Uzasadnienie
Cel uchwalenia ustawy oraz ocena dotychczasowych przepisów

1.1 Projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomościami (dalej: ugn) ma na celu wykonanie wyroków Trybunału Konstytucyjnego:

· z dnia 14 lipca 2015 roku (sygn. akt SK 26/14), w zakresie orzeczenia niekonstytucyjności art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ugn w zakresie, w jakim uzależnia przewidziane w nim żądanie byłego współwłaściciela wywłaszczonej nieruchomości lub jego spadkobierców od zgody pozostałych byłych współwłaścicieli nieruchomości lub ich spadkobierców,
· z dnia 12 grudnia 2017 roku (sygn. akt SK 39/15), w zakresie orzeczenia niekonstytucyjności   art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ugn w zakresie w jakim wyłącza prawo do żądania przez poprzedniego właściciela lub jego spadkobiercę zwrotu nieruchomości nabytej przez Skarb Państwa lub jednostkę samorządu terytorialnego 
w drodze umowy, o której mowa art. 114 ust. 1 ugn gdy nieruchomość stała się zbędna na cel publiczny uzasadniający jej nabycie.

Ponadto, celem projektu ustawy jest również zagwarantowanie pewności stosunków prawnych w odniesieniu do nieruchomości objętych regulacją art. 136 ugn poprzez wprowadzenie terminu wygaśnięcia roszczenia o zwrot wywłaszczonej nieruchomości. 

1.2. W obowiązującym porządku prawnym zgodnie z treścią art. 136 ust. 3 ugn, poprzedni właściciel lub jego spadkobierca mogą żądać zwrotu wywłaszczonej nieruchomości lub jej części, jeżeli stała się ona zbędna na cel określony w decyzji o wywłaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot nieruchomości lub jej części występuje się do starosty, wykonującego zadanie 
z zakresu administracji rządowej, który zawiadamia o tym właściwy organ. Warunkiem zwrotu nieruchomości jest zwrot przez poprzedniego właściciela lub jego spadkobiercę odszkodowania lub nieruchomości zamiennej. W wyroku z dnia 14 lipca 2015 r. Trybunał Konstytucyjny orzekł, iż wynikająca z art. 136 ust. 3 ugn zasada zwrotu nieruchomości 
w zakresie, w jakim uzależnia przewidziane w nim żądanie poprzedniego współwłaściciela wywłaszczonej nieruchomości lub jego spadkobierców od zgody pozostałych współwłaścicieli nieruchomości lub ich spadkobierców, jest niezgodna z Konstytucją RP. Zgodnie z zaleceniami Trybunału Konstytucyjnego realizacja wyroku powinna uwzględniać następujące kwestie:
· Restytucja współwłasności powinna polegać na równoczesnym zwrocie w jednym postępowaniu wszystkich udziałów w wywłaszczonej nieruchomości poprzednim współwłaścicielom (ich spadkobiercom). W sytuacji gdy jest to niemożliwie bądź utrudnione ustawa powinna przewidywać zwrot udziałów osobom, które tego żądają. 

· Konieczność przyznania samodzielnej legitymacji procesowej w postępowaniu zwrotowym każdemu z poprzednich współwłaścicieli nieruchomości (spadkobierców). 

· Konieczność zapewnienia w postępowaniu zwrotowym prawa tym osobom, które nie wystąpiły z wnioskiem o zwrot udziału w nieruchomości, a są do tego uprawnione. Odpowiedzialność w zakresie poinformowania tych osób oraz uzyskania od nich stanowiska powinna spoczywać na organach, ponieważ to one są zobowiązane do naprawienia skutków nieprawidłowego wywłaszczenia. 

