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ZMIANY W PRZEPISACH DOTYCZACYCH ZWROTU
WYWLASZCZONYCH NIERUCHOMOSCI

Wstep

Problematyka zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci analizowana w ni-
niejszym artykule jest niezwykle istotna z punktu widzenia podmiotéw pu-
blicznych, jak i prywatnych. Ostatnio wprowadzone zmiany byly oczeki-
wane niewatpliwe zbyt dlugo. Niestety, nie wszystkie problematyczne kwe-
stie zostaly rozwigzane, jak chociazby brak mozliwo$ci zwrotu nierucho-
mosci przejetych w trybie tzw. specustawy drogowej. Niewatpliwie kierunek
zmian jest wlasciwy, jednakze ewidentnie fragmentaryczny. Celem artykutu
jest wykazanie zasadnosci dokonanej nowelizacji.

Zmiana zasad w kwestii zwrotow przejetych w drodze wywlaszczenia
nieruchomosci dokonana mocg ostatniej nowelizacji ustawy 0 gospodarce
nieruchomosciami* byta konsekwencja dostosowania regulacji przedmioto-
wego aktu prawnego do nizej opisanych wyrokéw Trybunatu Konstytucyj-
nego. Nalezy podkresli¢, iz decyzja o zwrocie mienia nieruchomego jest na-
dal dopuszczalna wylacznie w przypadku, gdy stato si¢ ono zbedne na cel
publiczny. Chodzi tu o cel stanowigcy podstawe wywlaszczenia [Bonczak-
Kucharczyk 2018, 1074].

W dawnym brzmieniu art. 136 ust. 3 u.g.n. przewidywat moznos¢ docho-
dzenia zwrotu w przypadkach przejecia przez podmioty publiczne (Skarb Pa-
nstwa oraz jednostki samorzadu terytorialnego) mienia nieruchomego tylko
decyzjami administracyjnymi. Nie obejmowat jednakze nabycia poprzez
umowy zawarte w drodze rokowan (art. 114 ust. 1 u.g.n.).

Dr MAREK STAWECKI, adiunkt w Instytucie Nauk Prawnych, Uniwersytet Szczecinski, ul.
Narutowicza 17A, 70-240 Szczecin, Polska; e-mail: marekstawecki@op.pl;
https://orcid.org/0000-0002-3598-7787

! Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz. U. z 2020 r., poz.
1990 z pézn. zm. [dalej cyt.: u.g.n.].



218

Nalezy stwierdzi¢, iz powyzsze ewidentnie prowadzito do dyskrymino-
wania podmiotéw, ktére w drodze czynno$ci cywilnoprawnej przenosity
wlasnos¢ czy to na Skarb Panstwa, czy tez na jednostke samorzadu terytoria-
Inego. Zmiana przepisow, do jakiej doszto w zwigzku z omawiang noweli-
zacja, doprowadzita do uregulowania przedmiotowej sytuacji. Wprowadzita
mianowicie mozno$¢ dochodzenia zwrotu tych nieruchomosci, nabytych ro-
wniez na podstawie umow pod warunkiem, aby wskazany w niej cel publicz-
ny nie byt zrealizowany.

W ramach przedmiotowej nowelizacji odniesiono si¢ rowniez do kwestii
czasu, w jakim mozna ztozy¢ wniosek o zwrot. WWczesniej wlasciwy organ
informowat uprawnione podmioty o prawie do wystgpienia z wnioskiem
0 zwrot mienia nieruchomego, ktory miat by¢ dokonany w terminie trzech
miesigcy. Jesli tego nie uczynili, tracili swe prawo do dochodzenia zwrotu.

Oznacza to, iz do momentu omawianej noweli brak bylo regulacji od-
noszacej si¢ do terminu dochodzenia zwrotu mienia nieruchomego w przypa-
dkach, w jakich starosta nigdy nie dokonat zawiadomienia bytych wlascicieli
lub ich spadkobiercow o moznosci dochodzenia zwrotu wywlaszczonej nie-
ruchomosci [Gdesz i Trembecka 2011, 181]. Nowela zaktada, iz w przypad-
ku, gdy uptyneto lat 20 od momentu stwierdzenia ostatecznosci decyzji wy-
wlaszczeniowej, brak jest mozliwosci dochodzenia zwrotu.

Przedmiotowe przepisy odnoszg si¢ takze do mienia nieruchomego wy-
wlaszczonego przed ich obowigzywaniem. Wystgpienie z omawianym wnio-
skiem dopuszczalne jest w okresie 1 roku od dnia wejscia w zycie no-
welizacji, czyli od dnia 14 maja 2019 r.

Prawodaweca nie okre§la momentu, od ktoérego nalezy liczy¢ termin w sy-
tuacji podpisania umowy. Sformutowanie ,,odpowiednie stosowanie prze-
pisow” wskazuje, iz powyzszego nalezaloby dokonywa¢ od momentu, jakim
jest dzien podpisania przedmiotowej umowy. Niestety nalezy stwierdzi¢, iz
brak doprecyzowania przedmiotowej kwestii bedzie zapewne zrédtem po-
wodujacym watpliwosci interpretacyjne.

Niewatpliwie zmiany byty potrzebne. Utrudnienia w zakresie dochodze-
nia zwrotOw czg¢sci mienia nieruchomego stanowily powazny problem. Jak
najbardziej zasadne jest rowniez stworzenie drogi zwrotu mienia nie-
ruchomego ,,utraconego’ na skutek podpisanej umowy. Niesprawiedliwe by-
lo takze rozne podejécie do podmiotow pozbawionych prawa do nieru-
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chomosci: decyzjami administracyjnymi i podmiotow, ktore si¢ ich wyzbyly
na skutek umow cywilnoprawnych.

