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Obecnie w Sejmie toczg si¢ prace nad nowelizacjg ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (t. jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2204, ze zm.; dalej u.g.n.),
przygotowang w Ministerstwie Infrastruktury 1 Budownictwa (obecnie: Ministerstwie
Inwestycji 1 Rozwoju, numer projektu UB15) 1 zgtoszong do Sejmu jako Projekt rzadowy
(Druk Seymowy Nr 3108). Celem nowelizacji jest wykonanie dwoch wyrokow Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczacych problematyki zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych (tj.
wyroku z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14 oraz wyroku z 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15),
a takze wprowadzenie terminéw wygasnigcia roszczen o zwrot.

Mimo ze Projekt uwzglednia wytyczne z wyroku w sprawie SK 26/14, m.in.
zapewniajac w przepisach przejsciowych ochrong praw osob dotknigtych w przesztosci
dziataniem niekonstytucyjnej normy, to jednak nie obejmuje pewnej szczegolnej kategorii
0sob, ktorych wyrok w sprawie SK 26/14 réwniez dotyczy. Chodzi mianowicie o sytuacje
tych wspotuprawnionych, ktorym zwrocono, wbrew ich woli, udzial w wywlaszczonej
nieruchomosci, na skutek prawomocnego orzeczenia sadu zastepujacego ich wniosek
zwrotowy, wydanego na podstawie art. 199 Kodeksu cywilnego.

Otoz istotg wyroku z 14 lipca 2015 r. bylo stwierdzenie niekonstytucyjnosci normy
wywodzone] z art. 136 ust. 3 u.g.n. nakazujacej — w sytuacji wielu uprawnionych do
zgtoszenia zgdania zwrotu — wspolne wystgpienie z takim wnioskiem. W §wietle jednolitego
orzecznictwa sgdow administracyjnych brak zgody wszystkich zainteresowanych skutkowat
odmowa zwrotu. Zdeterminowani wspotuprawnieni mogli jedynie wszcza¢ postgpowanie
przed sadem cywilnym w celu uzyskania tzw. zgody zastepczej, tj. postanowienia sadu
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wydanego na podstawie art. 199 k.c. Zgodnie z tym przepisem, ,,do rozporzadzania rzecza
wspolng oraz do innych czynnosci, ktore przekraczaja zakres zwyklego zarzadu, potrzebna
jest zgoda wszystkich wspotwiascicieli. W braku takiej zgody wspdiwtasciciele, ktorych
udziaty wynosza co najmniej potowe, moga zadac rozstrzygnigcia przez sad, ktory orzeknie
majac na wzgledzie cel zamierzonej czynnos$ci oraz interesy wszystkich wspotwilascicieli”.
I jakkolwiek prawidtowos¢ stosowania tej instytucji akurat w sprawach zwrotowych mogta
budzi¢ zastrzezenia (osoby, ktére twierdzity, ze przystuguje im uprawnienie do zwrotu, nie
mialy statusu wspotwlascicieli), rozwigzanie to wykorzystywano w obrocie. Przy utrwalone;j
— a niekonstytucyjnej — wyktadni art. 136 ust. 3 u.g.n. wymagajacej zgodnego wniosku od
wszystkich wspotuprawnionych byl to bowiem jedyny dostgpny tryb ochrony praw tych
bylych wspdtwtascicieli (ich prawnych nastgpcoéw), ktorzy byli zainteresowani zwrotem —
sprzeciw choc¢by jednego mniejszosciowego wspotwiasciciela skutecznie uniemozliwial
realizacj¢ tych praw. Rozwigzanie to w cato$ci uznano jednak za niekonstytucyjne. Istotg
orzeczenia w sprawie SK 26/14 jest wilasnie ,,rozerwanie” prawnej wigzi natozonej na
wspotuprawnionych 1 umozliwienie im swobodnego decydowania o swoim utamku prawa,
bez uzyskiwania zgody wszystkich zainteresowanych. W koficowe] czg$ci uzasadnienia
wyroku Trybunal wprost zreszta wskazuje, ze dla przywrdcenia stanu konstytucyjnosci
,konieczne jest przyznanie samodzielnej legitymacji procesowej w postepowaniu
zwrotowym kazdemu z bytych wspotwlascicieli nieruchomosci (spadkobiercy), tak aby mogli
oni w sposob autonomiczny dochodzi¢ swoich roszczen niezaleznie od stanowiska
pozostatych uprawnionych”.