· Wyważenie interesu prywatnego (wnioskodawców oraz osób uprawnionych, niebiorących udziału w postępowaniu zwrotowym) oraz interesu publicznego.  
Niniejszy projekt ustawy wypełnia wyżej wymienione zalecenia Trybunału Konstytucyjnego. Zgodnie z zaproponowaną zmianą każdemu poprzedniemu właścicielowi bądź jego spadkobiercy zostanie przyznane uprawnienie żądania zwrotu udziału w wywłaszczonej nieruchomości. W sytuacji gdy z wnioskiem o zwrot udziału nie wystąpiły wszystkie osoby, które są do tego uprawnione, starosta, wykonujący zadanie z zakresu administracji rządowej będzie zobowiązany do poinformowania ich o wszczęciu postępowania o zwrot udziału 
w wywłaszczonej nieruchomości. Zgodnie z projektem ustawy przystąpienie przez pozostałych współwłaścicieli bądź ich spadkobierców do postępowania restytucyjnego będzie możliwe jedynie w wyznaczonym terminie. W celu zapewnienia stabilności stosunków prawnych projektodawca proponuje termin sześciu miesięcy na zawiadomienie wszczęciu postępowania zwrotowego w drodze obwieszczenia. 
1.3. Przepis art. 136 ust. 3 ugn w dotychczasowym brzmieniu, ustalając zasady zwrotu wywłaszczonej nieruchomości, swoim zakresem obejmował jedynie takie nieruchomości przeznaczone na realizację celu publicznego, które zostały przejęte na rzecz Skarbu Państwa bądź jednostek samorządu terytorialnego w trybie decyzji administracyjnej, o której mowa 
w przepisie art.  119 ugn. Dyspozycją przepisu art. 136 ust. 3 ugn nie były objęte natomiast nieruchomości przeznaczone na realizację celu publicznego, nabyte przez Skarb Państwa bądź jednostkę samorządu terytorialnego w drodze umowy stanowiącej rezultat rokowań, o których mowa w  art. 114 ust. 1 ugn. Na rozprawie w dniu 12 grudnia 2017 r. Trybunał Konstytucyjny orzekł, że art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ugn w zakresie, w jakim wyłącza prawo do żądania przez poprzedniego właściciela lub jego spadkobiercę zwrotu nieruchomości nabytej przez Skarb Państwa lub jednostkę samorządu terytorialnego w drodze umowy, o której mowa 
w art. 114 ust. 1 ugn, gdy nieruchomość stała się zbędna na cel publiczny uzasadniający jej nabycie, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w związku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W ocenie Trybunału Konstytucyjnego, w świetle postanowień Konstytucji, decydujące znaczenie ma to, czy przejście prawa do nieruchomości z osoby prywatnej na podmiot publiczny ma w rzeczywistości charakter przymusowy oraz czy następuje z uwagi na cel publiczny. Uwzględniając istotę mechanizmu wywłaszczenia, charakter wtórny ma forma pozyskania prawa do nieruchomości, czy to na podstawie jednostronnej decyzji organu władzy publicznej, czy też w drodze umowy zawartej przez właściciela w sytuacji, gdy wie on, że nie zawarcie tej umowy doprowadzi do wszczęcia postępowania wywłaszczeniowego.
Ponadto Trybunał Konstytucyjny stanął na stanowisku, iż w przypadku gdy odpada przesłanka celu publicznego, to – niezależnie od formy objęcia prawa do nieruchomości przez podmiot publiczny – aktualizuje się obowiązek zwrotu tej nieruchomości byłemu właścicielowi lub jego następcom prawnym.
Niniejszy projekt ustawy zmieniającej, w dodanym po art. 142 ugn przepisie art. 142a, rozszerza zastosowanie regulacji zawartych w rozdziale 6 działu III ugn w odniesieniu do nieruchomości nabytych na rzecz podmiotu publicznego w trybie określonym w art. 114 ust. 1 ugn poprzez odesłanie do odpowiedniego stosowania w odniesieniu do tych nieruchomości przepisów art. 136 – 142 ugn.
1.4. W obowiązującym porządku prawnym wygaśnięcie roszczenia o zwrot wywłaszczonej nieruchomościami przewiduje wyłącznie art. 136 ust. 5 ustawy -  w przypadku niezłożenia przez poprzedniego właściciela nieruchomości lub jego spadkobiercy w terminie 3 miesięcy wniosku o zwrot wywłaszczonej nieruchomości lub jej części, licząc od dnia otrzymania zawiadomienia o możliwości zwrotu.  Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 grudnia 2008 r. sygn. akt SK 43/07 „obowiązująca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szeroką swobodę normowania zasad zwrotu nieruchomości wywłaszczonych.(…). Istotne znaczenie dla sposobu ukształtowania prawa do uzyskania zwrotu wywłaszczonej nieruchomości ma czynnik czasu i konieczność zapewnienia trwałości ukształtowanych stosunków i sytuacji prawnych.”. Powyższy pogląd został również powtórzony w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 września 2014 r. sygn. SK 7/13. Ponadto w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 19 lipca 2016 r. sygn. akt Kp 3/15 ogłoszonym w dniu 27 lipca 2016 r. podniesiono, iż „Pewność prawa stanowi jeden 
z fundamentów demokratycznego państwa prawnego, zaś pewność czy też stabilizacja stosunków własnościowych dotyczących nieruchomości jest niezbędnym warunkiem rozwoju gospodarczego.”. Jednocześnie w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego pojawia się pogląd, zgodnie z którym ustawodawca może określić minimalny okres wykorzystywania nieruchomości na cele określone w decyzji o wywłaszczeniu, po upływie którego przeznaczenie nieruchomości na inny cel publiczny nie musi pociągać za sobą obowiązku jej zwrotu (wyrok z dnia z dnia 9 grudnia 2008 roku, sygn. akt SK 43/07, także wyrok 
z dnia 23 września 2014 roku, sygn. akt SK 7/13). Wprowadzenie ograniczenia możliwości dochodzenia zwrotu wywłaszczonej nieruchomości z uwagi na upływ czasu wpisuje się zatem w zasadę bezpieczeństwa prawnego wynikającą z określonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego państwa prawnego (wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 1999 r. sygn. akt K 4/99). W ocenie projektodawcy ograniczenie w czasie możliwości dochodzenia zwrotu wywłaszczonej nieruchomości powinno zamknąć okres niepewności co do sytuacji prawnej zainteresowanych stron.
Dodanie nowego przepisu art. 136 ust. 7 ugn (art. 1 pkt 3 projektu) w ustawie zmienianej ma na celu uwzględnienie postulatów zgłaszanych przez stowarzyszenia, środowiska samorządowe oraz parlamentarzystów. W przepisie tym ustanawia się dwudziestoletni okres, w którym możliwe jest dochodzenie roszczeń o zwrot nieruchomości, liczony od dnia, 
w którym decyzja o wywłaszczeniu stała się ostateczna. Jednocześnie w przepisie tym przesądza się o wygaśnięciu ww. roszczenia, jeżeli w tym terminie nie zostanie złożony odpowiedni wniosek. Wygaśnięcie roszczenia stworzy możliwość wykorzystania nieruchomości wywłaszczonej, lecz zbędnej na cel publiczny określony w decyzji 
o wywłaszczeniu, na inny cel.

