedz (red.), Instytucje i transformacja, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2009, s. 22.

81 E. Urbanowska-Sojkin, P. Banaszyk, Ewolucja przedsiebiorstw w Polsce w okresie transformacji gospodarki
po 1989 roku, ,,Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny”, Rok LXXI zeszyt 2, 2009, s. 322-323.

82 B. Wozniak-Jechorek, Struktura rynku pracy w Swietle ekonomii instytucjonalnej, ,,Gospodarka Narodowa”, nr
9, 2013, s. 10-11.

8 S. G. Medema, Coase, Costs, and Coordination, ,,Journal of Economic Issues” 1996, nr 2, s. 5.
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powodowata pojawienie si¢ kategorii ,.tarcia”. Brak precyzyjnego okreslenia tego terminu
powodowat zrzucanie na niego wszystkich przeszkod prowadzenia wymiany rynkowej. Szybko
okazato si¢, ze brak operacjonalizacji terminu ekonomicznego powoduje jego
bezuzytecznos$c®.

Solidne podstawy pod szczegdétowe rozwazania nad kosztami transakcyjnymi dal, jak
juz wspomniano, Ronald Coase w pionierskim artykule Nature of the Firm z 1937 r. Zauwazyt
on, ze postugiwanie si¢ mechanizmem rynkowym nie jest darmowe, tak samo jak kosztowna
jest koordynacja dziatan wewnatrz przedsigbiorstwa. Wobec tego organizowanie transakcji
moze si¢ odbywac zardwno na rynku, jak 1 wewnatrz przedsigbiorstwa, a oba te sposoby sa
wzgledem siebie alternatywne. Wedlug Ronalda Coase’a nizsze koszty transakcyjne wewnatrz
organizacji niz ponoszone przed jednostke na rynku sg determinantg i przyczyna powstania
firm. Okre$lona zostala takze optymalna wielko$¢ przedsigbiorstwa poprzez poroéwnanie
kosztéw wytworzenia okreslonego produktu lub ustugi wewnatrz organizacji lub zdobycia go
na rynku. Racjonalnie dziatajaca jednostka bedzie miata bodzce ekonomiczne do nabywania
dobr w tafszym mechanizmie koordynacji®®. Transakcje organizowane beda wewnatrz
przedsiebiorstwa do momentu, w ktérym ich wytwarzanie bedzie tansze niz pozyskanie dobr
od innej firmy na rynku. Oprocz kosztow wymiany rynkowej oraz kosztow zwigzanych z
wewnetrzng koordynacja dziatan przedsiebiorstw, w literaturze przedmiotu funkcjonuje takze
kategoria kosztow ponoszonych na utrzymanie struktury prawnej panstwa nazywanych
politycznymi kosztami transakcyjnymi®®. Nalezag do nich naktady ponoszone na
funkcjonowanie instytucji kreujacych warunki niezbedne do prawidlowego dziatania
spotecznej koordynacji zasobow (wladza ustawodawcza, sadownicza, administracja
panstwowa itp.).

Kluczowa kategoria w nowej ekonomii instytucjonalnej sg transakcje oraz koszty ich
zawierania®’. Konsekwencjg tego jest postrzeganie przedsigbiorstwa jako wigzki powigzanych
ze sobg kontraktow zawieranych przez réznego rodzaju interesariuszy. Zdaniem niektorych

przedstawicieli ekonomii instytucjonalnej®®, jej podejscie do problematyki firmy ma na celu

odpowiedz na pytanie, dlaczego dziatalno$¢ gospodarcza ogniskuje si¢ wokot szerszych

84} .. Hardt, Instytucje a koszty transakcyjne w nowej ekonomii instytucjonalnej, ,,Gospodarka Narodowa”, nr 1-2,
2005, s. 2.

8 Zob. R. Coase, Firma, rynek i prawo, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013.

8 D. C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge University Press 1990,
s. 47-52.

87 7. Staniek, Uwarunkowania i wyznaczniki efektywnosci systemu instytucjonalnego, w: W. Pacho (red.), Szkice
ze wspolczesnej teorii ekonomii, Szkota Gldéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2005, s. 148-151.

8 R. A. Posner, Economic Analysis of Law, New York 2003, s. 408.
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struktur organizacyjnych, ktérych zadaniem jest ograniczanie kosztow transakcyjnych. Bardzo
wazng role w analizowaniu relacji zachodzacych wewnatrz przedsigbiorstwa odgrywa
kategoria zaufania miedzy podmiotami wchodzacymi w jego sktad. W ten sposob trudno jest
oddzieli¢ ekonomiczne efekty gospodarowania od kwestii etycznych 1 spolecznej
odpowiedzialnosci biznesu®.

Teoria kosztow transakcyjnych nie jest teorig opozycyjna w stosunku do ekonomii
neoklasycznej, bazuje na jej zalozeniach, lecz stara si¢ je przyblizy¢ do rzeczywistosci. Zaktada
istnienie ograniczonych zasobdw, o ktore ubiegajg si¢ podmioty gospodarcze i1 na tej podstawie
dokonuja ekonomicznych wybordow. Jak kazdy nurt ekonomiczny, takze ekonomia kosztow
transakcyjnych zawiera pewien zbiér zatozen metodologicznych®:

1. transakcja stanowi podstawowa jednostke analizy;

2. podstawowymi wymiarami transakcji, powodujacymi ich zrdznicowanie, s3a:
czestotliwo$¢é, niepewno$¢ 1 specyficzno$¢ zasobow, bedace miarg stopnia ich
zastepowalnosci;

3. kazdy rodzaj koordynacji zasobow (rynek, hierarchia, hybryda) jest systemem
charakteryzujacym si¢ zréznicowaniem kosztow jego funkcjonowania;

4. kazdy rodzaj koordynacji zasobdw jest definiowany przez okreslony rodzaj kontraktu;

5. przewidywanie zachowan ekonomicznych wynika ze zwigzku pomiedzy
zroznicowaniem transakcji a wtasciwymi dla niego strukturami koordynacji zasobow,
dazacymi do minimalizacji kosztow transakcji;

6. zmieniajagca si¢ charakterystyka systemu koordynacji zasobow wynika ze zmian
srodowiska instytucjonalnego jego funkcjonowania poprzez zmiany kosztow
zarzadzania;

7. ekonomia kosztow transakcyjnych jest porownawcza analizg alternatywnych rozwigzan
instytucjonalnych o zréZnicowanym poziomie efektywnosci.

Rozwazania Ronalda Coase’a daty jedynie asumpt do dalszych badan nad kategorig
kosztoéw transakcyjnych, ktora nie doczekata si¢ wowczas nawet precyzyjnego nazwania, nie
wspominajac juz o operacjonalizacji. Ten nurt rozwazan w ekonomii na nowe tory wprowadzit
Oliver Williamson, ktory centralnym pojeciem swoich rozwazan uczynil transakcje, czym

zdynamizowat rozwoj nowej ekonomii instytucjonalnej, choé nie czyni go to jej zatozycielem®.

89 M. Rickets, The Economic of Business Enterprise. An Introduction to Economic Organisations and Theory Firm,
New York 1994, s. 275.

% J. Boehlke, Firma we wspélczesnej mysli ekonomicznej. Studium teoretyczno-metodologiczne, Wydawnictwo
Naukowe UMK, Torun 2010, s. 219.

%1 J. Chodkowski, Instytucje rynkowe i koszty transakcyjne — kluczowe pojecia nowej ekonomii instytucjonalnej,
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Wedtug niego ,,transakcja nastepuje wowczas, gdy dobro lub ustuga sg przemieszczane przez
technologicznie odrgbny interfejs. Jedno stadium aktywnosci si¢ konczy, a nowe zaczyna. Przy
dobrze dziatajacym interfejsie, jak przy dobrze dziatajagcej maszynie, owe transfery dokonuja
si¢ gladko. W systemie mechanicznym zwracamy uwagi na tarcie: czy przektadnia zazgbia sig,
czy czg¢$ci sg naoliwione, czy nie ma zbednego poslizgu lub innej straty energii?
Ekonomicznym odpowiednikiem tarcia jest koszt transakcyjny: czy strony wymiany
wspotdzialaja harmonijnie, czy tez wystepuja ciagle nieporozumienia i konflikty prowadzace
do opdznien, zataman i innych zaktoécen?”%?. Przedstawiona definicja nie jest idealna, stanowi
jedynie punkt wyjscia dalszych rozwazan. Pelne zrozumienie poj¢cia kosztow transakcyjnych
wymaga doprecyzowania kilku cech charakterystycznych kontraktu: niepewnosci,
specyficznosci aktywow oraz czestotliwosci zawierania transakcji®. Transakcje moga zawieraé
rézne kombinacje tych atrybutow, a ich spektrum jest w zasadzie nieograniczone. Jedng z
podstawowych przyczyn powstawania kosztow transakcyjnych jest niedoskonato$é i
nickompletno$¢ informacji posiadanych przed podmioty gospodarcze oraz ograniczone
zdolno$ci kognitywne w ich gromadzeniu i przetwarzaniu. W zalozeniach nowej ekonomii
instytucjonalnej informacja jest dobrem stosunkowo rzadkim. Pozyskanie jej kosztuje, a w jej
cen¢ nalezy wliczy¢ takze koszty alternatywne odktadania na p6zniej podejmowania decyzji
alokacyjnych. Oszczedzanie na gromadzeniu informacji potrzebnych do zawarcia kontraktu
moze zwigkszy¢ niepewnos¢ transakcyjna, co przetozy si¢ na nizszy spodziewany zwrot z
dziatalno$ci gospodarczej®.
Biorac pod uwage czas powstania kosztow transakcyjnych mozna je podzieli¢ na®:

1. Ex ante — koszty doprowadzenia do skutecznego zawarcia transakcji, obejmujace
poszukiwanie 1 weryfikacje wiarygodnosci partnera, pozyskiwanie informacji o
specyficznych atrybutach przedmiotu umowy, negocjowanie warunkow, projektowanie
oraz zabezpieczenie umowy;

2. Ex post — koszty niedotrzymania umowy w postaci kar umownych, adaptacja i
renegocjowanie kontraktu, prowadzenie dlugotrwatych spraw sgdowych, czasowy brak
korzystania z przedmiotu transakcji, szukanie kontrahenta sktonnego wykona¢ umowe.
Catkowite wyeliminowanie tych rodzajéw kosztow jest niemozliwe, a zalezno$¢ migdzy

nimi jest stosunkowo prosta: czym wigcej uwagi poswigcimy na przygotowanie transakcji, tym

,,-Roczniki Nauk Rolniczych”, seria G, T. 97, z. 2, 2010, s. 106.

92 0. E. Williamson, Ekonomiczne instytucje..., op. cit., s. 15.

93 Zob. podrozdzial 1.2. Nowa ekonomia instytucjonalna — ogélna charakterystyka i podstawy metodologiczne.
% P. Heyne, The economic way of thinking, eighth edition, Upper Saddle River, New Jersey 1997, s. 175.

% M. Lissowska, Instytucje gospodarki rynkowej w Polsce, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 39-41.
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mniej kosztéw transakcyjnych ex post poniesiemy.

Do tej pory nie zdefiniowano jednoznacznie kategorii kosztéw transakcyjnych, co w
oczywisty sposob przektada si¢ na mierzenie ich wielkosci w gospodarce. W mikroekonomii
istnieje mozliwos¢ okreslenia kosztow transakcyjnych poprzez odjecie ogdlnych kosztow
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej od kosztow typowo produkcyjnych (operacyjnych) oraz
jako wielko$¢ kosztow zwigzanych z pracownikami przedsigbiorstwa zatrudnionymi w
funkcjach ,transakcyjnych” — obstuga prawna, ksiggowa, marketing, wywiad gospodarczy
itp.%® Taki sposob mierzenia nie jest doktadny, ma raczej intuicyjny charakter, a jego wyniki
moga by¢ jedynie szacunkowe.

Jedna z wazniejszych prob policzenia kosztéw transakcyjnych w  skali
makroekonomicznej podjeli Douglass North i John Wallis w latach 80. XX wieku®’. Z ich
szacunkéw wynikato, ze w ciggu 100 lat (od roku 1870 do 1970) koszty te, dla Standéw
Zjednoczonych, wzrosty z 26% do 54,7% PKB. Podobna tendencja wystepowata w Australii,
gdzie w 1911 roku koszty transakcyjne wynosity ok. 32% PKB, by do roku 1960 wzrosna¢ do
60%°%. Praca ta stanowi bardzo wazny krok w kierunku rozwoju teorii kosztéw transakcyjnych
wzbogacajac ja o rozwazania w skali makroekonomicznej®. W pracy tej podzielili rodzaje
dziatalnosci gospodarczej na funkcje transakcyjng oraz funkcje wytwarzania. Kluczowa role w
badaniach wielko$ci kosztow transakcyjnych w gospodarce odgrywa operacjonalizacja tego
pojecia. North 1 Wallis przyjeli zatozenie, ze koszty transakcyjne sa zasobami zuzywanymi na
wykonywanie funkcji transakcyjnej, czyli kosztami funkcjonowania sektora transakcyjnego
(np. wydatki za kadre zarzadzajaca, marketing, obstuge prawng). Podstawowym mankamentem
takiego podejscia jest uwzglednianie jedynie tych wydatkow, ktore sa mierzalne 1 ,,przechodza”
przez rynek, natomiast wydatki wtasne podmiotéw gospodarczych nie sg brane pod uwage, co
zaciemnia obraz sytuacji®.

W nowej ekonomii instytucjonalnej koszty transakcyjne naleza do ogolnej kategorii
kosztow, jednak s3a przedmiotem szczegolnej analizy. Mogg funkcjonowac jako kategoria
uzywana przy pojedynczej transakcji, w ktorej nastgpuje wymiana praw wilasnosci do dobr, jak

tez towarzyszy¢ wymianie dlugoterminowej w ramach zorganizowanego przedsigbiorstwa.

% Tamze, s. 41.

7 J. Wallis, D. C. North, Measuring the Transaction Sector in the American Economy 1870-1970, w: Long-Term
Factors in American Economic Growth, S. Engerman, R. Gallman, University of Chicago Press, 1986, s. 130—
162.

98 J. Godtow-Legiedz, Instytucje i koszty transakcji. .., op. cit., s. 26.

% Y. Hardt, Ekonomia kosztéw transakcyjnych — geneza i kierunki rozwoju, Wydawnictwo Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2009, s. 99.

100 Tamze, s. 94.
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Wieloznacznos$¢ pojeciowa oraz duza liczba zastosowan przyczynita si¢ do powstania kilku
nurtdéw w ramach teorii kosztow transakcyjnych!®l, akcentujacych nastepujace obszary
badawcze:

— dziedzina wymiany — interesuje si¢ wplywem kosztoéw wymiany aktywoOw na
funkcjonowanie przedsigbiorstw i rynku. Wedtug tego nurtu koszty transakcyjne sg
pochodng wymiany;

— dziedzina zarzadzania — bada wystepowanie kosztow transakcyjnych w konkretnych
formach organizowania transakcji — koordynacja dziatan wewnatrz firmy;

— dziedzina mierzenia — bada poziom kosztoéw transakcyjnych w catej gospodarce oraz jej
czgsciach sktadowych — zastosowanie empiryczne koncepcji teoretycznych.

Oliver E. Williamson upowszechnit podziat procesu koordynacji transakcji na kontrakty
rynkowe, zorganizowane w sposob hierarchiczny oraz hybrydowe. Odréznia je proces adaptacji

partneréw transakcji do zmieniajacych sie warunkow!%

Adaptacje do transakcji
dokonywanych na rynku bazuja na mechanizmie cenowym koordynacji dziatan niezaleznych
partneréw. Niewyspecjalizowanie aktywoéw transakcji, w polaczeniu z duzg iloScig
potencjalnych kontrahentéw powoduje, ze strony nie ponosza wysokich kosztow zerwania
kontraktu, a adaptacja dokonuje si¢ autonomicznie. W takiej sytuacji strona niezadowolona z
oportunistycznych dziatan kontrahenta nie ponosi wysokich kosztow pozyskania
substytucyjnego partnera. W sytuacji, w ktorej przedmiotem transakcji sg aktywa
wyspecjalizowane, stronom nie jest tatwo zerwa¢ umowe, za$ strona, ktora poniosta z tego
tytutu strate, a liczyla na zrealizowanie umowy, zmuszona bedzie skierowa¢ sprawe¢ na droge
postgpowania sgdowego, co zwigksza dodatkowo koszty i powoduje wzrost niepewnosci co do
rezultatu sporu. Wyspecjalizowanie aktywow sprawia, ze transakcja przestaje by¢ dokonywana
bezosobowo. Strony w celu petlnego zrealizowania umowy ponoszg koszty monitorowania
partnera. Koszty te sg zwigzane z pozyskaniem informacji na temat uczciwos$ci kontrahenta, od
ktérego sa w pewien sposob zalezni. W odréznieniu od rynku, w strukturze hierarchicznej ma
miejsce podporzadkowanie partnerow transakcji, co implikuje wystapienie adaptacji
kooperacyjnej. Ten proces odbywa si¢ przez wydawanie polecen stronie podwladnej. Taka
koordynacja dziatan takze powoduje powstanie kosztow w postaci kontroli wykonania zadania
oraz poswigconego czasu na wydawanie polecen. Generalizujac stwierdzi¢ mozna, ze

sprawnos$¢ procesu adaptacji moze §wiadczy¢ o efektywnosci podmiotéw gospodarczych.

101}, Hardt, Narodziny i ewolucja tresci znaczeniowej wyrazenia ,, koszt transakcyjny”, ,,Gospodarka Narodowa”,
nr 11-12 (183-184), 2006, s. 15-22.
102 M. Iwanek, J. Wilkin, Instytucje i instytucjonalizm..., op. cit., s. 77-83.
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W sytuacji uzaleznienia stron transakcji od siebie koordynacja rynkowa moze nie by¢
najefektywniejsza, a w jej miejsce moze wejs¢ koordynacja wewnatrz organizacji
(hierarchiczna). Unikanie uzaleznienia moze polega¢ na niezawieraniu transakcji, ktorych
przedmiotem sg aktywa specyficzne, jednak takie dziatanie spowoduje jedynie wzrost kosztow
produkcji, a wigc przyniesie marnotrawstwo zasobow. Alternatywg moze by¢ wchionigcie
jednego podmiotu przez drugi, ktére pozwoli na zmniejszenie ryzyka wystagpienia zachowan
oportunistycznych, jednak takze pociaga za sobg dodatkowe koszty transakcyjne w postaci
koordynacji biurokratycznej. Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze wysoko$¢ Kkosztow
adaptacyjnych jest tym wyzsza, im wyzsze jest wyspecjalizowanie aktywow transakcji.

Obnizeniu kosztow transakcyjnych w relacjach kontraktowych shuzy¢ moze takze
odpowiednie dopasowanie formy prawnej transakcji do jego warunkow i specyfiki. Wsrod
roznych klasyfikacji kontraktéw na uwage zastuguje podziat nal%:

— kontrakt klasyczny — umowa okreslajaca doktadnie wszystkie mozliwe sytuacje mogace
wystapié, relacje zachodzace pomiedzy stronami oraz procedury uruchamiane w
przypadku konfliktu. Jest on charakterystyczny dla transakcji jednorazowych, a w
przypadku sporu typowa sytuacja jest odwotywanie si¢ do sadu;

— kontrakt relacyjny — umowa o charakterze ramowym, ogélnie okreslajaca relacje
miedzy partnerami transakcji. Jego przedmiotem sg stosunki dlugoterminowe, a nie
pojedyncza transakcja. W przypadku konfliktow typowa sytuacja jest rozwigzywanie
ich polubownie, a odwotywanie si¢ do sadu jest ostatecznoscia.

Kazda transakcja niesie ze sobg koszty, jednak kluczowe znaczenie w ich minimalizacji
ma odpowiednie dopasowanie formy prawnej do jej cech charakterystycznych, takich jak
przedmiot kontraktu, czestotliwos¢ zawierania umow, wiedza kontrahentow o sobie oraz ich
wzajemne zaufanie. Innym istotnym czynnikiem obnizajacym koszty transakcyjne jest istnienie
w procesie wymiany dobr odpowiedniego poziomu kapitatu spolecznego. Pomimo ze termin
ten funkcjonuje w literaturze socjologicznej od lat 70. XX wieku, nie doczekat si¢ jeszcze
jednoznacznej definicji. Nie wdajac si¢ w spor o dokladne okreslenie tego pojecia na gruncie
nowej ekonomii instytucjonalnej, stwierdzi¢ nalezy, ze kapitat spoteczny jest wigzka instytucji
nieformalnych okreslajacych zbior zasad i regut postgpowania pomig¢dzy partnerami transakcji
obejmujacych takie zachowania i1 postawy, jak: zaufanie, wspotpraca, oczekiwania oraz
komunikacja. Kategoria zaufania moze wystepowaé na poziomie ogdlnospotecznym, jak i

pojedynczych podmiotow, gdzie przybiera posta¢ przekonania partnerow transakcji, co do

103 Tamze, s. 85-86.
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stuszno$ci zawarcia kontraktu'®®. Nasladujac prekursoréw koncepcji kapitatu spotecznego
(Pierre Bourdieu, James Coleman, Robert Putman, czy tez Francis Fukuyama) Olivier
Williamson zdawat sobie sprawe, ze kazda transakcj¢ nalezy rozpatrywaé w szerszym
kontekscie niz sama tres¢ umowy i1 nalezy bra¢ pod uwage nalezy takie okolicznosci, jak
kontekst kulturowy, obyczaje oraz nawyki funkcjonujgce w otoczeniu instytucjonalnym
kontraktu. Majac to na wzgledzie stwierdzi¢ nalezy, ze czynniki te moga mie¢ zar6wno
hamujacy, jak i pozytywny wplyw na relacje pomigdzy partnerami umowy. Zaleznos$é
pomiedzy wielko$cig kosztéw transakcyjnych a poziomem kapitatu spotecznego przedstawia

tabela 1.1.

Tabela 1.1. Réznice w wybranych kosztach transakcyjnych w zalezno$ci od poziomu kapitatu

spotecznego
Rodzaj kosztu Wysoki poziom kapitatu Niski poziom kapitalu spotecznego
transakcyjnego spotecznego
Koszty Niski koszt pozyskania informacji| Wysoki koszt pozyskania informacji,
projektowania | dzigki licznym kanatom | konieczno$¢  weryfikacji  partnera
komunikacji, wigksza sktonnos$¢ do | transakcji
ponoszenia ryzyka,
Koszty Krotkotrwaly proces, oparty na|Dlugotrwaty proces, oparty na dazeniu
negocjowania  |wspolpracy oraz poszanowaniu|do maksymalizacji indywidualnej
wzajemnych potrzeb funkcji  uzytecznosci, konieczno$¢
przewidzenia 1 zawarcia w umowie jak
najwigkszej ilo$ci rozwigzan sytuacji
konfliktowych
Koszty Niski poziom kosztow z uwagi na|Istnienie ~ dodatkowych  kosztow
zabezpieczenia |zabezpieczenie umowy normami, prawnego zabezpieczenia uUmowy,
umowy warto$ciami oraz sankcjami ze|sprawdzenia wiarygodnos$ci partnera
strony grupy transakcii,
Koszty Niski poziom kosztow, | Wysoki poziom kosztéw, preferowane
rozstrzygania preferowane wewngetrzne | zewnetrzne (publiczne) rozstrzyganie
SpOrow (prywatne) rozstrzyganie sporéw |sporow na drodze sadowej lub
arbitrazowej
Koszty struktur|Niewielki poziom kosztow poprzez | Wysoki poziom kosztow, koniecznos¢
zarzadzania niski stopien formalizacji, mozliwe | przewidywania wielu nietypowych
inicjatywy oddolne szeregowych |sytuacji na kazda okoliczno$¢, wysoki
pracownikow stopien sformalizowania, brak oddolne;j
inicjatywy pracownikow

Zrédto: M. Skrzek-Lubasinska, Wphyw kapitatu spolecznego na ksztaltowanie sie kosztéw transakcyjnych, w: R.
Sobiecki, J. Pietrewicz, Uwarunkowania zmian kosztow transakcyjnych, Oficyna Wydawnicza Szkoty Glowne;j
Handlowej, Warszawa 2011, s. 164.

104 M. Raiser, Trust in transition, ,,EBRD Working Paper”, nr 39, London 1999, s. 3.
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W sytuacji, gdy istnieje zaufanie pomiedzy potencjalnymi partnerami transakcji, koszty
pozyskania informacji, negocjacji oraz kontroli wykonania umowy stajg si¢ relatywnie niskie.
Znajac kontrahenta tatwiej jest przekazywac posiadane przez siebie zasoby, w tym
pracownikow oraz know-how. Dodatkowo, majac §wiadomos$¢ uczciwych intencji partnera i
ograniczonego poziomu jego oportunizmu, wypracowywanie specjalnych zabezpieczen
wykonania umowy nie jest konieczne, a forma kontraktu przybiera posta¢ bardziej relacyjng
niz klasyczng. Zgota odmiennie sytuacja przedstawia si¢ przy braku odpowiedniego poziomu
kapitatu spotecznego, zniechgcajac do wspoltpracy. Przejawia si¢ to na wszystkich poziomach
procesu kontraktowania, zaczynajac od powstania dodatkowych kosztow wyboru partnera,
przygotowania umowy, a konczac na potencjalnych problemach przy jego wykonaniu. W
hierarchicznej strukturze koordynacji zasobow pojawié¢ si¢ moga wigksze antagonizmy w
relacjach pryncypal-agent oraz obnizona zdolno$¢ adaptacyjna catego przedsigbiorstwa do
zmieniajgcych si¢ warunkow otoczenia instytucjonalnego.

Poziom kosztow transakcyjnych funkcjonujacych w  okreslonym systemie
instytucjonalnym zalezy od kilku czynnikow: charakteru systemu gospodarczego, ilo$ci
uczestnikow transakcji, ograniczen w racjonalnosci ich postgpowania, struktury rynku
(konkurencja, monopol), cech charakterystycznych wystepujacych zasobow, rodzaju
zawieranych umow, zakresu oportunizmu partnerow handlowych oraz typu 1 formy
wiasnoscil®.

W literaturze spotka¢ mozna liczne typologie kosztéw transakcyjnych w zaleznosci od

obranej przez autora perspektywy badawczej. E. G. Furubotn oraz R. Richter!®

rozrozniaja trzy
ich rodzaje: koszty rynkowe, menedzerskie oraz polityczne. Podlegaja one dalszym podziatom
na koszty transakcyjne stale oraz zmienne. Pierwsze maja zwiazek z zabezpieczeniem
podmiotow przed oportunistycznymi zachowaniami kontrahentoéw, a ich wielko$¢ jest na ogét
przewidywalna. Natomiast poziom zmiennych kosztow transakcyjnych jest wspotzalezny z
liczba oraz rozmiarem zawieranych kontraktow.

Wsrdéd innych klasyfikacji kosztow transakcyjnych na uwage zastuguje typologia
zaproponowana przez Zbigniewa Stanka. Rozrdznit on nastgpujace rodzaje kosztow

transakcyjnych?’:

1057, Staniek, Koszty transakcyjne jako przedmiot analizy ekonomii instytucjonalnej, w: R. Sobiecki, J. Pietrewicz,
Uwarunkowania zmian kosztow transakcyjnych, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtéwnej Handlowej, Warszawa
2011, s. 16.

196 E. G. Furubotn, R. Richter, Institutions and Economic Theory: The Contribution of the New Institutional
Economics, University of Michigan Press, Ann Arbor 1998.

107 Z. Staniek, Koszty transakcyjne..., op. cit, w: R. Sobiecki, J. Pietrewicz..., op. cit., s. 16-38.
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1. Koszty stanowienia i ochrony praw wlasno$ci. Przypisanie praw wlasnosci
poszczegdlnym podmiotom jest procesem generujacym koszty transakcyjne, ktore maja
przewaznie charakter utopiony — niemozliwy do odzyskania. Pierwszym etapem w tym
procesie jest okreslenie (zmierzenie i opis) charakterystyk aktywow stanowigcych
przedmiot wilasno$ci. Nastgpnie mamy do czynienia z funkcjonowaniem w obrocie
gospodarczym dobr o rdznej wycenie oraz produktywnosci, a przechodzenie ich do
podmiotdw generujacych lepsze ich zastosowanie jest procesem kosztownym (tzw.
dziedzina wymiany teorii kosztow transakcyjnych). Nie bez znaczenia jest takze etap
ochrony praw wilasnosci. Wymaga on ustanowienia skutecznych regulacji prawnych, na
poziomie konstytucji oraz ustawodawstwa zwyklego, gwarantujacych powstanie
systemu organizacyjnego wylaczenia w korzystaniu z dobr przez podmioty
nieuprawnione. Generowanie zbyt wysokich kosztow transakcyjnych ochrony praw
wiasnosci moze spowodowaé nieoplacalno$¢ procesu stanowienia wylacznych praw
wiasnosci do dobr. Dzieje si¢ tak przede wszystkim w sytuacji, gdy krancowe koszty
ustanowienia wylacznych praw wlasnosci przewyzszaja ich krancowe korzyscil®.

2. Koszty zawierania i realizacji kontraktéw. Przyjmujac zatozenie nowej ekonomii
instytucjonalnej o tym, ze kazdy problem ekonomiczny da si¢ sprowadzi¢ do kwestii
zawarcia 1 realizacji kontraktu, koszty z nimi zwigzane s3 glownymi kosztami
transakcyjnymi w gospodarce. Sktadaja si¢ na nie przede wszystkim: poszukiwanie
przedmiotu oraz partnera transakcji, negocjowanie 1 sporzadzenie umowy,
monitorowanie jej wykonania oraz egzekwowanie w sytuacji konfliktu. Poziom tych
kosztow ma wpltyw na wybor formy prawnej kontraktu oraz struktury alokacyjnej
(rynek, hierarchia, hybryda).

3. Koszty poszukiwania alternatyw gospodarczych (informacyjne Kkoszty
transakcyjne). Sa to koszty ponoszone w zwigzku z poszukiwaniem informacji o
cenach, relacjach miedzy popytem a podaza oraz koszty poszukiwania potencjalnych
partneréw handlowych. Zrédtem tych informacji sa rézne instytucje rynkowe (np.
gielda papieréw warto§ciowych), a ich efektywnos$¢ zalezy w duzym stopniu od
generowanych przez nie nizszych kosztow transakcyjnych. W praktyce gospodarcze;j
wystepuja liczne ograniczenia informacyjne i zjawisko asymetrii informacji pomigdzy
podmiotami (na rynku oraz wewnatrz przedsigbiorstwa). Efektem takiej sytuacji sa:

zjawiska negatywnej selekcji, pokusa naduzycia, postawa gapowicza, niedostateczna

108 przyktadem takiej sytuacji moze byé¢ ochrona drzew w sadzie przed ztodziejami owocow, gdzie koszty tej
ochrony sg wyzsze od potencjalnych strat w uprawach.
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funkcja sygnalizacyjna cen oraz renta informacyjna. Skutkowa¢ one moga mniejszg od
potencjalnej efektywnos$cia zasobow. Zapobiec temu probuje si¢ stosujac takie
rozwigzania, jak reputacja rynkowa podmiotu, czy tez system gwarancji oraz
standaryzacji produktow 1 ustug.

4. Koszty zachowan oportunistycznych. Przewazajaca wigkszos¢ kontraktow
zawieranych w gospodarce ma charakter niepelny, co zwigksza zakres ryzyka
behawioralnego oraz sktania do podejmowania zachowan oportunistycznych wzgledem
partnera transakcji. Niwelowanie zjawiska niepewnosci gospodarowania stanowi zrodto
kosztow transakcyjnych. Sprzyja¢ temu moze funkcjonowanie sprawnego i szybkiego
systemu rozwigzywania sporéw wynikajacych na tle konfliktow przy realizacji uméw.
Podobng zasade mozna stosowac na poziomie makroekonomicznym, gdzie stworzenie
przejrzystych regut polityki fiskalnej 1 monetarnej sprzyja przewidywalnosci sytuacji i
ogranicza zachowania typu rent-seeking.

5. Koszty transakcyjne mierzenia. Nieodlacznym elementem obrotu gospodarczego jest
mierzenie skali naktadow i efektow swoich dziatan, zar6wno w ujgciu rzeczowym, jak
1 czysto pienigznym. Obejmuja one koszty rzeczoznawstwa, wycen, certyfikacji,
standaryzacji oraz pomiaru produktywnosci. Do kosztow transakcyjnych mierzenia
zaliczy¢ mozna takze koszty stanowionych regulacji (koszty analiz, konsultacji
spolecznych, praca prawnikow). Maja one zwigzek gtownie z kosztami podejmowania
decyzji politycznych oraz kosztami dostarczania dobr publicznych. Lacznie stanowig
one koszty tworzenia otoczenia instytucjonalnego dla funkcjonujacych w gospodarce
podmiotow.

6. Koszty transakcyjne posrednictwa i rozliczen finansowych. Duza liczba transakcji
powoduje wzmozone zainteresowanie podmiotéw gospodarczych ich bankowa obstuga
finansowa. Obecnie sektor finansowy nie ogranicza si¢ wyltacznie do prostych
rozliczen, jego rozrost spowodowat oderwanie si¢ od sfery realnej 1 wysoki udziat w
tworzeniu PKB. Finansyzacja gospodarki przejawia si¢ takze duzg ilo$cig posrednikow
finansowych oraz konieczno$cig regulacji tego sektora, co nieuchronnie pociaga za soba
koszty transakcyjne.

Teoria kosztow transakcyjnych, w przeciwienstwie do ekonomii neoklasycznej, ma
charakter dynamiczny, przez co staje si¢ bardzo dobrym narzedziem do badania zmian systemu
ekonomicznego w dluzszym okresie. Powszechnie przyjmuje si¢, ze poziom kosztow

transakcyjnych jest zmienny na przestrzeni rozwoju gospodarczego, przy czym przejawia
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generalnie tendencje wzrostowa. Wsrod przyczyn tego procesu Svetozar Pejovich®

wskazuje
trzy czynniki. Po pierwsze, postepujacy wzrost gospodarczy prowadzi do wigkszej iloSci
zawieranych transakcji, a co za tym idzie wzrasta ilo$¢ potencjalnych partnerow handlowych,
z ktorych zdecydowana wigkszo$¢ nie zna si¢ wzajemnie. Konsekwencjg tego jest
przeksztatcenie wymiany osobiste] w bezosobowg. W takich okolicznosciach wzrost kosztow
transakcyjnych przejawia si¢ w zwigkszonych wydatkach na poszukiwanie informacji o
kontrahentach, negocjacje oraz kontrolg i egzekwowanie uméw. Ponadto w przypadku braku
wiedzy na temat partnera handlowego (niski poziom zaufania) wzrasta pokusa zachowan
oportunistycznych, co przektada si¢ na wyzsze koszty ich minimalizacji. Po drugie, intensywne
wykorzystywanie wigkszej ilosci kapitatu prowadzi do intensywnego rozrostu rozmiaru
przedsigbiorstw, powodujac wzrost poziomu menedzerskich kosztow transakcyjnych. Po
trzecie, rosngce zyski z procesu produkcyjnego sktaniajg podmioty gospodarcze do korzystne;j
dla siebie interpretacji zasad wspotdziatania na rynku. Prowadzi¢ to moze do sprzecznosci oraz
konfliktow na tle rozumienia oraz egzekwowania uméw, powodujac wzrost kosztow pomocy
prawnej. Nie bez znaczenia jest takze wzrost poziomu wiedzy posiadanej przez spoteczenstwa,
a koordynacja i zarzadzanie nig nie sa procesami darmowymi**°.

Powyzsze zmiany poziomu kosztow transakcyjnych dotycza przede wszystkim
dhugiego okresu i majg charakter zmian ewolucyjnych. Odmienna sytuacja dotyczy gruntownej
zmiany systemu instytucjonalnego dokonujacego si¢ w relatywnie krotkim okresiet!.
Podmioty przystosowane do funkcjonowania w warunkach starego systemu dokonuja
inwestycji dostosowanych do poprzednio panujacych okoliczno$ci, ktore jednak po zmianie
systemu tracg na wartosci. W celu obrony swojej pozycji podmioty te beda stara¢ si¢ utrzymac
stare instytucje stawiajac opor, ktorego przezwycigzenie podnosi przejsciowo poziom kosztow
transakcyjnych. Generalnie, radykalna zmiana instytucjonalna powoduje wzrost poziomu
niepewnos$ci podmiotéw gospodarczych co do trwatosci zachodzacych zmian. W takim stanie
rzeczy podejmujac decyzje kontraktowe kieruja si¢ wypracowanymi modelami myslowymi,
noszacymi nazwe heurystyk, i nawykami pochodzacymi ze starego systemu. Efektem tego jest
wigksza trudno$¢ z wprowadzaniem nowych instytucji formalnych oraz powstanie
nierOwnowagi instytucjonalnej, w ktdrej instytucje formalne i nieformalne pozostaja na

pozycjach antagonistycznych wzgledem siebie. Proces ten przejSciowo powoduje wzrost

1098, Pejovich, Economic analysis of institutions and systems, Boston 1995, s. 88-90.

10D, C. North, Understanding the Process of Economic Change, Princeton University Press 2005, s. 72.

U1 J, Platje, Bodzce i koszty transakcyjne a zmiany instytucjonalne oraz stan polskiej gospodarki w latach 1970~
2000, Uniwersytet Opolski, Studia i Monografie nr 387, Opole 2007, s. 33-37.
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kosztow transakcyjnych az do stanu adaptacji systemu. Sytuacja ta ma zwigzek z tym, ze

instytucje nieformalne zmieniajg si¢ wolniej niz normy prawne i inne instytucje formalne.

1.3.3. Teoria agencji

Podobnie jak inne nurty nowej ekonomii instytucjonalnej, takze teoria agencji przyjmuje
odmienne zalozenia metodologiczne wzgledem ekonomii neoklasycznej. W tej ostatniej, jak
juz zaznaczono, przyjmuje si¢ zatozenie rynku w pelni konkurencyjnego, na ktorym relacje
pomiegdzy partnerami transakcji uktadajg si¢ bezkonfliktowo, a w przypadku ich ewentualnego
wystapienia spor jest szybko zazegnany bez ponoszenia zwigzanych z tym kosztow. W
ekonomii neoklasycznej przedsigbiorstwo jest traktowane jako tzw. czarna skrzynka, czyli
odrebny podmiot ekonomiczny utozsamiany z funkcja produkcji, gdzie na jednym krancu
funkcji wystepuja naktady, a na drugim otrzymujemy z nich efekty (produkty, ustugi). Nowa
ekonomia instytucjonalna, w tym teoria agencji, traktuje przedsi¢biorstwo jako strukture
zarzadzania (governance structure), w ramach ktorej dokonywane sg liczne transakcje
(koncepcja przedsigbiorstwa jako sieci kontraktow). Ekonomia neoklasyczna nie traktuje
przedsigbiorstwa jako ztozonej struktury organizacyjnej, a tym samym w rozwazaniach o niej
nie ma miejsca na wystgpowanie asymetrii informacji wewnatrz firmy. Upraszczajac, mozna
stwierdzi¢, Zze nowa ekonomia instytucjonalna zajmuje si¢ ekonomia organizacji, w
przeciwienstwie do ekonomii neoklasycznej traktowanej jako ekonomia produkcjit2.

Innym waznym zatozeniem metodologicznym teorii agencji jest wystepowanie
rozbiezno$ci interesow uczestnikow zycia gospodarczego oraz ich oportunistyczne zachowania
wynikajace z istnienia asymetrii informacji dotyczacej zawartej mi¢dzy nimi transakcji.
Powoduje to, ze proces kontraktowania odbywa si¢ w sytuacji wysokiej niepewnosci
behawioralnej. Podobnie jak teoria kosztow transakcyjnych, teoria agencji w centrum swoich
zainteresowan umieszcza transakcje, ktadac jednak wigkszy nacisk na utozenie stosunkow
miedzy kontrahentami w sposdb minimalizujacy konflikty. Analiza umowy z r6znych punktow
widzenia w potaczeniu moze stanowiC interesujaca teori¢ firmy w nowej ekonomii
instytucjonalnej. Wspolczesnie teoria agencji nie ma zastosowania wylgcznie do analizowania
zjawisk wewnatrz organizacji, lecz wszegdzie tam, gdzie ma miejsce tzw. stosunek agencji.

W nauce prezentowany jest poglad o istnieniu dwdch nurtéw w ramach teorii agencji,

jak wskazuje Z. Staniek: ,teoria agencji nalezy do najnowszych osiagni¢¢ teorii ekonomii.

U2 M. Gorynia, Przedsigbiorstwo w nowej..., 0p. Cit., s. 778-779.
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Wzbudza ona spore zainteresowanie zarowno wsrod ekonomistow, jak 1 wsrdéd badaczy z
innych dziedzin. W jej rozwoju mozna wyr6zni¢ dwa podstawowe kierunki. Normatywna teoria
pryncypata-agenta, poslugujac si¢ czysto dedukcyjnymi modelami matematycznymi,
charakteryzuje si¢ wysokim stopniem sformalizowania i jest pozbawiona tresci empirycznych.
Pozytywna teoria agencji ma charakter empiryczny i wykorzystuje bardziej intuicyjne sposoby
rozumowania. Jest ona nastawiona na poznanie struktury zwigzku agencyjnego oraz na
analizowanie rzeczywistych dziatan podejmowanych przez jego strony. Czolowy
przedstawiciel nurtu pozytywnego, M. Jensen, postuluje konieczno$¢ przyktadania
odpowiedniej wagi do czynnikéw instytucjonalnych ksztaltujacych relacje pryncypatow i
agentow. 113

Za tworcOw pozytywnej teorii agencji uwaza si¢ Michaela C. Jensena oraz Williama H.
Mecklinga, ktorzy artykutem z 1976 roku Theory of the Firm: Managerial Behavior, Agency
Costs and Ownership Structure zainicjowali problem agencji (stosunek agencji) w teorii
ekonomii. Problem ten powstaje w sytuacji uzaleznienia jednego podmiotu transakcji od
dziatalnosci drugiego, ktoremu zleca konkretne zadanie do wykonania w sposob
sformalizowany lub domys$lny. Strone zlecajaca nazywa si¢ pryncypatem, natomiast strong
wykonujaca zadanie-agentem. Pryncypat udziela pelnomocnictwa agentowi do zawierania
transakcji handlowych w jego imieniu lub dokonywania innych czynnosci gospodarczych,
czym deleguje na niego swoje uprawnienia. Ten swoisty kontrakt moze mie¢ rozng
konfiguracj¢ podmiotowa, poczynajac od prostego schematu ,,jeden pryncypat — jeden agent”,
a skonczywszy na stosunkach wieloosobowych. Wspoélng jednak cechg jest jednak zawsze
wystepowanie dwoch stron transakcji4.

Stosunek agencji implikuje sytuacje, w ktorej na ekonomiczng sytuacje pryncypata
niebagatelny wplyw maja decyzje 1 dziatania podejmowane przez agenta (stosunek
uzaleznienia). Maksymalne zaspokojenie interesdw pryncypata nie moze mie¢ miejsca z uwagi
na wystepowanie réznicy celdéw obu stron oraz asymetrii w zakresie posiadanych informacji.
Nieuniknionym tego skutkiem jest pojawienie si¢ konfliktu interesow. Obie strony daza do
realizacji swoich funkcji uzytecznosci, ktore sg jednak czgsto do$¢ rozbiezne. Pryncypat chce,
aby delegowane zadanie bylo wykonane prawidtowo jak najnizszym kosztem, natomiast agent

stara si¢ uzyskac¢ dla siebie jak najwigcej korzysci przy jak najmniejszym wysitku. Wykonanie

13 7. Staniek, Koszty transakcyjne..., op. cit., s. 16-38.

114 M. C. Jensen, W. H. Meckling, Theory of the Firm: Managerial Behavior, Agency Costs and Ownership
Structure, Journal of Financial Economics 3, w: K. Keasey, S. Thompson, M. Wright (red.), The International
Library of Critical Writings in Economics 106 Corporate Governance, volume II, MPG Books Ltd. Bodmin,
Cornwal 1999, s. 155-210.
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zadania jest jedynie pochodng tej dzialalnosci, a zakres niekoniecznie musi by¢ pelny —
agentowi zalezy na wykonaniu zadania w zakresie niezb¢dnym do utrzymania swojej roli
kontraktowej, tzn. granica jest grozba zerwania umowy przez pryncypala. Teoria agencji
zaktada, ze obie strony bedg staraty si¢ wykorzysta¢ te okolicznosci dla maksymalnego
zaspokojenia swoich interesOw, przy czym nie zawsze motywacja agenta sprowadza si¢
wylacznie do wymiaru ekonomicznego. Pod uwagg bra¢ nalezy takze wszelkie uwarunkowania
natury psychologicznej oraz spotecznej!®®.

Delegacja uprawnien na agenta powoduje wystgpienic po jego stronie przewagi
informacyjnej na temat podejmowanych przez niego dziatan''®. Z drugiej strony pryncypat nie
jest w stanie w sposob bezkosztowy monitorowaé wykonania kontraktu. Taka asymetria
informacji moze wynika¢ z dwoch scenariuszy zdarzen:

— ukryte dziatania (hidden action, moral hazard) — w tej sytuacji pryncypat nie jest w
stanie widzie¢ konkretnych dziatan podejmowanych przez agenta, widzi natomiast
jedynie ich wyniki. Moze to prowadzi¢ do sytuacji uchylania si¢ agenta od dodatkowego
wysitku 1 prawidlowego wykonywania pracy. Pryncypatl nie jest pewien, czy agent przy
realizacji zadania maksymalnie wykorzystat swoj potencjatil’;

— ukryta informacja (hidden information, adverse selection) — w takiej sytuacji pryncypat
widzi dziatania podejmowane przez agenta, nie widzi natomiast czynnikow
zewngtrznych im towarzyszacych 1 wptywajacych na jego decyzje. Przewaga agenta
polega na dokladniejszej analizie sytuacji.

Istnienie stosunku agencji powoduje powstanie pewnych kosztow funkcjonowania
kontraktu, ktérym teoria agencji stara si¢ zapobiec. Michael C. Jensen oraz William H.
Meckling wyr6znili nastepujace ich rodzaje!!®:

— koszty monitorowania — ponoszone s3 przez pryncypatla 1 maja zwiazek z
kontrolowaniem dziatalnos$ci agenta oraz wprowadzaniem wlasciwych bodzcow za
pomoca inkorporowania do kontraktu systemu kar i nagrod;

— koszty zobowigzania — ponoszone przez agenta w celu uwiarygodnienia swojej pozycji
kontraktowej. Wzbudzenie zaufania pryncypala ma na celu zapewnienie go o

uczciwosci agenta;

115 P, Wright, A. Mukherji, M. J. Krool, A reexamination of agency theory assumptions: extensions and
extrapolations, The Journal of Socio-Economics, nr 30, s. 416-417.

116 3. Mironski, Relacja agencji w teorii przedsiebiorstwa, ,,Gospodarka Narodowa”, nr 4 (164), 2005, s. 3.

117, J. Laffont, D. Martimort, The theory of incentives. The principal — agent model, Princeton University Press,
Princeton 2002, s. 145.

118 M. lwanek, J. Wilkin, Instytucje i instytucjonalizm..., op. cit., s. 123.
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— strata rezydualna — powstajaca, gdy mimo wysitkow pryncypala nie uda mu si¢ sktoni¢
agenta do dzialania zgodnego z jego interesem.

Kosztéw agencji nie da si¢ calkowicie unikng¢, mozna jedynie dazy¢ do ich

minimalizowania. W$r6d réznych form ich ograniczenia zastosowa¢ mozna odpowiednig

18 W pierwszym

strukture kontraktu maksymalizujaca oczekiwane rezultaty pryncypata
rodzaju kontraktu relacja oparta jest na monitorowaniu i kontrolowaniu agenta. Na tej
podstawie pryncypal dochodzi do wniosku, jakie dziatania maksymalizuja jego funkcje
uzyteczno$ci 1 stara si¢ tak uksztattowaé kontrakt, aby jego przedmiotem byto konkretne
zachowanie, a wynagrodzenie jest z gory ustalone i niezalezne od wynikow dziatania.
Optymalna sytuacja polegataby na wszechstronnym monitorowaniu dziatan i informacji, ktorg
posiada agent. Pociagga to za sobg jednak do$¢ wysokie koszty, dlatego pryncypat musi
kalkulowac¢ relacje kosztow pozyskania informacji w stosunku do oczekiwanych rezultatow.
Taki rodzaj kontraktu mozna nazwac¢ kontraktem opartym na zachowaniu. Drugim rodzajem
relacji migdzy pryncypatem a agentem sg kontrakty oparte na wynikach dziatania agenta. Sa to
kontrakty stosunkowo proste, czesto oparte na systemie prowizyjnym. Oba rodzaje kontraktow
sa proponowane przez pryncypala i korzystne dla niego, maja na celu takie uksztaltowanie
bodzcow, aby zminimalizowa¢ zachowania oportunistyczne agenta.

Relacja kontraktowa maksymalnie motywujaca agenta do zwigkszonego wysitku moze
by¢ nie do zaakceptowania ze wzglgdu na niewtasciwy podzial ryzyka i odwrotnie — optymalny
podziat ryzyka moze zniechgci¢ agenta do pracy. Wynika z tego, ze najwigksza efektywnos¢
relacji oraz najnizsze koszty agencyjne sg osiggalne przy konfiguracji ryzyka 1 motywacji
dostosowanych odpowiednio do stron kontraktu. Z pewnoscia jednak jednym z kluczowych
czynnikow sprzyjajacych efektywnej wspotpracy pryncypala i agenta sa dlugookresowe relacje
oparte na zaufaniu, co zmniejsza koszty transakcyjne zawartego kontraktu!2,

Problem agencyjny ma duzo szerszy zasi¢g niz relacje wewnatrz organizacji. Wystgpuje
on na szeroka skale w relacjach rynkowych, a takze w sferze polityki, na przyktad
parlamentarzysci sg agentami glosujacych na nich wyborcéw. Teoria agencji ktadzie ogromy
nacisk na takie uksztattowanie instytucji miedzy pryncypatem a agentem, aby minimalizowac
koszty agencyjne. Wsérod form kontroli poczynan agenta wymieni¢ mozna monitoring albo
formalny audyt finansowo-ksiegowy, dokonywany przez fachowy podmiot zewngtrzny.

Skutecznos$¢ takiego dziatania moze by¢ rdzna, a jego ewidentng wadg sa wysokie koszty.

119 J, Mironski, Relacja agencji..., op. cit., s. 3-4.
120 3. W. Pratt, R. J. Zeckhauser (red.), Principal and Agents: The Structure of Business, Harvard Business
School Press, Boston 1985, s. 5-6.
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Kwestig bardzo wazng z punktu widzenia wypracowania optymalnego kontraktu

miedzy pryncypatem a agentem jest ich stosunek do ryzyka®?

. W rozwazaniach modelowych
dziatalno$¢ agenta cechuje si¢ oportunizmem oraz maksymalizacja swojej funkcji
uzytecznos$ci, nawet kosztem intereséw pryncypata. W zwigzku z tym agent majgc do wyboru
podja¢ ryzyko w swojej dziatalnosci, ktorej efekty w duzej mierze przypadng pryncypatowi
albo zachowac si¢ oportunistycznie i przez to osiggnac swoj cel, wybierze ostatnie rozwigzanie.
Unikanie dziatan ryzykownych przez agentow traktowane jest jako zachowanie normalne.
Takie postrzeganie problemu jest jednak uproszczeniem, poniewaz nie uwzglednia
zmieniajacej si¢ sytuacji w trakcie realizacji kontraktu, wptywu czynnikéw zewngtrznych oraz
catego spektrum motywacji agenta. Nawigzanie jakiejkolwiek relacji kontraktowej bez
istnienia podloza instytucji nieformalnych w postaci minimalnego poziomu uczciwosci,
zaufania oraz rzetelno$ci w wykonywaniu obowiazkow, pozbawione jest sensu. Szczegdlna
wage instytucji zaufania pomiedzy powierzajagcym czynnos¢ a jego wykonawca przywiazuje
nauka prawa. Teoria ekonomii nie moze abstrahowaé¢ od umiejscowienia relacji ,,pryncypat —
agent” w szerszym kontekscie spotecznym i behawioralnym. Na takie uwarunkowania uwage
zwraca teoria ttoku motywacyjnego (motivation crowding theory)'??. Ktadzie ona nacisk na
relacje wystepujace miedzy zewnetrzng motywacja pryncypata wobec agenta oraz wewnetrzng
motywacjg do pracy samego agenta. W sytuacji istnienia wysokiej checi rzetelnego wywigzania
si¢ przez agenta ze swoich zadan, zbyt duzy nacisk zewngtrzny na jego dziatania ze strony
pryncypata moze spowodowaé zmniejszenie si¢ motywacji wewngtrznej. Wystapi¢ wtedy
moze efekt tzw. nadmiernego uzasadnienia (overjustification), ktory doprowadzi¢ moze do
obnizenia poczucia wilasnej wartosci. Oczywiscie kazdg sytuacje nalezy rozpatrywac
indywidualnie, poniewaz nie kazda forma motywacji pryncypata w postaci systemu kar i
nagrod moze demotywowa¢ agenta. W takich kwestiach duza wage nalezy przypisaé
osiggnigciom psychologii behawioralne;j.

Modelowe ujecie relacji agencji jest do$¢ uproszczone 1 powstalo pierwotnie jako
odpowiedz na powstajace konflikty interesOw zwigzane z rozdzieleniem funkcji wtasnosci od
zarzadzania w wielkich spotkach akcyjnych. Uczynienie z tych rozwazan spojnej teorii majace;
zastosowanie w innych dziedzinach Zycia ekonomicznego niesie za sobg liczne kontrowersje

oraz sktania niektorych ekonomistow do uznania teorii agencji za pewien schemat analityczny,

121 p, Walag, Relacje agencyjne na rynku pracy, w: S. Rudolf (red.), Nowa ekonomia instytucjonalna. Teoria i
zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Ekonomii i Prawa im. Prof. Edwarda Lipinskiego w Kielcach,
Kielce 2009, s. 66-68.

122 Mironski, Relacja agencji..., op. cit., s. 5.
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a nie oddzielny nurt badawczy'?. Podnosi sie zarzut o niskim stopniu ogélnoséci twierdzen, z
uwagi na ich powstanie jedynie dla wyjasnienia konkretnego zjawiska o do$¢ waskim
zastosowaniu. Bioragc pod uwage te krytyke, w literaturze podjeto proby uelastycznienia
glownych zatozen teorii agencji w postaci kilku tez'?*:

— jezeli korzysci z redukcji kosztu agencyjnego sa dzielone pomigdzy pryncypata i agenta,
obie strony majg wspolny interes w takim zdefiniowaniu monitoringu i systemu zachet,
ktéry prowadzi do osiggniecia rezultatow mozliwie zblizonych do tych, ktoéry
osiggatoby si¢, gdyby koszty agencyjne byly zerowe. Wspolny interes pryncypata i
agenta wydaje si¢ najlepszym sposobem podnoszenia wynikow w zwigzku agencyjnym,;

— nie zawsze cele pryncypata i agenta musza pozostawa¢ w konflikcie. Agenci
motywowani potrzebg osiggni¢¢ moga czerpac przyjemno$¢ ze zwigkszonego wysitku.
Podobnie bedzie, gdy za dobre wyniki pryncypal nagradza agenta uznaniem i
szacunkiem. Pozytywny wpltyw beda mialy réwnie silnie zakorzenione normy
wzajemno$ci 1 wypetniania zobowigzan. Mimo dobrej woli agent moze nie
maksymalizowaé uzyteczno$ci pryncypata, poniewaz cele nie zostaly jasno
sformutowane, nastgpita ich bledna interpretacja lub po prostu agent jest
niekompetentny;

— teoria agencji nie bierze pod uwagg, ze pryncypaldw takze moze charakteryzowaé
oportunizm, zwlaszcza gdy pracujg na posrednich szczeblach zarzadzania. Moze to
prowadzi¢ do wykorzystywania agentow dla wlasnych korzysci (np. przypisywanie
sobie przez przelozonych zastug podwtadnych);

— nie wszyscy agenci 1 nie w kazdej sytuacji beda unikali ryzyka. Przyktadowo, mtodsi
agenci mogg mie¢ wigksza sktonno$¢ do ryzyka niz starsi. Zgodnie z teorig oczekiwan
(prospect  theory) Kahnemana 1 Tversky’ego Iludzie unikaja ryzyka w
satysfakcjonujacych sytuacjach (potencjalne zyski) i moga by¢ sktonni do ryzyka w
niesatysfakcjonujacych sytuacjach (potencjalne straty). Nalezy réwniez pamigtac, ze
pojecie zyskow 1 strat jest czgsto bardzo subiektywne 1 dlatego przez pozytywne lub
negatywne przedstawienie spodziewanych wynikéw decyzji, mozna zmieni¢ podejscie
agentow do ryzyka w konkretnej sytuacji. Ponadto w niepewnym 1 burzliwym otoczeniu

pryncypalowie moga poszukiwaé agentow sktonnych do podejmowania ryzyka tak, aby

123 M. Gorynia, Przedsiebiorstwo w nowej.. ., 0p. Cit., s. 781-782.
124 J. Mironski, ..., op. cit., s, 7-9.
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byli w stanie wykorzysta¢ nadarzajace si¢ okazje;

— wiegkszo$¢ literatury na temat teorii agencji koncentruje si¢ na interakcji ,,jeden na
jednego” (jeden agent, jeden pryncypal). W praktyce natomiast mamy do czynienia z
rozbudowanymi relacjami obejmujacymi wielu pryncypatéw i wielu agentow. Wielo$¢
agentow 1 pryncypaldéw w poszczegolnych zwigzkach powoduje, ze wsrod samych
agentow (pryncypalow) wystepuje roznica zdan na temat metod monitoringu i
wynagradzania. Agenci r6znig si¢ mi¢dzy sobg i te réznice wptywaja na ich zdolnos¢
do wykonywania zakontraktowanych zadan. W efekcie najlepsi agenci beda preferowac
wynagrodzenia zwigzanie z wynikami. Najstabsi agenci beda si¢ domagaé stalego
wynagrodzenia niezaleznego od wynikdéw. Konieczno$¢ kontrolowania wigkszej liczby
agentow moze sktania¢ pryncypaldw do przerzucania tego obowigzku na grupe. Wptyw
wzajemnego monitorowania si¢ agentoOw na ich motywacj¢ zalezy od taczacych ich
wiezi, postaw i norm grupowych;

— osiaggane wyniki sg uzaleznione réwniez od czynnikdéw losowych, czesto pozostajacych
poza kontrolg agenta i pryncypata;

— im wigksze jest przedsigbiorstwo, tym wyzsze sg koszty agencyjne oraz potencjal do
konfliktu agencyjnego. Wynika to z trudno$ci oceny indywidualnego wktadu
poszczeg6lnych agentdw, ich mniejszego udzialu w osiagnieciach firmy i korzysciach
z tym zwigzanych oraz z duzej liczby relacji migdzy cztonkami przedsiebiorstwa.
Czynnikiem hamujgcym wzrost kosztow agencyjnych w duzych grupach moze by¢
silne powigzanie powodzenia jednostek z powodzeniem grupy;

— rozpatrujagc problem optymalnego kontraktu 1 zwigzanych z nim warunkow

wynagrodzenia Milgrom i Roberts!?®

sformutowali zasady rzadzace kontraktami
agencyjnymi. Zasada informacyjnosci gtosi, ze koszt motywowania agenta ro$nie wraz
ze wzrostem trudno$ci obserwowania jego wysitku. Zgodnie z zasada intensywnosci
motywowania, sita motywowania agenta powinna by¢ tym wigksza, im wyzsze s3
krafcowe korzysci z jego dziatalno$ci, im precyzyjniej mozna zmierzy¢ wyniki agenta
oraz im bardziej agent wykazuje duza sktonno$¢ do ryzyka i pozytywnie reaguje na
bodzce motywacyjne. Zasada intensywnos$ci monitorowania stwierdza, ze S$ciste
powigzanie wynagrodzenia agenta z jego wynikami wymaga precyzyjnego pomiaru
tych ostatnich. Jezeli pryncypat nie wie, czym kieruje si¢ agent w wyborze

poszczegolnych zadan, to zgodnie z zasada réwnego wynagrodzenia, krancowe

125 J. Mironski, ..., op. cit., s. 7-9.
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wynagrodzenie za poszczegolne zadania powinno by¢ jednakowe, gdyz inaczej agent

moze zaniedbywa¢ pewne zadania. ,,Mechanizm zapadki” powoduje, ze wyznaczanie

agentowi przysztych zadan na podstawie poziomu wykonywania zadan w przesztosci,
prowadzi do minimalizowania stopnia realizacji zadan przez agenta, w celu uniknigcia
nadmiernych wymagan w przysztosci.

Teoria agencji, mimo licznych utomnosci, uznawana jest przez wigkszos¢ ekonomistow
za cze$¢ nowej ekonomii instytucjonalnej. Jej interdyscyplinarno$¢, w tym otwarcie na teori¢
organizacji, zarzadzanie, psychologi¢ czy tez prawo, powoduje, ze jej aparatura pojeciowa
przydatna jest do analizowania wielu aspektow zycia spoteczno-gospodarczego. Zgodnie z
postulatami teorii agencji w procesie selekcji przedsigbiorstw zwycig¢zajg te, ktorych formy

organizacyjne skupiaja si¢ na minimalizacji kosztéw transakcyjnych i kosztow agencji?®.

1.3.4. Teoria wyboru publicznego

Interdycyplinarno$¢ podejscia instytucjonalnego sktonita ekonomistéw do rozszerzenia
swojego pola badawczego poza tradycyjne obszary zainteresowan. Ekonomia neoklasyczna w
przewazajacym stopniu analizowala proces wymiany dobr pomiedzy pojedynczymi
jednostkami. Jednak na skutek rozrostu funkcji panstwa oraz wielosci obszaréw ingerencji w
zycie spoteczne (poprzez regulacje oraz redystrybucje dochodéw) zdecydowanie wzrosta ilos¢
decyzji gospodarczych podejmowanych poza klasycznie rozumianym rynkiem. Traktowanie
panstwa jako zewngtrznego elementu otoczenia gospodarczego stato si¢ anachronizmem. W
rezultacie tego nastapil powrot do traktowania ekonomii jako czeéci nauk politycznych?’ lub
co najmniej zdecydowane zblizenie przedmiotu badawczego nauk ekonomicznych i politologii.
Nowatorstwo podej$cia badawczego polegato na uznaniu, ze panstwo ingeruje w gospodarke
za pomocg procesu politycznego, w ktorym decyzje sa podejmowane przez kolegialne ciata.
Dostrzezono, ze w dziatalnosci panstwa dystrybuujacego dobra publiczne, wystepuje zjawisko
wyboru posrdd ograniczonych zasoboéw. Dalo to asumpt do zastosowania klasycznych narzedzi

badawczych ekonomii do wyjasniania zjawisk sfery politycznej. Nowatorstwo teorii wyboru

126 £, F, Fama, M. C. Jensen, Separation of Ownership and Control, ,,Journal of Law and Economics”, 1983, vol.
26, s. 301-325.
127 pierwsza osobg uznajacg ekonomie jako nauke polityczng byt Arystoteles.
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publicznego w podejsciu do zagadnien politycznych polega na zauwazeniu roli, jakg w
podejmowaniu zbiorowych decyzji odgrywaja instytucje!?®.

Proces polityczny nie odbywa si¢ w prézni instytucjonalnej, lecz wrecz przeciwnie,
wplyw na niego wywiera splot grup interesow'?®. Interakcje podmiotéw uczestniczacych w

obrebie systemu politycznego przedstawia obrazowo ponizszy schemat.

Schemat 1.1. System polityczny i maksymalizacja dobrobytu spotecznego

Konsumenci/Obywatele Biurokraci/Urzgdnicy
maksymalizacja uzytecznosci maksymalizacja budzetu

S

System polityczny
maksymalizacja dobrobytu

spolecznego
Politycy/Partie polityczne Producenci/Przedsigbiorstwa
maksymalizacja glosow i wladzy maksymalizacja zysku

Zrédto: J. den Hertog, Review of Economic Theories of Regulation, Discussion Papier Series nr 10-18, Utrecht
School of Economics, Tjalling C. Koopmans Research Institute, 2010, s. 31, za: R. Nagaj, Przesfanki. .., op. cit. s.
152.

W przeciwienstwie do transakcji rynkowych, gdzie przedmiotem obrotu jest transfer
dobr prywatnych oraz praw wilasnosci do tych dobr, na rynku politycznym przedmiotem
wymiany sg dobra publiczne. Teoria wyboru publicznego na ten proces naklada siatke
pojeciowa ekonomii neoklasycznej. Wynika z tego, Ze popyt na dobra publiczne jest zglaszany
przez obywateli (wyborcow) oraz rdézne grupy nacisku, natomiast podaz jest oferowana — za
posrednictwem organizacji rzadowych — przez wytanianych w demokratycznych wyborach
politykéw oraz mianowanych biurokratow. Finalny ksztalt oraz rownowaga systemu
politycznego jest rezultatem $cierania si¢ przeciwstawnych interesow wszystkich uczestnikow

interakcji. Przy analizie tego modelu istotne sa mikroekonomiczne i behawioralne zaloZenia

128 D, C. Mueller, Constitutional Public Choice, w: D. C. Mueller (red.), Perspectives on Public Choice,
Cambridge University Press, Cambridge 1997, s. 124.

129 R, Nagaj, Przestanki regulacji rynkéw w swietle teorii wyboru publicznego, Studia i prace Wydziatu Nauk
Ekonomicznych i Zarzadzania nr 27, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2012, s. 151-152.
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wyjsciowe: kazdy z tych podmiotéw postgpuje racjonalnie oraz dazy do maksymalizacji swoich
interesow™°.

Poréwnanie doskonale konkurencyjnego rynku prywatnego do rynku politycznego
ujawnia ich zasadniczg rdéznice polegajacag na odmiennym podejsciu do kwestii zasobow

informacji posiadanych przez poszczegédlne podmioty®3?

. Klasyczny model rynkowy zaktada
racjonalno$¢ decyzyjng podmiotdw, majacych peina informacje o kosztach i korzysciach
swoich dzialan i mogacych ja wykorzystaé przy podejmowaniu decyzji rynkowych. Akt
wyborczy, wylaniajacy przedstawicieli suwerena (narodu) do reprezentowania interesOw
wspolnych, obejmuje ogot spoteczenstwa, co powoduje, Ze nie wszyscy jego cztonkowie maja
identyczne preferencje w zakresie ingerencji panstwa w konkretng dziedzing gospodarki oraz
posiadaja odpowiednig wiedze, aby zweryfikowa¢ program gospodarczy rzadzacych partii
politycznych. Pozyskiwanie informacji wymaga wysitku, a che¢ poniesienia tego kosztu przez
dany podmiot jest proporcjonalna do korzysci uzyskanych z transferu dobr poprzez rynek
polityczny. Dobrze zorganizowane grupy nacisku (czgsto reprezentujace przedsigbiorcow)
uzyskujace rentg¢ poprzez wpltyw na polityke regulacyjng i dystrybucyjng panstwa beda
zainteresowane gromadzeniem i przetwarzaniem informacji, ktére wykorzystuja do nacisku
politycznego. Zupetnie odmienna sytuacja wystgpuje po stronie licznej i niezorganizowanej
grupy konsumentéw, w ktorych przypadku gromadzenie informacji wykraczajace; poza
minimum jest ekonomicznie niezasadne. Nazywane jest to racjonalng ignorancja. Efektem
wysokiego poziomu asymetrii informacji pomigdzy poszczegdlnymi uczestnikami gry
politycznej jest dziatalno$¢ lobbystyczna grup nacisku, ktore niekiedy posiadaja wigkszy zasob
wiedzy branzowe] dotyczacej konkretnej dziedziny dziatalnos$ci gospodarczej niz decydenci
polityczni 1 przez to sa dla nich rownorzednymi parterami (niekiedy konsultantami). Po
przeciwnej stronie s3a obywatele, ktorzy nie dostrzegaja w codziennym zyciu wplywu
szczegotowych uregulowan na swoja sytuacje dochodowa. Waznym zalozeniem istnienia
rynku politycznego jest odwrotna zalezno$¢ pomigdzy decentralizacjg podejmowania decyzji a
wysokoscia kosztow transakcyjnych generowanych przez ten rynek 2.

Innymi uczestnikami systemu politycznego sa politycy, ktorzy zamiast dazy¢ do
realizacji dobra ogolnospolecznego maja bardziej na wzgledzie wlasne cele oraz interesy

wspotdziatajacych z nimi grup nacisku. Podstawowa réznica pomiedzy skutkami dziatan w

130 M. Kalinowski, Ekonomiczne przestanki lobbingu w $wietle teorii public choice, ,,Gospodarka Narodowa”, nr
7-8, 2005, s. 30-31.

181 Tamze, s. 32—-33.

132 3. M. Buchanan, D. R. Lee, On a Fiscal Constitution for the European Union, w: The Collected Works of
James M. Buchanan, vol. 18, Liberty Fund Indianapolis 2000, s. 135.
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gospodarce rynkowej a na rynku politycznym polega na tym, ze politycy nie ponosza
bezposrednich konsekwencji swoich decyzjil®®. Ich glowna troska s3 nastepne wybory, w
zwigzku z tym dzialalno$¢ ta jest nakierowana na te grupy wyborcoéw, ktore moga walnie
przyczyni¢ si¢ do reelekcji. Przy okazji tych dziatan niewykluczone sg takze egoistyczne
motywy bezprawnego powigkszania osobistego majatku. Przewaga politykoéw polega na tym,
ze jakakolwiek zorganizowana kontrola spoteczna jest trudna do realizacji i w zwigzku z tym
dzialalno$¢ polityczna preferujaca niektore grupy kosztem pozostatych jest mozliwa do
wykonania w praktyce*,

Bezposrednio z politykami zwigzana jest inna grupa spoteczna majaca ogromny wplyw
na proces dystrybucji dobr publicznych za pomoca systemu politycznego — urzednicy
(biurokraci). Teoria wyboru publicznego neguje tez¢ Maxa Webera, zgodnie z ktorg
przedstawiciele tej grupy w swoim dzialaniu kieruja si¢ interesem publicznym?®3®. W miejsce
tego proponowane jest zatozenie o tym, ze preferencja urzgdnikdw jest maksymalizacja ich
interesow, co w przetozeniu na wykonywany zawod oznacza rozrost budzetu i wykonywanych
zadan (czesto zupehie zbednych z punku widzenia spoteczenstwa). Przewaga biurokratéw nad
mianujagcymi ich politykami polega na wickszym zasobie wiedzy dotyczacym kosztow
wytwarzania dobr publicznych. Asymetria informacji powoduje rozrost sfery ustug
publicznych ponad wystepujace potrzeby, a budzety na te cele kierowane sg w duzej mierze
przeznaczane przez urzednikow na koszty funkcjonowania aparatu biurokratycznego, co z
punktu widzenia spoleczenstwa jest strata.

Porzadek wytaniajacy si¢ z rywalizacji przedstawionych podmiotéw jest wypadkowa
ich sity 1 wplywu na polityke panstwa. Proces wymiany na rynku politycznym poprzedzony
jest ustalaniem regul porzadku konstytucyjnego przez samych uczestnikow tego rynkul®.
Teoria wyboru publicznego stara si¢ w ekonomiczny sposéb wyjasni¢ mechanizmy rzadzace
tymi interakcjami oraz dostarcza odpowiedzi na pytanie o sposoéb podejmowania zbiorowych
decyzji. Jako cze$¢ (lub pokrewny kierunek) nowej ekonomii instytucjonalnej, teoria wyboru
publicznego, uzywajac kategorii kosztéw transakcyjnych, postuluje, aby regulacja panstwowa

ograniczala si¢ do tych dziedzin, w ktérych koszty transakcyjne jej dzialalnosci sg mniejsze od

1383 T. Legiedz, Motywy dziatania politykéw w Swietle teorii wyboru publicznego, ,,Annales. Etyka w zyciu
gospodarczym”, Tom, nr 1, Salezjanska Wyzsza Szkota Ekonomii i Zarzadzania, £.6dz 2005, s. 278.

134 ], M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji. Systemy fiskalne a decyzje indywidualne,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 209-212.

135 G. Przestawska, Ekonomiczna rola panstwa w ujeciu nowej ekonomii politycznej, w: B. Polszakiewicz, J.
Boehlke, Lad instytucjonalny w gospodarce, Tom Il, Torun 2006, s. 38.

136 J, M. Buchanan, Politics without Romance. A Sketch of Positive Public Choice Theory and Its Normative
Implications, w: The Collected Works of James M. Buchanan, vol. 1, Liberty Fund, Indianapolis 2000, s. 50.
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kosztow regulacji rynkowej. Poczatki teorii wyboru publicznego!®’

siegaja przetomu lat 40. 1
50. XX wieku 1 zwigzane s3 z pracami Duncana Blacka O racjonalnosci grupowego
podejmowania decyzji oraz Kennetha Arrowa Social Choice and Individual Values, gdzie
okreslono jej przedmiot badawczy jako badanie rynkoéw politycznych przy zastosowaniu metod
ekonomii'®®, Wspoétczesnie teoria wyboru publicznego rozwijana jest przede wszystkim w
Stanach Zjednoczonych, a wsrod najwazniejszych jej osrodkdw badawczych wymienié

139 stownych przedstawicieli:

nalezy

— Virgini¢ — J. M. Buchanan, G. Tullock — przedmiotem analizy jest mechanizm
powstawania grup interesu, zjawisko pogoni za renta, efektywnos¢ biurokracji, rzadu,
wiadzy ustawodawczej i sgdownictwa;

— Chicago — G. Stigler, G. Becker, S. Peltzman, R. Posner, W. Landes — skupia si¢ na
analizie wplywu regulacji panstwowej na dzialalno$¢ gospodarcza, ekonomicznej roli
konstytucji oraz ekonomicznej analizie prawa;

— Rochester — W. Riker, P. Ordeshook, K. Shepsle, P. Aranson, B. Weingast — analizuje
sposoby powstawania i rozwigzywania konfliktow w funkcjonowaniu mechanizmu
parlamentarnego — programy partii politycznych, glosowanie w ramach ciat
ustawodawczych.

Teoria wyboru publicznego stanowi liberalng koncepcj¢ ekonomiczng. Jedng z jej
gléwnych przestanek jest zmniejszenie udziatu panstwa w zyciu gospodarczym, z uwagi na
fakt, ze tworzenie i dystrybucja dobr publicznych przez mechanizmy pozarynkowe jest

obarczona niesprawnoscia.

1.3.4.1. Ekonomiczna teoria demokracji i biurokracji

Kazdy sprawnie dziatajgcy system polityczny wymaga istnienia wyspecjalizowanego aparatu
urzedniczego pelnigcego funkcje pomocnicze przy wdrazaniu w zycie rozstrzygnigc
podmiotdéw prawodawczych. Jako wazny element funkcjonowania sfery publicznej biurokracja
stala si¢ przedmiotem analiz naukowych juz w XIX wieku, przede wszystkim w ujeciu

socjologicznym. Jedna z najwazniejszych koncepcji w tym zakresie byla teoria biurokracji

137 Teoria wyboru publicznego niekiedy bywa nazywana nowa ekonomia polityczng lub ekonomiczng teoriag

polityki.

138 ). Miklaszewska, Filozofia a ekonomia. W kregu teorii publicznego wyboru, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakow 2001, s. 23.

139 G. Przestawska, Ekonomiczna rola.. ., op. cit., s. 36-37.
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141: gcisle okreslony zakres

Maxa Webera'®. Przypisywal on biurokracji nastepujace cechy
obowigzkow 1 dzialan wewnatrz struktury organizacyjnej, hierarchiczna zalezno$¢
(wieloinstancyjno$¢), dokumenty papierowe jako podstawowa forma obiegu informacji,
przygotowanie merytoryczne urzednikow do wykonywanych zadan oraz zaangazowanie w
pracy. Dzialalnos¢ biurokracji jest $cisle regulowana przepisami i to one stanowig granice
pomigdzy sferg prywatng i publiczng. Urzednicy zarzadzaja majatkiem publicznym w sposob
wykluczajacy osobiste preferencje oraz emocje — W wersji Maxa Webera administracja miata
charakter bezosobowy i apolityczny.

Paradygmat weberowski nie byt zasadniczo modyfikowany przez ponad stulecie, a
teoria ekonomii w wersji neoklasycznej nie interesowata si¢ intensywnie tg tematyka, traktujac
ja jako sfere zewngtrzng wobec systemu gospodarczego. Biurokracja byta krytykowana przez
przedstawicieli nauk o zarzadzaniu i organizacji, przede wszystkim ze wzgledu na nadmierny
formalizm procedur wewngtrznych oraz brak bodzcoéw do lepszej alokacji posiadanych
zasobow. Jedna z pierwszych prob ekonomizacji podejscia do sfery administracyjnej byta
analiza biurokracji dokonana przez Anthony’ego Downsal*?. Postep polegal na zastosowaniu
metodologii ekonomii neoklasycznej do motywow dziatan pojedynczych urzednikow poprzez
przyjecie, ze kieruja si¢ oni maksymalizacjag swojej funkcji uzyteczno$ci. Motywacja
urzednikOw w przewazajacej mierze jest powigkszanie wtadzy, wpltywow, dochodow, wygody
itp. Wynik dziatalno$ci biurokratycznej nie jest weryfikowany przez rynek, wigc nie mozna
ocenia¢ go w kategoriach kosztow 1 efektow tej dzialalnosci. Downs w swojej typologii uznaje
warstwe urzedniczg za nichomogeniczng i dzieli ja na dwie zasadnicze grupy. Pierwsza z nich
w swojej dzialalnos$ci kieruje si¢ wytacznie wlasnym interesem 1 dzieli si¢ na kolejne dwie
podgrupy: karierowicze (majacy za cel jedynie zwigkszanie swoich dochodow 1 prestizu) oraz
konserwatysci, dla ktorych najwazniejsze jest bezpieczenstwo i pomyslno§¢ zawodowa. Sg oni
w ten sposob zamknieci na jakiekolwiek proby zmian i innowacyjne rozwigzania. Druga grupe
stanowig biurokraci o mieszanej strukturze motywacji. Oprocz oczywistych, dla teorii wyboru
publicznego, celéw osobistych wlaczaja oni do swoich wartosci lojalno$¢ wobec

spoteczenstwa. Nie zmienia to jednak zasadniczo faktu, Ze gérg biora egoistyczne interesy ze

140 Skonstruowany przez Maxa Webera model miat cechy tzw. typu idealnego, czyli abstrakcyjnego modelu
niewystgpujacego w czystej postaci w rzeczywistosci, ktory miat stuzy¢ przede wszystkim celom porownawczym.
141 E. Inglot-Brzek, Zmiana w organizacji biurokratycznej, w: M. G. Wozniak, Nieréwnosci spoteczne a wzrost
gospodarczy. Uwarunkowania instytucjonalne, Uniwersytet Rzeszowski, zeszyt nr 15, Rzeszow 2009, s. 376.

