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Pan Jerzy Kwiecinski
Minister Inwestycji i Rozwoju

Kontynuujac dotychczasowa korespondencje¢ w sprawie uchwalonej przez Sejm
nowelizacji ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, ktorej celem
jest wykonanie wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych przepisOw o zwrocie
wywlaszczonych nieruchomosci, przede wszystkim dzigkuje za odpowiedZz Pana Ministra
Artura Sobonia z 22 lutego 2019 r. (znak: DGN.2.0210.1.2017.TN.25), w tym — za
podzielenie argumentéw przedstawionych przez Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
deklaracje uwzglednienia stanowiska Rzecznika przy okazji nastgpnej nowelizacji tej ustawy.
Jednocze$nie jednak pozwalam sobie zwrdci¢ uwage Pana Ministra na nastgpujace
okoliczno$ci, przemawiajace za koniecznos$cig realizacji postulatu Rzecznika jeszcze w toku
obecnie prowadzonych prac legislacyjnych.

W odpowiedzi Ministra wskazano, ze wstrzymanie si¢ z — co do zasady aprobowanym
— uzupelieniem przepisu przejSciowego wynika wylacznie z potrzeby przeprowadzenia
dodatkowej — cyt. ,,analizy skutkow prawnych oraz finansowych zwigzanych z przyznaniem
podmiotom ,,zmuszonym” do przystgpienia do postgpowania o zwrot nieruchomosci, prawa
do ,,odwrdcenia” stanu prawnego nieruchomosci (udzialu) przyznanego moca decyzji o
zwrocie. W ocenie resortu inwestycji i rozwoju szczegdlng uwage nalezy zwrodci¢ na
praktyczne zastosowanie proponowanej regulacji, w sytuacji gdy w ramach odszkodowania
poprzedniemu wiascicielowi przyznana zostala nieruchomo$¢ zamienna (udziat w tej
nieruchomosci), ktéra przed dniem wejscia w zycie ustawy byla przedmiotem obrotu”.
Zdaniem Rzecznika jednak, argumentu tego nie sposéb podzieli¢, aczkolwiek jego
lakoniczno$¢ utrudnia podjecie szerszej polemiki.

Przede wszystkim, podniesiony argument nie wydaje si¢ zrozumiaty z tego powodu,
ze odnosi si¢ do zupelnie innych sytuacji niz te, o ktorych mowa w piSmie Rzecznika z
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23 stycznia br. Tak naprawde podwaza on raczej rozwigzania juz przyjete w przepisie
przejSciowym ustawy z 22 lutego 2019 r. Argument odwolujacy si¢ do mozliwych
komplikacji w razie zbycia nieruchomosci zamiennej dotyczy bowiem wszystkich osob
ubiegajacych si¢ o zwrot, w szczegolnosci takze i tych objetych dobrodziejstwem art. 3
ustawy nowelizujacej. Kazdy z wywtaszczonych, niezaleznie od tego, czy przyznano mu
odszkodowanie, czy nieruchomo$¢ zamienng — a takze niezaleznie od tego, czy wniosek o
zwrot uwzgledniono, czy tez nie — moégt dokona¢ w przeszioSci czynno$ci obrotu
nieruchomosciami; z zatozenia przeciez procesy wywlaszczeniowe i zwrotowe dzieli uptyw
kilkunastu, jesli wrecz nie kilkudziesigciu, lat.