Zaproponowany przepis wpłynie również na zwiększenie pewności co do stanu prawnego nieruchomości poprzez wyeliminowanie przedłużających się wątpliwości co do zakresu możliwości gospodarowania nieruchomością przez właściwy organ w związku 
z potencjalnymi uprawnieniami poprzednich właścicieli bądź ich spadkobierców do zwrotu uprzednio wywłaszczonych nieruchomości. 

Rozwiązania przewidziane w projekcie ustawy

2.1. Art. 1 pkt. 1 niniejszej ustawy nadaje nowe brzmienie przepisowi art. 8 ugn, regulującemu zasady doręczenia zawiadomień o decyzjach i innych czynnościach organów administracji publicznej, w przypadku gdy adresy stron pozostają nieustalone. Zmiana ta była konieczna w związku z wprowadzeniem sześciomiesięcznego terminu dla doręczenia zawiadomienia o wszczęciu postępowania w przedmiocie zwrotu wywłaszczonej nieruchomości w postaci obwieszczenia o którym mowa w przepisie art. 1 ust. 2 lit c) projektu ustawy.  

2.2.  Art. 1 pkt. 2 niniejszej ustawy dokonuje zmian w przepisie art. 136 ugn, ustalającym ogólne zasady oraz tryb postępowania w sprawie zwrotu wywłaszczonej nieruchomości. Przedmiotem zmian było przede wszystkim doprecyzowanie, że możliwe jest dokonanie nie tylko nieruchomości lub jej części, ale również udziału w wywłaszczonej nieruchomości, lub jej części, w przypadku gdy stron postępowania jest więcej, niż jedna. Należy zwrócić uwagę, że wprowadzana zmiana obejmuje zarówno pierwotną wielość podmiotów (gdy wywłaszczona została nieruchomość stanowiąca przedmiot współwłasności) jak i wtórną 
(w przypadku, gdy osobami uprawnionymi – stronami – są spadkobiercy osoby lub osób wywłaszczonych). Przepis ten umożliwia dokonanie zwrotu udziału niezależnie od tego, czy pozostali współuprawnieni zdecydują o przystąpieniu do żądania zwrotu.

W przepisie tym wprowadzono również zasady powiadamiania stron postępowania o zwrot nieruchomości, jeżeli ich adresy pozostają nieustalone. 

Dodany przepis art. 136 ust. 3a ugn przewiduje, że jeżeli postępowanie o zwrot nieruchomości dotyczy udziału w wywłaszczonej nieruchomości, starosta, wykonujący zadanie z zakresu administracji rządowej, zawiadamia pozostałe strony o wszczęciu postępowania o zwrot udziału w wywłaszczonej nieruchomości lub jej części. Jeżeli zawiadomienie następuje w drodze obwieszczenia, informację wywiesza się na okres 
6 miesięcy w siedzibie starostwa powiatowego, a także podaje do publicznej wiadomości 
w sposób zwyczajowo przyjęty w danej miejscowości i na stronach Biuletynu Informacji Publicznej starostwa powiatowego. 