142 A. Downs, Nonmarket Decision Making. A Theory of Bureaucracy, ,,American Economic Review” 1965, nr
55-2.

65



stratg dla spoleczenstwa, a funkcja publiczna staje si¢ przykra koniecznoscig i efektem jedynie
ubocznym.

Odmienne zatozenia socjologii i ekonomii powoduja sprzeczno$¢ w postrzeganiu
biurokracji przez obie dziedziny nauki. W teorii Downsa celem funkcjonowania administracji
publicznej nie jest panowanie (jak u Webera), a §wiadczenie ustug spoteczenstwu. Porownanie
organizacji biurokratycznych do racjonalnych przedsigbiorstw nastawionych na zysk sktania
do postawienia tezy, ze réwniez w przypadku biurokracji mamy do czynienia z tendencja do
oligopolizacji. Wigze si¢ ona z dgzeniem poszczegdlnych biur administracyjnych do
przypisywania sobie kompetencji oraz sSrodkéw na stawiane coraz to nowe zadania. Prowadzi
to do szeregu konfliktow miedzy organizacjami, zar6wno na plaszczyznie horyzontalnej
(poziomej), jak 1 wertykalnej (pionowej). Brak mozliwosci sprawnego rozwigzywania Sporow
na biezaco powoduje przesuwanie si¢ wtadzy ku gorze hierarchii i centralizacji podejmowania
decyzji w panstwie. Laczy si¢ to z tendencja do tzw. imperializmu biurokracji, czyli checia
ciaglego zwigkszania regulacji proceséw spotecznych. W miare rozrostu znaczenia biurokracji
zwigksza si¢ jej wptyw na polityke i ciata prawodawcze, a tym samym na ksztatt catego systemu
politycznego i dystrybucje débr publicznych!®,

Teoria wyboru publicznego opiera si¢ na przekonaniu, ze behawioralne zatozenia
ekonomii neoklasycznej majg na tyle uniwersalny charakter, ze mozna jg stosowa¢ do analizy
biurokracji. Przy takim podejsciu do problemu rynek ustug publicznych mozna analizowac¢ w
kategoriach popytu i podazy, gdzie popyt generuja obywatele starajagcy si¢ naby¢ dobra
publiczne, a podaz jest $wiadczona przez organizacje biurokratyczne. Rozwazania Downsa w
tym kierunku, w postaci bardzo sformalizowanej (matematycznej) jako pierwszy
zaprezentowat William Niskanen'*, Podobnie jak inni przedstawiciele teorii wyboru
publicznego przyjat zatozenie o maksymalizacji funkcji uzytecznosci przez urzednikow, jednak
zdecydowanie wigcej uwagi poswiecit temu, co si¢ doktadnie sktada na t¢ funkcje. Do jej
sktadowych zaliczyt: dochdd dodatkowy, wladzg, prestiz, przywileje, reputacj¢ publiczng oraz
efekty dziatalnos$ci konkretnego urzedu, przyjmujac zatozenie, ze zdecydowana wiekszo$¢ tych
czynnikow jest zwigzana z budzetem organizacji biurokratycznej, w ktorej pracuje urzednik.

W zwigzku z tym, jesli maja one tak silny zwigzek z budzetem, racjonalnie postepujacy

4 H. P. Widmaier, Studia o tadzie spotecznym. Demokratyczna polityka spoteczna. Logika biurokracji, Warszawa
1995, s. 60.

144 Prezentacje formalnego modelu dzialania biurokracji Niskanena, wzbogacony o nowy element funkcji
uzyteczno$ci w postaci zatrudnienia prezentuje Wojciech Pacho. Zob. W. Pacho, Ekonomiczna teoria biurokracji,
,»Bank 1 Kredyt”, nr 9, 2001. W niniejszej pracy zostang zaprezentowane jedynie najwazniejsze zatozenia tego
modelu.
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urzednik bedzie dazy¢ do jego zwigkszenia. W modelu biurokracji Niskanena maksymalizacja
funkcji uzytecznosci biurokracji rownala sie w praktyce maksymalizacji wysokosci budzetu®.
Po empirycznej weryfikacji tej tezy, Niskanen doszedt do wniosku, ze urzgdnicy bardziej
skupiajg si¢ ma maksymalizacji swojej kontroli nad budzetem poprzez jego elementy
uznaniowe, niz interesuja si¢ jego wielkoécig absolutna*®. Podobnie jak Downs, Niskanen
réwniez twierdzit, ze nie wszyscy urzednicy sa motywowani jedynie powigkszaniem swoich
kompetencji, cz¢$¢ z nich stawia sobie ambitne cele realizowania misji publicznej. Jednak na
skutek braku dostatecznej informacji o potrzebach wszystkich obywateli, jak i o realnych
mozliwos$ciach ich zaspokajania ze strony organizacji biurokratycznej, skazani sg na porazke
na tym polu, a jedyne cele, jakie moga w pelni realizowac, to wlasne osobiste preferencje, ktore
w pelni znaja.

W modelu Niskanena w relacjach pomiedzy organizacja biurokratyczng a rzadem
(organizacja polityczng i podmiotem prawodawczym) zachodzi swoista wymiana rynkowa®?’,
ktora ma charakter obustronnego monopolu (bilateral monopoly). Biurokracja jako aparat
pomocniczy i wykonawczy, moze oferowaé swoje ustugi tylko rzadowi, a rzad moze je
nabywa¢ wylacznie od biurokracji. Poza tym istnieje takze asymetria informacji pomig¢dzy
kierownikiem biura, ktory jako jedyny zna rzeczywiste koszty jego funkcjonowania, a
nadzorujacymi je jednostkami politycznymi. Zalezno$¢ ta jest szczeg6lng odmiang teorii
agencji, przy czym istotne sg inne zatozenia bedace pochodng ich pozycji monopolistycznej:
biurokracja zna popyt legislacyjny rzadu oraz nie jest ona zobowigzana do szczegdtowego
raportowania kosztow swojej dziatalnosci. Bedac monopolista w zakresie podazy ustug, moze
narzuci¢ nadzorujacym je jednostkom politycznym swoja koncepcje pracy, bedac
ograniczonym jedynie przez przymus wykonania powierzonych jej prac. Organizacja
biurokratyczna, majac przewage informacyjng, moze zawyza¢ koszty produkcji dobr
publicznych. Dzigki temu wypracowywana jest nadwyzka bedaca rdznica pomigdzy
wysokoscig budzetu a faktycznymi wydatkami na realizacje celow spotecznych, konsumowana
oczywiscie przez biurokratow, bez wigkszego nadzoru ze strony rzadu. Im wyzszy jest poziom
asymetrii informacji, tym ta nadwyzka jest wigksza, doprowadzajac tym samym do rozrostu

ustug publicznych ponad poziom optimum spotecznego. Poprawa tej sytuacji moze nastgpi¢

195 ). Supernat, Polityka administracyjna w $wietle teorii wyboru racjonalnego, w: red. J. Lukasiewicz, Polityka
administracyjna. IV Migdzynarodowa Konferencja Naukowa Strykow 7-9 wrze$nia 2008 r., TNOiK, Rzeszow
2008, s. 658.

146\, Niskanen, Bureaucracy and Economics, Edward Elgar Publishing, Brookfield 1994, s. 269.

147 P, Modzelewski, P. Tlaczala, Podstawy ekonomicznej teorii biurokracji, w: J. Wilkin, Teoria wyboru
publicznego. Gféwne nurty i zastosowania, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012, s. 177-182.
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jedynie poprzez zwickszenie kontroli lub wprowadzenie konkurencji na rynku dobr
publicznych. Czeg$ciowa prywatyzacja sektora ustug publicznych odbywataby sie poprzez
mozliwo$¢ nabywania przez obywateli tych dobr od wielu organdéw pakietow ustugowo-
podatkowych, z mozliwo$cig zmiany miejsca zamieszkania tam, gdzie najpetniej odpowiadajg
one preferencjom jednostek. Konkurencja wymusitaby racjonalizacj¢ kosztowg 1 organizacyjna
biurokracjil8. Rozbicie monopolistycznej pozycji organizacji biurokratycznej, choé atrakcyjne
teoretycznie, jest niezwykle trudne do wprowadzenia w praktyce. Wydawac by si¢ mogto, ze
skuteczniejszg metoda niwelowania asymetrii informacji jest lepsza kontrola, jednak niektore
z jej form sa nieskuteczne, np. politycy majg bardzo ograniczone mozliwosci publicznego
ujawniania opinii publicznej nieprawidtowosci w funkcjonowaniu podlegtych sobie biur ze

wzgledu na zbyt wysokie koszty polityczne tego posunigcial#®

—wszelkie naduzycia w sektorze
biurokratycznym, z punktu widzenia obywateli — wyborcoéw, przypisywane sg nicudolnosci i
niekompetencji aktualnie rzadzacym partiom biurokratycznym. Sytuacja taka sktania obie
strony do ukrywania problemow i naduzy¢ przed opinig publiczng.

Relacje pomiedzy biurokratami a politykami bardzo blisko wiaza si¢ z inng cze$cia
teorii wyboru publicznego — ekonomiczng teoriag demokracji. Teoretyczng podstawe tej
koncepcji wylozyt Anthony Downs w dziele An Economic Theory of Democracy z 1957 roku.
Przyjat on, Ze poprzez prawo wyborcze spoteczenstwo wptywa na ksztalt systemu politycznego
oraz poréwnat rynek polityczny do doskonale konkurencyjnego rynku gospodarczego. Stato si¢
to podstawg do zbudowania analitycznego modelu, w ktorym partie polityczne dziatajg w celu
realizacji swojego interesu, ktorym jest zdobycie i utrzymanie wtadzy, a wyborcy doskonale
znaja swoje preferencje polityczne. Model Downsa opiera si¢ na kilku fundamentalnych
zatozeniach™:

— partia lub koalicja partii jest legitymowana do sprawowania wladzy po wygranych
wyborach odbywajacych si¢ periodycznie;

— kazdy petnoletni obywatel dysponuje jednym gtosem;

— zmiana wladzy odbywa si¢ jedynie poprzez wybory, wszelkie inne formy jej przejecia
sg zabronione;

— W systemie politycznym konkurujg ze sobg co najmniej dwie partie;

— preferencje polityczne wyborcow sa w $cisle okreslone i tatwy sposéb mozna je

148 C, Tiebout, A Pure Theory of Local Expenditures, ,,Journal of Political Economy” 1956, nr 44, s. 416-418.

19 R. Nagaj, Przestanki regulacji..., op. cit., s. 159.

150'S, Heciak, Teoria wyboru publicznego a ekonomiczna analiza funkcjonowania sfery publicznej, w: J. Semrau,
Konkurencyjnosé wojewodztw Polski wschodniej w warunkach ich funkcjonowania w strukturach zintegrowanej
Europy, Poznan 2008, s. 10.
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uszeregowac;

— partie polityczne sg dostatecznie poinformowane o preferencjach wyborcow;
— wyborcy sg dostatecznie poinformowani o preferencjach partii politycznych.

Model ten jest w pewnym sensie wyidealizowany (podobnie jak rynek doskonale
konkurencyjny), a role partii politycznych mozna porowna¢ do przedsigbiorstw, wyborcow do
konsumentoéw, natomiast §rodkiem wymiany w tym modelu sa glosy wyborcze. Jednym z
elementéw wptywu partii politycznych na sposdb glosowania wyborcow jest konstrukcja
programoéw politycznych. Politycy nie daza do ich realizacji, lecz ich podstawowym celem jest
takie uksztattowanie programu politycznego, aby w jak najszerszym zakresie zadowoli¢
mozliwie duza grupe wyborcoOw i w ten sposob zdoby¢ ich przychylnos¢. W zwigzku z tym
podstawowym motywem dziatalno$ci politycznej jest cheé realizacji swoich prywatnych
celow, a nie dziatanie zgodnie z interesem publicznym®?.

Zaktadajac, ze partie polityczne ksztattuja swoja ideologie w celu zdobycia szerokiego
poparcia, kluczowe jest poznanie doktadnych preferencji politycznych wyborcow, ktore sg
gldownym czynnikiem wptywajacym na ksztatt systemu politycznego (stabilno$¢ rzadow, ilo$¢
partii politycznych, ewolucja ich programéw). W teorii wyboru publicznego postuzono si¢ w
tym celu pojeciem tzw. srodkowego wyborcy (median voter). Jest to konstrukcja statystyczna,
jednak bardzo pomocna w poznaniu ewolucji sceny politycznej. Przyjeto, ze preferencje
polityczne wyborcow mozna uszeregowac na jednej osi od lewicy do prawicy. Przy zalozeniu
jego jednowierzchotkowego ksztattu programu polityczne konkurujacych partii beda zblizaty
si¢ do centrum, gdzie sytuuje si¢ najwieksza ilos¢ wyborcow — czym dalej od centrum w
kierunku radykalizacji poparcie dla partii bedzie male¢. Wigze si¢ to z konwergencja
ideologiczng partii. Przy zalozeniu dwu- lub wielobiegunowego rozkladu preferencji
wyborcoéw ideologie partii beda si¢ koncentrowa¢ na kazdym z wierzchotkow w opozycji do
przeciwnika. Powoduje to pojawienie si¢ polaryzacji sceny politycznej, a formalna mozliwo$¢
tworzenia nowych ugrupowan politycznych niewiele zmienia, gdyz zmuszone one s3 na
tworzenie koalicji z partami skupionymi wokot wierzchotka preferencji. Reasumujac, liczba
wierzchotkow na uktadzie preferencji politycznych (liczba tzw. $rodkowych wyborcow)
wptywa w bezposredni sposob na liczbg liczacych si¢ partii politycznych.

W modelu Downsa uczestnictwo w akcie wyborczym poréwnywalne jest do zawierania

transakcji na rynku gospodarczym?®2, Obywatel w zamian za swoje poparcie oczekuje realnych

151 A. Downs, An Economic Theory of Democracy, Harper Row, New York 1956, s. 296-300.
12T, Michalak, Ekonomiczna teoria demokracji Anthony’ego Downsa, w: J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego.
Glowne nurty i zastosowania, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012, s. 99.
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korzysci. Jak kazda transakcja, proces wyborczy generuje okreslone rodzaje kosztow. Do tych
kosztow zaliczy¢ takze trzeba koszty alternatywne w postaci niezrealizowanych obietnic,
jednak podstawowym kosztem po stronie wyborcy jest koszt pozyskania wiarygodnej
informacji. Sam dost¢p do niej w erze spoteczenstwa informacyjnego jest niewielki, kluczowa
role w tym zakresie jej przetworzenie, co wymaga czasu i wysitku. Uzyteczno$¢ z
przetworzenia kolejnej dawki informacji jest proporcjonalna do korzysci, jakie wyborca osiaga
z uczestnictwa wyborach. W przypadku gdy uzyteczno$¢ krancowa tej informacji jest mniejsza
od krancowego kosztu jej pozyskania i1 przetworzenia wyborca, postepujac racjonalnie,
ignoruje wybory.

Celem opracowania modelu ekonomicznej teorii demokracji nie bylo przewidywanie
wynikow wyboroéw, lecz zbadanie motywacji kierujacych wyborcami i partiami politycznymi.
Razem z ekonomiczng teorig biurokracji stanowi istotng czg¢$¢ teorii wyboru publicznego,
oceniajac wplyw roznych podmiotow na proces nierynkowej dystrybucji dochodu narodowego.
W ocenie Mancura Olsona politycy pochodzacy z demokratycznych wyborow niszczg rynek
poprzez faworyzowanie interesOw partykularnych grup interesow kosztem reszty
spoteczenstwa. W jego mniemaniu priorytetem jest wolno$¢ ekonomiczna, nawet kosztem jej

realizacji w warunkach ustroju autorytarnego®®2.

1.3.4.2. Teoria grup interesu i koalicji dystrybutywnych

Postepujacy wzrost interwencjonizmu panstwowego w gospodarce jest jedng z gltownych
przyczyn coraz szerszego wywierania nacisku przez r6znorodne grupy interesoOw na polityczny
proces dystrybucji dobr publicznych. Poprzez wigksza ingerencje panstwowg rozszerza si¢
takze tradycyjne rozumienie poje¢cia dobr publicznych, ktérymi sg juz nie tylko dobra
przynoszace korzysci catej spoteczno$ci, gdzie wykluczenie pojedynczych podmiotow z ich
konsumpc;ji jest niemozliwe. Poza tym zalicza si¢ do nich efekty regulacji ustawodawczej w
postaci roznorodnych przywilejow rynkowych, takich jak: subsydia, taryfy celne, koncesje oraz
pozwolenia. Racjonalnie dzialajace grupy nacisku oraz ich czlonkowie sg zainteresowani
przechwyceniem przynajmniej czgsci efektow procesu ich podziatu.

Poczatkowo analiza naukowa w zakresie grup interesu skupiala si¢ przede wszystkim

na podejsciu politologicznym. Pionierskimi pracami w tym zakresie byly dzieta Arthura

153 M. Olson, Dictatorship, Democracy and Development, ,,American Political Science Review”, 1993, vol. 87,
no. 3, s. 567-576.
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Bentley’a The Process of Goverment oraz Davida Trumana The Governmental Process'®*. W
tych koncepcjach klamra spinajaca cztonkow grupy byt tzw. wspélny interes, a na plan dalszy
schodzita motywacja poszczegodlnych uczestnikow. Podstawowa przyczyna wstapienia do
szerszej organizacji sg przede wszystkim motywy ideologiczne, a nie kalkulacje kosztow i
korzysci indywidualnych. Efektem tego jest traktowanie catej grupy jako gldéwnego aktora w
grze politycznej, a wyktadnikiem ich skutecznosci jest liczebno$¢ cztonkow. W tej teorii
kluczowe znaczenie w rywalizacji grup nacisku ma pojecie rownowagi. Wraz ze wzrostem
roznorodno$ci interesow spotecznych na rynku politycznym przybywa organizacji
pozarzadowych. Znaczenie poszczegolnych z nich jest zabezpieczane poprzez mechanizm
naktadania si¢ cztonkostwa poszczegolnych osdéb w roznych grupach, przez co zadna z nich nie
osiggnie pozycji dominujacej. Charakterystyczng cecha podej$cia politologicznego jest
generalnie pozytywny stosunek do roli grup interesow w panstwie, bedacych forma
samoorganizacji spoleczenstwa oraz posrednikiem pomi¢dzy obywatelami a wiadza
publiczng’®.

Zdecydowanie odmienne zatozenia metodologiczne do procesu analizy grup interesu
przedstawia teoria wyboru publicznego. Przede wszystkim przyjmuje tzw. indywidualizm
metodologiczny, poprzez ktory centralnym elementem analizy staja si¢ poszczegolni
cztonkowie grupy z ich systemem bodzcow motywacyjnych oraz racjonalizm 1
przewidywalno$¢ zachowan jednostek w postaci kalkulacji kosztow 1 korzysci przynaleznosci
grupowej®®. Racjonalnie dziatajaca jednostka podejmie dziatalno$¢ na rynku podziatu dobr
publicznych tylko w przypadku, w ktorym korzysci z tej formy aktywnosci przewyzsza
poniesione koszty. Jedng z pierwszych prac w tym zakresie bylo opracowanie Mancura Olsona
z 1965 roku Logic of Collective Action®™’. Odrzucono w niej zatozenie o spontanicznym
tworzeniu si¢ zrzeszen obywateli w celu wywierania wptywu na wiladzg publiczng oraz
ideologiczny aspekt tego procesu z pominigciem motywacji ekonomicznej. Mancur Olson
zauwazyl bardzo wyrazng niejednorodno$¢ strukturalng poszczegdlnych grup 1 w tym
upatrywatl ich zr6znicowanej skutecznosci w wywieraniu wptywu. Za podstawowy czynnik w
procesie nacisku na organy wladzy publicznej uznawat ich rozmiar oraz sposob dystrybucji

korzysci i ponoszonych kosztoéw przez poszczegdlnych cztonkéw grupy?8. Cztonkom matych

154 M. Kalinowski, Ekonomiczne przestanki. .., op. cit., s. 36.

155 A. Jabtonski, Teorie panstwa i grup intereséw w teoriach polityki, w: Z. Machelski, L. Rubisz (red.), Grupy
interesu. Teoria i dziatanie, Wydawnictwo Adam Marszatek, Warszawa 2003, s. 40—43.

16 g, Sztaba, Aktywne poszukiwanie renty. Teoria. Przyktady historyczne. Przejawy w polskiej gospodarce lat
dziewigcdziesigtych, Szkota Gtoéwna Handlowa Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2002, s. 18.

157 M. Olson, Logika dziatania zbiorowego, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012.

18 D, Milczarek-Andrzejewska, P. Ttaczata, Analiza grup interesu, w: J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego.
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grup trudniej jest unikng¢ poniesienia kosztow uczestnictwa w grupie i dystrybucji dobra
publicznego oraz nie bez znaczenia jest takze fakt istnienia mniejszych kosztow transakcyjnych
funkcjonowania samej grupy. Odmienna sytuacja wystepuje w duzych ugrupowaniach, gdzie
trudniejsze egzekwowanie kosztow uczestnictwa (np. w formie sktadek cztonkowskich,
zaangazowania w biezgcag dziatalno$¢) powoduje sytuacje powstawania zjawiska tzw. free
riding czyli jazdy na gape. Polega to na uchylaniu si¢ od wzigcia odpowiedzialnosci za
realizacj¢ wspolnego interesu i ogladaniu si¢ na innych czlonkéw oraz unikaniu ponoszenia
kosztow przy jednoczesnej partycypacji w korzysciach, jakie wypracuje grupa jako catos¢.

Natozenie si¢ na siebie tych czynnikow sktonito Mancura Olsona do dokonania podziatu
istniejacych grup interesu na kilka odrebnych kategorii®®:

— grupy uprzywilejowane (privileged groups) — kierowane sg przez podmioty, dla ktorych
partykularne korzysci z dobra wspdlnego zdecydowanie przewyzszaja koszty jego
uzyskania. Innymi stowy, w razie koniecznosci liderzy tych grup poniesliby catkowite
koszty dostarczania dobra publicznego nawet bez tworzenia formalnych struktur
koordynacyjnych w ramach grupy interesu. Przykladem moga by¢ dziatania
lobbystyczne oligopolistow, gdzie mniej wazni uczestnicy otrzymujg satysfakcjonujacy
ich poziom korzysci bez ponoszenia jakichkolwiek kosztow.

—  grupy posrednie (intermediate groups) — charakteryzuja si¢ wysokim poziomem
motywacji wszystkich cztonkéw do skutecznego zabiegania o wspolny interes. Koszty
tzw. jazdy na gape w tych grupach sg stosunkowo niewielkie, przede wszystkim z uwagi
na zwarto$¢ grup oraz dobry przeplyw informacji. Skuteczno$¢ tych grup jest
stosunkowo wysoka przy zatozeniu homogenicznosci struktur organizacyjnych.

- grupy ,,ukryte” (latent groups) — cecha charakterystyczng tych grup jest ich duza
liczebnos$¢, za ktdrg idzie staba koordynacja dziatan jej struktur. Cztonkowie tych grup
maja nikty wptyw na osiggnigcie wspolnego interesu, zarowno ze wzgledu na niewielkg
warto$¢ dostarczanego dobra, jak 1 niski koszt jego pozyskania. W zwigzku z tym ogdlna
efektywnos¢ jest zanizana przez efekt jazdy na gape poszczego6lnych czionkdéw grupy.
Efektem ubocznym funkcjonowania w ramach grupy, oprocz dbatosci o wartosci bedace
przyczyna jej powstania, jest dostarczanie zupelnie innych dobr, np. informacje

branzowe, wspolne szkolenia, ochrona korporacyjna. Tworzenie takich dobr

Glowne nurty i zastosowania, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012, s. 200—-205.
159 M. Kalinowski, Ekonomiczne przestanki. .., op. cit., s. 39.
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prywatnych tworzy zache¢te dla osob, ktore nie sg jeszcze jej cztonkami. Przyktadem

takich grup sg liczne stowarzyszenia zawodowe, grupy podatnikéw czy konsumentow.

Innowacyjno$¢ podejscia Mancura Olsona polegata przede wszystkim na przesunigciu
akcentow efektywnego dziatania grup interesu z realizacji wspdlnego interesu na motywacje
ekonomiczng jej cztonkow. Pojedyncze podmioty starajg si¢ stworzy¢ formalne struktury grupy
tylko w sytuacji braku mozliwosci poniesienia catkowitych kosztow pozyskania dobra
publicznego oraz wtedy, kiedy chca uzyskac¢ szerszg spoteczng legitymacj¢ swoich dziatan. W
takim przypadku realizacja wspolnego interesu jest jedynie forma ideologicznej przykrywki dla
motywacji czysto ekonomicznej. Przyktadem skutecznego dziatania na rynku politycznym
mogg by¢ branzowe organizacje reprezentujace interesy przedsigbiorcow. Ze wzgledu na swoja
niewielka liczebno$¢ oraz jasne struktury zarzadzania i bardzo dobra informacj¢ potrafig
skutecznie lobbowa¢ na rzecz swoich intereséw kosztem pozostatych grup spotecznych.

Funkcjonowanie w otoczeniu politycznym duzej liczby zorganizowanych grup interesu
prowadzi do pewnej formy rywalizacji migdzy nimi o zasoby bedace w dyspozycji organdw
panstwowych. Prowadzi¢ to moze do zmiany struktury instytucjonalnej, w ktorej rolg instytucji
nie jest juz zwigkszanie efektywnosci gospodarczej, a utrzymanie relacji migdzy organami
wiadzy publicznej z korzyscia dla okreslonych grup interesu. W tym kontekscie Douglass North
stwierdza: ,,instytucji zwykle nie tworzy si¢ z koniecznosci ani nawet po to, by byly spotecznie
efektywne; sg one, a przynajmniej ich formalne reguty, powotywane w interesie tych, ktorzy
dysponuja sita przetargowa do tworzenia nowych regulacji”'®®. Powstale w ten sposob
instytucje prowadza do powstawania grup interesu, ktorych jedynym celem jest utrzymanie
istniejgcego status quo, co oczywiscie jest niekorzystne z punktu widzenia rozwoju
gospodarczego. Zmiana takiego uktadu relacji wymusza opor ze strony grup nacisku tracacych
SWO0ja pozycj¢, co pocigga za sobg spoteczne straty.

W ekonomii toczy sie spor o wplyw grup interesu na dobrobyt spoteczny'®l. Gary
Becker twierdzi, ze konkurencja miedzy grupami nacisku na rynku politycznym wymusza
powstanie rownowagi, w ktorej alokacja zasobow jest efektywna spotecznie. Organy wiladzy
publicznej dowiaduja si¢ o preferencjach spotecznych wiasnie od grup intereséw, ktére w tym
procesie staja si¢ posrednikiem w przekazywaniu informacji o tym, jak powinny byc¢
wydatkowane pienigdze z budzetu. Przy takim zatoZeniu funkcjonowanie grup interesu jest

formg pozadanej samoorganizacji spoteczenstwa obywatelskiego. Przeciwnego zdania jest

10D, North, Efektywnosé gospodarcza w czasie, w: A. Jasinska-Kania, L.M. Nijakowski, J. Szacki, M. Ziotkowski
(red.), Wspoiczesne teorie socjologiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2006, s. 555.
181D, Milczarek-Andrzejewska, P. Tlaczala, Analiza grup..., op. cit., s. 219.
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Mancur Olson, ktéry uwaza, ze grupy nacisku wywotujg destrukcyjny wpltyw na proces
politycznej dystrybucji dob publicznych. Reprezentujac wytacznie partykularny interes
naciskaja na politykdw, aby sktoni¢ ich do ustgpstw na swojg rzecz, czgsto nie liczac si¢ z
kosztami, ktore musi ponies¢ reszta spoleczenstwa. Przy takim zatozeniu polityka witadz
publicznych jest niespdjna 1 nieoptymalna spotecznie. Faworyzujac niektére grupy politycy
licza na wdzigcznos$¢, czesto w postaci korzy$ci materialnych. Maja wtedy motywacje do
powiekszania budzetu bedacego w ich dyspozycji.

Stanowiska Beckera i Olsona na pozor wydajg si¢ antagonistyczne, jednak relacje
pomiedzy nimi wydaja si¢ klarowniejsze, gdy beda rozpatrywane w roznych horyzontach
czasowych. Bioragc pod uwage to kryterium stwierdzi¢ nalezy, ze w krdotkim okresie naciski
grup intereséw mogg asymetrycznie oddziatywa¢ na wtadze publiczna, co prowadzi¢ moze do
strat dobrobytu poprzez preferencyjne potraktowanie jednych grup kosztem pozostatych. W
dlugim terminie wydaje si¢, ze mamy do czynienia z powstaniem rownowagi, gdyz spodziewac
si¢ mozna, ze asymetria przybierze inny ksztalt, przez co pierwotna nierdwnowaga zostanie

zneutralizowana.

1.3.4.3. Ekonomiczna teoria regulacji 1 pogoni za rentg

Efektem wspotdziatania podmiotéw na rynku politycznym jest ingerencja organéw wiadzy
publicznej w funkcjonowanie gospodarki. Przybiera ona posta¢ zawierania bezposrednich
kontraktow z przedsigbiorstwami (ingerencja szczegodlna) oraz generalnego regulowania
warunkéw ich funkcjonowania w postaci przepisow prawnych (ingerencja ogélna). Cecha
charakterystyczng regulacji publicznej jest szeroki zakres jej stosowania oraz przymusowa
egzekucja w przypadku braku zastosowania si¢ do norm prawnych. W literaturze ekonomicznej
niekiedy spotyka si¢ rozréznienie na regulacj¢ gospodarcza obejmujaca wptywanie za pomoca
instrumentdw prawnych na struktur¢ rynku (poziom cen, bariery wej$cia na rynek) oraz
regulacje spoleczng dotyczaca oddzialujaca na zachowanie obywateli (przepisy z zakresu
ochrony srodowiska, BHP, ochrony pozycji rynkowej konsumenta). Oba rodzaje regulacji
stanowig ingerencj¢ w funkcjonowanie wolnego rynku oraz niosa za soba okreslone

konsekwencje ekonomiczne'®?,

182 G. P., O’Driscoll, L. Hoskins, The Case for Market-based Regulations, ,,Cato Journal”, vol. 26, nr 3 (Fall 2006),
S. 469-471.

74



Punktem wyjscia dla problematyki regulacji ekonomicznej jest model doskonatej
konkurencji rynkowej skonstruowany na podstawie rozwazan ekonomii klasycznej. Jej
zatozenia oparte byly na nierealnych przestankach, a co za tym idzie praktyka gospodarcza
odbiegata do$¢ znacznie od tego modelu. Efektem tego byla koncepcja tzw. zawodnosci rynku
(market failures), ktorej starano si¢ zapobiec za pomoca polityki regulacyjnej'®®. Do
kluczowych utomnosci rynku naleza®*:

— posiadanie silnej pozycji rynkowej przez czes¢ przedsiebiorstw (significant market
power) — przybiera¢ moze posta¢ narzucania cen oraz niekorzystnych postanowien
umow innym uczestnikom rynku. W mikroekonomii doskonale rozpoznane sa
spoteczne straty monopolizacji rynku;

— asymetria informacji wystepujaca pomigdzy konkurujacymi miedzy soba
przedsigbiorstwami oraz konieczno$¢ podejmowania decyzji rynkowych w warunkach
niepewnosci. Efektem tego sg zachowania typu moral hazard oraz adverse selection;

— wystepowanie efektow zewnetrznych (externalities) jako ubocznych rezultatow dziatan
podmiotow rynkowych, ktorych koszty lub korzysSci sg przeniesione na osoby trzecie;

— przymus dostarczania dob publicznych — nie wszystkie dobra mogg by¢ dystrybuowane
przez mechanizm rynkowy; czg$¢ z nich, ze wzgledu na swoja wage musi byc
dostarczane przez wtadze publiczng ze srodkdéw pochodzacych z podatkow;

— nieracjonalno$¢ zachowan uczestnikow rynku spowodowana ograniczeniami
kognitywnymi i1 percepcyjnymi prowadzaca do nieefektywnej alokacji ograniczonych
7asobow;

— niesprawiedliwo$¢ spoteczna redystrybucji dochodu — nawet efektywne wykorzystanie
zasobow moze nie by¢ zgodne z powszechnie aprobowanymi spotecznie warto$ciami.
Wszystkie te przyczyny spowodowaly, ze organy panstwa chciaty przejac inicjatywe i

wyeliminowaé najistotniejsze przejawy niesprawno$ci rynkowych za pomocg regulacji
ekonomicznej. Jej definicja napotyka sporo probleméw®. Szerokie jej rozumienie (np. G.
Stiglera) powoduje, ze za regulacj¢ ekonomiczng uznaje si¢ kazdy przejaw wtadczej ingerencji
panstwa w gospodarke, w tym transfery srodkéw budzetowych oraz interwencje na rynku

rolnym. Jednak tak szeroka definicja zaciemnia pole badawcze. Wsrod innych definicji

163 T, Cowen, Public Goods and Externalities, w: T. Cowen (red.), The Theory of Market Failure. A Critical
Examination, George Mason University Press, Fairfax Va 1988, s. 1.

164 K. Metelska-Szaniawska, M. Olender-Skorek, Ekonomia i polityka regulacji, w: J. Wilkin, Teoria wyboru...,
S. 243-248.

165 J. Raczka, Dlaczego panstwo reguluje rynki — pozytywne teorie regulacji ekonomicznej, ,,Ekonomista” nr
3/2002, s. 413-414.
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166 wedtug ktorej regulacja ekonomiczna jest

przyjmuje si¢ t¢ zaproponowang przez W. Viscusi
niczym innym jak ograniczeniem naktadanym przez rzad na decyzje finansowe przedsi¢biorstw
w zakresie cen, wielko$ci produkcji oraz wejscia i wyjscia z rynku. Wptywa ona na mechanizm
alokacyjny w sposob bezposredni lub posrednio poprzez proces motywacyjny konsumentow
oraz przedsigbiorstw. W tym miejscu mozna doda¢ jeszcze nurt ordoliberalizmu, ktéry w
kwestii ingerencji panstwa prezentuje podej$cie dotyczace ogolnego tadu gospodarczego, w
tym zakresu interwencji panstwa. Ordoliberalizm powstat w latach 30. i 40. XX stulecia i
uznawal, ze to rolg rzadu — panstwa jest zapewnienie warunkéw gospodarowania i dopiero
regulacje panstwowe moga stworzy¢ obszar wolnej konkurencji. Za praktyczng realizacj¢ zasad
ordoliberalizmu uznaje si¢ tak zwang koncepcj¢ spotecznej gospodarki rynkowej w Niemczech,
ktorg wprowadzit po wojnie Ludwig Erhard na przetomie lat 50. i 60. XX wieku. Okazato si¢
jednak, ze juz wowczas odbiegata ona od Scistego paradygmatu, co byto wynikiem zawierania
niezbednych w praktyce kompromisow z kapitatem. Co do zasady ordoliberalizm i jego
zwolennicy opowiadali si¢ za gospodarka rynkowa, w ktorej panstwo ustala reguly i za
wspieraniem klasy $redniej, czyli miedzy innymi drobnych przedsigbiorcow. Jednym z
kluczowych zatozen spolecznej gospodarki rynkowej byto uznanie wlasnosci prywatnej za
fundament Zycia gospodarczego, ale jednoczesnie opartej na dialogu 1 wspdlpracy partneréw
spotecznych, czyli przedsigbiorcow, zwiazkow zawodowych, pracownikow i panstwal®’.
Zwigkszenie interwencjonizmu panstwowego spowodowalo  zainteresowanie
ekonomistow skutkami wdrazanych regulacji oraz poréwnanie ich z konsekwencjami

niesprawnosci rynkowych®

. Ze wzgledu na motywy wprowadzenia regulacji ekonomicznych
zaproponowany zostat podziat teorii regulacji na dwa podstawowe nurty'®®: public interest
theories of regulation oraz private interest theories of regulation. Pierwszy z nich traktuje
regulacje jako aktywnos$¢ nakierowang na realizacje interesOw catego spoteczenstwa, natomiast
drugi stara si¢ uwypukli¢ motywacje poszczegolnych podmiotéw gry rynkowej w uzyskaniu
od organow wiadzy publicznej korzystnych dla nich przepiséw prawnych.

Teorie public interest theories of regulation nazywane sg niekiedy normatywno-
pozytywna teorig regulacji (normative analysis as a positive theory — NPT). Teoria ta zaktada

brak ingerencji poszczeg6lnych podmiotéw rynkowych w proces regulacyjny, ktorej celem jest

166 W. K. Viscusi, J. M. Vernon, J. E. Harrington, Economics of Regulation and Antitrust, MIT Press, Cambridge
1995, s. 328.

17 p, Pysz, Spofeczna gospodarka rynkowa. Ordoliberalna koncepcja polityki gospodarczej, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 103-116.

188 A. Wojtyna, Instytucjonalne problemy transformacji gospodarki w $wietle teorii agencji, Wydawnictwo AE
Krakow 2005, s. 7-11.

169 K. Metelska-Szaniawska, M. Olender-Skorek, ..., op. cit. s. 248-250.
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ochrona interesu ogoélnospotecznego, politycy dziataja efektywnie 1 informacja o kosztach i
korzy$ciach ich dzialan jest powszechnie dostgpna. Regulacja dotyczy przede wszystkim
rynkoéw, na ktorych strata spoteczna jest relatywnie wysoka, natomiast proces deregulacyjny
ma miejsce w sytuacji zaniku niedoskonatosci rynkowych. Optymalny ze spotecznego punktu
widzenia poziom regulacji jest osiggany, gdy koszty regulacji rynkowej zréwnujg si¢ ze
wzrostem dobrobytu spotecznego. Inaczej méwiac: polityka regulacyjna jest balansowaniem
pomiedzy wysokimi stratami spolecznymi i niskimi kosztami regulacji a niskimi stratami
spolecznymi 1 wysokimi kosztami regulacyjnymi. Wprowadzenie konkretnych rozwigzan
regulacyjnych poprzedza¢ musi doktadna analiza wystepujacej niesprawno$ci rynku oraz
rozpoznanie jej zrodta oraz przyczyn, a nastepnie zaproponowanie rozwigzania tego problemu.
Nastepnym krokiem w analizie normatywnej powinno by¢ przewidzenie konsekwencji
wdrazanych regulacji. Takie podejscie do ingerencji w gospodarke mozna nazwaé podwdjnym
testem niesprawnosci rynku (double market failure test)!’®, Normatywno-pozytywna teoria
regulacji jest czgsto krytykowana, przede wszystkim ze wzgledu na zbyt wielkie uproszczenia
— nie zwraca uwagi na sam techniczny aspekt procesu dochodzenia do konkretnych rozwigzan
prawnych, nadmiernie ufa w nieomylno$¢ rozwigzan regulacyjnych oraz czgsto proponuje
ingerowanie w te rynki, ktorych struktura przypomina stan doskonatej konkurencji.

Na skutek niedoskonatosci metodologicznych oraz niklg empiryczng weryfikowalnos¢
stawianych tez (niewielka korelacja pomiedzy wystepowaniem niesprawnosci rynku a
wprowadzang regulacjg)'’?, teoria NPT ustgpita miejsca mysleniu w kategoriach zawodnoéci
panstwa oraz zawodnoS$ci regulacji (government and regulatory failure). Na plan pierwszy
postawione zostaty motywacje poszczegolnych grup interesu w procesie regulacyjnych, w tym
interesy regulowanych podmiotow oraz politykéw tworzacych normy prawne. W ten sposob
sformutowana zostata tzw. teoria przechwycenia (capture theory), zgodnie z ktorg czes¢
przedsiebiorstw z regulowanych branz moze przechwyci¢ korzys$ci ptynace z regulacji.
Przedsiebiorstwo chcgce zachowaé silng pozycje rynkows, zamiast ~metodami
mikroekonomicznymi zwigksza¢ swoj udzial w rynku stara si¢ wptynag¢ na decydentow
politycznych, aby regulacjami prawnymi wprowadzi¢ bariery wejscia na rynek. Inicjatywa
regulacyjna moze takze wyj$¢ od przedstawicieli organow wladzy politycznej

zainteresowanych partykularnymi korzysciami z przystugujacych im uprawnien. W tym

170 D, Weimer, A. Vining, Policy Analysis: Concepts and Cases, Prentice Hall, Englewood Cliffs, New York
1992, s. 179.
LW, K. Viscusi, J. M. Vernon, J. E. Harrington, ..., op. cit. s. 328.
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aspekcie teoria przechwycenia posiada wspdlne metodologiczne zalozenia z innymi
koncepcjami teorii wyboru publicznego.

Ekonomiczna teoria regulacji zaproponowana przez Georga Stiglera i utrzymywana w
duchu private interest theories of regulation opiera si¢ na nastepujacych zatozeniach®’?:

1. Kluczowym zasobem bedacym w dyspozycji panstwa jest mozliwo$¢ przymusowej
egzekucji wprowadzanych rozwigzan;

2. Wszystkie podmioty dzialajace na rynku politycznym postepuja racjonalnie oraz
maksymalizujg swoje funkcje uzytecznosci.

Politycy dazac do utrzymania si¢ u wtadzy i zdobycia wysokiego poparcia politycznego
sa w stanie wykorzysta¢ swoje prerogatywy z korzyscig dla kazdego podmiotu lub branzy,
ktorzy pomoga im w realizacji ich interesow. Z uwagi na to, ze producenci s3 w stanie
zorganizowac si¢ lepiej jako grupy nacisku w poréwnaniu do konsumentdéw, to wiasnie oni
przewaznie osiagaja najwicksze korzysci z regulacji. Sam Peltzman'”® oraz Gary Becker
rozszerzyli model George Stiglera o innych aktoré6w sceny politycznej, na ktorej trwa
konkurencja o wplywy ptynace z regulacji. Zauwazono, ze regulacja ekonomiczna nie jest
zwyktym mechanizmem redystrybucji dobr od stabszych do silniejszych grup interesu, lecz
proba balansu interesow wszystkich podmiotow uczestniczacych w skomplikowanym
mechanizmie wyznaczania rownowagi na rynku politycznym.

Bezposrednio z teorig regulacji oraz teorig grup interesu powigzana jest wspomniana
teoria pogoni za renta (rent-seeking theory). Ukazuje ona, w jaki sposob w ramach
demokratycznego porzadku politycznego waskie grupy interesow uzyskujg dla siebie
nadzwyczajne korzysci nazywane rentg. W teorii ekonomii termin ten jest rozumiany
wieloznaczniel’*. Rozpowszechnione jest utozsamianie renty z przekraczajacymi poziom
kosztow przychodami z wykorzystywania ograniczonych zasobdéw ekonomicznych. Taki
rodzaj renty, nazywany renta ekonomiczna, jest naturalnym sposobem motywujacym podmioty
gospodarcze do poprawy efektywnosci gospodarowania. Tego rodzaju dziatalno$¢ nakierowana
jest na produktywne wykorzystanie zasobow gospodarczych, a jej efektem jest wzrost
dobrobytu spolecznego. Przeciwienstwem tego jest tzw. renta polityczna bedaca formag
transferu dochodéw od jednych grup spotecznych do drugich, przy wykorzystaniu mechanizmu

politycznego. Polega ona na wykorzystywaniu zasobow produkcyjnych do dziatalnosci

172G, Stigler, The Theory of Economic Regulation, ,,The Bell Journal of Economics and Management Sciences”
1971, vol. 2, nr 1, s. 1-13.

1733, Peltzman, Toward a More General Theory of Regulation, ,,The Journal of Law and Economics” 1976, vol.
19, nr 2, s. 211-240.

174 Pomijamy tu rozwazania o potocznym rozumieniu tego terminu jako $wiadczenia spolecznego.
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nieprzynoszacej wartosci dodanej dla spoleczenstwa, przez co poziom PKB pozostaje ponizej
swojej potencjalnej wartosci. Przy zatozeniu wysokiego wspotczynnika poziomu dystrybucji
przychodéw budzetowych w stosunku do dobr i ustug wytwarzanych w catej gospodarce,
racjonalnie dzialajacy uczestnicy rynku stojg przed wyborem, w jaki sposob najefektywniej
wykorzysta¢ posiadane zasoby. Alternatywa dla powigkszenia skali dziatalnosci produkcyjne;j
lub ustugowe;j jest zaangazowanie zasobow w mechanizm polityczny. Od tego, ktora $ciezka
bedzie wybrana zalezy, jaki jest przewidywany poziom zysku (renty).

Warunkiem niezbednym dla zaistnienia mozliwosci czerpania korzysci z mechanizmu
politycznego jest orientacja politykow na wiasny interes oraz fakt, ze tylko czg§ciowo ponosza

oni personalne konsekwencje swoich decyzji'™

. Relacje pomiedzy przedstawicielami organow
panstwa oraz grup interesu mozna rozpatrywaé w kategoriach teorii agencji. Dobrze
zorganizowane grupy, dzieki wystepujacej asymetrii informacji oraz wysokim kosztom
transakcyjnym, sg w stanie skutecznie wpltywac na decyzje polityczne. Natomiast politycy beda
zainteresowani regulacyjng forma wspierania réznych grup spotecznych pod warunkiem, ze
realizowane beda ich interesy w postaci wzrostu poparcia w wyborach oraz grupy, ktore
ponosi¢ beda koszty takiej aktywnosci beda mozliwie najbardziej rozproszone, przez co ich
forma kontestacji bedzie mato skuteczna.

Ekonomiczng analiz¢ badanh w zakresie uzywania mechanizmu politycznego do
przechwytywania nienaleznych rent zapoczatkowat artykut Gordona Tullocka The welfare
costs of tariffs, monopolies and theft z 1967 roku. Argumenty z nim przedstawione staraty si¢
wykazaé, ze spoteczne koszty cet sa zdecydowanie wigksze niz do tej pory sgdzono. Wsrod
najistotniejszych wymienia sig'’®:

1. Straty w dobrobycie wynikajace ze spadku konsumpcji okreslonego dobra;

2. Nieefektywne wykorzystanie zasobow na produkcj¢ dobra chronionego ctami;
3. Rdznorodne koszty transakcyjne mechanizmu celnego;

4. Marnotrawstwo zasobow zaangazowanych w uzyskanie renty polityczne;.

Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku istnienia monopoli, ktére kontrolujac
wielko§¢ podazy okreslonego dobra podnosza jego ceng, a tym samym zmniejszaja
konsumpcje. Efektem tego jest transfer korzysci od konsumentéw w strong monopolistow. Tak
komfortowa sytuacja powoduje, ze przedsigbiorstwa sg zainteresowane sztucznym uzyskaniem
pozycji monopolistycznej na rynku 1 w tym celu wykorzystuja posiadane zasoby wptywajac na

mechanizm polityczny. Zasoby te sg ze spotecznego punktu widzenia zmarnowane.

175 M. Lissowska, Instytucje gospodarki..., op. cit., s. 159-161.
176 3. Wilkin, Pogor za rentq za pomocq mechanizmu politycznego, w: J. Wilkin, Teoria..., op. cit., s. 224-225.
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Istotny wktad w poszerzanie badan nad uzyskiwaniem renty politycznej wtozyta takze
Anne O. Krueger, ktéra wypromowala termin ,,rent-seeking activity”!’’. Na podstawie badan
przeprowadzonych w latach 60. XX w. w Turcji i Indiach dotyczacych wptywu przedsiebiorstw
na mechanizm polityczny powstat artykut The political economy of the rent-seeking society.
Jego konkluzja bylo wykazanie, ze w gospodarkach tych panstw wystepuje rywalizacja o
korzysci uzyskiwane dzigki niedoskonatosciom mechanizmu politycznego. Zrodlem tych
Swoistych rent jest regulacja rynku poprzez wprowadzenie cet, subsydiow, licencji czy tez
zezwolen. Skutki tej dzialalnosci s3 zdecydowanie negatywne, a przejawiajg si¢ w
funkcjonowaniu gospodarki ponizej jej mozliwos$ci produkcyjnych.

Uzyskiwanie rent politycznych moze odbywa¢ si¢ r6znymi metodami, zaczynajac od
legalnych sposobow nacisku w postaci lobbingu, a konczac na nielegalnej korupcji. Obie formy
aktywnos$ci powoduja straty w dobrobycie spotecznym. Najszerszy zakres pogoni za rentg
odbywa si¢ w tych panstwach o bardzo rozbudowanm mechanizmie interwencjonizmu
panstwowego. Stwarza on szczeg6lnie korzystne warunki nacisku na organy wtadzy publiczne;.
Kazda forma ingerencji panstwa w gospodarke, w mniejszym lub wigkszym stopniu, kreuje
przestrzen dla grup nacisku, w ktorej staraja si¢ one zdoby¢ uprzywilejowang pozycje wobec
swoich konkurentow.

Anders Aslund przedstawil mechanizm przechwytywania nienaleznych rent w Rosji w
okresie po upadku Zwigzku Radzieckiego!’®. Byt to czas niezwyklej aktywnosci réznych grup
zainteresowanych uzyskaniem korzysci od panstwa, ktdrego struktury organizacyjne byly
bardzo stabe. Wsrdd roznych metod rent-seeking wyrdznit:

1. Arbitraz cenowy, czyli wykorzystywanie r6znic migdzy cenami urzgdowymi a tymi
ksztaltowanymi na prywatnym rynku — dotyczyto to szczegdlnie ropy naftowej;

2. Subsydiowanie importu czesci dobr konsumpcyjnych poprzez utrzymywanie
sztucznych kurséw walutowych dla podmiotow nabywajacych te towary z zagranicy;

3. Udzielanie kredytow subsydiowanych z budzetu panstwa. Oprocentowanie tych
kredytow bylo na poziomie zdecydowanie ponizej inflacji;

4. Bezposrednie subwencje dla poszczegdlnych przedsigbiorstw.

Autor ten szacuje, ze wysoko$¢ uzyskiwanych rent ksztattowata si¢ na poziomie ok.
90% PKB, a czynnikiem sprzyjajacym temu zjawisku byl powolny proces transformacji

gospodarczej.

117, Kurlantzick, State Capitalism, Oxford University Press, Oxford 2016.
178 A, Aslund, Jak budowano..., op. cit., 67-74.
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Sposobem na ograniczenie negatywnych konsekwencji zjawiska rent-seeking jest
zmniejszenie skali redystrybucyjnej funkcji panstwal’®. Interwencjonizm pafistwowy wigze sie
z licznymi kosztami oraz mobilizuje grupy interesu do aktywnos$ci, ktora nie przynosi
spotecznych korzysci. Nie bez znaczenia jest takze zapewnienie wigksze] przejrzystosci
funkcjonowania organdéw panstwowych i wspolpraca w tym zakresie z organizacjami
pozarzadowymi (spotecznymi), co przektada si¢ na rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego.
Zwigkszenie decentralizacji funkcji panstwowych moze sprzyjaé wigkszej efektywnos$ci
wydatkowanych pieni¢dzy oraz wzrostowi zaangazowania spotecznego w ten proces, co moze
przetozy¢ si¢ na nizszy poziom korupcji. Catkowita eliminacja zjawiska pogoni za rentg jest
niemozliwa, z uwagi na przynajmniej minimalny zakres niezbednej funkcji regulacyjnej
panstwa, jednak celem polityki gospodarczej powinno by¢ utrzymywanie go na poziomie

akceptowalnym spotecznie.

1.4. Podsumowanie

Druga polowa XX wieku stanowila okres przemian spoteczno-gospodarczych oraz
politycznych stanowigcych powazne wyzwanie pod adresem ekonomii neoklasycznej. Z jednej
strony nastgpowat kryzys polityki opartej na interwencjonizmie, a drugiej — upadek systemu
socjalistycznego, ktory byl najbardziej wyrazistym przykladem pomijania indywidualnej
inicjatywy obywateli w dzialalnos$ci gospodarczej. Sytuacja ta zmuszata do wyjscia poza
dotychczasowe schematy myslenia w ekonomii. Zwrot nastgpit w duzym stopniu w kierunku
podkreslenia socjologicznych oraz politycznych uwarunkowan funkcjonowania gospodarki.
W poczatkowym okresie instytucjonalizm opieral si¢ gléwnie na krytyce ekonomii
gléwnego nurtu, by w pézniejszym okresie przyblizy¢ jej zatozenia do realiéw gospodarczych.
Wyrazem tego bylo wypracowanie tez sktadajacych si¢ na nowa ekonomig instytucjonalng. W
chwili obecnej jest ona daleka od wypracowania jednolitego paradygmatu swoich koncepcji
badawczych, a zamiast tego mamy do czynienia z wieloma niejednokrotnie konkurujacymi ze
sobg ideami. Wspolczesny instytucjonalizm nie stanowi pelnej 1 spojnej tradycji teoretycznej,
by mozna bylo go okresli¢ mianem zwartego pradu badawczego mogacego konkurowaé w
naukach ekonomicznych z gléwnym nurtem. Jest to raczej splot kierunkow badawczych o
bardzo interdyscyplinarnym charakterze, ktory stanowi jedna z koncepcji, probujacych

proponowac pewien tok rozumowania we wspodlczesnej mysli spoteczne;.

179 M. Ilwanek, J. Wilkin, Instytucje i instytucjonalizm..., op. cit., s. 167.
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Ekonomia instytucjonalna nie moze by¢ uznana za alternatywe dla ekonomii gtéwnego
nurtu, przede wszystkim ze wzglgdu na zachodzace w jej wngtrzu podziaty. Prekursorzy
podejscia instytucjonalnego starali si¢ podja¢ to wyzwanie, jednak taka proba z réznych
wzgledow nie powiodta si¢. Pomni tych do§wiadczen badacze nowej ekonomii instytucjonalnej
starali si¢ by¢ uzupelnieniem dla mainstream economics. Z tych wzgledow tradycyjny
instytucjonalizm postrzegany jest jako nurt zdecydowanie heterodoksyjny, natomiast nowa
ekonomia instytucjonalna jest traktowana jako niekonwencjonalna cze$¢ doktryny
ortodoksyjne;j.

Twierdzenia przedstawicieli nowej ekonomii instytucjonalnej stanowily istotny
przelom w mysli ekonomicznej konca XX wieku. Wérod najwazniejszych elementéw tego
przetomu wyrézni¢ mozna'®® powrét do klasycznego rozumienia ekonomii jako nauki o
gospodarowaniu, odejscie od uproszczonego rozumienia pojecia racjonalnosci jako jedynie
maksymalizacji zysku oraz zaakcentowanie znaczenia koordynacji ludzkich zachowan w sferze
zarowno ekonomicznej, jak i politycznej.

Powszechna krytyka stabosci terminologicznej gtdéwnego przedmiotu badan, jakim sg
instytucje, moze paradoksalnie stanowi¢ silng strong nowej ekonomii instytucjonalnej. Szeroki
wachlarz desygnatéw pojecia instytucji pozwala sta¢ si¢ jej swoistym pomostem pomigdzy
réznymi naukami spotecznymi. Egzemplifikacja coraz wigkszego zainteresowania
problematyka instytucjonalng jest przyznanie kilku Nagrod Nobla jej czotowym
przedstawicielom (1982 — George Stigler, 1986 — James Buchanan, 1991 — Ronald Coase, 1993
— Douglass North, 2009 — Oliver Williamson i Elinor Ostrom, 2024 — Daron Acemoglu, Simon
Johnson, James A. Robinson). Taki rodzaj uznania sprawia, ze tezy instytucjonalizmu trafiaja
do szerszego grona odbiorcow.

Roéznorodnosé problematyki nowej ekonomii instytucjonalnej stanowi odpowiednie
pole badawcze do rozwazan nad takich zjawiskami jak proces przeksztatcen wtasnosciowych,
decyzji politycznych czy tez kosztow funkcjonowania mechanizmu rynkowego, co bedzie

wykorzystane w dalszej czesci pracy do analizy procesu reprywatyzacji w Polsce.

180 J. Godltow-Legiedz, Czy nowa ekonomia instytucjonalna jest neoklasyczna? w: B. Klimczak (red.), Ekonomia.
Mikroekonomia i ekonomia instytucjonalna, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
Wroctaw 2009, s. 40.
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Rozdzial I1. Przeksztalcenia wlasnosciowe w procesach

transformacji gospodarczej Polski

2.1. System gospodarczy socjalizmu

Poczatkow ideologii socjalistycznej w mysli spolecznej szukaé nalezy w dynamicznym
rozwoju gospodarczym w XIX wieku, zwigzanym z rewolucja przemystowa oraz ogromnym
wzrostem podazy produktow oferowanych w gospodarce. W tamtym okresie rynek stawat si¢
nie tylko regulatorem zycia gospodarczego, ale takze w niespotykany dotychczas sposob
wptywat na zycie spoleczne poprzez powstanie coraz wigkszych réznic w sytuacji majatkowe;j
ludnosci. Optymizm przedstawicieli ekonomii klasycznej zostat poddany kontestacji przez
tych, ktérzy probowali wlacza¢ postulaty etyczne do praw popytu i podazy 1 zwracali
szczegolng uwage na niesprawiedliwo$¢ podziatu owocoéw wzrostu gospodarczego. Na fali tej
krytyki powstaly pierwsze proby ulozenia stosunkow spoteczno-gospodarczych w postaci
wyeliminowania instytucji wilasnosci prywatnej, uwazanej za gldwna przyczyng
rozwarstwienia spotecznego. Jednak nawet wprowadzanie takich komun w zycie na niewielkg
skale nie przyniosto znaczacych efektoéw. Dopiero w II potowie XIX wieku krytyka kapitalizmu
zaprezentowana przez Karola Marksa, majaca posta¢ zdecydowanie bardziej naukowsg (w
zalozeniach jej autorow, ktérzy chcieli tym samym wyraznie odrézni¢ si¢ od swoich
poprzednikow) niz socjalizm utopijny trafila na podatny grunt rozrastajacego si¢ coraz bardziej
ruchu robotniczego. Karol Marks uwazat, ze ta cze$¢ spoteczenstwa, ktora jest najbardziej
wyzyskiwana, powinna przeja¢ wladze od posiadaczy kapitatu, by wprowadzi¢ spoteczenstwo
bezklasowe. Najwickszym przedmiotem sporu wsrdd apologetow marksizmu byt sposéb
przejecia wiadzy™.

Wydawato si¢ naturalne, ze najwigksze szanse na upadek kapitalizmu wystepuja w tych
panstwach, w ktorych byt on najbardziej rozwinigty, a stosunki spoleczne najmocniej
zantagonizowane. Jednak jeden z najbardziej rewolucyjnych interpretatorow mysli
Marksowskiej, Wtodzimierz Lenin, wysnut tezg, wedtug ktorej wladza powinna by¢ przejeta w

panstwie, w ktorym kapitalizm jest stabo rozwinigty, a burzuazja w ogodle nie spodziewa si¢

1. Drygalski, J. Kwasniewski, (Nie)realny socjalizm, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1992, s. 48-50.



2. Cata zlozono$¢ sytuacji spoleczenstwa rosyjskiego

zagrozenia ze strony robotnikow
spowodowata, ze mozliwy byt wybuch w 1917 r. w Rosji rewolucji, w nastgpstwie ktorej na
szeroka skale wprowadzono w zycie ideologie socjalistyczna W jej wersji radykalnej.

Dopiero zwyciestwo ZSRR w II wojnie $wiatowej spowodowalo przeniesienie
rozwigzan socjalistycznych na grunt innych panstw, w tym Polski. Adaptacja tych rozwigzan
do zroznicowanych uwarunkowan spowodowala, ze mieliSmy do czynienia z réznymi
odmiennymi wariantami socjalizmu, w ktorych akcenty byty nieréwno roztozone, jednak rdzen
pozostawat niezmienny. W literaturze ekonomicznej istniejg dziesigtki definicji gospodarki
socjalistycznej. Wszystkie je Maciej Battowski podzielil na trzy wyraznie odrgbne grupy w
zaleznosci od przyjetej perspektywy badawczej®:

1. ujgcia polityczno-ideologiczne wynikaja z cech szeroko rozumianego systemu
spoteczno-gospodarczego, w ktorym system gospodarczy jest tylko jedng z cze¢sci;

2. Ujecia teoretyczno-ekonomiczne rozwazaja definicje gospodarki socjalistycznej o
zabarwieniu postulatywnym — okreslenie cech charakterystycznych, jakie powinien
spelnia¢  system gospodarczy, aby byt kompatybilny z zalozeniami ideologii
marksizmu. Rezultatem tego jest teoretyczny obraz systemu zdolnego do efektywnego
dzialania i osiggania zamierzonych celow;

3. Ujecia historyczno-gospodarcze sg mieszankg cech ideologicznych wzbogaconych o
praktyczne aspekty funkcjonowania gospodarki socjalistycznej.

Pomieszanie tych definicji sprawia, ze cze$¢ z nich w zaden sposéb nie przystaje do
rzetelnej naukowej analizy, a ich warto$¢ sprowadza si¢ jedynie do funkcji propagandowej.
Odrzucenie z nich warstwy ideologicznej oraz czysto postulatywnej prowadzi nas do wniosku,
7e na rdzen gospodarki socjalistycznej sktadaja si¢ nastepujace cechy*:

— istota gospodarowania deklaratywnie zwigzana z realizacjg postulatu sprawiedliwos$ci
spotecznej;

— formalnie uspoteczniona wlasnos¢ wigkszosci $rodkoéw produkcji (w praktyce
upanstwowiona);

— koordynacja dziatalnosci gospodarczej oparta na centralnym planowaniu i kierowaniu.

2 Powyzsza teza zostala zapozyczona od Rudolfa Hilferdinga. Dla Lenina marksizm byl jedynie ideologiczna
przykrywka dla zastapienia carskiej biurokracji partyjna. Efektem tego bylo powstanie ustroju blizszego
neofeudalizmowi niz socjalizmowi zgodnego z mysla Marksa.

3M. Battowski, Cechy konstytutywne gospodarki socjalistycznej i ich wzajemne relacje, w: P. Jachowicz (red.), W
poszukiwaniu modelu gospodarki centralnie kierowanej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 10.
4Tamze, s. 12.
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W dwoch ostatnich cechach najwyrazniej wida¢ odmiennos$¢ gospodarki socjalistycznej
od kapitalizmu®. Jednak sama identyfikacja cech konstytutywnych niewiele przybliza do
zrozumienia, jak w praktyce ta gospodarka funkcjonowata. W tym aspekcie kluczowe wydaje
si¢ zrozumienie symbiotycznych zwigzkéw miedzy polityka a gospodarka, zupeknie
odmiennych od obserwowanych w typowej gospodarce Kkapitalistycznej®. W gospodarce
socjalistycznej nie istniala odrebnos$¢ tych dwoch sfer, wystepowala natomiast wyrazna
tendencja do podporzadkowania gospodarki celom politycznym (traktowano gospodarke
jedynie jako instrument realizacji zatozen politycznych). W bloku socjalistycznym miata
miejsce ideologia niepodzielnej wtadzy rzadzacej partii komunistycznej’, decydujacej o
wszystkim 1 nietolerujacej zadnej konkurencji w postaci niezaleznych podmiotow
politycznych. Czescig owej ideologii byty postulaty o charakterze gospodarczym, majgce na
celu nacjonalizacje catej gospodarki, a odstgpstwa od tego miaty jedynie charakter marginalny.
Stworzenie monopolu wlasnosciowego miato takze swoje czysto pragmatyczne
usprawiedliwienie — zdecydowanie tatwiej jest koordynowaé dziatalno$¢ poprzez wydawanie
nakazow kilku duzym podmiotom niz wplywaé na funkcjonowanie tysigcy autonomicznych
przedsiebiorstw. Nie bez znaczenia byl takze argument o zdecydowanie wickszych
mozliwo$ciach czerpania nienaleznych korzy$ci materialnych z rzadzenia w sytuacji
niewielkiego oporu panstwowych przedsiebiorstw®.

Efektem traktowania przedsigbiorstw jako wtasnosci panstwowej byt brak ich
odpowiedzialnosci finansowej, co Janos Kornai eufemistycznie nazwal ,migkkim

ograniczeniem budzetowym™®

. Jest to wlasciwo$¢ endogeniczna systemu gospodarki
socjalistycznej, oznaczajgca w praktyce akceptacje przez wyzsze szczeble wladzy politycznej
niezwracania uwagi na koszty wytwarzania, pod warunkiem realizacji planu ilo$ciowego
produkcji. Przyczyna tego byto ujmowanie gospodarki w kategoriach rzeczowych, a nie
pienieznych. Brak liczenia si¢ ze strong kosztowa dzialalnosci gospodarczej Scisle wigzat si¢ z

traktowaniem pienigdza jedynie jako srodka rozrachunkowego, a nie nosnika informacji o

efektywnosci gospodarowania. W systemie gospodarki socjalistycznej istotniejsze byty

5 Okreslenie dominujgcej formy wlasnosci oraz przewazajacego sposobu koordynacji dzialalnosci gospodarczej
jest w literaturze ekonomicznej elementarnym sposobem definiowania i klasyfikacji wszystkich systemow
gospodarczych.

6J. Winiecki, Transformacja postkomunistyczna. Studium przypadku zmian instytucjonalnych, Wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa 2012, s. 17-26.

" Zgodno$¢ z ideologig rozumiana byta czesto jako postuszefistwo interpretacji socjalizmu dyktowanego przez
aktualnie piastujacych najwyzsze urzgdy w panstwie, co czgsto bylo niczym innym jak tylko ideologicznym
usprawiedliwianiem beznadziejnej sytuacji gospodarczej.

8 J. Michatowski, Liberalizm kontra socjalizm. Spor o rachunek ekonomiczny, Wydawnictwo KUL, Lublin 1993,
s. 88-90.

% J. Kornai, Niedobér w gospodarce, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1985, s. 410-414.
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ilosciowe mierniki produkcji 1 w zasadzie tylko z tego byli rozliczani dyrektorzy
przedsiebiorstw panstwowych. W efekcie, nie zwracajac uwagi na koszty, zglaszali
permanentny popyt na srodki produkcji, nawet nie zastanawiajac si¢, czy sg one im w danym
momencie do czegokolwiek potrzebne!®. Powodowalo to stan nieréwnowagi
makroekonomicznej, w ktorym panowata nadwyzka popytu nad podazg oraz permanentne
niedobory. W dluzszej perspektywie musiato si¢ to odbi¢ na jakos$ci oferowanych produktow i
ustug, poniewaz nawet najgorsza produkcja znajdowata ostatecznie swoich odbiorcow, ktorzy,
nie liczac si¢ z kosztami, nabywali jg czesto bezrefleksyjnie. W przeciwienstwie do gospodarki
rynkowej, w ktorej gtownym celem dziatalno$ci gospodarczej jest maksymalizacja zysku oraz
wartosci przedsicbiorstwa dla akcjonariuszy, w systemie opartym na koordynacji nakazowo-
rozdzielczej glownym motywatorem przedsicbiorstwa jako zorganizowanej catosci byto
unikanie zbednego ryzyka i dazenie do przecietnoscill. Rozmyta struktura praw wlasno$ci
majatku bedacego w ich dyspozycji oraz brak uksztaltowanego corporate governance,
charakterystycznego dla rozwinigtych gospodarek rynkowych, powodowalo traktowanie
przedsiebiorstwa socjalistycznego jako kompleksu wzajemnie $Scierajacych sie¢ celow réznych
podmiotéw. W tak powstalym chaosie organizacyjnym kierownictwo przedsigbiorstwa starato
si¢ wszelkimi sposobami maksymalizowa¢ swoja uzyteczno$¢, przede wszystkim zwigzang z

karierg zawodowg oraz pozycja majatkowa.

2.1.1. Upadek gospodarki realnego socjalizmu

Immanentnie negatywne cechy gospodarki socjalistycznej daty o sobie zna¢ w latach 70. XX
wieku. Do tego czasu byt to system potrafigcy wygenerowac relatywnie imponujacy wzrost
gospodarczy'?, jednak kosztem duzego wysitku spolecznego i w postaci ekstensywnego
rozrostu, zwlaszcza przedsigbiorstw z branzy przemystu cigzkiego. Charakteryzowat sig¢
wzgledng przejrzystoscia ideologiczng i byl w stanie zmobilizowaé duza cze$¢ spoteczenstwa
do odbudowy zniszczen wojennych. W latach 70. XX wieku pojawity si¢ wyrazne symptomy

kruchos$ci systemu gospodarczego, ktoére probowano zatuszowaé poprzez zadluzenie

10 Wigzalo sie¢ to takze z inng cechg gospodarki socjalistycznej, a mianowicie nieregularnoscia dostaw oraz
zupelnym brakiem pewnos$ci co do ich jakosci. Przezorne przedsigbiorstwa staraly si¢ gromadzi¢ potrzebne im
produkty lub tez wytwarza¢ je we wlasnym zakresie. Powodowato to zanikanie specjalizacji oraz dodatkowy
wzrost kosztow produkcji.

1'W. Roszkowski, Gospodarka. Wzrost i upadek systemu nakazowo-rozdzielczego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2008, s. 70.

12Dane dotyczace wskaznikow wzrostu gospodarczego nalezy analizowaé z duzg ostrozno$cig z uwagi na wysokie
prawdopodobienstwo ich zafalszowania.
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zagraniczne. W rezultacie powstal hybrydowy twor ekonomiczny nazywany gospodarka
realnego socjalizmu®®. ELaczyt on wszystkie utomnosci funkcjonowania gospodarki
socjalistycznej z elementami rynkowymi, a charakter prawny wlasnosci srodkéw produkcji
stawal si¢ coraz bardziej rozmyty poprzez przenikanie si¢ nawzajem wilasnosci uspotecznione;j
z dobrami prywatnymi. Zalozenia ideologiczne pierwotnego socjalizmu zostaty zarzucone na
rzecz ratowania sytuacji ekonomicznej i usprawiedliwiania biezacych poczynan najwyzszych
urzednikow panstwowych. Cata istota gospodarki realnego socjalizmu polegata na rozbieznosci
miedzy gloszonymi hastami ideologicznymi a procesami zachodzacymi w realnej gospodarce.
Pierwszenstwo sektora uspolecznionego pozostalo w sferze deklaracji, a coraz wigkszego
znaczenia nabieral pozarolniczy sektor prywatny z firmami polonijno-zagranicznymi. W
umystach rzadzacych powoli zanikaly propagandowe hasta wyzszosci systemu
socjalistycznego nad kapitalistycznym, a ich miejsce zajmowat egoistyczny interes materialny.

Jednym z gtownych problemow systemu socjalistycznego byty jego scentralizowane
instytucje, niepotrafigce poradzi¢ sobie z coraz bardziej zlozonymi problemami wysokiej
jakoéci przemystu i wzrostem znaczenia sektora ustug w gospodarce $wiatowej'®. Takie
wyzwania wymagaty zdecentralizowanej inicjatywy, przedsigbiorczo$ci oraz wzigcia
odpowiedzialnosci za efekty swojej dziatalnosci. Wraz z uplywem czasu narastaty
znieksztalcenia strukturalne w przemysle, a kraje bloku socjalistycznego nie byty w stanie
zmobilizowa¢ duzych srodkéw, aby realnie moc konkurowac z krajami kapitalistycznymi.
Wszelkie proby zreformowania systemu bez naruszania jego glownych elementow, czyli
uspotecznionej wlasnosci srodkow produkeji oraz scentralizowanej koordynacji dziatalno$ci
gospodarczej nie przynosito pozadanych efektow.

Podstawowym  elementem  sprawnego funkcjonowania kazdego  systemu
ekonomicznego jest istnienie odpowiedniej struktury bodZzcow mobilizujacej podmioty
gospodarcze do efektywnej alokacji zasobow'®. Caly problem ze sferg bodzcow
ekonomicznych w gospodarce socjalistycznej polegat na zupeilnej dysharmonii miedzy
bodZcami formalnie deklarowanymi (czasami wprost przejetymi z gospodarki kapitalistycznej)
a bodzcami nieformalnymi, powstajagcymi jako wyraz interakcji pomiedzy przedsigbiorstwami

a r6znymi szczeblami uktadu partyjno-panstwowego, ktore faktycznie odgrywaly kluczowa

13M. Battowski, M. Miszewski, Transformacja gospodarcza w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2006, s. 126.

“4A. Aslund, Jak budowano kapitalizm, Ksigzka i Wiedza, Warszawa 2010, s. 29.

15 Wedtug niektérych ekonomistéw problem istnienia bodZcow w gospodarce socjalistycznej powstat dopiero po
zakonczeniu tzw. ,.,komunizmu wojennego” z lat 1917-1921. We wczeéniejszym okresie, zgodnie z zatozeniami
Marksa, produkcja byta realizowana wprost dla zaspokojenia potrzeb.
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role w zyciu gospodarczym®®. Tabela 2.1. przedstawia znieksztatcona strukture bodzcoéw na

poziomie mikroekonomicznym w gospodarce socjalistycznej.

Tabela 2.1. Mikroekonomiczne bodzce dla przedsi¢biorstw w gospodarce socjalistycznej

Bodzce formalne dla przedsigbiorstw Bodzce nieformalne dla przedsigbiorstw

e Maksymalizacja produkcji | e Negocjacje z wyzszymi szczeblami struktury
wedhug ilosci 1 jakos$ci okreslonej partyjnej w sprawie nizszej produkcji i1
w planie centralnym wyzszych przydzialdw materialéw do jej
wykonania, sity roboczej oraz S$rodkoéw na

inwestycje
e Zawyzanie sprawozdan z wykonania planu

produkcji

e Manipulacja w strukturze produkcji w celu
tatwiejszego wykonania planu —wykonywano
wicksza ilo$¢ prostszych technologicznie
produktéw, aby finalna ilo$¢ byla zgodna z
planem

e Unikanie innowacji traktowanej jako zupetnie
niepotrzebna przeszkoda w realizacji planu

ilosciowego
e Minimalizacja nakladow | e Domaganie si¢ wtadz publicznych drozszych
materialow, pracy i kapitatu materialdéw w celu szybszego wykonania planu

wartosciowego produkcji

e Gromadzenie zatrudnienia na  wypadek
koniecznosci szybszej realizacji planu na koniec
okresu sprawozdawczego

e Domaganie si¢ od wyzszych szczebli struktury
partyjnej wyzszych naktadow inwestycyjnych

e Minimalizacja zapaséw e Maksymalizacja  zapasow  jako  forma
zabezpieczenia przed nieregularnymi
dostawami  materialow  do  produkc;ji.
Niepewno$¢ dostaw dotyczyta ilosci, jakosSci
oraz terminowosci

e Maksymalizacja  produkcji  potfabrykatow
wewnatrz przedsiebiorstwa w celu uniknigcia

niepewnosci dostaw — wzrost tendencji
autarkicznych
e Obnizanie kosztow produkcji e (Calkowite lekcewazenie kosztow produkcji w

warunkach $wiadomosci silnych preferencji
wysokich szczebli hierarchii partyjnej w celu
wykonania planu ilosciowego produkcji 1
istnienia migkkiego ograniczenia budzetowego

Zrodto: J. Winiecki, Transformacja..., s. 23.

18 J. Winiecki, Transformacja postkomunistyczna..., op. cit., s. 23.
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Z powyzszego zestawienia wynika, w jaki sposob w praktyce funkcjonowania
gospodarki socjalistycznej znieksztalceniu ulegla struktura bodzcow na skutek przenikania
sfery gospodarczej i politycznej. Reguly rzadzace zachowaniem podmiotéw gospodarczych
stanowig fundament sprawnie dziatajacej gospodarki, wiec wszelkie nieprawidtowosci w tym
zakresie musialy si¢ odbié na wynikach makroekonomicznych'’. Na racjonalno$¢ ekonomiczna
przedsigbiorstwa socjalistycznego wptyw miaty uwarunkowania polityczne i biurokratyczne,
ktoére byly nieuchronng konsekwencja wystepowania wilasnosci panstwowej i centralnego
planowania oraz prob wypetniania licznych funkcji socjalnych?®.

Jak wspomniano, w pierwszych latach funkcjonowania gospodarki Socjalistyczne byty
w stanie wypracowywaé wzglednie szybki wzrost!® na skutek olbrzymiej akumulacji kapitatu,
jednak po pewnym czasie taka formuta si¢ wyczerpata. Wpltyw na to miat takze postep
technologiczny w skali §wiatowej oraz coraz bardziej rosngca dysproporcja w tym zakresie
miedzy gospodarkami socjalistycznymi a Kapitalistycznymi®. Aby utrzymaé dotychczasowe
tempo wzrostu i nie odbiega¢ znaczaco od Zachodu trzeba byto dokona¢ transferu technologii
z krajow Kkapitalistycznych. Zgodnie z logika funkcjonowania gospodarek socjalistycznych
srodki na import powinny pochodzi¢ z przychodow uzyskanych z eksportu, a ze te nie bylty
wystarczajgce — koniecznoscig stato si¢ zaciagnigcie kredytow.

Analizujagc wyniki gospodarcze krajow bloku socjalistycznego, zauwazy¢ nalezy
zdecydowanie przyspieszenie wzrostu gospodarczego w I potowie lat 70. XX wieku na skutek
inwestycji realizowanych ze $srodkéw pochodzacych z zacigganych kredytow. Dla siedmiu
krajow RWPG $rednie tempo wzrostu gospodarczego w latach 1971-1975 wynosito 6,4% w
skali roku?. Jednak tak ogromne zasilenie zewnetrzne byto bardzo ryzykownym krokiem w
sytuacji nieuwzgledniania rachunku ekonomicznego w realizowanych inwestycjach. Wszystkie
utomnos$ci gospodarki socjalistycznej daly o sobie zna¢ w postaci brakéw sily roboczej,
zaplecza infrastrukturalnego oraz niskiej jakosci wytwarzanych produktéw, ktora
zdecydowanie odbiegata od standardow krajow kapitalistycznych. Wobec braku realizacji

zakladanych celow inwestycyjnych przywddcey polityczni zdecydowali si¢ przywrocié

' D. Pigtek, Gospodarka centralnie zarzqdzana — rozktad systemu, w: W. Jarmotowicz, K. Szarzec, Liberalne
przestanki polskiej transformacji gospodarczej, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 53-55.
183, Clarke, The Russian Enterprise in Transition. Case Studies, Cheltenham, Brookfield, 1996, s. 9-10.