Organy administracyjne wielokrotnie stawaty (i nadal stajg) przed koniecznos$cia
rozstrzygania spraw o zwrot nieruchomosci wywtaszczonych w sytuacjach, gdy doszto do
zmiany w stosunkach prawnorzeczowych. Zmiany te mogly zaj$¢ zaré6wno po stronie
podmiotu wywlaszczajacego (gdy zbyt on nieruchomo$¢ wywtaszczong), jak 1 po stronie oséb
wywlaszczanych (gdy wyzbyly si¢ one wlasnosci nieruchomo$ci zamiennej, przyznanej
tytutem odszkodowania). Jest za§ bezsporne, ze we wszystkich tych sytuacjach, gdy
uczestnicy postgpowan nie dysponujg juz tytulem prawnym do nieruchomosci, zwrot
nieruchomosci wywlaszczonej nie jest mozliwy. Podkresli¢ trzeba wyraznie, ze zasada ta
dotyczy zaro6wno zbycia nieruchomosci przez wywlaszczyciela (por. art. 229 u.gn. w
stosunku do standw sprzed 1 stycznia 1998 r.; co do zasady — uchwata sktadu siedmiu sedziow
Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 13 kwietnia 2015 r., sygn. I OPS 3/14), jak 1 sytuacji
symetrycznej — gdy nieruchomos$¢ zamienng zbyla osoba wywlaszczona (por. art. 136 ust. 3
1art. 140 ust. 1 u.g.n.; wyrok NSA z 21 stycznia 2009 r., sygn. | OSK 1597/07; wyrok WSA
w Krakowie z 20 maja 2009 r., sygn. Il SA/Kr 445/09; wyrok NSA z 13 marca 2014 r., sygn.
I OSK 1507/13). Zbycie nieruchomos$ci zamiennej definitywnie pozbawia wigc bytych
wiascicieli prawa do odzyskania nieruchomosci przejetej. Pewne odstepstwa mozliwe sa
jedynie wowczas, gdy za wywlaszczenie przyznano zardwno nieruchomos$¢ zamienna, jak 1
odszkodowanie (wyrownanie) pieni¢zne: orzecznictwo dopuszcza zwrdcenie czgsci
nieruchomosci wywlaszczonej, o wartosci odpowiadajagcej wysokosci przyznanego
odszkodowania (i oczywiscie za jednoczesnym zwrotem tegoz odszkodowania).

Innymi stowy, w sytuacji, kiedy rzeczywiscie doszto do zbycia nieruchomosci
zamiennej, organ w ogoble nie mogt wydac pozytywnej decyzji o zwrocie. Tym bardziej wiec
nie mozna bylo nikogo do takiego zwrotu ,,przymusi¢”, w sposob opisany w wystgpieniu
Rzecznika. Nie wydaje si¢ wiec, by akurat te sytuacje, o ktorych mowa w piSmie Pana
Ministra, mogly rzeczywiscie wystepowacé w obrocie.

Tymczasem jest oczywiste, ze zby¢ nieruchomo$¢ zamienng moga wylacznie te osoby,
ktore nadal dysponuja do niej tytulem — a zatem wszyscy ci, ktérzy badz w ogole nie ubiegali
si¢ 0 zwrot, badz ci, ktorzy taki wniosek ztozyli, ale nie zostal on uwzgledniony. Wylacznie



wsrdd tej grupy moga sie wiec znalez¢ osoby, ktorym odmoéwiono zwrotu tylko z tego
powodu, ze stosownego wniosku nie ztozyli wszyscy wspotuprawnieni — a zatem z powodu,
ktory okazat si¢ niekonstytucyjny. Jezeli wigc osoby te wyzbyly sie wlasnosci nieruchomosci
zamiennej, tym samym — w $§wietle art. 136 ust. 3 oraz art. 140 ust. 1 u.g.n. oraz przytoczonego
wyze] orzecznictwa sagdowoadministracyjnego — pozbawily si¢ mozliwosci odzyskania
nieruchomosci wywlaszczonej. Zasady tej w zaden sposob nie zmienia niedawno uchwalona
nowelizacja; przepisy przejsciowe umozliwiaja jedynie (ponowne) wszczecie postepowania
administracyjnego, nie gwarantuja jednak jego pozytywnego zakonczenia.

Reasumujac, okoliczno$ci, o ktorych wspomina Pan Minister, mogg wystgpowac
przede wszystkim w przypadkach juz normowanych przepisem przejsciowym. Nie stanowig
one jednak przeszkody dla przywrdcenia terminu do ztozenia (badz dla ponownego zlozenia)
wniosku o zwrot — uzasadnianego konieczno$cig przywrdcenia stanu konstytucyjnosci. W
Swietle art. 3 ustawy nowelizujacej, pozostawanie aktualnym  wilascicielem
(wspdtwlascicielem) nieruchomosci zamiennej nie jest przeciez warunkiem ubiegania si¢
(ponownego ubiegania si¢) o zwrot nieruchomosci (wymdg ten, jak wyzej wspomniano,
wynika jednak z innych przepisow; tak tez interpretuje je orzecznictwo).