W ocenie Rzecznika zgloszony Projekt co do zasady prawidlowo wykonuje wyrok
Trybunatu, a przepisy przejsciowe korzystnie traktujg te osoby, ktérych prawa naruszyla
niekonstytucyjna regulacja. Art. 3 ust. 1 Projektu umozliwia bowiem osobom, ktérym
odméwiono zwrotu ze wzgledu na brak zgody wszystkich uprawnionych, ponowne
wystgpienie ze stosownym wnioskiem, w terminie 3 lat od wejscia w zycie ustawy. Uprawnia
tez do wszczecia nowych postgpowan takze 1 te osoby, ktore — wiasnie ze wzgledu na brak
wymaganych zgod — nie ztozyly wniosku w trzymiesigcznym terminie zakreslonym w art.
136 ust. 5 u.g.n., a zatem ich roszczenia definitywnie wygasty. Zgodnie z wytycznymi
Trybunatu, Projekt zrownuje tez sytuacje, w ktorych wspdlnos¢ uprawnienia do zwrotu ma
charakter pierwotny (nieruchomo$¢ w dacie wywlaszczenia byla przedmiotem
wspotwlasnosci) oraz wtérny (nieruchomo$¢ wywtlaszczona miata jednego witasciciela, po
ktorym obecnie dziedziczy kilku wspoispadkobiercéw). Projekt jednolicie zatem traktuje
zarOwno te osoby, ktore postgpowanie moglty wznowi¢ po wyroku TK (czy to na podstawie
art. 145a k.p.a., czy na podstawie art. 272 p.p.s.a.), jak 1 te, ktore z r6znych przyczyn uczyni¢
tego nie mogg. Uznaje zatem, ze prawa wszystkich tych oséb zostaty w istocie w taki sam
sposOb naruszone przez niekonstytucyjng wyktadnig art. 136 ust. 3 u.g.n.



Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich w analogiczny sposob nalezy potraktowac
takze 1 te osoby, ktore od samego poczatku sprzeciwialy si¢ zadaniu zwrotu, a ktorych
stanowisko, wbrew ich woli, zostato zastgpione orzeczeniem sadu, zrownanym w skutkach
ze ztozeniem wniosku o zwrot. Wydaje si¢ wrecz, ze ich prawa naruszono w wigkszym
stopniu, niz tych wspdtuprawnionych, ktérym realizacje uprawnien zwrotowych ,,zaledwie”
uniemozliwiono. O ile bowiem sytuacja prawna tych ostatnich nie ulegta zmianie, to w
stosunku do 0sob ,,zmuszonych” do odzyskania wlasnosci przewtlaszczen takich juz
dokonano, 1 to wbrew wyraznie deklarowanej woli tych oso6b. Na podstawie
niekonstytucyjnego przepisu z jednej strony zmuszono je do nabycia wlasnosci, ktorej nie
chca, z drugiej za$ — odebrano im aktualnie przystugujace im prawa majatkowe: wlasnos¢
nieruchomosci zamiennej lub kwote pieni¢zng odpowiadajaca wysokosci zwaloryzowanego
odszkodowania za wczesniejsze wywtaszczenie.