19 Pamieta¢ nalezy o relatywnie niskiej bazie, w stosunku do ktoérej liczony byt wzrost gospodarczy oraz duzym
prawdopodobienstwie zafatszowania danych. Nie bez znaczenia byla takze zdecydowanie odmienna struktura
PKB w krajach socjalistycznych i kapitalistycznych

2 7. Hockuba, Droga do spontanicznego porzqdku — transformacja ekonomiczna w $wietle problemu regulacji,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 61-64.

2L p. Jachowicz, Zasilanie zewnetrzne. Zadtuzenie zagraniczne panstw socjalistycznych, w: P. Jachowicz (red.), W
poszukiwaniu modelu gospodarki centralnie kierowanej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 127.
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rownowage na rynku doébr konsumpcyjnych wobec coraz czesciej pojawiajacych si¢ rozruchow
spotecznych.

W poczatkowym okresie zaciggania, na dotad niespotykang skale, kredytow w bankach
zachodnich, kraje socjalistyczne nie miaty wigkszych problemow z jego obstuga. Poziom tego
zadhuzenia nie byt bardzo wysoki, a regularne sptaty powodowaty, ze kraje komunistyczne
mialy opini¢ solidnego ptatnika. Po wystapieniu pierwszego kryzysu na rynku ropy naftowej,
banki zachodnie udzielaty coraz $mielej kredytow na wigksza skale przede wszystkim ze
srodkow pochodzacych z depozytéw krajow arabskich, zywigc przekonanie, ze Zwigzek
Radziecki nie dopusci do sytuacji bankructwa jakiegokolwiek ze swoich krajow satelickich. W
latach 70. XX wieku pojawit si¢ pomyst tzw. samosptaty zaciggnietych kredytow. Polegato to
na powigzaniu ze sobg zaciggnigtego kredytu z projektem inwestycyjnym, na ktory zostaty
przeznaczone srodki z tego kredytu. Pienigdze ze sprzedanych produktow mialy wprost by¢
przeznaczane na splat¢ rat kredytowych. Takie zalozenie, cho¢ teoretycznie stuszne, bylo
bardzo ryzykowne z uwagi na niebranie pod uwagg racjonalnosci ekonomicznej zaktadanych
projektéw inwestycyjnych. Kalkulacje optacalno$ci zacigganych przez siebie kredytow kraje
socjalistyczne oparty na nierealistycznych zalozeniach??. Koncepcja samosptaty nie przyniosta
spodziewanych efektow, przede wszystkim przez przecigganie si¢ inwestycji oraz
niekonkurencyjng jakos$¢ produktow z nich wykonywanych. Efektem tej sytuacji byto szybsze
przyrastanie zadluzenia zagranicznego niz wptywow z eksportu oraz problem ze splatg rat
kredytow. W takich okoliczno$ciach coraz czestsza praktyka stawalo si¢ tzw. rolowanie
kredytow, czyli splacanie biezacych rat przez zacigganie nowych zobowiagzan. W ciggu dekady
funkcjonowania w takich warunkach poziom zadluzenia zagranicznego krajow obozu
socjalistycznego wzrost dziesieciokrotnie?®, co stanowito grozbe utraty kontroli nad nim i w
efekcie grozbe bankructwa.

W latach 80. XX wieku zadtuzenie osiagnelo poziom, przy ktorym konieczne stato si¢
zawieranie umow o restrukturyzacji zadtuzenia. Spowodowato to utrat¢ zaufania na rynkach
finansowych oraz wzrost oprocentowania i1 odsetek. Okazato si¢, ze zacigganie zobowigzan
zamiast reformowania gospodarki jest ztym sposobem poprawy standardu zycia i osiggnigcia
trwalego wzrostu gospodarczego, a jedyny efekt, jaki dato si¢ osiagnaé, to maskowanie
niewydolnos$ci systemu i przedtuzenie jego agonii.

Przez wigksza czg$¢ istnienia gospodarki socjalistycznej, poczynajac od tzw. odwilzy

dokonujacej si¢ po $mierci Jozefa Stalina i1 obradach XX zjazdu KPZR z 1956 r. wystepowat

2 Tamze, s. 132.
X Tamze, s. 134.
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antagonizm pomig¢dzy centrum wiladzy a poszczegdlnymi szczeblami hierarchii partyjne;j,
dazacymi do jak najwigkszej autonomii. Wyeliminowanie regulacji rynkowej z gospodarki
socjalistycznej doprowadzito do powstania zjawiska niedobordéw, co wymuszalo myslenie
autarkiczne na kazdym szczeblu gospodarowania. W epoce stalinowskiej samowystarczalno$¢
istniala jedynie na poziomie centralnym (panstwa), jednak przy probach reformowania systemu
autarkia szta w parze wraz z jego decentralizacjg i1 zostata utrwalana za pomocga mechanizmu
zapadkowego. Jego przetamanie bylo mozliwe jedynie za pomoca powrotu po polityki terroru
sprzed 1956 roku, co ze wzgledow politycznych byto to niemozliwe. Powszechne zjawisko
autarkii bylo do$¢ racjonalnym postegpowaniem z punktu widzenia mikroekonomicznego,
jednak z perspektywy makroekonomicznej byta ona jedng z przyczyn upadku systemu?,
System komunistyczny w zadnym momencie swojego funkcjonowania nie powotywat
si¢ na spoteczne poparcie. W czasach totalitarnej dyktatury Stalina postuszenstwo bylo
wymuszane okrutnym terrorem, dopiero po XX Zjezdzie KPZR w 1956 roku swobody byty
coraz szersze, a spoteczenstwo traktowato system komunistyczny jako bezprawny i wrogi.
Coraz wigksza nierownowaga gospodarcza na niekorzy$¢ zaspokajania potrzeb
konsumpcyjnych ludnos$ci musiata prowadzi¢ do poglgbiajacego si¢ niezadowolenia i
emancypacji od Zwiazku Radzieckiego. Brakowato petnych swobod spotecznych i1
politycznych, a jedyne na co mogla ludno$¢ liczy¢ to niewielka poprawa warunkow zycia
nastepujaca glownie po wystgpieniu wigkszego przesilenia. W czasach stagnacji konca lat 70.
i dekadzie lat 80. XX wieku nawet warstwy spoteczenstwa, ktore miaty uprzywilejowang
pozycje zaczely kontestowac rzeczywistos¢, gdyz ich takze dotykat stosunkowo niski poziom
zycia. W takich warunkach system socjalistyczny utracit juz resztki spotecznej legitymizacji, a
jakakolwiek lojalno$¢ musiata by¢ wymuszana powszechng inwigilacjg i donosicielstwem.
Wraz z postepujaca dezintegracja systemu coraz wiecej osob mogto podrézowac do krajow
kapitalistycznych i na wlasne oczy poréwnac¢ poziom zycia w obu systemach gospodarczych.
Wszystkie te czynniki stymulowaly negatywne postawy spoleczne w postaci cynizmu,
wyrachowania i braku zaufania®. Wiadzom coraz cigzej bylo utrzymaé w ryzach
niezadowolenie spoleczne, a koszty zarzadzania systemem socjalistycznym byty coraz wigksze.
Jedng z cech gospodarki socjalizmu realnego byt centralny poziom podejmowania

decyzji gospodarczych. Odgérne podejmowanie decyzji niesie ze sobg ogromne ryzyko

24 W, Morawski, Tendencje autarkiczne w gospodarce socjalistycznej, w: P. Jachowicz (red.), W poszukiwaniu
modelu gospodarki centralnie kierowanej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 106-106.

% Pomijajgc powszechnie wystepujace zjawisko korupcji, bedgce odpowiedzig na niedobory na rynku dobr
konsumpcyjnych. Korupcja traktowana byta nawet jako pozytywna cecha stanowiaca wyraz zaradnosci, co miato
bardzo negatywne konsekwencje w czasie transformacji gospodarczej.
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poniesienia klegski dla catej spotecznosci w przypadku biednego wyboru. Wigze si¢ to takze z
powolnoscia decyzyjng oraz ma wbudowany mechanizm antyinnowacyjny. Centrum
planistyczne w obawie przed porazka catego projektu moze postgpowac w sposob sprawdzony
w przesztosci, co grozi stagnacjg oraz brakiem postepu cywilizacyjnego. Jednak centralizacja
byla czes$cig ideologii marksistowskiej. Centrum planistyczne, w zalozeniach socjalistow,
doskonale wiedziato, co jest dobre dla catego spoleczenstwa i podejmowato decyzje zgodnie z
jego interesem, przynajmniej teoretycznie. Zasadniczo natomiast wystepowal w praktyce
deficyt informacji na temat realnic zachodzgcych procesow gospodarczych. Znajduje to
odzwierciedlenie w tak zwanej dyskusji kalkulacyjnej z udziatem Oskara Lange. Poczatkowo
zaktadano, ze centrum decyzyjne bedzie jedynie nakreslato ogdlne rozmiary inwestycji, a ich
realizacja bedzie nalezala do nizszych szczebli, w tym przede wszystkim do ministerstw
branzowych oraz dyrektorow przedsiebiorstw panstwowych?. Praktyczna realizacja tych
zatozen pokazata jednak, Ze centralne planowanie zamienito si¢ w centralne zarzadzanie.
Odgoérne podejmowanie decyzji powoduje ich upolitycznienie i schodzenie racjonalnosci
ekonomicznej na zdecydowanie dalszy plan. Efektem bylo olbrzymie marnotrawstwo zasobow.
Nawet w sytuacji podjecia ztej decyzji przez centrum, ich wykonawca w postaci panstwowego
przedsigbiorstwa przy braku realnej mozliwosci bankructwa niespecjalnie bralo pod uwage
ekonomiczne konsekwencje?’.

Przyczyn upadku systemu realnego socjalizmu mozna szukaé takze w jego
powigzaniach z cyklami koniunkturalnymi gospodarki $wiatowej, mimo propagowanych haset
jej uodpornienia na wahania poziomu produkcji. W poczatkowe;j fazie funkcjonowania systemu
socjalistycznego wszelkie wstrzasy miaty przewaznie charakter endogeniczny 1 zwigzane byty
z réznymi fazami cyklu inwestycyjnego w kilkuletnich planach gospodarczych. Dopiero
wigksze powigzanie z gospodarkami kapitalistycznymi na skutek wzrostu zadluzenia
zagranicznego 1 nizszych cen surowcow na gietdach swiatowych spowodowaty, ze wahania
koniunkturalne przybraty charakter bardziej egzogeniczny?®.

Poczatkowa niech¢¢ Zachodu do kontaktéw handlowych motywowana byta czynnikami
politycznymi, jednak nawet one nie powstrzymaly przed poszerzaniem sobie rynkdw zbytu

przez zachodnie przedsiebiorstwa na produkowane u siebie maszyny przemystowe i rolnicze

2|, Balcerowicz, Socjalizm, kapitalizm, transformacja — szkice z przetomu epok, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1997, s. 51.

2T'W. Wilczynski, Polski przetom ustrojowy 1989-2005. Ekonomia epoki transformacji, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoly Bankowej w Poznaniu, Poznan 2005, s. 37-40.

28 J. Kalinski, Gospodarka realnego socjalizmu a $wiatowy cykl koniunkturalny, ,,Gospodarka Narodowa”, nr
10/2009, s. 71.
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wobec Wielkiego Kryzysu z lat 1929-1933 i zdecydowanego spadku popytu wewnetrznego.
Niskie obroty handlowe miedzy krajami socjalistycznymi a kapitalistycznymi mialy swoj
wyraz w niewielkiej korelacji wahan poziomu produkcji pomigdzy nimi. W latach 1950-1973
doszto do wyraznego ozywienia gospodarczego na Zachodzie, jednak w potowie lat 70. XX
wieku na skutek pierwszego kryzysu naftowego i upadku systemu z Bretton Woods wzrost
zdecydowanie wyhamowat, a gospodarka Zwigzku Radzieckiego stata si¢ istotnym
eksporterem surowcow, w tym gtownie ropy naftowej. Byt to okres zdecydowanego wzrostu
wymiany handlowej migdzy tymi krajami oraz zaciggania ogromnych kredytow na poprawe
sytuacji ekonomicznej w krajach bloku socjalistycznego. Spowodowato to wyrazng zbieznosé
koniunktury gospodarczej, ktérej tempo nadawaly wahania dyktowane przez kraje
kapitalistyczne. Konsekwencja czg$ciowej konwergencji poziomoéw produkcji  byto
przeniesienie do panstw bloku socjalistycznego skutkéw dwoéch kryzysow naftowych?.
Gospodarki socjalistyczne borykajac si¢ z catym szeregiem innych negatywnych okolicznosci
nie wytrzymaty tak mocnego ciosu i od II potowy lat 80. XX wieku nastapit wyrazny spadek
wskaznikéw ekonomicznych®,

Z ekonomicznego punktu widzenia system realnego socjalizmu musiat upas¢ z uwagi
na swoja niewydolno$¢. Horyzont czasowy takiego zatamania byt jednak trudny do okres$lenia.
Zawazyly nad tym czynniki geopolityczne, a agoni¢ przedtuzyto ogromne subsydiowanie
socjalizmu kredytami z krajow kapitalistycznych. Z perspektywy czasu mozna postawic tezg,
wedhlug ktorej czym dtuzej w danym kraju funkcjonowata gospodarka socjalistyczna, tym
trudniejszy byl proces transformacji z uwagi na wysoki poziom marnotrawstwa oraz deformacji

gospodarki.

2.1.2. Efektywnos¢ gospodarki socjalizmu realnego w $wietle nowej ekonomii

instytucjonalnej

Ocena gospodarki socjalistycznej w trakcie jej funkcjonowania napotykata duze opory ze
wzgledu na podporzadkowanie terminologii ekonomicznej 1 stosowanych przez nig pojec
wladzy politycznej. Stworzono w ten sposob tzw. ekonomig polityczng socjalizmu, czyli zestaw
abstrakcyjnych poje¢ oraz skomplikowanych konstrukcji myslowych starajacy si¢ traktowac

wizje myslicieli marksistowskich jako obowiazujaca teorie. W tym czasie zrezygnowano ze

2 Tamze, s. 79.
30" A. Lipowski, Mechanizm rynkowy w gospodarce polskiej. Podstawy teoretyczne, perspektywy, dylematy,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1988, s. 125-130.
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stosowania poje¢ ekonomii klasycznej, a o tym, ktore twierdzenia i prawa ekonomiczne byty
stuszne decydowali politycy. W takich warunkach jakakolwiek proba obiektywnej oceny nie
byta mozliwa, co nie oznacza, ze cz¢$¢ ekonomistow nie zdawala sobie sprawy z utomnosci
systemu socjalistycznego. Problem polegat na tym, ze w oficjalnym obiegu zbyt daleko idaca
krytyka byta zakazana.

Pojawienie si¢ w latach 60. 1 70. XX wieku w zachodniej ekonomii teorii praw wtasnosci
oraz teorii kosztow transakcyjnych, jako czesci sktadowych nowej ekonomii instytucjonalnej,
stworzylo nowa perspektywe badawczg, idealnie obnazajaca funkcjonowanie gospodarki
realnego socjalizmu. Jednak w poczatkowym okresie rozwoju nowa ekonomia instytucjonalna
skupiata si¢ wylacznie na analizie gospodarki kapitalistycznej, a poczatki analizy przez nig
innych systemow gospodarczych przypadaja na okres agonii socjalizmu i poczatkdéw procesu
transformacji gospodarczej.

Podstawowa forma wilasnosci w gospodarce socjalistycznej byla wtasno$¢ panstwowa
(spoteczna) przede wszystkim pod postacia przedsi¢biorstw panstwowych. Ta forma wtasnosci
znakomicie uwidacznia zachowania oportunistyczne, zarOwno w postaci oportunizmu ex ante,
jak i oportunizmu ex post®!. Doskonale to wida¢ na przyktadzie procesu uzgadniania i
podejmowania decyzji gospodarczych przez przedsigbiorstwa panstwowe przy wspotudziale
poszczegbdlnych szczebli wladzy politycznej. Zard6wno administracja wtadzy publiczne;j, jak 1
przedsigbiorstwa panstwowe mialy strukture hierarchiczng, w ktorej decyzje podejmowane
byly metoda wtadcza majaca posta¢ nakazu ptynacego od szczebla centralnego do jej nizszych
segmentow. Ostateczne decyzje gospodarcze podejmowal tzw. centralny planista, czyli
najwyzszy szczebel struktury politycznej, ktory dane potrzebne do wydawania nakazéw i
uktadania planéw inwestycyjnych pozyskiwat od bezposrednich wykonawcéw planu. W tym
aspekcie uwidaczniato si¢ istnienie ogromnej asymetrii informacji pomigedzy podmiotem
podejmujacym decyzje a wykonawca planu. Przedsigbiorstwa panstwowe staraly sig
wywalczy¢ dla siebie jak najnizsze przydzialy zadan do wykonania, a jednocze$nie uzyskac jak
najwyzsze $rodki potrzebne do ich realizacji.

Na poczatku etapu realizacji inwestycji Centralna Komicja Planowania
przygotowywata kilkuletni plan inwestycyjny zatwierdzany przez wtadze polityczne. Okreslat
on, jaka ilo$¢ $rodkow w danym roku poszczegélne przedsigbiorstwa maja przeznaczy¢ na
produkcje w podziale na poszczegdlne ministerstwa, ktore dzielily otrzymane przydziaty

migdzy podlegte sobie grupy przedsiebiorstw, a te miedzy bezposrednich wykonawcow planu.

31M. Ratajczak, Transformacja ustrojowa w Swietle ustalen i zatozen ekonomii instytucjonalnej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, Rok LXXI — zeszyt 2 — 2009, s. 238.
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Poszczegolne przedsigbiorstwa panstwowe, chcac wykona¢ plan przy jak najmniejszym
wysitku, zglaszaly zdecydowanie wigksze zapotrzebowanie na materiaty do produkcji niz
zostaty im przydzielone (oraz potrzebne w rzeczywistosci). W tym aspekcie informacja szta w
przeciwng stron¢ niz formalnie powinny biec nakazy, czyli z dotu ku gorze. Wyzsze szczeble
struktury, nie majagc wiarygodnych informacji na temat rzeczywistych potrzeb, sktonne byty
udzieli¢ wyzszych przydziatdow®?. Asymetria informacji w hierarchii decyzyjnej byla tak
ustawiona, ze poszczegdlnym szczeblom struktury oplacato si¢ stosowa¢ mechanizm
oportunizmu wobec Komisji Planowania w celu wywigzania si¢ z odcinka inwestycyjnego
podlegajacego ich kontroli.

W efekcie dotarcia sygnatow informacyjnych od bezposrednich wykonawcoéw planu do
centrum planistycznego pierwotny plan inwestycyjny byt wielokrotnie powigkszony. Nie
mogac go w pelni zrealizowaé, a jednocze$nie nie ignorujac propozycji ptynacych z dotu,
Komisja Planowania rewidowata swoje pierwotne zalozenia czesto rezygnujac z niektorych
inwestycji w danym planie kilkuletnim lub zmniejszata wszystkie inwestycje o okreslony
procent. Wyzsze szczeble struktury nie posiadaty informacji na temat rzeczywistych kosztow
realizacji poszczegolnych inwestycji, wobec czego czgsto decyzje weryfikacyjne podejmowane
byly bardzo arbitralnie. Komisja Planowania jako centralny szczebel decyzyjny, przeciwko
ktoremu zwrocone byly mechanizmy oportunistyczne ex ante pozostatych szczebli, posiadata
rozbudowany system kontroli oraz sprawozdawczosci, jednak wobec asymetrii informacyjnej
przynosit on niewielkie rezultaty>3.

Nie bez znaczenia byl takze mechanizm oportunizmu ex post. W systemie
socjalistycznym polegal na tym, ze panstwo traktowane bylo jako ostateczny asekurator w
stosunku do wszystkich podmiotow gospodarczych. Wobec niemozliwos$ci bankructwa
przedsiebiorstw panstwowych i braku oficjalnego bezrobocia w systemie tym brakowato
mikroekonomicznych bodzcow dla efektywnoéci ekonomicznej®**. W takich warunkach
powszechng cechg bylo marnotrawstwo zasobdéw produkcyjnych oraz zdecydowanie wigksza
niz w gospodarkach kapitalistycznych zasobochtonno$¢ procesu gospodarowania.
Nieefektywnie dzialajace przedsigbiorstwa nie byly likwidowane, lecz intensywniej dotowane
lub nastgpowala w nich wymiana kierownictwa, a w najgorszym przypadku nastgpowat proces

taczenia przedsigbiorstw, tak aby wszystkie wykazywaly poréwnywalny poziom.

32Nie bez znaczenia byt takze fakt, ze byty one rozliczane przez wyzsze szczeble struktury za wykonanie planu, a
wyzsze $rodki nie pochodzily bezposrednio od nich. W zwigzku z tym posrednie szczeble w strukturze sprzyjaty
zwigkszeniu Srodkow.

33J. Winiecki, Transformacja postkomunistyczna.. ., op. cit., s. 29.

3 M. Ratajczak, Transformacja gospodarcza..., op. cit, s. 239.
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W catym procesie przetargu planistycznego dostrzec mozna wystgpowanie stosunku
agencji, gdzie centrum planistyczne wciela si¢ w rolg pryncypala, a poszczegdlne szczeble
struktury hierarchicznej przyjmuja pozycj¢ agentéw. Interesy obu stron transakcji sg sprzeczne
— centrum planistyczne chce wykonania planu przy danym naktadzie materiatoéw i pracy, a
bezposredni wykonawcy planu oraz ich przetozeni chcg przyznania im mniejszego planu do
wykonania 1 zdecydowanego zwigkszenia $rodkow. Przy tak zréznicowanych celach i
zdecydowanej asymetrii informacji na korzys¢ agentow nieuchronng sytuacja jest konflikt
interesOw. Pochodng tych réznych interesow jest redukcja pierwotnego planu, przenoszenie
cz¢sci zadan na kolejny okres inwestycyjny oraz niejednokrotnie zZle zrealizowane inwestycje.
Naturalng konsekwencja asymetrii informacji byty dziatania typu moral hazard, czyli sytuacji,
w ktorej pryncypat nie widziat konkretnych dzialan podejmowanych przez agentow, a jedynie
ich ostateczne wyniki. Prowadzito to do nieustannego uchylania si¢ poszczegolnych szczebli
struktury planistycznej w podjeciu dodatkowego (czesto niezbednego) wysitku oraz unikania
pracy. Jedynym celem agentow byto zaraportowanie wykonania planu, bez wzgledu na jego
aspekty jakosciowe, ktore czesto nie mogly by¢ przez pryncypata empirycznie zweryfikowane.

Stosunek agencji wystgpujacy w gospodarce socjalistycznej generowat bardzo wysokie
koszty, ktore jednak nie mogty by¢ zniwelowane. W ekonomii formutuje si¢ kilka sposobow
minimalizacji tych kosztow, przede wszystkim w postaci takiego ustalenia tresci kontraktu, w
ktorym antagonizm partnerow transakcji bedzie jak najmniejszy, a pryncypal zyska wieksze
mozliwos$ci kontroli oraz monitorowania agenta. Jednak w gospodarce socjalistycznej nie byto
sytuacji, w ktorej w procesie gospodarowania zawierane bytyby liczne kontrakty mogace by¢
w przyszto$ci zmieniane na skutek interakcji migdzy jej partnerami. Przewazat zdecydowanie
model, w ktorym przetarg planistyczny byt sztywng procedurg powstatag w procesie prob i
btedow, a nie byto zadnego podmiotu zainteresowanego zmiang tej niekorzystnej sytuacji. Przy
zatozeniu, ze centrum planistyczne jest ciatem kolegialnym, a jej poszczegdlni cztonkowie tez
mieli swoje indywidualne funkcje uzytecznosci zmiana kontraktu nie byta mozliwa. Wszystko
to odbijato si¢ niekorzystnie na efektywnosci ekonomicznej gospodarki socjalistyczne;.

Wystepujacy pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami struktury hierarchicznej
mechanizm planistyczny odbywat si¢ bardzo czesto metodami nieformalnymi i1 byt niezwykle
pracochtonny. Bardzo duza czgs¢ wysitkow administracji planistycznej skupiata si¢ na
zastgpieniu elementarnych mechanizméw gospodarki rynkowej, co generowalo olbrzymie
koszty transakcyjne. Oznaczato to ogromne marnotrawstwo zasobow sity roboczej w skali catej
gospodarki, a afekty byly przewaznie odwrotne do zamierzonych. Dodatkowe koszty

transakcyjne byly generowane poprzez wysitki administracji majace na celu przywrdcenie
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rownowagi makrockonomicznej. W tym celu stosowano tzw. bilanse materiatowe, czyli
niezwykle skomplikowane zestawienia popytu i podazy doébr potrzebnych do realizacji
zaplanowanych inwestycji. Mechanizm popytu i podazy byl zachwiany takze poprzez sztuczne
ustalanie cen dobr konsumpcyjnych i inwestycyjnych. Szczegdlnie stosowanie szerokich doptat
do towardw konsumpcyjnych i1 nosnikéw energii stanowito mechanizm zapobiegajacy
niepokojom spotecznym, ale jednoczesnie generowalo duze koszty transakcyjne w postaci
ciagglego monitorowania i ustalania doptat i cen. Ceny zostalty w gospodarce socjalistycznej
zredukowane do roli instrumentu obrachunkowego i1 odarte z funkcji no$nika informacji o
wzglednej rzadkos$ci zasobow. Zalezno$¢ popytu, podazy i cen zostata catkowicie wyparta jako
mechanizm réwnowazacy gospodarke poprzez biurokratyczne ustalenie tych parametrow.
Skutkiem tego byta catkowita nieelastyczno$¢ popytu i podazy wzgledem cen. Eliminacja
mechanizmu popytu i podazy oraz proba ich zastapienia przez administracyjne instrumenty
oprécz nieefektywnos$ci ekonomicznej powodowata ogromne koszty transakcyjne. Brak rynku
w mechanizmie gospodarczym powodowal takze sytuacje, w ktorej znaczna cze$¢ dobr
publicznych (w tym nieefektywnie dziatajacy sektor transferow socjalnych) byta przedmiotem
przetargdbw nierynkowych, co takze powodowalo wzrost dodatkowych kosztow
transakcyjnych. W latach 70. 1 80. XX wieku gospodarke socjalistyczng starano si¢ usprawnié
poprzez wprowadzenie elementéw rynkowych. Wydawac by si¢ mogto, ze zwigkszenie udziatu
rynku w gospodarce spowoduje eliminacj¢ cze$ci kosztow transakcyjnych, jednak nastgpita
sytuacja doktadnie odwrotna. Styk rynku z mechanizmami socjalistycznymi byt polem
patologii 1 korupcji. Wytworzyla si¢ hybryda systemow, w ktorej elementy socjalistyczne
stanowity swoja karykature, a rynkowe mechanizmy byty zdeformowane.

Oprocz teorii kosztow transakcyjnych do analizy efektywnosci gospodarki
socjalistycznej duzy wktad moze wnies$¢ teoria praw wiasno$ci, bedgca inng czescig sktadowa
nowej ekonomii instytucjonalnej. Jak wskazano w rozdziale pierwszym, optymalna alokacja
ograniczonych zasobow wystepuje w sytuacji jak najpetniejszego przypisania poszczegdlnych
wigzek praw wlasnosci do konkretnych podmiotow, w efekcie czego nastgpuje peina
internalizacja kosztow 1 korzysci dziatan indywidualnych. Teoria praw wlasnoS$ci
zdecydowanie preferuje wtasno$¢ prywatng jako optymalng z punktu widzenia efektywnosci
ekonomicznej. W systemie kolektywnej wilasno$ci nie wystepuje imiennie wskazany
wlasciciel, ktory bytby zainteresowany powigkszaniem majatku oraz brak jest w nim systemu
wytacznosci oraz transferowalnosci poszczegolnych wigzek praw wlasnosci.

W panstwach systemu socjalistycznego wtlascicielem zdecydowanej wigkszos$ci

srodkow produkcji byto panstwo, ktére wykazywato kilka odmiennych cech od wiasciciela
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prywatnego®. Panstwo w swoich decyzjach jest reprezentowane przez politykow oraz
kierowanych przez nich urzednikow, ktérzy za wszelka ceng starajg si¢ utrzymaé swoja
pozycje. W potaczeniu z bezposrednig kontrolg nad majatkiem przedsigbiorstw przestaly one
by¢ zorientowane na zysk, a staty si¢ jedynie instrumentem sterowania politycznego i
rezerwuarem korupcji. Brak nakierowania przedsigbiorstw na zysk musi skutkowa¢ ich
finansowa nieodpowiedzialno$cia, czyli tzw. migkkim ograniczeniem budzetowym, a co za tym
idzie — marnotrawstwem zasobow. Wysoki udzial duzych przedsigbiorstw panstwowych w
sektorze przedsigbiorstw ogdtem w gospodarkach socjalistycznych powodowat, ze nie czuty
one zupeknie nacisku konkurencyjnego ze strony jakiegokolwiek podmiotu, a prawo, ktére
regulowalo ich srodowisko funkcjonowania, traktowane bylo instrumentalnie przez politykow.

Inng przyczyna niewielkiej efektywnosci gospodarki socjalistycznej byt brak swobody
wejscia 1 wyjécia w okreslone relacje kontraktowe w ramach sektora przedsigbiorstw. W
sytuacji, w ktorej podmioty gospodarcze dobrowolnie wchodza w interakcje (przy zalozeniu
racjonalnosci dziatan i niskich kosztach transakcyjnych) ich sytuacja ekonomiczna musi by¢
zblizona do optymalnej w danych warunkach®. W gospodarce socjalistycznej brak bylo tej
cechy, w zwigzku z czym jakiekolwiek kontrakty musiaty by¢ nie w petni zgodne z interesem
poszczego6lnych podmiotow.

W koncowym okresie funkcjonowania gospodarki realnego socjalizmu wprowadzono
elementy rynkowe i prywatne firmy do obiegu gospodarczego. Doprowadzito to do rozmycia
si¢ granicy migedzy wlasnoscig publiczng a prywatna, a styk ten byt doskonatym srodowiskiem
do zachowan typu rent-seeking. Przechwytywanie nienaleznych rent ekonomicznych byto
zjawiskiem powszechnym ws$rod kadry zarzadzajacej przedsigbiorstw panstwowych, w tym
rowniez pracujacych w niej szeregowych pracownikow. Nie znajdujac odzwierciedlenia w
swiadczonych przez siebie uslugach, przechwytujacy renty dysponenci czynnikéw produkceji
powodowali ogdlnospoteczng strate zasobow oraz zdecydowane zmniejszenie efektywnosci
gospodarowania.

Gospodarki  socjalistyczne cechowaty si¢ bardzo skoncentrowang strukturg
przedsigbiorstw z przero$nigtym poziomem zatrudnienia. Relatywnie mata liczba duzych
przedsigbiorstw sprzyjala bezposrednim naciskom na ich funkcjonowanie przez wiladze
polityczna, ale takze generowata olbrzymie renty monopolowe powodujace straty spoteczne.

Mata specjalizacja produkcji oraz rozmyta struktura wlasnosciowa przedsigbiorstw

3% 1. Balcerowicz, Socjalizm, kapitalizm..., op. cit., s. 119-120.
% 3. N. S. Cheung, Economic Organization and Transaction Cost, w: J. Eatweel, E. Milgate, A Dictionary of
Economics, New Palgrave, London 1987, s. 235.
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panstwowych sprzyjata nieformalnym naciskom ich dyrekcji na wysokie szczeble hierarchii
planistycznej.

Analizowanie efektywnosci ekonomicznej gospodarki socjalistycznej jest mozliwe
dopiero przy zastosowaniu aparatury poj¢ciowej ekonomii neoklasycznej, przy czym nowa
ekonomia instytucjonalna stanowi jej uzupelnienie o elementy szeroko rozumianego
instytucjonalizmu. Wcze$niejsze proby oparte na ekonomii politycznej socjalizmu byty
skazane na porazke z uwagi na podporzadkowanie nauki polityce i wysoce normatywny
charakter analizy. Nowa ekonomia instytucjonalna jaskrawo obnaza stabos$ci tej gospodarki,
ktorej nieefektywnos¢ byta wpisana juz w same zalozenia, a praktyka jej funkcjonowania
uwidocznita jedynie wszystkie jej stabosci. Kilkadziesigt lat istnienia gospodarki
socjalistycznej pokazalo, ze jej zalozenia behawioralne w postaci harmonijnej wspotpracy
podmiotdw gospodarczych oraz mozliwosci petnego zaspokojenia potrzeb byty przestankami
nierealistycznymi, a ich miejsce zajgta maksymalizacja indywidualnej funkcji uzytecznos$ci

oraz rozpowszechniony oportunizm®’.

2.2. Transformacja gospodarcza w teorii ekonomii

Funkcjonowanie gospodarki socjalistycznej bylo swoistym eksperymentem gospodarczym,
niespotykanym we wczesniejszym okresie historii na tak szerokg skale, tym samym nie istnialy
zadne empiryczne doswiadczenia w procesie wychodzenia z tego systemu 1 powrotu do
rozwigzan gospodarki rynkowej. W nauce ekonomii bloku socjalistycznego nie bylo
politycznego przyzwolenia na jakiekolwiek proby nawet teoretycznego rozwazania tego
procesu, a jedynymi osrodkami naukowymi mogacymi przedstawi¢ teoretyczne scenariusze
transformacji byly instytuty sowietologiczne krajow kapitalistycznych. One jednak takze nie
potrafily zaprezentowac spojnej i calosciowej koncepcji. W literaturze ekonomicznej tego
okresu mozna bylo odnalez¢ jedynie rozwazania dotyczace przyczyn stabo$ci systemu
nakazowo-rozdzielczego, jego nieuchronnego upadku oraz odpornosci na jakikolwiek proby
reform. W zachodniej literaturze przedmiotu dowodzono, jak stusznie pokazal czas, ze
gospodarka centralnie sterowania, czyli inaczej nakazowo-rozdzielcza, ma wrodzony czynnik
autodestrukcji, poniewaz jest poddana $cistej kontroli panstwa. Problemem byta nawet nie tyle

kontrola panstwa, ile jednej partii niepostepujacej racjonalnie w sensie ekonomicznym, lecz

37 A, Nowak-Far, Przyczyny zmian systemu politycznego, w: K. Zukrowska (red.), Transformacja systemowa w
Polsce, Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2010, s. 31-34.
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doktrynalnie. W rezultacie to wiladza polityczna podejmowata decyzje dotyczace rozwoju
gospodarczego, nie uwzgledniajagc w zaden sposob uwarunkowan rynkowych. Glownym
zalozeniem bylo osiggni¢cie celow motywowanych politycznie, czy wrecz propagandowo, do
ktorych mial dostosowac si¢ rynek. Jeszcze wigkszym problemem byt fakt, ze plany te byty
ustalane na szczeblu centralnym, gdzie czesto z przyczyn samej istoty obiegu informacji w
systemie komunistycznym nie dochodzity rzetelne informacje z poszczegdlnych sektorow.

Wraz z rozpoczgciem procesu transformacji zjawisko to stato si¢ obiektem badawczym
roznych koncepcji ekonomicznych®. Po pewnym czasie okazalo sig, ze ekonomia
neoklasyczna z jej analizowaniem standw réwnowagi jest podejsciem zbyt statycznym do
analizy zjawiska tak dynamicznego i nieprzewidywalnego jak transformacja gospodarcza.
Problemem ekonomii neoklasycznej byto réwniez umniejszanie znaczenia takich poje¢, jak
prywatyzacja, struktura wiasno$ciowa gospodarki czy nawyki myslowe uczestnikow zycia
ekonomicznego i traktowanie ich jako dane niezmienne.

W proces transformacji gospodarczej krajow socjalistycznych wiaczyly si¢ takze
instytucje migdzynarodowe, wsrod ktorych najistotniejszg role odgrywaly Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy i Bank Swiatowy. Zbiegto si¢ to w czasie z ogloszeniem tzw. konsensusu
waszyngtonskiego®®. Byt to program bedacy odpowiedzig na nieskuteczno$é reform w krajach
Ameryki Lacinskiej i stanowil wyraz odchodzenia od ingerencji panstwa 1 instytucji
miedzynarodowych w procesy gospodarcze na rzecz zwigkszenia roli wolnego rynku®®. Wsrod
krytykow tego programu mozna spotka¢ utozsamianie go z narzucaniem warunkéw krajom
transformujgcym sie przez ich wierzycieli*. Nie wchodzac w ocene wplywu tych zalecen na
wprowadzanie gospodarki rynkowej w krajach transformacji gospodarczej, nalezy stwierdzic,
ze stanowily one wyraz panujacych w tamtym czasie pogladow duzej czesci ekonomistow i
przynajmniej czgsciowo zostaly wykorzystane przy wdrazaniu procesu transformacji. Nie

zmienia to jednak faktu, ze konsensus waszyngtonski nie byt spojnym programem

% K. Metelska-Szaniawska, Konstytucyjne czynniki reform gospodarczych w krajach postsocjalistycznych,
Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2008, s. 34-57.

3 7. 1. Stanczyk, Konsensus waszyngtoniski a reformy w krajach postkomunistycznych, ,Zeszyty Naukowe”,
Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, nr 2, Krakow 2004, s. 50-61.

40 Wéréd rekomendacji proponowanych przez ich autora, J. Williamsona, wymieni¢ nalezy: dyscypling fiskalng
(mniejszy deficyt), realokacja wydatkow publicznych na politycznie wrazliwe obszary, reforma podatkowa,
liberalizacja finansowa, jednolity kurs walutowy, liberalizacj¢ handlu zagranicznego, zwigkszenie bezposrednich
inwestycji zagranicznych, wigkszy zakres prywatyzacji, deregulacj¢ gospodarki i jasno okreslone prawa
wiasnosci.

A, Wojtyna, Teoretyczny wymiar zaleznosci miedzy zmianami instytucjonalnymi, politykq ekonomiczng a
wzrostem gospodarczym, ,,Gospodarka Narodowa”, nr 56, 2007, s. 10-13.
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teoretycznym przygotowanym dla panstw bloku sowieckiego przechodzacych od gospodarki
nakazowej do gospodarki rynkowej*?, zawierat jednak m. in. postulat prywatyzacji gospodarki.

Klarowng metodologicznie probg teoretycznego ujecia procesu transformacji jest
perspektywa badawcza teorii systeméw ekonomicznych®®. W tym aspekcie transformacja
traktowana jest jako fundamentalna zmiana systemu gospodarczego, co precyzyijnie ja odréznia
od zmian strukturalnych w samej gospodarce, czy tez jej reform czastkowych w postaci
prowadzonej polityki gospodarczej. Problemem teorii systemow ekonomicznych jest jednak
abstrahowanie od problemu stabilizacji makroekonomicznej, co stanowito kluczows kwestie
szczegdlnie w przypadku transformacji®®.

Kazdy system gospodarczy jest zbiorem instytucji na tyle skomplikowanym
wewngetrznie, ze jego charakterystyka jest mozliwa jedynie przez koncentrowanie si¢ na
kluczowych przymiotach, pojeciach i abstrahowaniem od mniej waznych cech. Teoria
systemOw ekonomicznych zwraca uwage na dwie podstawowe charakterystyki kazdego
systemu, stanowigce jego elementy konstytutywne:

1. sfer¢ wlasnosciowa gospodarki,
2. mechanizm regulacji i koordynacji decyzji gospodarczych.

Zdaniem Macieja Baltowskiego 1 Macieja Miszewskiego, aby doktadniej
scharakteryzowac¢ sfer¢ wilasnosciowg systemu gospodarczego nalezy podzieli¢ ja na dwa
niezalezne, lecz uzupeliajace si¢ komponenty. Jednym z nim jest struktura wiasnosciowa,
ktora okresla poziom udziatu réznych form wiasnosci w danym systemie. Sprowadza si¢ to
najczesciej do przedstawienia podziatu przedsigbiorstw na panstwowe i prywatne w oparciu o
poziom uzyskiwanego globalnie dochodu lub liczbe osob zatrudnionych w kazdym sektorze.
Drugim komponentem charakteryzujacym sfer¢ wtasnosciowa gospodarki jest okreslenie praw
wlasnosci, rozumianych jako formalne i nieformalne relacje zachodzace migdzy podmiotem
oraz przedmiotem wlasnosci. W ten sposob ukazywane sa najefektywniejsze sposoby
wykorzystania zasobow*.

Wedhtug tych ekonomistéw takze mechanizm regulacji systemu gospodarczego nalezy
podzieli¢ na dwa komponenty. Pierwszy dotyczy zasad koordynacji rozumianych jako
powszechnie stosowane sposoby okreslania najwazniejszych parametréw gospodarczych,

natomiast drugi charakteryzuje instytucje projektujace te zasady.

42 H. Chotaj, Transformacja systemowa w Polsce, Szkice teoretyczne, Wydawnictwo UMCS, Lublin 1998, s. 181
182.

43 M. Baltowski, M. Miszewski, Transformacja gospodarcza..., op. cit., s. 52-61.

44 J. Wilkin, Jaki kapitalizm? jaka Polska?, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 109-116.

45 M. Baltowski, M. Miszewski, Transformacja gospodarcza..., op. cit., s. 52.
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Syntetyczne ujecie najwazniejszych cech socjalistycznego i kapitalistycznego systemu
gospodarczego sprowadza proces transformacji gospodarczej do zmiany sfery wlasnosciowej i

regulacyjnej gospodarki, co przedstawia tabela 2.2.

Tabela 2.2. Determinanty transformacji z perspektywy teorii praw wiasno$ci

Okres Przed transformacjg Po transformacji
Struktura Zdecydowanie dominujaca Dominujaca rozdrobniona wiasnosé¢
wlasnosciowa | wlasnos$¢ uspoteczniona, na ktérg | prywatna, a wlasno$¢ panstwowa
sktada si¢ wlasnos$¢ panstwowa 1 | ograniczona do kilku (kilkunastu)
spotdzielcza procent gospodarki, gléwnie w
kluczowych branzach
Prawa Niejasno okreslona wtasnos$¢, Wilasnos$¢ panstwowa nalezaca do
wlasnosci formalnie nalezgca do panstwa, Skarbu Panstwa, poddana naciskom
ale faktycznie wykonywana przez | politycznym.
r6zne podmioty. Wilasno$¢ prywatna nierdznigca si¢
Wiasnos¢ prywatna mocno znacznie od formy kapitalistycznej
ograniczona.
Zasady Realizowane przez panstwo w Realizowana w przewazajacej mierze
koordynacji formie nakazowo — rozdzielczej, | przez rynek, rola panstwa w tym
koordynacja rynkowa zakresie stosunkowo niewielka i
uposledzona i czesto nielegalna formalnie uregulowana
Instytucje Instytucje formalne o okre$lonych | R6znorodnos¢ instytucji o stosunkowo
koordynacyjne | uprawnieniach (np. Komisja duzym znaczeniu
Planowania), instytucje
nieformalne silnie upolitycznione
(np. nomenklatura)

Zrédto: M. Battowski, M. Miszewski, Transformacja..., op. cit., s. 61.

Teoria  systemow  ekonomicznych, mimo swoich niewatpliwych zalet
metodologicznych, niewiele wyjasnia problematyke rdzenia mechanizmu procesu
transformacji, czyli sama zmiang. Jednak jej zalety moga wnie$¢ pewien walor porzadkujacy
dla zrozumienia natury omawianej problematyki. Odmienne spojrzenie na kwesti¢
transformacji systemu ekonomicznego przedstawil Van de Mortel*®, ktory dla opisu tego
zjawiska uzyl aparatury pojeciowej nowej ekonomii instytucjonalnej. W tym kontekscie doszto
do rozroznienia trzech etapow procesu transformacji:

1. che¢¢ dokonania zmian instytucjonalnych lub tez przymus wywotany czynnikami
zewnetrznymi,
2. gwaltowne zmiany instytucji formalnych polegajace na przeobrazeniu struktury

wlasnosciowe]j gospodarki i decentralizacji podejmowania decyzji (na tym etapie

46 E. Van de Mortel, An institutional approach to transition process, Tinbergen Institute, Research Series, Erasmus
Univeriteit Rotterdam 2000, s. 22-23.
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zmiany instytucji nieformalnych nastepuja bardzo powoli 1 nie nadazaja za zmianami

prawnymi, powodujac nierownowagg instytucjonalng);

3. ewolucyjna zmiana instytucji formalnych i proces dostosowawczy podmiotow
ekonomicznych do nowych warunkéw (nastepuje tutaj harmonizacja instytucji
formalnych z nieformalnymi oraz ograniczenie niepewnosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej).

Niewatpliwg zaleta takiego spojrzenia na transformacje¢ jest jego dynamiczny charakter
oraz mozliwo$¢ wskazania konca tego procesu w momencie osiggni¢cia réwnowagi
instytucjonalnej 1 akceptacji nowych zasad przez wigksza czg¢s¢ spoteczenstwa. Rozna
dynamika zmian poszczegdlnych instytucji powoduje, ze nieuchronnym elementem
transformacji jest wystapienie nierOwnowagi instytucjonalnej w poczatkowym etapie
przemian®’. Natomiast swoista niepewno$¢ dalszego kierunku przemian powodowa¢ moze
wzrost kosztow transakcyjnych poprzez powrot do dziatan dobrze znanych i sprawdzonych w
poprzednich warunkach gospodarczych. W rozumieniu nowej ekonomii instytucjonalnej
transformacja dobiega konca w sytuacji, w ktorej system ekonomiczny jest na tyle silny, aby
mogt wzmacnia¢ bodzce do aktywnos$ci gospodarczej i ograniczal pokusy grup interesu w

aktywnym przechwytywaniu nienaleznych rent z domeny publicznej.

2.3. Sytuacja gospodarcza Polski u progu transformacji

W latach 80. XX wieku w polskiej gospodarce zaczgly z coraz wigksza sitg oddziatywaé
negatywne konsekwencje funkcjonowania w wysoce niewydolnym systemie socjalistycznym.
Upadek tego systemu byt procesem dlugotrwatym, a jego pierwsze symptomy zaczely si¢
pojawia¢ juz w latach 70. XX wieku. Dystans pomigdzy Polska a krajami zachodniej Europy
w wymiarze spoteczno-ekonomicznym przez prawie caly okres gospodarki realnego socjalizmu
si¢ poglebiat, by w koncowym okresie sprowadzi¢ Polske do roli kraju peryferyjnego o
niewielkim znaczeniu w handlu miedzynarodowym®. Priorytetem wladz politycznych byt
przemysl, zwlaszcza cigzki, kosztem zaspokajania potrzeb konsumpcyjnych ludnosci. Polityka
taka, trwajgca przez dziesig¢ciolecia, musiata doprowadzi¢ do olbrzymiej nierdéwnowagi

strukturalnej w gospodarce. W handlu miedzynarodowym najwigksza role odgrywat eksport

47 U. Grzelonska, Kilka uwag o instytucjonalnym systemie polskiej gospodarki, w: E. Adamowska (red.)
Transformacja po latach, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2010, s. 176-183.

8 A. Cieslik, Wphyw porozumien o wolnym handlu na wielkosé wymiany handlowej Polski w latach 1992-2004,
,Bank i Kredyt”, 2007, s. 4-5.
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wegla, a w minimalnym zakresie dobr bardziej zaawansowanych technologicznie. W tworzeniu
dochodu narodowego wysoki udziat miato bardzo rozrobione rolnictwo, natomiast znikomy —
sektor ustug zaspokajajacy potrzeby bytowe ludnosci*®. Problemem gospodarki u progu
transformacji bylo nie tylko rozdrobnienie rolnictwa, lecz i fakt, ze bylo ono jednym =z
kluczowych, obok przemystu ciezkiego, sektoréw gospodarczych. W rezultacie, co stanowito
funkcje samego systemu gospodarki socjalistycznej, gdzie o decyzjach gospodarczych
przesadzaly czynniki polityczne, a nie racjonalno$¢ ekonomiczna, brakowato podstawy
zachodniego czy wolnorynkowego modelu, a wigc drobnej 1 $redniej przedsigbiorczosci, w tym
ustug, a takze bardziej innowacyjnych przedsiebiorstw na poziomie duzych podmiotéw. Mozna
tu jeszcze dodaé, ze wystgpowal tez w Polsce silny deficyt istotnego zaplecza badawczo-
rozwojowego i kapitatu.
Sytuacj¢ wyjsciowa w momencie startu procesu transformacji ustrojowej mozna
przedstawié¢ poprzez charakterystyke gtownych ptaszczyzn srodowiska gospodarczego®’:
— nierownowaga makroekonomiczna. Wielkim problemem Polski bylo olbrzymie
zadluzenie zagraniczne, pietrzace si¢ od lat 70. XX wieku, by w 1989 roku wynies¢ 40,8
mld dolaréw, co odpowiadato szescioletnim przychodom z eksportu®l. Zaciagane
kredyty byly wysokooprocentowane i stanowily duze obcigzenie w poczatkowym
okresie reform. Problemem byt takze kryzys finansow publicznych, glownie poprzez
wysoki deficyt budzetowy wynoszacy ponad 7% PKB. Wysoka inflacja wymuszata
indeksacje dochodow czesci pracownikéw pobierajagcych wynagrodzenie z budzetu
oraz sktaniata podatnikow do odraczania platnosci zobowigzan podatkowych. Aby
zapobiec katastrofie finansow publicznych rzad zwrécit si¢ z wnioskiem o kredyt do
Narodowego Banku Polskiego, co w warunkach braku obligacji skarbowych oznaczato
drukowanie niepokrytego niczym pieniadza i kolejny wzrost inflacji. Jej wysoki poziom
mial swoje korzenic jeszcze w okresie trwania starego systemu, a wigzal si¢ Zz
uwolnieniem cen zywnos$ci. Dodatkowo do powstania hiperinflacji przyczynity sig¢
olbrzymie niedobory podazowe oraz sztuczne ustalanie przez lata cen
administracyjnych, ktérych uwolnienie musialo doprowadzi¢ do wzrostu. W 1989 r.

inflacja wynosita §redniorocznie 291%, rok pdzniej 585,6%, by w 1991 r. spas¢ do

49 ]. Kalinski, Gospodarka Polski w procesie transformacji ustrojowej, w: E. Czarny (red.), Gospodarka Polska
na przetomie wiekow. Od A do Z., Narodowy Bank Polski, Warszawa 2005, s. 10.

%0R. Marks-Bielska, J. M. Nazarczuk, Polityka gospodarcza w warunkach przemian ustrojowo-systemowych, w:
R. Kisiel, R. Marks-Bielska (red.), Polityka gospodarcza (zagadnienia wybrane), Uniwersytet Warminsko-
Mazurski w Olsztynie, Olsztyn 2013, s. 66—68.

51 M. Baltowski, M. Miszewski, Transformacja gospodarcza..., op. cit., s. 154.
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70,3%. Problemem dla finanséw publicznych byt bardzo rozbudowany system tzw.
socjalistycznego panstwa dobrobytu, czyli rozmaitych doptat budzetowych do tatwo
dostepnych rent i emerytur oraz calej szeroko rozumianej sfery socjalnej i sztuczne
zanizanie cen zywnosci oraz no$nikow energii poprzez doptaty budzetowe.

— nadmiernie rozbudowana sfera przemyshu. Przez kilkadziesiat lat istnienia systemu
socjalistycznego w Polsce priorytetem byta produkcja antyimportowa, szczegdlnie w
przemysle cigzkim. Zdecydowany niedorozwdj przemystu lekkiego, sfery ustug oraz
produkcji na potrzeby konsumpcyjne ludnosci spowodowal duze zacofanie
technologiczne. Na poczatku przemian ustrojowych Polska mogta konkurowaé na
rynku migdzynarodowym jedynie bardzo prosta produkcja oraz relatywnie tanig silg
robocza. Podobnie jak inne kraje bloku socjalistycznego Polska charakteryzowala sie
zupelnym brakiem na rynku pracy pracownikéw przydatnych w gospodarce
kapitalistycznej, takich jak specjaliSci od marketingu, sprzedazy, ksiggowosci, obstugi
klienta oraz kompetentnych pracownikow administracji panstwowej. Edukacja
panstwowa w tym zakresie nie istniata ze wzglgdu na brak zapotrzebowania na takie
umiejetnosci w gospodarce socjalistyczne;.

— brak elementarnych instytucji rynkowych. System bankowy nie miat charakteru
dwupoziomowego jak w gospodarkach kapitalistycznych, a w jego miejsce
funkcjonowat bank panstwowy wykorzystywany do obstugi ptatniczej planowych
inwestycji. Brakowalo gietdy papierow wartoSciowych z uwagi na nieistnienie W
gospodarce duzych przedsigbiorstw prywatnych oraz brak przyzwolenia wiadz
panstwowych na jakiekolwiek inwestycje kapitalowe spoleczenstwa. Deficyt
budzetowy, jaki powstawal na skutek coraz wigkszych wydatkow publicznych,
pokrywno ze $rodkow pochodzacych z eksportu oraz zacigganiem nowych kredytow.
W efekcie w obrocie kapitatowym nie funkcjonowaty obligacje skarbowe, a Polska nie
bylta pelnoprawnym uczestnikiem migdzynarodowego rynku finansowego.

— nieréwnowaga w zakresie produkeji, konsumpcji oraz inwestycji®2. W gospodarce
socjalistycznej konca lat 80. XX w. panowaly bardzo duze niedobory podazowe
produktow, przede wszystkim z uwagi na administracyjnie regulowane ich ceny. Import
towaréw takze ograniczaty: monopol wtadz na handel migdzynarodowy, brak dewiz

oraz priorytet w zakresie importu przede wszystkim dobr inwestycyjnych. Rodzima

52 R. Kowalski, A. Pollok, Rozwarstwienie dochodowe gospodarstw domowych w Polsce w okresie transformacji
systemu gospodarczego, ,,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie”, nr 738, 2007, s. 36—44.
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produkcja charakteryzowata si¢ bardzo niskg efektywnoscia oraz niewielka
konkurencyjno$cig na rynku migdzynarodowym. Zdeformowana struktura produkcji w
zaden sposob nie odzwierciedlala realnych potrzeb ludnosci (administracyjne ustalenia
cen nie niosto za soba sygnaléw produkcyjnych o niedoborach na rynku)®:. Bardzo
wysoki wskaznik inwestycji w strukturze PKB w sytuacji ich niewielkiej efektywnosci
powodowat, Zze brakowato $rodkow na wytwarzanie dobr konsumpcyjnych, a te ktore
juz byly wytwarzane wykazywaty bardzo niska jakos¢.

zdeformowana struktura cen. Rynkowe prawa popytu i podazy zastgpione zostaty
administracyjnym ustalaniem cen na poziomie centralnym. Przy ich wyznaczaniu nie
brano pod uwagg sygnaléw informacyjnych z gospodarki, a stosowanie tego procederu
przez kilkadziesigt lat powodowato powstanie bardzo duzego nawisu inflacyjnego,
ktorego wielko$¢ trudno byto ustali¢ w momencie rozpoczecia procesu transformacji.
Zmiany proporcji cen w stosunku do dochodéw ludnos$ci byty dokonywane raz na kilka
lat, aby zblizy¢ je do realnych poziomoéw i1 obnizy¢ nawis inflacyjny. Praktyka
pokazywata jednak, ze na skutek protestow spotecznych cen towaréw nie podnoszono
proporcjonalnie do wzrostu ptac i nierdwnowaga na rynku ciagle si¢ powigkszata. Brak
dostatecznego zaopatrzenia oraz nierownowaga rynkowa skutkowaty coraz szerszym
zakresem gospodarki nieformalnej, w ktérej obowigzywaly ceny zblizone do
rynkowych (duzo wyzsze niz regulowane), oraz — na skutek pojawienia si¢ hiperinflacji
— zastepowaniem polskiej waluty dolarem amerykanskim®,

rozbudowany system doplat. Utrzymywanie sztucznie zanizonych cen wielu
artykutow zywnos$ciowych oraz nos$nikow energii w celu unikniecia niepokojow
spotecznych mozliwe byly tylko dzigki rozbudowanemu systemowi doptat z budzetu
panstwa, ktore pod koniec okresu socjalizmu przekraczaty 40% jego warto$ci®.
Najwigksze dotacje dotykaty produktéw mleczarskich, mlecznych oraz przetworow
zbozowych. Caty system doptat ogromnie falszowat poziom cen w gospodarce i
uniemozliwiat podejmowanie racjonalnych decyzji inwestycyjnych. Sztucznie
zanizanie cen zywnosci prowadzilo do magazynowania jej przez obywateli oraz
marnotrawstwa nieskonsumowanych nadwyzek. Dotacje dotyczyly takze produktéw

wytwarzanych przez przedsigbiorstwa, czym takze tlumiono ich nieefektywno$¢ (im

%3], Winiecki, Dynamika transformacyjnej recesji i ekspansji (z perspektywy zamian struktury wlasnosciowej
firm), ,,Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny”, Rok LXXI, zeszyt 2, 2009, s. 214-217.

% M. Baltowski, M. Miszewski, Transformacja gospodarcza..., op. cit., s. 154.

% Tamze, s. 153.
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wigksze straty wykazywalo przedsiebiorstwo, tym bardziej dofinansowywano ich
produkcje).

rozbudowana sfera socjalna. Spuscizng kilkudziesieciu lat funkcjonowania
gospodarki socjalistycznej byto bardzo duze obcigzenie budzetu panstwa kosztami
rozleglej sfery socjalnej. Przedsi¢biorstwa panstwowe spetnialty w tym zakresie duza
role organizujac mieszkania pracownicze, czy tez wczasy wypoczynkowe. Wzglednie
tatwo uzyskiwano dhugoterminowe renty inwalidzkie lub wcze$niejsze emerytury, co
sprzyjato licznym naduzyciom. Wycofywanie si¢ panstwa, po rozpoczeciu procesu
transformacji, z zaspokajania w takim stopniu potrzeb socjalnych obywateli trwato
dlugo oraz wigzato si¢ z niezadowoleniem spotecznym®®.

indeksacja plac. Place w gospodarce polskiej administracyjnie regulowano i wigzano
z wysokoscig cen. Ich indeksacja miala za zadanie ochron¢ zarobkéw obywateli przez
realnym spadkiem ich warto$ci. Jednak na skutek coraz liczniejszych protestow
spotecznych wzrost dochodéw niektorych grup pracownikoéw przekraczal wzrost cen,
co z punktu widzenia zniwelowania niedoboru produktéw konsumpcyjnych nie miato
wiekszego znaczenia.

relatywnie silna pozycja pracownikéw i zwiazkéw zawodowych®’. Opozycja
pozaparlamentarna od roku 1980 byla skupiona przede wszystkim w zwigzku
zawodowym ,,Solidarno$¢’, ktorego przedstawiciele brali czynny udzial w negocjacjach
podczas obrad Okraglego Stolu. Stanowilo to bardzo mocng presje na wzrost
wynagrodzen i zahamowanie procesu restrukturyzacji przedsigbiorstw.
zanieczyszczenie Srodowiska. Struktura przemyshu nakierowana przede wszystkim na
przemyst cigzki (gérnictwo, hutnictwo) oraz nieefektywna eksploatacja uzywanych
zasobow przyczyniala si¢ do silnego zanieczyszczania $rodowiska naturalnego.
Wszystkie gospodarki socjalistyczne byty zadecydowanie bardziej zasobochtonne niz
kraje kapitalistyczne, co nie bylo problemem dla wtadz politycznych, dla ktorych
ochrona srodowiska nie byta priorytetem.

wysoki poziom ukrytego bezrobocia®. Formalnie w krajach socjalistycznych nie
istniato zjawisko bezrobocia (jako sprzeczne z zatozeniami ideologicznymi socjalizmu),

a przedsigbiorstwa panstwowe ciagle zglaszaly popyt na site robocza. Duzej czesci

% M. Brzezinski, Wphyw nieréwnosci dochodowej na dobrobyt spoteczny w Polsce w latach 1987-1997,
,,Gospodarka Narodowa”, 2002, nr 9, s. 41-58.

S7L. Balcerowicz, Socjalizm, kapitalizm. .., op. cit., s. 359.

% A. Adamczyk, T. Tokarski, R. Wiodarczyk, Bezrobocie transformacyjne w Europie Srodkowej i Wschodniej,
,,Gospodarka Narodowa”, nr 9, 2006, s. 1-10.
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pracownikow nie wykorzystywano efektywnie, co tworzyto zjawisko ukrytego
bezrobocia®®. Sytuacja ta stanowita duzy problem W procesie prywatyzacji i
restrukturyzacji przedsigbiorstw panstwowych.

— Dwusektorowy system rolnictwa®. W poczatkowym okresie transformacji
zdecydowana wigkszo$¢ uzytkow rolnych nalezata do bardzo rozdrobnionego rolnictwa
prywatnego, a sektor publiczny sktadat si¢ z Panstwowych Gospodarstw Rolnych i
Rolniczych Spoéldzielni Produkcyjnych. Istnienie niskich cen administracyjnych
produktow rolnych powodowato, ze publiczny sektor byt caty czas deficytowy, a budzet
panstwa doptacat do niego poprzez umarzanie ciagle zacigganych kredytéw. Panowaty
W nim najgorsze zwyczaje kultury pracowniczej cechujace si¢ postawg roszczeniowa,
alkoholizmem, oporem przeciw wszelkim zmianom oraz catkowitym uzaleznieniem od
panstwa i bezradnos$cig zyciowa.

Pod koniec lat 80. XX wieku gospodarka centralnie kierowana przestata funkcjonowac,
a zaden inny mechanizm nie zostat formalnie wprowadzony. Panstwo polskie nie byto w stanie
obstuzy¢ swojego zadluzenia zagranicznego, coraz wyzsza inflacja uniemozliwiata cigglos¢
dostaw dobr konsumpcyjnych. Sytuacja gospodarcza byta bardzo trudna, nawet W poréwnaniu
do innych panstw bloku sowieckiego. Kazde z nich odziedziczylo na starcie transformacji po
systemie socjalistycznym spuscizng calego zestawu instytucji nieformalnych w postaci tradyc;ji,
etosu pracy, nawykow i sposobow myslenia niesprzyjajacych gospodarce rynkowe;j.

Odmienna sytuacja na starcie procesu transformacji panowata w sferze spotecznej i
politycznej. Wyniki obrad Okragltego Stolu utorowaly droge do zmian politycznych i
formalnego proklamowania nowego ustroju, a wsrdd spoleczenstwa polskiego istnial
konsensus co do konieczno$ci zmian. Fundamentem samoorganizacji i udziatu szerokich mas

spotecznych w zyciu publicznym bylo powstanie i dziatalno$¢ ZSZZ ,,Solidarnos¢”5L.

2.4. Techniki zmiany struktury wtasnosciowej polskiej gospodarki
Przeobrazenia strukturalne w Polsce zmierzajagce w kierunku gospodarki rynkowej byty

obarczone pozostatoSciami systemu socjalistycznego w postaci zdecydowanej dominacji

sektora publicznego w gospodarce. Wobec niewydolnosci efektywnosciowej wlasnosci

*Pracownicy dostawali wynagrodzenie za sama obecno$¢ w pracy, a nie za prace faktycznie wykonywang.
Powodowato to demoralizacje wsrod pracownikow i narastanie postaw roszczeniowych.

80M. Baltowski, M. Miszewski, Transformacja gospodarcza..., op. cit., s. 156.

81T, Kowalski, Polska transformacja gospodarcza na tle wybranych krajéw Europy Srodkowej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny o Socjologiczny”, 2009, s. 258—260.
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panstwowej, szczegolnie w sferze produkcyjnej przedsiebiorstw, zmiana struktury
wlasnosciowe] stata si¢ konieczno$ciag. W celu podniesienia wydolnosci ekonomicznej
koniecznie nalezato takze prawidtowo zdefiniowac i przypisa¢ konkretne uprawnienia
wilasnosciowe okreslonym podmiotom. W gospodarce socjalistycznej nie doceniano tego
elementu, zarowno w zakresie biezgcego funkcjonowania wlasno$ci panstwowej — formalnie
nalezacej do panstwa, z ktorej korzysci czerpaty rozne podmioty, jak i w zakresie procedur
nacjonalizacyjnych lat 40. i 50. XX wieku, ktorych skutki sg wcigz widoczne po kilkudziesigciu
latach. Zmiana struktury wlasno$ciowej pocigga za sobg rowniez wzrost roli cen jako no$nikow
informacji, poprzez ktdry podmioty rynkowe dostosowuja swoje zachowanie do zmieniajacych
si¢ warunkow otoczenia instytucjonalnego®2.

Okres transformacji gospodarczej w Polsce zbiegt si¢ z procesami liberalizacyjnymi w
gospodarce $wiatowej, ktorych przejawem bylo zmniejszenie wplywu panstwa na procesy
gospodarcze, w tym zmniejszenie jego udziatu wiasnosciowego. Jednak jakiekolwiek
poréwnywanie tego procesu do transformacji gospodarczej w krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej unaocznia rdéznice w postaci skali 1 jakosci zmian. W Polsce proces przeksztalcen
wiasnosciowych dotyczyl whasciwie catej gospodarki i w zamystach reformatoréw miat zostac¢

63, W gospodarkach rynkowych prywatyzacja

dokonany w stosunkowo krotkim czasie
obejmowata jedynie wybrane sektory gospodarki i dokonywano jej ustabilizowanym
srodowisku instytucjonalnym, z dobrze funkcjonujagcym rynkiem papierow wartosciowych oraz
systemem sprawnie chronionych praw wlasnosci. Tym samym czerpanie z doswiadczen krajow
Europy Zachodniej w procesie transformacji praw wlasnosci sila rzeczy musialo by¢
ograniczone®,

Skale przeobrazen wtasnosciowych w Polsce pokazuje niski procentowy udziat sektora
prywatnego w gospodarce. W momencie rozpoczgcia procesow transformacyjnych wynosit on
19% w tworzeniu produktu krajowego brutto i 35% w strukturze zatrudnienia®. Dane te nie
ukazuja w pelni obrazu sytuacji, z uwagi na fakt, ze jest w nich zawarty takze sektor rolniczy.
W warunkach polskich byt on bardzo specyficzny na tle innych krajow socjalistycznych.

Wigkszo§¢ produkcji rolnej wytwarzana byta w prywatnych gospodarstwach, do ktoérych

nalezato 75% areatu ziemi w Polsce. Mogtoby si¢ wydawaé, ze tak duzy udzial sektora

2 E. L. Glaeser, J. A. Scheikam, The Transition to Free Markets: Where to Begin Privatization, “Journal of
Comparative Economics”, no. 22/1996, s. 23-25.

8 V. Klaus, Gdzie zaczyna sie jutro, Wydawnictwo Ossolineum, Warszawa 2012, s. 135-142.

8 M. Federowicz, Prywatyzacja jako nurt przemian instytucjonalnych, w: H. Domafiski, A. Rychard, Elementy
nowego fadu, IFiS PAN, Warszawa 1997, s. 151-158.

8 R. Rapacki, Przeksztatcenia wlasnosciowe w Polsce w latach 1990-2003: préba bilansu, w: E. Czarny (red.),
Gospodarka ..., op. cit, s. 40.
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prywatnego w rolnictwie stanowi dobry punkt wyjscia i wzrost znaczenia bodzcow
mikroekonomicznych. Jednak prawidlowe reagowanie na sygnaty rynkowe w celu zwigkszenia
efektywnosci gospodarczej moze si¢ odbywac jedynie przy udziale zsynchronizowanego z nim
otoczenia instytucjonalnego. W warunkach polskich ta przestanka nie byta spelniona w peni,
a obraz w rolnictwie zamazywat rozbudowany system doptat i znicksztatcona struktura cen.
Powszechnie za istot¢ przeksztalcen wlasno$ciowych uznaje si¢ prywatyzacj¢ mienia
panstwowego, jednak jest to tylko cze$¢ zagadnienia. Za Renatg Marks-Bielskga i Magdalena
Wojarska nalezy stwierdzi¢, ze ,,przeksztalcenia wlasnosciowe t0 zespot nastgpujacych po
sobie, celowych, $wiadomych i zorganizowanych dziatan, w efekcie ktorych nastepuje
przeniesienie praw wilasnosci do danego dobra materialnego lub niematerialnego z sektora
publicznego do prywatnego lub odwrotnie”®. Zatem przeksztalcenia wiasnoéciowe nalezy

analizowac szerzej niz sama prywatyzacje.

Tabela 2.3. Rodzaje zmian wtasno$ciowych

Zmiana Kierunek zmiany . .
. . Forma prawna zmiany Charakter zmiany
wilasno$ciowa WlaSIlOSCIOWC_]
Sektor prywatny Akt o charakterze Relacja wladcza,
ogolnym i generalnym | przymusowe i
Nacjonalizacja — najczgéciej ustawa przewaznie

Sektor publiczny

nieekwiwalentne
odebranie mienia

Sektor prywatny Akt indywidualny i Relacja wiladcza,
: konkretny — decyzja ekwiwalentnos¢
Wywlaszczenie ‘ administracyjna odebrania
Sektor publiczny
Sektor publiczny Ustawa, uzupetiajaco | Ekwiwalentna i
Prywatyzacja ‘ decy_zj_a o nieekwiwale_ntna,
administracyjna i dobrowolna i
Sektor prywatny wyrok sadowy przymusowa
Sektor publiczny Ustawa, decyzja Relacja zaleznosci,
. administracyjna, wyrok | czgsciowa
Reprywatyzacja ‘ sadowy ekwiwalentno$¢
Sektor prywatny
Sektor publiczny Ustawa, uktad Szczegdlny rodzaj
Uwlaszezenie ébioro_vw pracy, prywatyzacji
ecyzja

Sektor prywatny

administracyjna

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

% R. Marks-Bielska, M. Wojarska, Polityka przeksztatcer wiasnosciowych, w. R. Kisiel, R. Marks-Bielska,

Polityka gospodarcza, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Olsztyn 2013, s. 92-93.
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W procesie przeksztatcen wlasno$ciowych specyficzng role odgrywata prywatyzacja
rolnictwa, sektora wyjatkowego w Polsce w okresie gospodarki nakazowo-rozdzielczej, nawet
na tle innych panstw socjalistycznych. Wtasno$¢ panstwowa stanowita ok. 25% catosci
gruntéw rolnych, reszta nalezata do drobnych prywatnych chtopéw. Wraz z wprowadzeniem
polityki liberalizacyjnej doszto do uwolnienia cen produktéw rolnych oraz likwidacji systemu
dotacji. Trudna sytuacja makroekonomiczna przejawiata si¢ w nizszym popycie na produkty
zywnosciowe, a podwyzszenie stop procentowych od zaciaggnietych kredytow, przy likwidacji
mozliwosci ich umarzania, spowodowato zatamanie sytuacji finansowej Panstwowych
Gospodarstw Rolnych. Dodatkowo dyrekcja oraz pracownicy tych podmiotéw nie wykazywali
woli jakiejkolwiek poprawy warunkow funkcjonowania, a wrecz nagminnie wykorzystywano
zaistnialg sytuacje dla celow prywatnych.

Przestanki ideologiczne oraz polityczne zadecydowaty o natychmiastowej likwidacji
catosci panstwowego sektora rolnego w Polsce ustawag z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o
gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa®’, na mocy ktérej powotano do
zycia Agencje¢ Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, powierzajac jej zadanie dokonania
przeksztatcen wiasnosciowych w rolnictwie. Do zadan tej agendy panstwowej nalezato®®:

— tworzenie warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu  potencjatu
produkcyjnego zasoboéw Skarbu Panstwa;

— restrukturyzacja oraz prywatyzacja mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele
rolnicze;

— obrot nieruchomosciami 1 innymi sktadnikami majatku Skarbu Panstwa uzytkowanymi
na cele rolnicze;

— administrowanie zasobami majatkowymi Skarbu Panstwa przeznaczonymi na cele
rolnicze;

— tworzenie gospodarstw rolnych;

— prowadzenie prac urzgdzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Panstwa oraz popieranie
organizowania na nich prywatnych gospodarstw rolnych;

— tworzenie miejsc pracy majacych zwigzek z restrukturyzacja panstwowej gospodarki
rolnej.

Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, przejmujgc mienie nalezace do

Panstwowych Gospodarstw Rolnych i rolniczych spotdzielni produkcyjnych, przejeta rowniez

57Dz. U. z 1991 roku, nr 107, poz. 464.
88 R. Marks-Bielska, M. Wojarska, Polityka przeksztatcer..., op. cit., s. 105.
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ich zobowigzania oraz stala si¢ pracodawca dla rzeszy bytych pracownikow publicznego
sektora rolniczego. Przekazywanie tych gruntdéw w rece prywatne okazato si¢ zadaniem
trudnym i miato ogromny wptyw na strukture wielkosci gospodarstw rolnych w przysztosci —
tam, gdzie dominowaly PGR-y $redni areat powierzchni upraw pojedynczego gospodarstwa
jest wiekszy®°.

Prywatyzacja sektora rolniczego nie absorbowata tak duzej uwagi decydentéw w
procesie transformacji, jak zmiany wlasno$ciowe w sektorze przedsigbiorstw. Jak wspomniano,
nie mozna tych zmian utozsamia¢ z samym procesem prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych powstatych w okresie gospodarki socjalistycznej. Za Balcerowiczem, przez
przeksztalcenia wlasnosciowe nalezy rozumie¢ przeobrazenie struktury podmiotowej
gospodarki dokonujace si¢ poprzez przesuni¢cie uprawnien wlasnosciowych z dominujacej roli
iloéciowej i jako$ciowej sektora publicznego do sektora prywatnego’°. Taka definicja procesu
powoduje, ze na dziatalno$¢ prywatyzacyjng sktada sig:

—  tzw. prywatyzacja oddolna — masowe powstawanie nowych przedsigbiorstw
prywatnych na bazie wlasnego majatku lub majatku przekazanego im przez
restrukturyzowane przedsigbiorstwa panstwowe. Proces ten charakteryzuje sie
spontaniczno$cig oraz ciaggloscig uzalezniong od uregulowan prawnych 1 koniunktury
gospodarczej. Szybko$¢ powstawania nowych podmiotéw gospodarczych moze mie¢
zwigzek z podniesieniem poziomu rentowno$ci w konkretnej branzy, ktora miedzy
innymi zalezy od udzialu w niej monopolistycznych przedsigbiorstw panstwowych.
Kurczenie si¢ sektora publicznego w gospodarce poczatkowo wywotuje efekt spadku
wolumenu produkcji i wzrostu poziomu bezrobocia, jednak w dtuzszej perspektywie
stwarza warunki do rozwoju sektora prywatnego’?;

—  tzw. prywatyzacja odgorna — przekazywanie mienia nalezacego do przedsigbiorstw
panstwowych w posiadanie sektora prywatnego. Jest to proces charakteryzujacy si¢
planowoscig oraz kierowaniem przez agendy panstwowe, a jego intensywnos$¢ zalezy od
biezacej sytuacji politycznej.

Prawidlowy przebieg proceséw prywatyzacyjnych nastgpuje w sytuacji, w ktorej

procesowi formalnego przekazania uprawnien wiasnosciowych towarzyszy transfer kontroli

8 B. Tryfan, Wies wobec prywatyzacji: stracone pokolenia, w: M. Jarosz (red.), Manowce polskiej prywatyzacji,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001, s. 152-156.

0L, Balcerowicz, Wolnosé i rozwdj, Wydawnictwo Znak, Warszawa 1995, s. 161-165.

L A. M. Husain, Private Sector Development in Economies in Transition, “Journal of Comparative Economics”,
no. 19/1994, s. 260-265.
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nad przejetym majatkiem’2. Poglad taki jest zgodny z teorig praw wiasnosci, wedlug ktore;
najlepsze efekty alokacyjne wystepuja w sytuacji najpehniejszej internalizacji korzysci i
kosztéw dziatan podmiotéw posiadajacych uprawnienia wlasno$ciowe do dobr. Taka sytuacja
nie ma miejsca w przypadku przekazania mienia panstwowego podmiotowi prywatnemu z
jednoczesnym zastrzezeniem sobie przez Skarb Panstwa mozliwo$ci wspotdecydowania w
kluczowych dla przedsi¢biorstwa decyzjach, czy tez posiadanie tzw. zlotej akcji, czyli
uprawnienia do wigkszej liczny gloséw na walnym zgromadzeniu akcjonariuszy niz to wynika
z struktury podmiotowej akcjonariatu.

W wyniku tych proceséw liczba przedsigbiorstw panstwowych podlegajacych
rejestracji systematycznie zmniejszala si¢. Sytuacje w tym zakresie w latach 1990-2004
obrazuje wykres 2.1.

Wykres 2.1. Liczba przedsigbiorstw panstwowych w Polsce w latach 1990-2004
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtownego Urzedu Statystycznego.

Prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych jest zjawiskiem bardzo ztozonym oraz

szeroko komentowanym w literaturze przedmiotu, zarbwno ekonomicznej, prawniczej, jak i

2 M. Wojarska, M. Czeszejko-Sochacka, Prywatyzacja jako instrument optymalizacji zakresu panstwa w
gospodarce, w: D. Kopycinska (red.), Regulacja paristwa we wspoiczesnej gospodarce, Wydawnictwo Printgroup,
Szczecin 2006, s. 155.
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socjologicznej. W tym miejscu warto skupi¢ si¢ nad jej niektérymi cechami

charakterystycznymi”®:

wysoki poziom upolitycznienia procesu prywatyzacji powodujgcy opdznienia w
realizacji programu. Przejawem tego zjawiska bylo preferowanie roéznych (czesto
sprzecznych) celow prywatyzacyjnych, w zaleznos$ci od intereséw partyjnych;

brak precyzyjnej wizji procesu prywatyzacji z jasno wytyczong hierarchig celow.
Powodowalo to brak cigglosci oraz klarownej nowej roli panstwa w gospodarce;

brak objecia w poczatkowym okresie transformacji procesem prywatyzacji
newralgicznych spotecznie galezi gospodarki, takich jak gérnictwo, energetyka, sektor
bankowy, zbrojeniowy czy tez hutniczy;

wolniejsze tempo procesOw prywatyzacyjnych niz zaktadano poczatkowo. Wynikato to
takze z bardzo optymistycznych zatozen oraz przeszacowania mozliwosci decydentow
oraz niedoszacowania skali trudno$ci. Proces ten rownowazyla skala tzw. prywatyzacji
oddolnej;

dominacja, co do skali przeksztalcen i wplywow, form prywatyzacji bezposrednie;j i
likwidacyjnej nad $ciezkg prywatyzacji kapitatowej (posredniej);

liczenie si¢ z interesami pracowniczymi prywatyzowanych przedsigbiorstw
panstwowych poprzez przyznanie im prawa do 15% bezptatnego pakietu akcji spotki
jako formy zyskania przychylnosci zwiazkow zawodowych w celu zmniejszenia oporu
spolecznego 1 strajkow zalog.