Analizujgc odpowiedZ Ministra Rzecznik rozwazal réwniez, czy watpliwos$ci resortu
budzi nie tyle zbycie nieruchomos$ci zamiennej (jak wskazano w pismie), ale tak naprawde —
zbycie nieruchomosci (udzialu w nieruchomos$ci) wywlaszczonej, nastepnie ,,przymusowo”
zwroconej. Wydaje si¢ jednak, ze dla tak specyficznej sytuacji trudno przyja¢ inne zasady niz
te opisane powyzej. Takze wowczas jeszcze kolejna zmiana w stosunkach prawnorzeczowych
(t). ponowny powr6t do wywlaszczyciela udziatu w nieruchomosci wywtaszczonej) nie
bylaby wiec mozliwa — ani organ administracyjny, ani osoba wywlaszczona nie moga
przeciez dysponowa¢ wlasnoscig oséb trzecich, nie bedacych strong postepowania
administracyjnego. Niezaleznie za$ od tego, jak liczna bylaby grupa osob ewentualnie
znajdujacych si¢ akurat w tak szczegolnej sytuacji faktycznej, okoliczno$¢ ta nie powinna
blokowa¢ innym prawa do odwrocenia skutkow prawnych decyzji wydanych na podstawie
przepisow niezgodnych z Konstytucja.

Po drugie, nieprzekonujacy zdaje si¢ by¢ rowniez argument o koniecznosci
wnikliwszej analizy ewentualnych skutkow postulowanej regulacji. Zwraca bowiem uwage,
ze w Ocenie Skutkéw Regulacji, stanowigcej zalacznik do projektu rzadowego, sam
projektodawca — w odniesieniu do tekstu proponowanego, a obecnie przyjetego przez Sejm —
wskazuje, 1z jezeli chodzi o ocen¢ skutkéw oddzialywania projektu na poszczegolne grupy
podmiotow, to w przypadku poprzednich witascicieli lub ich spadkobiercow ,,nie mozna
okresli¢ liczby podmiotow, na ktore oddzialywaé bedzie projektowana regulacja,
poniewaz nie prowadzi si¢ statystyk dotyczacych nieruchomosci wywlaszczonych, ktore
moga podlegaé¢ zwrotom”. Trudno tez poming¢, ze prace nad projektem toczyly si¢ przez



wiele miesiecy — a mimo to Projektodawcy 1 tak nie udato si¢ okresli¢ zakresu przysztych
skutkow projektowanej (i juz uchwalonej) ustawy w odniesieniu zarowno do liczby oséb, jak
1 nieruchomos$ci, ktorych ustawa miataby dotyczy¢ (aczkolwiek resort upublicznit
zagregowane dane co do liczby postgpowan administracyjnych z poszczegolnych
wojewddztw). Tym bardziej nie jest jasne, w jaki sposéb mozliwe byloby wyodregbnienie — z
grupy juz niedookreslonej — jeszcze wezszej kategorii 0sob, z uwzglednieniem dodatkowego
kryterium, jakim bylo zastosowanie w sprawie orzeczenia sagdu wydanego na podstawie art.
199 k.c. (a ewentualnie dodatkowo jeszcze — wyliczenie, ile z tych oséb moglo ewentualnie
zby¢ udzialy w nieruchomos$ci wywtaszczonej, ktora zostata ,,przymusowo” zwrocona).

Prawdopodobne wydaje si¢ raczej przypuszczenie, ze ze wzgledu na znaczne — 1
niekonstytucyjne — przeszkody stawiane bylym wiascicielom w postaci konieczno$ci
zgloszenia lgcznego wniosku (a zatem 1 uzyskania orzeczenia sadu powszechnego na
podstawie art. 199 k.c.), kategoria osdb, wobec ktorych sad wydatl zgode zastepcza, a
nastepnie organ orzekl o zwrocie nieruchomosci wywtlaszczonej, jest z pewnos$cia mniej
liczna niz tych osob, ktorych wnioski (czy to o zwrot, czy to o wydanie orzeczenia
zastepujacego zgode ,,wspdiwlasciciela”) po prostu oddalono. Z pewnos$cig nie wszystkie
osoby, ktorych roszczen o zwrot nie uwzgledniono, zdecydowaty si¢ na ten tryb dochodzenia
swoich spraw, mozliwe tez, ze niektérych z wnioskow opartych na art. 199 k.c. sad cywilny
nie uwzglednit.