W opinii Rzecznika sytuacja prawna tych oséb jest zatem podobna do sytuacji 0osob
juz objetych korzystnymi przepisami przejsciowymi Projektu ustawy nowelizujacej. O
rzekomej odmiennos$ci bynajmniej nie Swiadczy sam fakt, ze o ich prawach rozstrzygnat sad
cywilny, uznajac stanowisko tych oséb za nieprawidtowe, niezgodne z prawem czy
naruszajgce prawa pozostalych wspoluprawnionych. Mimo ze sad musiat rozstrzygnac
konkurencje sprzecznych interesOw wspotuprawnionych, w ostatecznos$ci przyznajac prymat
tym, ktorzy dazyli do zwrotu, istotne jest to, ze w Swietle wyroku TK regulacje konstytucyjne
nie uzalezniajg realizacji roszczen wspotuprawnionych od zgody pozostatych — a zatem samo
prowadzenie postepowania cywilnego w tej sprawie nie miato zadnych uzasadnionych
podstaw. Trudno tez nie dostrzec, ze sad orzekajac na podstawie art. 199 k.c. ocenia
przestanki, ktore z punktu widzenia samej instytucji zwrotu wywtlaszczonej nieruchomosci sa
irrelewantne (,,cel czynnosci” oraz ,,interesy wszystkich wspotwlascicieli”). Brak zgody na
odzyskanie dawnej wtasnosci moze wynika¢ przeciez z roznych powodow: z braku
zainteresowania uzyskaniem ulamkowego udzialu w konkretnej nieruchomosci, ale tez z
koniecznos$ci zwrotu nieruchomos$ci zamiennej (z ktorej obecnie osoby te mogg korzystac
jako petmoprawni wiasciciele 1 z ktorg wigzg swoje aktualne plany) badz zwrotu
zwaloryzowanego odszkodowania — co wigze si¢ z konieczno$cig zgromadzenia niekiedy
znacznych kwot pienieznych w stosunkowo krotkim czasie. Poza wszystkim, niezaleznie od
przyczyn, wystapienie z wnioskiem o zwrot jest uprawnieniem, a nie obowigzkiem bylego
wiasciciela (jego spadkobiercy).

Niekonstytucyjna wyktadnia art. 136 ust. 3 u.g.n. prowadzita zatem do skutku w
postaci przymuszenia danych oséb do stania si¢ wtascicielem nieruchomosci, ktorej nie chca
uzyskaé, a zarazem do przymusowego odebrania praw majatkowych: wilasnosci badz
zwaloryzowanego odszkodowania — 1 to bez zZadnej, jak uznat Trybunal, konstytucyjnie
uzasadnionej przyczyny. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich dalsze utrzymywanie
takiego stanu rzeczy narusza zarOwno konstytucyjnie gwarantowane prawa majatkowe 1



wolnosci tych osob (art. 64 1 art. 21 ust. 1 Konstytucji RP), w szczegolnosci w aspekcie rownej
ich ochrony, jak 1 — obecnie, po wyroku TK — odrebne prawo konstytucyjne do wznowienia
postepowania zakonczonego rozstrzygnigciem wydanym na podstawie przepisu, ktorego
niekonstytucyjnos¢ stwierdzit Trybunat (art. 190 ust. 4 Konstytucji).

Dla tej konkretnej kategorii oséb wyrok Trybunatu w sprawie SK 26/14 nie stanowitby
bowiem wystarczajacej podstawy do sanacji zakonczonego postgpowania. Nawet jezeli w
postepowaniu administracyjnym (czy to wznowionym po wyroku TK, czy nawet bedacym
wowczas w toku) organ moglby analizowa¢ mozliwos¢ rozstrzygnigcia sprawy zgodnie z
wytycznymi z tego orzeczenia (tj. zwrdcenia jedynie czg¢sci udziatdw osobom rzeczywiscie
tym zainteresowanym), na przeszkodzie temu stoi prawomocno$¢ postanowienia sadu
wydanego na podstawie art. 199 k.c. — réwnoznacznego ze zlozeniem wniosku przez
,opornego” wspotwiasciciela (por. m.in. prawomocny wyrok WSA w Krakowie z 7 lutego
2017 r., sygn. II SA/Kr 1114/16). W $wietle zas dotychczasowego orzecznictwa sagdow
cywilnych wznowienie postepowania cywilnego, w ktoérym taka zgode wydano, nie wydaje
si¢ mozliwe (pomijajac oczywisty obecnie uptyw termindéw).