Odmienng formg przeksztalcen wlasnosciowych jest reprywatyzacja, czyli proces

przekazywania zagarnigtego w wyniku powojennej nacjonalizacji majatku bylym wtascicielom

lub ich spadkobiercom. Ze wzgledow politycznych i probleméw fiskalnych budzetu panstwa

nie uchwalono ustawy, ktora uregulowataby ten proces w sposoéb kompleksowy. Wydaje sie,

ze im wigcej czasu mija od rozpoczegcia transformacji gospodarczej, tym szanse na jej

wprowadzenie w zycie s3 coraz mniejsze. Niemniej jednak proces reprywatyzacji dokonuje si¢

w sposob spontaniczny na drodze wytaczania pojedynczych powddztw oraz inicjowania

postepowan administracyjnych. W ten sposdb osoby wszczynajace postepowanie starajg si¢

wykaza¢ niedbalo$¢ oraz bledy proceduralne urzednikow panstwowych dokonujacych

nacjonalizacji. Efekty tych dziatan sg rdzne, ale uznac je nalezy jedynie jako pétsrodek do celu,

jaki mozna okresli¢ sprawiedliwoscia wlasno$ciowa. Pojecie sprawiedliwosci wlasno$ciowej

odnies¢ mozna do rekompensaty lub odzyskania w pelnym wymiarze danej wilasnosci.

8R. Rapacki, Przeksztatcenia wlasnosciowe..., op. cit., s. 50-56.
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Narzedzia, ktorymi osoby lub podmioty postuguja si¢ by wykaza¢ niedbalosci i biedy
proceduralne powstate po II wojnie §wiatowej w wyniku nacjonalizacji sg istotnie potsrodkiem
do celu sprawiedliwosci wlasno$ciowej, ktora jednak wydaje si¢ obecnie niewykonalna w pelni.
Niemniej z uwagi na dtugi okres (45 lat PRL) przedmioty wiasno$ci, ktore sg tu obiektem
dyskusji, czesto zmieniaty swojg postac, a nawet w niektorych wypadkach nie istniejg lub tez
staty si¢, jak w przypadku budynkéw czy dziatek, siedzibami instytucji publicznych. W tym
kontekscie sprawiedliwo$¢ wlasnosciowa moze by¢ jedynie zaspokojona poprzez wyliczenie
maksymalnie doktadnego ekwiwalentu pieni¢znego.

Jednym z zalozen procesu transformacji byla zmiana struktury wlasnosciowej
gospodarki. Jednak nie mozna uzna¢ tego jako warunek wystarczajacy do poprawy
efektywnosci dziatania typowego przedsiebiorstwa postsocjalistycznego. Wsrod dodatkowych
mozna wskaza¢ umiarkowang rolg panstwa w gospodarce, zanik instytucji pochodzacych z
poprzedniego ustroju oraz konstruktywne podejscie zwigzkow zawodowych. Kluczowa role
odgrywa takze dostosowanie struktury bodzcéw ekonomicznych do otoczenia

konkurencyjnego przedsiebiorstw .

2.5. Przeksztalcenia wlasnosciowe w okresie transformacji

2.5.1. Wtasnos¢ jako instytucja w gospodarce socjalistycznej

Efektem rewolucji francuskiej byto wprowadzenie formalnej rownosci wobec prawa w miejsce
dyskryminujacej dla wiekszosci spoteczenstwa hierarchii stanowej. Tej politycznej zmianie nie
towarzyszylo zniesienie nierownosci majatkowych. Podstawowa roznica polegata na
zastgpieniu formalnoprawnych kryteriow podziatu spoleczenstwa kryteriami ekonomicznymi.
Wraz z rozwojem rewolucji przemystowej powstaty bardzo duze skupiska ludnosci rekrutujace
si¢ z chtopstwa migrujgcego do miast w poszukiwaniu pracy. Ich pozycja majatkowa niewiele
si¢ poprawita wzgledem posiadaczy srodkow produkcji. Sytuacja ta doprowadzita do postulatu
dopelnienia wywalczonej przez rewolucje francuska rownosci formalnej tak zwang rownoscia
rzeczywistg. Powstajace wtedy teorie socjalistyczne upatrywatly faktyczng rownos¢ spoteczng

przez pryzmat ilo$ci posiadanego majatku 1 wobec znaczacej dysproporcji w tym zakresie

7). Kornai, The Affinity Between Ownership Forms and Coordination Mechanism, ,,Jornal of Economic
Perspectives”, vol. 4, no. 3/1990, s. 143-148.
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szukaly alternatywy dla wielkoprzemystowego kapitalizmu. Przy takich zatozeniach oczywista
wydawala si¢ konstatacja, ze zrodlem wszelkiego zta i niesprawiedliwosci spotecznych jest
instytucja wlasno$ci prywatnej. Sytuacje t¢ mozna bylo zmieni¢ poprzez zastapienie jej
wlasnos$cig kolektywna, dzigki ktorej miato nastapic¢ zniesienie konfliktow, powstanie harmonii
1 wspotpracy miedzy jednostkami. Teorie te nie byly nowe, postulatoéw zniesienia ekonomicznej
nierownosci poprzez likwidacj¢ wlasno$ci prywatnej szuka¢ mozna juz w starozytnosci, jednak

w realiach XIX w. nabraly one masowego zasiggu.

2.5.1.1. Wtasno$¢ w teorii marksistowskiej

Poglady myslicieli socjalistycznych z poczatkéw XIX w. (takich jak Claude Saint-Simon,
Robert Owen czy Charles Fourier) Marks i Engels nazwali socjalizmem utopijnymi, co miato
odrozniac t¢ grupe od ich wlasnej wersji socjalizmu, tzw. naukowej. Podstawowa rdznica, ich
zdaniem, miala polega¢ na zastapieniu spekulacji dotyczacych natury ludzkiej zwigzkami o
charakterze przyczynowo-skutkowym wystepujacymi na przestrzeni dziejow ludzkosci.
Doprowadzito to Marksa 1 Engelsa do skonstruowania tzw. materializmu historycznego,
zgodnie z ktorym panujagce w danym okresie stosunki wlasno$ciowe s3 pierwotne wobec
wszystkich innych zalezno$ci spolecznych 1 wywieraja na nie decydujacy wptyw. Dokonujac
analizy dotychczasowej historii ludzko$ci, Marks doszedt do wniosku, Ze jej rozwdj) odbywa
si¢ wedlug pewnej prawidtowosci. Specjalizacja 1 podzial pracy powoduja powstawanie
wigkszej ilosci dobr niz spoleczenstwo jest w stanie skonsumowac, tym samym pojawia si¢
nadwyzka w postaci wlasnosci prywatnej powodujacej konflikt. Efektem tego jest podziat
spoteczenstwa na grupe majaca dostep do srodkdéw produkcji oraz wyzyskiwang reszte. W
rozwazaniach Marksa rozwoj ludzkosci przechodzit kilka faz, od wspolnoty pierwotnej,
poprzez antyczne niewolnictwo, feudalizm, az do ustroju kapitalistycznego. Kazda z tych
formacji charakteryzuje si¢ innymi stosunkami wlasnosciowymi, jednak wystepuje w nich staty
mechanizm petryfikujacy interesy klasy dominujacej. Zgodnie z podejsciem marksistowskim
kapitalizm mial by¢ koncowym elementem tego tancucha dziejowego (tzw. finalizm),
poniewaz alienacja wilasno$ciowa roznych grup spotecznych jest w nim najwicksza. Taka
sytuacja, zdaniem Marksa, musiala prowadzi¢ do wybuchu rewolucji, w ktorej gtowna role
odegra¢ miat proletariat. Jednak to, jak miatby wyglada¢ ksztatt stosunkéw wlasnosciowych po

przetomie ustrojowym nie zostalo jednoznacznie okreslone przez klasykow marksizmu.
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Wyobrazenia te sg niespojne 1 wyraznie idealistyczne. Zdecydowanie wazniejszg kwestig byta
zmiana owczesnej sytuacji. Szczegolnie jest to widoczne w stwierdzeniu: ,,komuni$ci moga
zawrzeé swoja teoric w jednym zdaniu: zniesienie wlasnosci prywatnej””>.

Innego ideologicznego argumentu za zniesieniem wiasno$ci prywatnej dostarcza teoria
wartosci opartej na pracy. Sprowadza si¢ ona do stwierdzenia, ze jedynie praca spotecznie
uzyteczna tworzy wartos$ci dodang w spoteczenstwie. Karol Marks starat si¢ rozwigzac problem
postawiony przez przedstawicieli ekonomii klasycznej dotyczacy zrodet zysku w gospodarce.
Przedstawit réwnanie wartosci krancowej produktu, na ktory sktadajg sie¢ warto$¢ kapitatu
stalego oraz naklad pracy. Dokonujac pewnych uproszczen Marks doszedt do wniosku, ze
pracownik otrzymuje wynagrodzenie mniejsze niz wartos¢ jego naktadu pracy, réoznica
pomiedzy tymi wielko$ciami to zysk przedsi¢biorcy. Wychodzac z zalozenia, ze jedynie praca
jest zrodtem jakiejkolwiek warto$ci postawil teze, wedtug ktorej zysk przedsiebiorcy pochodzi
Wylacznie z nieoptaconej pracy robotnika, tym samym jest wyzyskiem. Efektem takiego
rozumowania jest absolutna niech¢¢ do wilasnosci prywatnej oraz traktowanie jej jako
przeszkody w dalszym rozwoju formacji spotecznych prowadzacych wprost do komunizmu.
Dobitnie dat temu wyraz Fryderyk Engels — ,Kapitalista nie posiada juz zadnej funkcji
spotecznej oprocz zagarniania dochodow, obcinania kupondéw i gry na gietdzie, na ktorej
kapitaliéci odbieraja sobie wzajemnie kapitaty”’®.

Powyzsze przestanki ideologiczne odniosty bardzo duzy wplyw na poczynania
dziataczy komunistycznych, ktorzy jako jedna z pierwszych swoich decyzji uczynili zniesienie
wlasnosci prywatnej. Jednak przyczyn tych dzialan nalezy szuka¢ daleko poza sfera
ekonomiczng oraz doktrynalng. Rozwazania Marksa staty si¢ jedynie pretekstem do brutalnego
przejecia wladzy oraz konfiskaty majatku licznej grupy spoteczenstwa. W poczatkowym
okresie funkcjonowania gospodarki socjalistycznej przedstawiciele partii komunistycznej nie
mieli pomystu na charakter prawny zagarnigtej wtasnosci. Po cze$ci mogto to wynika¢ z
niedostatkbw w tym zakresie teorii marksistowskiej. W pismach klasykéw marksizmu
instytucja wlasnosci po przeprowadzonej rewolucji z 1917 r. nie ma jednoznacznego
charakteru. W zwiazku z tym przed komunistami stal wybor pomiedzy kolektywizacja —
uspotecznieniem (oddaniem majatku bezposrednio we wiadanie ogdélowi spoteczenstwa) oraz
upanstwowieniem (utworzeniem jednego centralnego wilasciciela). Problem ten zostat

rozwigzany na poziomie jurydycznym w 1936 r. przez Anatolija Wienediktowa w pracy

S K. Marks, F. Engels, Manifest komunistyczny, KiW, Warszawa 1969, s. 66.
8 F, Engels, Anty-Diihring, KiW, Warszawa 1948, s. 325.
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,Pafnstwowa wiasnoéé socjalistyczna”’’. Dokonal on formalnego potaczenia obu koncepcji
stwierdzajac, ze wlascicielem cato$ci mienia panstwowego jest nardd w osobie panstwa
socjalistycznego. Byla to forma propagandowego wprowadzenia zasady jednolito$ci i
niepodzielnosci mienia panstwowego oddziatywujacej przez dziesigciolecia na wszystkie
panstwa bloku socjalistycznego, w tym na Polske. W ten sposob oficjalnie zamieniono
gornolotne zatozenia teorii marksistowskiej o uspolecznieniu wiasnosci na rzecz ich
upanstwowienia, gdzie w praktyce atrybuty prawa wtasnosci bylty wykonywane przez waska
grupe oligarchii partyjnej. Ten rozdzwigk ideologiczny starano si¢ zamaskowaé poprzez
zmasowang propagande przeciwko instytucji wlasnosci prywatnej i gospodarce
kapitalistycznej. Skoncentrowanie si¢ na ich rzekomych wadach oraz wrogach éwczesnego
systemu czesciowo przyniosto zamierzony efekt.

Z perspektywy czasu, uzywajac ekonomicznej teorii praw wlasnos$ci, jesteSmy w stanie
stwierdzi¢, ze poszczegdlne uprawnienia wilasno$ciowe w gospodarce socjalistycznej
wykonywaty rézne podmioty i taka sytuacja w duzej czgsci byla przyczyna jej niskiej
efektywnosci. Jednak na przestrzeni dziesigcioleci sytuacja nie wygladata identycznie. W
poczatkowym okresie socjalizmu, na skutek stosunkowo daleko posunigtej centralizacji decyzji
gospodarczych (czesto wymuszanej terrorem), gtdwne uprawnienia wlasnosciowe wykonywat
aparat partyjno-biurokratyczny. W efekcie postgpujacych tendencji autarkicznych
przedsigbiorstw socjalistycznych krag podmiotow starajacych si¢ odnie$¢ prywatne korzysci
kosztem wlasno$ci panstwowej stawat si¢ coraz szerszy. Z biegiem czasu sytuacja pogarszala
si¢, az do zupelnego rozmycia struktury wilasno$ciowej, co bylo zapowiedzia upadku

gospodarki socjalistycznej.

2.5.1.2. Wiasnos¢ w schytkowym okresie gospodarki socjalistycznej

Przez caty okres funkcjonowania w Polsce gospodarki traktowano wtasnos¢ uspoteczniong
(panstwowg) w uprzywilejowany sposob. Mialo to posta¢ negatywnego nastawienia
urzednikow panstwowych oraz przedstawicieli wladzy sadowniczej do wszelkich form
prywatnej inicjatywy. W przeciwienstwie do wlasno$ci publicznej, sektor prywatny nie mogt

liczy¢ na jakiekolwiek umorzenia podatkow, nagminne stawato si¢ negkanie licznymi

" M. Baltowski, P. Kozarzewski, Zmiana wlasnosciowa polskiej gospodarki 1989-2013, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2014, s. 47.
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kontrolami oraz nakltadanie tzw. domiarow, czyli arbitralnie ustalanych i naktadanych
podatkéw w drodze decyzji administracyjnej, ktorych zakres nie miat uzasadnienia prawnego.
Jakiekolwiek formy odwotania si¢ od takiego orzeczenia nie dawaty przewaznie rezultatu z
uwagi na hierarchiczng zaleznos$¢ catej administracji od wtadzy politycznej oraz brak istnienia
niezaleznego sadownictwa administracyjnego.

Katalog formalnych preferencji wlasnosci panstwowej zostal szeroko okre§lony w
Konstytucji PRL z 1952 r. (wzorowanej na Konstytucji ZSRR z 1936 r.) oraz Kodeksie

Cywilnym z 1964 r. Analiza tych przepisow pozwala stwierdzi¢, ze prawodawstwo polskie
78

rozrozniato generalnie trzy rodzaje wtasno$ci’®:
— wilasno$¢ spoteczng (panstwowa) — obejmujaca takze wiasnos¢ spotdzielcza oraz
nalezaca do partii politycznych i zwiazkéw zawodowych;
— wilasno$¢ indywidualng — niewielka prywatng wilasno$¢ gospodarcza (handel,
rzemiosto, rolnictwo);
— Wilasno$¢ o0sobista — niegospodarcza wiasno$¢ nalezaca do obywateli.

Takiemu systemowi praw wilasnosci polskie prawodawstwo nadato rézna ochrong
podmiotowa. Preferencyjnie potraktowano wilasno$¢ spoteczng oraz osobista, natomiast
wlasno$¢ indywidualna byta co najwyzej uznawana na podstawie ustaw zwyktych. Odmienno$¢
dotyczyta braku mozliwosci zasiedzenia wlasnosci panstwowej, innych zasad obrotu tym
mieniem, preferencji podatkowych, egzekucyjnych czy tez wyzszych sankcji karnych za jej
naruszenie. Taki model instytucji wtasnosci w obrocie prawnym przez kilkadziesiat lat swojego
funkcjonowania musiat wytworzy¢ w spoteczenstwie obraz nierownoprawnej natury tych praw.
Jest to jedna z instytucji nieformalnych dziatajacych przez caty okres transformacji, widoczna
rowniez w procesie funkcjonowania struktur panstwowych, ktorych nie poddano tak
radykalnym zmianom jak sfera gospodarcza (np. sgdownictwo, prokuratura).

Przez caly okres istnienia gospodarki socjalistycznej wtasnos¢ panstwowa podlegata
ewolucji. Wraz z wprowadzeniem w Polsce w 1949 roku scentralizowanego modelu
gospodarczego, samodzielno$¢ przedsiebiorstw panstwowych byla czysto iluzoryczna.
Brakowato im wyodrgbnienia prawnego oraz organizacyjnego, a ich sfera finansowa zostata
wprost powigzana z budzetem panstwa. Zgodnie z utrwalong zasada niepodzielnos$ci mienia
panstwowego oraz dziatania w oparciu o tzw. rozrachunek gospodarczy nie bylo formalnej, ani

faktycznej mozliwosci ich bankructwa, a system zarzadzania nimi miat posta¢ dyrektyw

8 A. Moszynska, Geneza prawa spadkowego w polskim kodeksie cywilnym z 1964 roku, Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 2019, s. 201 i nast.
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ptynacych prosto z najwyzszych szczebli struktury partyjno-panstwowej’®. Sytuacja zmienita
si¢ do$¢ znacznie wraz z wprowadzeniem ustawy z dnia 25 wrze$nia 1981 r. o
przedsiebiorstwach panstwowych®. Na mocy tego aktu prawnego powstat nowy typ wlasnosci
uspotecznionej-wlasno$¢ samorzadowa. Jej zwigzki ze strukturami panstwowymi istniaty
nadal, jednak w do$¢ znacznym stopniu ulegly erozji. Podstawowa zmiana polegata na
wyodrebnieniu  organizacyjnym 1 majatkowym samorzadowego przedsigbiorstwa
socjalistycznego z homogenicznej wlasnosci panstwowej oraz podziat wigzki praw wlasnosci
pomig¢dzy aparat panstwowy a zatoge przedsigbiorstwa, zgodnie z tzw. formutg 3 x s, czyli
samodzielno$ci, samorzadnosci oraz samofinansowania. W swoich poczynaniach
przedsiebiorstwo samorzadowe byto w duzym stopniu niezalezne od administracji panstwowej,
a na jej strazy miat sta¢ sad powszechny. Do gtownych uprawnien zatogi nalezal wptyw na
powotywanie dyrektora przedsiebiorstwa samorzadowego, co stanowito ogromny wylom w
dotychczasowej praktyce. Nie bylo to bez znaczenia dla ewolucji wigzki praw wiasnosci
wewnatrz przedsigbiorstwa. Bioragc pod uwage fakt stabnacej pozycji wladzy panstwowej,
przedsiebiorstwo socjalistyczne w schytkowym okresie stalo si¢ miejscem S$cierania si¢
egoistycznych interesOw rozmaitych grup spolecznych, gubigc tym samym cele
przedsigbiorstwa jako takiego. Przedstawicielstwo pracownikow stanowito przeciwwage dla
administracji panstwowej Ww ingerencji w wewnetrzne sprawy organizacji, jednak
zdemokratyzowana struktura przedsigbiorstwa miala swoje wady. Catkowicie rozmyly si¢
relacje miedzy formalnym wiascicielem, pracownikami oraz kadrg kierownicza. Tej sytuacji
nie dalo si¢ pogodzi¢ z zasadami prawidlowego zarzadzania oraz odpowiedzialnosci za
koncowy efekt pracy®?.

Inng formg wtasnosci uspolecznionej, majaca dos¢ znaczny udzial w strukturze
wilasnos$ciowej polskiej gospodarki socjalistycznej, byta wiasnos¢ spotdzielcza. Spotdzielnie,
bedace zrzeszeniami interesow branzowych, podlegaly nadzorowi i kontroli przez centralne
organy spotdzielcze, do ktorych przynalezno$¢ byta obligatoryjna. Powigzanie spétdzielcow z
organami panstwa objawiato si¢ na plaszczyznie tozsamosci personalnej naczelnych organow
spotdzielczych z aparatem partyjnym. Efektem tego byto wiaczenie tego sektora do realizacji
planow gospodarczych, szczegdlnie dotyczylo to zaopatrzenia przedsigbiorstw panstwowych

w niezbe¢dne materialy. Mimo formalnych przestanek niezaleznosci wtasnosci spotdzielcze;,

9 M. Baltowski. Gospodarka socjalistyczna w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 180
184.

80Dz, U.z1981r., nr 24, poz. 122.

81 M. Battowski, P. Kozarzewski, Zmiana wtasnosciowa..., Op. Cit., s. 58.
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aparat wladzy panstwowej w swoich dzialaniach nie odroznial go od typowej wiasnosci
panstwowej. Wskaza¢ rowniez nalezy, ze praktyka funkcjonowania oraz prawne umocowanie
tej formy wiasnoSci zasadniczo rdéznito si¢ od swojego odpowiednika w gospodarkach
rynkowych.

Ostatnig z postaci wlasnosci panstwowej w analizowanym okresie byto mienie nalezace
do organizacji spolecznych i partii politycznych (stanowiace kilka procent ogétu wiasnosci
spotecznej), ktére ze wzglgdu na monopol ideologiczny PZPR byly jej catkowicie
podporzadkowane. Schylkowy okres funkcjonowania gospodarki socjalistycznej oraz jej
transformacja ujawnity catkowity brak kontroli spotecznej nad tym mieniem. Wtasno$é
znajdowata si¢ pod wylaczna dyspozycja aparatu partyjnego i stanowila bazg majatkowa w
procesie tzw. uwlaszczenia nomenklatury.

W strukturze wiasno$ciowej gospodarki socjalistycznej na przeciwnym biegunie
ideologicznym znajdowata sie tzw. wiasnoé¢ nieuspoteczniona®?. Jej znaczenie w tworzeniu
PKB bylto stosunkowo niewielkie, jednak z biegiem czasu wzrastato. Dwie z tych form
wlasnosci indywidualnej (prywatna wtasnosc¢ rolnicza oraz drobne rzemiosto i handel) istniaty
praktycznie przez caly okres funkcjonowania socjalizmu, natomiast dwie pozostate byly
tworem jej schytkowego okresu (spotki polonijno-zagraniczne oraz spotki nomenklaturowe).

Prywatne gospodarstwa rolne. Cechg charakterystyczng gospodarki socjalistycznej
byl imperatyw kolektywizacji rolnictwa. W warunkach polskich ten proces przebieglt nieco
inaczej niz innych krajach bloku. Po ztagodzeniu polityki centralizacyjnej w potowie lat 50.
XX wieku prywatny sektor rolniczy ustabilizowat si¢ na poziomie 70-80% w produkcji rolnej
panstwa 1 stal si¢ statym elementem krajobrazu gospodarczego. Prywatne rolnictwo nie byto
jednak niezalezne, gdyz obowigzywaty je liczne kontyngenty produkcji oraz zbytu dla sektora
panstwowego po cenach nizszych niz rynkowe. Panstwo reglamentowato takze maszyny i
urzadzenia dla rolnikow. Efektem tego bylo zacofanie oraz regres prywatnego rolnictwa az do
lat 70. 1 80. XX wieku. Wtedy to zniesiono czg$¢ przepisOow w zakresie dziedziczenia
gospodarstw rolnych, limitow obszarowych oraz dostaw obowigzkowych, a takze
wprowadzono do Konstytucji PRL przepis w ramach instytucji prawa spadkowego dotyczacy
gwarancji trwato$ci indywidualnych gospodarstw rolnych. W wyniku tych przeobrazen
prywatne rolnictwo wchodzito w okres transformacji gospodarczej jako stosunkowo silny

sektor, z liczbg pracujacych siegajaca 4 mln osob. Jednak jego cechg charakterystyczng byto

82\W nazewnictwie socjalistycznym i oficjalnej propagandzie unikano ze wzgledéw ideologicznych stwierdzenia:
,,wlasnos¢ prywatna”.
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bardzo duze rozdrobnienie — ponad potowa gospodarstw nie przekraczata 5 ha powierzchni, co
zdecydowanie utrudniato jakakolwiek optacalno$é produkc;ji®®.

Drobne rzemioslo i handel. Podobnie jak w przypadku prywatnego rolnictwa, drobna
przedsigbiorczos¢ nie zostata catkowicie wyrugowana w gospodarki socjalistycznej. Organy
administracji panstwowej mialy na nig wptyw poprzez regulowanie cen ich wyrobow, stawek
podatkowych, wielko$ci zatrudnienia oraz sposobow zaopatrzenia. Przez bardzo dhugi okres
gospodarki socjalistycznej miata ona charakter jednoosobowej inicjatywy gospodarczej (trudno
uzywaé terminu ,dziatalnos¢ gospodarcza”, ktory ma przede wszystkim Kkonotacje
kapitalistyczne) 1 stanowita dla aparatu partyjnego wygodne Zroédto tagodzenia przynajmnie;j
czesci niedoborow dobr konsumpceyjnych. Trudnosci, przez jakie przechodzity te podmioty w
okresie transformacji gospodarczej, wynikaty przede wszystkim z dzialania przez wiele lat w
niekorzystnym $rodowisku instytucjonalnym, ktére nie sprzyjato wyksztalceniu si¢ wzorcow
wolnorynkowych. Dziatalno§¢ drobnej przedsigbiorczosci byla catkowicie uzalezniona od
panstwa, ktore pozwalato jej funkcjonowaé jedynie w formach przez siebie ustalonych. Kazde
odstepstwo w tym zakresie moglo spowodowaé zablokowanie dostepu do zaopatrzenia, a w
przypadku dziatalnosci ustugowej natozono, w zupelie uznaniowy sposob, podatek, ktorego
wysokos$¢ w praktyce oznaczata bankructwo. Funkcjonowanie w takich warunkach przez wiele
lat spowodowato powstanie nawyku koncentracji swojej aktywnos$ci na dobrych relacjach w
aparatem panstwowym, a nie na potrzebach klientow. Zupelnie odmienna byta sytuacja drobnej
przedsiebiorczosci powstatej od I potowy lat 80. XX wieku. Z jednej strony stabo$¢ struktur
panstwowych utatwiajacych swobodniejsza dziatalno$¢, a z drugiej rekrutacja tej grupy w duzej
mierze z ludzi mtodych, podrézujacych na zachdéd Europy i ogladajacych wzorce gospodarki
rynkowej, powodowata, ze duzo lepiej radzili sobie w nowych warunkach gospodarowania.
Wyrdznienie tych dwoch grup ma istotne znaczenie poznawcze przy badaniu aspiracji polskich
przedsigbiorstw w zakresie wychodzenia na rynki globalne po okresie transformacji.
Pozostalosci instytucji nieformalnych w postaci niskiej sktonnosci do ryzyka, ograniczonego
zasiggu dzialania, strachu przez aktywnos$cig administracji publicznej oraz ostroznoscig nie
pozostal bez wptywu na niski udziat polskich przedsigbiorstw (powstajacych nie na bazie
sprywatyzowanego majatku panstwowego) wsrod najwickszych i najbardziej innowacyjnych
podmiotéw w Europie.

Przedsiebiorstwa zagraniczne. W Polsce do potowy lat 70. XX wieku funkcjonowanie

w gospodarce socjalistycznej przedsiebiorstw zagranicznych bylo zabronione z powodow

8 M. Baltowski, Gospodarka socjalistyczna..., op. cit., s. 273-274.
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doktrynalnych. Jednak na skutek zatamania gospodarczego witadze zdecydowaly si¢ na
cze$ciowe zliberalizowanie tej polityki. Dnia 6 lutego 1976 r. zostato wydane rozporzadzenie
Rady Ministrow w sprawie warunkow, trybu 1 organéw wlasciwych do wydawania
zagranicznym osobom prawnym i fizycznym uprawnien do tworzenia przedstawicielstw na
terytorium Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej dla wykonywania dzialalno$ci gospodarczej®
oraz 14 maja 1976 r. rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie wydawania zagranicznym
osobom prawnym i fizycznym zezwolen na prowadzenie niektoérych rodzajow dziatalnosci
gospodarczej®®. Wspomniane akty prawne umozliwialy funkcjonowanie podmiotow
zagranicznych jedynie w formie oddzialow i przedstawicielstw. Zainteresowanie takg forma
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej byto znikome i w oczywisty sposob nie moglo
doprowadzi¢ do likwidacji niedoboréw na rynku dobr konsumpcyjnych. W efekcie tego
administracja panstwowa poszta dalej w kierunku otwierania gospodarki na podmioty
zagraniczne 1 Rada Ministréw wydata uchwatle z dnia 7 lutego 1979 r. w sprawie tworzenia i
dziatalno$ci w kraju przedsigbiorstw z udzialem kapitatu zagranicznego®. Katastrofalna
sytuacja gospodarcza Polski oraz nieprzewidywalne otoczenie instytucjonalne nie zwigkszyty
znaczaco zainteresowania inwestorow zagranicznych. Sytuacja ta zmienita si¢ od 1982 r. wraz
z wprowadzeniem pakietu reform, dajacych przedsigbiorstwom zagranicznym mozliwo$¢
czasowych zwolnien podatkowych oraz ztagodzenie zakresu handlu dewizami po oficjalnym
kursie wymiany. Umozliwienie funkcjonowania w koncowym okresie gospodarki
socjalistycznej podmiotow obcych w stosunku do ideologicznej linii aparatu partyjnego
wyraznie zroznicowalo strukture wilasno$ciowa polskiej gospodarki i moglo $wiadczy¢ o
stabosci wladzy panstwowej 1 nieuchronnej zmianie systemu.

Spotki nomenklaturowe. Postepujaca erozja systemu socjalistycznego, ktorego upadek
byt w kregach partyjnych brany pod uwage w II potowie lat 80., spowodowala pojawienie si¢
kolejnej formy w strukturze wlasnosciowej gospodarki w postaci tzw. spotek (przedsigbiorstw)
nomenklaturowych. Specyfika tej wlasnosci polegata na tworzeniu prywatnego podmiotu
gospodarczego, ktory mial prowadzi¢ swoja dzialalno$¢ na bazie przejmowanego majatku
panstwowego. Sama koncepcja bardziej produktywnego wykorzystania wlasnosci panstwowe;j
z ekonomicznego punktu widzenia wydaje si¢ uzasadniona, jednak sposob i1 efekty
przeprowadzenia tego procesu wydaja si¢ kontrowersyjne. Na skutek iluzorycznego nadzoru

wlascicielskiego panstwa w tym okresie wycena majatku przedsiebiorstw panstwowych

8 Dz.U.z 1976 1., nr 11, poz. 63.
8 Dz. U.z1976 1., nr 19, poz. 123.
8 M. P.z 1979 ., nr 4, poz. 36.
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przekazywanych w formie aportu byta zdecydowanie zanizona w stosunku do ich rzeczywistej
warto$ci. Praktyka pokazata, ze spolki te najczesciej byly tworzone przez Kierownictwo
przedsigbiorstw, ktorych majatek przekazywano, oraz wysokich urzednikéw partyjnych. W
zwigzku z tym nikt nie byl zainteresowany rzetelnoscia tego procederu. Insiderzy doskonale
orientowali si¢ w sytuacji majgtkowej kierowanych przez siebie podmiotow i1 celowo
przekazywali do spotek nomenklaturowych najcenniejsze aktywa, sami za$ doktadajac do tego
co$, co w gospodarce kapitalistycznej nazwa¢ mozna kapitalem niemajgtkowym. Jednak w
owczesnych warunkach i 6wczesnej mentalnosci byly one niczym innym jak zwykla siecig
powiazan kolezenskich oraz tapowkarstwem. Powstale w ten sposob podmioty niczym nie
przypominaly spolek kapitalowych znanych z gospodarki kapitalistycznej. W odbiorze
spotecznym byty formg tzw. kapitalizmu politycznego i polozyly si¢ cieniem na wizerunku
transformacji gospodarczej na diugie lata. Istnienie spétek nomenklaturowych byto jednym z
powodow traktowania panstw postsocjalistycznych jako peryferyjnych w stosunku do
gospodarki swiatowe;j®’.

Sposob powstawania spotek nomenklaturowych mozna potraktowaé jak swoisty
papierek lakmusowy pokazujacy jako$¢ catej struktury praw wilasnosci koncowego okresu
funkcjonowania gospodarki socjalistycznej w Polsce. Doswiadczenie pokazuje, ze byla to
cecha specyficzna catego bloku socjalistycznego. Catkowicie rozmyte poszczegdlne wigzki
praw wilasnosci pomiedzy rozmaite podmioty ukazaly chaos organizacyjny oraz ewolucje¢ etosu
cztonkoéw partii komunistycznej. Niegdysiejsi obroncy wyzszosci wlasnosci panstwowej i
centralnego regulowania gospodarka w jawny sposob zrezygnowali z przekonan
ideologicznych na rzecz swoich prywatnych intereséw oraz rozpoczynali dyskusje na temat

prywatyzacji, ktora w sposob zywiotowy rozpoczeta sie juz w 1988 roku®®,

2.5.2. Cele 1 zalozenia przeksztalcen wlasnosciowych w okresie transformacji

Prywatyzacja wlasno$ci panstwowej od poczatku polskich przemian ustrojowych stanowita ich
niezbedny komponent, jednak zakres, tempo oraz metody jej przeprowadzenia byty sporym
wyzwaniem koncepcyjnym. Z jednej strony jasne bylo, ze dalsze utrzymywanie déwczesnego

stanu nieprzejrzystej struktury praw wtasnos$ci mienia panstwowego doprowadzi¢ moze do

87 B. Kagarlitsky, The Mirage of Modernization, New York 1995, s. 146.
8R. Domatniski, Kwestia wiasnosciowa w transformacji systemowej, Studia Ekonomiczne nr 2 (LXV) 2010, s. 13—
14.
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czerpania nienaleznych rent przez grupy interesu kosztem reszty spoteczenstwa. Z drugiej
jednak strony przedstawiciele panstwowych wladz postkomunistycznych mieli $wiadomos¢
nowatorstwa procesu prywatyzacji na skale nieznang dotychczas w historii, swoich ograniczen
organizacyjnych, a przede wszystkim uwarunkowan spotecznych i politycznych tamtego
okresu. Oczywiste bylto, ze przeksztalcenia wlasnosciowe stanowia jedynie element procesu
transformacji, w zwigzku z tym kluczowg kwestig bylo powigzanie tych przeobrazen z innymi
kierunkami zmian tj. liberalizacjg i stabilizacja gospodarki. Na tym tle wywiazat si¢ spor
dotyczacy sekwencji dziatan oraz miejsca prywatyzacji w kolejnosci wdrazanych reform®.
Wedtug jednej koncepcji, ktorej przedstawicielami byli m.in. Grzegorz Kotodko, Ryszard
Bugaj oraz Zdzistaw Sadowski, podstawowym zadaniem powinno by¢ ustabilizowanie
gospodarki oraz wykreowanie takiego srodowiska instytucjonalnego, w ktérym przeksztatcone
przedsigbiorstwa beda mogly w przewidywalny dla siebie sposob alokowac posiadane zasoby.
Przy takim zalozeniu prywatyzacja nie bylaby zadaniem priorytetowym, a w trakcie okresu
funkcjonowania duzej ilosci przedsigbiorstw panstwowych ich modernizacje wymusi¢ miata
konkurencja ze strony podmiotéw zagranicznych i przedsiebiorstw nowopowstatych. Na
przeciwnym biegunie byly osoby, takie jak Leszek Balcerowicz, Stanistaw Gomutka, Marek
Dabrowski czy Jan Winiecki, opowiadajace si¢ za koniecznosciag masowych i szybkich
przeksztatcen jeszcze przed dziataniami liberalizacyjnymi lub najp6zniej w ich toku.
Podnoszono podstawowy argument o mozliwosci niepowodzenia jakichkolwiek dziatan
transformacyjnych w oparciu o przewazajaca wlasno$¢ panstwowa, wokot ktorej uksztattuje
si¢ szeroka grupa podmiotéw zainteresowanych czerpaniem korzysci z chaosu
transformacyjnego i niech¢tnych do jakichkolwiek zmian.

W Polsce powyzszy dylemat sam ulegl rozwigzaniu na skutek ograniczen natury
politycznej. Zamystem reformatorow bylo wprowadzanie szybkich i kompleksowych zmian juz
od poczatku okresu transformacji, jednak na skutek przedtuzajacych si¢ debat politycznych nad
konkretnymi rozwigzaniami prawnymi w zakresie prywatyzacji oraz koniecznoscig
podejmowania natychmiastowych dziatan stabilizacyjnych w  obliczu  zalamania
gospodarczego, zmiany wlasno$ciowe w pierwszych miesigcach po zmianie systemu okazaty
si¢ stosunkowo niewielkie.

W okresie bezposrednio poprzedzajacym transformacj¢ gospodarcza trwala ozywiona
dyskusja na temat optymalnych metod, docelowej struktury wiasnosciowej oraz celu

przeksztatcen wlasnosciowych. Nie czekajac na jej efekty Sejm Rzeczpospolitej w zataczniku

8 U. Zagora-Jonszta, Polscy ekonomisci o przebiegu i skutkach transformacji, ,,Studia Ekonomiczne, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach”, nr 316, 2017, s. 211-217.

125



do uchwaty z dnia 9 listopada 1990 r. stwierdzit: ,,gldwnym zatem zadaniem prywatyzacji, jakg
rozpoczynamy, bedzie tak szybkie jak to mozliwe, ustanowienie w dotychczasowych
przedsiebiorstwach uspolecznionych zidentyfikowanych, autentycznych wiascicieli, w tym
roOwniez z zagranicy. Pozwoli to na realizacj¢ podstawowego celu prywatyzacji — zwigkszenia
efektywnosci gospodarowania”®. Powyzszy cel jako okreslony niezwykle ogdlnikowo, mogt
da¢ jedynie asumpt dla ekonomistow do dalszych rozwazan.

Obecnie w literaturze panuje zgodnos$¢ co do zasadniczych celow i efektow, jakie ma
przynie$¢ zmiana wiasno$ciowa, chociaz nazewnictwo i rozkltad akcentéw moga si¢ rozni¢®.
Proces wyznaczania celéw stawianych procesowi prywatyzacji podlegat nieustanej ewolucji na
skutek samego jej przebiegu, nierealnosci czgsci pierwotnych zatozen oraz bardziej
pragmatycznego podejscia politykéw. Wspdlng cecha zdecydowanej wigkszosci panstw
postkomunistycznych byla wewngtrzna sprzeczno$¢ zatozen prywatyzacyjnych. Sprzedaz
wiasnosci panstwowej przynoszaca duze dochody dla budzetu panstwa mogta by¢ bardzo silng
pokusa do przeprowadzenia jej niezwykle szybko, co musiato si¢ odbi¢ na jako$ci tych
transakcji. Z drugiej strony zagraniczny inwestor branzowy sktonny byl zaptaci¢ okre§long
kwote za przejete przedsigbiorstwo, wigc przekazanie jej w wiekszej czesci do budzetu panstwa
musiato przelozy¢ si¢ na mniejsze sumy przeznaczone na modernizacj¢ i pakiety socjalne dla
pracownikow. Ponadto, realizacja tzw. celu sprawiedliwosciowego (oddanie majatku
bezposrednio pracownikom lub calemu spoleczenstwu), nawet przy zalozeniu ekwiwalentnosci
tego dziatania, nie sprzyjata wzrostowi efektywnosci gospodarczej. Jednak najwigksza
sprzeczno$¢ dotyczyta celow deklarowanych oficjalnie a tych faktycznie realizowanych —
szybkie wzbogacenie czesci grup nacisku. Prawda czesto wychodzila na jaw 1 wzbudzata
bardzo duza dezaprobate spoteczna, bedac tym samym pozywka dla politykow
populistycznych®.

Wsrdd najwazniejszych celow, jakie miata zapewni¢ zmiana struktury wlasno$ciowej
93

gospodarki, wymieni¢ mozna™:
— cele makroekonomiczne — osiagnigcie zdecydowanej przewagi wlasnosci prywatnej w

skali calej gospodarki oraz zmiana funkcji regulacyjnej panstwa. Ewolucja miata

% B. Schnotale-Bednarek, Analiza wykorzystania przychodéw z prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych w
Polsce w latach 1990-2007, ,,Studia i prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” nr 14/2009.

% Niniejsza praca skupia sie na klasyfikacji celow prywatyzacji zaproponowanej przez Piotra Kozarzewskiego.
M. Battowski, P. Kozarzewski, Zmiana..., op. cit., PWE, Warszawa 2014.

92p. Kozarzewski, Prywatyzacja w Polsce w perspektywie poréwnawczej. Cele i zatoZenia polskiej prywatyzacji
na tle innych krajow transformacji, w: B. Blaszczyk, P. Kozarzewski (red), Zmiany w polskich przedsigbiorstwach.
Wiasnosé, restrukturyzacja, efektywnosé, Raporty Centrum Analiz Spoteczno-ekonomicznych nr 70/2007, s. 26.
9 M. Jarosz, P. Kozarzewski, Sukcesy i kleski prywatyzacji w krajach postkomunistycznych, Instytut Studiow
Politycznych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2002, s. 13-16.
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polega¢ na tworzeniu ogolnych ram dzialalnosci podmiotow rynkowych w miejsce
bezposredniej ingerencji;

cele mikroekonomiczne — przeksztatcenie struktur organizacyjnych funkcjonujgcych
przedsiebiorstw w podmioty kierujace si¢ w swojej dziatalnos$ci zyskiem oraz orientacja
na potrzeby klientéw. Efektem mialo by¢ podniesienie efektywnosci dziatania
pojedynczych przedsigbiorstw, co stanowi¢ powinno podtoze dla wzrostu
konkurencyjnosci catej gospodarki;

cele fiskalne — przeksztalcenie wlasno$ci panstwowej w prywatng oznacza mozliwos¢
zasilenia budzetu panstwa kwotami pochodzacymi ze sprzedazy majatku. Cel ten ma
takze drugi aspekt — zwolnienie budzetu z obowigzku wspierania nierentownych
podmiotdw, co bylo typowe dla gospodarki socjalistycznej. Wzrost wplywow
budzetowych mial bardzo duze znaczenie w Sytuacji znacznego rozchwiania
makroekonomicznego, w tym wzrostu dtugu publicznego. Osiggnigcie tego celu zalezy
w duzej mierze od metody prywatyzacji, tego czy bedzie miata charakter ekwiwalentny,
tzn. czy w zamian za przekazanie praw wlasnosci panstwo otrzyma srodki w wysokosci
ich warto$ci rynkowej;

cele spoleczne — maja duzy zwiazek z realizacja celow fiskalnych — czgs$¢ srodkow
pochodzacych z prywatyzacji miata by¢ przeznaczona na wydatki zwigzane z pakietem
oston socjalnych 1 szkolen zawodowych, szczegolnie dla zwalnianych pracownikéw
zrestrukturyzowanych przedsiebiorstw panstwowych;

cele polityczne — przewaga wlasnosci prywatnej w gospodarce miata spowodowaé
uksztaltowanie si¢ wokot niej szerokiej grupy spotecznej majacych wspiera¢ reformy
rynkowe. Bylo to szczegOlnie istotne w osiggnieciu tzw. krytycznej masy
transformacyjnej, czyli takiego poziomu reform, ktory gwarantuje ich nieodwracalno$é
1 w wyrazny sposoéb odréznialby je od nieudolnej modernizacji systemu
socjalistycznego;

rozwoj rynku kapitalowego — sprawnie funkcjonujaca gietda papierow wartosciowych
sprzyja inwestycjom zagranicznym 1 moze stanowi¢ dodatkowy czynnik sprawnej
alokacji zasobow;

cele ukryte — nie byty deklarowane w oficjalnych dokumentach i wypowiedziach
politykow, jednak nie mozna pomija¢ ich wystgpowania. Dziatania te miaty na celu
transfer majatku w postaci nienaleznych rent dla nowotworzonej elity polityczno-

gospodarczej przy uzyciu metod korupcyjnych.
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Sprawna realizacja przeksztalcen wlasnosciowych pomagataby wykreowac srodowisko
instytucjonalne sprzyjajace powstawaniu bodzcéw proefektywno$ciowych oraz w sposob
znaczacy ograniczyé role panstwa w gospodarce®. Polityka prywatyzacyjna pafistwa nie
powinna by¢ oderwana od proceséw deregulacyjnych w gospodarce oraz od aspektow

mikroekonomicznej efektywnos$ci tworzonych podmiotéw®.

2.5.3. Prywatyzacja wlasno$ci panstwowe;j

Zmiana struktury wlasnosciowej w skali catej gospodarki mogta si¢ odby¢ na trzy zasadnicze
sposoby: prywatyzacja istniejagcych przedsigbiorstw panstwowych, tworzenie nowych
przedsiebiorstw prywatnych na skutek dziatan deregulacyjnych i liberalizacyjnych oraz
kurczenie si¢ sektora publicznego begdace efektem jego niedostosowania do wymogdéw
konkurencyjnej i otwarcia gospodarki rynkowej. Z tych metod najwicksze wyzwanie dla
politykéw stanowila tzw. prywatyzacja waska, czyli przeksztalcenie struktury wlasnosciowej
istniejacych podmiotow, odziedziczonych po gospodarce socjalistycznej®.

Wybor odpowiednich narzedzi oraz metod prywatyzacyjnych musial odzwierciedlaé
skalg zadania oraz mie¢ na uwadze cele stawiane przed tym procesem. W warunkach polskich
brak spojnej wizji programu przeksztalcen wlasnosciowych przelozyt sie¢ na eklektyzm
rozwigzan prawnych. Starano si¢ w nich pogodzi¢ zalozenia dotyczace szybkosci, a zarazem
zachowac jakos¢ tego procesu. Rola panstwa w tym aspekcie byla kluczowa 1 sprowadzata si¢
przede wszystkim do wprowadzenia zestawu norm prawnych, umozliwiajagcych
przeprowadzenie prywatyzacji, wsrod ktorych najwazniejsze to:

— ustawa z dnia 25 wrze$nia 1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych®”,
— ustawa z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsicbiorstw panstwowych®,

— ustawa z dnia 30 kwietnia 1993 r. o Narodowych Funduszach Inwestycyjnych i ich

prywatyzacji®,

% Taki wniosek jest zasadny, nawet majac na uwadze postepujaca ingerencje regulacyjng pafnstwa we wspolczesne
gospodarki.

% L. P. Jones, P. Tandon, J. Vogelsang, Net Benefits from Privatization of Public Enterprises, Worcester 1992, s.
67-68.

% | . Balcerowicz, Paristwo w przebudowie, Wydawnictwo Znak, Warszawa 1999, s. 106-109.

97 Tekst jednolity Dz. U. z 2013r nr 1, poz. 1384.

% Dz, U.z1990r., nr 51, poz. 298.

% Dz. U.z1993r., nr 44, poz. 202.
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— ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw
panstwowych'®, zastepujaca ustawe z 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsicbiorstw
panstwowych.

Wsrdod roznych metod i technik prywatyzacyjnych, wprowadzonych przez te akty
prawne, za najistotniejsze nalezy uznac prywatyzacje posrednia (kapitatowa) oraz prywatyzacje
bezposrednig. Wstgpem do dokonania prywatyzacji metoda posrednig jest komercjalizacja,
czyli przeksztatcenie przedsigbiorstwa panstwowego w jednoosobowa spotke Skarbu Panstwa,
w nastepstwie tego Minister Skarbu Panstwa dokonuje szeregu analiz majacych na celu
ustalenie rzeczywistej kondycji finansowej przedsigbiorstwa i jego rzetelnej wyceny. Efektem
koncowym tych dzialan jest mozliwo$¢ sprzedazy akcji na jeden ze sposobow %!

— oferty ogtoszonej publicznie,

— przetargu publicznego,

— rokowan podjetych na podstawie publicznego zaproszenia,

— przyjecia oferty zlozonej przez podmiot oglaszajacy wezwanie,

— aukcji ogloszonej publicznie.

Prywatyzacja bezposrednia jest metoda bardziej zdecentralizowang i1 dotyczy w
przewazajacej ilosci przypadkow przedsiebiorstw panstwowych o regionalnej skali dziatania.
Polega ona na transferze wszystkich sktadnikow materialnych i niematerialnych potrzebnych
do prowadzenia przedsigbiorstwa, a wchodzacych w jego sktad, dokonanej w nastepujacych
formach:

— Sprzedazy przedsigbiorstwa,

— Wnhniesienia mienia do spoiki,

— 0ddania przedsigbiorstwa do odptatnego korzystania.

Model polskiej prywatyzacji nie ograniczat si¢ wytacznie do tych dwoch zasadniczych
metod. W zamysle autoréw reform chodzito o takie ich uksztalttowanie, aby w mozliwie petnym
stopniu zrealizowa¢ wszystkie postawione cele. Specyfika metod musiata uwzglednia¢ takie
czynniki, jak wielko$¢ przedsigbiorstwa, jego kondycje finansowa, relacje pracownicze, a takze
opini¢ spoleczefistwa na temat przejrzystosci i jawnos$ci przeksztatlcen wiasno$ciowych.

Prywatyzacje mozna by takze traktowaé¢ jako rodzaj gry kooperacyjnej pomiedzy

10Dz, U. 21996 ., nr 118, poz. 561.
101§, Checinski, Wykorzystanie metod prywatyzacji w procesie przeksztatcer wlasnosciowych w Polsce, ,,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica”, nr 267, 2012, s. 111.
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interesariuszami przedsi¢biorstwa w postaci rzadu, zwigzkow zawodowych oraz grupami
interesu, a jej wynik jest zalezny od sity przetargowej stron transakcjil%.

Efektem tych wszystkich dziatan bylo stworzenie dodatkowych technik, dedykowanych
dla specyfiki poszczegdlnych podmiotow. Jednak nie zawsze takie dopasowanie udawato si¢
idealnie 1 pierwotna struktura wlasnosciowa wytworzona na skutek prywatyzacji okazywatla si¢
daleka od optymalnej. W takich przypadkach samoczynnie dokonywat si¢ proces tzw. wtornej
prywatyzacji, czyli dalszych zmian podmiotowych majacych na celu zoptymalizowanie
struktury wlasnosciowe;.

Majac to na uwadze, warto blizej przyjrze¢ si¢ dwoém innym technikom
prywatyzacyjnym, ktorych wprowadzenie mialo na celu przekazanie tytuldéw wilasnosci
mozliwie szerokiemu kregowi podmiotéw. Pierwsza z tych metod jest tzw. prywatyzacja
pracownicza lub menadzersko-pracownicza'®. Jej specyfika polegata na przekazaniu do
odptatnego korzystania majatku zlikwidowanego przedsiebiorstwa panstwowego w rece bytych
pracownikow. Powotany do zycia podmiot, w sktad ktérego musiata wchodzi¢ odpowiednio
duza liczba pracownikow, podpisywatl umowe ,,leasingu” ze Skarbem Panstwa. Polski model
prywatyzacji pracownicze] mial na celu przede wszystkim zniwelowanie oporu zatog
pracowniczych w stosunku do procesu przeksztalcen wlasno§ciowych, natomiast jej
stosunkowo wysoki stopien ekwiwalentnosci powodowatl zasilenie budzetu panstwa. Wada
natomiast tego modelu bylo przekazywanie ewentualnych zyskow na raty leasingowe zamiast
na modernizacj¢ oraz poprawe konkurencyjnos$ci nowego przedsigbiorstwa. Wskaza¢ rowniez
nalezy, ze obowigzkiem spotki bylo gromadzenie kapitatu wlasnego z wiasnych zrodet, co
niewatpliwie zwigkszato szanse na dalszy rozwoj przedsigbiorstwa. Niespetnienie tego
krytertum czestokro¢ prowadzito do bankructw skutkujacych wtérng prywatyzacja oraz
marnotrawstwem Kkapitatu rzeczowego.

Pracowniczy charakter przedsigbiorstwa byt jego cecha specyficzng przede wszystkim
na etapie zawigzania spotki. P6zniej, na skutek wymiany praw wlasnosci w postaci udziatow
lub akcji, struktura podmiotowa ulegata w niektorych przypadkach przeobrazeniom. Wigzato
si¢ to z faktem, ze spolki pracownicze podlegaty ogdlnym przepisom prawa handlowego, w

zwigzku z czym?%:

102D, Bgs, Privatisation of Public Firms: a Goverment — Trade Union — Private Shareholder Cooperative Game,
w: Public Finance and Performance of Enterprises, Proceeding of the 43™ Congress of Industrial Institute of
Public Finance, Detroit, Michigan 1988, s. 47.

103 T, Kowalik, www.polska transformacja.pl, Wydawnictwo Muza, Warszawa 2009, s. 171-173.

104 M. Battowski, P. Kozarzewski, Zmiana wlasnosciowa..., op. Cit., s. 226-227.
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1. wigzki prawa wiasnosci miaty indywidualny charakter, w odrdznieniu do
rozwigzan kolektywistycznych, gdzie prawa wilasnosci przystugiwaly zatodze
jako catosci;

2. udzialy oraz akcje byty generalnie przedmiotem wolnego obrotu rynkowego, co
powodowato ich zbywanie przewaznie na rzecz inwestoroOw zagranicznych lub
wyzszego kierownictwa. Wszelkie ograniczenia w tym zakresie nie byly
narzucane ustawowo, a mogly wynika¢ jedynie z ogdlnych przepiséw;

3. nie istniata korelacja pomig¢dzy posiadaniem tytutu prawnego wilasnosci a
zatrudnieniem w spoice;

4. wplyw udzialowca/akcjonariusza na podejmowane decyzje byt proporcjonalny do
liczby posiadanych udziatow.

Praktyka procesu prywatyzacji pokazata, ze metode leasingu pracowniczego stosowano
najczesciej w przypadku przedsigbiorstw o stosunkowo dobrej kondycji finansowej, w ktérych
nie bylto potrzeby przeprowadzania procesOw modernizacyjnych na duza skale. Dodatkowym
czynnikiem sprzyjajacym byla takze niska warto§¢ aktywow oraz determinacja pracownikdéw
w realizacji tego projektu (czesto napedzana strachem przez inwestorem zagranicznym).
Swobodny obrot tytutami wlasnosci spowodowat, ze do§¢ znaczna czg$¢ spotek pracowniczych
zmieniata swojg struktur¢ podmiotowa. Te, w ktdrych ten proces nie nastgpowat, najczescie]
cechowal paraliz organizacyjny zwigzany z checig przeznaczania nadwyzek finansowych na
wyptaty dywidend zamiast na rozwo;j.

Drugim sposobem przekazania majatku panstwowego w rece szerokiego grona

odbiorcow byla tzw. prywatyzacja powszechnal®

. W polskich warunkach przybrata ona postac
Programu Powszechnej Prywatyzacji. Sama idea nieekwiwalentnego przekazania wtasnosci
panstwowej calemu spoteczenstwu byta do$¢ popularna w krggach politycznych na poczatku
okresu transformacji. Wypracowanie prawnej koncepcji i procedur tej formy przeksztatcen
wlasnosciowych zabralo jednak kilka lat. Dopiero 30 kwietnia 1993 roku uchwalono ustawe o
Narodowych Funduszach Inwestycyjnych i ich prywatyzacji, na mocy ktorej przedsigbiorstwa
panstwowe, ktore miaty zostac objete tym programem, poddano procedurze komercjalizacji, a
nastepnie 60% ich akcji przekazano specjalnie w tym celu utworzonym podmiotom —
Narodowym Funduszom Inwestycyjnym (NFI). Pozostatly pakiet akcji przekazano nieodptatnie

pracownikom prywatyzowanych przedsigbiorstw (15%), a reszta zostata nadal w posiadaniu

Skarbu Panstwa (35%). Postanowiono jednocze$nie, ze biezace zarzadzanie

105p, Kozarzewski, Prywatyzacja w krajach postkomunistycznych, Instytut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa
2006, s. 113-117.
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przedsigbiorstwami wchodzacymi w sklad poszczegdlnych funduszy powierzone zostanie
specjalistycznym firmom zarzadzajacym. Generalnym celem Narodowych Funduszy
Inwestycyjnych mialo by¢ pomnazanie aktywdéw 1 poprawa wynikow finansowych
wchodzacych w ich sklad przedsigbiorstw, co oczywiscie miato nastgpi¢ poprzez ich
restrukturyzacje.

Po uchwaleniu ustawy o Narodowych Funduszach Inwestycyjnych miaty miejsce
zmiany polityczne na szczeblu rzgdowym. W ich wyniku do wtadzy doszty partie polityczne
niechetne takiej formie prywatyzacji i tym samym realizacja programu zostala odtozona na
kilka lat. W tym czasie kilkadziesigt panstwowych przedsiebiorstw o stosunkowo dobrej
kondycji finansowej zrezygnowato z udziatu w programie, a ich miejsce mogty zajac jedynie
podmioty o gorszych parametrach ekonomicznych. Réwnoczesnie niebagatelnego znaczenia
nabiera fakt pozostawania tych podmiotdow w swoistej prozni, nie poddawano ich innym
procesom prywatyzacyjnych, zahamowano restrukturyzacj¢ oraz nie podejmowano w stosunku
do innych kluczowych decyzji. Taka sytuacja narazita czg¢$¢ przedsigbiorstw panstwowych na
ryzyko utraty konkurencyjnosci i pozycji rynkowe;.

Start programu powszechnej prywatyzacji rozpoczal sie¢ w 1995 roku od podpisania
uméw o zarzadzanie z pigtnastoma NFI oraz przyporzadkowaniu im konkretnych
przedsigbiorstw panstwowych. Nastepnie rozpoczg¢to proces dystrybucji powszechnych
swiadectw udzialowych pomigdzy wszystkich dorostych obywateli poprzez sie¢ placéwek
banku PKO BP. Jednoczes$nie pozwolono, aby obrdét nimi byt swobodny, co powodowato
wtorne zmiany struktury wlasnosciowej. Ostatnim etapem wdrazania Programu Powszechne]
Prywatyzacji bylo wprowadzenie wszystkich NFI do obrotu na warszawskiej gietdzie papierow
wartosciowych.

Efektem debiutu gietdowego NFI byty duze zmiany w strukturze ich akcjonariatu.
Zmniejszeniu ulegl pakiet akcji Skarbu Panstwa oraz drobnych inwestorow indywidualnych na
rzecz duzych podmiotéw zagranicznych. Staba kondycja finansowa niektorych przedsigbiorstw
panstwowych wchodzacych w sktad NFI powodowata ich upadlo$¢ lub konsolidacje z
podmiotami o lepszej sytuacji ekonomicznej. Generalna ocena funkcjonowania w Polsce
prywatyzacji powszechnej nie jest jednoznaczna. Niewatpliwg wadg tego programu byty
stosunkowo wysokie koszty zarzadzania, czesto zupelnie niepowigzane z wynikami

przedsiebiorstw.
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2.6. Podsumowanie

Rezultatem II wojny $wiatowej byt podzial Europy na dwa przeciwstawne systemy spoteczno-
ekonomiczne. Z punktu widzenia spoteczenstwa polskiego byl to podzial narzucony z Moskwy,
ktora forsowata implementacje totalitarnego ustroju. W wyniku tego procesu przez
kilkadziesigt lat probowano dowies¢ skutecznosci swoistego eksperymentu ekonomicznego,
polegajacego na pominigciu naturalnych cech ludzkich, takich jak réznorodnosé, inicjatywa
oraz dazenie do ekspresji swojej osobowosci. Postuszno$¢ wiadzy, na poczatku wymuszana
terrorem, przyniosta efekty w postaci zmiany mentalno$ci, postaw oraz catego szeregu innych
instytucji nieformalnych. Dodajac do tego niestychane marnotrawstwo zasobow utworzyt sie
swoisty mur oddzielajacy Polske od dojrzatych gospodarek rynkowych.

Na starcie procesu transformacji nie zastanawiano si¢ nad szczegdélami modelu
docelowego gospodarki, zdajac sobie sprawe¢ ze skomplikowania samego przejscia od
stabilizacji gospodarki nakazowo-rozdzielczej do rynku oraz skupiajac si¢ przede wszystkim
na skokowym wzroécie efektywnosci ekonomicznej®®. Nie bez znaczenia byta takze ciggla
dyskusja nad odmienno$ciami ideologicznymi obu systemow oraz przekonywanie
66spoteczenstwa o slusznos$ci 1 koniecznosci podjetych dziatan. Wydawac by si¢ mogto, ze
uplyw czasu oraz okrzepnigcie w ramach gospodarki rynkowej wywota wzmozong dyskusje
nad optymalnym modelem kapitalizmu. Tak si¢ do konca nie stalo, by¢ moze z powodu
perspektywy ubiegania si¢ Polski o cztonkostwo w Unii Europejskiej. Byt to drogowskaz
zmian, ale tez zarazem pewna putapka w postaci nasladowania modelu nieprzystajacego do
polskiego srodowiska prozni instytucjonalnej. W wyniku akcesji uchwalono ogromng liczbe
aktéw prawnych dotyczacych zarowno sfery gospodarczej, jak i polityczne;.

Olbrzymi przetom ustrojowy dokonujacy si¢ w calym bloku socjalistycznym nie miat
dotad swojego precedensu i w zwiazku z tym stal si¢ niebagatelnym wyzwaniem dla wszystkich
nauk spotecznych, w tym ekonomii. Nie dysponujac Zadnym do$wiadczeniem historycznym w
tym zakresie, ani spOjng teoretyczng koncepcja, ekonomia starata si¢ odpowiedzie¢ na
najbardziej kluczowe pytania tamtego okresu: dokad zmierzamy? jak wprowadzi¢ nowe
instytucje? jak ochroni¢ najstabsze grupy spoteczne? czy tez: jak wyjs¢ z kryzysu
makroekonomicznego?

Bardzo wazng kwestig po kilku latach od rozpoczgcia transformacji byta ocena tego

procesu na podstawie obiektywnych miernikow dokonanych post¢pow oraz to, jakie warunki

106 A Wojtyna, Alternatywne modele kapitalizmu, ,,Gospodarka Narodowa”, nr 9 (169), 2005, s. 2-3.
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nalezy spetni¢, aby uzna¢ transformacj¢ za zakonczong. Wedhug jednego z pogladéw data 1
maja 2004 roku moze by¢ formalng cezura czasowa konczaca przej$cie od systemu
socjalistycznego do systemu rynkowego. Staje si¢ tak przede wszystkim z uwagi na fakt, ze
akcesja do Unii Europejskiej wymusita spetnienie przez Polskg catego szeregu wymogow
funkcjonowania gospodarki rynkowej. Jest kwestiag otwartg, jak potoczylyby si¢ reformy
systemowe bez pomocy europejskich i Swiatowych organizacji oraz bez wyznaczania
precyzyjnego harmonogramu dzialan, aby sta¢ si¢ czlonkiem Wspolnoty. Drugi z pogladow
wskazuje na to, ze nie wszystkie wprowadzone instytucje funkcjonujg optymalnie oraz
podkresla, ze podloze spoleczne w postaci instytucji nieformalnych nie jest jeszcze na tyle
okrzepte, aby uznac je za kompatybilne z rynkowymi instytucjami formalnymi. Nie podejmujac
si¢ proby oceny zakonczenia procesu transformacji, stwierdzi¢ nalezy, ze data wstapienia do
Unii Europejskiej, bedacej utozsamiang z grupa najbardziej zaawansowanych gospodarek
rynkowych, jest miarodajng cezurg czasowa w sensie symbolicznego zakonczenia
transformacji. Dalsze przeobrazenia systemu gospodarczego nie byly juz na tyle spektakularne
i nie dotykatly tak szerokiego zakresu przedmiotowego, a traktowanie ich jako kontynuacje

transformacji uzna¢ nalezy za deprecjacj¢ unikalno$ci tego procesu.
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Rozdzial II1. Reprywatyzacja odgorna w Swietle teorii wyboru

publicznego

3.1. Proces legislacyjny reprywatyzacji odgérnej w swietle ekonomicznej teorii
regulacji

Jednym z podstawowych zalozen ekonomicznej teorii regulacji jest traktowanie regulacji jako
swoistego dobra ekonomicznego, ktdrego cena ksztalttowana jest poprzez mechanizm popytu i
podazy. Zapotrzebowanie na dziatalno$¢ regulacyjna zglaszane jest przez rozmaite grupy
interesu zainteresowane uzyskaniem korzysci ekonomicznej, natomiast podaz oferowana jest
przez wladz¢ ustawodawczg.

Ekonomiczna teoria regulacji nie jest jednolitym kierunkiem badawczym, w ktorym
dominowatby jeden uniwersalny schemat dzialalno$ci regulacyjnej panstwa. Zamiast tego
mamy do czynienia z calym szeregiem modeli r6znigcych si¢ przyjetymi zalozeniami oraz
skupieniem si¢ na innym aspekcie analizowanego zjawiska. Do najszerzej stosowanych modeli
zaliczy¢ mozna schemat zaproponowany przez Georga Stiglera w pracy The Theory of
Economic Regulation z 1986 roku. Pomijajac brak formalizacji stosowanych analiz miedzy
innymi w schemacie zaproponowanym przez Stiglera, model ten moze by¢ uzyteczny do opisu
procesu legislacyjnego reprywatyzacji odgornej poprzez przyjecie odpowiednich zalozen.
Pierwszym z nich jest przyjecie, ze Sciezka ustawodawcza jest swoista transakcja, ktorej
uczestnicy maksymalizujag swoja uzyteczno$¢. Legislatorom zalezy na zdobyciu jak
najszerszego poparcia politycznego w nadchodzacych wyborach, za co sa sktonni zaoferowaé
regulacje ekonomiczng, natomiast przedstawiciele regulowanej branzy sg gotowi przekazac
swoje glosy lub tez w inny sposdb przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia funduszy na kampanie
wyborcza. Ta grupa, ktore zaoferuje najkorzystniejsze warunki otrzyma w zamian pozadang
regulacje ekonomiczng. Wazng konkluzjg analizowanego modelu jest stwierdzenie, ze
najwicksze szanse w tym procesie majg grupy, ktore sa najbardziej skoordynowane i
jednorodne. Natomiast grupy sktadajace si¢ z przedstawicieli o réznorodnych preferencjach i
wysokich kosztach koordynacji swoich dziatan, sa w tym wyscigu skazane na porazke. Z uwagi

na fakt, ze model regulacji ekonomicznej Georga Stiglera nie byt rozwijany przez niego oraz



innych, pomijajagc oméwienie ogdlnych zalozen i wysnucie na tej podstawie pobieznych
wnioskow, jego uzyteczno$¢ do analizy procesu reprywatyzacji odgornej jest ograniczona.

Kolejnym modelem regulacji ekonomicznej jest schemat zaprezentowany przez Gary
Beckera w pracy A Theory of Competition Among Pressure Groups for Political Influence z
1983 roku. Najistotniejszym zalozeniem tej pracy jest przyjecie, ze grupy interesu konkuruja
miedzy sobg o regulacj¢ ekonomiczng. W tej grze wszystkie podmioty ponosza koszty, jednak
tylko jedna grupa odnosi korzysci poprzez wywieranie najwickszego wplywu na instytucje
legislacyjng. W trakcie procesu regulacyjnego dochodzi do swoistej rownowagi Nasha, ktora
nie jest optymalna ze spotecznego punktu widzenia. W tej rownowadze presja legislacyjna
jednej grupy skierowana na regulatora jest odpowiedzig na analogiczng presj¢ ze strony
przedstawicieli innej grupy! W poréwnaniu do modelu Stiglera, schemat ten jest bardziej
sformalizowany, gdyz opiera si¢ na teorii gier, jednak rowniez cechuje si¢ niewielka
uzyteczno$cig przy analizowaniu procesu reprywatyzacji odgornej z uwagi na przyjgcie
nieodpowiadajacych temu procesowi zatozen. Twierdzenie, ze tylko jedna grupa interesu
zostanie obj¢ta regulacja jest sprzeczne z podstawowa zasada reprywatyzacji odgornej, jaka jest
jej uniwersalny charakter, obejmujacy wszystkie podmioty pokrzywdzone powojenng
nacjonalizacja.

Najblizszy procesowi reprywatyzacji odgornej jest model regulacji zaprezentowany
przez Sama Peltzmana w pracy Toward a More General Theory of Regulation z 1976 roku.
Podobnie jak w poprzednio przywotywanych modelach przyjeto zatozenie o maksymalizacji
poparcia politycznego przez instytucje regulacyjna, wyprowadzajac przy tym krzywa
obojetnosci ustawodawcy jako funkcj¢ ustalonej ceny dobra oraz zyskow regulowanej galezi.
Poparcie polityczne ze strony konsumentéw ros$nie, gdy cena regulowanego dobra zbliza si¢ do
ceny okreslonej w warunkach konkurencji doskonatej, natomiast poparcie ze strony
przedsigbiorstw wzrasta proporcjonalnie do zblizania si¢ do ceny monopolowej. W
analizowanym modelu Sam Peltzman wyprowadzit rowniez krzywa o ksztalcie
dwukierunkowym okreslajaca zyski regulowanej branzy — zyski wzrastajg, gdy cena zbliza si¢
do ceny monopolowej, a po jej przekroczeniu krzywa ma charakter opadajacy z uwagi na nizsza
cen¢ regulowanego dobra. Analiza omawianego modelu prowadzi do wniosku, Ze cena
regulowanego dobra mies$ci si¢ w przedziale pomigdzy ceng konkurencyjng a ceng
monopolowa, co oznaczaloby, ze skrajne struktury rynkowe sa najmniej podatne na regulacje

ekonomiczng.

L A. Solek, Regulacja rynkéw przez panstwo w teorii ekonomii. Zeszyty Naukowe nr 728 Akademii Ekonomicznej
w Krakowie 2006, s. 13.

136



Dotychczas w literaturze przedmiotu nie dokonano — wedle wiedzy autora —

ekonomicznej analizy procesu legislacyjnego reprywatyzacji odgornej w Polsce, w zwigzku z

tym warto oprze¢ si¢ na modelu regulacji najbardziej do niego zblizonego pod wzgledem

przyjetych supozycji oraz dokona¢ stosownych modyfikacji w celu przyblizenia tego schematu

do specyfiki reprywatyzacyjnej. Majac to na uwadze, punktem wyjscia do analiz oraz budowy

wlasnego modelu moze sta¢ si¢ model regulacji ekonomicznej zaprezentowany przez

Peltzmana, ktéry stanowi punkt odniesienia do nast¢pujacych zatozen wiasnych:

1.

Inicjatywa regulacji reprywatyzacyjnej pochodzi od wladzy publicznej.
Dotychczas znane modele regulacji ekonomicznej wskazywaty, ze impuls
unormowania branzy pochodzi od wtadzy ustawodawczej albo podmiotéw rynkowych,
jednak zaden z tych schematoéw nie przywigzywat do tego czynnika wigkszej wagi. W
przypadku reprywatyzacji mamy do czynienia z duzo bardziej spolaryzowang sytuacja
w tym zakresie. Roszczenia reprywatyzacyjne byly zglaszane juz w okresie
funkcjonowania gospodarki socjalistycznej, jednak na skutek panujacej sytuacji
politycznej i prymatu wlasnosci panstwowej, nie byto realnych szans odzyskania
znacjonalizowanego mienia. Okres transformacji ustrojowej jedynie nasilit tendencje
restytucyjne. W zwiagzku z tym wladza publiczna miata §wiadomos$¢ istnienia checi
regulacji reprywatyzacyjnej ze strony osob pokrzywdzonych nacjonalizacja, jednak
pomimo tego nie doszto do uchwalenia stosownej ustawy. Mozna z tego wyciggnac
wniosek, ze inicjatywa regulacyjna ze strony podmiotow rynkowych jest
niewystarczajagcym warunkiem dokonania regulacji.

Regulacja reprywatyzacyjna ma charakter pozornie rywalizacyjny. Rywalizacja
poszczegbdlnych grup o regulacje zaklada istnienie konfliktu interesow pomigdzy
podmiotami rynkowymi lub sytuacje, w ktorej regulacja jednej grupy nastepuje kosztem
innej grupy. W przypadku reprywatyzacji jedynymi ograniczeniami uchwalenia ustawy
reprywatyzacyjnej jest wola polityczna oraz dysponowanie odpowiednimi $rodkami
finansowymi na ten cel. Od poczatku dyskursu publicznego wszystkie zainteresowane
strony zdawaly sobie sprawe =z niemozliwosci odzyskania pelnej wartoSci
znacjonalizowanego mienia. Majac na uwadze razaca dysproporcje w sile negocjacyjnej
pomigdzy wladzg publiczng a potencjalnymi beneficjentami reprywatyzacji, ci ostatni
zmuszeni byli zaakceptowac kazdg propozycje finansowg ze strony regulatora. W
zwigzku z tym ustawodawca posiadal mozliwo$¢ przyznania srodkéw finansowych
pomigdzy wszystkie grupy interesu, ktore zaoferuja mu odpowiednie poparcie

polityczne. Niemniej przyjecie takiego zalozenia oznacza faktycznie, ze mowa tu o
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elemencie pozornej rywalizacji, poniewaz wystepuje ambiwalentny stosunek do
wydatkowanych $rodkow oraz nierbwnowaga zaré6wno ekonomiczna, jak i
instytucjonalna pomiedzy regulatorem, czyli panstwem a potencjalnymi
beneficjentami. Oznacza to, ze w przypadku reprywatyzacji trudno mowic o charakterze
rywalizacyjnym.

3. Podzial grup interesu pod wzgledem cech je charakteryzujacych. Model Sama
Peltzmana zaklada niejednorodno$¢ potencjalnych beneficjentow reprywatyzacji,
ktorzy koncentrujg si¢ w grupach skupiajacych cztonkéw o zblizonych preferencjach.
Za Mancurem Olsonem mozna przyja¢ podziat na grupy silne (dobrze zorganizowane,
przewaznie mniej liczne, o niskich kosztach koordynacji dziatan wewnetrznych) oraz
grupy stabe (migdzy cztonkami istnieje stabsza wigz, a co za tym idzie nie wystepuje
jednoznacznie okre$lona sktonno$¢ do poparcia wladzy publicznej). Kazdej z grup
mozna przypisa¢ krzywa obojetnosSci uzalezniong od preferowanych korzysci z
regulacji oraz wielkosci poparcia politycznego, jakie grupa jest w stanie w zamian
zaoferowac.

4. Ambiwalentny stosunek wladzy publicznej do wysokosci Srodkéw finansowych
przeznaczonych na regulacje reprywatyzacyjna. Decydujacym argumentem dla
braku wprowadzenia ustawodawstwa reprywatyzacyjnego byt brak odpowiednich
srodkow budzetowych dla zrekompensowania krzywd wyrzadzonych przez
nacjonalizacje. Doktadne oszacowanie skali roszczen jest bardzo utrudnione ze wzgledu
na brak dostatecznych danych, jednak od ustawodawcy oczekiwaé nalezy przynajmniej
przyjecia pewnych kryteriow, jakimi mozna si¢ kierowa¢ w tym procesie. Analiza
oceny skutkéw regulacji proponowanych ustaw reprywatyzacyjnych prowadzi do
wniosku, ze jedynie w projekcie ustawy z dnia 7 marca 2001 roku ustawodawca
wskazuje konkretne kwoty odszkodowan, jakich moga domagac si¢ od Skarbu Panstwa
beneficjenci regulacji, jednak brak jest w nich wskazania metodologii przyjetych
oszacowan®. W dokumencie tym czytamy (pisownia oryginalna): ,,ogélna wartosé
szacunkowa przejetego z naruszeniem prawa przez Panstwo lub gming m. st. Warszawy
mienia nalezqcego do obywateli wynosi ok 190 mld zt. Szacunek ten zostat dokonany
przy zatozeniu wplywu potencjalnej liczby ok 170 tys wnioskow reprywatyzacyjnych, co
wynika z przeprowadzonych badan metodami statystycznymi. Przewiduje sie, Ze skala

roszczen moze wynies¢ ok 95 mld z#”. Nie mogac sprecyzowac¢ metod statystycznych

2 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, druk nr 1360 z dnia 20 wrze$nia 1999 r., Prezes Rady Ministréw RM 10-91-99.
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ani nie znajgc podstaw przejetych przewidywan, jakimi kierowal si¢ ustawodawca,

mozna doj$¢ do wniosku, ze nie byt to przewazajacy argument stojacy za decyzja

legislacyjna. Ponadto, w miar¢ kumulacji pozytywnych efektéw wzrostu
gospodarczego i poprawiania si¢ sytuacji budzetowej, nadal nie dochodzito do regulacji
reprywatyzacyjnej o charakterze powszechnym.

5. Zmienne endogeniczne oraz egzogeniczne. W ramach wlasnego modelu nakre§lono
krzywe obojetnosci wladzy publicznej oraz grup interesu, bedace funkcja poparcia
politycznego (pozadanego oraz oferowanego) i srodkow finansowych przeznaczonych
na zaspokojenie roszczen reprywatyzacyjnych. W zwiazku z tym te czynniki mozna
okresli¢ mianem zmiennych endogenicznych, ktérych zmiana oznacza ruch wzdhuz
krzywych. Dodatkowo w ramach modelu wskaza¢ mozna czynniki zmieniajace
polozenie catej krzywej obojetnosci, takie jak zmiana warunkow spoteczno-
politycznych, nacisk ze strony czynnikow zewnetrznych czy tez przymus wynikajacy z
prawa miedzynarodowego. Wskazane czynniki mozna okresli¢ jako zmienne
egzogeniczne.