Dodany przepis art. 136 ust. 3b ugn określa treść obwieszczenia.

Zgodnie z zaproponowanym przepisem art. 136 ust. 3c ugn w razie zgłoszenia więcej niż jednego żądania zwrotu udziału w wywłaszczonej nieruchomości lub jej części starosta wykonujący zadanie z zakresu administracji rządowej będzie zobowiązany do rozpatrzenia tych wniosków w ramach jednego postępowania. 

Nowe brzmienie otrzymuje art. 136 ust. 5 ugn, przesądzający o wygaśnięciu roszczenia 
o zwrot wywłaszczonej nieruchomości w przypadku bierności byłego właściciela lub jego spadkobiercy. Niezłożenie wniosku o zwrot wywłaszczonej nieruchomości lub jej części, albo udziału w wywłaszczonej nieruchomości lub jej części powodować będzie wygaśnięcie roszczenia o zwrot nieruchomości, a w konsekwencji, zgodnie z brzmieniem art. 136 ust. 1 ugn, umożliwi wykorzystanie nieruchomości na cel inny, niż określony w decyzji 
o wywłaszczeniu.

Dodany przepis art. 136 ust. 7 ugn przesądza o wygaśnięciu roszczenia o zwrot w przypadku upływu 20 lat od dnia, w którym decyzja o wywłaszczeniu stała się ostateczna, jeżeli w tym terminie strona nie złożyła stosownego wniosku. Przepisem tym wprowadza się zatem czasowe ograniczenie możliwości dochodzenia zwrotu wywłaszczonej nieruchomości. Celem zaproponowanego rozwiązania jest stabilizacja stosunków prawnych i ekonomicznych, dotyczących nieruchomości, która okazała się zbędna na cel określony w decyzji 
o wywłaszczeniu. 

Niniejszą ustawą dokonuje się zmiany przepisu art. 140 ugn regulującego zasady rozliczeń, jakie następują w przypadku zwrotu wywłaszczonej nieruchomości. Dodany ust. 3a dostosowuje brzmienie przepisu art. 140 ugn do wprowadzanej niniejszą ustawą możliwości zwrotu udziału w wywłaszczonej nieruchomości. Zmiana ust. 4 stanowi konsekwencję dodania ust. 3a.

Dodanie niniejszą ustawą przepisu art. 142a po art. 142 ugn ma na celu umożliwienie osobom, których nieruchomości, przeznaczone na cel publiczny, zostały nabyte w trybie 
art. 114 ust. 1 ugn. Dodany przepis przywraca przepisowi art. 136 ust. 3 ugn przymiot zgodnego z Konstytucją. W dodanym art. 142a ugn przesądza się o odpowiednim zastosowaniu przepisów rozdziału 6 działu III ugn do nieruchomości nabytych w drodze umowy, o której mowa w art. 114 ust. 1 ugn. Zatem, przykładowo, dla określenia, czy roszczenie jest dopuszczalne (czy istnieje), badaniu zgodnie z art. 136 ust. 7 ugn będzie podlegać data zawartej umowy. Treść umowy, o której mowa w art. 114 ust. 1 ugn wyznaczać będzie krąg stron postępowania. Natomiast ocena występowania przesłanek zbędności nieruchomości, zgodnie z art. 137 ugn, będzie dokonywana na podstawie celu publicznego, wskazanego w treści umowy.