Zgodnie bowiem z art. 401! k.p.c. ,,mozna zada¢ wznowienia w wypadku, gdy
Trybunal Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub z ustawg, «na podstawie ktorego zostatlo wydane
orzeczenie»”. Ta ostatnia przestanka jest przez sady cywilne wyktadana w sposéb Scisty
(wznowienie jako takie stanowi wyjatek od zasady stabilno$ci prawomocnych orzeczen): owa
»podstawa prawna rozstrzygnigcia” musi by¢ podstawa decydujaca, bezposrednia.
Tymczasem moze budzi¢ watpliwosci, czy sad cywilny w postepowaniu prowadzonym na
podstawie art. 199 k.c. rzeczywiscie ,,stosowat” art. 136 u.g.n. (cho¢ niewatpliwie jego tres¢
brat posrednio pod uwage). Sad Najwyzszy z reguly kwestionuje tez dopuszczalno$¢
wznowienia postgpowania w sytuacji, gdy Trybunat Konstytucyjny przyjat inng formule
stwierdzenia niekonstytucyjnosci niz prostag tzw. formule derogacyjng, skutkujaca
bezposrednig utratg mocy zakwestionowanego przepisu. Z tego powodu nie jest mozliwe
wznowienie postgpowania cywilnego po wyrokach okreslanych potocznie jako tzw.
interpretacyjne czy prawotwoércze (stwierdzajacych niekonstytucyjnos¢ tzw. pominiec
prawodawczych). Tymczasem Trybunat Konstytucyjny ma pewng swobod¢ w doborze
okreslonej formuty sentencji wyroku, a podobny skutek de facto mozna osiggna¢ przy uzyciu
roznych zwrotow jezykowych. Akurat w wyroku w sprawie SK 26/14 Trybunat
zakwestionowal norm¢ nie wyrazong wprost w tresci tego przepisu, ale wyinterpretowang
przez orzecznictwo. W uzasadnieniu wyroku wyraznie za$ stwierdzil, ze do jego
prawidlowego wykonania niezbedna bedzie interwencja ustawodawcy, wskazujac zarazem
kierunki przyszlych dziatan legislacyjnych. Ich celem ma by¢ uwzglednienie sytuacji oséb w
roznych stanach faktycznych, ktore mogly zosta¢ pokrzywdzone dziataniem
niekonstytucyjnej normy — a zatem ,,uzupetnienie” obecnie obowigzujacych przepisow. W



takiej sytuacji dopuszczalno$¢ wznowienia postepowania cywilnego wydaje si¢ praktycznie
niemozliwa. Poza wszystkim jednak, wymaganie wznowienia post¢powania, ktore — w
swietle regulacji konstytucyjnych — w ogdle nie powinno zosta¢ wszczete, wydaje si¢ by¢
naktadaniem dodatkowego, nieuzasadnionego ci¢zaru na osoby 1 tak pokrzywdzone
niekonstytucyjnym przepisem, co wiecej, prowadziloby do niecelowego mnozenia
postepowan, bez potrzeby obcigzajac system sgdowy prowadzeniem spraw, ktore de facto
nigdy nie powinny tam trafic.

Niezaleznie jednak od dopuszczalnosci czy celowosSci wznawiania postepowan
administracyjnych czy cywilnych po wyroku w sprawie SK 26/14 najwazniejszym
argumentem pozostaje fakt, ze wszystkim osobom pokrzywdzonym niekonstytucyjng
wyktadnig art. 136 ust. 3 u.g.n. projektodawca przyznal uprawnienie do wszczecia nowego,
odrgbnego postepowania administracyjnego, i to w stosunkowo dlugim trzyletnim terminie.
Dotyczy to zarowno tych, ktérym ostateczng decyzja odmowiono zwrotu, jak 1 tych, ktorzy
do postepowania administracyjnego nawet nie przystapili. Nie stoi temu wigc na przeszkodzie
ani fakt zakonczenia tej samej sprawy zwrotowej decyzja ostateczng (a nawet prawomocng),
ani tez uptyw terminéw na ewentualne wznowienie postgpowania administracyjnego czy
sadowoadministracyjnego (o ile w danej sytuacji faktycznej bytoby to mozliwe).