1. Cel uchwalenia ustawy

Intencja uchwalenia ustawy z dnia 4 kwietnia 2019 r. zmieniajgcej ustawe
o gospodarce nieruchomosciami® (z dniem 14 maja 2019 r.) byta realizacja
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Mowa tu o dwoch wyrokach, tj. z 14
lipca 2015 r.® i z 12 grudnia 2017 r.* W pierwszym wyroku Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzit niekonstytucyjno$é art. 136 ust. 3 zd. 1 u.g.n. w kwe-
stii, w jakiej zadania bytych wspotwtascicieli o zwrot wywlaszczonych nie-
ruchomosci byly zdeterminowane zgoda innych bytych wspotwlascicieli
nieruchomosci badz tez ich spadkobiercow. Natomiast drugi wyrok Trybu-
nalu orzekatl niekonstytucyjnosé art. 136 ust. 3 zd. 1 u.g.n. w kwestii wyla-
czajacej uprawnienie do zgdania przez poprzednich wlascicieli badz tez ich
spadkobiercOw zwrotu nieruchomos$ci nabytej umowa, ktorej dotyczy art.
114 ust. 1 u.g.n., przez Skarb Panstwa albo jednostk¢ samorzadu terytorial-
nego, jesli okazata si¢ by¢ niepotrzebna na cele publiczne uzasadniajgce
nabycie.

Powyzsze bylto efektem watpliwo$ci powstalej na tle wspotwlasnosci wy-
wlaszczonej nieruchomos$ci. Jezeli przed wydaniem decyzji wywla-
szczeniowe] mienie nieruchome byto we wspotwtasnosci kilku podmiotow,
to czy jeden z nich badz tez podmiot bedacy jego spadkobierca ma prawo
dochodzi¢ zwrotu udzialu w nieruchomosci? Czy zwrot ma odnosi¢ si¢ do
catego prawa wlasnos$ci bez mozliwos$ci zwracania udzialow, czy tylko czg-
$ci? W takim przypadku, jesli jeden z podmiotow bedacy wspotwlascicielem
nie wykazywal zainteresowania zwrotem, woéwczas pozostate podmioty tra-
city do niego prawo [Bieniek i Rudnicki 2011, 1028]. Zmienita to przed-
miotowa nowelizacja. Powyzsze oznacza, iz kazdy byly wspotwiasciciel
badz tez spadkobierca ma aktualnie prawo ubiegania si¢ o zwrot czesci
W nieruchomosci bedacej w przesztosci przedmiotem wywlaszczenia.
W przypadku jednak, gdy ze swego uprawnienia nie skorzystaja wszyscy,

2 Dz. U. poz. 801.
3 Sygn. akt SK 26/14, Dz. U. z 2015 ., poz. 1039.
4 Sygn. akt SK 39/15, Dz. U. z 2017 r., poz. 2375.
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wowczas wlasciwy organ (starosta), staje si¢ zobligowany do podjgcia czyn-
nosci, ktorych celem bedzie poinformowanie tych podmiotéw o wdrozeniu
procedury zwigzanej ze zwrotem udziatu. Jesli nie skorzystajg one z przy-
stugujgcego im uprawnienia zwigzanego z przystgpieniem do omawianego
postgpowania w okresie trzech miesiecy liczac od dnia ich zawiadomienia,
pozbawione zostang prawa dochodzenia zwrotu przedmiotowej czeSci
nieruchomosci.

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2015 r. orzeczono
niekonstytucyjnos¢ art. 136 ust. 3 zd. 1 u.g.n. w kwestii uzaleznienia prze-
widzianych w nim zadan bytych wspotwlascicieli od zgody wszystkich po-
zostatych. Nowela zaktada umozliwienie zwrotu udziatu we wlasnosci (uzyt-
kowaniu wieczystym) wywlaszczonej nieruchomosci badz jej czesci.

Z kolei w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r.
orzeczono niekonstytucyjnos¢ art. 136 ust. 3 zd. 1 u.g.n. Powyzsze dotyczyto
kwestii, w jakiej regulacja ta wytacza prawo do zadania zwrotu mienia nieru-
chomego nabytego poprzez podpisanie umowy, o ktorej mowa w art. 114
ust. 1 u.g.n. Wazne jest, aby cechowala si¢ ona zbednos$cia na cel bedacy po-
dstawa jej nabycia. Chodzi tu o cel publiczny [Zrobek, Zrobek, i Kuryj 2011,
439].

Nowelizacja stluzy¢ miata zagwarantowaniu pewnos$ci stosunkoéw pra-
wnych. Powyzszego dokonano wprowadzajac termin wygasnigcia prawa do
dochodzenia zwrotu wywlaszczonego mienia nieruchomego. W dotychcza-
sowych regulacjach brak bylo terminowych obwarowan w dochodzeniu
zwrotu mienia nieruchomego. W sytuacji stania si¢ zbedna na cel bedacy
przedmiotem wywlaszczenia nieruchomo$¢ mogla by¢ zwrdcona poprze-
dniemu wlascicielowi nawet po kilkudziesieciu latach. Powyzsze byto zrod-
fem niepewnos$ci w obrocie nieruchomym mieniem publicznym.

Zmiana ustawy wprowadzita mozliwo$¢ dochodzenia przez kazdego by-
tego wlasciciela badz tez jego spadkobiercow zwrotu cze$ci mienia nieru-
chomego przejetego w drodze wywlaszczenia. Do powyzszego moze dojs¢
nawet wbrew woli pozostalych podmiotow bedacych poprzednimi wias-
cicielami, badz tez spadkobiercami. Powiadomienie wszystkich podmiotow
uprawnionych powinno mie¢ miejsce poprzez obwieszczenie. Nie-
wystgpienie ze stosownym wnioskiem w ustalonym okresie doprowadzi do
wygasniecia prawa do zwrotu.
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Zmiana ustawy umozliwita wszystkim bytym wiascicielom badz ich spa-
dkobiercom podejmowanie czynnosci ukierunkowanych na zwrot przejetego
w drodze wywlaszczenia mienia nieruchomego. Bez znaczenia jest w tym
przypadku forma nabycia praw do wyzej okreslonego mienia. Moze by¢ to
decyzja administracyjna lub umowa (art. 136-142 u.g.n. do nabycia poprzez
podpisanie umowy, o ktorej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n.).

