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Szanowny Panie Ministrze,

w Swietle naptywajgcych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich licznych wnioskow
obywateli pragne zwrdci¢ uwage na potrzebe wprowadzenia na poziomie
ustawodawczym zmian dotyczgcych trybu ustalania odszkodowania za nieruchomosci
przejete m.in. na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie przepisdw tzw. specustaw, w
tym ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych'. Jednym z najistotniejszych
problemow jest razgca przewlektos¢ tych postepowan, naruszajgca prawo obywateli
do uzyskania stusznego odszkodowania za wywtaszczenie, wyrazonego w art. 21 ust. 2
Konstytugji.

)] Wprowadzenie

Od poczatku obowigzywania tzw. specustawy drogowej kolejni Rzecznicy Praw
Obywatelskich wielokrotnie przedstawiali organom wtadzy publicznej zasadnicze

1Dz.U.z2024 r., poz. 311; dalej jako: specustawa drogowa.
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zastrzezenia wobec postanowien zarowno tej ustawy, jak i pozostatych specustaw,
przewidujgcych w zasadzie tozsame regulacje?.

Deficyty regulacji prawnych, jak tez nieprawidtowe stosowanie przepiséw specustawy
drogowej dostrzezone zostaty réwniez przez Najwyzszg Izbe Kontroli i opisane w
raporcie, sporzgdzonym prawie dekade temu, ktérego wnioski zachowujg aktualnos¢3.
Jak zauwazyta NIK, powszechne jest niedotrzymywanie przez wojewoddéw ustawowych
terminow do wydania decyzji odszkodowawczych. Ze zwtokg wszczyna sie
postepowania, ktére pézniej prowadzone sg przewlekle, a wojewodowie zlecajg
sporzgdzanie operatdéw szacunkowych nieruchomosci nawet po uptywie kilku miesiecy
od ustawowych termindéw wydania decyzji. Z kolei po sporzgdzeniu operatéw urzedy
wojewodzkie nie weryfikujg nalezycie ich prawidtowosci, co skutkuje btednym
ustaleniem wysokosci odszkodowania i stwarza podstawy do skutecznego zaskarzania
decyzji wydanych przez wojewodow w tych sprawach.

Spostrzezenia NIK zbiezne sg z poczynionymi przez moich wspotpracownikéw
obserwacjami, z ktérych wytania sie obraz nieprawidtowosci o systemowym
charakterze. Postepowania odszkodowawcze wszczynane sg ze zwtokg, a po ich
wszczeciu w wielu sprawach uptywa kilka - a nawet kilkanascie - lat zanim obywatel
uzyska odszkodowanie z tytutu wywitaszczenia. Zdarza sie tez, ze gdy po uptywie kilku
lat sprawa odszkodowawcza wraca do ponownego rozpoznania do organu | instancji,
zobowigzanego do ponownego prowadzenia postepowania dowodowego, okazuje sie,
ze uwarunkowania rynkowe zmienity sie tak bardzo, ze nie jest juz mozliwe
potwierdzenie aktualnosci operatu szacunkowego w trybie art. 156 ust. 4 ustawy

z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami4. Konieczne staje sie wiec -
niekiedy wielokrotne - sporzgdzanie nowych operatéw, co nie tylko wigze sie

z dodatkowymi kosztami, ale tez wydtuza postepowanie. Nie wolno przy tym tracic

z pola widzenia, ze wymaog aktualnosci operatu w rozumieniu u.g.n. w swoim
zatozeniu miat stuzy¢ obywatelowi, zapewniajac mu odszkodowanie w adekwatnej

2 Por. m.in. wystgpienie z 11 lutego 2008 r., nr RPO/563719/07; wystapienie z 10 lipca 2008 r., nr
RPO/572080/07; wystgpienie z 3 lutego 2009 r., nr RPO/604363/08; wystgpienie z 26 marca 2009 r., nr
RPO/572080/07; wystapienie z 27 kwietnia 2011 r., nr RPO/572080/07; wystapienie z 25 czerwca 2012 r.,
nr RPO/675716/11; wystapienie z 23 kwietnia 2013 r., nr RPO/529615/06; wystgpienie z 22 pazdziernika
2014 r., nr 1IV.7002.65.2014; wystgpienie z 7 stycznia 2015 r., nr IV.7002.65.2014; wystgpienie z 18 maja
2015 r., nr 1IV.7002.65.2014. Tres¢ wystgpien generalnych RPO dostepna jest na stronie internetowej
BRPO, pod adresem https://sprawy-generalne.brpo.gov.pl/index.php.