W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich w taki sam sposéb powinny zostac
potraktowane takze 1 te osoby, dla ktoérych postepowanie administracyjne
(sadowoadministracyjne) zakonczylo si¢ niekorzystnym rozstrzygnigciem w postaci
,wmuszenia” w nie wlasno$ci, ktorej nie chca oraz odebraniem tej, ktéra im aktualnie
przystuguje (badz odebraniem kwoty pieni¢znej). W obu przypadkach wytagcznym powodem
takiego rozstrzygnigcia jest norma uznana przez Trybunat za niekonstytucyjng. Tymczasem
jedynie te osoby, ktore zostalty zmuszone do odzyskania wtasnosci wbrew swojej woli, sa
pozbawione prawnej ochrony; wszystkim pozostatym za$ ochrona ta przystuguje.

Podkresli¢ tez trzeba, ze nawet ponowne orzekanie o zwrocie na wniosek tych wtasnie
0sOb — o co apeluje Rzecznik — w aktualnym, zmienionym stanie prawnym nie dotyczyloby
praw osob, ktorym wiasno$¢ juz zwrdocono. Skoro obecnie przesadzono, ze udzialy w prawie
do zadania zwrotu sg prawnie niezalezne, to wspotuprawnieni maja samodzielng legitymacje
procesowg. Wszczecie nowego postgpowania administracyjnego nie skutkowatoby wigc
odebraniem praw osobom, ktore udzialty w dawnej wlasnosci odzyskaty, a jedynie
odwrdceniem niekonstytucyjnych skutkow wobec tych osob, ktore przeciw zwrotowi
konsekwentnie oponowaty. Ewentualne nowe postgpowania mogtyby prowadzi¢ jedynie do
przesunig¢ wilasnosciowych pomigdzy podmiotem prawa publicznego a tym sposrdd
wspotwlascicieli, ktory sprzeciwiat si¢ zwrotowi, natomiast zostal do tego zmuszony przy
wykorzystaniu instytucji zgody zastepczej. Sytuacja prawna pozostaltych wspotwlascicieli,
ktorzy swoje uprawnienie do zwrotu skutecznie zrealizowali, nie powinna by¢ w zaden



sposob podwazona. Nie dochodziloby wiec do naruszenia konstytucyjnej zasady
poszanowania praw stusznie nabytych.

Reasumujac, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich bezwzglednie konieczne jest
uzupelnienie przepisu przejsciowego projektowanej nowelizacji. Nalezy bowiem zapewnic
ochrong nie tylko tym osobom, ktérym na podstawie niekonstytucyjnego przepisu, wbrew ich
woli nie zwrocono wilasnosci ze wzgledu na stanowisko pozostatych wspotuprawnionych, ale
takze tym, ktérym wtasnos¢ — rowniez wbrew ich woli — zwrdcono (odbierajgc inne prawa
majatkowe), rowniez ze wzgledu na stanowisko pozostatych wspotuprawnionych 1 na
podstawie tego samego przepisu niezgodnego z Konstytucja. Obie te kategorie podmiotow
powinny by¢ przez ustawe traktowane jednolicie. Obie powinny mie¢ mozliwosé
doprowadzenia do ponownego orzekania o ich prawach, obie bowiem sg dotknigte dzialaniem
tej samej niekonstytucyjnej normy naruszajacej ich prawa 1 wolnosci.