Ustawodawca okreslit 20 lat jako termin, w trakcie ktorego dopuszczalne
jest podejmowanie dziatan majacych na celu zwrot mienia nieruchomego.
Nalezy liczy¢ go od dnia, kiedy to decyzja wywlaszczeniowa uzyskala status
ostateczno$ci. Niedopetnienie powyzszego powoduje wygasniecie prawa do
dochodzenia zwrotu. Ma to stuzy¢ eliminacji okresu niepewnosci sytuacji
prawnej wlasciwych podmiotéw. Ponadto umozliwi wykorzystanie zbed-
nego mienia nieruchomego na cel inny niz pierwotny. Moze to doprowadzi¢
do zmniejszenia wystapien w sprawie zwrotow mienia nieruchomego prze-
jetego lub nabytego przed okresem 20 lat. Przedmiotowa zmiana zawiera ro-
wniez wlasciwe regulacje migdzyczasowe dajace mozno$¢ skierowania zg-
dania o zwrot wowczas, gdy w momencie wejscia w zycie ustawy uptyneto
20 lat od dnia, kiedy decyzja wywlaszczeniowa uzyskata status ostate-
cznosci. Dotyczy to rowniez sytuacji, w ktorej do uptywu tego terminu pozo-
stato nie wigcej niz 1 rok. Powyzsze zostalo jednak ograniczone do 1 roku
od momentu wejscia w zycie ustawy.

Nalezy podkresli¢, iz podejscie przyjete przez ustawodawce w przedmio-
towej materii znajduje aprobate Trybunatu Konstytucyjnego. Stwierdza on,
iz zadaniem systemu prawnego winno by¢ gwarantowanie pewnos$ci oraz
bezpieczenstwa w obrocie prawnym. Celowi temu stuzy¢ ma instytucja tzw.
dawnosci, ktora to wptywa na wtasciwe podmioty do podejmowania czy-
nnosci majacych na celu dochodzenie praw w $ci$le okreslonym terminie®.

Przektadajac powyzsze na ochrong praw, takich jak np. wlasnos¢, mozna
stwierdzi¢, iz jesli podmiot tego prawa przez dtuzszy okres nie dokonuje rea-
lizacji przystugujacych mu uprawnien, to wéwczas mozna zatozy¢, ze apro-
buje taki stan rzeczy. Konsekwencjg tego bedzie odebranie mu ochrony pra-

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2018 r., sygn. akt K 2/17, Dz. U. z 2018
r., poz. 534.
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wnej®. Powyzsze prowadzi do wniosku, iz jesli podmiot przez $cisle okre-
slony czas nie czyni uzytku z przynaleznych mu srodkow prawnych, celem
ktorych jest ochrona okre$lonego prawa majagtkowego, to mozna zatozy¢, iz
w sposob dobrowolny dokonuje rezygnacji z tej ochrony. System prawny
przewiduje mozno$¢ pozbawienia prawa wlasnosci z upltywem lat 20, czy tez
lat 30 w ramach instytucji zasiedzenia. Jednym z warunkow jest nie wykony-
wanie przez wlasciciela czynnosci, celem ktdrych jest przerwanie biegu za-
siedzenia’. Biorac pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzi¢, iz z analogiczna
sytuacjg mozemy mie¢ do czynienia w przypadku, gdy podmiot uprawniony
nie korzysta z przystugujacego mu prawa do zwrotu nieruchomosci wywla-
szczonej w terminie 20 lat. Pozwala to wnioskowac¢, iz podmiot ten nie ko-
rzystajac z wezesniej okreslonej mozliwosci dokonuje zrzeczenia si¢ ochro-
ny swego prawa majgtkowego.

Zatozenie prawodawcy, ktore zapewne leglo u podstaw omawianej nowe-
lizacji, tj. stabilizacja stanu prawnego wywlaszczonego mienia nierucho-
mego, nalezy oceni¢ pozytywnie. Ustalenie wtasciwych proporcji pomigedzy
interesem publicznym a prywatnym bylo bardzo oczekiwane. Stan niepe-
wnosci co do nieruchomos$ci wywtaszczonych a niewykorzystanych na cele
publiczne lezace u podstaw decyzji wywlaszczeniowych byt nie do zaa-
kceptowania.

Regulacja przewidziana w art. 3 u.g.n. daje mozliwos¢ wystgpienia z za-
daniem o zwrot w sytuacji, jesli przed wejsciem w zycie przedmiotowego
aktu prawnego wniosek o zwrot nie byt ztozony badz tez zostal ztozony, ale
nie byl uwzgledniony przez wtasciwy organ, tj. przez starostg. Powodem te-
go ostatniego mogtby by¢ chociazby brak zgody wszystkich podmiotéw lub
tez fakt nabycia mienia nieruchomego poprzez podpisanie umowy, ktorej do-
tyczy art. 114 ust. 1 u.g.n. Obecnie powyzsze przypadki pozwalaja ponownie
wystepowac z przedmiotowymi zadaniami zwrotu. Jednakze winno to na-
stapi¢ w ciagu 1 roku od dnia wej$cia w zycie analizowanego aktu prawnego.
Rozwiazanie to jest sprawiedliwe, albowiem tworzy mozliwos¢ dochodzenia
praw okreslonym podmiotom. Dotyczy to 0sob, ktére pozbawione byly ta-
kiej mozliwosci ze wzgledu na wczesniejsza niezgodna z Konstytucja

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 1999 r., sygn. akt SK 9/98, Lex nr 37323.

" Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. z 2020 r., poz. 1740 [dalej cyt.:
k.c.].
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Rzeczypospolitej Polskiej® regulacje zawartg w art. 136 ust. 3 zd. 1 u.g.n.
Nalezy zwrdci¢ uwage, iz analizowana regulacja bierze pod uwagg sytuacje
podmiotow, ktore do czasu zmiany przepisow nie wystapity z wnioskiem
0 zwrot. Nie uczynity powyzszego ze wzgledu na 6wczesne przepisy, ktore
im to uniemozliwiaty.

Problematyka zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci nie jest obca row-
niez innym systemom prawnym — niemieckiemu czy francuskiemu. W mysl
tego pierwszego (Kodeks Budowlany — BauGB) byli wiasciciele mogg do-
chodzi¢ zwrotu, jesli w okresie wskazanym w decyzji, na mocy ktdrej doszto
do wywtaszczenia nie wykorzystano jej na wlasciwy cel. Z przedmiotowym
zadaniem zwrotu trzeba wystapi¢ w okresie dwoch lat [Zrobek 2006, 5].