3 Informacja o wynikach kontroli, Nr ewid. 38/2014/P/13/157/LLU, pn. ,Nabywanie przez Skarb Panstwa
nieruchomosci pod drogi krajowe objete Programem Budowy Drég Krajowych w latach 2008 - 2013”,
link: https://www.nik.gov.pl/plik/id,7311,vp,9209.pdf.

4Dz.U.z2024 ., poz. 1145 ze zm.; dalej jako: u.g.n.
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wysokosci. Przy tak razacych przewlektosciach, o jakich mowa w odniesieniu do spraw
odszkodowawczych ze specustaw, ten walor ochronny staje sie iluzoryczny.

Przyznac nalezy, ze postepowania odszkodowawcze mogag miec¢ skomplikowany
charakter. Niejednokrotnie ich rozpoznanie i zatatwienie w ustawowym terminie moze
byc¢ trudne do zrealizowania. Podkreslenia jednak wymaga, ze w Swietle aktualnie
obowigzujgcego prawa obywatele przez caty czas trwania takiego postepowania
pozostajg bez wsparcia panstwa. Zgodnie z przyjetym przez ustawodawce modelem,
od samego poczatku pozostajgcym przedmiotem krytyki RPO, w rezimie specustawy
drogowej odstgpiono bowiem od zasady wyrazonej w art. 119 ust. 1 pkt 7 u.g.n.,
zgodnie z ktérym ustalenie wysokosci odszkodowania jest elementem decyzji
wywiaszczeniowej. Jak podnosit RPO w wystgpieniu z dnia 27 kwietnia 2011 r., znak:
RPO-572080-1V/07/ZA, za jeden z elementdw pojecia ,stusznego odszkodowania”, w
rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji, uznac nalezy istnienie iunctim czasowego
pomiedzy datg wywtaszczenia oraz momentem przyznania odszkodowania. Jednym z
podstawowych atrybutédw prawa witasnosci - chronionego na podstawie art. 64 ust. 1
Konstytucji - jest bowiem nie tylko prawo do rozporzgdzania nieruchomoscig (w tym
do zbycia wtasnosci za cene odpowiadajgcg jej wartosci), ale takze prawo do
korzystania z przedmiotu wtasnosci. Zasada stusznego odszkodowania nie tylko
powinna by¢ wiec odnoszona do sposobu ustalania jego wysokosci, ale tez zapewniac
minimalizacje szkdd wyniktych z braku mozliwosci korzystania z przedmiotu wiasnosci
poprzez ustanowienie mozliwie krotkiego okresu pomiedzy wywtaszczeniem a
przyznaniem odszkodowania. Temu standardowi czyni zados$¢ regulacja z art. 119 ust.
1 pkt 7 u.g.n., od ktérej prawodawca na gruncie specustaw odstgpit.

Prowadzi to do takiego skutku, ze w aktualnym stanie prawnym osoba wywtaszczona
zostaje obcigzona kosztami tego, ze panstwo nie jest w stanie terminowo dokonac
wyptaty odszkodowania w prawidtowo ustalonej wysokosci - i to w sytuacji, gdy osoba
ta utracita juz uprawnienia witasciciela nieruchomosci, w tym prawo do pobierania z
niej pozytkéw, nawet jezeli inwestor nie przystgpit jeszcze do realizacji inwestycji. Taka
sytuacja stanowi niedopuszczalne ograniczenie wolnosci i praw jednostek. Nalezy
bowiem podkresli¢, ze w Swietle art. 21 ust. 2 Konstytucji kazda osoba wywtaszczona
ma prawo do uzyskania stusznego odszkodowania bez nieuzasadnionej zwtoki. Brak
realizacji tego prawa latami, wynikajgcy z przewlektosci postepowan i kumulacji barier
o charakterze administracyjnym, prowadzi do wydrgzenia tego prawa z jego
rzeczywistej tresci, czynigc ochrone wtasnosci prawem pozornym. Jest to Swiadectwo
systemowego problemu prawnego, ktéry powinien by¢ rozwigzany w drodze
ustawodawcze;.