3.3. Przepisy przejściowe 

Przepisem art. 2 niniejszej ustawy rozstrzyga się o możliwości wystąpienia z żądaniem zwrotu wywłaszczonej nieruchomości, jeżeli w dniu wejścia w życie niniejszej ustawy upłynęło 20 lat od dnia, w którym decyzja o wywłaszczeniu stała się ostateczna, a także, jeżeli do upływu tego terminu pozostało dwa lata. Możliwość ta została jednak ograniczona w czasie. W takich przypadkach możliwe będzie składanie wniosków o zwrot nieruchomości w okresie dwóch lat od dnia wejścia w życie niniejszej ustawy. Możliwość zwrotu wywłaszczonej nieruchomości w takich sytuacjach obejmować będzie również nieruchomości nabyte w drodze umowy, 
o której mowa w art. 114 ust. 1 ugn. Uzasadnieniem dla wprowadzenia przepisu art. 2 niniejszej ustawy jest konieczność zapewnienia przez ustawodawcę równowagi pomiędzy ochroną prawa własności, a obowiązkiem zapewnienia trwałości ukształtowanych stosunków 
i sytuacji prawnych dotyczących nieruchomości. 
Analizując potrzebę wprowadzenia zmian w systemie zwrotów wywłaszczonych nieruchomości projektodawca wzorował się częściowo na założeniach stanowiących podstawę  art. 73 ustawy z dnia 13 października 1998 r. - Przepisy wprowadzające ustawy reformujące administrację publiczną (Dz. U. Nr 133, poz. 872 z późn. zm.). Istotą zaproponowanego rozwiązania jest wyważenie interesu prywatnego z interesem publicznym. Z jednej strony zaproponowane rozwiązania ograniczają w czasie możliwość dochodzenia zwrotu wywłaszczonych nieruchomości, natomiast z drugiej strony gwarantują dwuletni okres na powzięcie wiadomości przez osoby uprawnione o wprowadzonych zmianach zapewniając przy tym możliwość skorzystania z rozszerzonych możliwości zwrotu nieruchomości. 
Przepis art. 3 niniejszej ustawy umożliwia złożenie ponownego żądania zwrotu wywłaszczonej nieruchomości lub udziału w wywłaszczonej nieruchomości w przypadku, gdy złożone przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy żądanie zwrotu wywłaszczonej nieruchomości nie zostało uwzględnione przez starostę, wykonującego zadanie z zakresu administracji rządowej, ze względu na brak współdziałania wszystkich uprawnionych do żądania. W takich przypadkach możliwe będzie składanie wniosków o zwrot nieruchomości w okresie dwóch lat od dnia wejścia w życie niniejszej ustawy. Uzasadnieniem dla tego przepisu jest potrzeba umożliwienia dochodzenia swoich praw osobom, którym odmówiono zwrotu wywłaszczonych nieruchomości z uwagi na poprzednie, niezgodne z Konstytucją brzmienie przepisu art. 136 ust. 3 zdanie  pierwsze ugn. Dla ponownych wniosków 
w projektowanym art. 3 ust. 2 rozstrzygnięto kwestię istnienia w obrocie prawnym poprzedniej decyzji w przedmiocie odmowy zwrotu wywłaszczonej nieruchomości ze względu na brak współdziałania wszystkich uprawnionych do żądania, wydanej na podstawie przepisów ustawy zmienianej w brzmieniu dotychczasowym.
Przepis art. 4 niniejszej ustawy wskazuje, że w sprawach wszczętych i niezakończonych ostateczną decyzją należy stosować przepisy w brzmieniu zaproponowanym niniejszą ustawą.
Przewiduje się 14-dniowe vacatio legis dla wprowadzanych regulacji.

Wpływ na małych i średnich przedsiębiorców

Szczegółowy wpływ ustawy na małych i średnich przedsiębiorców został opisany w Ocenie Skutków Regulacji.

Pozostałe informacje

Projekt ustawy nie zawiera przepisów technicznych, o których mowa w § 4 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktów prawnych (Dz. U. poz. 2039 oraz z 2004 r. poz. 597) 
i w związku z tym nie podlega notyfikacji.

Projekt ustawy nie wymaga notyfikacji programu pomocowego, zgodnie z przepisami ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej (Dz. U. z 2007 r. poz. 404, z późn. zm.). Wprowadzone regulacje nie stanowią pomocy publicznej - projektowane przepisy nie odnoszą się do przepływu środków finansowych, nie przewiduje się w nich udzielenia przez władze publiczne korzyści ekonomicznej. 

Projekt ustawy jest zgodny z przepisami Unii Europejskiej i nie podlega notyfikacji zgodnie 
z przepisami dotyczącymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktów prawnych.

Projekt ustawy nie wymaga przedstawienia właściwym organom i instytucjom Unii Europejskiej.

Załącznikiem do uzasadnienia jest ocena skutków regulacji.

Projekt ustawy z chwilą przekazania do konsultacji publicznych oraz uzgodnień międzyresortowych został udostępniony w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Rządowego Centrum Legislacji, w serwisie Rządowy Proces Legislacyjny, zgodnie z ustawą z dnia 7 lipca 2005 o działalności lobbingowej w procesie stosowania prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414, z późn. zm.) oraz § 52 uchwały Nr 190 Rady Ministrów 
z dnia 29 października 2013 r. – Regulamin pracy Rady Ministrów (M.P. poz. 979). 
W Biuletynie Informacji Publicznej Rządowego Centrum Legislacji zamieszczono także uwagi zgłoszone do projektu wraz ze stanowiskiem MIB.
Projektowana ustawa została zgłoszona do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrów pod nr UB 15. 