Jesli chodzi o francuski system prawa, instytucja wywlaszczania zostalta
zawarta w kodeksie wywtaszczania na rzecz celu publicznego. Regulacje te-
go aktu dajg poprzednim wiascicielom prawo do dochodzenia zwrotu, jesli
po 5 latach od przeprowadzenia wywlaszczenia nie zrealizowano wiasciwe-
go celu pierwotnego. Chodzi tu oczywiscie o cel publiczny, a samo docho-
dzenie zwrotu mozliwe jest tylko w terminie lat 30 od momentu wywla-
szczenia [Kurlej 2011, 99].

2. Realizacja wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 14 lipca 2015 r. oraz z dnia 12 grudnia 2017 r.

W minionym porzadku prawnym w mys$l regulacji art. 136 ust. 3 u.g.n.
byli wiasciciele badz tez ich spadkobiercy mieli mozliwo§¢ dochodzenia
zwrotu mienia wywlaszczonego. Warunkiem powyzszego byta jego zbed-
no$¢ na pierwotny cel wynikajacy z decyzji wywlaszczeniowej. Nalezy
zwroci¢ uwagge, iz zainteresowane zwrotem podmioty musiaty i nadal musza
liczy¢ sie z koniecznoscia zwrotu ekwiwalentu, jaki byt wydany w zamian
za przejeta nieruchomos$¢, np. odszkodowania czy tez nieruchomos$¢ za-
mienng [Jaworski, Prusaczyk, Tutodziejski, i in. 2017, 908].

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 2015 r. stwierdzit, ze regulacja za-
warta w art. 136 ust. 3 u.g.n. dotyczaca zwrotow mienia w kwestii, w jakiej

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 2009 r., Nr 114,
poz. 946.



224

determinuje zadania bytych wspotwiascicieli badz ich nastgpcoOw prawnych,
ktorzy stali si¢ nimi w drodze spadkobrania, od aprobaty wszystkich po-
zostatych podmiotow bedacych wspotwlascicielami mienia, wykazuje nie-
zgodnos$¢ z ustawa zasadniczg.

Trybunal Konstytucyjny okreslit jednoznacznie wytyczne w tej materii:
1) zwrot mienia bedacego we wspotwlasno$ci winien sprowadzac si¢ do jed-
noczesnego zwrotu w ramach jednego postgpowania wszystkich czegsci —
udziatow w wywlaszczonym przedmiocie bytym podmiotom bedacym
wspotwlascicielami badz tez ich spadkobiercami. Jednakze, jesli nie bytoby
takiej mozliwosci, wowczas przepisy prawa powinny da¢ mozliwos$¢ zwrotu
udziatu osobie lub osobom, ktore tego zadaja; 2) kazdy z bytych podmiotow,
0 ktorych mowa wyzej, powinien mie¢ przyznang przepisami samodzielng
legitymacje procesowg w postgpowaniu o zwrot; 3) nalezy zagwarantowaé
W postgpowaniu o zwrot uprawnienia podmiotom, ktére nie podjely czyn-
nosci majacych na celu przedmiotowy zwrot, a majg do tego prawo. Obo-
wigzek powiadamiania takich podmiotow winien cigzy¢ na wilasciwych
organach administracji publicznej, albowiem one odpowiadajg za zre-
kompensowanie nieprawidtowosci wywlaszczeniowych; 4) okre$li¢ nalezy
wlasciwe proporcje w relacji interes prywatny, a interes publiczny.

Obecnie wszystkim bylym wspotwlascicielom badz ich spadkobiercom
przyznano prawo do dochodzenia zwrotu udziatéw. W przypadku, gdy o po-
Wyzsze nie wystapia wszyscy uprawnieni, wowczas organ wilasciwy (sta-
rosta) powinien poinformowa¢ wyzej wymienionych o fakcie wszczecia po-
stepowania. Podmioty, o ktorych mowa, moga przystapi¢c do przed-
miotowego postepowania tylko w $cisle okreslonym okresie, tzn. 3 miesiecy
od momentu upublicznienia obwieszczenia dotyczacego postepowania.

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 2017 r. rozstrzyga kwesti¢ na-
bycia nieruchomosci przez podmiot publiczny poprzez podpisanie umowy.
Dotychczasowa regulacja art. 136 ust. 3 u.g.n. ustalata w kwestii zwrotow
tylko przypadki, ktore wiazaty si¢ z przejmowaniem mienia nieruchomego
w oparciu o decyzje wywlaszczeniowa (art. 119 u.g.n.) [Kolanowski i Kolar-
ski 1998, 215]. Nie obejmowata ona jednak nabywania w drodze umow beg-
dacych efektem rokowan (art. 114 ust. 1 u.g.n.). Powyzsze nie znalazto apro-
baty Trybunatu Konstytucyjnego, ktory dat temu wyraz w analizowanym
orzeczeniu i orzekt, iz dotychczasowe przepisy sg niezgodne z art. 21 ust. 2
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w zw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Istotne bowiem
z punktu widzenia ustawy zasadniczej jest to, czy przejecie miato charakter
przymusowy oraz czy wigzalo si¢ z celem publicznym. Kwestig drugorzgdna
jest forma dokonania powyzszego — umowa czy decyzja. Podmiot poddany
wywlaszczeniu ma $§wiadomos¢, iz niedojscie do porozumienia bedzie pro-
wadzi¢ do wydania decyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci. Biorge pod
uwage powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz jesli cel publiczny nie zostal zrea-
lizowany, to podmiot publiczny zobowigzany jest do zwrotu i to niezaleznie
od wczesniej wspomnianej formy przejecia.