(I) Wadliwosé postepowan odszkodowawczych w Swietle wnioskéw do
RPO

Rozwazajac obecny standard poszanowania intereséw majatkowych obywateli
wywitaszczanych na gruncie specustaw, godzi sie zauwazy¢, ze nie stanowi
odpowiedniego zabezpieczenia ich interesow instytucja lokalu zamiennego (art. 17
ust. 4 specustawy) czy zaliczki (art. 12 ust. 5a specustawy). W pismach kierowanych do
mojego Biura, obywatele podkreslajg, ze zarzadcy drogi majg problem ze wskazaniem
wiasciwego lokalu zamiennego o odpowiednim standardzie, zas zaliczka wyptacana
jest dopiero po ustaleniu wysokosci odszkodowania w drodze decyzji organu |
instancji. Podkresli¢ nalezy, ze nawet tak ograniczone wsparcie nie przystuguje
wszystkim wywtaszczonym - nie jest ono w ogdle nalezne w sytuacji, gdy decyzji ZRID
nie zostat nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci®.

Jak wynika z wnioskéw obywateli, szczegdlnie trudna jest sytuacja oséb, dla ktérych
wywtaszczona nieruchomos¢ pozostawata miejscem zamieszkania. Osoby takie,
pozbawione dotychczasowego domu, stajg przed koniecznos$cig ponoszenia kosztow
zwigzanych z zapewnieniem swojej rodzinie nowego miejsca zamieszkania, na swoj
koszt, wynajmujgc tymczasowg nieruchomos¢ lub lokal mieszkalny. Umowy w tym
przedmiocie czesto zawierane sg pod presjg czasu, na warunkach odstajgcych od
rynkowych - ze wzgledu na koniecznos¢ szybkiego znalezienia miejsca zamieszkania
oraz niepewnos¢ co do czasu trwania stosunku umownego. Problemu nie rozwigzuje
przewidziany w art. 18 ust. 1f specustawy drogowej dodatek w wysokosci 10 000 zt. W
praktyce bowiem kwota ta trafia do uprawnionych wraz z wyptatg ustalonego
ostatecznie odszkodowania, podczas gdy zwigzane z wywitaszczeniem wydatki sg
ponoszone jeszcze przed wydaniem nieruchomosci. We wnioskach do RPO nierzadko
podkres$lane jest, ze skarzacy staneli przed koniecznos$cig zaciggniecia kredytu w celu
pokrycia zwiekszonych kosztow zycia lub zakupu nowej nieruchomosci przed
otrzymaniem naleznego odszkodowania.

WSrod ponoszonych przez wywtaszczanych obywateli kosztow nalezy wskazac rowniez
na wydatki zwigzane z rozpoznawaniem samej sprawy odszkodowawczej. W praktyce
strona takiego postepowania, w wiekszym niz zazwyczaj stopniu, obarczona jest

> Nalezy dodad, ze wynikajgce z art. 12 ust. 5a specustawy drogowej prawo do wpftaty zaliczki zostato
wprowadzone ustawg z dnia 4 stycznia 2013 r. o zmianie ustawy o szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. poz. 118). Zgodnie z przepisem
miedzyczasowym, zawartym w art. 2 tej ustawy, prawo do zaliczki nie przystuguje tym wywtaszczonym,
w ktoérych sprawach decyzja ZRID stata sie ostateczna przed wejsciem w zycie ustawy, tj. przed 25 lutego
2013r.



obowigzkami w sferze dowodowej. Wartos$¢ nieruchomosci, i tym samym wysokosc
naleznego odszkodowania, ustalane sg bowiem na podstawie operatu szacunkowego,
jaki rzeczoznawca majgtkowy sporzgdza w oparciu o przepisy dziatu IV u.g.n.

Operat szacunkowy posiada szczeg6lng moc dowodowg. Po sporzgdzeniu operatu
jego podwazenie co do meritum mozliwe jest w zasadzie w trybie stwierdzenia przez
organizacje zawodowg rzeczoznawcow majgtkowych nieprawidtowosci przy
sporzgdzaniu operatu, co czyni taki operat nieprzydatnym dla sprawy (art. 157 ust. 1
u.g.n.). Oceniajgc operat, organ administracji czy sgd administracyjny weryfikujg jego
tresc przede wszystkim pod kgtem formalnym. Dopuszczalne jest jego
zakwestionowanie, ale wytgcznie w wyjatkowych wypadkach - jezeli zostanie
wykazane, ze przy sporzgdzaniu operatu doszto do naruszenia prawa albo operat
zawiera ewidentne btedy, ktore dyskwalifikujg jego walory dowodowe (zob. np. wyrok
NSA z dnia 11 grudnia 2020 r., sygn. akt | OSK 3140/18).