Model Sama Peltzmana dotyczy regulacji ekonomicznej jako immanentnej funkcji
legislatywy w systemie wtadzy publicznej. W zwigzku z tym mozna przyja¢ domniemane
zalozenie tego schematu, ze wprowadzenie regulacji bedzie miato ostatecznie miejsce.
Odmienna sytuacja dotyczy wprowadzenia ustawy reprywatyzacyjnej, poniewaz w sytuacji, w
ktdrej nie wystapi zmienna egzogeniczna w postaci przymusu zewnetrznego, do regulacji moze
w ogoble nie dojs¢. Przedstawiona roznica implikuje odmienne cele opisywane przez model
Peltzmana oraz autorski model wdrozenia ustawy reprywatyzacyjnej. Schemat Peltzmana stara
si¢ wskaza¢ struktury rynkowe, w ktorych z duzym prawdopodobienstwem mozna si¢
spodziewa¢ regulacji ekonomicznej 1 ewentualnie jaki bedzie miata ona ksztalt i wpltyw na
uczestnikow rynku. W przeciwienstwie do tego model wdrozenia ustawy reprywatyzacyjnej
ma na celu jedynie wskazanie warunkoéw, jakie muszg zostac spetnione, aby doszto do regulacji.

Ponizej przedstawiono dwie mapy krzywych obojetnosci, na ktére naniesiono krzywe
preferencji wtadzy publicznej oraz dwoch réznych kategorii grup interesu. Pierwsza grupe
mozna nazwac¢ silng, poniewaz charakteryzuje si¢ stosunkowo niewielkg liczebnoscia, silng
spojnoscia wewngtrzng polegajaca na istnieniu  wspoOlnej cechy charakterystycznej
odrézniajacej ja od innych grup oraz funkcjonowaniem w jej ramach liderow grupy
podejmujacych decyzje w jej imieniu. Wszystko to sprawia, ze koszty transakcyjne
funkcjonowania takiej grupy sa stosunkowo niewielkie, a przez to ma one dookreslone

preferencje polegajace na mozliwosci szacunkowego przypisania relacji pomiedzy
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otrzymanymi przez cztonkow grupy srodkami finansowymi w ramach wprowadzonej regulacji
w stosunku do mozliwego do wygenerowania poparcia politycznego. Cechg charakterystyczng
silnej grupy w ramach proponowanego modelu jest nachylenie jej krzywej obojetnosci.
Preferencje grupy sa tak uksztaltowane, ze stosunkowo niewielkiemu oferowanemu poparciu
politycznemu odpowiada wzglednie duzy popyt na s$rodki finansowe, przez co krzywa
obojetnoscei jest relatywnie stroma. Wiagze si¢ to z niewielkg liczebno$cig grupy oraz tym, ze
znaczne zwigkszenie srodkow w ramach regulacji przektada si¢ na nieproporcjonalnie mniejszy

wzrost poparcia politycznego.

Rys. 3.1. Mapa krzywych obojetnosci silnej grupy interesu i wtadzy publiczne;j

srodki wydatkowane na regulacje

poparcie polityczne

e orupa interesu wiadza publiczna

Zrodto: opracowanie wiasne.

Mapa krzywych obojetnosci w ramach stabej grupy jest odmienna. W przeciwienstwie
do silnej grupy, w tym przypadku preferencje sg niedookre§lone na skutek duzej liczebnosci
oraz braku dominujacego czynnika, ktory bytby w stanie spaja¢ grupe. Taka cecha mogtaby
by¢ wspolna podstawa prawna dochodzenia roszczen Ilub istnienie sformalizowanej
przynaleznosci grupowej. W przypadku grupy stabej wydaje si¢, ze jedynym wspolnym
elementem jest che¢ uzyskania §rodkéw finansowych z regulacji, co w sytuacji réznorodnosci
stanow faktycznych prowadzonych spraw reprywatyzacyjnych nie jest czynnikiem
umozliwiajacym wytonienie przywodztwa grupy. Bez tego elementu koordynacja wewnatrz

spolecznosci potencjalnych beneficjentow regulacji jest utrudniona, jesli w ogole mozliwa.
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Efektem tego jest sytuacja, w ktorej wladza publiczna rozwazajagc wprowadzenie ustawy
reprywatyzacyjnej nie jest w stanie oszacowac potencjalnego poparcia politycznego, ktorego
kwantyfikacja ze wzglgdu na wysokie koszty transakcyjne koordynacji grupy jest niezwykle
trudna. Skutkiem tego jest niemozliwos¢ nakreslenia preferencji stabej grupy w postaci $cisle
okreslonej krzywej obojetnosci, a jednym z jej graficznych odzwierciedlen bedzie pole
powierzchni o niescistych granicach, ktore reprezentuje zaciemnione pole na rysunku 3.2 Przy
takich zatozeniach analizowanego modelu mamy do czynienia z warunkami, w ktorych
prawdopodobienstwo regulacji jest stosunkowo niewielkie, a zwiekszy¢ moze je wylacznie

wystapienie czynnika egzogenicznego oddziatujacego na model.

Rys. 3.2. Mapa krzywych obojetnos$ci w ramach stabej grupy interesu i wtadzy publiczne;j

srodki wydatkowane na regulacje

poparcie polityczne

e wtadza publiczna

Zrédlo: opracowanie wihasne.

W przypadku obu analizowanych grup interesu krzywa preferencji wtadzy publicznej
przyjmuje jednakowy ksztalt, poniewaz regulator dysponujac okreslonym budzetem stara si¢ w
jego ramach osiggnac¢ pozadane poparcie polityczne. Wynika to rowniez z zatozen modelu,
gdzie pomiedzy grupami nie wystgpuje rywalizacja, a wladza publiczna ma ambiwalentny
stosunek do wydatkowanych $rodkéw. Ustawodawca zdecyduje si¢ na regulacj¢ wytacznie w
sytuacji, w ktorej otrzyma oczekiwane poparcie polityczne, niezaleznie od tego, z jakiej grupy

bedzie ono pochodzi¢.
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3.2. Reprywatyzacja sektorowa w Polsce z perspektywy teorii wyboru
publicznego

Swiadomo$é naduzyé dokonanych przez wiladze komunistyczne w toku nacjonalizacji oraz
skala wyrzadzonych tym procesem krzywd byla powszechnie znana. Dopiero jednak
transformacja ustrojowa data realng mozliwos¢, aby ta problematyka mogla sta¢ si¢
przedmiotem publicznej debaty. Wszystkie strony dyskursu generalnie zgadzaly si¢ co do
samej konieczno$ci wprowadzenia jakiej$ formy rekompensaty oraz przytaczaty analogiczne
argumenty natury prawnej oraz moralnej®. Jednak, gdy dochodzitlo do przedstawienia
szacunkowych kosztéw wprowadzenia regulacji, cata debata koncentrowata si¢ na szczegdtach
technicznych i ograniczaniu krggu potencjalnych beneficjentéw, przez co proponowane
rozwigzania nie zadowalaty zadnej ze stron.

Powszechnie uwaza sig¢, ze Polska jest jedynym krajem postkomunistycznym, ktory nie
przeprowadzit procesu reprywatyzacji. Stwierdzenie to jest o tyle prawdziwe, jesli wezmie si¢
pod uwage wylacznie wprowadzenie kompleksowego ustawodawstwa, ktére by swoim
zasiggiem obejmowato wszystkie osoby pokrzywdzone nacjonalizacjg®. Jednak nie oznacza to,
ze reprywatyzacji nie dokonano w zadnym zakresie. Z rozmystem nie skorzystano z gotowych
rozwigzan stosowanych w innych panstwach, zastaniajac si¢ argumentami natury
ekonomicznej, nie wspominajgc przy tym, ze ich gospodarki znajdowaty si¢ w pordwnywalnie
trudnej sytuacji, a pomimo tego jakas forma restytucji majatkowej nastapita. Postawienie w ten
sposob sprawy dato przestrzen do aktywnosci réznych grup interesu, ktore staraty si¢ wywrze¢
naciski na wladze publiczng oferujac poparcie polityczne. Ustawodawca byl w tym procesie
rowniez aktywny 1 mial do zaoferowania jaka$ forme¢ regulacji. Efektem tych swoistych
transakcji bylo wprowadzenie kilku ustaw reprywatyzacyjnych, ktére jedynie w bardzo
ograniczonym zakresie rekompensowaty krzywdy nacjonalizacji i to tylko wybranym grupom.
Biorgc to wszystko pod uwage, wydaje si¢ uprawnione twierdzenie, ze w Polsce mieliSmy do
czynienia z reprywatyzacja sektorowa, przy czym kazdy jej przypadek charakteryzowat si¢
swoja specyfika.

W okresie transformacji gospodarczej podejmowano liczne proby uchwalenia

kompleksowej ustawy reprywatyzacyjnej, jednak tylko w jednym przypadku projekt przeszedt

3 Por. Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Ustawodawczg Senatu we wspolpracy z
Ministerstwem Skarbu Panstwa, Dzial Wydawniczy Kancelarii Senatu, Warszawa 1999.

4 A. Falkowska, Restytucja, odszkodowanie czy inwestycje? — reprywatyzacja majgtku Niemieckiej Republiki
Demokratycznej, ,,Ekonomia i Prawo”, Tom VII, Torun 2011, s. 269.
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pelng Sciezke parlamentarng. Na przestrzeni tego okresu mieliSmy do czynienia ze
zmniejszajacg si¢ liczbg inicjatyw legislacyjnych, co moze by¢ zwigzane ze stabngcym
zainteresowaniem opinii publicznej ta problematyka. Po wujawnieniu w 2016 roku
nieprawidlowo$ci przy reprywatyzacji nieruchomos$ci warszawskich, prace parlamentarne
skupity sie¢ wytacznie na rozliczeniu dotychczas dokonanych zwrotow mienia nastgpcom
prawnym bylych wlascicieli, czego przejawem bylo powotanie Komisji do spraw
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich na podstawie ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o
szczegblnych zasadach usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomoséci warszawskich wydanych z naruszeniem prawa.

Tabela 3.1 przedstawia inicjatywy ustawodawcze w zakresie uchwalenia kompleksowej
ustawy reprywatyzacyjnej i zawiera wyltacznie projekty ustaw przechodzace przez proces

legislacyjny w rozumieniu prawa polskiego. Nie zamieszczono w niej projektow ustaw

bedacych jedynie inicjatywami politycznymi, nieskierowanymi do prac parlamentarnych.

Tabela 3.1. Projekty ustaw reprywatyzacyjnych w latach 1990-2024

Kadencja | Numer ok E,tap :
Lp. Data Sejmu druku Nazwa projektu Zakoprll’;iema
1. | 16.05.1990 . X 218-A | Ustawa 0 zwrocie mienia Dyskontynuacja
przejetego na wlasnosé prac
panstwa na podstawie parlamentarnych
przepisow o uregulowaniu
stanu prawnego mienia
pozostajacego pod zarzagdem
panstwowym
2. | 23.07.1990 r. X 295 | Ustawa o zwrocie aptek Dyskontynuacja
przejetych na wiasnosé prac
panstwa w 1951 r. parlamentarnych
3. | 8.06.1990r. X 442 | Ustawa 0 zwrocie mienia Pierwsze
przejetego na wlasnos¢ czytanie w
panstwa na podstawie Sejmie
przepisow o uregulowaniu
stanu prawnego mienia
pozostajacego pod zarzagdem
panstwowym
4. | 16.07.1991r. X 984 | Ustawa o reprywatyzacji Pierwsze
czytanie w
Sejmie
5. | 3.04.1992r. I 213 | Ustawa o reprywatyzacji lub | Pierwsze
zado$¢uczynieniu za mienie | czytanie w
przejete przez Panstwo lub Sejmie

> Dz. U. 2017, poz. 718.
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pozostawione na terenach nie
wchodzacych w sktad
obecnego terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

6. | 25.05.1992r. I 269-A | Ustawa o0 reprywatyzacji Dyskontynuacja
prac
parlamentarnych

7. | 3.09.1992r. I 439 | Ustawa o reprywatyzacji i Pierwsze

rekompensatach czytanie w
Sejmie
8. | 10.12.1993 . ] 201 | Ustawa o reprywatyzacji i Pierwsze
rekompensatach czytani w
Sejmie
9. | 21.07.199%4 r. I 532 | Ustawa o uregulowaniu Pierwsze
roszczen wynikajacych z czytanie w
przejecia nieruchomosci ma | Sejmie
obszarze miasta stolecznego
Warszawy
10. | 29.03.1995 . I 992 | Ustawa o reprywatyzacji i Pierwsze
rekompensatach czytanie w
Sejmie
11. | 16.05.1995. ] 994 | Ustawa o reprywatyzacji i Pierwsze
rekompensatach czytanie w
Sejmie
12. | 14.09.1995. I 1289 | Ustawa o uregulowaniu Projekt
roszczeh wynikajacych z wycofany z
przejecia nieruchomosci na | Sejmu
obszarze m. st. Warszawy na
wlasno$¢ Skarbu Panstwa 1
gmin
13. | 31.03.1995. I 991 | Ustawa o wygasnieciu Dyskontynuacja
roszczeh reprywatyzacyjnych | prac
i rekompensatach za utracone | parlamentarnych
mienie
14. | 12.06.1995. I 1052 | Ustawa o rekompensatach z | Dyskontynuacja
tytutu utraty mienia prac
przejetego z naruszeniem parlamentarnych
prawa na podstawie
przepisow wydanych w
latach 1994-1962

15. | 18.07.1998 . i 602 | Ustawa o reprywatyzacji i Projekt
rekompensatach wycofany z

Sejmu

16. | 3.10.1998r. Il 1375 | Ustawa o reprywatyzacji Pierwsze
nieruchomosci i niektorych czytanie w
ruchomosci 0sob fizycznych | Sejmie

przejetych przez panstwo lub
gming miasta stotecznego
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Warszawy oraz o
rekompensatach.

17. | 20.09.1999 . i 1360 | Ustawa o reprywatyzacji Weto
nieruchomosci i niektorych Prezydenta
ruchomosci osob fizycznych
przejetych przez Panstwo lub
gming miasta stotecznego
Warszawy oraz o
rekompensatach

18. | 2.03.2005r. v 3789 | Ustawa o rekompensatach za | Dyskontynuacja
przejete przez panstwo prac
nieruchomosci oraz niektore | parlamentarnych
inne sktadniki mienia

19. | 19.10.2005r \ 133 | Ustawa o rekompensatach za | Dyskontynuacja
przejete przez panstwo prac
nieruchomosci oraz niektore | parlamentarnych
inne sktadniki mienia

20. | 24.10.2014 . VIl 3436 | Ustawa o uregulowaniu praw | Dyskontynuacja
bytych wiascicieli do prac
rekompensaty z tytulu parlamentarnych
nacjonalizacji nieruchomosci
w latach 1944-1962

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych na stronie internetowej www.sejm.gov.pl (dostep:
21.06.2024 r.).

Analiza zawartos$ci tabeli 3.1 unaocznia fakt, ze aktywnos$¢ ustawodawcza wykazywata

tendencj¢ spadkowa, by doj$¢ do sytuacji, w ktorej po 2005 roku procedowano tylko jeden

projekt ustawy reprywatyzacyjnej.

3.2.1. Zwiazki zawodowe 1 organizacje spoteczne

Pierwsza grupa spoteczna, ktorej majatek udalo si¢ zreprywatyzowacé, byty zwiagzki zawodowe

1 organizacje spoteczne. Decyzja polityczna w tym zakresie zapadta podczas obrad Okragtego

Stotu. Nie byta to jednak reprywatyzacja w pelnym tego stowa znaczeniu, poniewaz objeta

swoim zakresem wylacznie podmioty zdelegalizowane po 13 grudnia 1981 r., czyli po dniu

wprowadzenia stanu wojennego. Nastapito to na podstawie ustawy z dnia 25 pazdziernika 1990

r. 0 zwrocie majatku utraconego przez zwigzki zawodowe i organizacje spoleczne w wyniku

wprowadzenia stanu wojennego®.

6Dz U. 21991 1., Nr4 poz 17, t.j. Dz. U. 2 1996 1., Nr 143 poz 661 z pdz. zm.
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Podstawowsg formg zwrotu majatku byta restytucja in natura, a w przypadku braku
mozliwosci zwrotu, beneficjentom przystugiwalo roszczenie odszkodowawcze w pelnej
warto$ci sktadnikéw majatkowych na chwile dokonania zaboru lub na dzien 12 grudnia 1981
r., wedtug cen z chwili wydania orzeczenia zwrotowego. Przyjecie takiej formy restytucji byto
mozliwe na skutek stosunkowo niedtugiego czasu, jaki uptyngt od momentu zaboru mienia do
chwili jego zwrotu. W takim przypadku istniaty duze szanse na to, ze sktadniki majatkowe nie
zmienity swojej substancji i zwrot in natura byt fizycznie mozliwy. Co jednak istotniejsze,
czynnikiem, ktory sprzyjat niezmienianiu przeznaczenia majatku byt niejasny stan prawny
zagarnigtego mienia. Na podstawie Owczesnie obowigzujacych przepisow ustawy z dnia 8
pazdziernika 1982 r. o zwiagzkach zawodowych zostal on oddany w tymczasowy zarzad
terenowych organow administracji publicznej, a nastepnie poprzez utworzong Komisje do
Spraw Zarzadu Majatkiem Zwigzkow Zawodowych przekazany zakladowym i
og6lnokrajowym organizacjom zwigzkowym. Przyjecie takiej formy prawnej oznaczato, ze
zabor mienia zdelegalizowanych zwigzkéw zawodowych 1 organizacji spotecznych nie byt
przeniesieniem wilasnos$ci, a jedynie posiadania tych sktadnikow majatkowych na podmioty
zalezne od panstwa. Z zwigzku z tym ich zwrot byl dla budzetu panstwa neutralny finansowo.

Powyzszg argumentacje w petni podzielit Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia
25 lutego 1992 r. w sprawie o sygnaturze K 4/91, OTK 1992 poz 2. Przedmiotowe
rozstrzygnigcie nastgpilo na skutek wniosku organizacji zawodowych, ktorym powierzono
tymczasowy zarzad zabranym mieniem. Trybunal wskazal, ze majatek zdelegalizowanych
organizacji w chwili ich zwrotu byl mieniem bezpodmiotowym z uwagi na przyje¢cie zalozenia
o nielegalnosci przepisOw wprowadzajacych stan wojenny oraz braku konkretnego przepisu
prawnego o upanstwowieniu mienia — w $Swietle prawa nie miat on wiasciciela, a zatem jego
zwrot byl w pelni zasadny i1 zgodny z konstytucja. Majac to wszystko na uwadze, wskaza¢
nalezy, ze zabor mienia zwigzkow zawodowych i organizacji spotecznych nie byl klasyczna
nacjonalizacja, a w zwigzku z tym ich zwrot takze nie miat cech typowych dla reprywatyzacji.
Jednak przy analizie ekonomicznej tego procesu powyzsze zawilo$ci prawne nie maja
decydujacego znaczenia i mozna je pomingc.

Z punktu widzenia teorii wyboru publicznego na uwage zastuguje fakt bardzo szybkiej
Sciezki reprywatyzacyjnej. Od zakonczenia obrad Okragtego Stotu (5 kwietnia 1989 r.) do
uchwalenia stosownej ustawy (25 pazdziernika 1990 r.) mingto zaledwie kilkanascie miesigcy.
Biorgc pod uwage zlozonos¢ polskiego procesu legislacyjnego (liczbg etapow i
zaangazowanych podmiotow) oraz fakt, Ze restytucja majatku zwiazkow zawodowych

przypadia na okres wzmozonej aktywnosci legislacyjnej zwigzanej w transformacja ustrojowa,

146



sktania to do wysnucia wniosku na temat niestandardowego potraktowania tego rodzaju
reprywatyzacji sektorowej. Odpowiedzi czesciowo nalezy szuka¢ w ekonomicznej teorii grup
interesu Mancura Olsona. Zgodnie z nig najwigksze szanse na wywarcie wptywu na wiladze
publiczng majg grupy nieliczne, generujace najnizsze koszty transakcyjne koordynacji
wewnetrznej oraz takie, w ktorych relacja kosztow uczestnictwa do potencjalnych zyskow jest
korzystna dla czlonkow grupy. Niewatpliwie wszystkie te wlasciwosci posiadaty
zdelegalizowane zwiazki zawodowe, jednak nie moze by¢ to bezposrednig przyczyna regulacji
reprywatyzacyjnej, poniewaz funkcjonowaty rowniez inne grupy spoteczne majace analogiczne
cechy, a jednak nie zostaty one objete restytucja majatku. Wydaje si¢, ze odpowiedzi nalezy
szuka¢ w innym nurcie teorii wyboru publicznego, czyli ekonomicznej teorii regulacji w jej
wersji Capture Theory, zgodnie z ktorg do regulacji dochodzi z inicjatywy potencjalnych
beneficjentow wprowadzonych zmian, a jej zakres jest uzalezniony od wplywu, jaki grupa
wywiera na legislatora. Wplyw ten niekiedy jest na tyle istotny, ze mozna méwi¢ o swoistym
przechwyceniu instytucji regulacyjnej. W literaturze przedmiotu Capture Theory zostata
poddana krytyce jako niewyjasniajaca wszystkich aspektow prawotworstwa’, jednak moze to
wynika¢ z nieprawidlowo postawionych przed nig celow. Wydaje sie¢, ze regulacja
ekonomiczna jest na tyle ztozonym zjawiskiem, Ze znalezienie spdjnej teorii wyjasniajacej
wszystkie jej aspekty jest zadaniem niezmiernie trudnym, a co za tym idzie nie mozna odrzucac
zadnej teorii tylko dlatego, ze nie tlumaczy kazdego przypadku regulacji. Przektadajac
powyzsze rozwazania na grunt ustawodawstwa reprywatyzacyjnego stwierdzi¢ nalezy, ze w
trakcie obrad Okragltego Stolu moglo dojs¢ do swoistej podmiany rol. Opozycja
antykomunistyczna, negocjujaca warunki zmiany ustrojowej, wywodzila si¢ ze struktur
zdelegalizowanych zwigzkéw zawodowych 1 z duzg doza prawdopodobienstwa mogta
zaklada¢, ze w niedalekiej przyszto$ci wejdzie w rolg¢ wladzy ustawodawczej, co faktycznie
miato miejsce. W zwigzku z tym mogto dojs¢ do wejscia w rolg legislatora przez osoby, ktére
same mogly sta¢ si¢ posrednimi beneficjentami reprywatyzacji. Zatozenia Capture Theory
przewiduja, ze regulowana branza wywiera posredni lub bezposredni wptyw na instytucje
regulacyjna, jednak w przypadku reprywatyzacji majatku zwiazkéw zawodowych i organizacji
spotecznych mamy do czynienia z jawnym przejeciem kompetencji do regulowania swojej
wlasnej sytuacji majatkowej. Przypadki, w ktorych wtadza publiczna reguluje zasady, w
ramach ktorych funkcjonuje, sg prawnie dopuszczalne, jednak w demokratycznym panstwie

prawnym powinny by¢ stosowane z umiarem 1 poddane spotecznej kontroli. Pytanie o to, czy

"W. Jordan, Producer Protection, Prior Market Structure and The Effects of Government Regulation, “Journal
of Law and Economics”, Volume 15, Number 1, 1972.
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warunki te zostaly spelnione w przypadku reprywatyzacji mienia zwigzkow zawodowych
pozostaje kwestig otwartag. Po 1989 roku powstala w rezultacie sytuacja, w ktoérej dawni
przedstawiciele opozycji demokratycznej stali si¢ wobec przejecia wladzy ustawodawczej i
wykonawczej osobami odpowiedzialnymi za reprywatyzacje¢. To z kolei oznaczato mozliwos¢
wystapienia konfliktu interesow, co z perspektywy demokratycznego panstwa prawa moglo bez
wlasciwej kontroli sta¢ si¢ problematyczne.

Dodatkowo zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca wprowadzil najszerszy z mozliwych
zakresOw restytucji majatkowej — rekompensata obejmowata catos¢ poniesionych szkod, co jest
okolicznos$cig niespotykang na tle ustawodawstwa reprywatyzacyjnego innych panstw.
Wskazac¢ takze nalezy na fakt ustalenia ceny zwracanego majatku, ktory zostat przyjety na dzien
wydawania stosownego orzeczenia, co zabezpieczalo beneficjentoéw reprywatyzacji przed
negatywnymi skutkami inflacji. Biorgc pod uwagg jej wysokos¢, ten z pozoru drobny przepis
prawny mogt mie¢ wigksze znaczenie niz zakres wyptacanego odszkodowania. Szukajac
przyczyn przyjecia tak szerokiej formuty reprywatyzacji mozna wskaza¢ na stosunkowo

niewielkie obcigzenie budzetu panstwa i waski krag potencjalnych beneficjentow.

3.2.2. Kosciot Katolicki 1 inne zwigzki wyznaniowe

Podstawa utozenia relacji panstwa 1 Kosciota Katolickiego stata si¢ ustawa z 17 maja 1989 r. o
stosunkach Panstwa do kosciota katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej®. Ustawa ta zostata
uchwalona jeszcze przez Seyjm PRL ostatniej kadencji, co moze §wiadczy¢ o checi po stronie
owczesnych wiladz uzyskania poparcia wplywowego s$rodowiska katolickiego. Oprécz
podstawowych kwestii dotyczacych wprowadzenia zasady wolno$ci sumienia i wyznania oraz
prawnego upodmiotowienia organdw koscielnych, ustawa ta zawierala uregulowania dotyczace
spraw majatkowych. Dotykaty one przede wszystkim dwoch kwestii: uwlaszczenia mienia
znajdujacego si¢ we wiladaniu Kosciota Katolickiego oraz reprywatyzacji utraconych przez
niego po Il wojnie $wiatowej majatkow.

Wedlug art. 60 wspomnianej ustawy nieruchomosci lub ich cze$ci, pozostajace w dniu
wejscia je] w zycie we wiladaniu koscielnych osdb prawnych, staja si¢ z mocy prawa ich

wlasnos$cig przy spetieniu nastepujacych warunkow:

8Dz. U. Nr 29, poz. 154 z p6z. zm.
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byly wtasnoscig diecezji, parafii, klasztoréw lub innych instytucji grekokatolickich
(unickich);

podlegaly przejeciu na wlasnos¢ panstwa na mocy ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o
przejeciu przez panstwo dobr martwej reki, poreczeniu proboszczom posiadania
gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Kos$cielnego, a zostaty pozostawione,
wydzierzawione lub przekazane koscielnym osobom prawnym;

podlegaly przepisom dekretu z dnia 24 kwietnia 1952 r. o zniesieniu fundacji, a zostaly
poreczone, pozostawione, wydzierzawione, wynajete lub przekazane koscielnym
osobom prawnym;

zostaly przez byle wladze zaborcze austriackie przejete na wilasno$¢ funduszy
religijnych, funduszy naukowych, szkot parafialnych lub katolickich gmin parafialnych;
znajduja si¢ na nich cmentarze lub obiekty sakralne wraz z budynkami towarzyszacymi,
dotyczy to rowniez obiektow polozonych na obszarze miasta stotecznego Warszawy,
nie dotyczy natomiast ko$ciotow garnizonowych.

Zasadniczy proces reprywatyzacji znacjonalizowanego mienia Kosciota Katolickiego

nastapil na podstawie art. 61 1 nast. ustawy z 17 maja 1989 r. o stosunkach Panstwa do ko$ciota

katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej w tzw. postgpowaniu regulacyjnym o charakterze

pozasgdowym 1 pozaadministracyjnym. Wedlug postanowien tej ustawy postepowanie

regulacyjne bylo wszczynane na wniosek koscielnych os6b prawnych w przedmiocie

przywrocenia im wlasnosci upanstwowionych nieruchomosci lub ich czgsci:

1.

niepozostajacych we wtadaniu diecezji, parafii, klasztorow lub innych instytucji grecko-
katolickich (unickich), chyba Zze pozostajg one w dniu wejscia w zycie przedmiotowe;j
ustawy we wiladaniu innych kosciotéw 1 zwigzkéw wyznaniowych;

przejetych w toku wykonania ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o przejgciu przez panstwo
dobr martwej reki, poreczeniu proboszczom posiadania gospodarstw rolnych i
utworzeniu Funduszu Koscielnego, jezeli nie wydzielono z nich naleznych w mysl tej
ustawy gospodarstw rolnych proboszczow;

ktore nalezaty do zakonow bezhabitowych i1 stowarzyszen ko$cielnych, a zostaty
przejete w toku likwidacji dokonanej na podstawie rozporzadzenia Ministra
Administracji Publicznej z dnia 10 marca 1950 r. W sprawie przystosowania
stowarzyszen do przepisOw prawa o stowarzyszeniach;

mienia fundacji koscielnych;

przejetych po 1948 r. w trybie egzekucji zalegtosci podatkowych;

wywlaszczonych, jezeli odszkodowanie za wywlaszczong nieruchomos$¢ nie zostato
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wyplacone lub nie zostato podjete;

7. przejetych na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i
uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy;

8. przejetych we wladanie panstwowych jednostek organizacyjnych bez tytulu prawnego,
bez wzgledu na pozniejsze ustawodawstwo konwalidujace te przejecia.

Na mocy art. 62 omawianej ustawy (obowigzujacego do 1 lutego 2011 r.) postgpowanie
regulacyjne byto prowadzone przed Komisja Majatkowa powolywana w réwnej liczbie
cztonkow przez Urzad do Spraw Wyznan 1 Sekretariat Konferencji Episkopatu Polski. Sktad
Komisji Majatkowej miat charakter mieszany (kos$cielno-panstwowy), co miato uwzgledniaé
interesy ko$ciota katolickiego oraz mozliwos$ci budzetu panstwa, natomiast szczegdtowy tryb
postgpowania przed nig byt czgsciowo uregulowany w art. 62—64 oraz w zarzadzeniu Ministra
— Szefa Urzgdu Rady Ministrow z dnia 8 lutego 1990 r.

Whioski o wszczgcie postgpowania regulacyjnego mozna bylo sktada¢ w terminie 2 lat
od wejscia w zycie przedmiotowej ustawy, jednak termin ten pozniej przedtozono do 31 grudnia
1992 r. Uczestnikami procesu reprywatyzacyjnego obligatoryjnie byly wszystkie jednostki
organizacyjne o charakterze panstwowym i kos$cielnym zainteresowane w sprawie. Zaliczy¢ do
nich nalezy w szczegolnosci podmioty, ktorym przystugiwal tytut prawny do nieruchomosci
bedacej przedmiotem postgpowania, a stanowigce wiasno§¢ Skarbu Panstwa (np. Agencja
Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa oraz Agencja Mienia Wojskowego). W sytuacji, w
ktdrej reprywatyzowana nieruchomos¢ byla we wladaniu podmiotu niepanstwowego w jego
miejsce wystepowal Skarb Panstwa, reprezentowany przez rzadowy organ administracji
ogolnej wlasciwy terenowo.

Przystepujac do rozstrzygnigcia konkretnej sprawy reprywatyzacyjnej Komisja
Majatkowa rozpatrywala ja w zespotach orzekajacych, w ktorych sktad wchodzito po dwoch
statych cztonkéw wyznaczonych przez Urzad do Spraw Wyznan (Ministra Spraw
Wewnetrznych 1 Administracji) 1 Sekretariat Konferencji Episkopatu Polski oraz po jednym
przedstawicielu organéw nadrzgdnych nad uczestnikami postepowania (art. 62 ust. 5 ustawy z
dnia 17 maja 1989 r.). W Komisji Majatkowej, co stanowito juz z definicji konflikt intereséw
przy dodatkowo nieprzejrzystych zasadach przynajmniej w sensie transparentnosci publiczne;j,
zasiadaty osoby bliskie Kos$ciolowi Katolickiemu. Czynnik ten nie sprzyjal z pewnoscia
zasadzie przejrzysto$ci 1 obiektywnos$ci kryteriow dotyczacych kwestii zwrotu majatku.
Zarzadzenie Ministra — Szefa Urzgdu Rady Ministrow z 8 lutego 1990 r. okreslato w §7 dlugosc
postepowania regulacyjnego na 3 miesigce, a w sprawie szczegolnie skomplikowanej

maksymalnie 6 miesigcy od zlozenia wniosku. Procedura postgpowania przed Komisja
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Majatkowa w duzej mierze bazowata na przepisach kodeksu postepowania administracyjnego,
takze w zakresie wyznaczenia rozprawy. Odbywala si¢ ona, gdy zachodzila potrzeba
uzgodnienia sprzecznych intereséw uczestnikdw postepowania oraz gdy bylo to potrzebne dla
wyjasnienia sprawy przy udziale $§wiadkow lub biegtych albo w drodze ogledzin (§18
zarzadzenia). Istotnym elementem postgpowania regulacyjnego bylta takze mozliwo$¢ zawarcia
ugody przed Komisja Majatkowa. W przypadku jej niezawarcia zespot orzekajacy rozpatrujacy
konkretny wniosek, wydawat orzeczenie podejmowane zwykla wigkszo$cig glosow w tajnym
glosowaniu (§20 zarzadzenia).

Przedmiotem postepowania regulacyjnego mogly by¢ nieruchomosci stanowigce
wlasno$¢ panstwowsg. Jednak wraz z wejsciem w zycie w 1990 r. ustawy o samorzadzie
gminnym doszto do komunalizacji cz¢$ci tego mienia i tym samym w miejsce organow Skarbu
Panstwa weszly odpowiednie jednostki samorzadu terytorialnego. Analogiczna sytuacja miata
miejsce w 1999 r., kiedy to samorzad terytorialny powiekszyt si¢ o kolejne szczeble. Efektem
przeprowadzonego postepowania moglo by¢:

1. przywrécenie koscielnym osobom prawnym wtasnosci nieruchomosci lub ich czesci
wskazanych we wniosku;

2. przyznanie odpowiedniej nieruchomo$ci zamiennej, w sytuacji gdy przywrocenie
wlasnosci natrafiato na trudne do przezwyciezenia przeszkody;

3. przyznanie odszkodowania ustalonego wedlug przepisow o wywlaszczeniu

nieruchomosci, w sytuacji braku mozliwosci dokonania regulacji w sposob ustalony w

pkt. 1.

Jedng z kluczowych utomnosci postgpowania regulacyjnego przed Komisjg Majatkowa
byl brak mozliwosci odwolania si¢ od jej rozstrzygnig¢ do sadu (powszechnego lub
administracyjnego) oraz nieprzyznanie przymiotu uczestnika postgpowania prywatnym
osobom prawnym i osobom fizycznym, na ktorych sytuacj¢ prowadzone postgpowanie moglo
wptynaé.

Podsumowujac regulacje prawne procesu reprywatyzacji znacjonalizowanego majatku
Kosciota Katolickiego, stwierdzi¢ nalezy, ze cz¢$¢ z nich moze budzi¢ zastrzezenia co do ich
zgodnosci z niektorymi przepisami Konstytucji: art. 45 ust. 1 gwarantujagcym prawo do sadu,
art. 77 ust. 2 stanowigcym o otwarciu drogi sadowej w dochodzeniu naruszenia wolnosci i praw
oraz art. 175 ust. 1 wprowadzajacym zasade sgdowego wymiaru sprawiedliwosci.

Dziatalno$¢ Komisji Majatkowej zostata zakonczona 1 marca 2011 roku w wyniku
presji czeSci opinii publicznej zwigzanej z brakiem transparentno$ci jej dziatan. Komisja

Majatkowa od 1989 roku zajmowala si¢ zwracaniem ko$ciotowi majatku odebranego przez
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wiladze PRL, ale faktycznie w ciggu tych ponad dwudziestu lat dochodzitlo tam do wielu
opisywanych publicznie nieprawidlowosci, co byto zreszta jednym z powodow jej likwidacji.

Wielokrotnie w przestrzeni publicznej pojawiaty si¢ kontrowersyjne przyktady, jak chocby
oskarzonego ksiedza Mirostawa P. czy Marka P., ktérym prokuratura stawiala zarzuty oszustwa,
wreczania korzysci majatkowych, fatszowania dokumentow i dziatania na szkode¢ Skarbu
Panstwa. Praktyka przeczaca zasadom transparentnosci bylo miedzy innymi zabieranie
gminom na niejawnych posiedzeniach Komisji gruntéw lub innych elementéw majatkowych
przy zanizonej razaco przez rzeczoznawce Komisji cenie. Dopiero po przejeciu cena rosta do
warto$ci rynkowej, a grunty te byly czesto sprzedawane z zyskiem. Kwestia nieprawidlowosci
w dziataniach Komisji Majatkowej to w istocie problematyka wymagajaca oddzielnej analizy.

Dnia 24 lutego 2011 roku zostalo wydane ,,Sprawozdanie z dzialalnosci Komisji
Majatkowej w latach 1989-2011”. Wedlug jego postanowien w ustawowym terminie do
Komisji wplynety 3063 wnioski inicjujace postgpowanie regulacyjne. W wyniku ich
rozpatrzenia podjeto nastepujace rozstrzygniecia:

1. poszczegbélne zespoly orzekajace zatwierdzity 1486 ugoéd przywracajacych lub
przekazujacych prawo wtasnosci koscielnym osobom prawnym;

2. wydano 990 orzeczen przywracajacych lub przekazujagcych prawo wlasnosci
nieruchomosci koscielnym osobom prawnym;

3. odrzuceniem, oddaleniem wniosku lub umorzeniem zakonczylo si¢ 666 postepowan;

4. w 136 postgpowaniach nie zostatlo wydane Zadne orzeczenie.

W wyniku zakonczonych postepowan regulacyjnych Komisja Majatkowa przekazata na
rzecz roznorodnych koscielnych osob prawnych nieruchomosci o tacznym obszarze 65 537
hektaréw. taczne rekompensaty finansowe 1 odszkodowania wyniosty ponad 143 mlin zt.
Koniec funkcjonowania Komisji Majatkowej nie byt zwigzany z wyczerpaniem si¢ materii
reprywatyzacyjnej, lecz miat charakter polityczny. W zwigzku z tym pozostatlo 216
nierozstrzygnietych spraw, a jedyna procedurg dochodzenia praw koscielnych os6b prawnych
pozostata droga sgdowa.

Powyzszy stan prawny, preferujacy wytacznie jedna kategori¢ podmiotéw, wywoluje
uzasadnione watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci tego stanu rzeczy z takimi zasadami
konstytucyjnymi, jak zasada sprawiedliwos$ci spolecznej, zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz z zakazem dyskryminacji z jakiegokolwiek powodu w Zyciu spolecznym
oraz gospodarczym. Zrdéznicowanie prawne powoduje takze zlamanie art. 64 polskiej
Konstytucji, wedtug ktorego wilasno$¢ oraz inne prawa majatkowe podlegaja réwnej dla

wszystkich ochronie prawnej. Z tego punktu widzenia rozszerzenie procesu reprywatyzacji na
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inne kategorie podmiotéw poza wyznaniowe osoby prawne wydaje si¢ koniecznos$cig. 22
stycznia 2009 r. z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie zgodno$ci z
Konstytucja podstaw prawnych funkcjonowania Komisji Majatkowej zwrdcita si¢ grupa
postow. Przyczyna wniosku byly watpliwosci na temat konstytucyjnosci koscielnego
postepowania reprywatyzacyjnego z powyzszymi zasadami. Wnioskodawcy starali si¢
wykaza¢ ujawnienie si¢ wad postgpowania regulacyjnego na tle zmian ustawodawstwa, w tym
wprowadzenia Konstytucji z 1997 r. Miaty mie¢ one charakter przede wszystkim proceduralny:
uregulowanie postgpowania przed Komisja Majatkowa w drodze aktu prawa wewnetrznego, a
nie powszechnie obowigzujacego, brak istnienia §rodka zaskarzenia jej rozstrzygnig¢ oraz
niedopuszczenie organow samorzadu terytorialnego do efektywnego wyrazenia swojego
stanowiska. Przed rozstrzygnigciem sprawy Trybunat Konstytucyjny zasiegnal opinii
Marszatka Sejmu (jako przedstawiciela wladzy ustawodawczej) oraz Prokuratora Generalnego.
Co znamienne, oba organy uznaly te przepisy za niekonstytucyjnoscia czesci przepisow.

Rozstrzygajac przedstawione mu zagadnienie prawne, Trybunatl Konstytucyjny 8
czerwca 2011 roku® orzekl o niekonstytucyjnosci przepiséw dotyczacych mozliwosci
powiekszania areatu reprywatyzowanych gospodarstw rolnych na tzw. ziemiach odzyskanych.
W pozostatym zakresie postgpowanie zostalo jednak umorzone na skutek utraty mocy
obowiazujacej przez kwestionowane przepisy (likwidacja z dniem 1 marca 2011 r. Komisji
Majatkowej). W ustawie o Trybunale Konstytucyjnym w art. 39 ust. 3 wprowadzono mozliwos¢
badania zgodnosci z Konstytucja przepisOw uchylonych, gdy ich analiza jest konieczna ze
wzgledu na potrzebe ochrony wolnosci i praw konstytucyjnych. W przedmiotowej sprawie
Trybunat Konstytucyjny nie skorzystat z tej mozliwosci 1 w prosty sposob postepowanie
umorzyt. Spotkato si¢ to z licznymi protestami srodowiska prawniczego oraz zgtoszeniem kilku
zdan odrebnych przez sedzidw orzekajacych w tej sprawie. W zwigzku z umorzeniem do dzi$
nie wiadomo, jaka bylaby opinia Trybunalu Konstytucyjnego na temat odmiennego
potraktowania poszczegolnych grup spolecznych w procesie reprywatyzacji w kontekscie
zasady rownosci wszystkich podmiotéw i1 gwarancji prawa do sadu.

Preferencyjne podej$cie w stosunku do jednej kategorii podmiotow kosztem reszty
spoteczenstwa mozna analizowa¢ w kontekScie zalozen teoretycznych nowej ekonomii
instytucjonalnej, a w szczegdlnosci teorii grup interesu. Z tego punktu widzenia kluczowe jest
przeciwstawienie sobie dwoch grup interesu: Kosciota Katolickiego oraz indywidualnych

bylych witascicieli znacjonalizowanego majatku (lub ich spadkobiercow). Wsrod kryteriow

9 sygn. akt. K3/09.
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oceny skutecznosci ich dziatania nalezy bra¢ pod uwage wielko$¢ grupy, sposob dystrybucji
kosztow 1 korzysci z przynalezno$ci do niej oraz poziom kosztow transakcyjnych zwigzanych
z podejmowaniem dziatan zbiorowych. Obie analizowane grupy dazyly do realizacji tozsamego
celu: odzyskania utraconego po Il wojnie §wiatowej majatku, traktowanego jako swoiste dobro
publiczne kreowane przez grupe. Teoretycznie bylo to dobro prywatne, czyli wszelkie majatki
znacjonalizowane w okresie PRL. Niemniej z racji na fakt ponoszenia pewnych kosztow
utrzymania i eksploatacji owego majatku przez wtadze panstwowe w okresie 1945-1989 lub
inne podmioty, w tym prywatnych wtascicieli, mozna tu tez méwi¢ w tym kontekscie o dobrach
publicznych, cho¢ formalnie bedacych efektem nacjonalizacji, czyli odebranej wlasnosci
prywatnej po II wojnie swiatowej. W zwigzku z tym nieprzypadkowo czesto obiektami, ktdre
zostaly oddane Kosciolowi Katolickiemu byly migdzy innymi tereny placéwek szkolnych oraz
innych instytucji publicznych.

Nadmieni¢ nalezy, ze problematyka zwrotu majatku przez Komisj¢ na rzecz Kosciota,
ktérag mozna rozpatrywa¢ w konteks$cie rywalizacji poszczegélnych grup interesu, wpisuje si¢
jeszcze w jedng przestrzen, czyli polityczno-spoteczng. Duza sita Ko$ciota Katolickiego nie
wynikata jedynie z hierarchicznej struktury i tym samym w $§wietle teorii grup interesOw
przewagi organizacyjnej. Jedng z fundamentalnych kwestii, szczegdlnie w pierwszych latach
po 1989 roku, byl bardzo silny wptyw polityczny kosciota, ktory przejawiat si¢ wrecz niekiedy
w bezposrednim wplywie na tworzenie ustawodawstwa. W tych warunkach sama organizacja
strukturalna 1 hierarchiczna moze by¢ nawet uznana za drugoplanowa wobec ogromnego
wptywu spoteczno-politycznego. Nie moglo to nie przektadac si¢ na sposob dziatania Komisji
Majatkowej czy w szerszym ujeciu na stosunek panstwa do kosciota i jego roszczen.

W tym kontekscie Kosciol Katolicki jako grupa interesu wykazuje zdecydowang
przewage. Przede wszystkim jest mniej liczna i duzo lepiej zorganizowana. Struktura dzialania
Kosciota Katolickiego opiera si¢ na hierarchicznej budowie oraz bezwzglednym
postuszenstwie wobec polecen wydawanych przez wyzsze szczeble grupy. Efektem tego sg
mniejsze koszty dziatania grupy (w tym koszty transakcyjne) oraz stosowanie $srodkow
przymusu wobec poszczegdlnych cztonkdw, co uwidacznia si¢ takze poprzez stosunkowo matg
skale tzw. jazdy na gapg, czyli uchylania si¢ od ponoszenia kosztow tworzenia
wewnatrzgrupowego dobra publicznego, przy pelnym czerpaniu z niego korzysci.
Hierarchiczna budowa Kos$ciota Katolickiego oraz bardzo jasny podzial petnionych funkcji
powoduje efektywng dziatalno$§¢. Nie bez znaczenia jest takze calkowite uzaleznienie
poszczeg6lnych ksiezy od organizacji koscielnej w zakresie zaspokajania nawet elementarnych

potrzeb egzystencjalnych. Dla szeregowego cztonka grupy funkcjonowanie poza nig jest forma
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degradacji zawodowej 1 ostracyzmu spotecznego. Dzialalno$¢ Kosciota Katolickiego mozna
takze thumaczy¢ za pomocg tzw. teorii produktu ubocznego (by-product theory of pressure
groups)', zgodnie z ktorg organizacja ta, oprocz dostarczania dobra publicznego oferuje takze
szeroki zakres dobr niepublicznych w postaci §rodkéw utrzymania czy systemu opieki
emerytalnej. Wszystkie te elementy sprawiaja, ze katolicka wyznaniowa grupa spoleczna jest
niezwykle sprawna, a proces reprywatyzacyjny jest jedynie elementem ubocznym jej
podstawowej dziatalnosci, jednak niezwykle waznym ze wzgledu na potrzeby majatkowe
Kosciota, o ktore bardzo sprawnie zabiegat od poczatku swojego powstania. Kosciot Katolicki
nie jest organizacja egalitarng, w jego ramach funkcjonuja podmioty i osoby fizyczne o
zdecydowanie wyzszej od przecietnej pozycji spotecznej i majatkowej. W okresie ubiegania si¢
o ochronng regulacje reprywatyzacyjng istnialo wysokie prawdopodobienstwo, ze najwazniejsi
cztonkowie grupy przejmg na siebie odpowiedzialno$¢ oraz poniosa najwicksze koszty
dostarczania dobra zbiorowego. Jest to o tyle mozliwe, o ile poszczegolni ksigza w réznym
stopniu partycypuja w korzysciach z konsumpcji dobra publicznego. Jednak hierarchiczna
podlegltos¢ szeregowych cztonkéw mogta spowodowac wtérne przerzucenie tych kosztow na
dolne szczeble struktury, w zasadzie bez zadnej kontroli zewnetrznej. Zbadanie tego aspektu
problematyki jest bardzo utrudnione ze wzgledu na hermetyczno$¢ grupy oraz brak kontroli
spolecznej nad majatkowymi interesami Kos$ciota.

Na zupehlnie przeciwstawnym biegunie znajduje si¢ grupa wszystkich wiascicieli
znacjonalizowanego majatku oraz ich spadkobiercow. W nomenklaturze Mancura Olsona
mozna nazwac ich tzw. grupa ukryta (latent group). Cecha charakterystyczng tej grupy jest jej
stosunkowo duza liczebnos$¢, niski stopien powigzania jej czlonkow oraz nieformalny
charakter. Poszczegdlne osoby nie podejmuja potrzebnych dziatan, ogladajac si¢ na
pozostatych cztonkéw wspolnoty. Pomimo istniejacego wysokiego poziomu potencjatu grupy,
nie zostaje on w dostatecznym stopniu uwolniony z uwagi na brak sprawnego systemu karania
1 nagradzania za podejmowane dziatania. Efektem tego jest koncentrowanie aktywnos$ci na
inicjowaniu oddzielnych postepowan sadowych i administracyjnych we wtasnym zakresie,
zamiast skupi¢ si¢ na lobbingu na rzecz wprowadzenia zinstytucjonalizowanej formy
reprywatyzacji. W sytuacji, w ktdrej oprocz istnienia pojedynczego spoiwa tworzacego
wspolny interes, nie ma innych elementow taczacych grupe, organizacja taka nie wykazuje
duzej aktywnosci politycznej. Duza réznorodno$¢ grupy oraz jej atomizacja powoduje czgste

wystepowanie zjawiska jazdy na gape, niekorzystnie wptywajac na skutecznos¢ jej dzialan.

10 M. Olson, Logika dziatania..., op. cit., s. 161-172.
155



Dodatkowym elementem tej sytuacji jest takze wystepowanie wysokich kosztow
transakcyjnych koordynacji wzajemnej aktywnosci, co moze zniech¢ca¢ inicjatoréw do
formalnego stworzenia grupy. Przy duzej liczbie prawowitych wlascicieli znacjonalizowanego
majatku istnieje bardzo mate prawdopodobienstwo, ze jakis§ pojedynczy cztonek wspolnoty lub
ich podgrupa osiggnie na tyle duze korzysci z dostarczenia dobra publicznego, zeby
zdecydowac si¢ na poniesienie ryzyka utraty kosztow zainwestowanych w ten proces. Ponadto
wraz ze wzrostem liczebnos$ci grupy maleje udzial poszczegolnych podmiotow w catkowitych
korzysciach osiaggnigtego rezultatu. Efektem tego procesu jest zwigkszanie si¢ rdznicy
pomiedzy racjonalnoscia indywidualng a kolektywna!'. Aby pokrzywdzeni wiasciciele mogli
efektywnie zabiegaé¢ o zinstytucjonalizowanie procesu reprywatyzacji powszechnej musza
stworzy¢ formalng struktur¢ organizacyjng wyposazong w mechanizm bodzcoéw selektywnych
wymuszajacych angazowanie si¢ we wspolne dziatania. W przypadku braku mozliwosci
wymuszenia obowigzkowego cztonkostwa, grupa musi zaoferowaé poszczegolnym podmiotom
wspolnoty dostarczenie dobra prywatnego — zupelnie ubocznego w stosunku do zamierzonego
celu gléwnego. Reasumujac, w modelu zaproponowanym przez Mancura Olsona istnieje mate
prawdopodobienstwo  podjecia  dziatan  zbiorowych  przez  bylych  wilascicieli
znacjonalizowanego mienia w celu wywarcia wptywu na mechanizm polityczny, przede
wszystkim z uwagi na niewielka ilo$¢ ptaszczyzn taczacych calg grupe.

Ekonomiczna teoria grup interesu Mancura Olsona charakteryzuje si¢ sceptycyzmem
co do mozliwos$ci skutecznej konkurencji mi¢dzy grupami interesu na rynku politycznym, w
sytuacji duzej dysproporcji pomigdzy nimi. Efekty nacisku analizowanych grup na mechanizm
polityczny w celu zinstytucjonalizowania procesu reprywatyzacji idealnie wpisujg si¢ w ten
schemat. Dobrze zorganizowany i1 wplywowy Kosciot Katolicki byt w stanie o wiele
skuteczniej uzyskac rent¢ polityczna niz zatomizowana i luznie zorganizowana pozostata czgs$¢
spoteczenstwa. Nie bez znaczenia byt takze czas wprowadzania regulacji reprywatyzacyjnych
majatku Kosciota Katolickiego. Ustawa z 17 maja 1989 r. uchwalona zostala w okresie
formalnego funkcjonowania gospodarki socjalistycznej. W tamtym czasie stato si¢ jasne, ze
poprzedni system przechodzi do historii i nieuniknionym elementem zmian beda wybory
parlamentarne. W takiej sytuacji tylko dobrze zorganizowana grupa, posiadajaca juz swoje
struktury 1 dobrze funkcjonujacy system dziatania bedzie zdolna do wywalczenia ustepstw ze
strony wtadzy publicznej w realizacji wlasnych interesow. Nie bez znaczenia bylo takze

podejscie wladz panstwowych, ktore uchwalajgc przepisy reprywatyzacyjne dla Kosciota

11 B. Borkowska, Regulacja monopolu naturalnego w teorii i praktyce, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2009, s. 67.
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Katolickiego mialy na celu wylacznie poparcie polityczne tej grupy, przy zatozeniu, ze
ewentualne koszty tej regulacji poniosg nowo wyltonione wladze.

Oprocz komisji do spraw zwrotu majatku na rzecz Kosciota Katolickiego istniaty takze inne
komisje regulacyjne rzadu i kosciotow. Te instytucje skupialy przedstawicieli administracji
rzadowej oraz innych kosciotow i zwigzkdéw wyznaniowych. One rowniez miaty na celu zwrot
okreslonym podmiotom majatku przejetego nieprawnie w okresie PRL. Byly to nastgpujace
komisje:

— regulacyjna do spraw Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego,

— regulacyjna do spraw Kos$ciota Ewangelicko-Augsburskiego w RP,

— regulacyjna do spraw gmin wyznaniowych zydowskich,

Ich dziatania regulowaly ustawy okreslajace indywidualny stosunek panstwa do danego
kosciota badz zwigzku wyznaniowego. Wsérod nich mozna wymienic:

1. Polski Autokefaliczny Ko$ciot Prawostawny — ustawa z dnia z dnia 4 lipca 1991 r. o
stosunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego (Dz. U. z
2014 r., poz. 1726);

2. Kosciot Ewangelicko-Augsburski w Rzeczypospolitej Polskiej — ustawa z dnia 13 maja
1994 r. ostosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2015 r., poz. 43);

3. gminy wyznaniowe zydowskie tworzace Zwigzek Gmin Wyznaniowych Zydowskich
w Rzeczypospolitej Polskiej — ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do
gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2014 r., poz.
1798).

Witadza publiczna uchwalita przedmiotowe ustawy reprywatyzacyjne na stosunkowo
wczesnym etapie transformacji ustrojowej. W zwigzku z tym uznac nalezy, ze przyczyny tego
stanu rzeczy byly analogiczne jak w przypadku Kosciota Katolickiego, poniewaz w $wietle
zatozeh nowej ekonomii instytucjonalnej, w szczeg6élno$ci teorii grup interesu oraz teorii
kosztow transakcyjnych, sytuacja tych grup byta zblizona.

W tamtym okresie zdecydowanie wigkszy wptyw na polityke rzadu miaty grupy, ktore
mogly efektywnie si¢ zmobilizowa¢ ze wzgledu na mniejsze rozmiary i sprawnie funkcjonujacy
system bodzcéw wewnetrznych. Pozostata cze$¢ spoteczenstwa cechowata si¢ ograniczong
racjonalno$cig, a jej poszczegédlni przedstawiciele nie byli w dostatecznym stopniu
poinformowani o wszystkich mozliwosciach, zamierzeniach politykéw oraz mozliwosciach
fiskalnych budzetu panstwa. W przeciwienstwie do tej grupy Kosciot Katolicki w doskonaty
sposob potrafit zmobilizowaé czlonkow wspolnoty poprzez rozwinigty system bodzcow
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wewnatrzgrupowych.

Preferencyjne potraktowanie jednej grupy spotecznej w unormowaniu procesu
reprywatyzacji w Polsce da si¢ takze wytlumaczy¢ za pomocg wspomnianej teorii regulacji,
sformutowanej przez Georga Stiglera. W pracy The theory of economic regulation z 1971 r.
przedstawil role roznego rodzaju grup interesu w procesie uzyskiwania ochronnej regulacji ze
strony panstwa. Punktem wyjscia jego rozwazan jest zatozenie o niskim odzwierciedleniu
preferencji ekonomicznych ogélu obywateli na rynku politycznym. Powodem tego jest
racjonalna ignorancja wyborcow, ktoérzy nie majg wystarczajagco silnych bodzcow do
pozyskiwania duzej ilosci informacji o programach politycznych kandydatéw 1 ich zamiarach
regulacyjnych. Sytuacje swoistego chaosu i asymetrii informacyjnej prébuja wykorzystac
dobrze zorganizowane grupy interesu, ktore wywierajac skuteczny nacisk na organy wiladzy
publicznej, liczac na zdobycie renty regulacyjnej kosztem reszty spoleczenstwa. Przewaga
aktywnych 1 lepiej zorganizowanych grup uwidacznia si¢ w latwiejszej mozliwosci
zaproponowania politykom réznego rodzaju korzySci w zamian za pomoc. W przypadku
Kosciota Katolickiego jego mozliwosci wywierania wplywu na reszt¢ spoleczenstwa
(wyborcéw) poprzez korzystanie z wypracowanego przez lata autorytetu byta w oczach
regulatorow ewidentna i stanowita wystarczajaca korzys¢, ktéra zrekompensowaé miato
szybkie uregulowanie reprywatyzacji majatkow  koscielnych. Og6t  wiascicieli
znacjonalizowanego majatku nie byt w stanie ponies¢ kosztow pozyskania informacji o rynku
politycznym oraz zapewni¢ sobie ich przychylnosci. Zdaniem Stiglera, koszty te sa wprost
proporcjonalne w stosunku do liczebnosci grupy, przede wszystkim w aspekcie mobilizacji
wyborcow oraz niwelowania skutkow wystepujacej opozycji. Wigze si¢ to z zalozeniem o
wyzszych kosztach spotecznych w przypadku wzrostu wielkosci regulowanej branzy!2. W
przypadku obu analizowanych grup koszty procesu reprywatyzacji sa zdecydowanie nizsze w
przypadku Kos$ciota Katolickiego w poréwnaniu do przeprowadzenia reprywatyzacji
powszechnej. Konstatacja Georga Stiglera jest zasadniczo zbiezna z pogladami Mancura
Olsona 1 sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze poziom korzysci 1 kosztow efektywnie politycznie
dziatajacej organizacji rozni si¢ pomiedzy poszczegdlnymi grupami interesu i jest czynnikiem
przewazajacym w wyscigu o ochronng regulacj¢ ze strony panstwa. Niedoskonalo$¢ instytucji
demokratycznego rynku politycznego sprawia, ze relacje te s zdecydowanie korzystniejsze w

przypadku dobrze zorganizowanych branzowych grup nacisku®®,

12 G. Stigler, The theory of economic regulation, “Bell Journal of Economic and Management Science”, 1997, nr
2,s.12.
13 B. Borkowska. Regulacja monopolu..., op. cit., s. 73.

158



3.2.3. Mienie zabuzanskie

Kolejng grupa spoteczna, ktorej znacjonalizowany majatek zostal poddany reprywatyzacji sa
tzw. Zabuzanie. Rozumie¢ przez to nalezy ludnos¢ posiadajacg obywatelstwo polskie przed 17
wrzesnia 1939 roku, zamieszkata na wschodnich obszarach Rzeczpospolitej Polskiej, ktora po
zmianie granic w1945 roku znajdowata si¢ na terytorium Polski. Wydawalo sig, ze pierwotna
podstawe prawng roszczen majatkowych tej grupy beda stanowi¢ tzw. umowy republikanskie,
czyli traktaty zawarte pomiedzy Polskim Komitetem Wyzwolenia Narodowego a
przedstawicielstwami Republik Radzieckich: Ukrainskiej, Biatoruskiej (9 wrzesnia 1944 roku)
oraz Litewskiej (22 wrze$nia 1944 roku). Przepisy tych uméw migdzynarodowych jedynie
zobowigzywaty wladze polskie do wprowadzenia szczegdtowych przepisow regulujacych
zagadnienia proceduralne oraz wysoko$¢ rekompensat. W okresie funkcjonowania ustroju
socjalistycznego nie bylo woli politycznej do prawnego uporzadkowania tej materii, a przepisy
dotyczace tzw. prawa zarachowania, czyli mozliwosci zaliczenia wartoSci majatku
pozostawionego poza granicami Polski na poczet warto§ci mienia otrzymanego w kraju, byty
niespojne i nie dawaty realnej szansy na reprywatyzacje'.

Po transformacji ustrojowej, wraz z kolejnymi projektami ustaw reprywatyzacyjnych
kwestia restytucji mienia zabuzanskiego stala si¢ przedmiotem debaty publicznej, jednak
sprawa nie doczekata si¢ regulacji. Jedynymi podstawami prawnymi, na jakie mogty si¢
powolywa¢ osoby pokrzywdzone przesiedleniem byly wspomniane przepisy prawa
zarachowania, ktore jednak byly sukcesywnie ograniczane. W efekcie tych dziatan Rzecznik
Praw Obywatelskich skierowat wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci
z konstytucjg przepisow o wylaczeniu zasobow nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa oraz
Agencji Mienia Wojskowego z puli majatku podlegajacego zaliczeniu jego warto$ci na poczet
ceny kupna nieruchomos$ci dokonanej po zmianie granic. Wraz w wyrokiem Trybunatu
uchylajacym przedmiotowe przepisy, przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka zawisto
ok. 150 spraw sadowych Zabuzan przeciwko Polsce’®. Wladze publiczne w obawie przed
niekontrolowanymi konsekwencjami finansowymi dla budzetu w zwigzku z mozliwo$cia
wydania wielu niekorzystnych wyrokow, w styczniu 2003 roku powotaty migdzyresortowy

zespot do analizy orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego oraz wprowadzenia stosownych

14 A. Korzeniewska-Lasota, Legislacyjne proby rozwigzania kwestii rozliczenia sie za tzw. mienie zabuzarnskie w
latach 1989-2003, ,,Prawo i Wi¢z” nr 4 (34) zima 2020, s 232.
15 Ibidem, s. 246.
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przepisow zaspokajajacych roszczenia Zabuzan®. Efektem tych prac byto uchwalenie ustawy
z dnia 12 listopada 2003 r. o zaliczaniu na poczet ceny sprzedazy albo optat z tytulu
uzytkowania wieczystego nieruchomo$ci Skarbu Panstwa warto$ci nieruchomosci
pozostawionych poza obecnymi granicami panstwa polskiego. Ustawa ta jedynie porzadkowata
problematyke tzw. prawa zaliczenia, jednak nie stanowita reprywatyzacji sensu stricto. Art. 3
przedmiotowej ustawy wprowadzat ograniczenie kwotowe do wysokosci 15% warto$ci
utraconych nieruchomosci, jednak nie wigcej niz 50 tys. zt. Przepis ten spotkal si¢ z ostrg
krytyka i zostal zakwestionowany przed Trybunatem Konstytucyjnym juz pierwszego dnia
obowigzywania ustawy przez grupe postow!’.

Powyzsze wydarzenia zbiegly si¢ w czasie z wydaniem pierwszego rozstrzygnigcia
zawistej przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka sprawy Broniowski przeciwko
Polsce. W wyroku tym jednoznacznie wskazano na naruszenie przez Polsk¢ Protokotu do
Konwencji o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci w zakresie poszanowania
prawa wiasnosci. Trybunal swoje argumenty ,,wywodzi z systemowego problemu zwigzanego
Z nieprawidlowym funkcjonowaniem polskiego ustawodawstwa i praktyki, spowodowanego
zaniechaniem ustanowienia skutecznego mechanizmu realizacji prawa zaliczania 0s6b
uprawnionych do ekwiwalentu za mienie zabuzanskie!®. Jednoczesnie Trybunat zobowigzat
Polske do wprowadzenia systemowe] 1 generalnej regulacji, grozac sankcjami za
niezastosowanie si¢ do wyroku. Ponadto zobowigzal strony sporu do wypracowania ugody
pozasadowej, w ramach ktorej Polska wyptaci panu Broniowskiemu stosowne odszkodowanie.
Wiladza ustawodawcza i wykonawcza zdajac sobie sprawg z faktu, Ze omawiane orzeczenie
moze mie¢ form¢ prejudykatu dla pozostatych spraw zawistych przed Trybunatem, w dniu 8
lipca 2005 roku wprowadzita ustawe o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia
nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej!®. Na mocy tej regulacji
przewidziano odszkodowanie w wysokosci do 20% wartosci majatku bez ustalania goérnego
putapu. Co istotne, Europejski Trybunat Praw Czlowieka zatwierdzit zawartg ugode dopiero po
uchwaleniu stosownej ustawy, a nast¢pnie uznat spdr za zakonczony, czym wywart nacisk na
regulatora.

Na podstawie znowelizowanego w 2005 roku art. 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. prawo

do rekompensaty przystuguje wilascicielowi nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi

16 Stanowisko rzadu wobec senackiego projektu ustawy z 26 maja 2003 r. — Druk nr 1463X
17'Dz.U. 2004 nr 273 poz. 2722.

18 Wyrok ETPCz z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie skargi nr 31443/96

19 Dz. U. 2005 nr 169 poz. 1418.
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granicami Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli spelnia on Iacznie nastepujgce wymogi:
1) byt w dniu 1 wrzesnia 1939 r. obywatelem polskim i miat miejsce zamieszkania na bylym
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu przepisow:

a. art. 3 ustawy z dnia 2 sierpnia 1926 r. o prawie wlasciwym dla stosunkow prywatnych
wewnetrznych;

b. art. 24 Kodeksu Postgpowania Cywilnego;

C. §3-10rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 maja 1934 r. wydanego
w porozumieniu z Ministrem Skarbu co do § 2 ust. 3-5, z Ministrem Spraw Wojskowych
co do §§ 20, 21, 22, 24 ust. 3, § 49 ust. 1 12, § 551 § 56 oraz z Ministrem Spraw
Zagranicznych co do § 18 ust. 112, § 511 § 55, o meldunkach i ksiggach ludnosci oraz
opuscit byle terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z przyczyn, o ktorych mowa w art. 1,
lub z tych przyczyn nie mogt na nie powrdcic,

2) posiada obywatelstwo polskie.

Wskazanie beneficjenta rekompensaty nast¢puje przez zlozenie o$wiadczenia z
podpisem notarialnie poswiadczonym przed organem administracji publicznej albo przez
ztozenie o$wiadczenia w polskiej placowce konsularnej. Potwierdzenie przystugiwania prawa
do rekompensaty po spelnieniu ustawowych warunkow do uzyskania takiego prawa
dokonywane jest przez wojewode w drodze decyzji administracyjnej. Postgpowanie wszczyna
wniosek osoby uprawnionej ztozony najpozniej do dnia 31 grudnia 2008 r.2°

Zgodnie z art. 6 ustawy do wniosku, nalezy dotaczy¢ przede wszystkim:

1. dowody $wiadczace o pozostawieniu nieruchomosci na bytym terytorium RP w wyniku
wypedzenia lub jego opuszczenia w zwigzku z wojng rozpoczeta W 1939 1., a takze
wskazujace rodzaj oraz powierzchni¢ mienia objetego roszczeniem;

2. dowody wskazujace na legitymowanie Si¢ 0Obywatelstwem polskim przez whasciciela w
dniu 1 wrze$nia 1939 r. oraz przez osobg uprawniona w chwili ubiegania si¢ o realizacj¢
uprawnienia;

3. dowody potwierdzajagce miejsce (miejsca zamieszkania) wnioskodawcy, a Ww
przypadku, gdy to spadkobiercy sa wnioskodawcami, takze dowody potwierdzajace
miejsca zamieszkania po przybyciu na obecne terytorium RP o0séb pierwotnie
uprawnionych do potwierdzenia prawa do rekompensaty. W przypadku braku

dowodoéw, ustawodawca pozwolit na zastgpienie ich o§wiadczeniem sktadanym przez

2 art. 5 ust. 1 ustawy o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej.
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wnioskodawce o miejscu (miejscach) zamieszkania osob, po ktorych wnioskodawca

ubiega si¢ o potwierdzenia prawa do rekompensaty.

Po wszczgciu postepowania administracyjnego 1 zgromadzeniu odpowiedniego
materiatu dowodowego w sprawie, wojewoda dokonuje oceny spelniania przez wnioskodawce
wszystkich przestanek przyznania rekompensaty. W przypadku pozytywnej weryfikacji na
beneficjencie spoczywa obowigzek wskazania formy dokonania wyplaty, jednak przed jej
dokonaniem wnioskodawca musi przedlozy¢ operat szacunkowy sporzadzony przez
rzeczoznawce majatkowego okreslajacy warto$¢ nieruchomosci pozostawionej poza granicami
Rzeczpospolitej Polskiej. W sytuacji, w ktorej wnioskodawca otrzymal uprzednio jakas forme
odszkodowania na podstawie odrgbnych przepisow, powstaje obowigzek przedlozenia
kolejnego operatu szacunkowego okreslajacego warto$¢ otrzymanej rekompensaty. Przepis ten
zostal wprowadzony w celu uniemozliwienia kumulacji wptat, z uwagi na mozliwos¢
wystapienia Kilku podstaw odszkodowawczych.

Nowelizowana ustawa z dnia 8 lipca 2005 roku wprowadzita dwie zasadnicze metody
rekompensaty. Pierwszy sposob to wyptata srodkow pienigznych z powstatego w tym celu
Funduszu Rekompensacyjnego do wysokosci 20% wartosci nieruchomosci pozostawionej poza
granicami Rzeczpospolitej Polskiej. Drugim sposobem jest zmodyfikowana postaé tzw. prawa
zaliczenia wystepujacego juz w polskim ustawodawstwie. Chodzi tu o forme regulacji prawne;,
ktora polegata na tym, ze w okresie po zakonczeniu Il wojny swiatowej formg rekompensaty
za pozostawiony poza granicami Polski majatek byto wtasnie prawo zaliczenia. Oznaczato ono
zaliczenie warto$ci pozostawionej nieruchomosci na poczet nabytej w Polsce badz optat z tytutu
wieczystego uzytkowania. Zwraca uwage fakt, ze bylo to w istocie uznanie przez 6wczesne
wladze PRL stanu faktycznego, jakim byta utrata Kreséw Wschodnich 1 w tym kontekscie w
ujeciu prawnym panstwo zaliczato pozostawiong na Kresach warto$¢ majatkowa.

Na podstawie art. 13 przedmiotowej ustawy zaliczenia wartosci nieruchomosci
pozostawionych dokonuje si¢ na poczet:

1. ceny sprzedazy nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa;

2. ceny sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego Skarbowi Panstwa;

3. optat z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomos$ci gruntowych stanowiacych
wlasno$¢ Skarbu Panstwa i ceny sprzedazy potozonych na nich budynkéw, a takze
innych urzadzen lub lokali;

4. oplaty za przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci
nieruchomosci stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Panstwa, o ktorym mowa w przepisach

odrebnych.
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Ocena ustawodawstwa reprywatyzacyjnego w zakresie mienia zabuzanskiego
formutowana w literaturze, jest negatywna?l. Ma to bezposredni zwiazek ze skalg transferow
przekazanych beneficjentom regulacji. Zgodnie z Komunikatem nr 1/2023 z dnia 13 stycznia
2023 roku w sprawie wyptat rekompensat z tytutu pozostawienia nieruchomos$ci poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej wydanym przez Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i
Administracji, od poczatku obowigzywania ustawy do dnia 31 grudnia 2022 roku dokonano
81 824 rekompensat na taczng kwote 4 944 524 297,46 z#*2. Wyptaty odszkodowan beda
dokonywane w dalszym ciggu, jednak mozna przypuszczaé, ze skala zgltaszanych wnioskow o
rekompensate bedzie stopniowo male¢ z uwagi na uptyw czasu. W zwigzku z tym, na podstawie
tych danych, mozna stwierdzi¢, ze jedynie niewielka czg¢$¢ potencjalnych beneficjentow
uzyskata odszkodowanie, a wysokos¢ wyptat nie byla obcigzajaca dla budzetu panstwa, w
szczegblnosci, jesli kwote ok. 5 mld zt roztozy¢ na kilkanascie lat dokonywanych wyptat.

Przez pierwsze lata po transformacji ustrojowej problematyka reprywatyzacji mienia
zabuzanskiego byta rozwazana w catosci z pozostatymi grupami poszkodowanymi procesem
transformacji poprzez ujmowanie tgcznie wszystkich kategorii spraw w projektach regulacji
reprywatyzacyjnej. Sytuacja zmienita si¢ dopiero po 2002 roku, czyli po wydaniu wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 roku®® o uznaniu za niekonstytucyjne
przepisOw o tzw. prawie zarachowania oraz wniesieniem duzej liczby spraw przed Europejskim
Trybunatem Praw Czlowieka. Doda¢ nalezy, ze zarachowanie w $wietle kodeksu cywilnego to
sytuacja, kiedy dtuznik majac wobec tego samego wierzyciela kilka dtugéw, w tym przypadku
panstwo wobec Zabuzan, moze przy spelnieniu $wiadczenia wskazaé¢, ktory dlug chce
zaspokoi¢. Odnosi si¢ to w pewien sposob do prawa zaliczenia, poniewaz niejako zaliczona do
majatku utracona nieruchomos$¢ przez Zabuzan stanowila z puntu widzenia panstwa rodzaj
zarachowania, czyli zaspokojenia pewnego diugu. Przedmiotowe orzeczenie nie zmienito
zasadniczo sytuacji prawnej Zabuzan, gdyz jedynie wskazato, ktoére z ograniczen w
dochodzeniu roszczen powinny zniknaé z polskiego porzadku prawnego. Duzo wigksze
znaczenie miato zobowigzanie Trybunatlu w Strasburgu do wprowadzenia regulacji na
poziomie ustawowym. Powyzsze mozna uzna¢ za forme presji miedzynarodowej wywieranej
na wladz¢ publiczng w Polsce. Z punktu widzenia teorii wyboru publicznego interesujacym

zagadnieniem jest to, czy grupa spoteczna, ktéra powinna by¢ beneficjentem wprowadzonej

2L A. Miynarska-Sobaczewska, Odpowiedzialno$é panstwa polskiego za mienie zabuzarskie, ,,Prawo i Prawo”
2/2010, s. 68.

22 M. Szymanowska, Komunikat nr 1/2023 z dnia 13 stycznia 2023 r., https://www.gov.pl/web/mswia/komunikat-
nr-12023-z-dnia-13-stycznia-2023-r (dostep 15.12.2023 r.).

2K 33/02, OTK 2U nr 7 (53) poz. 97.
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reprywatyzacji, rzeczywiscie zyskata na zmianach prawnych. Zalozenia, jakie przyjat polski
ustawodawca, sg czgsciowo okreslone w ocenie skutkow regulacji ustawy reprywatyzacyjne;j.
Podstawowym celem projektu bylo przyznanie prawa do §wiadczen niektorym osobom, ktére
stracity swoje mienie, czy to w wyniku nacjonalizacji po Il wojnie S$wiatowej lub tez w wyniku
utraty ziemi — nieruchomosci na skutek przesunig¢cia granic panstwa po 1945 roku. Prozno
jednak szuka¢ w tym dokumencie chociaz przyblizonych kryteriow szacowania wysoko$ci
potencjalnych roszczen reprywatyzacyjnych?. Jedyne dane, jakie ustawodawca zdotat
zgromadzi¢, to warto$§¢ wnioskéw ztozonych do wojewodow w latach 2001-2005 opiewajaca
na 11579367 953 zt. Nie jest to kryterium oznaczajace ostateczng warto$¢ naleznych
rekompensat, gdyz jak pokazato do§wiadczenie wnioski reprywatyzacyjne byty sktadane przez
nastepne kilkanas$cie lat i ta kwota rosta.

Dla skutecznej realizacji roszczen reprywatyzacyjnych pewne znaczenie mialo
orzecznictwo sadoéw administracyjnych, w tych sprawach, w ktérych beneficjenci sktadali
skargi na rozstrzygnigcia organéw administracji publicznej. Pomimo tego, ze ustawa
reprywatyzacyjna zawiera jedynie 29 artykutéw, to ich wyktadnia niejednokrotnie wzbudzata
kontrowersje. W literaturze przedmiotu®® wskazuje si¢ na dwie odmienne linie orzecznicze.
Pierwsza z nich zaktada, Ze przestanki, od ktorych zalezy wyptata odszkodowan interpretowane
sg Scisle, a katalog wnioskodawcow ujmowany jest szeroko. Jako przyktady mozna wskazac
uchwaty Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 16 grudnia 2013 r. 1 z 9 pazdziernika 2017 r.
oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 2012 r. PowyzZsze rozumienie
przepiséw jest zgodne z prokonstytucyjng interpretacja pozwalajaca wykreowac¢ stosunkowo
efektywng realizacje prawa do rekompensaty. Druga linia orzecznicza stara si¢ kreowac
pozaustawowe Kryteria wobec beneficjentow reprywatyzacji, niejednokrotnie ograniczajac
krag oso6b uprawnionych. W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 2012
roku (SK 11/12) wskazano, ze ,,bardzo szeroka swoboda regulacyjna ustawodawcy w sferze
okreslania zasad i form rekompensat za mienie zabuzanskie (por. wyroki o sygn. K 33/02 i K
2/04), nie moze pocigga¢ za sobg automatycznej aprobaty dla kazdego kryterium dostepu do
tych §wiadczen, ktére pozwala na ograniczenie kr¢gu uprawnionych do rozmiaréw mozliwych
do sfinansowania z budzetu panstwa. Jezeli ustawodawca decyduje si¢ na wprowadzenie

Swiadczen, ktore nie sg bezwzglednie wymagane przez Konstytucje, to musi bardzo rozwaznie

24 Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i Dokumentacji, Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych, Problem
reprywatyzacji w Swietle projektow ustaw w latach 1989-2016,
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k10/petycje/2021/102621/ot_646_do__internetu.pdf (dostep
15.12.2023r.)

% J. Forystek, Nowe krzywdy Zabuzan — aktualne problemy orzecznictwa, ,,Palestra” 7-7/2020, s. 131.
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ustala¢ wszystkie warunki przesadzajace 0 ich inkluzyjnosci albo ekskluzywnosci.
W szczegolnosci nie jest dopuszezalny wybor takich kryteriow dostepu do $wiadczen, ktére
maja charakter arbitralny i oderwany od celu danej regulacji, ale za to sg tatwe do zastosowania
i weryfikacji”.