Z tych wszystkich powodow, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2179),
zwracam si¢ do Pana Ministra z prosbg o przeanalizowanie podniesionych argumentow i
rozwazenie koniecznosci dokonania pilnej korekty przepisu przejsciowego Projektu — w
takim kierunku, aby inicjatywe wszczecia postepowania administracyjnego przyznac takze i
tym osobom, ktorym zwrocono nieruchomos¢ wbrew ich woli, a ponownemu rozpatrzeniu
sprawy administracyjnej zgodnie z wytycznymi Trybunatu sprzeciwia si¢ prawomocnos$¢
rozstrzygniecia sadu w przedmiocie tzw. zgody zastepczej. Skoro nie byto zadnego
uzasadnienia do tego, by wspotuprawnionych w ogole wikta¢ w postgpowania sgdowe, brak
woli odzyskania prawa wilasnosci winien by¢ dla organu wigzacy, a w ponownym
postepowaniu owej zgody zastepczej organ nie powinien zatem w ogole uwzgledniac.

W obecnym stanie rzeczy sytuacja jest o tyle bardziej zlozona, ze obecnie Sejm RP
rozpoczal juz prace legislacyjne nad omawianym projektem. W dniu 15 stycznia 2019 r.
potaczone Komisje Infrastruktury oraz Komisji Samorzadu 1 Polityki Regionalne;j skierowaty
Projekt do drugiego czytania (Druk Nr 3127). W tej sytuacji, zgodnie z art. 45 Regulaminu
Sejmu (Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. (t. jedn. M.P. 22012
r., poz. 32, ze zm.), prawo do wnoszenia poprawek przystuguje ograniczonemu krggowi
podmiotow; nalezy do nich m.in. sam wnioskodawca, w tym wypadku — Rada Ministrow.

Poniewaz za$§ przedstawiony w niniejszym piSmie problem zostal dostrzezony przez
Rzecznika dopiero przy analizie roznych stanéw faktycznych przedstawianych w
indywidualnych skargach obywateli kierowanych do jego Biura, zwracam si¢ do Pana
Ministra z uprzejmg prosba o rozwazenie skorzystania ze szczegolnego trybu
przewidzianego art. 45 Regulaminu Sejmu i wniesienie poprawki do Projektu ustawy
nowelizujacej ustawe o gospodarce nieruchomosciami w czasie jej drugiego czytania.
Wydaje si¢, ze ewentualne uzupeinienie art. 3 ust. 1 Projektu w postulowanym przez
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Rzecznika kierunku nie wychodzi poza pierwotny zakres nowelizacji 1 miesci si¢ w materii
regulowanej Projektem. O intencjach projektodawcy co do rzetelnego wykonania wyroku w
sprawie SK 26/14 dobitnie $wiadczy tez uzasadnienie Projektu, gdzie wyraznie mowa o tym,
1z ,,w sytuacji, gdy [rownoczesny zwrot wszystkich udzialow w jednym postepowaniu] jest
niemozliwy badZ utrudniony, ustawa powinna przewidywa¢ zwrot udzialow osobom,
ktore tego zadaja”; nie budzi tez zadnych watpliwosci ,konieczno$¢ przyznania
samodzielnej legitymacji procesowej kazdemu z poprzednich wspotwiascicieli
nieruchomosci (spadkobiercow)” (podkreslenia wtasne). Uwzglednienie w przepisie
przejSciowym dodatkowej grupy podmiotdw, rowniez dotknigtych w przesztosci skutkami
dziatania tej samej niekonstytucyjnej normy, bez watpienia zamiar ten realizuje. I jakkolwiek
uzupehienie specyficznej normy intertemporalnej bytoby mozliwe takze 1 w pdzniejszym
czasie, skorzystanie z mozliwo$ci wniesienia autopoprawki 1 korekty przepisu jeszcze w toku
procesu legislacyjnego z pewnoscig bytoby zabiegiem pozadanym. W przekonaniu Rzecznika
Praw Obywatelskich dziatanie takie jest za§ konieczne dla ochrony konstytucyjnych praw
0sOb naruszonych niekonstytucyjnym przepisem — czego w istocie dotyczy caty Projekt
przygotowany w podleglym Panu Ministrowi resorcie.

Do wiadomosci:

Przewodniczacy Komisji do Spraw Petycji Seyjmu RP
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