Jezeli natomiast organ nabierze watpliwosci merytorycznych co do prawidtowosci
ocen zawartych w operacie szacunkowym, to - skoro nie jest upowazniony do
rozstrzygniecia tych watpliwosci samodzielnie - powinien zwrdécic sie o dokonanie
weryfikacji operatu do organizacji zawodowej rzeczoznawcow majgtkowych. O
potrzebie weryfikacji operatu przez organ na podstawie art. 157 ust. 1 u.g.n. decyduje
zatem nie stanowisko strony, lecz powstanie po stronie organu watpliwosci co do
prawidtowosci jego sporzgdzenia. Jak wynika ze skarg obywateli, w praktyce organy
rzadko kierujg przedtozone operaty szacunkowe do oceny organizacji zawodowych -
przede wszystkim z uwagi na wysoki koszt sporzgdzenia takiej opinii.

Powyzsze uwagi sg istotne, gdyz do Biura RPO czesto trafiajg sprawy, w ktérych
wywitaszczony obywatel nie miat Swiadomosci tego, ze polemike z przyjeta przy
zatatwianiu sprawy wyceng nieruchomosci moze podjgc¢ w trybie z art. 157 ust. 1
u.g.n., tj. przedktadajgc ocene operatu szacunkowego, sporzadzong przez organizacje
zawodowg rzeczoznawcow majatkowych lub wnoszac o pozyskanie takiej oceny przez
organ prowadzacy postepowanie.

Obywatele opisujg postepowania, w ktérych wielokrotnie uchylane byly decyzje
ustalajgce odszkodowanie ze wzgledu na stwierdzang w ramach kontroli instancyjnej
nieprzydatnos¢ operatu szacunkowego dla sprawy. Zdarzajg sie réwniez przypadki,
gdy operat utracit aktualnos¢ wskutek uptywu czasu - a obywatel kilkukrotnie ponosit
koszty zlecania rzeczoznawcy majgtkowemu sporzgdzenia tzw. kontroperatu.
Tymczasem brak jest podstaw do obcigzania obywateli kosztami postepowania



wywitaszczeniowego, ktérego panstwo nie jest w stanie prawidtowo i terminowo
przeprowadzic¢. Prowadzi to do takiego skutku, ze ciezar dochodzenia odszkodowania
stusznie naleznego - i w prawidtowej wysokosci - panistwo w istocie przerzuca na
osoby wywtaszczane. Jednoczesnie koszty z tego tytutu niejednokrotnie nie sg stronie
zwracane i tym samym rozliczane w ramach kosztéw postepowania administracyjnego
w przedmiocie ustalenia odszkodowania - podczas gdy kodeksowg zasadg z art. 262 §
1 k.p.a. jest ponoszenie kosztow postepowania administracyjnego przez prowadzgcy
je organ, zobowigzany do prawidtowego zatatwienia sprawy w oparciu o prawde
materialng (art. 7 k.p.a.).

(I Zasadnos¢ podjecia interwencji legislacyjnej

Aktualnie obowigzujgce przepisy prawa w sposéb nieuzasadniony utrudniajg
wywitaszczanej stronie postepowania nie tylko kwestionowanie tresci sporzagdzonego
operatu szacunkowego, ale przede wszystkim uzyskanie prawidtowo ustalonego,
stusznego odszkodowania w rozsgdnym czasie. Dotyczy to szczegdlnie postepowan
toczacych sie na podstawie tzw. specustaw, co do ktérych w dalszym ciggu dominuje
przekonanie o ich przejSciowym i wyjgtkowym charakterze, stawiajgcym organom
panstwowym jako nadrzedny cel doprowadzenie do realizacji inwestycji. Tego typu
zatozenie jest aktualnie nieprawidtowe, o czym bedzie mowa dalej.

Warto odwotac sie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca 2006 r.,
sygn. akt K 23/05, poswieconego specustawie drogowej. Trybunat wskazywat, ze
przyspieszenie rozwoju sieci drog krajowych jest warunkiem nadrobienia zalegtosci w
tym zakresie, wystepujgcych miedzy Polska a wiekszoscig krajow europejskich oraz
podstawg do dtugotrwatego rozwoju ekonomicznego i cywilizacyjnego kraju.
Zaproponowana przez Trybunat wyktadnia konstytucyjnej zasady zrébwnowazonego
rozwoju, stawiajgca w centralnym punkcie koniecznos$c ,,zasypywania przepasci
cywilizacyjnej” miedzy Polskg a krajami Zachodu, zdominowata sposéb myslenia o
realizacji strategicznych z perspektywy panstwa inwestycji - dopuszczajac, w imie
rozwoju, czesto daleko idgce ograniczenia wzgledem pozostatych wartosci
konstytucyjnych, w tym réwniez praw obywatelskich (zob. tez wyroki TK z dnia 20 lipca
2004 r., sygn. akt SK 11/02, i z dnia 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10). Obecnie,
po uptywie ponad 20 lat od wejscia w zycie specustawy drogowej, wraz ze zmianami
spoteczno-gospodarczymi, jakie bezsprzecznie udato sie w tym czasie o0siggnac,
niezbedna jest ponowna ewaluacja trybu realizowania inwestycji procedowanych w
rezimach tzw. specustaw. Dotyczy to przede wszystkim ustalania i wyptaty
odszkodowania, jakie nalezy sie obywatelom za wywtaszczenie.