Podsumowujac ten watek, nalezy powiedzie¢, ze od samego poczatku prob ustawowego
rozwigzania kwestii reprywatyzacji w odniesieniu do mienia zabuzanskiego, cho¢ takze i do
pozostalych watkéw reprywatyzacji, wystgpowal problem polegajacy na dwutorowym
orzecznictwie i takim tez spojrzeniu na t¢ kwestic. W tym kontek$cie orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z pazdziernika 2012 roku zwracato wyraznie uwage, co wydaje si¢ logiczne,
ze rekompensaty nie mogg — co do zasady — pociggac skutku w postaci aprobaty dla kazdego
kryterium dostepu, cho¢by z uwagi na ograniczone mozliwosci budzetu panstwa. Problematyka
mienia zabuzanskiego jest w zasadzie w duzej mierze caly czas nierozwigzanym problemem —
1 jak mozna przypuszcza¢ — chodzi tu migdzy innymi o istotng potencjalnie skale roszczen, nie

mowiac juz o politycznych kontekstach dotyczacych kwestii dawnych Kresow Wschodnich.

3.2.4. Grunty warszawskie

Nacjonalizacja majatkow nalezacych do mieszkancoéw przedwojennej Warszawy nastgpita na
podstawie dekretu Prezydium Krajowej Rady Narodowej z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy?® (potocznie nazywanego tzw.
dekretem Bieruta). Przyczyna wprowadzania tej regulacji zostata wprost okreslona w art. 1 —
,,w celu umozliwienia racjonalnego przeprowadzenia odbudowy stolicy i dalszej jej rozbudowy
zgodnie z potrzebami Narodu, w szczegdlnosci za$ szybkiego dysponowania terenami i
wlasciwego ich wykorzystania, wszelkie grunty na obszarze m. st. Warszawy przechodzg z
dniem wejs$cia w zycie niniejszego dekretu na wlasno$¢ gminy m. st. Warszawy”. Interesujacy
jest art. 7, na podstawie ktorego wlasciciel znacjonalizowanego majatku mogt wystapi¢ do
wladzy publicznej o przyznanie na jego rzecz wieczystej dzierzawy gruntu o symboliczne]
wysokosci, a w przypadku jej odmowy uzyskiwat prawo do odszkodowania. Dekret zawierat
stosowng delegacj¢ do wydania rozporzadzenia okreslajagcego szczegdtowe warunki
dokonywania wyplat, jednak nigdy nie zostaty one wydane, przez co jakakolwiek rekompensata

byla niemozliwa.

26 Dz, U. z 1945 roku nr 50 poz. 279.
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Wydawato sie¢, ze sytuacja moze si¢ zmieni¢ po 1990 r., jednak zadna z inicjatyw
ustawodawczych regulujacych proces reprywatyzacji gruntow warszawskich nie weszla w
zycie?’. Bytym wtascicielom lub ich nastepcom prawnym pozostawala wylacznie $ciezka
sagdowa do dochodzenia restytucji majatku, jednak roszczenia, jakie posiadali zalezaty od
przyjetej Sciezki nacjonalizacyjnej. Najczescie] wystepujaca mozliwoscig byto wystapienie o
odszkodowanie za wydanie decyzji administracyjnej odmawiajacej przyznania wieczystej
dzierzawy gruntu. Co istotne, warunkiem wystapienia z takim roszczeniem bylo uzyskanie
przez organ wyzszego rzedu orzeczenia o wydaniu przedmiotowej decyzji administracyjnej z
razacym naruszeniem prawa. Ogromna liczna przesiedlen i zgonow zwigzanych ze skutkami |1
wojny $wiatowej spowodowata, ze nie wszyscy spadkobiercy bylych wilascicieli mieli
Swiadomos$¢ swoich praw. Dodatkowo ubieganiu si¢ o odszkodowanie nie sprzyjata
skomplikowana materia prawna tej problematyki oraz braki w dokumentacji. Efektem tego byto
pojawienie si¢ rynku obrotu wierzytelnoSciami odszkodowawczymi, na ktérym
wyspecjalizowane przedsiebiorstwa (gldwnie kancelarie prawne) na masowa skale nabywaty
roszczenia za symboliczne kwoty i w swoim imieniu dochodzity zwrotu nieruchomosci o
wielomilionowej wartosci. Analogiczna sytuacja miata miejsce w przypadku braku
jakichkolwiek informacji o bytych wiascicielach, co skutkowato pozostawieniem wnioskow
dekretowych bez rozpoznania. Na administracji publicznej spoczywal obowigzek ustalenia
wszystkich stron postgpowania, a w przypadku ich nieobecnosci ztozenie do sadu wniosku o
ustanowienie kuratora do dorgczen pism procesowych. Powyzsze przepisy doprowadzity w
praktyce obrotu prawnego do licznych naduzy¢, w ktérych wyznaczano kuratorow dla osob,
ktorych prawdopodobienstwo pozostawania przy zyciu z przyczyn biologicznych byto nikte.
Pozwalalo to na kontynuowanie postegpowan administracyjnych, czego efektem byto
wydawanie decyzji zwrotowych.

Proces oddolnej reprywatyzacji gruntow warszawskich trwa od poczatku transformacji
ustrojowej 1 wzbudzat zainteresowanie opinii publicznej, szczegdlnie w tych przypadkach, w
ktérych dochodzito do naduzy¢. Ze spotecznego punktu widzenia bulwersujace byty przypadki
dokonywania bezprawnych eksmisji lokatoréw, rozne formy ich zastraszania czy tez odlaczanie
medidw przez osoby, ktorym zwrdécono nieruchomosci. W efekcie ustawodawca uznal za

niezb¢dne dokonanie interwencji i uchwalit w dniu 25 czerwca 2015 roku ustawe o zmianie

s M. Ostrowski, Problematyka gruntow warszawskich, 2023,
https://www.infor.pl/prawo/gmina/nieruchomosci/308562,Problematyka-gruntow-warszawskich.html (dostep
15.12.2023 r.).
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ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami?®. Nie byta to jednak klasyczna forma reprywatyzacji,
lecz wylacznie uporzadkowanie dotychczas stosowanej procedury. Na jej podstawie Skarb
Panstwa lub miasto stoteczne Warszawa nabylo prawo pierwokupu praw i roszczen
wynikajgcych z dekretu Bieruta w przypadku dokonania ich sprzedazy, co jednak nie
zlikwidowato rynku obrotu wierzytelnosciami, gdyz handel nadal funkcjonowal na podstawie
umow zamiany i darowizny, gdzie prawo pierwokupu nie obowigzywato. Ponadto ustawa
stawiala sobie za cel szybkie ukonczenie tych procedur, w ktérych powstawal problem w
postaci ustalenia stron postepowania poprzez przyjecie maksymalnego terminu ich
poszukiwania pod rygorem umorzenia sprawy. Takie zakonczenie sprawy dawalo podstawe do
wpisu do ksiag wieczystych Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego jako
wlasciciela nieruchomosci. Wprowadzona regulacja zostala skierowana do Trybunalu
Konstytucyjnego, ktory w dniu 19 lipca 2016 roku wydat wyrok?®, w ktérym uznat zgodno$é z
Konstytucjg analizowanych przepisow.

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 roku potocznie nazywana jest tzw. matg ustawag
reprywatyzacyjng, nie stwarzata zadnych nowych podstaw prawnych do restytucji
znacjonalizowanego mienia. Zamiast tego wprowadzata kolejne ograniczenia w ustanawianiu
prawa uzytkowania wieczystego dla bylych wlascicieli, m.in. poprzez wydawanie decyzji
odmownej w przypadku przeznaczenia gruntow na cele publiczne, w sytuacji, w ktorej
administracja samorzagdowa dokonata zabudowy gruntu, a naktad ten przewyzsza wartos¢
dziatki lub tez w sytuacji, w ktérej odbudowano nieruchomos$é, ktéra na skutek II wojny
Swiatowej zostala w wigkszo$ci zniszczona. Co znamienne, w ustawie z dnia 25 czerwca 2015
roku nie bylo rozwigzan przyznajacych jakakolwiek forme¢ odszkodowania, w sytuacji, w ktorej
Z przyczyn obiektywnych nie ma mozliwosci dokonania zwrotu nieruchomosci w naturze.
Takie rozwigzanie legislacyjne jest sprzeczne ze wszystkimi propozycjami ustawodawczymi
dotyczacymi reprywatyzacji odgérnej, gdzie w ograniczonym zakresie takie rekompensaty byty
proponowane. Pokazuje to dysonans miedzy ustawg z 25 czerwca 2015 roku a wczes$niejszg
ustawg reprywatyzacyjng z 2003 roku z pdzniejszymi zmianami, gdzie rozwigzania obydwu
aktow stoja w zasadzie z sprzecznosci ze sobg. W ustawie reprywatyzacyjnej przewidywano
mozliwo$¢ zwrotu nie tylko w naturze, ale takze w formie pieni¢znej, gdzie kwota uwzglednia
jednak wszystkie czynniki wplywajace na nalezng warto$¢ zwrotu. Tymczasem tak zwana mata
ustawa z 2015 roku nie przewiduje formy oddania czy reprywatyzacji poza zwrotem

nieruchomos$ci w naturze, co wtasnie stoi w sprzecznosci z przepisami wczesniejszej ustawy

28 Dz. U. 2016 poz. 1271.
29 Kp 3/15.
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reprywatyzacyjnej. Wszystko to moze sktania¢ do wniosku, ze celem analizowanej regulacji
bylo wylacznie ograniczenie naduzy¢ reprywatyzacyjnych, a nie naprawienie skutkow
wprowadzania dekretu Bieruta.

Pomimo $wiadomosci istnienia rynku obrotu roszczeniami reprywatyzacyjnymi zadna
z wprowadzanych regulacji nie wyhamowata tego procederu. Do opinii publicznej docieraty
informacje o sytuacjach mogacych budzi¢ watpliwosci na temat legalnosci procedury
zwrotowej, jednak punkt kulminacyjny zostal osiagniety w kwietniu 2016 roku po serii
artykutoéw prasowych dotyczacych naduzy¢ do jakich dochodzito przy reprywatyzacji dziatki
potozonej w Warszawie przy ulicy Chmielnej 70%.

Opisywana dosy¢ szeroko w mediach afera Chmielnej 70 dotyczyta ujawnienia w 2016
roku sprawy dziatki potozonej w bardzo korzystnym miejscu i wartej Owczesnie okoto 160 min
zt. Gléwna osig afery byt fakt, iz na mocy decyzji miasta z 2012 roku dziatke przejety osoby,
ktore nabyly roszczenia. W zwiazku z tym miasto przyznalo im prawo wieczystego
uzytkowania dziatki, pomimo faktu, ze latach 50. XX wieku odszkodowanie za jej
nacjonalizacj¢ na mocy tak zwanego uktadu indemnizacyjnego uzyskat Holger Martin. Po
ujawnieniu afery osoby te zrzekty si¢ prawa do dziatki, a Owczesna Prezydent Warszawy Hanna
Gronkiewicz-Waltz uznata ja za zbyt pochopna, obarczajac nig urzednikow biura gospodarki
nieruchomos$ciami. Finatem tej afery byt wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w
grudniu 2020 roku, ktory stwierdzit przejscie nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa, z uwagi
ze przedwojenny wiasciciel dziatki, obywatel Danii Holger Martin, uzyskat odszkodowanie. W
tym kontek$cie zwraca si¢ uwage, ze w tamtym okresie takze Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie rozpatrywat inne odwotania od decyzji komisji weryfikacyjnej,
gdzie wystepowaty podobne nieprawidlowosci. Dotyczyto to miedzy innymi dziatki przy ulicy
Mokotowskiej 63, Dabrowskiego 18, Ztotej 62. Kolejne kilkanascie decyzji WSA uchylit
jeszcze wezesniej, czyli do 2018 roku. Dotyczyly one rowniez decyzji komisji weryfikacyjnej
w sprawach dzialek przy ulicy Czerskiej 3, Zielnej 32 czy Pigknej 49 1 innych.

Efektem tego bylo wprowadzenie ustawy z dnia 9 marca 2017 roku o szczegdlnych
zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomoséci warszawskich wydanych z naruszeniem prawa3!. Pomijajac watpliwosci prawne

zwigzane z konstytucyjnos$cig tej ustawy, stwierdzi¢ nalezy, ze jej jedynym celem byta ochrona

% A, Jakman, Jan Henryk Martin — kim byl widaSciciel dziatki przy Chmielnej 70?, 2016,
https://moremaiorum.pl/jan-henryk-holger-martin-byl-wlasciciel-dzialki-przy-chmielnej-70-dochodzenie-
genealogiczne-skany-dokumentow/ (dostep 15.12.2023 r.)

%1 Dz. U. 2017 poz. 718.
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lokatorow reprywatyzacyjnych nieruchomosci. Powstala na jej podstawie Komisja
Weryfikacyjna w trakcie swojej dziatalno$ci w latach 2017-2019 wydata 77 orzeczen
uchylajacych decyzje o zwrocie nieruchomo$ci oraz 376 decyzji przyznajacych
zados¢uczynienie pienigzne w 1lacznej wysokosci 5190 902,92 zt na rzecz lokatorow
pokrzywdzonych procesem reprywatyzacji®?. Przyjecie takiego modelu spowodowato
powstanie chaosu na rynku nieruchomos$ci w Warszawie, gdyz zdecydowana wigkszo$¢ mienia,
ktore na skutek decyzji Komisji Weryfikacyjnej wtornie przeszly na wtasnos¢ m. st. Warszawy,
zmienita swoje przeznaczenie 1 niejednokrotnie wiasciciela. W efekcie tego powstata
niepewno$¢ prawna oraz zahamowano inwestycje.

Kolejng ingerencja ustawodawcy w proces reprywatyzacji byta nowelizacja kodeksu
postepowania administracyjnego dokonana ustawg z dnia 11 sierpnia 2021 roku®, cho¢ nie
dotyczyla ona w zamierzeniach kwestii gruntow warszawskich, lecz ogodlnego procesu
reprywatyzacji. Na jej podstawie wprowadzono zakaz wszczynania postgpowan o stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej, jesli od jej wydania mineto co najmniej 30 lat, co w
praktyce oznacza to objecie swym zakresem czasu przed transformacjg ustrojowa. Jest to o tyle
istotne, ze analizowana procedura byta poczatkowym etapem procesu zwrotowego, a przez
wprowadzenie tego ograniczenia cze$¢ beneficjentow reprywatyzacji zostata pozbawiona
mozliwosci dochodzenia swoich praw ta drogg. Nie oznacza to oczywiscie konca
reprywatyzacji oddolnej, a jedynie przeniesienie jej na inne forum, gdyz w ten sposob
otworzyla si¢ droga do wytaczania powoddztw przeciwko Skarbowi Panstwa o odszkodowanie
oraz kierowania skarg do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.

W pismiennictwie prezentowany jest poglad, ze sposobem na ostateczne rozwigzanie
problematyki reprywatyzacji gruntow warszawskich nie bedzie ingerencja ustawodawcy, lecz
budowanie jednolitej linii orzeczniczej Sadu Najwyzszego*. Patrzac na dotychczas
wprowadzane regulacje nalezy stwierdzi¢, ze nie dochodzito w ich wyniku do klasycznej
reprywatyzacji sektorowej, ktorej efektem byloby zaspokojenie interesow grup zwigzanych z
beneficjentami reprywatyzacji, lecz mialy one na celu wylacznie zadowolenie opinii
publicznej, a tym samym maksymalizowanie wyniku wyborczego. Przetomem okaza¢ si¢ moze
wyktadnia prawa dokonana 29 sierpnia 2022 roku przez Naczelny Sad Administracyjny w

czterech sprawach prowadzonych na kanwie reprywatyzacji gruntéw warszawskich®. Zgodnie

32 Raport Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomos$ci warszawskich z dziatalno$ci Komisji w okresie 11 maja
2017 roku — 10 wrze$nia 2019 roku, Warszawa 2019.

33 Dz. U. 2021 poz. 1491.

3 M. Warcinski, Grunty warszawskie (wybrane zagadnienia), ,,Prawo w dziataniu”, 2010/7, s. 42.

351 0OSK 707/20, 1 OSK 1717/20, 1 OSK 2034/20, | OSK 2875/20.
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z t3 linig orzeczniczg przepisy procedury administracyjnej nie przewidujg mozliwosci zbywania
uprawnien odszkodowawczych przez bylych wlascicieli, a zatem zaden z nabywcow roszczen
nie byt strong postepowan zwrotowych. Daje to podstawe do uchylenia wszystkich decyzji
administracyjnych, na podstawie ktérych m. st. Warszawa ustanawiato uzytkowanie wieczyste
na rzecz beneficjentow wtornych reprywatyzacji. Ta sytuacja unaocznia fakt, ze brak
kompleksowej regulacji reprywatyzacji sektorowej gruntow warszawskich (lub reprywatyzacji
powszechnej) prowadzi¢ moze do wystapienia chaosu, ktéry nie konczy proceséw oddolnych,
a jedynie naraza ich uczestnikOw na niepewno$¢, a co za tym idzie na wigksze koszty

transakcyjne.

3.3. Spoteczny odbidr procesu reprywatyzacji

Ustawowe uregulowanie procesu reprywatyzacji niewatpliwie wymaga konsensusu wsrod
najwazniejszych partii politycznych, a te w swoich decyzjach nie moga abstrahowac od opinii
1 pogladow przewazajacej czesci spoleczenstwa oraz swojego elektoratu. W Polsce od poczatku
okresu transformacji przeprowadzane byly cykliczne sondaze opinii publicznej dotyczace
roznych aspektow tej formy przeksztatcen wlasnosciowych. Badania te zostaty wykonane w
latach 19922008 przez Centrum Badania Opinii Spotecznej oraz Osrodek Badania Opinii
Publicznej. Wydaje sig, Ze zaprzestanie analizowania tej problematyki po 2008 roku powigzac
mozna z dwiema kwestiami. Po pierwsze, mniej wigcej pokrywa si¢ to z ostatnim rzadowym
projektem ustawy reprywatyzacyjnej z dnia 18.05.2009 r., ktory nie wyszedt poza konsultacje
w Komitecie Rady Ministrow. Po drugie, w latach 2008-2009 mieliSmy do czynienia z
poczatkiem wystapienia w Polsce efektow kryzysu finansowego, na ktorym gléwnie skupiona
byta uwaga opinii publicznej. Biorac pod uwage troske Ministerstwa Finansow o stan finansow
publicznych 1 unikanie nadmiernego deficytu, kwestia rekompensat pieni¢znych za

znacjonalizowany majatek zostata odtozona na blizej nieokreslony termin.
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Wykres 3.1. Poparcie respondentow dla poszczegdlnych argumentdOw na rzecz procesu

reprywatyzacji w 2008 roku (w %)
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Zrédto: Centrum Badania Opinii Spotecznej. Komunikat z badan BS/87/2008, Polacy o reprywatyzacji, Warszawa
2008.

Zupelie odmiennych argumentéw uzywajg przeciwnicy reprywatyzacji. Na czoto
wysuwaja si¢ klopoty ze znalezieniem na ten cel srodkéw w budzecie panstwa oraz problem
przerzucenia tego obowiazku na ogo6t obywateli. Wystepuje takze obawa przed przej$ciem
majatku do niepolskich podmiotow oraz konstatacja, ze czas na reprywatyzacje byt na poczatku
transformacji. Procentowy rozklad argumentéw przedstawia wykres 3.2. (kazdy badany mogt

oddac¢ 2 glosy).
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Wykres 3.2. Poparcie dla gtéwnych argumentow przeciwnikow reprywatyzacji (w %)
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Zrédto: Centrum Badania Opinii Spotecznej. Komunikat z badan BS/87/2008, Polacy o reprywatyzacji Warszawa
2008. Kazdy badany mogt oddac¢ 2 glosy.

Wykres 3.3 przedstawia ewolucje podejscia opinii publicznej do procesu
reprywatyzacji. Stosunek spoleczenstwa polskiego do kwestii reprywatyzacji zmieniat si¢ na
przestrzeni lat i byt zalezny od kilku czynnikow. Poczatkowy okres transformacji gospodarczej
charakteryzowat si¢ ogdélnospolecznym entuzjazmem i na jego fali przyzwolenie dla procesu
reprywatyzacyjnego byto najwigksze (w 1991 r. poparcie deklarowato 65% respondentow,
natomiast przeciwko byto 28%). Z biegiem czasu 1 pojawieniem si¢ pierwszych rozczarowan
sytuacja ekonomiczng, zaczal by¢ coraz bardziej widoczny spadek poparcia, czemu
towarzyszyl wzrost negatywnego stosunku do tego przedsiewzigcia. Wytomem w tym trendzie
byly lata 1997-2000, kiedy spoteczenstwo polskie si¢ spolaryzowalo (spadek ilosci
niezdecydowanych osob), a poparcie dla reprywatyzacji wzrosto. Przypuszcza¢ mozna, ze
miato to zwigzek z sytuacja polityczng, gdy rzady w Polsce objeta koalicja AWS-UW, ktéra
opowiadata si¢ za ostatecznym rozwigzaniem kwestii reprywatyzacji i wprowadzifa ten temat
do debaty publicznej. Jednak zaraz po uchwaleniu przez Sejm ustawy reprywatyzacyjnej z 2002
r. nastgpil przelomowy moment, w ktorym odsetek przeciwnikéw reprywatyzacji po raz
pierwszy przewyzszal odsetek ich zwolennikow (38% za, 48% przeciw). Ten trend byt

kontynuowany przez nast¢pne lata.
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Wykres 3.3. Stosunek do reprywatyzacji w okresie 1991-2008 (w %)
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Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie komunikatow z badan CBOS z lat 1991-2008.

Bardzo wazny aspekt stosunku polskiego spoteczenstwa do procesu reprywatyzacji
dotyczy odsetka 0s6b niemajacych jasno sprecyzowanego zdania w tej kwestii. Na poczatku
okresu transformacji odpowiedzi ,,trudno powiedzie¢” udzielito 7% respondentdw, za§ w roku
2008 odsetek ten wzrost do 22%, czyli trzykrotnie wigcej (z lekkim trendem spadkowym w
latach 1997-2000).

Zaprezentowane wyniki badaf opinii publicznej jasno pokazuja, Ze nie wykorzystano
spolecznego poparcia dla procesu reprywatyzacji w poczatkowym okresie entuzjazmu
zmianami ustrojowymi. Zauwazalna jest pewna prawidtlowos$¢ socjologiczna: brak konkretnych
rozwigzan legislacyjnych sprzyja spadkowi spotecznego zainteresowania i poparcia dla kwestii
poczatkowo uznawanych za wymagajace rozwigzania. Z biegiem czasu okazuje si¢, ze
problemy, ktore wymagatly natezonej uwagi stajg si¢ kolejng sprawa, bez ktorej rozwigzania
spoteczenstwo moze funkcjonowaé bez wickszych przeszkod*®. Moze mie¢ to takze zwiazek
ze spadkiem wiary w realng mozliwo$¢ odzyskania utraconego mienia: w 1999 r. 17% badanych
spodziewalo si¢ zwrotu, a w 2008 r. — juz tylko 12%°’.

W przeprowadzonych badaniach dostrzec mozna takze zaleznos¢ pomigdzy stosunkiem

3 J. Dzwonczyk, Reprywatyzacja w Polsce w dekadzie 1991-2001, Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w
Krakowie, nr 638, 2003, s. 34.
37 Centrum Badania Opinii Spotecznej, Polacy o reprywatyzacji. Komunikat z badan, Warszawa 2008, s. 2.
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do reprywatyzacji a wyznawanymi pogladami politycznymi. W 1994 r. 33% 0s6b wyznajacych
poglady lewicowe deklarowalo si¢ jako przeciwnicy reprywatyzacji, natomiast wsrod
prawicowego elektoratu ten sam stosunek miato juz tylko 14% badanych®. Ten trend
utrzymywat si¢ przez nastgpne lata. Dekade pdzniej (2004 r.) az 54% o0sob o lewicowym
Swiatopogladzie bylo przeciwnikami tego procesu, natomiast prawicowy elektorat w
mniejszym zakresie (35%), ale dwa razy wigkszym niz w 1994 r. opowiadat si¢ réwniez
przeciwko reprywatyzacji*®. Ogolny wzrost wartosci bezwzglednych ma zwigzek ze spadkiem
poparcia dla reprywatyzacji wsrod spoteczenstwa jako catosci, jednak na uwage zastuguje stale
wystepujaca luka w tym wzgledzie migdzy elektoratem lewicowym i prawicowym. Wyciggnac
mozna z tego oczywisty wniosek, ze stosunek do tej kwestii byt zalezny od rodowodu
partyjnego i $wiatopogladu sprzed okresu transformacji. W sytuacji, w ktorej ten czynnik utracit
na znaczeniu w miar¢ uptywu czasu od rozpoczecia przemian ustrojowych, zalezno$¢ stosunku
do reprywatyzacji od wyznawanych wartosci i ideologii partyjnych ulegta sptaszczeniu®.

W poczatkowym okresie transformacji wzglednie realnym sposobem reprywatyzacji (z
technicznego oraz prawnego punktu widzenia) wydawatl si¢ zwrot majatkow w naturze, jednak
z biegiem czasu, na skutek czg$ciowej prywatyzacji oraz zagospodarowania tychze wlasnosci,
coraz wigkszego znaczenia nabierala rekompensata w formie $wiadczenia pienieznego.
Oczywiscie spadkobiercy dawnych wiascicieli preferowali zwrot w naturze jako forme szybsza
1 bardziej sprawiedliwg z ich punktu widzenia. Nie bez znaczenia pozostawala takze kwestia
warto$ci zwracanego mienia, gdyz w duzej czgéci przypadkow byty to nieruchomosci o bardzo
dobrej lokalizacji oraz przejawiajace wspodlczesnie duzo wieksza warto§¢ w poréwnaniu z
okresem nacjonalizacji. Aspekt formy $wiadczenia reprywatyzacyjnego jest takze pochodng
statusu spoteczno-ekonomicznego ankietowanych osob. Za zwrotem mienia w naturze
(wszgdzie tam, gdzie jest taka techniczna i prawna mozliwos$¢) opowiadajg si¢ w duzej mierze
mieszkancy miast o wyksztatceniu co najmniej $rednim o do$¢ dobrym statusie materialnym.
Zwolennikami rekompensaty pieni¢znej s3 w przewazajacej mierze mieszkancy miast,
cechujacy sie wzglednie niskim wyksztalceniem oraz bedacy w ztej kondycji materialne;.
Zaprezentowana zaleznos$¢ nie pokrywa si¢ z preferencjami politycznymi ankietowanych, gdyz
wspomniane proporcje rozktadajg si¢ rowno wsrod przewazajacych partii politycznych. Na tym
tle zadano badanym takze pytanie dotyczace wysokosci potencjalnej rekompensaty finansowe;.

Rozktad odpowiedzi zawiera ponizsze zestawienie.

38 Ogrodek Badania Opinii Publicznej, Opinie o reprywatyzacji, Warszawa 1994, s. 2.
39 Centrum Badania Opinii Spotecznej, Polacy o reprywatyzacji..., op. cit., s. 4.
40 Tamze, s. 5.

174



Wykres 3.4. Poparcie dla poszczegdlnych wysokosci rekompensat finansowych (w %)

s prasiuny(@) eyt N -

trudno powiedzieé¢

O

1

1

50%

-
-~

1

O

powyzej 50%

100%

] 1
=
o

o
u
[Eny
o

15 20 25 30 35

Zrédho: Centrum Badania Opinii Spotecznej, Polacy o reprywatyzacji. Komunikat z badan, Warszawa 2008, s. 8.

Bardzo ciekawa kwestiag wynikajaca z badan nad stosunkiem do reprywatyzacji jest
podejscie Polakow do zwrotu znacjonalizowanych majatkéw pozydowskich. W odczuciu
spolecznym reprywatyzacja tego mienia powinna odby¢ si¢ na innych zasadach, przy czym
wigkszo$¢ Polakow uwaza, Ze odpowiednia formag bylaby rekompensata pieniezna®!.
Odmiennie od reprywatyzacji powszechnej, dla ktorej poparcie systematycznie spadato od
poczatku okresu transformacji, w przypadku zwrotu majatkow pozydowskich, utrzymuje si¢ na
statym poziomie — przedstawia to wykres 3.5.

Odpowiedzi na pytania o przyczyny braku zmian stosunku spotecznego do
reprywatyzacji majatku pozydowskiego szuka¢ nalezy we wspotodpowiedzialnosci Polakow za
los Zydow podczas 1T wojny $wiatowej*?. Znamienne jest takze, ze reprywatyzacja majatku
pozydowskiego ma duze poparcie wsréd miodego pokolenia. Zwolennikami zwrotu (w
jakiejkolwiek formie) jest 68% osob do 24. roku zycia oraz 72% populacji wsrdd uczniow i

studentow*?,

4l Centrum Badania Opinii Spotecznej, Polacy o reprywatyzacji. Komunikat z badan, Warszawa 2008.
42 Tamze, s. 11.
43 Tamze, s. 11.
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Wykres 3.5. Poparcie dla restytucji mienia zydowskiego (w%)
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Zrédho: Centrum Badania Opinii Spotecznej, Polacy o reprywatyzacji. Komunikat z badan, Warszawa 2008, s.10.

Z przeprowadzonych badan nad reprywatyzacja wynika, ze Polacy dostrzegaja ptynacy
z tego procesu dylemat pomigdzy proba dostrzezenia krzywd moralnych i prawnych bylych
wlascicieli oraz ograniczeniami budzetowymi. Jednak obserwujac wyrazny trend wzrostowy
przeciwnikéw reprywatyzacji w strukturze respondentow ogoélem, stwierdzi¢ nalezy, ze
politycy umiejetnie przeczekali entuzjazm poczatkowego okresu transformacji dla

przeprowadzenia tego procesu.

3.4. Reprywatyzacja w wybranych panstwach postkomunistycznych

Zmiana instytucjonalna, jaka zaszla w panstwach postsocjalistycznych, miata na celu
gruntowng przebudowe catego systemu ustrojowego, takze w jej aspekcie gospodarczym i
spotecznym®. Jednym z jej elementow byto przywrocenie stosunkow wiasnosciowych sprzed
wydania stosowanych na szeroka skalge aktow nacjonalizacyjnych. Rozbicie monopolu
wlasno$ciowego panstwa mialo takze na celu wyksztalcenie spoleczenstwa obywatelskiego,
gdzie jednym z jego elementow jest respektowanie praw czlowieka w zakresie poszanowania

prawa wiasnosci. Wspomniane przeksztalcenie wtasnosciowe gospodarki moglo si¢ dokonaé

4 M. Ratajczak, Transformacja ustrojowa w Swietle ustalen i zatozer ekonomii instytucjonalnej, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2, 2009, s. 233-251.
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miedzy innymi poprzez proces reprywatyzacji, czyli przywrdcenia mienia pierwotnym
wiascicielom. Proces ten moégt si¢ rozpocza¢ dopiero po zmianie prawodawstwa
konstytucyjnego panstw postsocjalistycznych w kierunku formalnego zréwnania réznych form
wlasno$ci oraz wprowadzenia przepisOw o respektowaniu prawa wiasnosci jako jednego z
kluczowych praw cztowieka 1 podstawy ustroju gospodarczego panstwa.

W  przewazajacej wickszosci przypadkow uchwalenie stosownych ustaw
reprywatyzacyjnych nastapito na poczatku wprowadzenia zmian ustrojowych. Prawodawstwo
to roznito si¢ nazewnictwem, zakresem podmiotowym i przedmiotowym oraz techniczng forma
zwrotu mienia. Mozna z cala pewnoscig powiedzie¢, ze procesy reprywatyzacyjne w
poszczeg6lnych panstwach postkomunistycznych przebiegaly odmiennie i byly dostosowane
do ich specyfiki, konstelacji politycznej oraz ich mozliwosci budzetowych. Jednak w tej
roznorodno$ci pewne problemy pozostaty wspdlne®.

Po pierwsze, mienie znacjonalizowane po II wojnie §wiatowej posiadato juz nowych
wlascicieli, przy czym niejednokrotnie byty to osoby prywatne. W duzej czesci przypadkow
dokonali oni inwestycji przewyzszajacych znacznie warto$¢ pierwotnie zagrabionego majatku.
We wszystkich panstwach postkomunistycznych uznano, ze nie mozna niwelowaé¢ zadanych
krzywd 1 tworzy¢ nowych w postaci naruszenia praw osob trzecich, ktérzy w dobrej wierze
dokonywali naktadow.

Po drugie, catosciowa rekompensata strat zwigzanych z nacjonalizacjg mienia, ktére w
okresie kilkudziesigciu lat istnienia systemu socjalistycznego ulegto zniszczeniu lub przestato
istnie¢, musiata nastagpi¢ w formie zaoferowania $wiadczenia pieni¢znego pochodzacego z
budzetu panstwa. Biorgc pod uwage sytuacje olbrzymiego zadluzenia oraz zalamania
gospodarczego poczatku transformacji pelna rekompensata krzywd wydawata si¢ poza
mozliwo$ciami fiskalnymi poszczegdlnych panstw.

Po trzecie, podnoszono takze powszechnie argumenty o tym, ze poprzedni system
skrzywdzit nie tylko bytych wtascicieli, ale takze ogot spoteczenstwa, ktore funkcjonowato w
warunkach braku jakiejkolwiek mozliwosci rozwoju. W takiej sytuacji przerzucanie ci¢zaru
roszczen reprywatyzacyjnych na ludzi, ktorzy nie odnies$li Zadnej korzysci z procesu
nacjonalizacji wydawato si¢ niesprawiedliwe.

Po czwarte, zwrot majatkow bylym wtascicielom zamiast przekazania go na potrzeby

procesu prywatyzacji mogl by¢ rozwigzaniem mniej efektywnym ekonomicznie. Istniata

45 M. Granat, Reprywatyzacja w wybranych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, w: Reprywatyzacja w
systemie prawa. Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Ustawodawczg Senatu we wspoipracy z
Ministerstwem Skarbu Panstwa, Warszawa 1999, s. 36-37.
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obawa, ze pierwotni wlasciciele nie stworza odpowiedniego systemu bodzcow, wykorzystujac
posiadane przez siebie aktywa, w poréwnaniu z inwestorami zagranicznymi funkcjonujacymi
przez dziesigciolecia w warunkach gospodarki rynkowe;.

Oproécz problemow wspolnych dla wszystkich panstw postkomunistycznych pojawiaty
si¢ takze trudnosci dotykajace wytacznie poszczegolne kraje, lub tez istnialo rdézne natezenie
przedstawionych wczesniej probleméw. Po II wojnie $wiatowej niektdre panstwa zmieniaty
swoje granice, niektorzy obywatele zostali przymusowo przesiedlani na inne tereny lub tez
wyemigrowali dobrowolnie, zostawiajgc dorobek catego swojego zycia. Niejasna byta takze
sytuacja Zydéw oraz stosunek panstwa do poszczegdlnych kodciotdw i zwigzkow
wyznaniowych.

Szczegblowe rozwigzania legislacyjne procesu reprywatyzacji byly rézne w
poszczegolnych panstwach postsocjalistycznych. Cze$¢ z nich uchwalata kilka aktow
prawnych dotyczacych wyodrebnionych przedmiotowo lub podmiotowo aspektow tego
procesu, natomiast cz¢$¢ regulowata ten problem w jednym ogdélnym akcie prawnym.
Powszechng praktyka nie bylo wymienianie ustaw, na podstawie ktorych nastgpita
nacjonalizacja, lecz ogélne potraktowanie problemu zwrotu niestusznie zagrabionego mienia.
Czg$¢ panstw w sposob niezwykle elastyczny scharakteryzowala roszczenie, sprowadzajac je
do zagadnienia naprawy krzywd wyrzadzonych funkcjonowaniem systemu totalitarnego.

Krag podmiotow uprawnionych do zgloszenia roszczenia reprywatyzacyjnego
pozostawal w przewazajacej ilo$ci przypadkow bardzo szeroki. Co do zasady uprawnione byty
osoby fizyczne i osoby prawne pozbawione wilasnosci, pod warunkiem zamieszkiwania lub
siedziby na terytorium panstwa dokonujacego reprywatyzacji. Wyjatkiem w tym przypadku
byly Wegry, gdzie roszczen pozbawiono osoby prawne. Nie budzito takze zastrzezen
automatyczne przeniesienie roszczenia w przypadku $mierci uprawnionego (0sob fizycznych)
lub kontynuowania bytu prawnego pod inng postacia (w przypadku osob prawnych). Na uwage
zastuguje fakt, ze mozliwo$¢ zgloszenia roszczenia reprywatyzacyjnego byta niezalezna od
zgodno$ci aktu nacjonalizacyjnego w Owczesnym porzadkiem prawnym. Wigzalo si¢ to z
potraktowaniem procesu zwrotu majatku jako swoistej formy rekompensaty takze krzywd
moralnych*®.

Rozwigzania reprywatyzacyjne w poszczegolnych krajach zostang syntetycznie

omowione w ponizszych punktach.

%Tamze, s. 40.
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Niemiecka Republika Demokratyczna®’

Uregulowanie kwestii wtasno$ciowej byto jednym z kluczowych tematéw negocjacji pomigdzy
zmierzajacymi do zjednoczenia panstwami niemieckimi, przy czym pierwszy problem pojawit
si¢ na tle tego, ktore okresy wywlaszczen wzig¢ pod uwage. Pierwsze przejawy nacjonalizacji
miaty miejsce w latach 1933-1939 (od momentu dojscia Hitlera do wladzy do rozpoczecia 11
wojny §wiatowej), nastepnie od 1945 do 1949 roku na szerokg skalg wywlaszczen dokonaty
okupacyjne witadze radzieckie, za$ ostatni okres wywlaszczen przypadt po 1949 r. i zostat
dokonany przez wladze Niemieckiej Republiki Demokratyczne;.

W drodze konsensusu politycznego zgodzono sig¢, ze za okres okupacji radzieckiej nie
zostang wyplacone odszkodowania, gldwnie z przyczyn ideologicznych i finansowych (ok 1/3
powierzchni bytej NRD obejmowatly majatki zabrane w tamtym czasie). Negocjacje pomiedzy
RFN 1 NRD zostaty zwieficzone podpisaniem 15 czerwca 1990 r. Wspolnej Deklaracji w
sprawie uregulowania niewyjasnionych spraw majatkowych, ktora zostata nastepnie wilaczona
do Traktatu Zjednoczeniowego obu panstw z 31 sierpnia 1990 r. Jednym z gldwnych jej
postanowien byl prymat restytucji naturalnej nad wyptata rekompensat pieni¢znych, z
wylaczeniem nieruchomosci potrzebnych na pilne cele inwestycyjne. Postanowienie to byto
proba pogodzenia sprzecznych interesow: wynagrodzeniem dawnych krzywd oraz
koniecznosci stymulowania rozwoju gospodarczego.

Na poziomie ustawodawstwa zwyklego konkretyzacj¢ porozumienia w sprawie
reprywatyzacji stanowila tzw. ustawa majatkowa z 23 wrzesnia 1990 r. Na mocy jej
postanowien uprawnione osoby mogly zgtasza¢ swoje roszczenia do specjalnie w tym celu
utworzonych urzedow w nieprzekraczalnym terminie do 13 pazdziernika 1990 r. (w przypadku
wywlaszczen dokonanych przez wtadze NRD) oraz do 31 marca 1991 r. (w przypadku
nacjonalizacji nazistowskiej). W stosunku do mienia, do ktoérego zgloszono roszczenia, istniat
zakaz dokonywania dtugookresowych zobowigzan oraz inwestycji.

Razem z Traktatem Zjednoczeniowym w zycie weszta takze ustawa o szczegdlnych
inwestycjach. Stawiata ona sobie za cel stymulowanie rozwoju landéw bylej NRD poprzez
przeznaczenie atrakcyjnych gospodarczo nieruchomosci pod cele inwestycyjne. Zablokowanie

w stosunku do tego majatku procedury reprywatyzacyjnej nie pozbawiato bytych wiascicieli

47 Reprywatyzacja w Niemieckiej Republice Demokratycznej zostala omowiona na podstawie publikacji A.
Falkowska, Restytucja, odszkodowanie czy inwestycje? — reprywatyzacja majqtku Niemieckiej Republiki
Demokratycznej, ,,Ekonomia i Prawo”, Tom VII, Torun 2011,; A. Moszynska, M. Moszynski, Reprywatyzacja a
konflikt interesow ekonomicznych jednostek i panstw — Polska na tle pozostatych krajow transformacji, ,,Ekonomia
i Prawo” 2012, 8, nr 1, s. 119-136.
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praw, gdyz mieli oni roszczenie do odszkodowania w wysokos$ci wartos$ci rynkowej mienia.
Wprowadzone uregulowania nie spetnity stawianych przed soba celow. Przyczyng tego byly
przeciagajace si¢ postepowania, w efekcie ktorych na dos¢ dlugi okres zahamowane byly
inwestycje majace na celu pobudzenie gospodarcze. W konsekwencji w wyniku nowelizacji
prawa w latach 1991-1992 doszto do zmiany ustawy majatkowej oraz ustawy o szczegolnych
inwestycjach w kierunku przyspieszenia procedur reprywatyzacyjnych i sprawniejszego
przekazywaniu atrakcyjnych nieruchomosci pod cele rozwojowe. Zaleta nowego prawa byto
uporzadkowanie procedur 1 uregulowanie ich w klarowny sposob.

W trakcie calego procesu reprywatyzacji w bylej Niemieckiej Republice
Demokratycznej prawowici wlasciciele zglosili roszczenia do ponad 2 milionow
nieruchomosci, co stanowito ponad potowe powierzchni panstwa. W literaturze podnosi si¢
argumentacje, wedlug ktorej proces ten moglby przebiec jeszcze sprawniej, gdyby zasada byto
odszkodowanie pieni¢zne zamiast restytucji naturalnej oraz gdyby wczesniej ustalono
szczegotowe zasady wyplaty rekompensat. W efekcie do 1994 roku status prawny bardzo duze;j
ilosci nieruchomosci byl niepewny, co blokowato mozliwosci inwestycyjne przedsigbiorcow.
Nie zmienia to jednak korzystnego wizerunku reprywatyzacji dokonanej w Niemieckiej
Republice Demokratyczne;j.

Reprywatyzacja w bytej Niemieckiej Republice Demokratycznej udata si¢ jako jedna z
nielicznych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej juz po zjednoczeniu dwoch panstw
niemieckich. Przyczyny tego stanu sa pochodng wielu czynnikow, posrod ktorych wydaje sie
jednak, ze kluczowa kwestia sa wzgledy ekonomiczne. Mozna takze wymieni¢ czynniki takie,
jak kultura prawna, mozliwosci zawierania kompromisu politycznego 1 wiele innych aspektow.
Niemniej biorgc pod uwage fakt, ze w Niemczech reprywatyzacja objeta nie tylko mienie
znacjonalizowane przez byta NRD, ale takze osoby wyrzucone z majatkdéw jeszcze pod rzadami
Hitlera, to wigzato si¢ to z istotnymi wydatkami budzetowymi. W przeciwienstwie do
pozostatych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej formalnie to nie byla NRD wyptlacata
odszkodowania, lecz juz rzad zjednoczonych Niemiec bedacy juz wtedy najwigksza silg
gospodarcza Europy. Do tego udana reprywatyzacja wigzata si¢ takze z faktem, ze byli
wlasdcicieli otrzymywali glownie rekompensaty finansowe, natomiast nie zwracano ziemi
skolektywizowanej w latach 40. i 50. przez byla NRD. W konsekwencji rekompensata
finansowa przez zjednoczone panstwo niemieckie polegata wylacznie na wyptacie pienigdzy, a
nie nieruchomosci 1 gruntdéw, co utatwialo sprawe szczegolnie w sytuacji duzego potencjatu
ekonomicznego Republiki Federalnej Niemiec w przeciwienstwie do pozostatych panstw

postkomunistycznych przechodzacych gwattowng i czgsto bolesng transformacje.
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Czechoslowacja*®

Procedura reprywatyzacyjna w Czechostowacji dokonata si¢ w latach 1990-1992 i miata
kilkuetapowy charakter. W pierwszym etapie dokonano rozliczenia z rezimem totalitarnym
poprzez konfiskat¢ na rzecz panstwa majatku nalezacego do Komunistycznej Partii
Czechostowacji oraz Socjalistycznego Zwigzku Mtodziezy. W kolejnym etapie uchwalono
ustawe o rehabilitacjach sadowych, na mocy ktorej uchylono dziesiatki tysiecy socjalistycznych
wyrokow sagdowych orzekajacych przepadek mienia. Dato do podstawe prawng do uchwalenia
szeregu ustaw reprywatyzacyjnych, wsrdd ktorych najwazniejsza byta tzw. wielka ustawa
reprywatyzacyjna z 1991 r. Nie przywracala ona znacjonalizowanego majatku bylym
wiascicielom en bloc, lecz stwarzala jedynie prawng procedur¢ umozliwiajacg wystapienie
przez podmiot uprawniony wprost do osoby aktualnie posiadajacej znacjonalizowany majatek
z roszczeniem o jego zwrot. W przypadku niedojscia do porozumienia, prawowity wilasciciel
moégt wystapi¢ o ochrong prawng na droge sadowa.

Omawiany model spotkat si¢ z szeroka krytyka, gdyz przerzucatl na barki oséb
uprawnionych ciezar udowodnienia tytulu prawnego do majatku po stronie swoich
spadkobiercow oraz poszukiwania obecnych posiadaczy, co jest szczegdlnie ucigzliwe w
przypadku ruchomos$ci. Proces reprywatyzacyjny obejmowal przede wszystkim
nieruchomosci, lecz ich restytucja naturalna wchodzita w gre wylacznie w przypadku, gdy nie
uleglta ona zasadniczej zmianie. W przeciwnym razie osobie uprawnionej przystugiwato
roszczenie finansowe. Z reprywatyzacji nie wytaczono ruchomosci, jednak w ich przypadku
problem polegat przede wszystkim na tym, ze duza cz¢s$¢ z nich zostata zniszczona, a cenniejsze
(np. dzieta sztuki) byly w posiadaniu panstwowych muzeéw. W takim przypadku w gre

wchodzito wylacznie roszczenie o rekompensate finansowa.

Wegry®

Reprywatyzacja na Wegrzech odbywata si¢ na podstawie ustaw z lat 1991-1992, przy czym

zadna z nich nie przewidywala restytucji naturalnej — wylaczng forma byto zado§¢uczynienie

48 Problematyka reprywatyzacji w bylej Czechostowacji zostala przedstawiona na podstawie A. Rychetsky,
Reprywatyzacja w czeskim systemie prawnym. Stan legislacyjny i praktyka, w: Reprywatyzacja w systemie prawa.
Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Ustawodawczq Senatu we wspolpracy z Ministerstwem
Skarbu Panstwa, Warszawa 1999, s. 43-47.

9 Problematyka reprywatyzacji na Wegrzech zostata przedstawiona na podstawie: Problematyka reprywatyzacji
w wybranych krajach postkomunistycznych. Opracowania tematyczne, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i
Dokumentacji, Warszawa 2011.
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pienigzne. Roszczenia reprywatyzacyjne przystugiwaly osobom fizycznym posiadajagcym
obywatelstwo wegierskie oraz wszelkim innym osobom posiadajagcym ten status w chwili
nacjonalizacji. W przypadku $mierci uprawnionego roszczenie przechodzito na spadkobiercow
ustawowych. Osobliwos$cig wegierskiej reprywatyzacji byto wykluczenie z tego procesu oséb
prawnych, z wyjatkiem organizacji religijnych i zwigzkow wyznaniowych.

Ustawodawstwo wegierskie przyjeto droge administracyjng jako podstawowa Sciezke
dochodzenia praw. Roszczenia mozna bylo sktada¢ w lokalnym biurze odszkodowawczym. W
przypadku negatywnego rozstrzygnigcia istniata mozliwo$¢ odwotania si¢ od decyzji do organu
wyzszej instancji — Krajowego Biura Rekompensat i Rozliczen, a nastgpnie wprost do sadu
powszechnego. Wszystkie wyptacone rekompensaty byly zwolnione od obowigzku zaptaty
podatku.

W przypadku spetienia przez uprawnionego wszystkich warunkow rekompensata
przybierata form¢ bonow odszkodowawczych, bedacych swoistymi papierami wartosciowymi
na okaziciela. Mogly by¢ one wykorzystywane jako zaptata za prywatyzowany majatek lub
istniata mozliwos$¢ nabycia za nie lokalu komunalnego, badz tez dokonanie zamiany na forme
zabezpieczenia socjalnego.

Bony odszkodowawcze byly wylaczng metoda uzyskania jakiegokolwiek
zadosCuczynienia. Niewykorzystane bony byty oprocentowane w wysokosci 0,75%
podstawowej stopy procentowej banku centralnego. Ustawodawstwo reprywatyzacyjne
wypracowalo takze uproszczona metod¢ szacowania wielko$ci odszkodowania poprzez
zastosowanie zryczattowanej warto$ci znacjonalizowanego mienia. Procentowa warto$¢
odszkodowania malata wraz ze wzrostem warto$ci majatku, przy czym nie mogta przekroczy¢
5 milionéw forintow (ok. 50 tys. dolaréw amerykanskich). Brak mozliwosci odzyskania mienia
w naturze przez bylych wlascicieli powodowal, ze ustawodawstwo wegierskie mozna bylo

bardziej nazwa¢ procedura odszkodowawcza niz klasyczng forma reprywatyzacji.

Litwa®°

Proces reprywatyzacji na Litwie zostal dokonany na podstawie ustawy z dnia 18 czerwca 1991
r. o procedurze i warunkach restytucji prawa wlasno$ci do nieruchomos$ci. Wsrdéd osob

uprawnionych do wystapienia z roszczeniem byli wylacznie obywatele litewscy oraz

% Problematyka reprywatyzacji w Bulgarii zostata przedstawiona na podstawie: Problematyka reprywatyzacji w
wybranych krajach postkomunistycznych. Opracowania tematyczne, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i
Dokumentacji, Warszawa 2011.
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obcokrajowcy stale zamieszkujacy na Litwie. Nowelizacja ustawy z 1995 r. rozszerzyta
mozliwo$¢ wystepowania o odszkodowanie mienia zydowskiego, jednak byto to obwarowane
warunkiem praktykowania judaizmu oraz dotyczylo wylacznie mienia komunalnego.
Przedmiotowy zakres reprywatyzacji ograniczat si¢ wylacznie do nieruchomosci, a dotyczyt:
gruntéw lasow, budynkow wykorzystywanych na cele produkcyjne lub handlowe, wraz z catym
wyposazeniem oraz domow i kamienic przeznaczonych na wynajem.

Zwrot znacjonalizowanej wlasno$ci nastepowal w naturze lub w przypadku jej
posiadania przez osobe trzecig, poprzez jej przymusowe wykupienie przez panstwo. W
przypadku gruntéw lesnych lub ornych wystepowato ograniczenie do zwrotu maksymalnie 80
ha, pdzniej nowelizacja ustawy powigkszyta ten limit do 150 ha.

Litwa w procesie reprywatyzacyjnym przyjeta tryb administracyjny. W pierwszej
instancji wnioski o restytucje mienia nalezalo sktada¢ do wtadz powiatu (w przypadku zwrotu
ziemi 1 laséw) lub do rady miasta (w przypadku domoéw, kamienic lub budynkow

przemystowych).

Bulgaria®!

Reprywatyzacja w Bulgarii dokonata si¢ na mocy szeregu ustaw z lat 1991-1992, z ktérych
kazda odnosita si¢ do innego aspektu nacjonalizacji. Podstawowg formg byt zwrot mienia w
naturze, natomiast rekompensata finansowa byla wykluczona. Warunkiem zwrotu
nieruchomosci byto pozostawanie mienia w takim samym stanie, w jakim bylo w chwili
nacjonalizacji. W przypadku niespelnienia tego warunku bylym wtascicielom nalezato sig
odszkodowanie przyznawane wedlug zasad okreslonych przez Rade¢ Ministrow w
rozporzadzeniu.

Ciekawym rozwigzaniem reprywatyzacyjnym byla mozliwo$¢ otrzymania od panstwa
przez bytych wlascicieli udziatow w postaci papieréw wartosciowych prywatyzowanych
przedsigbiorstw, proporcjonalnie do wartosci znacjonalizowanego majatku oraz podejscie do
zwrotu Srodkéw trwalych. W tym przypadku uznano, Zze panstwo nie bedzie zada¢ od
prawowitych witascicieli naktadow dokonanych na znacjonalizowany majatek, ale takze byli
wiasciciele zrzekng si¢ mozliwosci odszkodowan za potencjalne zyski, ktére mogliby czerpac,
gdyby nie dokonano procesu nacjonalizacji.

Na podstawie ustaw reprywatyzacyjnych byli wlasciciele mieli mozliwos¢ ztozenia

51 Problematyka reprywatyzacji na Litwie zostata przedstawiona na podstawie: Problematyka reprywatyzacji ...,
op. cit.
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wniosku do odpowiedniego organu panstwowego, ktory rozpatrywat jego zasadnos¢. W
przypadku niezadowolenia z jego rozstrzygnigcia otwarta byta droga sadowa. Uregulowanie
procesu reprywatyzacji w Bulgarii nastgpito poprzez uchwalenie kilku ustaw, co niekorzystnie
odbito si¢ na jego jakosci. Poszczegodlne procedury byty niezsynchronizowane, co powodowato
liczne problemy. Przyjecie jako podstawowej, procedury administracyjnej nie spowodowato
odcigzenia sadownictwa, wrecz przeciwnie — niedbale zredagowane ustawodawstwo

skutkowato zainicjowaniem ogromnej liczby spraw sadowych.

3.5. Podsumowanie

Okres po II wojnie $wiatowej byl czasem burzliwego wprowadzania ustroju opartego na
prymacie wilasnosci panstwowej. Jednym z jego podstawowych elementow stata si¢
nacjonalizacja duzej cze$ci majatku nalezacego do obywateli, w szczegdlnosci mienia
produkcyjnego oraz nieruchomosci. Proces ten miat charakter zywiolowy, a jego skala i
stosunkowo krotki i dynamiczny okres trwania, sprzyjaty pojawieniem si¢ naduzy¢ na ogromnag
skale.

Obywatele polscy podejmowali proby odzyskania mienia juz w latach 50. 1 60. XX w.,
jednak byly one z gory skazane na niepowodzenie z uwagi na niesprzyjajace warunki
polityczne. Dopiero transformacja ustrojowa stworzyta mozliwo$¢ realnego zado$¢uczynienia
wyrzadzonym krzywdom. Z debaty publicznej, ktéra w tym czasie miala miejsce, mozna byto
wysnu¢ wniosek, ze jakas forma restytucji mienia bgdzie wprowadzona, sporng kwestig byto
zrodio srodkow finansowych na ten cel. Debata publiczna na temat reprywatyzacji zaczgta sie
praktycznie niemal od razu po 1989 roku. Jej najbardziej intensywny okres przypada na
pierwsza dekade transformacji, czyli do konca lat 90. XX w. W nastepnych latach temperatura
debaty wokot tej kwestii zaczela stabna¢, a jednoczesnie badania pokazywaly wzrost udziatu
osOb przeciwnych reprywatyzacji niezaleznie od deklarowanych pogladow politycznych.
Dynamikeg te wida¢ porownujac badania z potowy lat 90. XX w. i z okresu okoto 2005 roku.

Brak generalnej regulacji tej problematyki nie przekreslal szans na odzyskanie mienia
przez poszczegdlne grupy interesu zainteresowane wywieraniem nacisku na wiadze publiczne.
Sytuacja taka jest w jaskrawy sposob sprzeczna z zasadg rownos$ci wszystkich obywateli wobec
prawa. Jednak wiadza ustawodawcza chcac uzasadni¢ wprowadzone przez siebie przepisy

prawne jest w stanie uzasadni¢ konieczno$¢ wprowadzenia kazdej regulacji istnieniem innej
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wartosci, ktora w danych okolicznos$ciach jest rzekomo wazniejsza niz rowne traktowanie
obywateli.

Istnienie sektorowej regulacji reprywatyzacyjnej ma swoje przyczyny, ktorych warto
szuka¢ postugujac si¢ aparaturg pojeciowg nowej ekonomii instytucjonalnej. Ekonomiczna
teoria grup interesu jest pomocna w tym zakresie, poniewaz wskazuje ktore z cech
charakterystycznych danej zbiorowosci zwigkszaja szanse na uzyskanie ochronnej regulacji ze
strony panstwa. Dodatkowo positkujac si¢ ekonomiczng teorig regulacji jesteSmy w stanie
uzyskac pehiejszy obraz reprywatyzacji.

Analizujac wszystkie przypadki reprywatyzacji sektorowej mozna doj$¢ do wniosku, ze
procesy ustawodawcze w kazdym przypadku wygladaty nieco inaczej. W przypadku Kos$ciota
Katolickiego regulacja zostata wprowadzona jeszcze przed wyborami z 4 czerwca 1989 roku.
Z kolei w przypadku zwigzkow zawodowych byto to wprowadzone juz po rozpoczeciu procesu
transformacji ustrojowej rozumianego jako formalnie rozpoczetego po wyborach
czerwcowych, natomiast restytucja gruntow warszawskich i mienia zabuzanskiego zostata
dokonana z pewnym opo6znieniem. Standardowe teorie regulacji ekonomicznej nie dajg si¢ w
petni zastosowaé do diametralnie réznych przypadkow tworzenia prawa, gdyz ich zatozenia
zostaly $cisle okreslone, a przez to nie maja uniwersalnego charakteru. W zwiazku z tym, aby
lepiej zrozumie¢ reprywatyzacje sektorowa nalezy dokona¢ pewnej modyfikacji istniejacych
teorii. Ich rekonstrukcja polegajaca na wprowadzeniu zatozenia o inicjatywie legislacyjnej
pochodzacej ze strony administracji publicznej rzuca ciekawe $wiatto na ewentualng
mozliwo$¢ wprowadzenia regulacji. Okazuje si¢, ze do reprywatyzacji dochodzito wylacznie
w sytuacji, w ktorej regulator wykazywal zainteresowanie uzyskaniem dla siebie pewnych
korzysci lub byt zmuszony okoliczno$ciami zewnetrznymi do dokonywania zmian w prawie.
Dodatkowo, w miar¢ uptywu czasu, gldowny argument przeciwnikOw reprywatyzacji zwigzany
z brakiem $rodkéw budzetowych stopniowo tracit na znaczeniu. Gdyby poréwnac¢ najwyzsza
warto$¢ szacunkoéw roszczen reprywatyzacyjnych, w wysokosci 100 miliardow ztotych, do
kwot budzetowych przeznaczanych na nowe programy socjalne, okazuje si¢, ze nawet
wprowadzenie szerokiego zakresu reprywatyzacji nie obcigzatoby budzetu panstwa w
nadmierny sposob. Kluczowa rdéznica opiera si¢ na tym, iz na poczatku transformacji po 1989
roku suma ta odpowiadajaca 6wczesnym warto$ciom rynkowym byta relatywnie wyzsza z
punktu widzenia wydatkow budzetowych niz wspotczesnie. Obecnie na same tylko

$wiadczenie socjalne w postaci programu 500+ wydana zostata porownywalna kwota — wedtug
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stanu na dzien 31 grudnia 2022 roku wyniosta ona 213 mld zI*?

. Oznacza to, ze nawet
zakladajac najwyzsze wskazniki prezentowane w symulacjach, czyli okoto 100 miliardow
ztotych i aktualizujac wskazang kwote wedlug jej wartosci z 2024 r., otrzymujemy warto$¢
okoto 176 mld zI*3, nie bytby to zatem wydatek tak obciazajacy budzet jak analogiczna kwota
30 lat wczesnie;.

Cel stawiany przed modelem regulacji ekonomicznej proponowanym w niniejszej
rozprawie polegal na wskazaniu warunkow sprzyjajacych wprowadzeniu ustawy
reprywatyzacyjnej. Zgodnie z tym schematem krzywe obojetnosci wladzy publicznej 1 silnej
grupy interesu sa zasadniczo zbiezne, natomiast w przypadku stabych grup ich preferencje w
zakresie mozliwosci zaoferowania wiladzy publicznej korzysci wyborczych sa na tyle
nieokre§lone, ze jedynym sposobem wprowadzenia regulacji jest wywarcie przymusu
zewnetrznego. Reprywatyzacja mienia zabuzanskiego pokazata jednak, ze w sytuacji, w ktorej
wiadza publiczna nie wykazywata zainteresowania wprowadzeniem regulacji, nalozenie tego
obowigzku przez prawo miedzynarodowe skutkowalo ksztaltem ustawodawstwa, ktore nie w
peini zaspokajato interesy beneficjentéw wprowadzanych zmian.

Podsumowujac mozna zauwazy¢, ze generalny wniosek, jaki nasuwa si¢ w konteks$cie
sledzenia losow reprywatyzacji to fakt, ze wobec stabszych grup interesu wtadza publiczna nie
widziata korzysci wyborczych. Byl to jeden z powodow checi przeczekania okresu najbardziej
dogodnego do przeprowadzenia procesu reprywatyzacji i zados¢uczynienia 0sobom

pokrzywdzonym przez PRL w sensie majatkowym.

52 Money.pl, Tyle wydano na program 500+ od poczqtku jego istnienia. Minister podata kwote, 30.12.2022,
[online:] https://www.money.pl/gospodarka/tyle-wydano-na-program-500-od-poczatku-jego-istnienia-minister-
podala-kwote-6850128217574208a.html [dostep: 6.03.2024].

%3 Przy obliczeniach zalozono, ze pomiedzy uchwaleniem ustawy z 7 marca 2001 r. a rokiem 2024 uptynety 23
lata oraz $rednioroczna inflacja byta zgodna z celem Narodowego Banku Polskiego w wysokosci 2,5%.
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Rozdzial IV. Reprywatyzacja oddolna w Swietle wybranych

nurtow nowej ekonomii instytucjonalnej

4.1. Problem reprywatyzacji w okresie transformacji

Zmiana struktury wilasnosciowej gospodarki polegajaca na przeniesieniu praw wtasnosci do
poszczeg6lnych sktadowych majatku panstwa z sektora publicznego do prywatnego nie moze
pomijac¢ kwestii reprywatyzacji. W odrdznieniu od prywatyzacji jest to proces przekazania praw
wlasnosci bezposrednio wiascicielom, ktorym je odebrano w czasie nacjonalizacji lub ich
spadkobiercom prawnym. Konieczno$¢ zwrotu majatku ma szerokie uzasadnienie
sprawiedliwo$ciowe (zniwelowanie krzywd moralnych poniesionych przez bytych wtascicieli),
prawne (uregulowanie sytuacji prawnej majatku) oraz ekonomiczne (transfer wlasnosci do
bardziej produktywnych zastosowan).

Nacjonalizacja dokonana przez parti¢ komunistyczng objela swoim zasiggiem niemal
wszystkie kluczowe skladniki majatku nalezace pierwotnie do obywateli. Proces ten
prowadzony byl w wigkszo$ci przypadkéw bez odszkodowania, cechowat si¢ arbitralno$cia
oraz lekcewazeniem norm prawnych, na podstawie ktorych byt dokonywany. Dopiero zmiana
ustrojowa otworzyta realng mozliwo$¢ dochodzenia swoich praw przez bytych wiascicieli. Od
poczatku przemian gospodarczych wszystkie polskie rzady deklarowaly koniecznos$¢
dokonania prawnego uregulowania procesOw nacjonalizacyjnych 1 zwrotu wszystkich
majatkow ich prawowitym wiascicielom, jednak z r6znych powodéw (gtéwnie budzetowych)
nie wprowadzono do porzadku prawnego przepiséw, na podstawie ktorych bytaby mozliwos¢
odgornej regulacji tego problemu?®. W licznych przypadkach zamyka to droge jakiegokolwiek
zwrotu mienia, co jest dobitnie podkreslane w orzecznictwie sgdowym.

Brak regulacji prawnych normujacych proces reprywatyzacji w generalny sposob nie
przekresla definitywnie szans bytych wiascicieli. W do$¢ licznych przypadkach, na skutek
pospiechu, lekcewazacego stosunku do norm prawnych oraz arbitralnosci witadz, akty

nacjonalizacyjne nie spetnialy nawet w minimalnym stopniu wymogéw stawianych przez

! Problematyka prob rozstrzygniecia problemu reprywatyzacji na drodze ustawowej zostata bardzo dobrze opisana
w: J. Dzwonczyk, Reprywatyzacja w Polsce w dekadzie 1991-2001, ,,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomiczne;j
w Krakowie” nr 638/2003. W niniejszym rozdziale uwaga bedzie skupiona wylacznie na tzw. reprywatyzacji
oddolnej.



owczesne unormowania. Taka sytuacja otwiera mozliwos¢ podwazenia wadliwych

rozstrzygni¢¢ na drodze postgpowania cywilnego i administracyjnego. Do kluczowych

nacjonalizacyjnych aktow ustawodawczych zaliczy¢ mozna:

1.

10.

11.

Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o
przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13, z 1946 r. Nr 49, poz.
27921957 r. Nr 39, poz. 1721z 1968 r. Nr 3, poz. 6) oraz przepisy wydane na podstawie
tego dekretu.

Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 12 grudnia 1944 r. o
przejeciu niektorych lasow na wlasnos¢ Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 15, poz. 82 z 1948
r. Nr 57, poz. 456, z 1968 r. Nr 3, poz. 6 1z 1969 r. Nr 13, poz. 95).

Dekret z dnia 13 listopada 1945 r. o utworzeniu przedsigbiorstwa panstwowego ,,Film
Polski” (Dz. U. Nr 55, poz. 308).

Dekret z dnia 28 listopada 1945 r. o przejeciu niektorych nieruchomosci ziemskich na
cele reformy rolnej i osadnictwa (Dz. U. Nr 57, poz. 321).

Ustawe z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejgciu na wtasno$¢ Panstwa podstawowych gatezi
gospodarki narodowej (Dz. U. Nr 3, poz. 17, Nr 71, poz. 389 i Nr 72, poz. 394, z 1958
r. Nr 45, poz. 224 oraz z 1969 r. Nr 13, poz. 95).

Dekret z dnia 7 kwietnia 1948 r. o wywlaszczeniu majatkow zajetych na cele
uzytecznosci publicznej w okresie wojny 1939-1945 r. (Dz. U. Nr 20, poz. 138 i z 1949
r. Nr 65, poz. 527).

Dekret z dnia 27 lipca 1949 r. o przejeciu na wlasno$¢ Panstwa nie pozostajacych w
faktycznym wtadaniu wiascicieli nieruchomosci ziemskich, potozonych w niektorych
powiatach wojewddztwa biatostockiego, lubelskiego, rzeszowskiego 1 krakowskiego
(Dz. U. Nr 46, poz. 3391z 1958 r. Nr 17, poz. 71).

Ustawe z dnia 8 stycznia 1951 r. 0 przejeciu aptek na wlasnos¢ Panstwa (Dz. U. Nr 1,
poz. 1,z 1968 r. Nr 3, poz. 6 iz 1969 r. Nr 13, poz. 95).

Dekret z dnia 2 lutego 1955 r. o przejeciu taboru zeglugi §rédladowej na wlasnos$é
Panstwa (Dz. U. Nr 6, poz. 36 i z 1968 r. Nr 3, poz. 6).

Ustawe z dnia 13 lipca 1957 r. o zmianie dekretu z dnia 18 kwietnia 1955 r. o
uwlaszczeniu i uregulowaniu innych spraw zwigzanych z reforma rolng i osadnictwem
rolnym (Dz. U. Nr 39, poz. 174,z 1961 r. Nr 32, poz. 161 iz 1982 r. Nr 11, poz. 79).
Ustawe z dnia 25 lutego 1958 r. o regulowaniu stanu prawnego mienia pozostajagcego

pod zarzadem panstwowym (Dz. U. Nr 11, poz. 37 1z 1968 r. Nr 3, poz. 6).
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12. Ustawe z dnia 12 marca 1958 r. o sprzedazy nieruchomos$ci Panstwowego Funduszu
Ziemi oraz o uporzadkowaniu niektorych spraw zwigzanych z przeprowadzeniem
reformy rolnej i osadnictwa (Dz. U. z 1989 r. Nr 58, poz. 348, z 1990 r. Nr 34, poz. 198
121991 r. Nr 107, poz. 464).

13. Ustawg z dnia 30 maja 1962 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 34, poz. 158 i z 1971 r. Nr
12, poz. 115).

14. Dekret z dnia 6 wrzesnia 1946 r. o ustroju rolnym i osadnictwie na obszarze Ziem
Odzyskanych i bytlego Wolnego Miasta Gdanska (Dz. U. Nr 49, poz. 279, z 1947 r. Nr
66, poz. 410,z 1951 r. Nr 5, poz. 39,z 1958 r. Nr 17, poz. 71,z 1969 r. Nr 12, poz. 95,
21971 r. Nr 27, poz. 2501z 1990 r. Nr 34, poz. 198).

Prace prowadzone nad stworzeniem aktu prawnego w okresie po 1989 roku, ktory w
sposob generalny normowatby problematyke reprywatyzacji pozwolity na wykrystalizowanie
si¢ kilku podstawowych zasad, na ktorych opieraé sie mial proces reprywatyzacji w Polsce?. Po
pierwsze, zaproponowane rozwigzania nie powinny w bezposredni sposéb dotyka¢ budzetu
panstwa. Po drugie, reprywatyzacja powinna obja¢ swoim zasiegiem wszystkie osoby, ktérym
panstwo zabralo majatek lub nie wyplacito petlnego odszkodowania. Tym samym wszyscy
poszkodowani powinni by¢ traktowani jednakowo, zgodnie z zasada rownos$ci wobec prawa.
Po trzecie, reprywatyzacja powinna przybiera¢ rézne formy, w zalezno$ci od technicznych
mozliwosci zado$¢uczynienia krzywdom. Tam, gdzie jest to mozliwe powinna nastgpic¢
restytucja naturalna, natomiast tam, gdzie jest to fizycznie niemozliwe rekompensata powinna
polega¢ na m.in. przekazaniu nieodptatnie bonow, za ktore obywatele beda mogli naby¢ udziaty
w prywatyzowanym majatku panstwowym. Po czwarte, proces reprywatyzacji powinien
zabezpieczac interesy 0sob trzecich, ktére w dobrej wierze nabyly prawa rzeczowe na majatku
zwracanym. Przeslanka zado$¢uczynienia krzywdom bylych wladcicieli nie moze
usprawiedliwiaé pogarszania sytuacji innych, a przede wszystkim nie tworzy¢ nowych
konfliktow. Praktyka jednak pokazata, Ze realizacja tych zatozen byta catkowicie niemozliwa.
Szczegolnie dotyczyto to postulatu nieponoszenia konsekwencji finansowych przez budzet
panstwa. W poczatkowym okresie transformacji nie bylo dostatecznej §wiadomosci kosztow
zaniechania odgornej regulacji tego problemu, lub tez nie przywiazywano do tego aspektu
nalezytej wagi.

Przy braku wustawowych unormowan procesu reprywatyzacji za sprawy

reprywatyzacyjne nalezy rozumie¢ ,,sprawy administracyjne i cywilne zmierzajace do restytucji

2 Tamze, s. 18-19.
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naturalnej utraconej wtasnosci rzeczy (najczesciej nieruchomosci, ale rowniez ruchomosci) lub
uzyskania pelnej rekompensaty (odszkodowania) w zwiazku z definitywng utrata wtasnosci
tych rzeczy, ktore zostaty w latach 1944—-1989 znacjonalizowane lub wywtaszczone na rzecz
Skarbu Panstwa na podstawie przepisow naruszajacych podstawowe standardy
demokratycznego panstwa prawa stuzace ochronie wiasnosci”®. Droga procesu sadowego
wydaje si¢ w wielu wypadkach jedynym mozliwym sposobem ochrony praw bytych
wilascicieli. Wymaga jednak przeprowadzenia skomplikowanego postepowania cywilnego lub
administracyjnego, ktory na skutek zlozonos$ci stanu prawnego i1 faktycznego, jest procesem
dlugotrwatym oraz niezwykle wymagajacym. Wejscie na droge sadowa nie daje pewnosci
odzyskania wlasno$ci, wigze si¢ natomiast z ponoszeniem stosunkowo wysokich kosztow
sadowych oraz reprezentacji prawnej. W przeciwienstwie do rozstrzygniecia tej kwestii na
poziomie ustawowym, droga sadowa obarczona jest ryzykiem oddalenia roszczen
reprywatyzacyjnych, co obok dotychczas poniesionych kosztow (sagdowych 1 pomocy prawnej)
generuje dodatkowe koszty w postaci wynagrodzenia pelnomocnika strony przeciwne;.

Zdecydowanie si¢ na droge postepowania sadowego naraza bylych wiascicieli na
konieczno$¢ prowadzenia procesu trwajacego czesto wiele lat, wymagajacego udziatu w nim
adwokata lub radcy prawnego wyspecjalizowanego w prowadzeniu spraw cywilnych oraz
ogromnego zaangazowania w gromadzenie materiatu dowodowego, ktory na skutek
uptywajacego czasu jest niekiedy ubogi. Pozwala to stwierdzi¢, ze droga reprywatyzacji
oddolnej jest zarezerwowana wylacznie dla podmiotéw dysponujacych odpowiednimi
srodkami i1 determinacja, a tym samym wyklucza z tego procesu osoby niezamozne. Inng
kwestig calkowicie niezrozumiala w odbiorze spotecznym jest ograniczenie procesu
reprywatyzacji wylacznie do przypadkow naruszenia prawa w trakcie procesu
nacjonalizacyjnego. Tymczasem omawiane akty nacjonalizacyjne byly nie tylko czgsto
naruszeniem prawa, ale takze stanowily razaca niesprawiedliwo$¢. Pojecie razacej
niesprawiedliwos$ci nie jest przestankg Scisle prawng, niemniej stanowi punkt odniesienia takze
politycznego przy tworzeniu ram prawnych reprywatyzacji. Z punktu widzenia bylego
wiasciciela (lub jego nastepcy prawnego) ta zalezno$¢ nie powinna mie¢ przesadzajacego
znaczenia, biorgc takze pod uwage fakt, ze w wielu przypadkach bledy byly popelniane
zupetnie losowo.

Na skutek zaniechania legislacyjnego caty cigzar procesu reprywatyzacyjnego

przeniesiony zostal na bytych wiascicieli oraz organy stosujgce prawo, ktore zmuszag do

3 J. Forystek, Dochodzenie roszczer reprywatyzacyjnych w $wietle orzecznictwa sqdéw cywilnych i
administracyjnych oraz Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Monitor Prawniczy”, 21/2011, s. 1.
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interpretacji przepisdOw nieprzystosowanych catkowicie do procesu reprywatyzacji, w taki
sposob, aby umozliwi¢ rozsadne i stosunkowo sprawiedliwe rozstrzygnigcie. Wazng kwestig
jest takze wielko$¢ kosztow, jakie ponoszone s3 na skutek zaniechania legislacyjnego.
Przyznanie organom wiadzy sgdowniczej prawa do orzekania odszkodowania na rzecz
obywateli za delikty wtadzy publicznej dato w rece wymiaru sprawiedliwosci narzedzie do
korekt razaco wadliwych rozstrzygni¢¢ organdw panstwa, a tym samym narazito budzet na
dodatkowe koszty, ktorych wielkos¢ jest trudno oszacowaé z uwagi na jej zalezno$¢ od ilosci
wytaczanych spraw i determinacji obywateli. Przekazanie spraw reprywatyzacyjnych na
poziom sagdownictwa wigze si¢ takze z dodatkowym jego obcigzeniem, szczegolnie biorgc pod
uwage poziom skomplikowania stanu prawnego i faktycznego. Przedtuzajace si¢ ponad miarg
postgpowania sadowe (czgsto trwajace 20 lat) moga ponadto stanowi¢ podstawe do
wystepowania bylych wiascicieli o odszkodowanie za przewlekto§¢ procesu sadowego,
uniemozliwiajacego rozstrzygniecie sprawy w rozsagdnym terminie. Ponadto, co widoczne jest
szczegolnie w przypadku reprywatyzacji kamienic, powstaje pole potencjalnych konfliktéw na
tle poszanowania prawa wlasnos$ci nowych wiascicieli oraz nabytych w dobrej wierze praw do
spokojnego zamieszkiwania w kamienicach bedacych zasobem socjalnym gminy. Przewleklos¢
trwajacego postgpowania reprywatyzacyjnego sprzyja niepewnosci stanu prawnego, a tym
samym zniecheca do dbatosci o prawo wlasnosci, ktore moze przypas¢ innej osobie. Natomiast
koncowe przekazanie praw do kamienicy bylym wiascicielom zmusza wladze samorzadu
terytorialnego do zapewnienia lokatorom mieszkan zastgpczych, co dodatkowo zwigksza

koszty.

4.1.1. Problematyka nie-aktu w prawodawstwie nacjonalizacyjnym

Procesy nacjonalizacyjne przebiegaty z niezwykla brutalnoscia oraz absolutnym
lekcewazeniem istniejacych uregulowan. W literaturze zaproponowano generalny podzial
naruszen prawa na trzy podstawowe grupy*. Do pierwszej z nich zaliczono przypadki braku
spdjnosci ustaw nacjonalizacyjnych z dwczesnym porzadkiem konstytucyjnym. Manifest
PKWN oraz pozniejsze deklaracje uznawaty za obowigzujaca Konstytucje z 17 marca 1921 r.,
ktora to w art. 99 uznawatla za naczelng zasade porzadku prawnego poszanowanie wszelkiej

wlasnosci, niezaleznie od Zrodta jej pochodzenia oraz ograniczala proces jej ograniczenia lub

4 K. H. Laszkiewicz, Problemy zwigzane z realizacjq roszczen z tytutu utraty wtasnoéci, Materialy z konferencji
zorganizowanej przez Komisje Ustawodawcza Senatu we wspolpracy z Ministerstwem Skarbu Panstwa, Dziat
Wydawniczy Kancelarii Senatu, Warszawa 1999, s. 19-20.
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zniesienia wytgcznie do nielicznych przypadkéw i za odszkodowaniem. W zwigzku z tym n
gruncie obowigzujacych przepiséw nie byto mozliwosci zmiany struktury wlasno$ciowej z
prywatnej na panstwowa. Do drugiej grupy zaliczano niewykonanie zobowigzan ustawowych
w zakresie wyplaty odszkodowania za zagarnigte mienie. Przepisy rangi ustawowej
przyznawaty rekompensate za przejeta wlasnos¢, jednak zasady jej wyplaty pozostawiono do
szczegdtowe] regulacji w aktach wykonawczych. Mimo uplywu kilkudziesieciu lat nie
uchwalono ich, przez co organy administracji publicznej mialy pretekst do zaniechania
jakichkolwiek wyptat. Natomiast do trzeciej grupy naruszen prawa podczas procesu
nacjonalizacji wilasno$ci prywatnej zaliczy¢ nalezy niewlasciwe lub dowolne stosowanie
o6wczesnych przepisow. Wydawanie blednych orzeczen (szczegdlnie administracyjnych)
pozwala na ich wzruszenie, a tym samym pozbawienie skuteczno$ci z mocg wsteczng.
Skutkowaé to moze wytoczeniem przez bylych wlasdcicieli roszczen o odszkodowanie za
bezumowne korzystanie przez Skarb Panstwa z przejetego mienia.