Przychylajac si¢ do powyzszego ustawodawca dodat art. 142a. Poszerzyt
w nim mozno$¢ stosowania zasad przewidzianych w rozdziale 6 dziatu 111
u.g.n. Powyzsze dotyczy mienia nieruchomego przejetego przez Skarb Pan-
stwa lub jednostke samorzadu terytorialnego w mysl art. 114 ust. 1 u.g.n. po-
przez odestanie do odpowiedniego wykorzystania w odniesieniu do mienia
zapisOw art. 136-142 u.g.n. Identyczne rozwiagzanie zastosowal prawodawca
w art. 216 u.g.n. Umozliwit w nim wykorzystanie generalnych regut doty-
czacych zwrotu, takze w stosunku do mienia nieruchomego, ktore to po-
ddane zostalo wywlaszczeniu oraz zostalo nabyte w przypadkach enu-
meratywnie wskazanych we wcze$niej wspomnianym artykule [Bieniek
i Rudnicki 2004, 714].

Wedtug obowiazujacych przepisow prawo do dochodzenia zwrotu wyga-
sa zgodnie z art. 136 ust. 5 u.g.n. w sytuacji, gdy uprawniony podmiot, tzn.
poprzedni wlasciciel badz jego spadkobierca, nie wystapit z wiasciwym
wnioskiem w okre§lonym czasie. Chodzi tu o trzy miesiace liczone pocza-
wszy od dnia, w ktérym podmiot ten otrzymat zawiadomienie o moznosci
dochodzenia zwrotu.

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 grudnia 2008 r.,
fundamentalne znaczenie dla problematyki odzyskiwania wywlaszczonych
nieruchomosci ma kwestia czasu oraz obowigzek zagwarantowania nie-
wzruszalnoci stosunkow prawnych®,

Zasadne jest podej$cie minimalizujace okres wykorzystania mienia wy-
wlaszczonego przez podmioty publiczne. Uptyw przedmiotowego okresu
wraz z bezczynno$cia podmiotéw uprawnionych do zwrotu otwiera moz-

9 Sygn. akt SK 43/07, Dz. U. z 2008 r., Nr 223, poz. 1476.
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liwos$¢ przeznaczenia tego mienia na inny cel niz okreslony w decyzji wy-
wlaszczeniowej. Ograniczenie moznos$ci podejmowania czynnos$ci skut-
kujacych zwrotem ze wzgledu na uptyw okreslonego terminu jednoznacznie
miesci si¢ w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art.
2 Konstytucji RP. Zatozono, iz obwarowanie czasowe przyczyni si¢ do za-
konczenia stanu niepewnosci sytuacji prawnej wiasciwych podmiotéw i to
zaréwno prywatnych, jak i publicznych.

Regulacja art. 136 ust. 7 u.g.n. ustalajgca dwudziestoletni okres, w trakcie
ktorego dopuszczalne jest podejmowanie czynno$ci ukierunkowanych na
odzyskanie wywlaszczonego mienia nieruchomego, jego udziatow, czy tez
czesci zaklada, iz termin liczony winien by¢ od dnia, w ktorym decyzja wy-
wlaszczeniowa uzyskata status ostatecznosci. Ponadto ustawodawca de-
finiuje konsekwencje bezczynno$ci bytych wiascicieli lub tez ich spad-
kobiercoOw w postaci wygasniecia stosownych uprawnien dotyczacych zwro-
tu. Przedmiotowa kwestia bedzie wykorzystana rowniez w sytuacji, o ktorej
wspomina art. 136 ust. 2 u.g.n. Powyzsze oznacza, iz uptyw terminu zwolni
starost¢ wlasciwego w przedmiotowej materii z koniecznosci podejmowania
czynnosci, celem ktorych jest zawiadomienie oraz poinformowanie o mo-
znos$ci dokonania zwrotu. Dotyczy to cato$ci nieruchomosci, jej udziatu czy
tez jej czgscei. Utrata uprawnien przez okreslone podmioty otworzy droge do
moznosci przeznaczenia mienia nieruchomego na odmienny od pierwotnego
cel. Intencja takiego dziatania jest eliminacja dtugo trwajacych standw nie-
pewnosci w zakresie mozno$ci dysponowania przedmiotem wywla-
szczonym. Wynikaly one z praw bytych wtascicieli lub ich nastgpcow praw-
nych, ktérymi stali si¢ w drodze spadkobrania, zwigzanych z mozliwo$cia
dochodzenia zwrotow wywlaszczonego mienia.

Przedmiotem zmian byto przede wszystkim okreslenie mozliwo$ci doko-
nania zwrotu rowniez udziatlu w wywlaszczonym mieniu nieruchomym albo
w jego czgsci wowczas, gdy podmiotéw posiadajacych prawo do zwrotu jest
wigksza liczba. Nowela dotyczy wielo$ci podmiotow, tak pierwotnej, jak
i wtornej. Oznacza to, iz ma ona zastosowanie zaréwno do Sytuacji wy-
wlaszczonej nieruchomosci bedacej w przesztosci we wspotwlasnosci oraz
do sytuacji ich spadkobiercow. Regulacja ta ma zastosowanie nawet wow-
czas, gdy pozostate podmioty uprawnione nie zdecydujg si¢ na przystapienie
do postepowania o zwrot.
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Przedmiotowe zmiany wprowadzily zasade mozno$ci zawiadomienia
wiasciwych podmiotow, nawet w przypadku jesli ich adresy sa nieznane.
Art. 136 ust. 3a u.g.n. stanowi, iz wlasciwy w sprawie zwrotu organ po-
wiadamia wszystkie podmioty uprawnione, bytych wtascicieli oraz ich
spadkobiercow, o fakcie wszczecia postgpowania o zwrot. Dochodzi do po-
wyzszego poprzez obwieszczenie, ktore upublicznia si¢ na okres 3 miesigcy
poprzez wywieszenie w siedzibie starosty i zamieszczenie w Biuletynie In-
formacji Publicznej. O fakcie obwieszczenia starosta powinien poinfor-
mowac opini¢ publiczna poprzez zamieszczenie wiadomosci w drodze ogto-
szenia w prasie lokalnej obejmujacej najmniej jeden powiat wlasciwy ze
wzgledu na miejsce potozenia nieruchomosci. Jesli o zwrot wystapi wigcej
niz jeden podmiot, woéwczas wlasciwy organ powinien rozpatrzy¢ podania
w toku tego samego postgpowania.