Powrdt do dyskusji w tej sprawie jest tym bardziej uzasadniony, ze na mocy art. 7 pkt
7 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o
Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o
ocenach oddziatywania na srodowisko oraz niektérych innych ustaw® uchylony zostat
(wczesniej wielokrotnie nowelizowany i przedtuzany) przepis art. 45 ust. 2, okres$lajgcy
termin utraty mocy obowigzujgcej przez specustawe drogowg. Wedtug pierwotne;j
koncepcji ustawa ta miata posiadac charakter tymczasowy, jednak z zatozenia tego
zrezygnowano, czynigc jg statym elementem systemu polskiego prawa. Jest to istotna
zmiana aksjologicznego kontekstu funkcjonowania tej ustawy, zwtaszcza majac na
uwadze dotyczgce jej orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. O ile bowiem
przejsciowy charakter specustawy drogowej mogtby - w Swietle zasady
proporcjonalnosci, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji - uzasadniac nieco dalej
idgce ograniczenia praw wtascicielskich, w tym prawa do stusznego odszkodowania za
wywilaszczenie, o tyle rezygnacja ustawodawcy z tego zatozenia nakazuje spojrzec na
ograniczenia wynikajgce tej ustawy z innej perspektywy, w petni uwzgledniajgce;
zasady ochrony wtasnosci. Wynika z tego, ze panstwo polskie powinno podjgc¢
dziatania w celu stworzenia na poziomie ustawodawczym dojrzatych i systemowych
rozwigzan, ktore wychodzityby naprzeciw stusznym oczekiwaniom wywtaszczanych
obywateli i respektowaty konstytucyjne zasady ochrony prawa wtasnosci i prawa do
stusznego odszkodowania za wywtaszczenie.

Wskazad nalezy, ze sam ustawodawca zdaje sie obecnie dostrzegac potrzebe
wprowadzenia przepisdw poprawiajgcych sytuacje obywateli, ktdérzy pozbawieni
zostajg, m.in. na rzecz Skarbu Panstwa, swojej wtasnosci. Jak wskazano w
uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy z dnia 24 wrzesnia 2025 r. ustawy o zmianie
ustawy Centralnym Porcie Komunikacyjnym’, przepisy nowelizacji majg za zadanie
przede wszystkim ,poprawic sytuacje os6b wywtaszczanych, ustanawiajgc szereg
nowych gwarancji w zakresie wyptaty odszkodowania oraz opuszczenia
nieruchomosci”. Projektodawca wprost zauwazyt, ze ,w obecnym stanie prawnym, w
zwigzku z brakiem formalnego powigzania wywitaszczenia z wyptatg odszkodowania,
prawdopodobna jest sytuacja, ktéra nierzadko ma miejsce w toku proceséw
inwestycyjnych realizowanych na podstawie innych specustaw, w ktorej osoba
wywitaszczona moze nie otrzymac nawet zaliczki na odszkodowanie przed nadejsciem
terminu na opuszczenie nieruchomosci”, rozstrzygajac o koniecznosci wprowadzenia

6 Dz.U.z 2023 r., poz. 1890.
7 Druk sejmowy nr 1637, Dz.U. poz. 1531; dalej jako: nowelizacja CPK.
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wzgledniejszych dla obywateli zasad postepowania wywtaszczeniowego i
odszkodowawczego.