Praktyka pokazuje, ze proces reprywatyzacji oddolnej w zasadzie ogranicza si¢ do
kwestionowania btedow nacjonalizacyjnych wytacznie do przypadkéw znajdujacych si¢ w
trzeciej grupie. Sytuacj¢ taka nalezy uznaé za bledna, poniewaz nie jest do pogodzenia z
podstawowymi zasadami panstwa prawa, szczeg6lnie z zasadg rownosci wszystkich obywateli.

W tym duchu idzie argumentacja starajgca si¢ wykazaé, ze akty prawne wydawane
przez panstwo w istocie totalitarne nie moga obowigzywa¢ w demokratycznym panstwie
prawa®. Jest to skierowanie toku dyskusji dotyczacej reprywatyzacji na zupehie nowe tory
(btedy mieszczace si¢ w pierwszej grupie), jednak traktowane w orzecznictwie sadowym
marginalnie i raczej w formie rozwazan czysto teoretycznych. Podwazanie mocy obowigzujace;j
prawodawstwa komunistycznego opiera si¢ na odejsciu od czysto etycznej teorii prawa.
Wedlug niej za obowigzujace nalezy uznaé te akty prawne, ktore zostalty wydane przez
upowaznione organy, we wlasciwe] procedurze i sa umieszczone w odpowiednim miejscu
hierarchii zrodet prawa, abstrahujgc tym samym o jakichkolwiek pozaprawnych kryteriow. W
przeciwnym kierunku poszla teoria obowigzywania prawa oparta na prawie natury. Dowodzi
ona, ze nie tylko sama formalna zgodno$¢ aktoéw prawnych jest konieczna, ale takze akt prawny
musi w przynajmniej minimalnym stopniu respektowa¢ podstawowe prawa naturalne osadzone
w przyrodzonej i niezbywalnej godnosci czlowieka.

Wydarzenia Il wojny $wiatowej unaocznity fakt zupetnej nieadekwatnosci czystej teorii

prawa do oceny skutkow faszystowskiego prawodawstwa. W nauce niemieckiej tego okresu

5 J. Forystek, Nieakt (actum non existens) w demokratycznym panstwie prawa, ,Transformacje prawa
prywatnego”, 2/2001.
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sformutowano teori¢ tzw. ustawowego bezprawia®. Zgodnie z nia granice obowigzywania aktu
prawnego wyznacza zawartos¢ podstawowego prawa moralnego. Norma prawna niespetniajaca
tego wymogu nie obowigzuje, a tym samym obywatele nie maja obowigzku jej przestrzegania,
a sady i administracja publiczna jej stosowania. W ten sposob powstata koncepcja tzw. nie-aktu
czyli normy prawnej, ktora stwarza jedynie pozory prawa ze wzgledu na forme, zrodio
powstania oraz miejsce obowigzywania.

Przektadajac te rozwazania na grunt reprywatyzacji oddolnej, stwierdzi¢ nalezy, ze w
literaturze polskiego prawa administracyjnego sformutowano kategorie tzw. decyzji
nieistniejgcej jako orzeczenia wydanego przez organy do tego nieupowaznione lub z
pominieciem elementarnych procedur ich uchwalania. Taki pozorny akt prawny nie
funkcjonuje w ramach systemu prawa i kazdy organ stosujacy prawo powinien odmowié jego
zastosowania oraz stwierdzi¢ jego bezskutecznos¢. Wytomem w takim rozumowaniu okazato
si¢ orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 kwietnia 1996 r. (15/95, OTK 1996, nr 2,
poz. 13), w ktorym stwierdzono, ze dla istnienia w systemie zrddel prawa okreslonej normy
wystarczajgce jest samo stosowanie tego prawa przez sady lub tez pozniejsze odestania
ustawodawcze do takiego aktu, dokonane przez jego nowelizacj¢ lub wzmianke w innym akcie
prawnym.

Koncepcja aktu nieistniejagcego jest zwigzana z kwestionowaniem kompetencji
konkretnego organu publicznego do stanowienia norm prawnych. Juz w Manifescie Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego wprost stwierdzono, ze jego dziatalno$¢ oraz dziatalnos¢
Krajowej Rady Narodowej opiera¢ si¢ bedzie na konstytucji marcowej. Zgodnie z jej
postanowieniami uprawnienia prawotworcze jakiegokolwiek organu wynika¢ musza wprost z
postanowien konstytucyjnych oraz efekt tych aktywnosci nie moze kolidowa¢ z podstawowymi
prawami obywatelskimi, w tym prawem do poszanowania wlasnosci. Majac na uwadze fakt, ze
zarowno PKWN, jak i KRN nie mialy umocowania w postanowieniach konstytucyjnych oraz
nie pochodzity z wolnych i1 demokratycznych wyboréw, wszelkie akty prawne przez nie
wydane traktowac nalezy jako przejaw ustawowego bezprawia.

Idac tym tokiem rozumowania stwierdzi¢ nalezy, ze dopiero od lutego 1947 r. mieliSmy
do czynienia z wtadzg pochodzacg z wyborow (nawet majac swiadomosc¢ ich nierzetelnosci), a

tym samym wszelkie prawodawstwo wczesniejsze naruszajace podstawowe zasady praw

6 G. Radbruch, Ustawowe bezprawie i ponadustawowe prawo, w: Zarys filozofii prawa, red. M. Szyszkowska,
Biatlystok 2000, Temida 2, s. 256—266.
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cztowieka, w tym prawo wlasnosci, nalezy uznac¢ za nie-akty. Tym samym za najistotniejsze
przejawy ustawowego bezprawia tego okresu uznaé nalezy’:
1. Ustawe KRN z dnia 15 sierpnia 1944 r. o tymczasowym trybie wydawania dekretow z
moca ustawy;
2. Dekret PKWN z dnia 6 wrzes$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej;
3. Dekret PKWN z dnia 12 grudnia 1944 r. o0 przejeciu niektorych lasow na wlasnosé

Skarbu Panstwa;

4. Ustawe KRN z dnia 3 stycznia 1945 r. o trybie wydawania dekretow z mocg ustawy;

5. Ustaweg KRN z dnia 6 maja 1945 r. o majatkach opuszczonych i poniemieckich;

6. Dekret Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnos$ci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m.st. Warszawy;

7. Dekret Rady Ministrow z dnia 28 listopada 1945 r. o przejeciu niektérych
nieruchomosci ziemskich na cele reformy rolnej i osadnictwa;

8. Ustawg KRN z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wiasnos¢ panstwa podstawowych
gatezi gospodarki narodowe;j;

9. Dekret Rady Ministrow z dnia 8 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i
poniemieckich.

Koncepcja ustawowego bezprawia znana byla w Polsce juz w okresie
migdzywojennym, czyli zanim ta problematyka stala si¢ popularna dzigki ustawodawstwu
nazistowskiemu. W wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 11-12 maja 1928 r. (I C 592/26),
podjetym na tle odebrania obywatelowi polskiemu majatku przez zaborce na podstawie
prawodawstwa rosyjskiego stwierdzono: ,,wytworzone przez taki gwatt 1 bezprawie stosunki
prywatno-prawne, ktorych samo powstanie bytoby zgola niemozliwe w Panstwie Polskim,
mogtly istnie¢ jedynie dopdty, dopdki istniat Owczesny stan polityczno-prawny i istniata wladza,
zdolna wymusi¢ trwanie takiego stanu rzeczy; wowczas tez, w zwigzku z ustrojem
panstwowym rosyjskim dla zniesienia skutkéw takich konfiskat i opartych na nich tytulow
przez wtadze 1 sady, wchodzace w sktad owego ustroju, konieczny bylby zezwalajacy na ich
unicestwienie przepis ustawy. Z chwilg jednak ustgpienia tamtej wladzy, upadku tamtego
ustroju i odzyskania przez Polske¢ niepodlegtosci upadly réwniez takie nielegalnie powotane do
zycia stosunki prywatno-prawne, jako sprzeczne z istniejagcym od tej chwili stanem publiczno
I prywatno-prawnym, odzyly natomiast prawa i tytuly legalnych wlascicieli majatkow

skonfiskowanych o ile, naturalnie, nie zostaly utracone w sposob, odpowiadajgcy nowemu

7 J. Forystek, Nieakt..., s. 84.
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stanowi prawnemu w Panstwie”. Podobne zapatrywania wyrazil Senat III Rzeczpospolite] w
uchwale z dnia 16 kwietnia 1998 r.: ,,Senat stwierdza, ze akty normatywne stanowione przez
niesuwerennego prawodawce w latach 1944—1989 pozbawione sg mocy prawnej, jesli godzity
w suwerenny byt panstwa polskiego lub sg sprzeczne z zasadami prawa uznawanymi przez
narody cywilizowane znajdujacymi swoj wyraz w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka.
Dotyczy to w szczegolnos$ci aktow normatywnych naruszajacych podstawowe prawa i wolnosci
obywatelskie. Zaliczy¢ do nich nalezy akty pozbawiajace obywatelstwa polskiego, czyniagce z
prawa karnego narze¢dzie przesladowania ludzi walczacych o niepodleglos$¢ lub roznigcych sie
przekonaniami $wiatopogladowymi, a takze akty, na podstawie ktorych dokonano
niesprawiedliwego pozbawienia witasnosci”. Wszystko to wskazuje na to, ze rozwazania
dotyczace pozbawienia mocy wigzacej aktow nacjonalizacyjnych nie sg jedynie ograniczone

do dywagacji czysto teoretycznych.

4.1.2. Reprywatyzacja oddolna w orzecznictwie sgdowym

Przy braku rozwigzania problemu reprywatyzacji na drodze ustawowej najczgsciej stosowang
formg odzyskiwania znacjonalizowanego mienia stata si¢ préba podwazenia prawidlowosci
wydawanych decyzji administracyjnych przez bytych wiascicieli. Bardzo czg¢ste byty przypadki
niedopelniania wszystkich przestanek formalnych wydawanych orzeczen, brak zmian prawa
wlasno$ci w ksiggach wieczystych lub nawet pozbawianie wlasnosci przez czynnos$ci
wytacznie faktyczne. Biorac pod uwage stosunkowo duzg ilo$¢ aktow nacjonalizacyjnych oraz
mozliwe bledy popelniane przez owczesne wiladze, konfiguracja stanow faktycznych i
prawnych prowadzonych spraw sadowych jest w zasadzie nieograniczona, a tym samym nie
ma mozliwosci przedstawienia procesu oddolnej reprywatyzacji w sposob syntetyczny.
Efektem tego jest ogromna ilo$¢ watkéw oraz watpliwosci prawnych podejmowanych w
orzecznictwie sgdowym. W tym miejscu wypada wigc ograniczy¢ si¢ wytacznie do wybranych
aspektow tej problematyki.

Instytucja odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa podlegata ewolucji w toku
rozwoju doktryny prawa. Az do XX wieku panowala zasada, zgodnie z ktorg panstwo nie
odpowiada za szkody wyrzadzone wykonywaniem wtadzy publicznej. W polskich warunkach
dopiero Konstytucja marcowa z 1921 r. wprowadzita istotng zmian¢ w tym zakresie. Jednak po
1T wojnie §wiatowe;j, na skutek wprowadzenia w Polsce wtadzy autorytarnej, sytuacja ponownie

wrocita do poprzedniego stanu. Dopiero wydarzenia z czerwca 1956 r. wymusity na wiadzy
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Wprowadzenie stosownych przepisow w tym zakresie, ktére nastepnie do$¢ istotnie
ewoluowaly. W zwigzku z tym mozna wymieni¢ w powojennej historii polskiego
ustawodawstwa trzy zasadnicze okresy?®.

Pierwszy okres, tzw. przedkonstytucyjny liczony jest od 15.11.1956 r., czyli wejscia w
zycie ustawy o odpowiedzialnosci Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy
panstwowych, az do 17.10.1997 r., tzn. wejscia w zycie Konstytucji RP z 1997 r. W $wietle
o6wczesnego stanu prawnego wniesienie pozwu do sadu powszechnego musiato poprzedzac
postepowanie prejudycjalne w postaci skierowania wniosku o odszkodowanie do wtasciwego
organu nadrzgdnego nad organem wydajacym krzywdzaca decyzje administracyjng. Brak
wyczerpania tego trybu powodowatl czasowa niemozliwo$¢ dochodzenia roszczenia, natomiast
w $wietle utrwalonego orzecznictwa sagdowego nawet kilkuletnie oczekiwanie na wydanie
orzeczenia nadzorczego nie uprawnialo wiasciciela do kierowania jakichkolwiek roszczen.
Taka praktyka powodowata wieloletni stan zawieszenia sprawy odszkodowawczej i czynita ja
zupelng fikcja. Sady po 1989 r. takze siegaty po te przepisy orzekajac przedawnienie roszczen
reprywatyzacyjnych z uwagi na formalng mozliwo$¢ ubiegania si¢ o zwrot mienia. W tym
okresie na uwage zasluguje orzeczenie Sadu Najwyzszego w sktadzie 7-osobowym, stanowiacy
zasade prawng, z dnia 26.01.1989 r. III CZP 58/88, zgodnie z ktorym artykut 160 § 1 k.p.a.
stanowi wyltaczng podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkodeg, ktérg strona
poniosta na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia
niewaznosci takiej decyzji. Natomiast podstawe odpowiedzialnos$ci za szkody, jakie poniosta
strona na skutek wydania decyzji administracyjnej dotknietej wada uzasadniajaca wznowienie
postepowania administracyjnego albo wskutek uchylenia takiej decyzji w wyniku wznowienia
postepowania (art. 153 § 1 k.p.a.), stanowi art. 417 k.c. Dodatkowym utrudnieniem w
dochodzeniu roszczen reprywatyzacyjnych byla przestanka wykazania podwojnie
kwalifikowanej winy funkcjonariusza panstwowego przy wydawaniu decyzji administracyjnej
w postaci orzeczenia dyscyplinarnego lub prawomocnego wyroku karnego. W realiach
uzaleznienia administracji publicznej od wiadzy politycznej skuteczne dochodzenie roszczen
na podstawie wadliwie wydawanych decyzji administracyjnych byto zupelng fikcja.

Drugi okres, tzw. przej$ciowy, trwat od czasu wej$cia w zycie Konstytucji z 1997 roku
do 01.09.2004 roku, czyli wejscia w zycie nowelizacji kodeksu cywilnego. Nowa konstytucja
wprowadzita przepis w art. 77 ust. 1 stanowiacy, ze ,.kazdy ma prawo do wynagrodzenia

szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wiladzy

8 ). Forystek, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Parstwa w sprawach reprywatyzacyjnych,
I ransformacje prawa prywatnego”, 3/2011, s. 32-34.
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publicznej”. Biorgc pod uwagg takze art. 8 Konstytucji wprowadzajacy zasade bezposredniego
jej stosowania przez sady, sytuacja roszczen reprywatyzacyjnych wydawata si¢ stosunkowo
prosta. Problem jednak powstal na tle zasady bezposredniego stosowania Konstytucji i
mozliwos$ci pominigcia normy ustawowej przez sad w przypadku, gdyby zachodzity przestanki
jej niekonstytucyjnosci. W orzecznictwie sgdowym tego okresu zarysowaty si¢ dwa zupehie
przeciwstawne stanowiska, a kluczowe pytanie dotyczylo tego, czy art. 77 Konstytucji moze
stanowi¢ samodzielng podstawe orzekania, czy tez konieczne staje si¢ powotanie przez sad
dodatkowej normy w randze ustawy jako podstawy prawnej wyrokowania. Trybunat
Konstytucyjny stangl na stanowisku przyznajacym sobie monopol na orzekanie o
niekonstytucyjnosci ustaw, w zwigzku z czym w przypadku wystgpienia w toku postepowania
sagdowego przestanki niekonstytucyjnosci normy prawnej sad orzekajacy ma obowigzek
wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie tego problemu. Na przeciwnym
stanowisku stata cze$¢ sktadow orzekajacych Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego, powotujac si¢ na art. 8 oraz art. 178 Konstytucji, wedtug ktérego sedziowie
podlegaja wylacznie normom konstytucyjnym — w przeciwienstwie do poprzedniego stanu
prawnego, gdzie wylacznymi przestankami orzekania byty ustawy. W jednym z orzeczen NSA
stwierdza: ,,niezawisto$¢ s¢dziow oraz ustanowione w art. 8 ust. 2 uprawnienie wydawania
orzeczen wprost w oparciu 0 Konstytucj¢ daje niezawistemu sagdowi w konkretnej sprawie
uprawnienie do odstgpienia od stosowania przepisu ustawy, ktory uznaje za sprzeczny z
Konstytucja. W ten sposob niezawisty sad spelnia role rownowazaca w stosunku do réwnej mu
wladzy ustawodawczej”.

Powstaly spor pomigdzy najwazniejszymi organami wtadzy sadowniczej (na tle jasno
sformutowanej normy konstytucyjnej) spowodowat uzaleznienie roszczen reprywatyzacyjnych
od indywidualnych pogladoéw sedziego orzekajacego sprawe oraz tego, ktore argumenty uzna
za przekonujace — tok sporu w sprawie reprywatyzacyjnej kierowat si¢ ze sporu odbywajacego
si¢ na podstawie norm prawnych na plaszczyzne powotywania orzeczen. Czgs¢ sadow nie
chcac si¢ narazi¢ na btedy orzecznicze kierowata do Trybunalu Konstytucyjnego wnioski o
zbadanie zgodnosci konkretnych ustaw z Konstytucja, jednak powodowato to zawieszanie
postepowan na wiele miesigcy czy nawet lat. Sytuacja ta wymusita zmiang przepisow w
zakresie ustalenia klarownych przestanek odpowiedzialno$ci panstwa za szkody.

Trzeci okres obejmuje czas od 1.09.2004 roku, czyli od nowelizacji kodeksu cywilnego,
do 2024 r. W tym czasie nastgpita ustawowa konkretyzacja przepisow o odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa, jednak na skutek Zle zredagowanych przepisow intertemporalnych ich

jednoznaczna wykltadnia nadal nie byla jasna. Najwigkszy problem dotyczyt spraw
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reprywatyzacyjnych rozciagnietych mocno w czasie®, czyli takich, w ktorych decyzja
nadzorcza organu administracyjnego wydana zostala po nowelizacji przepiséw kodeksu
cywilnego, jednak pierwotna decyzja nacjonalizacyjna jeszcze przed ta datg. Sytuacja ta
spowodowata kompletny chaos w orzecznictwie sgdowym, nie bylo bowiem jasne, jaki stan
prawny stosowac do takich sytuacji. Majgc na uwadze powstale rozbieznosci Pierwszy Prezes
Sadu Najwyzszego skierowat zapytanie prawne do powigkszonego sktadu Sadu Najwyzszego
dotyczace jednoznacznego wyjasnienia watpliwosci. Efektem tego jest wydanie uchwatly
pelnego skladu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r. III CZP 112/10,
wedlug ktérej do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja
administracyjng wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktérej niewaznos¢ lub wydanie z
naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1,2,316
k.p.a. oraz jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostala wydana przed dniem
wejscia w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujace na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie
obejmuje korzysci utraconych wskutek jej wydania, choéby ich utrata nastgpita po wejsciu w
zycie Konstytucji.

Kolejnym do$¢ istotnym zagadnieniem wywolujacym istotne rozbiezno$ci w
orzecznictwie, a bardzo waznym z punktu widzenia bylych wiascicieli mienia
znacjonalizowanego, jest kwestia rozmiaru powstalej szkody. W nauce prawa cywilnego od
czasOw prawa rzymskiego pojecie szkody rozumiane jest dwojako. Pierwszy aspekt dotyczy
tzw. szkody rzeczywistej, damnum emergens, czyli uszczerbku, ktory ponosi poszkodowany w
postaci materialnej straty, natomiast drugi aspekt obejmuje tzw. utracone korzysci, czyli lucrum
cessans, co jednoczes$nie koresponduje z ekonomiczng kategorig kosztow alternatywnych. W
okresie panowania w Polsce ustroju socjalistycznego nie bylo mowy o szerokim rozumieniu
szkody, stanowit o tym wprost art. 160 k.p.a., co wpisywalo si¢ w szerszy obraz ograniczen
formalnych w uzyskaniu rekompensaty za utracone mienie. Sytuacja ta nie zmienita si¢
zasadniczo po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Dopiero wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzes$nia 2003 r. K 20/02, Trybunat stwierdzit, ze art. 160 k.p.a. w
czg$ci ograniczajacej odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy
publicznej do rzeczywistej szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Wspomniane orzeczenie w sposob jednoznaczny okreslato zakres szkody na
przysztos¢, jednak spowodowalo liczne watpliwosci interpretacyjne dotyczace utraconych

korzys$ci przed jego wejsciem w zycie oraz przed uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 r. oraz

® Wigkszo$¢ spraw reprywatyzacyjnych trwata dlugie lata, w zwigzku z czym problemy interpretacyjne miaty
ogromny wplyw na cato$¢ procesu reprywatyzacji w Polsce.
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samej konstrukcji teoretycznej utraconych korzysci. W doktrynie prawa oraz orzecznictwie
powstal dos¢ istotny spor o to, czy szkoda w postaci utraconych korzysci jest immanentnie
zwigzana z chwilg utraty wlasnosci czy tez jest od niej w sensie prawnym czg¢$ciowo niezalezna.
Ostateczne rozwigzanie tego zagadnienia syntetycznie przedstawit Jozef Forystek. ,,Zgodnie ze
stanowiskiem doktryny aprobowanym w orzecznictwie, z jednego zdarzenia sprawczego moze
wynikngé wigcej niz jedna szkoda, poniewaz powstawanie szkody jest zjawiskiem ztozonym i
rozciggnietym w czasie, zwlaszcza w przypadku szkody w postaci utraconych pozytkdw.
Szkoda w tej postaci ma charakter ciggly 1 powstaje w kazdym dniu, w ktorym uprawniony
mogt uzyska¢ korzysci, a zostat ich pozbawiony na skutek zdarzenia sprawczego. Z tych
wzgledoéw wigzanie szkody w postaci lucrum cessans zawsze ze zdarzeniem bedagcym zrodiem
szkody nie jest prawidlowe, gdyz ta posta¢ szkody moze powsta¢ w réznym czasie i moze
przybra¢ posta¢ réznych uszczerbkow miedzy innymi w postaci utraty dochodéw z
nieruchomosci, takze w okresie po wejsciu w zycie Konstytucji (...). Skoro szkoda w postaci
lucrum cessans powstaje przez caty czas istnienia w obrocie niewaznej decyzji, za kazdym
razem, kiedy do majatku poszkodowanego nie wchodza pozytki uzyskiwane z bezprawnie
odjetych mu sktadnikow majatkowych, to nie mozna utozsamia¢ szkody ze zdarzeniem, ktére
ja wyrzadzito”!®. Kwestia ta jest niebagatelna dla wtascicieli znacjonalizowanego mienia oraz
ich spadkobiercow prawnych, gdyz wieloletnie pozbawienie ich wtadztwa nad majatkiem
uniemozliwito im wykonywanie prawa wilasnosci, a przede wszystkim jednego z jego
atrybutow, czyli prawa pobierania pozytkow w postaci np. czynszu najmu lub zyskoéw
przedsigbiorstwa.

Nowelizacja kodeksu cywilnego z 2004 roku wprowadzita takze odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa za tzw. zaniechanie legislacyjne, czyli brak wydania aktu prawnego, mimo
istnienia takiego obowigzku. Zgodnie z nadal obowigzujaca ustawg z dnia 3 stycznia 1946 r. o
przejeciu na wlasno$¢ panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej za wywlaszczone
mienie nalezy si¢ 0Sobom fizycznym i prawnym odszkodowanie. Jednak do tej pory nie wydano
rozporzadzenia w sprawie ustalenia sktadu komisji przyznajacej $wiadczenia. Na tle tego stanu
faktycznego Sad Najwyzszy wydat 24 listopada 2005 r. uchwatg III CZP 82/05, zgodnie z ktora
zaniechanie wydania przez Rad¢ Ministrow rozporzadzenia przewidzianego w art. 7 ust. 41 6
ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wiasno$¢ Panstwa podstawowych gatezi
gospodarki narodowej (Dz. U. Nr 3, poz. 17 ze zm.) do dnia wej$cia w zycie ustawy z dnia 17

czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr

10, Forystek, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza..., op. Cit., s. 41-42.
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162, poz. 1692) nie stanowito podstawy roszczenia wtasciciela przejetego przedsigbiorstwa o
odszkodowanie z tego tytulu. W podobnym tonie wypowiedzial si¢ réwniez Sad Najwyzszy w
uchwale z dnia 19 maja 2008 r. wskazujac, ze Skarb Panstwa odpowiada za szkod¢ wyrzadzona
niewydaniem aktu normatywnego, ktorego obowigzek wydania powstat po wejsciu w zycie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*.

Reasumujgc, orzecznictwo sadowe jest w sprawach reprywatyzacyjnych bardzo
niejednolite, nawet podstawowe kwestie sg przedmiotem rozbiezno$ci najwyzszych instancji
sadowych. W takim chaosie orzeczniczym kazda strona sporu sagdowego ma mozliwos$¢ w
dowolny sposob uargumentowaé swoje stanowisko. Efektem tej sytuacji jest duza rola
profesjonalnej pomocy prawnej, po ktérag muszg sigga¢ wilasciciele znacjonalizowanego

majatku.

4.2. Koszty transakcyjne procesu reprywatyzacji oddolne;j

Dotychczasowe rozwazania na temat przeprowadzenia w Polsce procesu reprywatyzacji
koncentrowaly si¢ wylacznie na aspekcie wielkosci Srodkéw finansowych, jakie budzet
panstwa musialby przekaza¢é byltym wilascicielom w ramach odszkodowania za
znacjonalizowany majatek. W debacie publicznej oraz ocenach skutkow regulacji projektow
ustaw reprywatyzacyjnych pomijano kwestie kosztow przeprowadzanych postgpowan
sadowych 1 administracyjnych, a wynikajacych wytacznie z zastosowania tego mechanizmu.
Jedyne zbiorcze informacje, ktére mozna uzyskaé, dotycza wielko$ci zasadzonych roszczen
reprywatyzacyjnych na podstawie ostatecznej decyzji administracyjnej oraz prawomocnego
wyroku sagdowego (wraz z kosztami sgdowymi 1 egzekucyjnymi zasadzonymi na rzecz bytych
wlascicieli). W tym celu na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.), a takze rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 15
kwietnia 2011 r. w sprawie wolnych $§rodkéw niektorych jednostek sektora finanséw
publicznych przyjmowanych przez Ministra Finansow w depozyt lub zarzadzanie (Dz. U. z
2001 r., nr 81, poz. 443) oraz §56 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji
1 prywatyzacji (Dz. U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1397, z p6zn. zm.) powotano do zycia Fundusz
Reprywatyzacji, ktorego celem miato by¢ pokrywanie odszkodowan zasadzonych za

bezprawng nacjonalizacj¢. Podstawg wyplaty srodkéw byl wniosek witasciwego organu

11 Uchwata III CZP139/08.
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panstwowego reprezentujgcego interesy Skarbu Panstwa, przeciwko ktoremu skierowano
roszczenie reprywatyzacyjne.

W przedstawionych kalkulacjach catkowicie pomijano koszty dzialania samego
mechanizmu reprywatyzacji oddolnej. Takie podejscie najlepiej koresponduje z paradygmatem
neoklasycznym, w ktorym koszty transakcyjne nie majg znaczenia. Mozna przypuszczac, ze
ustawodawca w pelni sobie z tego zdaje sprawe i z jego perspektywy stworzenie tak kosztownej
procedury bylo racjonalne, gdyz zniech¢calo potencjalnych wnioskodawcéw. W podejséciu
nowej ekonomii instytucjonalnej wybor okreslonego sposobu koordynacji dziatan podmiotow
ekonomicznych jest uzalezniony od kryterium wielkos$ci tych kosztow. W przypadku
reprywatyzacji oddolnej mamy do czynienia ze swoistym kontraktem zawieranym pomig¢dzy
prawowitym wlascicielem a panstwem, ktorego treScig jest wniosek o zwrot
znacjonalizowanego majatku, a gdyby to nie bylo mozliwe — alternatywne roszczenie
odszkodowawcze. Jak kazda inna umowa, roszczenie reprywatyzacyjne rozwigzywane metoda
sagdowa lub administracyjng implikuje pewien poziom kosztéw transakcyjnych. Zalezno$¢
pomiedzy bylym wlascicielem a panstwem nasuwa pewne analogie do stosunku agencji, przede
wszystkim w kwestii generowania kosztow transakcyjnych wystepujacych wspotzaleznoscit?.

Podlozem powstalej zaleznoSci jest tzw. kontrakt konstytucyjny czyli swoista fikcja
prawna polegajaca na przyjeciu zalozenia, ze kazdy konflikt reprywatyzacyjny jest
rozstrzygany wtadczo przez organy panstwa w okreslonej procedurze. Implikacjg tego jest brak
mozliwos$ci zerwania kontraktu przez bylego wilasciciela, nawet w sytuacji razacego
niewywigzywania si¢ z zawarte] umowy. Zerwanie kontraktu migdzy stronami jest mozliwe
jedynie poprzez zmian¢ konstytucji, dokonang kwalifikowang wigkszoscig gloséw w
parlamentarnym trybie ustawodawczym, na co byly wiasciciel nie ma Zzadnego wplywu.
Natomiast przy masowej skali naruszen analogicznych kontraktéw w innych sprawach
wystepuje teoretyczna mozliwos¢ rewolucyjnej zmiany ustroju, a tym samym konstytucji.
Jednak w demokratycznym panstwie prawa takie przypadki zdarzajg si¢ niezmiernie rzadko 1
sa prewencyjnie eliminowane poprzez demokratyczne instytucje, w tym hierarchiczng kontrole
wydawanych wyrokéw sadowych.

Proces reprywatyzacji oddolnej toczy si¢ pomiedzy autonomicznymi podmiotami, w
zwigzku z czym mozna wprowadzi¢ do analizy tego modelu kategorie swobody
kontraktowania, ktora ma rozne aspekty — wybor kontrahenta, modyfikacja tresci kontraktu,

mozliwos¢ odstgpienia od umowy itp. W omawianej sytuacji swoboda stron jest w do$¢ istotny

12 Na potrzeby niniejszej pracy skoncentrowano sie¢ wylgcznie na aspekcie kosztow transakcyjnych, pomijajac
zalezno$¢ pryncypat — agent.
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sposob ograniczona. W sytuacji braku porozumienia pomiedzy bylym witascicielem a Skarbem
Panstwa, alternatywa tego pierwszego jest wytoczenie powodztwa. Przypomina to sytuacje
znang z prawnej teorii kontraktéw, czyli tzw. umowe adhezyjng. Polega ona na wladczym
narzuceniu tre$ci kontraktu przez jedng ze stron, gdzie rola drugiej strony ogranicza si¢
wylaczenie do akceptacji jej warunkow w catosci lub niezawierania umowy. Dodatkowym
ograniczeniem narzuconym na strony stosunku kontraktowego jest brak mozliwosci po stronie
bylego wlasciciela wyboru konkretnego organu panstwowego, do ktorego zwrdci si¢ z
roszczeniem. Wybor ten jest determinowany przez przepisy procedury sagdowej (cywilnej lub
administracyjnej), gdzie decydujacym czynnikiem jest lokalizacja przedmiotu prawa wtasnosci
(przy nieruchomosciach) lub siedziba panstwowej jednostki organizacyjnej, z ktorg wigze si¢
dochodzone roszczenie (przy ruchomosciach). Omawiany aspekt dotyczy wyboru organu
panstwowego jako jednostki organizacyjnej (instytucji), natomiast wybor konkretnej osoby
sedziego jest catkowicie poza mozliwosciami bylego wiasciciela, gdyz o tym decyduje
kolejnos¢ wptywu sprawy (pozwu) do sadu. Ograniczeniami wyboru kontrahenta zwigzany jest
takze organ panstwowy, gdyz po ztozeniu pozwu (lub wniosku) nie moze on w arbitralny
sposob nie zawrze¢ umowy z bylym wiascicielem. Ostatni aspekt kryterium swobody
kontraktowania pomiedzy stronami kontraktu reprywatyzacyjnego sprowadza si¢ do
mozliwosci odstgpienia od zawartej umowy. W tym aspekcie sytuacja bylego wilasciciela jest
korzystniejsza, gdyz na kazdym etapie procesu reprywatyzacyjnego ma on zagwarantowang
mozliwo$¢ cofnigcia pozwu (lub wniosku), a tym samym zakonczenia procesu kontraktowania,
a wylacznym czynnikiem limitujacym taka decyzj¢ jest grozba straty dotychczas
zaangazowanych §rodkéow oraz konieczno$¢ poniesienia kosztoéw profesjonalnego
pelnomocnika strony przeciwnej. Natomiast w aspekcie cofania poszczegdlnych zadan lub
wnioskow dowodowych byly wtasciciel jest calkowicie wolny. Inna sytuacja dotyczy organu
panstwowego, gdyz nie ma on mozliwosci odstgpienia od kontraktu zawartego wniesionym
pozwem (lub wnioskiem), nawet gdyby w toku toczacego si¢ postgpowania zmienily si¢
podstawy wlasciwosci proceduralnej. Pomimo tej stosunkowo lepszej pozycji bylego
wlasciciela, organ nic nie traci na zerwaniu kontraktu, natomiast w tej sytuacji ten pierwszy
rezygnuje w dochodzonego roszczenia, co dla niego jest niekorzystne.

Dokonana dekompozycja mechanizmu reprywatyzacji oddolnej jako swoistego
kontraktu postuzy¢ moze do identyfikacji kosztow transakcyjnych tego procesu. Na potrzeby
niniejszej pracy zdefiniowano je jako zasoby ponoszone lub marnotrawione w zwigzku ze
skierowaniem do Skarbu Panstwa zadania zwrotu znacjonalizowanego po Il wojnie §wiatowej

majatku. Mierzone s3 one nakladami przeznaczonymi na przeprowadzenie post¢powania
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sagdowego lub administracyjnego, ktorego celem jest przywrocenie prawa wlasnosci
prawowitym wiladcicielom. Koszty utrzymania organéw wymiaru sprawiedliwosci,
wypehiajacych zadania panstwa w tym zakresie, bezposrednio nie stanowig kosztow
transakcyjnych procesu reprywatyzacji, jednak pewna ich c¢ze¢$¢ zwigzana jest z
rozpatrywaniem sporoOw prawnych powstatych na tym tle.

Koszty transakcyjne procesu reprywatyzacji oddolnej pogrupowaé mozna wedtug
réznych kryteridow, przy czym ich podzial jest nieroztaczny — przynaleznos¢ do jednej grupy
nie wyklucza zaliczenia danego kosztu do innej kategorii. Przyporzadkowanie kosztow

transakcyjnych do poszczegdlnych grup zawiera ponizsza tabela.

Tabela 4.1. Klasyfikacja kosztow transakcyjnych procesu reprywatyzacji oddolnej

Kryterium podziatu Rodzaj kosztu

Faza procesu reprywatyzacyjnego | ¢ Poszukiwanie informacji o procesie reprywatyzacji
o Koszty uczestnictwa
o Koszty zerwania kontraktu

Podmiot ponoszacy obcigzenia o Koszty prywatne
o Koszty publiczne

Sposdéb dochodzenia praw o Koszty procesowe
o Koszty pozaprocesowe

Sposob mierzenia o Koszty wyrazone w pienigdzu
o Koszty wyrazone innymi miernikami

Funkcjonowanie norm prawnych o Tworzenie przepisow
 Interpretacja norm

Stosunek do kontraktu o Koszty ograniczania oportunizmu drugiej strony
o Nielojalnos¢ stron

Niepewno$¢ behawioralna e (Czas oczekiwania na rozstrzygniecie sadu
e Nieproduktywne wykorzystanie srodkow

Zrodto: opracowanie wiasne.

Kryterium fazy procesu reprywatyzacyjnego pozwala podzieli¢ koszty transakcyjne na
ponoszone przed, w trakcie oraz po zakonczeniu procesu sgdowego. Faza przed zainicjowaniem
odpowiednich procedur prawnych generuje przede wszystkim koszty pozyskania informacji na
temat szans oraz zagrozen wdania si¢ w spor ze Skarbem Panstwa. Ryzyko niejasnych
przepisOw byli wiasciciele starajg si¢ ograniczy¢ zawierajagc umowe na porady prawne oraz
reprezentacje¢ przed organami wymiaru sprawiedliwosci. Wysoko$¢ tych kosztow jest
uzalezniona od warto$ci przedmiotu sporu oraz skomplikowania faktycznego i prawnego

sprawy. Koszt uczestnictwa w procesie sadow obejmuje glownie wynagrodzenie
prawy. p a ym ymuje g ynag
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pelnomocnikéw procesowych oraz koszty roznego rodzaju ekspertyz, opinii biegtych, wycen
nieruchomosci czy tez koszty podrozy oraz zbierania potrzebnych dokumentoéw. Zainicjowanie
procesu reprywatyzacji oddolnej generuje takze koszty optacenia petnomocnika Skarbu
Panstwa w przypadku przegranej sprawy. Koszty te sg uzaleznione od wartosci przedmiotu
sporu, ilosci pracy wtozonej w spor oraz liczby instancji, przez ktore przechodzita sprawa.

Koszty transakcyjne procesu reprywatyzacji oddolnej ponoszone sg gldwnie przez
bylych wiascicieli, gdyz na nich spoczywa obowigzek wykazania wszystkich przestanek
materialnoprawnych uzasadniajgcych zasadno$¢ dochodzonego roszczenia. W zaleznosci od
stanu faktycznego sprawy moga to by¢ koszty przygotowania niezbednej dokumentacji
procesowej, czesto trudno dostepnej (dotarcie do archiwoéw, uzyskanie zgdd na wydanie
dokumentéw, uzasadnienie ich wiarygodnosci itp.). W przypadku organow wymiaru
sprawiedliwosci trudno jest oddzieli¢ koszty transakcyjne spraw reprywatyzacyjnych od
og6lnych kosztow funkcjonowania sagdownictwa. Na potrzeby niniejszej pracy mozna przyjac,
7Ze s3 to zasoby poswiecone na rozpatrywanie przedmiotowych spraw w postaci liczby
zaangazowanych oséb pomnozone przez laczng liczbe godzin przeprowadzonych rozpraw.
Zasoby te mogltyby by¢ produktywniej wykorzystane na rozpatrywanie innych spraw sadowych
1 w tym sensie stanowig marnotrawstwo.

Procedura reprywatyzacji moze zakonczy¢ si¢ takze ugoda zawarta pomi¢dzy bylym
wlascicielem a organem bedacym w posiadaniu znacjonalizowanego majatku. W takim
przypadku koszty transakcyjne ograniczajg si¢ do pozyskania fachowej pomocy prawnej oraz
negocjacji. W przypadku niedoj$cia do porozumienia migdzy stronami nastgpnym etapem jest
wszczecie postepowania sgdowego. W takiej sytuacji wcezesniej poniesione koszty zaliczy¢
mozna do utopionych zasobéw — w duzej czesci niemozliwych do odzyskania.

Kryterium sposobu mierzenia kosztow transakcyjnych dzieli je na zasoby wyrazone w
postaci pieni¢znej, czyli oplaty, wynagrodzenia lub prowizje oraz takie, ktére oszacowaé mozna
wytacznie w jednostkach niepieni¢znych, np. miary czasu, ilo$ci pracy wlozonej w wykonanie
zadania oraz liczbg wykonanych czynnosci. Mozna takze, obliczy¢ cho¢by szacunkowo, ale w
istocie do$¢ doktadnie ekwiwalent, ktory wskutek poniesionych kosztow moglby postuzy¢ do
uzyskania okreslonej kwoty, gdyby czas ten poswigcony byt na wykonywanie innych
czynno$ci. Chociaz ekonomia neoklasyczna nie odnosi si¢ do kosztoéw niemierzalnych, to
jednak mozna z duza precyzja obliczy¢ jednostki, takie jak miary czasu czy pracy. Z punktu
widzenia nowej ekonomii instytucjonalnej te niemierzalne koszty sa bardzo istotne, a ich
charakter nie uniemozliwia wiaczenia ich do analizy. Z punktu widzenia poprawnosci

metodologicznej zasadnicze znaczenie ma poroOwnywanie wylacznie tozsamych jednostek
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miary.

Brak uregulowania problematyki reprywatyzacji powszechnej w postaci uchwalenia
odrebnego aktu prawnego powoduje powstanie kwestii dostosowania obecnie obowigzujacych
rozwigzan prawnych do problematyki zwrotu znacjonalizowanego mienia. Odbywac si¢ to
moze poprzez drobne korekty prawodawstwa oraz interpretacje obecnych norm na gruncie
stanow faktycznych majacych miejsce po Il wojnie $wiatowej. W realiach polskich postepowan
reprywatyzacyjnych szczeg6lnie ten drugi wariant przybral na sile. Efektem tego jest bardzo
bogate orzecznictwo Sadu Najwyzszego w zakresie problemow prawnych nacjonalizacji oraz
reprywatyzacji. Zasadniczy problem polega na tym, ze wobec braku precedensow jest ono
zupetnie nieprzydatne przy rozpatrywaniu innych spraw cywilnych. Zmienno$¢ oraz zawito$¢
problematyki prawnej ma zasadniczy wplyw na inny rodzaj kosztéw — pomoc fachowych
petnomocnikow, przy czym zalezno$¢ ta jest wprost proporcjonalna.

Lojalno$¢ stron postepowania reprywatyzacyjnego przejawia si¢ w respektowaniu
instytucji formalnych regulujacych ten proces. Lamanie ustanowionych regul i zwyczajow
powoduje wystepowanie szkodliwych spotecznie zjawisk, ktorych efektem jest dobrobyt
ponizej potencjalnego poziomu. Przejawem nielojalnosci procesowej w fazie przed zawarciem
kontraktu moga by¢ zachowania typu rent-seeking jako odpowiedZ na zawilo$¢ rozwigzan
prawnych, badz tez po czesci ich efekt. Renta, majaca za cel interes prywatny, generuje koszt
w postaci utraty zaufania do wymiaru sprawiedliwosci, co ze spotecznego punktu widzenia ma
charakter negatywny. Nielojalno$¢ oraz zachowania oportunistyczne powoduja zwigkszenie
popytu na informacje o drugiej stronie kontraktu oraz warunkach jego wykonywania, co
powoduje powstawanie kosztow transakcyjnych.

Reprywatyzacja oddolna jest procesem dtugotrwatym oraz niezwykle skomplikowanym
pod wzgledem faktycznym i prawnym. W czasie trwania procesu sgdowego ma miejsce stan
niepewnos$ci prawnej w zakresie przystugujacego prawa wiasnosci do dobr. Sytuacja ta jest
niekorzystna z punktu widzenia produktywnego wykorzystywania zasobow. Efektem tego jest
stan niepewnos$ci behawioralnej w zakresie mozliwos$ci inwestycyjnych. Zakonczenie sporu
sagdowego, niezaleznie ktora ze stron kontraktu na tym zyska, otwiera mozliwo$¢ optymalnego
zastosowania znacjonalizowanego majatku. Jednak straty spowodowane brakiem
prawidtowego nadzoru wiascicielskiego sa czgsto ogromne i1 nie do odzyskania. Dodatkowym
ryzykiem prawnym 1 ekonomicznym przeciggajacych si¢ spraw reprywatyzacyjnych jest
powstanie oraz wycena naktadéw dokonywanych na przedmiot wiasnosci przez podmiot, ktory
nastgpnie zostaje tej wlasnosci pozbawiony w wyniku reprywatyzacyjnego wyroku sadowego.

Sytuacja ta moze by¢ czynnikiem zniechgcajacym do produktywnego wykorzystywania
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zasoboOw 1 stanowi w tym aspekcie koszt transakcyjny.

Podstawowym kryterium oceny kosztow transakcyjnych procesu reprywatyzacji
oddolnej jest racjonalno$é ich ponoszenia®®. W nowej ekonomii instytucjonalnej powszechnie
przyjeto, ze pewien ich zakres jest nieunikniony w zwigzku z istnieniem mechanizmu
rynkowego 1 zawieranymi w jego ramach transakcjami. Za niezbgdne koszty uzna¢ nalezy te,
ktére przyczyniaja si¢ do wzrostu uzytecznosci funkcjonujacych instytucji, natomiast z
nadmiernym ich poziomem mamy do czynienia w sytuacji ujemnego bilansu zawartego
kontraktu — korzysci z zawartej umowy sg zanizone poprzez ponoszone koszty transakcyjne,
ktérych poziom jest wyzszy niz alternatywne rozwigzanie (przy zatozeniu identycznej
uzytecznosci kontraktu). W literaturze mozna spotkac¢ si¢ z réznymi zrédtami zbyt wysokich
kosztow transakcyjnych!®. Pierwsza przyczyna sa niewlasciwie skonstruowane instytucje, w
efekcie czego zwigkszenie nakltadéw nie poprawia w znaczacy sposob ich uzytecznosci.
Drugim czynnikiem jest niegospodarnos¢, kiedy funkcjonowanie instytucji absorbuje
niewspotmiernie wysoki poziom zasobow w stosunku do spodziewanych korzysci. Trzecim
zrédtem nadmiernego poziomu kosztow transakcyjnych jest tamanie postanowien zawartej
umowy.

Znaczna cze$¢ kosztow transakcyjnych generowana jest przez przyjecie modelu
reprywatyzacji oddolnej, ktorym jest droga sadowa oraz powstajace na tym tle antagonizmy
zwigzane z roznymi plaszczyznami wspotzaleznosci podmiotéw tego procesu. Obie strony
kontraktu zawigzanego na skutek wniesienia pozwu stawiaja przed sobg rozne cele. Zadanie
bytego wiasciciela polega na wyegzekwowaniu roszczenia kierowanego do sadu w postaci
przywrocenia prawa wilasnosci, natomiast cele wymiaru sprawiedliwosci sg narzucone przez
przepisy prawa i1 polegaja na wydaniu wyroku sprawiedliwego 1 zgodnego z obowigzujacymi
normami. Na tym tle pojawia si¢ konflikt interesow, gdyz nie zawsze oba cele beda si¢ ze soba
pokrywaé. Mozna takze stwierdzi¢, ze konflikt interesow obu stron kontraktu stanowi réznice
ich partykularnych funkcji uzytecznosci. W zwiazku z tym kluczowe staje si¢ okreslenie tego,
jak sg skonstruowane obie funkcje dla bytego wtasciciela i sgdu. Mozna zaproponowac ich

nastgpujacg postac:

Funkcja uzytecznos$ci sadu:
Us=f(a b cd e)
gdzie:

13 B. Zbroinska, Publiczne koszty transakcyjne. .., op. cit. s. 92-95.
14 Tamze, s. 95.
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a — minimalizacja naktadu pracy,

b — obojetny stosunek do kosztéw wykonania umowy,
¢ — obojetny stosunek do dtugosci trwania umowy,

d — obojetny stosunek do ryzyka,

e — oportunizm.

Funkcja uzytecznos$ci bytego wiasciciela:

Uv=1( hijh)

gdzie:

g — intensyfikacja naktadu pracy,

h — minimalizacja kosztow wykonania umowy,

i — szybko$¢ zrealizowania umowy,

j —indywidualny stosunek do ryzyka, determinacja w dziataniu,

k —legalizm.

Nawet pobiezna analiza obu funkcji uzyteczno$ci pozwala stwierdzi¢, ze pole
potencjalnego konfliktu interesow jest stosunkowo duze. Pierwsza r6znica w obu funkcjach
uzytecznosci jest stosunek do wtasnego naktadu pracy. Jest on pochodng dwoch czynnikow:
treSci norm prawnych bedacych cze$cig kontraktu oraz partykularnymi korzysciami z
okreslonego wyniku postepowania sagdowego. Przepisy regulujace rozktad cigzaru dowodu
(onus probandi) stawiaja w korzystniejszej sytuacji sad, gdyz to na bytym wtascicielu spoczywa
udowodnienie wszystkich przestanek wynikajacych z prawa materialnego, a niezbednych do
wydania korzystnego dla niego wyroku. W tym aspekcie byly wihasciciel dysponuje inicjatywa
dowodowa, zaré6wno na etapie konstruowania pozwu, jak i na dalszym etapie trwania kontraktu.
Rola sadu sprowadza si¢ do weryfikacji zasadno$ci zgtaszanych wnioskdéw oraz ich oceny na
koncowym etapie postepowania. W zwigzku z tym duzo wigksza aktywnoscig musi wykazac
si¢ byty wilasciciel, gdyz jej brak spowoduje oddalenie powodztwa i przegranie sprawy.
Kolejnym czynnikiem determinujacym naktad pracy obu stron jest wptyw efektu koncowego
zawartej umowy na ich sytuacj¢ materialng. W przypadku sadu nie istnieje taka korelacja, gdyz
zgodnie z przepisami prawa oraz powszechnie aprobowanymi zasadami postgpowania, sad nie
moze by¢ w zaden sposéb motywowany korzys$ciami ptynagcymi od ktorejkolwiek ze stron
procesu sadowego, w tym takze ze strony bylego wlasciciela. W zwigzku z tym okreslony
wynik kontraktu nie ma zadnego wpltywu na sytuacje sadu. Zgola odmienna sytuacja

przedstawia si¢ w przypadku bytego wlasciciela. [lo$¢ wtozonej przez niego pracy jest wprost
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proporcjonalna do mozliwosci uzyskania dla niego korzystnego wyniku, jednak nie jest
wylacznie od tego zalezna. Przywrocenie prawa wlasno$ci poprzedniemu wiascicielowi
oznacza takze zwrot przynajmniej czesci kosztow poniesionych przez niego na profesjonalng
pomoc prawng oraz calosci kosztéw w postaci optat sagdowych. Natomiast przegranie przez
niego procesu oznacza koniecznos¢ poniesienia dodatkowych wydatkéw w postaci kosztow
adwokackich strony przeciwne;.

Intensyfikacja naktadu pracy ma takze $cisty zwigzek ze stosunkiem do ponoszonych
kosztow wykonania kontraktu. Sad cechuje si¢ obojetnoscig w stosunku do ilosci poniesionych
wydatkéw na realizacje kontraktu, poniewaz nie obcigzaja go bezposrednio. Natomiast byly
wlasciciel jest na nie bardzo wrazliwy. Koszty poniesione na przeprowadzenie procesu
sadowego sa niebagatelnym czynnikiem majacym wptyw na stosunek bytego wtasciciela do
kontraktu. Skladaja si¢ na nie wydatki przeznaczone na pomoc profesjonalnych
petnomocnikow (ich wielkos¢ jest ustalana indywidualnie) oraz poniesienie optat sgdowych za
zainicjowanie procesu®® i wydatkow w trakcie jego trwania (np. kosztow sporzadzenia opinii
przez biegtego sadowego). W zwiazku z tym funkcja uzytecznosci bytego wtasciciela opiera
si¢. w duzym stopniu na dazeniu do minimalizacji ponoszonych kosztéw. W pierwszej
kolejnosci staraja si¢ oni wnosi¢ o zwolnienie ich od ponoszenia kosztéw inicjowania
kontraktu, jednak nie zawsze sg one pozytywnie rozpatrywane. Byly wlasciciel stara si¢ takze
minimalizowa¢ wydatki przeznaczane na profesjonalng pomoc prawng tak konstruujac umowe
z pelnomocnikiem, aby jak najwigksza czgs¢ wynagrodzenia miata charakter prowizji od
wygranej sprawy. Jednak problem polega na tym, ze nie kazdy pelnomocnik zgodzi si¢ na
prowadzenie sprawy przez bardzo dlugi okres (czgsto nawet kilkanascie lat) bez realnej
rekompensaty swojego wysitku.

Kolejny konflikt interesow migdzy stronami pojawia si¢ na tle stosunku do dhugosci
trwania kontraktu. Postgpowanie sagdowe stanowi ostateczny etap dochodzenia przez bytego
wlasciciela roszczen reprywatyzacyjnych, przez co jest on zainteresowany jak najszybszym
jego zakonczeniem. Diugotrwato$¢ postepowania na wplyw na ponoszone koszty w postaci
wynagrodzenia pelnomocnikéw, dodatkowych optat sadowych, ewentualnych dojazdéw do
sagdu itp. oraz koszty w postaci utraconych korzy$ci plynacych z pozytkow ze
znacjonalizowane]j wlasnosci.

Dhugotrwalo$¢ postepowania oraz ponoszone w tym czasie koszty maja zwigzek z

kolejnym sktadnikiem funkcji uzytecznosci, jakim jest stosunek stron do ponoszonego ryzyka.

15'W Polsce w wysokosci 5% warto$ci dochodzonego roszczenia.
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Analizujagc w tym aspekcie sytuacje sadu nalezy stwierdzi¢, ze ma on zupelnie obojetny
stosunek do ryzykownych dziatan. Jest to przede wszystkim pochodng braku korelacji
pomiedzy koncowym wynikiem kontraktu a jego sytuacja materialng. Dodatkowo przepisy
prawa naktadajg na bylego wtasciciela obowigzek doktadnego sformutowania zgdania pozwu i
przytoczenia odpowiednich okoliczno$ci faktycznych. W zwiazku z czym wszelkie ryzyko
popeinienia bledu w tym zakresie obcigza powoda. Zgodnie z teorig oczekiwan (prospect
theory) sformulowang przez Kahnemana i Tversky’ego'®, ludzie unikaja ryzyka w
satysfakcjonujacych okoliczno$ciach, natomiast mogg by¢ sktonni do dziatan ryzykownych w
obliczu poniesienia potencjalnych strat. Te zatozenia idealnie pasujg do analizowanego modelu.
Ewentualne straty moga dotykac jedynie bylego wiasciciela, a wraz z niekorzystnym rozwojem
sytuacji procesowej sktonnos¢ do ryzyka po jego stronie moze si¢ wytacznie poglebiaé. Jednak
nie w kazdej sytuacji tak musi by¢, zalezy to od indywidualnej determinacji poszczegdlnych
osOb. Znacjonalizowany majatek przedstawia nie tylko warto$¢ materialng, do$¢ czesto jest
dorobkiem wielu pokolen znacjonalizowanych wtascicieli. Majac dodatkowg warto$¢
sentymentalng, mienie bedace przedmiotem kontraktu, w dodatkowy sposob motywuje ich do
dziatan ryzykownych.

Ostatnim czynnikiem roznigcym indywidualne funkcje uzyteczno$ci stron kontraktu
jest mozliwos¢ wykorzystywania dostgpnych przez poszczegodlne osoby informacji. W
przypadku bylego wiasciciela jest to dzialalno$¢ opierajaca si¢ na zasadzie legalizmu, czyli
wszystkie swoje kroki procesowe opiera wylacznie na przepisach prawa. Nawet gdyby byly
wiasciciel posiadat informacje niedostepne dla sadu, to formutujagc pismo procesowe musi
ujawnic¢ swoje stanowisko, a tym samym niweluje swoja przewage informacyjng. Zupelinie inna
sytuacja wystepuje po stronie sadu, ktéry wykorzystuje posiadane przez siebie informacje w
oportunistyczny sposob. Stara si¢ przebiegle zrealizowa¢ wilasny interes wykorzystujac
przymusowe potozenie powoda, polegajace na swoistej zaleznosci od jego dzialan. W sytuacji,
w ktorej sad definiuje swoj cel kontraktowy jako minimalizacj¢ naktadu wilasnej pracy, moze
naruszy¢ dobra bylego wtasciciela uciekajac si¢ do niejednoznacznych przepisow prawnych
poprzez oddalanie jego wnioskow dowodowych.

Konkretne rozwigzania instytucjonalne w kwestii struktury wtasnosciowej gospodarki
generuja okre§lony poziom ogodlnogospodarczych kosztéw transakcyjnych. Nizsza
zagregowana wartos$¢ tych kosztéw powoduje wieksza produktywnos$¢ zasobdw, co sprzyja

procesom rozwojowym 1 przektada si¢ na wyzszy taczny PKB. Podobna zalezno$¢ wystepuje

16 por. D. Kahneman, Putapki myslenia. O mysleniu szybkim i wolnym, Media Rodzina, Poznan 2012.
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w odwrotnej sytuacji — wyzszy poziom kosztow transakcyjnych struktury wlasno$ciowe;j
przeklada si¢ na wigksze marnotrawstwo zasobow i nizszg ich produktywnos$¢. Przedstawione
tendencje wystepuja jedynie przy zatozeniu istnienia identycznego poziomu rozwoju
gospodarczego, czestotliwosci oraz ilosci zawieranych transakcji. Przektadajac te zalozenia na
proces przeksztatlcen wlasnosciowych stwierdzi¢ nalezy, ze prowadzenie reprywatyzacji
metoda generujaca wyzsze koszty transakcyjne jest nieoptymalnym rozwigzaniem z punktu

widzenia intereséw ekonomicznych uczestnikow tego procesu i gospodarki jako catosci.
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Rozdzial V. Reprywatyzacja oddolna w Swietle badan

Niniejsza cze$¢ rozprawy, majaca charakter empiryczny, zawiera probe kwantyfikacji kosztow
transakcyjnych oszacowanych na podstawie studidow przypadkéw dwoch postepowan

sagdowych reprywatyzacji oddolne;.

5.1. Przedmiot 1 cel badan

Po uptywie ponad 30 lat od rozpoczecia w Polsce transformacji gospodarczej nie doszto do
wypracowania kompleksowego rozwigzania problematyki reprywatyzacyjnej. Mimo
poczatkowego entuzjazmu i deklarowanych checi w tym zakresie ze strony politykow
wszystkich ugrupowan rzadzacych, zapat malatl wraz z u§wiadamianiem sobie ztozonosci tego
procesu oraz potencjalnych konsekwencji dla budzetu panstwa. Brak odgornego uregulowania
problematyki reprywatyzacji w postaci ustawy uchwalonej przez demokratycznie wybrany
parlament spowodowat wzrost aktywnosci bylych wtascicieli znacjonalizowanego majatku
nakierowany na przywrdcenie poprzedniego stanu posiadania. Dziatania przez nich
podejmowane koncentruja si¢ na probach znalezienia mozliwie jak najwigkszej liczby btedow
procesu nacjonalizacyjnego popetnianych przez urzgdnikéw panstwowych. W zwiazku z tym,
ze proces ten opierat si¢ na licznych aktach prawnych, a 6wczesne wtadze czesto traktowaty je
bardzo instrumentalnie, efekt prawny dziatalno$ci nacjonalizacyjnej jest bardzo chaotyczny. W
demokratycznym panstwie prawnym jedyng mozliwo$cia odzyskania prawa wilasnosci jest
wykazanie swojego tytutu prawnego oraz udowodnienie bezprawno$ci jego odebrania. Proces
ten odbywa si¢ wieloetapowo, przy czym w duzej ilosci przypadkdéw inicjowany jest przez
wszczecie postegpowania administracyjnego majacego na celu uniewaznienie decyzji
nacjonalizacyjnej. Nastepnie, w zaleznosci od dalszego toku sprawy, wszczynany jest etap
postepowania sagdowego (administracyjnego lub cywilnego).
Jak juz wspomniano we wstepie, w ramach niniejszej pracy doktorskiej postawiono
nastepujace cele badawcze:
— Cel teoretyczny w postaci poglebienia stanu wiedzy na temat najwazniejszych nurtéw
nowej ekonomii instytucjonalnej oraz problematyki transformacji gospodarczej, ze

szczegolnym uwzglednieniem jej aspektoéw wlasnosciowych;

211



— Cel teoretyczno-metodologiczny w postaci zaproponowania modelu regulacji
reprywatyzacyjnej;

— Cel empiryczny w postaci operacjonalizacji oraz kwantyfikacji kosztow transakcyjnych
procesu reprywatyzacji oddolnej;

— Cel utylitarny w postaci zaproponowania kryteriow badania struktury kosztow
transakcyjnych procesu reprywatyzacji oddolnej oraz sformutowanie rekomendacji
stosowania alternatywnej $ciezki postepowania administracyjnego jako procesu
generujacego nizsze koszty transakcyjne.

Reprywatyzacja oddolna zostanie omowiona przy pomocy dwoch kazusow dotyczacych
odmiennych stanow faktycznych — w pierwszym przypadku wiladze polskiego panstwa
socjalistycznego wydaty formalny akt nacjonalizacyjny w formie wszczecia procedury
wywlaszczeniowe] oraz wyplacity symboliczne odszkodowanie, natomiast w drugim
przypadku zabor mienia miat charakter wyltacznie faktyczny i nie przejawiat si¢ w zadnej
czynnosci formalnej sankcjonujacej dokonane czynnosci.

Ramy czasowe analizy obejmuja lata 1999-2015, w ktorych byli wiasciciele
pokrzywdzeni nacjonalizacja prowadzili postgpowania cywilne i administracyjne w celu

odzyskania mienia.

Kazus 1

W dniu 27 listopada 1979 r. matzenstwo W. zostato zmuszone do zawarcia umowy sprzedazy
w formie aktu notarialnego dziatki o powierzchni 4,52 ha, objetej ksiega wieczysta, potozonej
w B. przy ulicy S. z przeznaczeniem pod budowe osiedla mieszkaniowego w B. Umowa ta
zostala zawarta w trybie art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczenia
nieruchomosci (Dz. U. z 1974 . nr 10, poz. 64).

Spadkobiercy matzenstwa W. zwrocili si¢ o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci
potozonej w B. wnioskiem z dnia 22 stycznia 2002 r. w trybie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
r. 0 gospodarce nieruchomo$ciami. Decyzja z dnia 28 marca 2003 r. Prezydent Miasta B.
odmoéwil zwrotu spadkobiercom nieruchomos$ci z powodu niedopelnienia wszystkich
przestanek formalnych. Po uprzedniej parcelacji nieruchomosci w dniach 30 marca 2001 r. oraz
21 lutego 2002 r. dokonano sprzedazy przedmiotowych nieruchomosci w trybie przetargowym.
Po licznych procedurach odwolawczych i wznowieniach postegpowan Wojewddzki Sad

Administracyjny wyrokiem z dnia 24 pazdziernika 2006 r. podtrzymat wcze$niejsze orzeczenia
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administracyjne oraz stwierdzil, ze wlasciwy w sprawie odzyskania wlasnosci jest sad
powszechny.

Kierujac si¢ tymi wskazaniami spadkobiercy malzenstwa W. skierowali w dniu 19
czerwca 2008 r. pozew do Sadu Rejonowego w B. przeciwko nabywcom przedmiotowych
nieruchomosci dokonanych w postepowaniu przetargowym. Glownym argumentem byto
pominigcie powodow jako oséb, ktérym przyshugiwalo prawo pierwokupu. W toku
postgpowania ustalono, ze w trakcie postgpowania administracyjnego powodowie nie
uzupehnili brakéw formalnych wniosku o zwrot nieruchomosci, na dowdd czego petnomocnik
Prezydenta Miasta w B. przedtozyt kserokopie zwrotnego poswiadczenia odbioru pisma
wzywajacego do uzupelnienia brakoéw, na ktérym widniat podpis jednego z powodow.
Pelnomocnik Prezydenta Miasta B. nie potrafit stwierdzi¢, skad ma kserokopie oraz gdzie
znajduje si¢ oryginal pisma. Po badaniach grafologicznych okazato si¢, ze podpis na
poswiadczeniu odbioru zostat sfalszowany. Zdaniem Sadu Rejonowego w B. nie mialo to
wiekszego znaczenia dla sprawy, odmowit przeprowadzania dowodu w opinii bieglego i tym
samym powodztwo oddalono. Mimo toczacego si¢ postepowania karnego w zakresie
podrobionego podpisu (w ktérym stwierdzono ponad wszelka watpliwo$¢ popetnienie czynu
zabronionego), sagd odwotawczy utrzymal w mocy zaskarzony wyrok odmawiajac nawet
zawieszenia postgpowania na czas zakonczenia sprawy karne;j.

Postgpowanie karne zakonczyto si¢ umorzeniem na skutek niewykrycia sprawcy czynu.
Spadkobiercy matzefstwa W. wykorzystali wszystkie prawne mozliwo$ci odwotania si¢ od
tego rozstrzygnigcia, zarzucajac prokuratorom bezczynnos¢ 1 przedstawiajac dowody
wskazujace na waski krag ewentualnych podejrzanych.

Sprawa reprywatyzacyjna spadkobiercow malzenstwa W. ma kilka watkow
(administracyjny, karny i cywilny). W latach 2002-2015 wydano 20 prawomocnych wyrokéw
sadowych, 37 decyzji administracyjnych oraz 5 postanowien o umorzeniu postgpowania
karnego i1 16 orzeczen o odmowie podjecia tego postepowania. Cata sprawa byta prowadzona
pod nadzorem Rzecznika Praw Obywatelskich, Ministra Sprawiedliwosci, lokalnych
parlamentarzystow oraz prasy. Mimo jawnego ztamania prawa przez urz¢dnikéw Urzedu
Miasta w B. (wszczecie procedury przetargowej sprzedazy nieruchomosci o nieuregulowane;j
sytuacji reprywatyzacyjnej, podrabiania podpisow na potwierdzeniach odbioru pism
procesowych, zginigcie kluczowych dowodoéw — pojedynczych kart z akt administracyjnych,
zacierania $§ladow tych dziatan itp.) do 2015 roku nie udato si¢ odzyska¢ majatku, ktorego
warto$¢ szacowana jest na ponad 1 mln zt. Z pigciu spadkobiercow matzenstwa W. tylko jedna

osoba nadal zabiega o odzyskanie mienia, natomiast pozostate zrezygnowaly na skutek braku
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srodkéw finansowych na profesjonalng pomoc prawna, wysokie koszty sagdowe oraz braku

wiary w elementarng sprawiedliwosc.

Kazus 2

Przedmiotem niniejszego kazusu jest nieruchomos$¢ stanowigca las oraz cze$¢ niezalesiong,
potozona w miejscowosci L. bedaca wilasnoscig matzenstwa W. Po zakonczeniu II wojny
Swiatowej, w czerwcu 1945 r., grunty zostaly przejete przez wladze panstwowe bez
jakiegokolwiek ekwiwalentu czy odszkodowania. Nie wydano w stosunku do tej nieruchomosci
zadnej decyzji administracyjnej — przej¢cie nastgpito na podstawie czynnosci faktycznych
przez Lasy Panstwowe. W tym czasie w swe wtadanie nadlesnictwo przejeto caty kompleks
gruntow w miejscowosci L. W stosunku do przejetych gruntéw Skarb Panstwa wykonywat
czynno$ci prawidlowego zarzadu, zgodnie =z przeznaczeniem tych nieruchomosci.
Nadlesnictwo dokonywato prac pielegnacyjnych w postaci oczyszczania wczesnego i
pozniejszego, trzebiezy oraz eliminacji drzew chorych 1 wadliwych. W p6zniejszym okresie,
gdy cata nieruchomo$¢ byta zalesiona, regularnie sporzadzano okresowe 10-letnie plany
urzadzania lasu, w ktérych ujmowano konkretne czynnosci majace by¢ wykonane w danych
kwartatach lasu. Spadkobiercy matzenstwa W. przez caly okres panowania systemu
socjalistycznego nie wykonywali zadnych czynno$ci, poza sporadycznymi wizytami
wakacyjnymi.

Po 1989 r. spadkobiercy udali si¢ do nadlesnictwa w celu zweryfikowania stanu
prawnego nieruchomos$ci. Nadle$nictwo pozostawato w przekonaniu, ze wykonywato
czynnosci pielegnacyjne w stosunku do lasu, ktory jest faktycznie i prawnie ich wlasno$cig. Po
weryfikacji okazato si¢, ze w ksigdze wieczystej nadal funkcjonuja poprzedni wilasciciele. Do
1990 roku wtasciciele nieruchomosci nie wystepowali o jej zwrot, gdyz pozostawali w
przekonaniu, ze nie jest to mozliwe z uwagi na przejecie spornego gruntu we wiladanie przez
Skarb Panstwa. W 1999 r. spadkobiercy matzenstwa W. zwrdcili si¢ do Ministerstwa Skarbu
Panstwa o zwrot zabranego lasu, jednak nie bylo to mozliwe na skutek braku kompleksowej
ustawy reprywatyzacyjnej. Po konsultacji prawnej, wystosowano pozew do Sadu Okregowego
w G. przeciwko Skarbowi Panstwa o zwrot nieruchomos$ci wraz z odszkodowaniem za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci. Przedmiotowe powddztwo zostato oddalone z uwagi
na fakt nieprawidtowego skonstruowania zadania pozwu, gdyz powodowie byli wtascicielami

nieruchomosci. Wobec tego spadkobiercy malzenstwa W. wniesli pozew do Sadu Rejonowego
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w K. przeciwko Skarbowi Panstwa tym razem o wydanie spornej nieruchomosci. Postepowanie
zakonczyto si¢ nieprawomocnym wyrokiem uwzgledniajacym powddztwo.

Wobec przegranej sprawy sadowej i1 konieczno$ci zwrotu nieruchomosci, Skarb
Panstwa ztozyt do Sadu Rejonowego w K. pozew o stwierdzenie zasiedzenia lasow, w stosunku
do ktérych wykonywat witadztwo przez kilkadziesiat lat. Efektem tego bylo zawieszenie
poprzedniego postepowania o wydanie przedmiotowej nieruchomosci. Jedyng kwestia sporng
w trakcie postgpowania przez sadem byt charakter prawny wladania nad lasem. Zdaniem Sadu
Rejonowego w K. po II wojnie §wiatowej na skutek zmian politycznych i dziatalnos$ci panstwa
doszto do przej¢cia majatku przez Skarb Panstwa. Nabycie nastapito w wyniku wykonywania
wladztwa publicznego, ktore zaktadalo nadrzedno$¢ panstwa nad innymi podmiotami.
Instrumentalne traktowanie prawa przez Owczesne wiladze spowodowato brak decyzji
administracyjnej oraz zmian w ksi¢gach wieczystych. Do 1952 r. Skarb Panstwa wykonywal w
stosunku do nieruchomosci wladztwo na zasadach imperium. Sytuacja ulegta zmianie w 1952
1., kiedy to rozpoczeto sporzadzanie dla lasu planéw urzadzania lasu zgodnie z szeregiem ustaw
dotyczacych zagospodarowania lasow bedacych pod wladztwem panstwa, a niestanowigcych
jego wilasnosci. W zwigzku z tym Sad Rejonowy w K. uznal, Ze Skarb Panstwa zasiedziat
przedmiotowg nieruchomos$¢ w 1972 r.

Zdaniem spadkobiercow matzenstwa W. zasiedzenie nie moglo zacza¢ biegu do 1989 1.,
kiedy to na skutek 6wczesnych uwarunkowan politycznych, nie bylo faktyczne; mozliwosci
ubiegania si¢ o zwrot mienia. W jezyku prawnym takie okoliczno$ci nazwa¢ mozna tzw. sitg
wyzsza. Powyzsze zaloZenie pozwala przyjac, ze zatrzymano rozpoczecie biegu zasiedzenia, a
tym samym powodztwo powinno ulec oddaleniu. Przeciwnego zdania byl Skarb Panstwa,
ktorego stanowisko podzielil sad orzekajacy wydajac wyrok uwzgledniajacy powddztwo.
Spadkobiercy matzenstwa W. ztozyli od tego wyroku apelacje, ktora 29 kwietnia 2014 r. zostata

oddalona.

5.1.1. Sformutowanie pytan badawczych

W niniejszym rozdziale zmierza si¢ do odpowiedzi na czwarte i1 pigte pytanie badawcze,
sformutowane we wstepie. Dla porzadku przywolujemy je tu raz jeszcze.

— Czy obecny ksztalt sgdowego postepowania reprywatyzacyjnego generuje koszty

transakcyjne nieuwzgledniane w ocenach skutkow regulacji ustaw

reprywatyzacyjnych uchwalanych po 1989 roku, a jesli tak to jakie?
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— Jakie sa kryteria badania struktury kosztow transakcyjnych modelu

reprywatyzacji oddolnej?

5.1.2. Hipoteza badawcza

Na podstawie analizy literatury przedmiotu oraz doswiadczen autora niniejszej pracy w
zakresie teorii oraz praktyki sagdowego postepowania reprywatyzacyjnego adekwatne jest

postawienie nastepujacej hipotezy badawcze;j:

Sciezka sadowego postepowania reprywatyzacyjnego, istniejaca po 1989 roku, w
warunkach braku kompleksowej ustawy reprywatyzacyjnej, generuje koszty
transakcyjne nieuwzgledniane w analizach ekonomicznych bedacych podstawg

szacowania kosztow realizacji roszczen reprywatyzacyjnych.

5.1.3. Metody i techniki badawcze

Weryfikacja postawionej hipotezy nastapi poprzez skorzystanie z dorobku badan jakosciowych,
ktore charakteryzuja si¢ poszukiwaniem zrozumienia zjawisk poprzez ich interpretacje oraz
eksploracje na podobne przypadki. Pomagaja bada¢ zjawiska malo znane, a takze stabo
rozpoznane aspekty zbadanych proceséw. Maja wszystkie cechy wnioskowania indukcyjnego,
co oznacza, ze z zebranych danych empirycznych mozna ewolucyjnie budowa¢ uogdlnienia. Z
uwagi na to, ze badania jakosciowe nie wymagaja reprezentatywnej proby badawczej, nie
mozna na ich podstawie budowaé¢ wnioskow statystycznych oraz uogdlnia¢ wynikow na
wickszg skalel’.

W celu weryfikacji postawionej w niniejszej pracy doktorskiej hipotezy badawcze;,

zastosowano nizej wskazane metody i techniki badawcze.

5.1.3.1. Wywiad swobodny

W ramach prezentowanej techniki badawczej jako narzedzie badawcze zastosowano

17 K. Gadomska-Lila, Metodologia badan kultury organizacyjnej, Wydziat Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania,
Szczecin 2010, s. 15.
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dyspozycje do wywiadu. Dokument ten nie byl dost¢gpny respondentowi — shuzyt jedynie
badaczowi jako przewodnik pomagajacy moderowaé przebieg rozmowy z respondentem.

Zawarto$¢ dyspozycji do wywiadu zawiera ponizsza tabela.

Tabela 5.1. Dyspozycje do wywiadu

Dyspozycje do wywiadu w
formie ogdlnych problemow

Dyspozycje do wywiadu w formie konkretnych pytan

przyczyny ubiegania si¢ o
zwrot wlasnosci
obecna sytuacja
materialna

ilo$¢ oraz wartosc¢
znacjonalizowanego
majatku

determinacja w
odzyskaniu wtasnosci
dziatania podjete przed
zalozeniem sprawy
sadowe;j

znaczenie symboliczne
utraconego majatku
ilo$¢ wysitku wlozonego
W Sprawe
reprywatyzacyjna
stosunek do wymiaru
sprawiedliwosci
zjawisko wtornej
wiktymizacji

potrzeba zasiggnigcia
pomocy zewngtrznej

jak dtugo Pan/Pani ubiega si¢ o zwrot wlasnosci?

ile czasu poswigcit Pan/Pani na zbieranie informacji na
temat szans 1 zagrozen wszczecia postgpowania
sagdowego? Jakie byty koszty pozyskania tych
informac;ji?

czy starat si¢ Pan/Pani o zwolnienie od kosztow
sagdowych?

jaka taczng kwote dotychczas wydat Pan/Pani na
prowadzenie sprawy reprywatyzacyjnej?

jak daleko Pan/Pani mieszka od siedziby sadu? Ile czasu
potrzebowat Pan/Pani na dotarcie do sadu?

czy Pan/Pani korzystat z pomocy Rzecznika Praw
Obywatelskich?

czy cz¢sto Pan/Pani mysli na temat toczacej si¢ sprawy
reprywatyzacyjnej? Jakie emocje to wywoluje?

czy korzystal Pan/Pani z pomocy kilku pelnomocnikoéw?
czy musial Pan/Pani poszukiwa¢ dokumentow
potrzebnych do sprawy w organach panstwowych? Jesli
tak to jaka byla ich ilo$¢ 1 faczny koszt?

ile tacznie rozpraw sadowych odbylto si¢ w Pana/Pani
sprawie?

jak wysokie kwoty pieni¢zne musial Pan/Pani przekazac
na rzecz Skarbu Panstwa w wyniku przegranej sprawy?
czy odczuwal Pan/Pani niechetny stosunek ze strony
organu panstwa i sagdu w toczacej si¢ sprawie?

Zrodto: opracowanie wiasne.

Powyzszy zbior pytan oraz problemdéw poruszanych podczas wywiadu z respondentami
uwzgledniatl wyksztalcenie, pochodzenie spoteczne oraz sprawnos$¢ jezykowa i intelektualng
respondentéw. W zwigzku z tym unikano postugiwania si¢ hermetycznym jezykiem, pojeciami
nieostrymi oraz mogacymi budzi¢ negatywne skojarzenia. Proporcja pomiedzy pytania
otwartymi 1 polotwartymi pozwolita z jednej strony nakierowaé rozmowe na badang
problematyke, z drugiej natomiast dala respondentom mozliwo$¢ ujawnienia informacji, o
ktorych istnieniu badacz nie mial wczesniej wiedzy. W badaniu zrezygnowano z pytan

zamknietych, gdyz zbytnio krepowatoby to respondentéw oraz cechowato si¢ sztuczno$cia
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utrzymywanych wczesniej relacji pomiedzy badaczem a respondentami. Unikano takze pytan
zawierajacych podwodjne kwestie do wyjasnienia, co pozwolito na eliminacje marginalizacji
niektorych probleméw badawczych.