Bierno$¢ bytych wlascicieli, badz ich spadkobiercow zgodnie z art. 136
ust. 5 u.g.n. prowadzi do wygasnigcia uprawnien do dochodzenia zwrotu wy-
wlaszczonego mienia nieruchomego. Powyzsze dotyczy rowniez udziatu
W nim lub jego czesci. Brak wniosku o zwrot w okresie trzech miesiecy od
dokonania zawiadomienia otwiera mozliwo$¢ wykorzystania mienia nie-
ruchomego w inny sposob niz zaktadata to decyzja wywlaszczeniowa. Jesli
zawiadomienie o zwrocie dokonane zostato poprzez obwieszczenie, woOw-
czas termin, o ktorym mowa w art. 136 ust. 5 u.g.n., liczony bedzie pocza-
wszy od dnia nastgpnego po ostatnim dniu trzymiesigcznego czasu wywie-
szenia obwieszczenia.

Ponadto art. 136 ust. 7 u.g.n. ustala konsekwencje niewystgpienia o zwrot
w przypadku, gdy nikt z uprawnionych nie uczynit tego w okresie 20 lat od
dnia, w ktérym decyzja wywlaszczeniowa uzyskata status ostatecznos$ci. Re-
gulacja ta wprowadzono terminowe ograniczenie mozno$ci podjgcia czyn-
nosci o zwrot wywlaszczonego mienia nieruchomego. Intencjg powyzszego
bylo osiagnigcie stabilizacji stosunkéw prawnych oraz gospodarczych
w przedmiocie obrotu nieruchomog$ciami, ktore okazaty si¢ by¢ zbednymi na
cel ustalony w decyzji wywlaszczeniowej. Dotychczas prawo bylych wia-
Scicieli dotyczace zwrotu mienia nieruchomego powstawato po uptywie 7
albo 10 lat od momentu wywtaszczenia (art. 137 u.g.n.) [Bieniek 2005, 442].
Odnosito si¢ to do sytuacji, gdy po uptywie 7 lat od wydania decyzji wywla-
szczeniowej, nie podjeto czynnosci majacych za zadanie realizacje celu pu-
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blicznego wynikajacego z decyzji, albo po uplywnie 10 lat cel ten nie zostat
osiagniety. Utrata prawa do zwrotu dotyczy sytuacji przejecia mienia nie-
ruchomego poprzez decyzj¢ administracyjng oraz poprzez podpisanie umo-
wy. Nalezy zauwazy¢, iz czas na wystgpienie z wnioskiem o zwrot w przy-
padku umowy liczony jest od momentu jej podpisania, a gdy chodzi o de-
cyzje administracyjna — od dnia, kiedy uzyskata ona status ostatecznosci. Re-
gulacja art. 136 ust. 7 u.g.n. dotyczy roéwniez sytuacji przejecia czy tez naby-
cia w oparciu o przepisy wymienione w art. 216 u.g.n. Uptyw 20 lat od mo-
mentu uzyskania ostatecznosci decyzji lub od podpisania umowy skutkowac
bedzie utratg prawa restytucyjnego.

Realizujac wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r.
dodano art. 142a u.g.n. Intencjg powyzszego byto umozliwienie podmiotom,
ktorych mienie nieruchome zbyte zostalo na rzecz podmiotow publicznych
w drodze umowy (art. 114 ust. 1 u.g.n.), dochodzenia jego zwrotu. Dotyczy
to mienia przeznaczonego na cele publiczne. Regulacja ta nadaje art. 136 ust.
3 u.g.n. ceche zgodnos$ci z ustawg zasadniczg. Art. 142a u.g.n. obliguje do
stosowania rozdziatu 6 dziatu Il powyzszej ustawy, takze do mienia nieru-
chomego nabytego poprzez podpisaniec umowy. Tres¢ tej czynnosci prawnej
okresli strony postepowania. Ustalenie, czy mamy do czynienia z przestanka
zbednosci mienia nieruchomego w mysl art. 137 u.g.n., nalezy dokonac
W oparciu o cel publiczny ustalony w umowie. Okreslenie go bedzie moz-
liwe takze w oparciu o miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
czy tez decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Nowela ustawy daje prawo do wystgpienia z zagdaniem zwrotu wywta-
szczonego mienia nieruchomego, jego udziatu albo czgéci, jesli w dniu wej-
$cia w zycie ustawy uptynat termin 20 lat od momentu, kiedy to decyzja wy-
wlaszczeniowa uzyskata status ostatecznos$ci oraz, gdy do uptywu tego okre-
su pozostal najwyzej 1 rok. Powyzsze zostato jednakze ograniczone termi-
nowo. W tych sytuacjach dopuszczalne jest wystepowanie z wnioskami
0 zwrot w ciggu 1 roku od momentu wejscia w zycie przedmiotowego aktu
prawnego. Zwrot w tych przypadkach dotyczy takze mienia nieruchomego
nabytego poprzez podpisanie umowy.

Uzasadnieniem dla powyzszego jest obowiazek zapewnienia przez sys-
tem prawny rownowagi miedzy ochrong prawa wtasnosci a obowiazkiem za-
pewnienia trwatosci uksztalttowanych stosunkéw prawnych dotyczacych nie-
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ruchomosci. Zatozono, iz trzyletni termin, w ktorym mozliwe bedzie wysta-
pienie z wnioskiem restytucyjnym jest w petni wystarczajacy.

Ograniczenie terminowe mozno$ci dochodzenia zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci w powiazaniu z wprowadzeniem jednorocznego okresu na
sktadanie wnioskow o zwrot mienia nieruchomego wywlaszczonego przed
20 laty, spowoduje z pewnos$cig powiekszenie ilosci wnioskow o zwrot
w tym czasie.

Po uptywie 1 roku od wejscia w zycie ustawy nalezy oczekiwaé znacza-
cego pomniejszenia liczby podan w sprawie zwrotu wywlaszczonego mie-
nia, a co za tym idzie finansowe skutki wprowadzenia przepisu 136 ust. 7
u.g.n. zrekompensuja powigkszone wydatki zwigzane z przepisem art. 136
ust. 3a u.g.n.