Na gruncie ww. nowelizacji przewidziany zostat szereg rozwigzan, ktére mozna uznac
za zmierzajgce w tym kierunku - szczegdlnie, gdy porownac je ze standardem ze
specustawy drogowej i innych specustaw. W szczegdlnosci:

e przesadzono, ze w przypadku, gdy decyzji lokalizacyjnej nadano rygor
natychmiastowej wykonalnosci i decyzja ta nie stata sie ostateczna, termin
wydania nieruchomosci nie moze byc¢ krotszy niz 120 dni - liczgc od dnia, w
ktorym organ pierwszej instancji wydat decyzje ustalajgcg wysokos¢
odszkodowania z tytutu wywtaszczenia. Jest to istotne novum w poréwnaniu z
rezimem specustaw (por. np. z art. 17 ust. 3 pkt 2 specustawy drogowej);

e wprost wyrazono zasade, ze postepowanie odszkodowawcze wszczyna sie juz z
dniem, w ktérym decyzja lokalizacyjna stata sie ostateczna lub w ktérym nadano
jej rygor natychmiastowej wykonalnosci. W specustawie drogowej brakuje
odpowiednika takiej normy, a organy w praktyce czesto wszczynajg
postepowanie odszkodowawcze przed samym uptywem termindw, ktore
ustawa wyznacza im na jego zakonczenie;

e 0sobie uprawnionej do otrzymania odszkodowania przyznano prawo do
wystgpienia z wnioskiem o wyptate zaliczki w wysokosci 85% odszkodowania
ustalonego przez organ pierwszej instancji w decyzji ustalajgcej wysokos¢
odszkodowania, wyptacanej w terminie 30 dni od dnia ztozenia wniosku.
Regulacja ta pozytywnie odrdznia sie od standardu ze specustawy drogowej
(por. art. 12 ust. 5a w zw. z art. 12 ust. 4g specustawy drogowej) - nie tylko co
do wysokosci zaliczki (85% zamiast 70%), lecz przede wszystkim kregu
uprawnionych podmiotow. W mys| specustawy drogowej prawo do zaliczki
przystuguje nie wszystkim uprawnionym do otrzymania odszkodowania, lecz - o
czym byta juz mowa - jedynie tym sposrdd nich, ktérzy zostali wywtaszczeni na
mocy decyzji ZRID objetej rygorem natychmiastowej wykonalnosci.

Omawiane przepisy nowelizacji ustawy o CPK mogtyby stanowi¢ punkt wyjscia do
objecia interwencjg legislacyjng réwniez przepisow pozostatych specustaw, w tym
specustawy drogowej. Nie umniejszajgc bowiem wagi i strategicznego znaczenia
inwestycji CPK, pragne podkresli¢, ze z perspektywy wolnosci i praw cztowieka, a takze
zasad rownosci wobec prawa i sprawiedliwosci spotecznej, brak jest podstaw do tak
daleko idgcego roznicowania sytuacji prawnej i majgtkowej wywtaszczanych obywateli
w zaleznosci od celu czy skali planowanej inwestycji. Za trudng do usprawiedliwienia



nalezy uznac¢ sytuacje, gdy sama Rada Ministrow w uzasadnieniu wtasnego projektu
ustawy dostrzega wadliwos¢ obecnych przepiséw, jednak odmawia podjecia
interwencji legislacyjnej w odniesieniu do wiekszosci sposrdod obywateli, ktdrych
dotykajg skutki tej wadliwosci - poprawiajac sytuacje jedynie tych, ktérzy majg zostac
wywtaszczeni w zwigzku z realizacjg jednej, najgtosniejszej medialnie, inwestycji.

Przewlekte i nierzetelne ustalanie wysokosci odszkodowan prowadzi do naruszania
prawa osob wywtaszczonych do niezwtocznego otrzymania stusznego odszkodowania,
gwarantowanego przez art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Nie znajduje
uzasadnienia takze przerzucanie realnego ciezaru wywitaszczenia na osoby
wywtaszczane, co obecnie ma miejsce, gdy osoby uprawnione do odszkodowania
ponoszg koszty zlecenia rzeczoznawcy majgtkowemu sporzgdzenia kontroperatu badz
zmuszone sg poddac operat ocenie organizacji zawodowej rzeczoznawcow
majatkowych, aby doprowadzi¢ do prawidtowego ustalenia wysokosci naleznego
odszkodowania - podczas gdy stanowi to obowigzek organu administracji publicznej,
prowadzgcego postepowanie w tym przedmiocie.

Tego typu praktyka prowadzi to takiego skutku, ze wobec licznych oséb
wywitaszczonych prawo do stusznego odszkodowania, o ktéorym mowa w art. 21 ust. 2
Konstytucji, staje sie uprawnieniem iluzorycznym, a prawo wtasnosci traci istotng
gwarancje jego ochrony.