Po trzecie, argumentacja resortu nie dotyczy os6b zmuszonych do zwrotu
odszkodowania, a nieruchomosci zamiennej. Osoby te nie dysponuja sSrodkami prawnymi,
za pomocg ktorych mogltyby przywroci¢ stan konstytucyjnosci (por. przytoczony w
poprzednim pismie Rzecznika prawomocny wyrok sagdu administracyjnego).

Po czwarte za$, zastrzezenia Rzecznika budzi juz samo odlozenie prac legislacyjnych
— i to w kwestii regulowanej procedowang obecnie ustawg — na blizej nieokreslony
termin. Moze to grozi¢ pozbawieniem prawnej ochrony osoby juz pokrzywdzonych
niekonstytucyjnym przepisem — mimo ze regulacja obecnie uchwalona przyznaje takie
uprawnienia szerokiemu kregowi osob. Odwlekanie w czasie przyjecia rozwigzan prawnych
umozliwiajacych restytucje praw powoduje zas, ze mozliwe komplikacje prawne zwigzane z
ewentualnymi kolejnymi czynno$ciami obrotu spornymi nieruchomos$ciami (o czym
wspomina Pan Minister) ulegng nasileniu. Bliski koniec obecnej kadencji Parlamentu 1
zasada dyskontynuacji parlamentarnych prac legislacyjnych moze za$ dodatkowo odsung¢
rozwigzanie problemu na kolejne miesigce, jesli nie lata. Ponownie tez trzeba podkresli¢, ze
ta kategoria obywateli, o ktorej ochrong obecnie zabiega Rzecznik, wydaje si¢ pokrzywdzona
podwojnie — za pierwszym razem, niezasadnym (niepotrzebnym) wywlaszczeniem w
przesztosci, za drugim za$, juz po zaakceptowaniu przez te osoby takiego stanu rzeczy,
ponowng przymusowg zmiang w ich stosunkach majatkowych — a do tego dokonang na



podstawie przepiséw niezgodnych z Konstytucja. Z tego powodu wydaje si¢, ze ich prawna
(1 finansowa) sytuacja jest gorsza niz osob objetych dobrodziejstwem regulacji przejsciowe;j
1 tym bardziej wymaga wprowadzenia stosownych regulacji ochronnych.

Niewatpliwie umozliwienie ponownego wszczegcia postgpowania administracyjnego
rowniez osobom ,,zmuszonym” do zwrotu — w celu ,,wylaczenia” ich z postgpowania
zwrotowego 1 przywrocenia status quo ante — moze spowodowac, w okresie przejsciowym,
zwickszong niepewno$¢ w obrocie wynikajaca z proéb ponownego uregulowania stanu
prawnego niektorych nieruchomosci. Argument ten jednak w catosci odnosi si¢ rowniez — a
raczej przede wszystkim — do skutkdw obecnego art. 3 ustawy nowelizujacej. Jest to jednak
ucigzliwosé, ktora wydaje sie konieczna do poniesienia ze wzgledu na cel nadrzedny, jakim
jest przywrocenie stanu konstytucyjnosci. Cel ten za§ w takim samym stopniu uzasadnia
orzekanie na nowo w przedmiocie zwrotu nieruchomos$ci wywlaszczonej — zarowno wtedy,
gdy poprzednie postepowanie zakonczono odmowag zwrotu (wbrew woli czgsci
wspotuprawnionych, domagajacych si¢ odzyskania nieruchomosci), jak 1 wowczas, gdy
wydano decyzje pozytywng (réwniez wbrew woli czgsci wspotuprawnionych, tyle ze tych
przeciwnych zwrotowi).