Do momentu zakonczenia postgpowania o zwrot wywlaszczonego mie-
nia, uprawnione podmioty nie dysponuja prawem wlasnosci oraz nie posia-
daja typowego roszczenia prawnorzeczowego. Ponadto nalezy podkresli¢, iz
nie maja do nich zastosowania regulacje o wspotwlasnosci, ale nalezy miec
na uwadze fakt, iz po zakonczeniu postepowania wigzgcego sie z odzys-
kaniem udzialu we wywlaszczonym mieniu stang si¢ jego wspotwlasci-
cielami. W konsekwencji przedmiotowej regulacji powstang nieruchomosci
stanowigce wspotwlasno$¢ o statusie prywatno-publicznym, do ktorych beda
mialy zastosowanie regulacje art. 199 k.c. oraz art. 201 k.c. W takim przy-
padku czynnos$ci Skarbu Panstwa w stosunku do mienia nieruchomego wy-
magac beda wspdlnego dziatania z podmiotami prywatnymi, ktore stang si¢
wspotwlascicielami nieruchomosci. Powyzsze bedzie istotne w celu podej-
mowania decyzji w przypadku koniecznos$ci rozporzadzania rzecza wspolng
oraz zaistnienia potencjalnych sporow z tym zwiazanych. Poza tym, ze prze-
dmiotowe nieruchomosci pozostaja obecnie w zasobie publicznym oraz sa
zrodlem dochodoéw Skarbu Panstwa czy tez jednostek samorzadu tery-
torialnego, podkreslenia wymaga rowniez powstanie kosztow zwigzanych
Z koniecznoscia sporzadzania operatow szacunkowych, ktéore umozliwia
prawidtowe okreslenie wartosci rynkowej nieruchomosci, a zatem takze war-
tosci szacunkowej udzialu w nieruchomosci.

Regulacja art. 136 ust. 5 u.g.n. ustala, iz w sytuacji braku wniosku o zwrot
w terminie 3 miesiecy poczawszy od zawiadomienia o mozliwosci dokona-
nia powyzszego wlasciwe roszczenie wygasa. Powoduje to watpliwos¢. Mia-
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nowicie, jak obliczy¢ ten termin, albowiem w pewnych sytuacjach starosta
ustali bez zbednej zwtoki whasciwe strony w sprawie o zwrot wywlaszczo-
nego mienia nieruchomego, natomiast w innych potrzebne stanie si¢ wyko-
rzystanie art. 136 ust. 3a u.g.n., w mysl ktorego zawiadomienie o wszczeciu
postgpowania nastgpuje w drodze obwieszczenia. Wowczas informacja wy-
wieszana jest na okres 6 miesigcy w siedzibie starostwa, ponadto podawana
jest do publicznej wiadomosci w zwyczajowo przyjety sposob oraz umiesz-
czana w Biuletynie Informacji Publicznej.

Zakonczenie

Przedmiotowe regulacje niewatpliwie majg wplyw na sektor finansow
publicznych. Umozliwienie dochodzenia zwrotu udzialu w wywlaszczonej
nieruchomosci albo udzialu w jej czesci, jak rowniez umozliwienie do-
chodzenia zwrotu nieruchomosci zbytej na rzecz Skarbu Panstwa badz jed-
nostki samorzadu terytorialnego w trybie ustalonym w art. 114 ust. 1 u.g.n.,
moze spowodowaé zwigkszenie ilosci wnioskow w przedmiotowym zakre-
sie. Konsekwencja powyzszego bedzie powigkszenie wydatkéw zwigzanych
z obstuga tych wnioskow, np. kosztow operatow szacunkowych okresla-
jacych warto$¢ nieruchomosci, kosztow poinformowania 0sob upraw-
nionych, ktére mogg zada¢ zwrotu udziatu w wywlaszczonej nieruchomosci
albo udziatu w jej czesci (ogloszenie w prasie). Mozna zatozy¢, ze anali-
zowana regulacja doprowadzi do pozostania mienia nieruchomego w zasobie
podmiotéw publicznych. Moze to zapobiec uszczupleniu majatku Skarbu
Panstwa, czy tez jednostek samorzadu terytorialnego. Dodatkowo moze to
stworzy¢ mozliwo$¢ zagospodarowania mienia nieruchomego na inny cel,
zgodnie z aktualnymi potrzebami.

Stworzenie mozliwosci do dochodzenia zwrotu udzialu w wywtasz-
czonym mieniu spowoduje, iz podmioty uprawnione beda mogtly skorzysta¢
ze swego uprawnienia i to bez znaczenia czy przyltacza si¢ do zadania pozo-
stale podmioty. Umozliwienie wszystkim poprzednim wiascicielom lub
spadkobiercom dochodzenia zwrotu niezaleznie od formy uzyskania prawa
do mienia nieruchomego otworzy $ciezke do dochodzenia praw, takze przez
bylych wiascicieli lub spadkobiercow. Mowa tu o tych podmiotach, ktére
zbyly mienie na rzecz podmiotéw publicznych w oparciu 0 art. 114 ust. 1
u.g.n. [Kalus 2012, 674]. Ponadto ograniczenie terminowe moznosci docho-
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dzenia zwrotu mienia nieruchomego zdejmie z podmiotu publicznego konie-
czno$¢ wykorzystania go na cel okreslony w decyzji wywtaszczeniowej.

Potencjalng konsekwencjg przedmiotowej regulacji moze by¢ brak moz-
liwosci zaspokojenia ,,szkody” w postaci restytucji naturalnej, mianowicie
0 zwrot wywlaszczonego mienia niewykorzystanego na cel publiczny wyni-
kajacy z decyzji. W takiej bowiem sytuacji moze dojs¢ do naptywu roszczen
odszkodowawczych — zadan o zaspokojenie potencjalnych $wiadczen pie-
ni¢znych z tytutu braku moznosci wykorzystania przedmiotowego mienia,
zbednego na cel wywlaszczenia. Zadania te beda kierowane w szczegdlnosci
przeciwko Skarbowi Panstwa.