Warto w tym miejscu odnotowac, ze problem analizowany w niniejszym wystgpieniu
znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.
Przewlekto$¢ rozpoznawania spraw o odszkodowanie z tytutu wywtaszczenia
doczekata sie niekorzystnych dla Polski orzeczen ETPCz. Szczegdlng uwage nalezy
zwréci¢ na wyrok z dnia 8 listopada 2018 r. w sprawie Wcisfo i Cabaj przeciwko Polsce
(skargi nr 49725/11 i1 79950/13), w ktérym stwierdzono nie tylko - i to nie po raz
pierwszy - naruszenie prawa skarzacych do rozpoznania sprawy o charakterze
cywilnym w rozsgdnym czasie (art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka).
Trybunat stwierdzit réwniez, ze w polskim prawie nie ma skutecznego srodka
odwotawczego (art. 13 Konwencji), ktoéry pozwalatby takiej przewlektosci
przeciwdziata¢. W okolicznosciach sprawy panstwa Cabaj, tj. trwajgcego kilkanascie lat
postepowania o ustalenie i wyptate odszkodowania za wywtaszczenie, ETPCz uznat, ze
okolicznosci te, po pierwsze, ,wymagajg odejscia od praktyki nierozpatrywania skargi z
art. 1 Protokotu nr 1 odrebnie po stwierdzeniu naruszenia art. 6 ust. 1 [...], jako ze w
przedmiotowej sprawie opdznienie wyptaty odszkodowania skarzagcym nadal ma
miejsce” (analogicznie do sprawy Czajkowska i inni przeciwko Polsce, skarga nr



16651/05, zakonczonej wyrokiem 13 lipca 2010 r., a dotyczacej przewlektosci w
ustalaniu odszkodowania za niektére nieruchomosci przejete na podstawie tzw.
dekretu warszawskiego). Trybunat odnotowat, ze ,wtadze krajowe bezspornie
potwierdzity, ze skarzgcy mieli prawo do odszkodowania za pozbawienie ich prawa
wiasnosci nieruchomosci [...]. Tre$¢ roszczenia skarzacych nigdy nie zostata
zakwestionowana i trwajgcy spor dotyczy jedynie doktadnej kwoty odszkodowania,
jakie ma zostac¢ wyptacone”. Przede wszystkim jednak stwierdzit, ze ,fakt, iz skarzacy
zostali wywtaszczeni i nie otrzymali jeszcze odszkodowania przewidzianego prawem
krajowym, stanowi nadmierny ciezar, ktory naruszyt sprawiedliwg rownowage, jaka
nalezy osiggng¢ pomiedzy interesem publicznym a ochrong prawa do swobodnego
korzystania z prawa do poszanowania mienia” (por. pkt 196-198 uzasadnienia
wyroku). Tym samym uznat, ze doszto réwniez do naruszenia praw gwarantowanych w
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, a zatem prawa do poszanowania mienia.

Wagi tego orzeczenia nie umniejsza fakt, iz sprawa panstwa Cabaj nie dotyczyta
odszkodowania za wywitaszczenie na podstawie specustawy drogowej, ale naleznego
na innej podstawie, tj. wywtaszczenia dokonanego na skutek decyzji o podziale
nieruchomosci, z ktérych czes¢ przeznaczono pod droge publiczng. Przewlektos¢ w
ustaleniu i wyptacie odszkodowania za wywtaszczenie - prowadzgca do naruszenia
prawa do poszanowania mienia - wynikata bowiem z analogicznych przyczyn, jak te
opisywane w niniejszym wystgpieniu, tj. rozdzielenia wywtaszczenia od
odszkodowania, przewlektosci postepowan administracyjnych, wadliwego
sporzgdzania operatéw szacunkowych, co konczyto sie kilkukrotnym uchylaniem
decyzji odszkodowawczych w réznych instancjach.

Skargi wptywajgce do Biura RPO pozwalajg na postawienie tezy, ze sprawy tego
rodzaju, jak te zakonczone przywotanymi wyrokami ETPCz, nie stanowig wyjatku, ale
zdarzajg sie znacznie czesciej. Naruszenia praw wywitaszczanych obywateli maja
charakter systemowy, wynikajgcy zarowno z ksztattu przepiséw (procedur)
wywiaszczeniowo-odszkodowawczych, jak i z wadliwej praktyki ich stosowania.
Uzasadnia to przypuszczenie, ze tego rodzaju wyrokow, jak w sprawie Cabaj przeciwko
Polsce, moze w przysztosci pojawiac sie wiecej.