Przygotowujac si¢ do przeprowadzenia wywiadu starano si¢ wykorzysta¢ wylacznie
kanal komunikacji bezposredniej z respondentami z uwagi na ich wiek (68 lat i 83 lata).
Pierwszym problemem, ktory nalezato przezwyci¢zy¢, byt jezyk rozmowy. Z uwagi na brak
wiedzy prawniczej respondentow nalezato unika¢ specjalistycznego stownictwa, a zamiast
niego uzywac sformutowan potocznych. Przeprowadzenie wywiadu byto utatwione z uwagi na
fakt istnienia zaufania, jakim darzg respondenci przeprowadzajacego wywiad — jest nim
profesjonalny pelnomocnik, ktéry reprezentowal respondentdow w trakcie postgpowan
sadowych.

Badanie w formie wywiadu odbyto si¢ w swobodnej atmosferze. Zadawano najpierw
pytania ogolne, dajace mozliwos¢ swobodnej wypowiedzi respondentowi, nastepnie pytania
bardziej szczegdlowe, majace na celu sprecyzowanie kluczowych kwestii z punktu widzenia
celu wywiadu.

Przeprowadzono oddzielne wywiady z obiema osobami w r6znych miejscach i czasie.
Obu osobom zadano te same pytania, jednak ich kolejno$¢ wynikata ze spontanicznego toku
prowadzonej rozmowy. Rola prowadzacego wywiad zostata ograniczona do incydentalnego
zadawania pytan, prosb o podjecie kolejnych tematéw oraz sprecyzowanie wywodu
respondenta. Celem tych dziatan bylo uporzadkowanie gtownych watkéw badania, gdyz w
kilku momentach wywiadu respondenci wykazywali duze nasilenie emocji. Efekt wywiadu w
postaci odpowiedzi na zadanie pytania i poruszone kwestie zostat zarchiwizowany w formie
sporzadzonych notatek przez prowadzacego wywiad, a ich analiza zostala zaprezentowana w

dalszej cze¢$ci niniejszej pracy doktorskie;.

5.1.3.2. Obserwacja uczestniczaca

Kolejng z technik badawczych zastosowanych do weryfikacji postawionej hipotezy badawcze;j
jest obserwacja uczestniczgca. Technika ta polega na wejsciu badacza w okreslone srodowisko
1 obserwowaniu interakcji osoOb w nim uczestniczacych, bedac jednym z jego czionkoéw. W
niniejszych badaniach przyjeto metod¢ obserwacji niejawnej, w ktorej obserwator nie ujawnit
swojej roli, skupit si¢ wylacznie na wypelnianiu zadan pelnomocnika procesowego
respondentéw. Takie zatozenie nie hamowato naturalnych reakcji uczestnikow postepowania

sagdowego, przede wszystkim stosunku sagdu do powoda. Prowadzenie badan tym sposobem
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miato na celu relatywnie glebokie przeniknigcie w dane srodowisko poprzez uczestnictwo w
zawodowych czynnosciach sadu. Obserwacja uczestniczaca miata miejsce w naturalnym
otoczeniu toczacego si¢ sadowego postepowania reprywatyzacyjnego, czyli na sali sagdowe;.
Badania skupily si¢ na obserwacji stosunku sgdu do powoda, przede wszystkim dotyczyty
analizy wnikliwos$ci rozpoznania sprawy, formutowanych stanowisk oraz wyrazanej przez sad
sympatii badz antypatii do powoda.

Wsréd wielu roznych rodzajow obserwacji w niniejszym badaniu uzyto techniki
obserwacji kontrolowanej, realizowanej w sposob systematyczny, umozliwiajacy wierne
rejestrowanie przebiegu rozpraw sadowych oraz doswiadczen respondentow. W trakcie kazdej
rozprawy sagdowej tworzone byly szczegotowe notatki z jej przebiegu, ktore nastgpnie poddane
zostaty analizie. Odtwarzanie przebiegu zdarzen po kilku tygodniach od wykonania notatek
pozwolito przekona¢ si¢ o stusznosci przyjetej techniki badawczej, gdyz niektore szczegoly
rozprawy zyskaty nowy wymiar oraz wigksze znaczenie niz pierwotnie zaktadano. Ponadto,
biezaca rejestracja zdarzen pozwolita wysnu¢ nowe problemy badawcze 1 wzbudzita potrzebe
uwzglednienia w przyszlo$ci nowych zaleznosci pomiedzy powodem a sadem. Ponadto
uprzednie skategoryzowanie problematyki badawczej pozwolito sprecyzowaé, ktére z
zebranych danych maja najwigksze znaczenie i1 beda stanowi¢ uklad odniesienia dla
pozostatych dla pozostatych metod badawczych. Pozwolito to takze skorygowaé wczesniejsze
zalozenia dotyczace przydatnosci poszczegdlnych problemoéw wymagajacych badania.

Badania prowadzone metoda obserwacji uczestniczacej obarczone s3 pewna doza
ryzyka zlej interpretacji danych oraz naloZeniem si¢ na siebie roli obserwatora i uczestnika.
Powodowa¢ to moze subiektywizm obserwatora, ktory — reprezentujac okre§long strong
procesowg — moze odbiera¢ kazde zachowanie sadu jako przejaw oportunizmu. W celu
przeciwdziatania tym niekorzystnym wlasciwosciom metody badania jakoSciowego
skonfrontowano spostrzezenia badacza z innym petnomocnikiem wystepujacym w niniejszych
sprawach. Wsrod niedoskonatosci obserwacji uczestniczacej ukrytej wymienia si¢ takze
mozliwy wplyw obserwatora na przebieg proceséw badawczych. W badaniu sgdowego
postgpowania reprywatyzacyjnego tego typu problem nie zaszedl, poniewaz przedmiotem
badan miat by¢ stosunek sadu do aktywnos$ci powoda oraz ilo$¢ §rodkdéw zaangazowanych w
przeprowadzenie sprawy.

Zdaniem badacza ukrycie informacji o prowadzonym badaniu korzystnie wptyne¢to na

ostateczny wynik badania, gdyz pozwolito sagdowi zachowywac¢ si¢ naturalnie.

219



5.1.3.3. Analiza dokumentow

Trzecia ~metoda badawczg zastosowang do analizy sgdowego postepowania
reprywatyzacyjnego jest analiza dokumentéw. Ma ona na celu ewaluacj¢ materiatdéw zebranych
podczas wywiadu swobodnego oraz weryfikacj¢ ich wiarygodnosci. Analizie poddane zostaty
dokumenty w postaci wyrokéw sadowych oraz protokoly z rozpraw (cywilnych i
administracyjnych) w sprawach reprywatyzacyjnych dotyczacych kazuséw 1 1 2.
Wiarygodno$¢ tych dokumentow jest bezsporna, gdyz stanowig one dokumenty urzgdowe
instytucji panstwowych, jakimi sg sady. Tym samym posiadaja one walor domniemania
prawdziwosci faktow w nich wskazanych oraz ich rozstrzygnigcia sa wiazace dla innych
podmiotéw. Analizowane dokumenty znajduja si¢ w kancelarii adwokackiej, do ktorej
swobodny dostgp ma badacz. Wraz z innymi dokumentami obj¢te sg tajemnicg adwokacka, w
zwigzku z tym pomini¢to nazwiska, sygnatury spraw oraz inne dane moggce ujawnic tozsamos¢
stron, a tym samym narazi¢ je na jakikolwiek uszczerbek w dobrach osobistych.

Analizowane materialty maja charakter dokumentoéw organizacyjnych o charakterze
zewnetrznych wobec respondentéw. Zastosowano wobec nich dwie zasadnicze techniki
badawcze: analiz¢ formalng oraz analizg tresci.

Do analizy formalnej wykorzystano narzedzie badawcze w postaci listy kontrolnej w
celu zweryfikowania wszystkich istotnych elementéw badanego dokumentu, wedtug

ponizszego schematu (tabela 5.2.).

Tabela 5.2. Lista kontrolna do analizy formalnej dokumentow

Czy jest w

Lp. Element formalny dokumentu dokumencie?

Uwagi

1. | Data i miejsce wydania wyroku

2. | Okreslenie stron wyroku

3. | Prawidtowos$¢ formalna roszczenia

4. | Odniesienie si¢ do wszystkich
zawnioskowanych dowodow

5. | Rozstrzygnigcie sprawy

6. | Odniesienie si¢ do twierdzen powoda

w uzasadnieniu wyroku

Zrodto: opracowanie wiasne.

Niniejsza technika badawcza miala na celu uporzadkowanie i interpretacje tresci
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zawarte] w dokumentach pod katem ustalonego w niniejszej pracy doktorskiej problemu
badawczego oraz hipotezy badawczej. Interpretacja treSci zawartych przede wszystkim w
protokotach z rozpraw sadowych miata na celu przeanalizowanie stosunku sagdu do powoda.
Niewatpliwa zaleta tej techniki badawczej jest mozliwos¢ powtoérzenia badania i
uzyskania tych samym wynikOw przy zastosowaniu tego samego narz¢dzia badawczego.
Bardzo wazng kwestig jest to, czy procesowi badawczemu poddamy wytacznie literalng
zawarto$¢ dokumentow, czy tez bedziemy odczytywac ich tres¢ w okreslonym kontek$cie. W
przypadku literalnej analizy zaktada si¢ milczaco, ze znaczenie tresci pokrywa si¢ z intencjami
jego autora, co moze czyni¢ wyniki badan bardzo powierzchownymi i niewiele wnoszacymi do
analizowane]j problematyki badawczej. Wobec tego w niniejszej pracy przyjeto zatozenie o
umieszczeniu badanych dokumentéw w kontekscie sytuacyjnym, wynikajacym z innych metod
badawczych przeprowadzonych w przedmiotowych sprawach. Pozwoli to na wnioskowanie
ponad to, co zostato zapisane w dokumentach. Jest to szczegdlnie wazne, jesli natozy si¢ na
siebie inng technike badawcza, jaka jest obserwacja uczestniczaca oraz doswiadczenie badacza
z innych spraw sadowych. Wynika z tego, ze nie zawsze to, co jest zapisane w wyroku sgdowym
oraz protokole rozprawy pokrywa si¢ w pelni z tym, co realnie dziato si¢ w toku przewodu
sagdowego. Bardzo czg¢sto unika si¢ w tego rodzaju dokumentach opisu emocjonalnego stron
(np. ptaczu, nerwowos$ci itp.) oraz stosunku sadu do uczestnikdéw postgpowania (np.
podniesiony glos, pouczenia, traktowanie z gory), tylko po to, aby w ewentualnej apelacji nie
by¢ posadzonym o stronniczo$¢. Z punktu widzenia analizowanej problematyki badawczej jest

to konstatacja kluczowa i pozwalajaca na wyciagnigcie prawidlowych wnioskow z badan.

5.2. Analiza kazus6éw — wyniki badan

Badania empiryczne w ramach niniejszej rozprawy doktorskiej dotyczyly reprywatyzacji
oddolnej poprzez weryfikacje hipotezy badawczej sformulowanej w nast¢pujacy sposob:
sciezka sadowego postepowania reprywatyzacyjnego, istniejaca po 1989 roku, w
warunkach braku kompleksowej ustawy reprywatyzacyjnej, generuje Kkoszty
transakcyjnej nieuwzgledniane w analizach ekonomicznych bedacych podstawa
szacowania kosztow realizacji roszczen reprywatyzacyjnych. Unaocznily one fakt
wystepowania kosztow transakcyjnych toczacych si¢ w obecnej formie procesow

reprywatyzacyjnych. Na wspomniane koszty sktadaja si¢ s$rodki finansowe oraz zasoby
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niematerialne zuzywane wytacznie w celu uruchomienia i dziatania samego mechanizmu
sagdowego dochodzenia roszczen. W zwigzku z tym nie zalicza si¢ do nich wartos$ci

odszkodowan wyptacanych bytym wtascicielom na skutek uznania ich praw.

Kazus 1.

Wywiad swobodny

Spadkobierca znacjonalizowanego majatku, wraz ze swoim rodzenstwem, rozpoczat starania o
zwrot nieruchomosci w 2002 r. Na tym etapie informacje o mozliwosci wszczecia procesu
reprywatyzacyjnego uzyskal z prasy oraz w punkcie informacyjnym Urz¢du Miasta w B.
Motywacja spadkobiercy miata swoje zrodto przede wszystkim w rodzinnym pochodzeniu
majatku, przez utrat¢ ktorego materialny byt rodziny ulegl znacznemu pogorszeniu. Po
pierwszej nieudanej probie odzyskania nieruchomosci koniecznym stato si¢ zasiggniecie
pomocy fachowych pelomocnikow. W toku kilkunastu lat trwajacej procedury
reprywatyzacyjnej stata si¢ ona dla bytego wtasciciela przedmiotem nieustanej troski, majace;j
niekiedy charakter obsesyjny. Wplyw na to miaty przede wszystkim niech¢tny stosunek
prokuratury do zglaszanych nieprawidlowosci w funkcjonowaniu Urzgdu Miasta w B.

Po pigciu latach staran o zwrot nieruchomos$ci czterech wspotspadkobiercow
zrezygnowato z dochodzenia swoich praw, gtéwnie z powodu braku srodkéw finansowych na
ten cel oraz utraty wiary w koncowy sukces. W toku catego postgpowania byty wiasciciel
musiat przedstawi¢ sadowi okoto dwudziestu dokumentow, ktére byty w posiadaniu urzgdow
publicznych, na co pos$wiecil czas i1 pieniadze. Ze wszystkich toczacych si¢ postgpowan
zdecydowana wigkszo$¢ odbywala si¢ w miejscowosci, w ktorej respondent zamieszkuje,
jedyne wyjazdy miaty miejsce w zwigzku z rozpatrywanymi postgpowaniami odwotawczymi i
wizytami u Rzecznika Praw Obywatelskich.

W toku kilkunastu lat trwania licznych postgpowan respondent korzystal z pomocy
pieciu fachowych pelnomocnikéw. Zmiany wigzaty si¢ z r6zng materig rozpatrywanych spraw
oraz skomplikowaniem prawnym problematyki, w ktdérej nie kazdy z pelnomocnikéw sig¢
specjalizowat. W okoto potowie przypadkéw udalo si¢ skutecznie uzyska¢ zwolnienie od
ponoszenia kosztéw sadowych, w pozostatych sytuacjach respondent wraz z pismem

procesowym wnosil oplate sadowa wynoszaca srednio kilkaset ztotych.

Obserwacja uczestniczaca

Podczas wszystkich rozpraw sagdowych, w ktorych autor niniejszej pracy brat czynny udzial,
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sad wykazywal podejrzliwy i1 niech¢tny stosunek do powoda. Przejawial si¢ on przede
wszystkim w licznych pytaniach dotyczacych sytuacji bytego witasciciela, skupianiu bardzo
duzej uwagi na formalnym aspekcie przedstawianych pism procesowych oraz wyktadni
stosowanych przepisow. Pomimo formalnej mozliwosci podjecia inicjatywy dowodowej, sad
nie korzystat z tego uprawnienia w toku calego postepowania reprywatyzacyjnego.
Zaangazowanie reprezentanta organu wiadzy publicznej, przeciwko ktoremu skierowano
roszczenie o zwrot znacjonalizowanej nieruchomosci, ograniczalo si¢ prawie wytacznie do
sporzadzenia odpowiedzi na pozew 1 podtrzymywania tego stanowiska w toku catego

postepowania.

Analiza dokumentow
W przedmiotowej sprawie wydano siedemdziesigt osiem orzeczen procesowych (wyroki
sadowe, decyzje administracyjne oraz postanowienia) oraz okoto dwustu innych pism
procesowych (odpowiedzi na pismo, wezwania na rozprawe, opinie bieglych itp.). Wszystkie
te dokumenty sg poprawnie skonstruowane pod wzglgdem formalnym oraz zawierajg obszerng
argumentacje przyjetego przez organ wymiaru sprawiedliwosci stanowiska. W zdecydowane;j
wigkszosci orzeczen prokuratorskich ich warstwa motywacyjna byta niezwykle lakoniczna i w
niewielkim stopniu odnosita si¢ do faktycznych i prawnych przestanek ztozonych doniesien o
popehnieniu przestepstwa, co powodowato brak przekonania bylego wtasciciela o zasadnosci
przyjetego stanowiska i utrat¢ zaufania do wymiaru sprawiedliwo$ci. Wszystkie dokumenty
sporzadzane byty jezykiem prawnym i tylko niewielka ich cz¢$¢ byla zrozumiata dla bytych
wlascicieli (samo rozstrzygniecie), natomiast pozostata (uzasadnienie prawne) byta mato
przejrzysta 1 w ich subiektywnym odbiorze nie przemawiataby za stlusznos$cig rozstrzygniecia.
Zbiorcze zestawienie kosztow transakcyjnych kazusu 1 (z podziatem na rodzaj oraz

miare¢ kosztu) zawiera ponizsza tabela.

Tabela 5.3. Rodzaje kosztow transakcyjnych procesu reprywatyzacji oddolnej — kazus 1

Rodzaj kosztu transakcyjnego Rozmiar kosztow w roznych
jednostkach miary
Koszty wszczecia postepowania 10 000 zt
Koszty profesjonalnego pelnomocnika 40 000 zt
Liczba odbytych rozpraw sagdowych 53 rozprawy — tacznie 80 godzin

Koszty i czas dojazdu strony do sadu i urzedéw |20 godzin — koszt 1 000 zt

Przestuchani swiadkowie 50 0s6b — zwrot kosztow podrozy 4 000 zt
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Rozmowy z urzednikami ok 100 rozmow — tgcznie 150 godzin

Spotkania z pelnomocnikiem ok 100 spotkan

Koszty zgromadzenia dokumentacji procesowej |20 dokumentoéw, koszt 3 000 zt,
poswigcony czas 30 godzin

Koszty optacenia petnomocnika Skarbu Panstwa |10 000 zt

Wydane orzeczenia sgdowe 1 administracyjne 78

Czas nieproduktywnego wykorzystania mienia |26 lat

Sredni czas oczekiwania na rozprawe sadowa 3 miesigce

Srednia liczba 0sob bioracych udziat w 6 0s6b
rozprawie sagdowe;j

Liczba roboczogodzin uczestnikéw rozpraw 480 roboczogodzin

Liczba pism procesowych otrzymanych od sadu |200
1 administracji publicznej

Liczba pism procesowych wystanych do sagdui 300
administracji publicznej

Zasigganie informacji na temat sadu i 20 godzin

wydawanych przez niego wczesniejszych

orzeczen

Negocjacje z organem panstwowym 5 godzin

Lacznie 68 000 zt
767 godzin

Zrodto: opracowanie wiasne.

Kazus 2.
Wywiad swobodny
Byly wiasciciel rozpoczal starania o zwrot znacjonalizowanego majatku zaraz po
przeprowadzeniu w Polsce zmian systemowych w 1989 r., uznajac, ze wczesniejsze kierowanie
roszczen pozbawione jest jakichkolwiek szans na sukces. Po wstepnych rozmowach z
pracownikami Lasow Panstwowych okazalo si¢, ze urzednicy dokonujacy procesu
nacjonalizacji nie dopilnowali wszystkich procedur i w ksiggach wieczystych nie dokonano
zadnych zmian. W zwigzku z tym, ze dalsze kroki w procesie reprywatyzacyjnym wymagaty
prawnego przygotowania, byly wilasciciel zmuszony byt w tym celu skorzysta¢ z pomocy
profesjonalnego pelnomocnika. facznie na ten aspekt postepowania reprywatyzacyjnego
wydatkowano okoto 20 000 zt, przy czym byty wlasciciel korzystal w toku catego procesu z
pomocy trzech adwokatow.

Pierwszy proces sagdowy zainicjowano w 1999 r., gdyz wczesniej toczyly si¢ wylacznie

rozmowy z urzg¢dnikami na temat polubownego zwrotu nieruchomosci, jednak okazaty si¢ one
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zupelnie bezproduktywne. Na tym etapie zasiggni¢to takze pomocy Rzecznika Praw
Obywatelskich, jednak nie przyniosta ona spodziewanych efektow. Podobnie jak w poprzednim
stanie faktycznym, byly wlasciciel musial zebra¢ potrzebng dokumentacje procesowa
(kilkanascie pozycji), co pochtongto czas 1 pienigdze.

Po kilku latach trwajacego procesu reprywatyzacyjnego i wydanych na ten cel
stosunkowo duzej ilo$ci pieniedzy (kilka miesiecznych emerytur) pojawito si¢ do§¢ wyrazne
zniechecenie rodziny bytego witasciciela. Podobnie jak w poprzednim stanie faktycznym, ilo$¢
czasu poswieconego na postgpowanie sgdowe powodowata pojawianie si¢ aspektu
psychologicznego — dazenie do odzyskania majatku stato si¢ ptaszczyzng udowadniania sobie

i sSrodowisku swojej warto$ci w zderzeniu z aparatem panstwowym.

Obserwacja uczestniczaca

Autor niniejszej rozprawy uczestniczyt osobi$cie w rozprawach dotyczacych watku zasiedzenia
znacjonalizowanej nieruchomosci w I instancji, jak 1 w postepowaniu apelacyjnym. W trakcie
kilku rozpraw sadowych przedstawiciel Lasow Panstwowych nie wykazywat aktywnosci
procesowej poza wniesieniem pozwu zawierajacym kilka tez z orzecznictwa Sadu
Najwyzszego wydanych w analogicznych sprawach. Na wszelkie wywody pelnomocnikow
bylego witasciciela reakcje sadu byly wywazone, cechowaly si¢ brakiem uprzedzen oraz
umiarkowang ilo$cig pytan dotyczacych sytuacji osobistej, majatkowej oraz motywacji
pozwanego. Po wydaniu dwoch wyrokéw w sprawie o zasiedzenie przez Skarb Panstwa
znacjonalizowane] wlasnosci, sad rzeczowo, ale wybidrczo uzasadnil swoje orzeczenia,
podpierajac je argumentami zaczerpnietymi z wywodow przedstawiciela Skarbu Panstwa,
zupelie pomijajac argumentacj¢ pozwanego.

Na skutek kilku przeprowadzonych rozpraw sadowych, w ktorych catkowicie pominigto
zdanie bylego wiasciciela, zdecydowanie zmniejszylo si¢ jego zaufanie do wymiaru
sprawiedliwosci. W trakcie postepowania reprywatyzacyjnego sad oraz przedstawiciele stron
procesowych uzywali calkowicie dla niego niezrozumiatego jezyka, cechujacego si¢
terminologia typowo prawng. Efektem tego byto wyalienowanie si¢ bylego wlasciciela z

czynnego udziatu w toczacych si¢ rozprawach i brak zrozumienia motywoOw rozstrzygnigcia.

Analiza dokumentow
W analizowanym stanie faktycznym liczba dokumentéw byta stosunkowo niewielka. Zawieraty
one wszystkie wymagane prawem elementy formalne pism procesowych, tacznie z

uzasadnieniem przyjetego rozstrzygniecia. Z protokoldw z rozpraw sadowych wynika, Ze
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wszystkie wnioski dowodowe stron zostaty rozpatrzone i wzigte pod uwage w wyroku.

Jedynym mankamentem byt brak poglgbionego wywodu dotyczacego powodéw odrzucenia

proponowanych przez petnomocnika bytego wilasciciela argumentdw prawnych jego

stanowiska.

Zbiorcze zestawienie kosztow transakcyjnych kazusu nr 2 (z podziatem na rodzaj oraz

miar¢ kosztu) zawiera ponizsza tabela.

Tabela 5.4. Rodzaje kosztow transakcyjnych procesu reprywatyzacji oddolnej — kazus 2

Rodzaj kosztu transakcyjnego

Jednostka miary

Koszty wszczecia postepowania

15 000 zt

Koszty profesjonalnego petnomocnika

20 000 zt

Liczba odbytych rozpraw sadowych

23 rozprawy — tacznie 40 godzin

Koszty i1 czas dojazdu strony do sadu i urzedow

30 godzin — koszt 1 500 zt

Przestuchani swiadkowie

15 0s6b — zwrot kosztow podrozy 2 000 zt

Rozmowy z urzednikami

ok 100 rozmoéw — 100 godzin

Panstwa

Spotkania z pelnomocnikiem 50 spotkan

Koszty zgromadzenia dokumentacji procesowej | 12 dokumentéw — koszt 1 500 zt — czas 20
godzin

Koszty oplacenia pelnomocnika Skarbu 5000 zt

Wydane orzeczenia sagdowe 1 administracyjne |4

rozprawie sagdowej publicznej

Czas nieproduktywnego wykorzystania mienia |26 lat
Sredni czas oczekiwania na rozprawe sadowa | 5 miesiecy
Srednia liczba 0sob bioracych udziat w 5 0s0b

Liczba roboczogodzin uczestnikow rozpraw

200 roboczogodzin

Liczba pism procesowych otrzymanych od sadu | 50

administracji publicznej

Liczba pism procesowych wystanych do sadui |70

Zasigganie informacji na temat sadu i 5 godzin
wydawanych przez niego wczesniejszych

orzeczen

Negocjacje z organem panstwowym 50 godzin

Lacznie

45000 zt, 445 godzin

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

W obu analizowanych stanach faktycznych mamy do czynienia z do$§¢ wysokimi
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kosztami finansowymi prowadzenia postepowan sgdowych w stosunku do mozliwosci
zarobkowych i1 majatkowych bytych witascicieli (oboje maja niewysokie emerytury po okoto
1 500 zt). W toku trwajacych postepowan odbyto si¢ po kilkadziesigt rozpraw sadowych, z
ktorych kazda trwata ponad godzing 1 angazowala kilka osob (sedziowie, pelnomocnicy oraz
protokolant). Dodatkowo w wigkszo$ci rozpraw lub postepowan karnych przestuchiwani byli
liczni $wiadkowie (odpowiednio pigcdziesiat i pietnascie osob), z ktérych cze$¢ zlozyta
whnioski o zwrot kosztow podrézy do sadu. Skarb Panstwa z tego tytulu wyptacit Iacznie w obu
sprawach okoto 6 000 zt. Oboje byli wtasciciele odbyli po okoto sto rozmoéw z urzednikami w
celu dowiedzenia si¢ o statusie prawnym nieruchomosci (kazus 2) oraz przekonywaniem o
popelnionym przestgpstwie 1 konieczno$ci wszczecia postepowania od nowa (kazus 1).
Rozmowy te w wiekszosci byly zupelnie bezproduktywne, gdyz w obu analizowanych
przypadkach zadne argumenty nie znalazly uznania, a urzgdnicy wyrazali swojg dezaprobatg w
stosunku do sprawy oraz zniechecenia samg osobg bytego wiasciciela. Brak zrozumienia ze
strony przedstawicieli organéw panstwa skutkowal licznymi spotkaniami z pelnomocnikiem,
ktére niekiedy przybieraty bardziej forme konsultacji psychologicznej niz fachowej pomocy
prawne;j.

Dla prawidlowego wszczecia oraz prowadzenia postepowania reprywatyzacyjnego
konieczne byto zgromadzenie do$¢ obszernej dokumentacji odzwierciedlajacej zmiany stanu
prawnego oraz faktycznego nieruchomosci (ilo$¢ oraz warto$¢ naktadow, pozytkow z rzeczy,
zmian substancji itp.). W zwigzku z tym koniecznym stato si¢ dotaczenie do pozwu
historycznych map geodezyjnych, niefunkcjonujacych w obrocie prawnym ksiagg wieczystych,
czy tez archiwalnych aktow notarialnych. Wszystkie te dokumenty byly dostgpne wytacznie w
odpowiednich instytucjach panstwowych, a ich uzyskanie wymagalo sporego wysitku i
pochtongto tacznie okoto 4 500 zt.

Postgpowania reprywatyzacyjne w obu analizowanych przypadkach bylo
wielowatkowe 1 przewazajaca cze$S¢ konczyla si¢ niekorzystnym rozstrzygnieciem dla
wnioskodawcow. Efektem tych porazek bylo zasadzenie kosztéw optacenia petnomocnika
procesowego organu panstwowego bedacego w dyspozycji przedmiotowej nieruchomosci,
ktére wynosity odpowiednio 10 000 zt (kazus 1) oraz 5 000 zt (kazus 2), co biorac pod uwage
sytuacje¢ materialng bytych wilasdcicieli stanowi do$¢ znaczace obcigzenie ich budzetu. W
przypadku stanu faktycznego nr 1 zostalo wydanych siedemdziesiat osiem orzeczen sagdowych
lub administracyjnych, co ma zwigzek z wielotorowoscig postepowania oraz do$¢ obszernym
watkiem karnym. Natomiast stan faktyczny nr 2 ograniczat si¢ tylko do czterech wyrokow

sagdowych, gdyz gtownym aspektem tego postepowania reprywatyzacyjnego byt spor prawny
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o mozliwos¢ zasiedzenia nieruchomosci przez Skarb Panstwa. W obu wypadkach byli
wiasciciele nie mogli czerpa¢ korzysci ze znacjonalizowanego majatku przez caty okres
trwajacych postgpowan.

W obu analizowanych stanach faktycznych odbywalo si¢ po kilkadziesigt rozpraw
sagdowych, a $redni czas oczekiwania na kolejny termin byl podobny i wynosit odpowiednio
trzy i pi¢¢ miesiecy. W tym czasie w ramach trwajacych postepowan wystano do sadu trzysta
(kazus 1) oraz siedemdziesiagt (kazus 2) pism procesowych. Kazdy z tych dokumentow
wymagal czasu na jego przygotowanie oraz wydatkodw na sporzadzenie i przesytke pocztowa
(do sadu i strony przeciwnej). Stosunkowo rozbudowana korespondencja byta takze wysytana
przez sad do bytych wilascicieli, odpowiednio okolo dwiescie (kazus 1) i pieédziesiat pism
procesowych (kazus 2). Tak znaczna roznica w nat¢zeniu komunikacji migdzy sadem a
stronami wynika przede wszystkim z bardziej wielowatkowego charakteru stanu faktycznego
nr 1. Mniejsza liczba wystanych oraz otrzymanych listéw nie §wiadczy o stabszym natgzeniu
komunikacji bytego wtasciciela znacjonalizowanego majatku stanu faktycznego nr 2. W tym
przypadku duzo wigcej czasu poswigcono na osobiste spotkania i rozmowy z urzgdnikami
(okoto pigédziesiat godzin), natomiast w kazusie nr 1 rozmowy ograniczaly si¢ wytacznie do
kilku godzin odbytych spotkan.

Wszystkie przedstawione wysitki  bylych wiascicieli w  celu odzyskania
znacjonalizowanego majatku  stanowig koszty transakcyjne sadowego  procesu
reprywatyzacyjnego i z analizowanego punktu widzenia stanowig marnotrawstwo zasobow
(finansowych i czasowych). Przy konstrukcji rozpatrywania roszczen, zasoby te mogltyby by¢

lepiej wykorzystane.

228



Z.akonczenie

Rozleglos$¢ tematyki prezentowanej w niniejszej pracy zmusza do oddzielnego potraktowania
w tym miejscu jej najistotniejszych watkow. Pierwsza czgs$¢ zakonczenia odnosi si¢ do
adekwatnoSci uzycia aparatury pojeciowej nowej ekonomii instytucjonalnej do badania zmian
wlasnosciowych w Polsce w okresie transformacji. Druga czgs$¢ skupia si¢ na wyciggnieciu
wnioskow z uzycia modelu ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej do analizowania
procesu reprywatyzacji odgornej poszczegolnych grup spotecznych. Trzecia cze$¢ zakonczenia
koncentruje si¢ na rekomendacji zmian sgdowego postgpowania reprywatyzacyjnego i
zastgpienia go modelem reprywatyzacji oddolnej generujacym nizsze koszty transakcyjne.

Dla porzadku warto wskazac, ze cel teoretyczny pracy zostat zrealizowany w rozdziale
pierwszym oraz drugim, cel teoretyczno-metodologiczny w rozdziale trzecim, cel empiryczny
w rozdziatach trzecim oraz pigtym, natomiast cel utylitarny pracy zostat osiagniety w punkcie
trzecim niniejszego zakonczenia.

W zakresie postawionych pytan badawczych odpowiedzi na pierwsze z nich udzielono
w rozdziale czwartym. Rozdzial trzeci oraz druga czg¢$¢ niniejszego zakonczenia zawiera
odpowiedzi na drugie oraz trzecie pytanie, natomiast rozdzial piaty odpowiada na czwarte oraz
piate pytanie badawcze.

Hipoteza badawcza zostata zweryfikowana w rozdziale pigtym.

1. Przeksztatcenia wiasnosciowe w konteks$cie zatozen nowej ekonomii

instytucjonalnej

Jeden z zasadniczych elementow transformacji Systemowej stanowila zmiana struktury
wlasnos$ciowej gospodarki. W punkcie wyjscia sektor publiczny zdecydowanie przewazat nad
prywatnym pod wzgledem wytwarzania dochodu narodowego, jak i proporcji zatrudnienia. Od
poczatku procesu zmian ustrojowych okazato si¢ jasne, ze utrzymanie dotychczasowego stanu
rzeczy nie wplynie na poprawe efektywnosci ekonomicznej, a wrgcz przeciwnie, nalezy
wycofa¢ panstwo z roli wlasciciela, by zerwac ze spuscizng poprzedniego systemu i wej$¢ na
Sciezke zblizajaca Polske do krajow zachodniej Europy.

Zmiana wlasnosciowa krajow bylego bloku wschodniego realizowana byla przede
wszystkim dwiema podstawowymi metodami: pierwszg metode stanowita prywatyzacja
przedsigbiorstw panstwowych, czyli przekazywanie tytulow wtasnos$ci do istniejacego majatku
w rece prywatne (inwestor zagraniczny, oddanie pracownikom lub catemu spoteczenstwu);
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druga metodg bylto stworzenie warunkow sprzyjajacych spontanicznemu tworzeniu od podstaw
prywatnych przedsigbiorstw. Polska jako jedyny kraj wychodzacy z realnego socjalizmu nie
rozwigzala problematyki reprywatyzacji majatku znacjonalizowanego po Il wojnie §wiatowe;.
Przed ta formg zmiany wlasno$ciowej nie stawia si¢ — jako podstawowego celu — poprawy
efektywnosci gospodarowania tym majatkiem, gdyz mozna ten efekt uzyska¢ poprzez
klasyczng prywatyzacj¢e. Reprywatyzacja miata przede wszystkim w cze§ciowy sposob
zrownowazy¢ krzywdy wyrzadzone obywatelom przez organy wiadzy panstwowe;.

Transformacji gospodarczej, w tym zmiany wilasno$ciowej, nie da si¢ zrozumie¢ bez
sieggniecia do historii ukazujacej ksztaltowanie si¢ istoty wilasnosci socjalistycznej. Na
poczatkowym etapie transformacji gospodarki politycy nie formutowali w kompleksowy i
usystematyzowany sposob celow zmiany wilasno$ciowej. W tamtym czasie dominowaly
tendencje pracowniczego uwlaszczenia lub prywatyzacji powszechnej obejmujacej ogot
spoteczenstwa, bez glebszej refleksji, jak poszczegélne struktury wlasnosciowe wplyna na
gospodarke.

Nurtem badawczym ukazujacym nowe spojrzenie na problematyke zmiany
wlasno$ciowej okresu transformacji gospodarczej stata si¢ nowa ekonomia instytucjonalna z
jej aparaturg pojeciowa teorii praw wilasnosci 1 analizowaniem proceséw gospodarczych w
kategoriach kosztow transakcyjnych. Zgodnie z jej zalozeniami zmiana wlasnosciowa powinna
w mozliwie najpelniejszy sposob przypisa¢ poszczegdlne wigzki uprawnien wlasnosciowych
do dobr 1 srodkéw produkeji konkretnym podmiotom, w sposob pozwalajacy internalizowac
koszty 1 korzysci ich dziatan. Dodatkowym warunkiem zaistnienia optymalnej zmiany
wlasnosciowej jest uzycie do tego procesu mechanizmu generujacego jak najmniejsze koszty
transakcyjne. Nowa ekonomia instytucjonalna jest w przewazajacej mierze zaliczana do nurtow
mikroekonomicznych, kladacych nacisk na system bodzcow sktaniajacych podmioty
gospodarcze do okreslonego zachowania.

Przektadajac te zatozenia na grunt zmiany wiasnosciowej okresu transformacji
gospodarczej stwierdzi¢ nalezy, ze proces przekazywania uprawnien do dobr od podmiotow
publicznych do prywatnych nie przebiegat jednolicie. Najmniej kontrowersyjng oraz
wykazujaca najnizsze Koszty transakcyjne byta prywatyzacja oddolna, czyli spontaniczne
tworzenie prywatnych przedsigbiorstw. Duzo wyzsze koszty transakcyjne generowatl proces
klasycznej prywatyzacji, przede wszystkim z powodu swojej skali oraz uzycia do jego pomocy
mechanizmu politycznego. Z calego spektrum mozliwosci najkorzystniejszym rozwigzaniem,
z punktu widzenia nowej ekonomii instytucjonalnej, bylo przekazanie wigzki uprawnien do

mienia przedsigbiorstw indywidualnym inwestorom.
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W  krajach Europy wychodzacych z gospodarki socjalistycznej reprywatyzacja
odgrywata niewielkg role ekonomiczng w przeobrazeniach wlasnosciowych. Pomimo tego,
zdecydowana wigkszo$¢ panstw bytego bloku wschodniego poradzita sobie z tym problemem
juz na poczatku procesu przemian. Jedynym krajem regionu funkcjonujagcym bez uregulowania
tej problematyki pozostata Polska. Wydawac¢ by si¢ mogtlo, ze nie byta to kluczowa sprawa w
polityce gospodarczej tamtego okresu i wszystkie sity 1 srodki nalezato skierowa¢ na zupetnie
inne pola. Nie jest to jednak argument trafny, gdyz w podobnych warunkach ekonomicznych
znajdowaly si¢ pozostate kraje postsocjalistyczne i1 potrafity poradzi¢ sobie z niezwykle
trudnym tematem reprywatyzacji znacjonalizowanego po Il wojnie §wiatowej majatku.

Nowa ekonomia instytucjonalna doskonale nadaje si¢ do badania nieefektywnos$ci
funkcjonowania gospodarki socjalistycznej, jednak wszelkie analizy dokonywane zostaly ex
post, co niewatpliwie nie przetozyto si¢ na warto$¢ aplikacyjng rozwazan. System gospodarki
nierynkowej bardzo sprzyjal mechanizmom rent-seeking oraz jazdy na gapeg, co $wietnie
ukazuje ekonomiczna teoria agencji. Nie s3 to jednak pola badawcze ukazujace istote
transformacji, czyli sama zmian¢. Duzo lepsze efekty daje zbadanie wzajemnych relacji
zachodzacych pomigdzy instytucjami formalnymi i nieformalnymi. Wprowadzenie w szybkim
tempie norm prawnych na grunt, w ktorym przewazajaca wigkszo$¢ wzorcéw mentalnych
ogniskowata si¢ na bodzcach antyefektywnosciowych spowodowato olbrzymiag nier6wnowage
instytucjonalng, zupetlnie niedoceniang w poczatkowym okresie transformacji. Poczatkowy
chaos instytucjonalny wywotywat podniesienie poziomu kosztow transakcyjnych zwiagzanych
ze wzrostem niepewnosci wystepujacej w $rodowisku gospodarczym. Po pewnym jednak
czasie podmioty rynkowe zaadoptowaly si¢ do nowych regul, a zawierane transakcje
nacechowane byly mniejszym stopniem oportunizmu. Bezkonfliktowe zmiany generujace
stosunkowo niskie koszty transakcyjne sa mozliwe jedynie w sytuacji wzajemnego
dopasowania wdrazanych norm prawnych z instytucjami nieformalnymi. Wydaje si¢, Ze ten
aspekt transformacji gospodarczej jest kluczem do zrozumienia problemoéw i dysharmonii
zwigzanych z przechodzeniem od gospodarki centralnie sterowanej do rynkowe;.

Nowa ekonomia instytucjonalna jest interdyscyplinarng dziedzing nauki, co stanowi jej
niewatpliwg zalete. W odréznieniu od ekonomii neoklasycznej, stara si¢ ona wprowadzacé, co
stanowi jej walor, elementy szeroko pojmowanych nauk spotecznych do ekonomii jako nauki
0 gospodarowaniu. W niniejszej rozprawie starano si¢ wykazac¢, jak uwarunkowania spoteczne,
modele mys$lowe oraz kontekst historyczny, siegajacy niekiedy kilkudziesieciu lat, wptywaja
na procesy zmian transformacyjnych, w tym sg determinantg przeksztalcen wtasnosciowych.

W tym miejscu z przykroscia nalezy stwierdzié, ze odtozenie procesu reprywatyzacji w Polsce
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na blizej nieokreslong przysztos¢ powoduje wytacznie narastanie zbednych kosztow
transakcyjnych uzywania zastepczego mechanizmu rozpatrywania roszczen bylych wiascicieli
i ich spadkobiercow. Zgodnie z zatozeniami teorii wyboru publicznego, politycy w swojej
dziatalnosci pozostajg bardziej pod wptywem nacisku rozmaitych grup interesu niz starajg sie
realizowa¢ programy wyborcze. Niezwykle rozproszenie spotecznosci wilascicieli
poszkodowanych wskutek nacjonalizacji oraz ich spadkobiercow powoduje, ze problemy ich
bezposrednio dotyczace nie naleza do czotowych tematow dyskursu opinii publicznej. Przy
zalozeniu, ze w kolejnych partiach rzadzacych nie zaistnieje wola polityczna wprowadzenia
radykalnych zmian, jedynym sensownym rozwigzaniem jest zaproponowanie alternatywnego
sposobu rozpatrywania roszczen reprywatyzacyjnych poprzez mechanizm obarczony

relatywnie nizszymi kosztami transakcyjnymi.

2. Reprywatyzacja odgorna w $wietle teorii regulacji reprywatyzacyjne;j

Dzigki aplikacji zbudowanego w rozdziale trzecim modelu ekonomicznej teorii regulacji
reprywatyzacyjnej do analizy zachowan poszczegolnych aktorow spotecznych badz ich grup
mozliwe jest sformutowanie w tym miejscu syntetycznych wnioskéw 1 interpretacji. Odnosza
si¢ one bezposrednio do sformutowanego we wstepie trzeciego pytania badawczego 0

nierdéwnym potraktowaniu podmiotdw w procesie reprywatyzacji.

Zwiazki zawodowe i organizacje spoleczne
Analizowang grupe mozna zaliczy¢ do silnych ze uwagi na wzglednie niewielka liczebno$é¢
oraz silng hierarchiczng zalezno$¢ jej cztonkow. Krzywe obojetnosci wtadzy publicznej oraz
grupy naktadaja si¢ na siebie lub sg bardzo zblizone ze wzgledu na fakt, ze doszto do swoiste;j
zamiany rol pomiedzy regulatorem a reprezentantami grupy. Efektem przechwycenia wtadzy
ustawodawczej jest powstanie jednolitej funkcji uzytecznosci. Przedmiotowa grupa jest
jedynym przypadkiem, w ktorym proces legislacyjny nie moze by¢ analizowany w kategoriach
kontraktu, gdyz brak jest dwdéch autonomicznych partneréw transakcji majacych co$ do
zaoferowania drugiej stronie.

Analizujagc przebieg procesu legislacyjnego reprywatyzacji majatkéw zwigzkow
zawodowych i organizacji spotecznych na uwage zastuguje fakt zaledwie kilkunastu miesigcy

jego trwania oraz brak przeprowadzenia nalezytej debaty publicznej. Szybko$¢ wprowadzenia
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regulacji jest zgodna z zaprezentowanym modelem, poniewaz w sytuacji braku konfliktu
interesOw pomiedzy grupa a wtadza publiczng koszty transakcyjne wypracowania projektu
ustawy s3 stosunkowo niewielkie, a zatem nie istnieja obiektywne przeszkody powodujace
zwloke¢ w procedowaniu. Dodatkowo odnotowa¢ nalezy brak negatywnych wypowiedzi
cztonkow grupy dotyczacych jakosci ustawodawstwa reprywatyzacyjnego, co uznac¢ nalezy za
naturalng konsekwencj¢ regulowania wlasnej sytuacji majatkowej. Ponadto, argument
dotyczacy braku $rodkow finansowych przeznaczonych na regulacje nie miat decydujacego
znaczenia, poniewaz pierwszoplanowa rol¢ odgrywat zwrot mienia w naturze, a wigc metoda
neutralna dla budzetu panstwa.

Wszystkie wskazane czynniki, zgodnie z modelem ekonomicznej teorii regulacji
reprywatyzacyjnej, tworza dogodne warunki do wejscia w zycie ustawy, a faktyczny przebieg

procesu legislacyjnego jest tego potwierdzeniem.

Kosciol Katolicki

Kosciot Katolicki jest jedyng grupa interesu, ktora podlegata klasycznej reprywatyzacji, czyli
zwrotowl mienia znacjonalizowanego na poczatku okresu wprowadzania w Polsce ustroju
socjalistycznego. Krzywe obojetnosci wladzy publicznej oraz tej grupy nie sg tak zbiezne jak
w przypadku zwigzkoéw zawodowych, poniewaz mamy do czynienia z konfliktem interesow.
Kosciot Katolicki przed II wojng §wiatowg byt jednym z najwiekszych wiascicieli gruntéw w
Polsce, a wigc zwrot wszystkich znacjonalizowanych nieruchomosci obcigzytby w znacznym
stopniu budzet panstwa.

Zgodnie z zaprezentowanym w niniejszej pracy modelem ekonomicznej teorii regulacji
reprywatyzacyjnej krzywe obojetnosci uczestnikow procesu legislacyjnego maja jednakowy
kierunek 1 istnieja warunki do ich przecigcia z uwagi na generalng zbiezno$¢ ich funkcji
uzytecznosci (rys. 3.1.). Stycznos¢ interesow uczestnikow procesu legislacyjnego w kontekscie
reprywatyzacji po 1989 roku dotyczy raczej ptaszczyzny ogolnej, a wigc motywacji do udziatu
W reprywatyzacji. Natomiast ze wzgledu na odmienne interesy szczegdtowe uczestnikow
procesu reprywatyzacji, a takze struktur¢ organizacyjng uczestnikow trudno mowic¢ tu o
realnym przecieciu interesdw. Srodowiska zabuzanskie, Kosciot Katolicki oraz inne osoby i
podmioty poszkodowane w okresie PRL odnosza si¢ w procesie reprywatyzacji do innych
kontekstow historycznych 1 formalnych. W przypadku Zabuzan chodzi o mienie utracone w
wyniku przesunigcia granic panstwa polskiego, a nie samej nacjonalizacji dokonanej przez
wladze PRL. Kos$ciot Katolicki aktywnie wspieral przed 1989 rokiem $rodowiska polityczne,

ktére po przetomie ustrojowym reprezentowaty wtadze ustawodawcza. Regulator na zasadzie
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wzajemnosci nie zwlekat z uchwaleniem stosownych przepisow, powotujac do zycia Komisje
Majatkowa, w sktad ktoérej wchodzili przedstawiciele reprywatyzowanej grupy interesu, co
okazato si¢ przyczyna naduzyc.

Model ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej w przypadku Kosciota

Katolickiego ujawnia korzystne warunki do wprowadzania regulacji.

Mienie zabuzanskie

Dla potrzeb badan przyjeto, ze ludnos¢ okreslana mianem Zabuzan stanowi tzw. grupe staba,
poniewaz poza utrata majatku na skutek przesiedlen nie istnieje zaden czynnik taczacy
cztonkéw tej grupy. Podobnie jak w przypadku powszechnej reprywatyzacji mamy tu do
czynienia z trudnos$ciami w okresleniu, jak wysokie poparcie polityczne moze by¢ zaoferowane
przez cztonkow grupy w zamian za wprowadzenie regulacji. W zwiazku z tym w graficznym
ujeciu modelu ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej preferencje Zabuzan sa
niedookreslone i trudne do skwantyfikowania (rys. 3.2.). Efektem tego jest sytuacja, w ktorej
niezmiernie trudno jest wyznaczy¢ punkt stycznosci krzywych obojetnosci wtadzy publicznej
oraz grupy interesu.

Bezczynno$¢ legislacyjna wladzy publicznej mogta wynika¢ z niekorzystnych
warunkow legislacyjnych istniejgcych przez okres kilkunastu lat transformacji ustrojowej, co
jest zgodne z analizowanym modelem. Sytuacja radykalnie zmienita si¢ w latach 20022005
na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 r. (K 33/02) oraz wyroku
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie skargi nr
31443/96. Skutkiem pierwszego orzeczenia bylo wprowadzenie ustawy z dnia 12 listopada
2003 r. o zaliczaniu na poczet ceny sprzedazy albo optat z tytutu uzytkowania wieczystego
nieruchomosci Skarbu Pafistwa wartosci nieruchomos$ci pozostawionych poza obecnymi
granicami panstwa polskiego, ktéra jedynie fragmentarycznie regulowala problematyke
reprywatyzacji. Natomiast bezposrednim skutkiem drugiego wyroku bylo wprowadzenie
ustawy z dnia 8 lipca 2005 roku o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia
nieruchomos$ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra mozna nazwaé
klasyczng reprywatyzacja.

Z punktu widzenia ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej przedmiotowe
orzeczenia stanowig czynnik egzogeniczny w stosunku do modelu. W zwigzku z tym ich
wystgpienie nalezy uzna¢ za formg presji zewnetrznej kierowanej na regulatora, ktora w sposob
zasadniczy zmieniata warunki legislacyjne. Wtadza ustawodawcza uchwalajac ustawe z 8 lipca

2005 roku nie brata pod uwagg poparcia politycznego, jakie moze uzyskac, a jedynie kierowata
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si¢ koniecznos$cig rozwigzania sporu prawnego zawistego przez Europejskim Trybunatem Praw
Czlowieka. W sytuacji, w ktorej wprowadzana regulacja nie jest efektem dobrowolnej
transakcji, zadna z jej stron nie bedzie usatysfakcjonowana jej efektami. W przypadku
reprywatyzacji mienia zabuzanskiego wysoko$¢ wyptaconych $rodkéw nie byla wysoka w
stosunku do potencjalnych roszczen tej grupy interesu, natomiast wiadza publiczna nie
odnotowata znaczaco wigkszego poparcia politycznego.

Zgodnie z modelem ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej zmiana
okolicznosci legislacyjnych na skutek wystgpienia czynnikow egzogenicznych stworzyla
sprzyjajace warunki do regulacji, natomiast jego wczesniejszy brak oznaczal bezczynnosé

ustawodawcza.

Grunty warszawskie

Nieruchomos$ci na terenie m.st. Warszawy s3 obecnie reprywatyzowane w procedurze
postgpowan administracyjnych i cywilnych. Ustawa z 25 czerwca 2015 roku o zmianie ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami oraz ustawy — Kodeks Rodzinny i Opiekunczy stanowi jedynie
uporzadkowanie trwajacych postepowan oraz zmniejszenie skali naduzy¢. Inicjatywa jej
uchwalenia wyszta od wladzy publicznej zaniepokojonej utrata poparcia politycznego na
skutek bulwersujacych przypadkéw odzyskiwania nieruchomosci przez nabywcdéw roszczen
reprywatyzacyjnych.

Zgodnie z zatozeniami modelu ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej do
uchwalenia ustawy moze dojs¢ jedynie w przypadku przecigcia si¢ krzywych obojetnosci
wladzy publicznej 1 grupy interesu. W przypadku gruntow warszawskich mamy do czynienia
ze staba grupa, poniewaz nie wystepuje silny czynnik spajajacy cztonkdéw grupy. W zwigzku z
tym, Ze jej krzywa obojetnosci jest niedookreslona, a zatem trudna do graficznego wykreslenia,
stwarza to niekorzystne warunki do wprowadzenia regulacji. Sytuacja zmienita si¢ na skutek
masowego nabywania roszczen przez stosunkowo waskie grono podmiotow. Grupa
przeobrazita si¢ ze stabej w silng, jednak nie byto to podstawa do uchwalenia ustawy
reprywatyzacyjnej z uwagi na fakt, ze nie oferowata ona zadnego poparcia politycznego w
zamian za regulacj¢ 1 nie wykazywala zainteresowania zawarciem transakcji z wladza
publiczng. Cztonkowie tej grupy preferowali dziatalno$¢ typu rent-seeking nakierowana na
urzednikow  bezposrednio odpowiedzialnych za wydawanie korzystnych decyzji

administracyjnych.
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Wykorzystanie modelu ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej pozwolito
wykaza¢ niekorzystne warunki do uchwalenia ustawy spelniajacej oczekiwania wiladzy

publicznej i grupy interesu, tj. bytych wtascicieli gruntoéw na terenie Warszawy.

Powszechna reprywatyzacja

Podobnie jak w przypadku mienia zabuzanskiego, nie ma mozliwo$ci graficznej prezentacji
krzywej obojetnosci grupy spolecznej wszystkich poszkodowanych nacjonalizacja (por.
rysunek 3.2). Wynika to z niemoznosci w oszacowaniu skali poparcia politycznego, jakie ta
grupa spoleczna bedzie w stanie przekaza¢ wladzy publicznej w zamian za wprowadzong
regulacje. Jest to spowodowane trudno$ciami w komunikacji pomiedzy cztonkami grupy a tym
samym koordynacjg jej wewngtrznych dziatan i wysokimi kosztami transakcyjnymi jej
funkcjonowania. W sytuacji wystgpowania niepewno$ci w zakresie tego, co grupa moze
zaoferowac, po stronie wladzy publicznej pojawia si¢ ryzyko legislacyjne polegajace na tym,
ze regulator nie jest w stanie oszacowac, jaki poziom wydatkéw musi ponies¢, aby uzyskac
zaktadane cele.

Wiadza publiczna moze stara¢ si¢ zmniejsza¢ ryzyko legislacyjne poprzez badania
opinii publicznej, jednak nie jest to narz¢dzie pozbawione wad, gdyz z uwagi na rozproszenie
analizowanej grupy interesu jej analizy wydajg si¢ utrudnione. Dodatkowo istnieje mozliwos¢
wystgpienia negatywnego poparcia politycznego, czyli sytuacji, gdy elektorat przeciwny
reprywatyzacji zmieni preferencje polityczne na skutek wprowadzania regulacji. W sytuacji, w
ktorej koszt alternatywny uchwalenia ustawy jest wysoki, po stronie wiadzy publicznej moze
pojawic¢ si¢ awersja do ryzyka, co zmniejsza szanse na wejscie W Zycie przepisow.

Zgodnie z modelem ekonomicznej teorii regulacji reprywatyzacyjnej, w sytuacji
niejasnych preferencji analizowanej grupy oraz braku wystapienia czynnikéw egzogenicznych,
proces legislacyjny bedzie przebiegal w warunkach niesprzyjajacych wprowadzaniu regulacji.

Reasumujac rozwazania dotyczace warunkow, ktore muszg zostac spetnione, aby doszto
do uchwalenia kompleksowej ustawy reprywatyzacyjnej wskazac nalezy, ze najwicksze szanse
na to majg silnie zorganizowane grupy spoteczne, ktore w zamian za aktywno$¢ legislacyjna
wladzy publicznej sg w stanie zaoferowaé poparcie polityczne. Powyzszy warunek nie musi
zosta¢ spetniony w sytuacji, w ktorej na ustawodawce wplywa czynnik egzogeniczny
wymuszajacy uchwalenie ustawy. Wskaza¢ nalezy, Ze przedstawiony wniosek stanowi

odpowiedz na drugie pytanie badawcze.
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3. Rekomendacja zmian sgdowego postepowania reprywatyzacyjnego

Analiza kosztow transakcyjnych procesu reprywatyzacji pozwala podja¢ probe realizacji celu
utylitarnego rozprawy, a mianowicie poszukiwania 1 zaproponowania rozwigzania
instytucjonalnego mniej obcigzonego tymi kosztami. W efekcie mozliwe jest porownanie
obecnie funkcjonujacego rozwigzania z alternatywnym sposobem zado$¢uczynienia krzywdom
znacjonalizowanych wtascicieli. Przedmiotem poroéwnania moga by¢ wylacznie zasoby
przeznaczone na funkcjonowanie samego mechanizmu zwrotu przedmiotéw wilasnos$ci, a nie
koszty produkcyjne — w neoklasycznym rozumieniu tego stowa. Transfer praw wlasnos$ci w
ramach jakiejkolwiek instytucji czy organizacji generuje okreslong wielko$¢ kosztow, przy
czym ich rozréznienie w ramach poszczegolnych kategorii jest sprawa niezwykle trudna.
Gltowng tego przyczyna jest fakt, ze koszty transakcyjne sa réznie definiowane i w zwigzku z
tym trudno mierzalne.

Zaproponowanie innego rozwigzania kwestii reprywatyzacyjnej w zakresie
generowanych kosztow transakcyjnych napotyka na problem braku jego istnienia w realnej
rzeczywistosci. W zwigzku z tym kazda proba estymacji spodziewanych efektoéw obarczona
jest niepewnoscig. Wydaje si¢, ze rozwigzaniem powyzszego problemu jest zidentyfikowanie
przestrzeni powstawania kosztow transakcyjnych obecnie funkcjonujacego procesu
reprywatyzacyjnego oraz skonstruowanie rozwigzania, ktére w maksymalnym stopniu bedzie
te koszty ogranicza¢. Efektem tego byloby modelowanie teoretyczne postaci blizszej optimum,
co nie oznacza rozwigzania idealnego, gdyz zaden system instytucjonalny nie uniknie istnienia
kosztow transakcyjnych.

Badanie struktury kosztow transakcyjnych poszczegdlnych rozwigzan procesu
reprywatyzacji jest zadaniem kilkuetapowym. Poszczegdlne jego elementy przedstawia tabela

6.1.

Tabela 6.1. Badanie struktury kosztow transakcyjnych procesu reprywatyzacji

Nazwa etapu Czynnosci

Analiza struktury Wyszczegolnienie stron oraz przedmiotu transakcji
instytucjonalnej kontraktu | Ustalenie organizacji procesu reprywatyzacyjnego
Ocena mocy wigzacej oraz skutkow ekonomicznych
rozstrzygnigcia

Analiza behawioralna Identyfikacja Zrodet oraz skali oportunizmu stron kontraktu
Wpltyw dlugosci postgpowania reprywatyzacyjnego na
zachowanie stron
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Kryteria podziatu Identyfikacja kosztow transakcyjnych wedtug wczesniej
kosztéw transakcyjnych | przyjetych kryteriow

Mierzenie kosztow Proba oszacowania miar wielkosci kosztéw transakcyjnych

transakcyjnych Przyporzadkowanie kosztow transakcyjnych wedlug
poszczegbdlnych jednostek miary

Konstruowanie Eliminacja nadmiernych kosztow transakcyjnych w kluczowych

proponowanego obszarach

rozwigzania Zachowanie funkcjonalno$ci nowego rozwigzania

Poréwnanie Analiza porownawcza wielkosci kosztow transakcyjnych
generowanych przez poszczeg6lne rozwigzania $ciezki
reprywatyzacyjnej

Zrodto: opracowanie wiasne.

Pierwszym krokiem w procesie analizy kosztéw transakcyjnych mechanizmu
reprywatyzacji jest zbadanie struktury instytucjonalnej zawartego kontraktu poprzez
zaznaczenie jego stron oraz przedmiotu. Identyfikacja stron kontraktu pozwala przeanalizowac
wzajemne relacje pomiedzy nimi w aspekcie behawioralnym, czyli skali nielojalno$ci oraz
oportunizmu. W tym obszarze konieczne staje si¢ stworzenie funkcji uzyteczno$ci bylego
wlasciciela oraz organu rozpatrujagcego wniosek reprywatyzacyjny. Pozwoli to na
zidentyfikowanie pol potencjalnych konfliktow interesow, a co za tym idzie — obszaréw
wystepowania kosztow transakcyjnych.

Szczegotowa analiza wszystkich etapéw postgpowania reprywatyzacyjnego pozwala
uszeregowaC wystepujace w nim najistotniejsze koszty transakcyjne wedlug wczesniej
przyjetych kryteridw. Z uwagi na to, ze przyjmuja one roézne formy, konieczne staje si¢
uszeregowanie ich wedlug konkretnych jednostek miar oraz proba okreslenia ich wielkosci.
Kluczowa kwestia w procesie proponowania nowego sposobu rozwigzania problemu
reprywatyzacji jest zatozenie o koniecznos$ci zachowania funkcjonalnos$ci catego systemu, czyli
obowigzku wyptat odszkodowan bytym wiascicielom lub tez zwrotéw mienia w naturze w tych
wszystkich sytuacjach, w ktorych naruszono ich prawa majatkowe. Dorozumianym zatozeniem
sg takZe ograniczenia natury politycznej w postaci braku checi ze strony wladzy ustawodawczej
uregulowania procesu reprywatyzacji w postaci uchwalenia odrgbnego aktu prawnego
przyznajacego odszkodowania kazdemu podmiotowi, ktorego majatek zostat znacjonalizowany
w trakcie instalowania w Polsce systemu socjalistycznego. Nowe rozwigzanie musiatoby by¢
ograniczone wylacznie do przypadkow aktow nacjonalizacyjnych dokonanych z naruszeniem
owczesnie obowigzujagcego prawa, czyli sam przedmiot postgpowania reprywatyzacyjnego
bedzie niezmieniony.

Efektem tych zatozenh jest propozycja przeniesienia rozstrzygania spraw
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reprywatyzacyjnych z drogi sgdowej (cywilnej i administracyjnej) na forum innego organu oraz
takie uksztatltowanie w nim procedury, aby koszty transakcyjne byly w mozliwy sposob
minimalizowane.  Analizujac  teoretyczng  konstrukcje  obecnej formy  procesu
reprywatyzacyjnego oraz oba badane stany faktyczne mozna doj$¢ do wniosku, ze
najistotniejsze koszty transakcyjne dotycza s$rodkow finansowych przeznaczanych przez
bylych wlascicieli na wszczecie 1 prowadzenie procesu oraz czas potrzebny na rozpatrzenie
roszczenia. Dodatkowym mankamentem obecnej sytuacji jest asymetryczne rozlozenie
ponoszonego ryzyka oraz kosztéw transakcyjnych na niekorzys$¢ osob ubiegajacych si¢ o zwrot
majatku. Proste wyeliminowanie wszystkich rodzajow kosztéw transakcyjnych obecnego
systemu reprywatyzacyjnego z pewnoscig odbije si¢ na funkcjonalno$ci catego procesu,
dodatkowo niewykluczona jest sytuacja pojawiania si¢ zupetlnie nowych rodzajow kosztow,
niewystepujacych obecnie.

Biorac te wszystkie zatozenia pod uwage stwierdzi¢ nalezy, ze najwazniejszg kwestig
jest rozpatrywanie spraw reprywatyzacyjnych poza strukturg organizacyjng wiladzy
sadowniczej. Procesy reprywatyzacyjne stanowia jedynie niewielka cze$¢ wszystkich spraw
sadowych, jednak przy obecnym obtozeniu wymiaru sprawiedliwos$ci ich og6lng ilo$cig oraz
niskim poziomem efektywnos$ci dziatania, pozostawienie pod kognicja sadow powszechnych
procesOw reprywatyzacyjnych na ogdlnych zasadach procedury sadowej nie przyspieszy
rozpatrywania roszczen bytych wiascicieli. Mozna jedynie przypuszczacé, ze Sredni czas trwania
sadowego procesu reprywatyzacyjnego jest dluzszy niz innych spraw cywilnych, gtéwnie z
uwagi na jego niezwykle skomplikowany charakter.

Duzo efektywniejszym rozwigzaniem z punktu widzenia generowanych kosztow
transakcyjnych byloby rozpatrywanie spraw reprywatyzacyjnych na drodze obecnie
obowigzujacego postgpowania administracyjnego, przy =zalozeniu jego ewentualnych
niewielkich modyfikacji. Aby nie powigksza¢ wydatkéw budzetowych skorzysta¢é mozna z
infrastruktury technicznej 1 organizacyjnej urzedow wojewodzkich. Pozwoli to na
rozpatrywanie spraw reprywatyzacyjnych w stosunkowo niewielkiej odlegtosci od miejsca
zamieszkania bytych wlascicieli, a jednoczes$nie nie bedzie potrzeby tworzenia nowych struktur
administracyjnych.

Jednym z  podstawowych  kosztow  transakcyjnych  obecnego  procesu
reprywatyzacyjnego jest konieczno$¢ uiszczania oplaty sadowe; w  wysokosci 5%
rozpatrywanego roszczenia. Istnieje mozliwos¢ uzyskania zwolnienia przez sad od ponoszenia
tego wydatku, jednak — jak pokazuje praktyka — nie zawsze takie wnioski sg rozpatrywane

pozytywnie. Obecne uregulowania prawne w zakresie kosztow sadowych postepowan
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cywilnych nie zwalniaja od obowigzku zaptaty wynagrodzenia pelnomocnika strony
przeciwnej w przypadku przegranej, nawet w sytuacji posiadania catkowitego zwolnienia od
ponoszenia kosztow sadowych. W sytuacji przyjecia administracyjnej procedury rozpatrywania
roszczen reprywatyzacyjnych problem kosztow wszczecia oraz prowadzenia postgpowania nie
dotykalby bezposrednio bylych wlascicieli. Brak optat za wszczgcie postgpowania moze
nasuwaé przypuszczania, ze ostatecznie bedzie nimi obcigzony Skarb Panstwa. Takie
twierdzenie nie jest precyzyjne, gdyz w obecnie obowigzujagcym systemie sgdowego
rozpatrywania roszczen cywilnych, optaty za inicjacje postepowania w relatywnie niewielkim
stopniu pokrywaja koszty funkcjonowania sagdownictwa. W postepowaniu administracyjnym w
wiekszosci przypadkdéw obywatele zwolnieni sg od jakichkolwiek optlat, a jesli one funkcjonuja
to w symbolicznym wymiarze.

Postepowanie administracyjne byloby lepszym rozwigzaniem w zakresie rownosci
szans procesowych obu stron, gdyz ciezar udowodnienia wszystkich okoliczno$ci sprawy
spoczywa na organie administracji publicznej, a nie na bylym wiascicielu. Postgpowanie
sadowe, chociaz formalnie zréwnywalo szanse powoda i pozwanego, to bioragc pod uwage
dostep do informacji, dokumentéw oraz przeszkody natury finansowej i organizacyjnej,
zdecydowanie preferowalo przedstawicieli Skarbu Panstwa. Rozpatrywanie roszczen
reprywatyzacyjnych w procedurze administracyjnej pozwolitoby przesung¢ cigzar gromadzenia
materialu dowodowego na organ, co zdecydowanie utatwi dochodzenie do zgodnego z prawem
rozstrzygnigcia. Przewazajaca cze$¢ dokumentdw potrzebnych do rozpatrzenia sprawy
znajduje si¢ w posiadaniu administracji publicznej, a ich gromadzenie stanowi koszt
transakcyjny obcigzajacy witasciciela znacjonalizowanego majatku. Wydaje sig, ze skutecznym
rozwigzaniem byloby wprowadzenie przepisu uprawniajagcego organ prowadzacy
postgpowanie reprywatyzacyjne do zobowigzania podmiotu dysponujacego Srodkami
dowodowymi do ich przedlozenia w $cisle okreslonym terminie pod grozba natozenia sankcji.

Postepowanie administracyjne, w przeciwienstwie do cywilnej procedury sagdowej, ma
prawnie okreslone ramy czasowe. Zgodnie z kodeksem postepowania administracyjnego
sprawa powinna by¢ rozstrzygnigta w ciggu miesigca, a szczeg6lnie skomplikowana — w ciggu
2 miesiecy od daty jej wszczgcia. Z uwagi na to, Ze postgpowanie reprywatyzacyjne
zdecydowanie odbiega swoja ztozonoscig od innych spraw administracyjnych konieczne
wydaje si¢ przedtuzenie tego terminu do roku. Praktyka pokazuje, ze wyznaczenie koncowe;j
daty rozpatrzenia sprawy pozwala na mobilizacje osob biorgcych w niej udziat, a jego skrocenie
do roku byloby ogromng oszcz¢dnoscig kosztow transakcyjnych w postaci ilosci posiedzen

podmiotu rozpatrujacego roszczenie, licznych spotkan z pelnomocnikiem, rozméw z
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urzednikami oraz przeprowadzanych dowodow z zeznan swiadkow.

Nalezyte rozpatrzenie sprawy reprywatyzacyjnej wymaga odpowiedniej komunikacji
pomiedzy podmiotem rozpatrujacym wniosek a bylym wlascicielem. W cywilnym
postepowaniu sgdowym kwestia dorgczen korespondenciji jest bardzo sformalizowana i w duzej
czesci przypadkow jest przyczyna wydluzajacego si¢ czasu pomiedzy poszczegdlnymi
posiedzeniami sadowymi. W celu przyspieszenia calej procedury mozna zaproponowaé
wysylanie wezwan do osobistego stawiennictwa oraz wszelkich pism procesowych droga
elektroniczng. W postepowaniu sgdowym kazdy brak formalny (np. niezataczenie odpisu pisma
dla strony przeciwnej) powoduje wezwanie do uzupelnienia brakéw tradycyjna droga
pocztowa, co niejednokrotnie trwa kilka miesigcy. W celu wyeliminowania ewentualnych
nieprawidlowosci w dostepie do catosci akt sprawy przeanalizowania wymaga stworzenie
systemu informatycznego, gdzie kazdy zainteresowany po zalogowaniu mialby dostep do
wszystkich dokumentoéw i na biezaco moglby sledzi¢ tok postepowania. Jest to dodatkowy
koszt, jednak wyeliminowalby obecny stan, w ktorym strony czekajac dtugo na jakakolwiek
korespondencj¢ bardzo czesto dzwonig do sekretariatow, co paralizuje ich prace. W zwiazku z
tym wprowadzenie zaproponowanego rozwigzania wymagatoby rozwazenia relacji kosztow
jego wdrozenia w stosunku do spodziewanych oszczednosci.

Rozpatrywanie wysuwanych roszczen reprywatyzacyjnych w oparciu o procedure
administracyjng wydaje si¢ rozwigzaniem lepszym z punktu widzenia kosztow transakcyjnych.
Jest ono zbiezne z mechanizmem stosowanym w innych krajach transformacji systemowej, co
nie oznacza braku wad. Podstawowym problemem sg nadal bardzo wysokie koszty pomocy
fachowego petnomocnika oraz ryzyko wydawania wigzacych rozstrzygnie¢ przed podmiot w
pelni uzalezniony od Skarbu Panstwa. W obu poréwnywanych procedurach cze$¢ kosztow
transakcyjnych jest nieunikniona (obszerna dokumentacja procesowa, wysyltanie licznych pism
procesowych do stron, czas i energia oraz zasoby ludzkie po§wigcone na rozpatrzenie sprawy),
jednak przesunigecie ich z bylych wlascicieli na podmiot rozpatrujacy wniosek jest
rozwigzaniem wlasciwszym z punktu widzenia spolecznych kosztow postepowania. Zbyt
wysokie koszty wszczecia oraz prowadzenia sprawy reprywatyzacyjnej uniemozliwiajg
ubozszej czgsci spoteczenstwa dochodzenia swoich praw, co z punktu widzenia zasady
réwnosci wobec prawa oraz sprawiedliwosci spotecznej jest sytuacja niedopuszczalna.

Efektem zaniechan legislacyjnych w kompleksowym uregulowaniu procesu
reprywatyzacyjnego jest obecnie funkcjonujagcy w Polsce mechanizm tzw. reprywatyzacji
oddolnej. Wykorzystuje si¢ do niego rozwigzania prawne dedykowane zupetnie innym stanom

faktycznym, a tym samym nieprzystosowane do tak niezwykle skomplikowanej materii. W
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niniejszej rozprawie starano si¢ wykaza¢, jakie s3 koszty rozwigzywania spraw
reprywatyzacyjnych poprzez kierowanie roszczen o zwrot bezprawnie zagarnigtego mienia.
Przy czym pod uwage wzigte zostaly wylacznie koszty uzywania samego mechanizmu
rozpatrywania spraw, a nic konkretne kwoty rekompensat. Do zbadania tej problematyki uzyto
kategorii kosztow transakcyjnych, czyli jednej z kluczowych koncepcji nowej ekonomii
instytucjonalnej. Dzigki temu mozliwe stalo si¢ systematyczne podzielenie sadowego
postgpowania reprywatyzacyjnego na etapy generujagce najwyzsze koszty transakcyjne.
Poréwnanie rozstrzygania spraw reprywatyzacyjnych w Polsce do modeli stosowanych w
wiekszosci panstw postsocjalistycznych prowadzi do wniosku, ze sadowe postepowanie
reprywatyzacyjne jest nieoptymalng formg rozwigzywania konfliktow powstatych na tle
posiadania tytutéw wtasnosci do znacjonalizowanych dobr.

Hipoteza badawcza, dotyczaca reprywatyzacji oddolnej, zaktadala wystepowanie
kosztéw transakcyjnych sagdowego mechanizmu rozpatrywania roszczen bytych wilascicieli,
ktére to koszty nie byly uwzgledniane w analizach ekonomicznych bedacych podstawa
szacowania kosztow realizacji roszczen reprywatyzacyjnych. W wyniku badan empirycznych
polegajacych na analizie dwoch réznych przypadkdéw postgpowan sadowych dokonano
operacjonalizacji 1 kwantyfikacji catego szeregu kosztow transakcyjnych. Cel empiryczny tej
czesSci rozprawy doktorskiej zostat osiaggniety, a postawionej hipotezy badawczej nie

odrzucono.
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Streszczenie w jezyku polskim

Reprywatyzacja w Polsce w okresie transformacji — perspektywa

nowej ekonomii instytucjonalnej

Rozprawa doktorska poswigcona jest analizie procesu reprywatyzacji w Polsce w
okresie transformacji ustrojowej po 1989 roku z perspektywy nowej ekonomii instytucjonalnej.
Gléwnym celem badawczym jest zrozumienie przyczyn braku kompleksowej regulacji
ustawowej w zakresie zwrotu znacjonalizowanego mienia. W pracy wykorzystano kluczowe
teorie nowej ekonomii instytucjonalnej, w szczegdlnosci teori¢ kosztéw transakcyjnych, teorig
praw wilasno$ci oraz teori¢ wyboru publicznego, aby przeanalizowa¢ zard6wno mechanizmy
reprywatyzacji odgornej (realizowanej przez akty legislacyjne), jak i oddolnej (realizowane;j
poprzez sagdowe postgpowania cywilne i administracyjne).

Rozprawa podejmuje probe systematyzacji wiedzy na temat uwarunkowan
instytucjonalnych, prawnych i ekonomicznych procesu reprywatyzacyjnego w Polsce, ukazujac
go jako zlozony 1 konfliktogenny element transformacji ustrojowej. Szczegdlny nacisk
potozony jest na identyfikacje 1 kwantyfikacje kosztow transakcyjnych, jakie ponoszg byli
wlasciciele ubiegajacy si¢ 0 zwrot mienia. Przeprowadzona analiza empiryczna — oparta m.in.
na wywiadach, obserwacjach i analizie dokumentow — wykazuje, ze sadowa $ciezka
reprywatyzacyjna wigze si¢ z licznymi barierami instytucjonalnymi 1 finansowymi, ktore
prowadza do wtérnego pokrzywdzenia uprawnionych.

Rozprawa sktada si¢ z pieciu rozdziatéw, wstepu oraz zakonczenia. Pierwszy rozdziat
,Nurt instytucjonalny w ekonomii” ma charakter teoretyczny. Dokonano w nim przybliZzenia
genezy oraz zalozen poszczegdlnych nurtdéw nowej ekonomii instytucjonalnej. Drugi rozdziat
»Przeksztalcenia wiasnosciowe w procesach transformacji gospodarczej Polski” zawiera
przedstawienie przetlomowego okresu w najnowszej historii Polski, jakim byta transformacja
gospodarcza, rozumiana jako jako$ciowa zmiana instytucjonalna, ze szczegdlnym
uwzglednieniem przeobrazen struktury wlasno$ciowej polskiej gospodarki. Trzeci rozdzial
»Reprywatyzacja odgorna w $wietle teorii wyboru publicznego” ma wymiar teoretyczno-
metodologiczny, a rGwniez czesciowo empiryczny, koncentruje si¢ na przedstawieniu procesu
sektorowe] reprywatyzacji odgoérnej w perspektywie teorii wyboru publicznego oraz

porownaniu polskich do$§wiadczen w tym zakresie z wybranymi panstwami bytego ,,bloku
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wschodniego”. Czwarty rozdziat ,,Reprywatyzacja oddolna w §wietle wybranych nurtéw nowej
ekonomii instytucjonalnej” skupia si¢ na operacjonalizacji kosztow transakcyjnych sadowego
procesu reprywatyzacyjnego. Piaty rozdzial ,Reprywatyzacja oddolna w $wietle badan”
prezentuje metody i techniki badawcze, dzigki ktérym dokonano kwantyfikacji kosztow
transakcyjnych procesu reprywatyzacji oddolnej. Rozbudowane zakonczenie stanowi
streszczenie gldéwnych rezultatow badawczych, ustosunkowanie si¢ do przedmiotu i celow

badan oraz zawiera rekomendacje zmian sgdowego postepowania reprywatyzacyjnego.
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Summary in English

Reprivatisation in Poland during transition — a new institutional
economics perspective

The dissertation is devoted to an analysis of the process of reprivatisation in Poland
during the systemic transformation following 1989, viewed through the lens of new institutional
economics. The main research objective is to understand the reasons behind the absence of a
comprehensive statutory regulation concerning the restitution of nationalised property. The
dissertation employs key theories of new institutional economics, in particular transaction cost
theory, property rights theory, and public choice theory, to analyse both top-down
reprivatisation mechanisms (implemented through legislative acts) and bottom-up mechanisms
(pursued through civil and administrative court proceedings).

The dissertation attempts to systematise knowledge regarding the institutional, legal,
and economic determinants of the reprivatisation process in Poland, presenting it as a complex
and conflict-laden aspect of the systemic transition. Particular emphasis is placed on identifying
and quantifying the transaction costs incurred by former owners seeking restitution of property.
The conducted empirical analysis — based, among other things, on interviews, observations, and
document analysis — demonstrates that the judicial path to reprivatisation involves numerous
institutional and financial barriers, which result in the secondary victimisation of entitled

individuals.
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