Nalezy zwrdci¢ uwage, iz wykorzystanie art. 136 ust. 7 u.g.n. do wywla-
szczen przeprowadzonych przed wejSciem w zycie tej regulacji moze rodzi¢
zastrzezenia co do zgodnosci z ustawg zasadnicza. Dotyczy to watpliwosci
w kwestii retroaktywnosci rozwigzan w sytuacjach, w jakich przestanka
uptywu 20 lat nie istniata w systemie prawnym w dniu, w ktdérym okres ten
uptynal, a mimo to art. 136 ust. 7 u.g.n. ma stanowi¢ podstawe utraty upra-
whnien do zwrotu wywlaszczonego mienia nieruchomego lub jego czesci, jak
réwniez w kwestii zasady rownosci, albowiem konsekwencjg art. 136 ust. 7
u.g.n. bedzie nieuprawnione rozréznienie sytuacji prawnej wlasciwych pod-
miotow w zalezno$ci od daty, w ktorej decyzja wywlaszczeniowa nabyta sta-
tus ostatecznosci.

Z przedmiotowych rozwigzan wynikaja dodatkowe obowiazki dla staro-
sty polegajace m.in. na obowigzku podania do publicznej wiadomosci infor-
macji o mozliwo$ci zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, a takze w okresie
przej$ciowym wzrost wydatkow zwigzanych ze zwigkszeniem liczby wnio-
skéw w przedmiocie zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci. Powyzsze ro-
zwigzanie ewidentnie obcigzylo pracownikéow starostw dodatkowymi czy-
nno$ciami oraz moze by¢ podstawa o ubieganie si¢ przez wlasciwe organy
0 dodatkowe $rodki z budzetu panstwa.

Bez watpienia aktualnos$¢ swa zachowuje watpliwos¢ w kwestii ewentua-
Inych konsekwencji omawianej regulacji dotyczacych braku mozliwosci za-
dania zaspokojenia szkody w postaci restytucji naturalnej. Dopuszczalna bo-
wiem jest sytuacja, zgodnie z ktorg moze okazac sig, iz nie bedzie niemo-
zliwe dochodzenie odszkodowania przez bytych wtascicieli albo ich spadko-
biercow od podmiotoéw publicznych na zasadach ogo6lnych przed sadem po-
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wszechnym, tytulem naprawienia szkody powstatej na skutek zbycia wywla-
szczonego mienia nieruchomego, badz tez oddania go w uzytkowanie wie-
czyste z naruszeniem przepisOw o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci.
Czy w takich sytuacjach, kiedy mienie nieruchome niewykorzystane jest na
cel wywtlaszczenia i znajduje si¢ nadal w zasobie publicznym, nie byloby
bardziej rozsadne zwrdcenie go bytemu wiascicielowi, co skutkowatoby wy-
kluczeniem roszczen odszkodowawczych? Na tak postawione pytanie na-
lezy odpowiedzie¢ twierdzaco. Regulacja art. 142a u.g.n. stwierdza, iz za-
sady rozdziatu 6 u.g.n. wykorzystuje sie odpowiednio do nieruchomosci na-
bytych w drodze umowy, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. Przepis ten
realizuje wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r. Jed-
nakze winien on jednoznacznie wskazywaé, ktdre przepisy tego rozdziatu
maja zastosowanie w sytuacji nabycia mienia nieruchomego poprzez pod-
pisanie umowy, a nie odsyta¢ do odpowiedniego ich stosowania.

Niemniej jednak, mimo wielu watpliwos$ci rodzacych si¢ na tle przed-
miotowej zmiany ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami nalezy ocenic ja
pozytywnie.
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Zmiany w przepisach dotyczacych zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci
Streszczenie

Dnia 14 maja 2019 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy 0 gospodarce nieru-
chomosciami wprowadzajgca istotne zmiany zasad zwrotu wywtaszczonych nieru-
chomoéci. Na uwagg zastuguja regulacje wprowadzajace terminy na ztozenie wnio-
sku o zwrot nieruchomosci, ktorych uchybienie doprowadzi definitywnie do zam-
knigcia drogi o odzyskanie nieruchomosci. W nowelizacji znalazly si¢ takze prze-
pisy utatwiajgce dochodzenie roszczen przez bytych wiascicieli nieruchomosci lub
ich spadkobiercéw. Do chwili wejscia w zycie przedmiotowej nowelizacji, ustawa
0 gospodarce nieruchomosciami nie przewidywala zadnego ograniczenia w terminie
ztozenia wniosku o zwrot nieruchomosci.

Obowiazujacy od 14 maja 2019 r. przepis zaktada, ze wniosek o zwrot wywla-
szczonej nieruchomosci bedzie mozna zglosi¢ tylko w okresie 20 lat od momentu,
kiedy ostateczna stata si¢ decyzja o wywlaszczeniu nieruchomosci. Po tym okresie
uprawnienie o zwrot nieruchomosci wygasnie. Nowelizacja ustawy jest realizacja
wytycznych wynikajacych z dwoch wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego z 2015
i 2017 r.

Stowa kluczowe: nieruchomos¢, wywlaszczenie, zwrot, decyzja administracyjna

Changes in the Principles of the Restitution of Expropriated Property
Summary

On 14th May 2019 the amendment to the Act on Property Management became
effective and this act introduced significant changes into the principles of the restitu-
tion of expropriated property. It is important to remember that the new regulations
introduce new deadlines for filing applications for restitution the property. The issue
of the new deadlines is the main subject of this article. Failure to keep the deadlines
will result in a definite losing the chance for recovering the real property. In the
amendment the new regulations can be found that enable previous owners or their
heirs to enforce their claims in a more efficient way. Until the time that the above
mentioned act came into effect, the Act on Property Management did not determine
any restrictions as to the deadline of filing an application for restitution the property.

The regulation that has been in effect since 14th May 2019 provides that the
application for expropriated property can be filed within the period of 20 years
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starting from the moment the decision on expropriation of property became final.
After this period the right to restitute the property has expired. The amendment to
the above mentioned Act fulfils the guidelines coming from the decisions of Con-
stitutional Tribunal from 2015 and 2017.

Key words: property, expropriation, recovery, administrative decision
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