(IV) Wnioski koncowe

Majac na wzgledzie skargi wptywajgce do RPO od obywateli dotknietych skutkami
stosowania tzw. specustaw, zmuszony jestem podkresli¢, ze przewlekte ustalanie
wysokosci odszkodowania prowadzi do naruszania wolnosci i praw osob
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wywitaszczonych, w szczegélnosci prawa do otrzymania stusznego odszkodowania bez
nieuzasadnionej zwtoki, ktére to prawo gwarantowane jest w Konstytucji RP, a takze
wynika z Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Od prawidtowego okreslenia
rynkowej wartosci nieruchomosci przejetej na cele publiczne, dokonanego przez
rzeczoznawce majgtkowego w operacie szacunkowym, zalezy w znacznej mierze
ustalenie przez organ odszkodowania na poziomie spetniajgcym konstytucyjne
wymogi stusznej rekompensaty za wywtaszczenie. Istnieje zatem konieczno$¢ podjecia
interwencji - w sferze stanowienia prawa i jego wykonywania przez organy orzekajgce
na podstawie specustawy drogowej - w odniesieniu do problemu zbyt dtugiego czasu
trwania postepowan odszkodowawczych oraz ich ucigzliwosci dla obywateli,
obarczanych wydatkami zwigzanymi z ustalaniem wartosci wywtaszczonej
nieruchomosci.

Jednym z rozwigzan, jakie mogtyby wchodzi¢ w gre, jest wprowadzenie do tzw.
specustaw przepiséw analogicznych do tych, jakie przewidziano w oméwionej wyzej
nowelizacji ustawy o CPK. Sytuacje obywateli znaczgco moégtby poprawic przepis
wprowadzajgcy chocby powszechne uprawnienie do uzyskania zaliczki (nawet w
ograniczeniu do ,niespornej” tylko czesci odszkodowania, bez narazania Skarbu
Panstwa na koniecznos$¢ dochodzenia ewentualnego zwrotu niestusznie wyptaconej
sumy pienieznej) czy powigzanie terminu wydania nieruchomosci z terminem wydania
decyzji ustalajgcej wysokos¢ odszkodowania - bgdz w inny sposéb wydtuzenie terminu
wydania nieruchomosci, takze w odniesieniu do decyzji objetych rygorem
natychmiastowej wykonalnosci. Wraz z chwilg wydania nieruchomosci, a nie dopiero w
momencie wyptaty catosci odszkodowania, wyptacany mogtby by¢ rowniez dodatek, o
ktérym mowa w art. 18 ust. 1f czy 1e specustawy drogowej. Nie jest oczywiscie rolg
RPO rozstrzyganie o ksztatcie konkretnych rozwigzan legislacyjnych, niemniej jednak w
Swietle kierowanych do Biura RPO wnioskdw, koniecznos¢ podjecia interwencji
legislacyjnej w tym zakresie jawi sie jako bezwzglednie konieczna. Nowe przepisy
powinny by¢ ponadto wprowadzone w zycie na podstawie odpowiednich regulacji
miedzyczasowych, uwzgledniajgcych to, ze aktualnie w przypadku wielu oséb
wywitaszczonych mamy do czynienia z trwajgcg przewlektoscig postepowania i tym
samym stanem naruszenia prawa do stusznego odszkodowania.

W konsekwencji, dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987
r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich®, zwracam sie do Pana Ministra z uprzejmag prosba
0 przeanalizowanie przedstawionego problemu i podniesionych w niniejszym pisSmie

8Dz.U.z 2024 r., poz. 1264 ze zm.
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argumentéw. Prosze réwniez o udzielenie informacji, czy w Ministerstwie Rozwoju i
Technologii prowadzone sg statystyki co do Sredniego czasu trwania postepowan
odszkodowawczych, prowadzonych na podstawie tzw. specustaw - a jesli tak, bede
zobowigzany za ich przedstawienie. Przede wszystkim za$ prosze o poinformowanie
mnie o stanowisku Pana Ministra w tej sprawie, w szczegdlnosci o odniesienie sie do
postulatu dotyczgcego podjecia inicjatywy ustawodawczej w celu doprowadzenia do
skrécenia czasu trwania postepowan odszkodowawczych oraz opracowania
korzystniejszych dla wywtaszczanych obywateli zasad ich prowadzenia. Aktualnie
zarowno konstrukcja obowigzujgcych przepisow, jak i praktyka organow w tych
sprawach, prowadzi do systemowego naruszania konstytucyjnych praw obywateli.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/

Do wiadomosci:

- Pan Dariusz Klimczak, Minister Infrastruktury
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