Ponownie trzeba podkresli¢, ze nawet uwzglednienie takiego wniosku — o ile byloby
mozliwe w danej sytuacji faktycznej — dotyczyloby tylko udzialow oséb oponujacych
zwrotowi, nie naruszaloby za$ sytuacji osob, ktorych zadanie zwrotu uwzgledniono.
Ewentualne rozliczenia majatkowo-finansowe w rzeczywisto$ci odbywatyby sie wylacznie
pomigdzy zainteresowanym obywatelem a podmiotem publicznym (Skarbem Panstwa,
gming). Po raz kolejny trzeba tez przywola¢ argument juz podnoszony przez Rzecznika w
piSmie z 23 stycznia 2019 r. iz jest to jedyny sposob ochrony praw wspolwlascicieli
mniejszosciowych, sprzeciwiajacych si¢ zwrotowi. Nawet bowiem ewentualne wznowienie
postepowania administracyjnego (czy sgdowoadministracyjnego) po wyroku TK nie mogtoby
doprowadzi¢ do skutkéw zgodnych z Konstytucja. Na przeszkodzie ,,rozerwaniu” prawnej
wiezi narzucanej dotychczas wszystkim wspotuprawnionym (w postaci koniecznos$ci
zajmowania identycznego, jednolitego stanowiska w sprawie) oraz wyltgczeniu tych osob z
postepowania administracyjnego stataby prawomocno$¢ orzeczenia sagdu, réwnoznaczna z
zadaniem zwrotu przez takiego wspotwiasciciela. Z tych samych wzgledéw nie wchodzityby
w gre roOwniez zadne roszczenia odszkodowawcze — skoro ostateczne rozstrzygniecie w
przedmiocie zwrotu, mimo ze oczywiscie niekonstytucyjne 1 niestuszne, ,,zalegalizowane”
jest prawomocnym orzeczeniem sgdu. Warto wreszcie zwroci¢ uwage, ze rekompensata
szkod wyrzadzonych zastosowaniem wobec obywatela niekonstytucyjnego przepisu
gwarantowana jest bezposrednio na poziomie konstytucyjnym. Do dochodzenia tego rodzaju
odszkodowania za bezprawie legislacyjne konieczny jest jednak tzw. podwojny prejudykat:
art. 417" § 2 zd. 2 k.c. wymaga tu bowiem nie tylko orzeczenia sgdu konstytucyjnego o
niezgodnosci, ale takze stosownego rozstrzygnigcia w sprawie indywidualnej. Brak



mozliwos$ci uruchomienia przez obywatela postgpowania zmierzajacego do wydania takiego
orzeczenia — tj. w sprawie niniejszej pomini¢cie w przepisie przejsciowym tej wiasnie
kategorii 0séb, o ktorych tu mowa — moze pozbawia¢ zatem te osoby takze mozliwosci
realizacji jeszcze innego prawa — tym razem wynikajgcego z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

Z tych wszystkich powoddéw Rzecznik Praw Obywatelskich ponownie zwraca si¢ do
Pana Ministra z prosbg o rozwazenie podniesionego tu problemu 1 podjecie jak
najpilniejszych dziatan legislacyjnych w celu ochrony praw tej specyficznej kategorii
obywateli, nieobjetej zakresem art. 3 ustawy z 22 lutego 2019 r. Jednocze$nie, majac na
uwadze dotychczasowe pozytywne stanowisko resortu w tej sprawie, prosze o wskazanie, w
jakim terminie mozna oczekiwa¢ zapowiadanej nowelizacji ustawy nowelizujgcej ustawe o
gospodarce nieruchomosciami. Zdaniem Rzecznika, konieczno$¢ uzupelnienia regulacji
intertemporalnej wynika bezposrednio z argumentacji przyjetej w wyroku Trybunatu w
sprawie SK 26/14, ktora dopiero co uchwalona ustawa powinna prawidtlowo i w pelni
wykonac.

Jednoczesnie informuje, ze Rzecznik zwrdcil si¢ z osobnym wystgpieniem do
Przewodniczacych wilasciwych komisji senackich z prosba o rozwazenie skorzystania z
mozliwosci wniesienia poprawki do przedtozonej Senatorom ustawy.

Do wiadomosci:

Pan Senator Piotr Zientarski
Przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej Senatu RP

Pan Senator Andrzej Misiotek
Przewodniczacy Komisji Infrastruktury Senatu RP
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