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W odpowiedzi na wy.*i:ﬂlapit:nie Wicemarszalek Senatu VIII kadencji Pani Marii
Panczyk-Pozdzie] w zwiazku z oswiadezeniem Pani Senator Alicji Zajac zloZzonym na 76.
Posiedzeniu Senatu RP VIII kadeneji w dniu 12 czerwea 2015 r, oraz wystapienic Pana
Marszaika w zwiazku z o$wiadczeniem Pana Senatora Rafata Ambroziaka zlozonym na 18.
Posiedzeniu Senatu w dniu 19 maja 2016 r. w sprawic skutkow wywlaszczenia

nieruchomosci, wchodzacych w skiad gospodarstwa rolnego Pana M- S ., pod
budowg trasy S8 w miejscowosci , Gmina , uprzejnie prosze o przyjecie

ponizej przedstawionych wyjasnien.

W toku podjetego posigpowania wyjadniajacego Rzecznik Praw Obywatelskich
zwrdelt sie z prosbha o udzielenie wyjasnien do Urzedu Miejskiego w Lasku, Generalne;
Dyrekeji Drog Krajowyeh i Autostrad Oddzialu w Lodzi oraz Sejmiku Wojewddztwa
Podzkiego. Rzecznik zbadat takze akta postgpowania cywilnego, ktére toczylo sig przed
Sadem Rejonowym w Fasku z powodziwa Pana M S przeciwko Gminie 0
odszkodowanie. Analiza zgromadzonego przez Rzecznika Praw Obywatelskich materiatu
nic daje podstaw do podzielnia zarzutow stawianych organom administracji publicznej,
ktore swoim zaniechaniem mialy przyczynic sie, czy tez bezposrednio wyrzadzid¢ szkode
majatkowa Panu M S

Pan M & zarzuca Burmistrzowi Gminy , 7€ w toku postepowania w

sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy dla inwestycji polegajacej na rozbudowie
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dobudowie czebci gospodarczej - przechowalni owocow na
. wydanej w dniu 24 wrzesnia 2007 r.,
owej S8, na skutek

budynku mieszkalnego
dziatce nr potozonej w migjscowosel
nie udzielono mu informacji o planowanym przebiegu drogi ekspres
czego podjat od nickorzystne dziatania inwestycyjne, ktérych by nie przedsigwzigl, gdyby
edzial, w ktorym miejscu bedzie przebiegac planowana droga. Twierdzi, ze prowadzona

wi
ego uprawa bordwki amerykanskiej utracita charakter uprawy ekologicznej, co z

przez ni
kolei doprowadzilo do wyrzadzenia mu szkody.

7 dokumentacji przeanalizowanej przez Rzecznika bezspornie wymnika, Ze dopiero w
dniu 9 wrzeénia 2009 r. Komisja Oceny Projektow Inwestycyjnych przy Generalnym
Dyrektorze Drog Krajowych i Autostrad w Warszawie poadjeta decyzjg o ostatecznym
przebiegu korytarza drogi S8, zgodnie z jej obecnym usytuowaniem - W wariancie
satwierdzonym nastepnie decyzja Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w Fodzi z
dnia § stycznia 2010 r. Burmistrz Gminy nie mial wplywu na ustalenie korytarza
przedmiotowej drogi na podstawie przepisow ustawy 2z dnia 10 kwietnia 2003 r. o
szezegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych
(obecne brzmienie — tekst jednolity Dz, U. z 2015 r., poz. 2031). Zgodnie z przepisami
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o saczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
styeji w zakresie drég publicznych (obecnie art. 11i ust. 2), majgcej zastosowanie w

nwe
otowywania i realizowania inwestycji drogowej, w sprawach dotyczacych

przypadku przyg
sezwolenia na realizacje inwestycji drogowe) nie stosuje sig przepisow 0 planowaniu 1
zagospodarowaniu  przestrzennym. Oznacza to, ze inwestor drogowy wysigpujac z
whnioskiem o wydanie zezwolenia w trybie powyzszej ustawy nie jest zwigzany aktami
planistycznymi obowiazujacymi na terenie gminy a organy wladciwe w sprawie wydawania
sezwolen na realizacje inwestycji  drogowej nie dokonuja oceny zamierzenia
inwestycyjnego przez pryzmat przepisow ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planaowaniu
zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jednolity Dz. U.z 2015 r., poz. 199 ze zm.), w tym
nie ustalaja, czy na danym terenie obowiazuje plan miejscowy i nie badaja zgodnosci
planowanej inwestycji drogowe]  z ustaleniami obowiazujacego na danym terenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (zob. np. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 27 marca 2012 . sygn. akt I OSK 208/12).

Ustalania Rzecznika Praw Obywatelskich w peini pozostaja zbiezne z ustaleniami
sadow rozpoznajacych powddztwo Pana M S Sad Rejonowy w Lasku
wyrokiem z dnia 15 pazdziemika 2015 r. sygn. akt I C 844/13 oddalit powddztwo Pana
M S w calodci, a nastepnie - na skutek apelacji powoda - Sad Okregowy w
Sieradzu wyrokiem z dnia 2 marca 2016 r. sygn. akt T Ca 47/16 utrzymal wyrok sadu !
instancji w mocy. Sad [ instancji w uzasadnieniu wyroku stwierdzil, ze powdd nie tylko nie
udowodnil zadnej z przestanek odpowiedzialnosci z art. 417 § | Kodeksu cywilnego, ale
nawel nie udowodnil. ze bordéwka amerykanska, ktéra uprawia stracila cechg uprawy




ekologicznej; pomimo wybudowania i1 oddania do uzytku drogi S8, powod nadal otrzymuje
certyfikat produktu ekologicznego dla swoich boréwek. Sad II instancji ustalenia faktyczne
sadu I instancji przyjal za wlasne oraz podzielil stanowisko wyrazone w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku w zakresie dotyczacym braku podstaw przyjecia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Gminy wzgledem powoda.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie ma wiedzy, czy Pan M S wystepowat z
powOdztwem opartym na art, 13 ust. 3 wustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, jednakze w
§wietle ustalen poczynionych przez sady w sprawie z powodztwa przeciwko Gminie i
roszczenie takie wydaje sie nieuzasadnione, skoro powdd moze bez przeszkod
wykorzystywaé - co zresztq czyni - nieruchomo$¢ na dotychczasowe cele. Z wiedzy
Rzecznika wynika ponadto, ze odszkodowanie za czgé¢ nieruchomosci przejetej pod droge
zostalo juz ustalone a w sprawie dotyczacej ustalenia odszkodowania wypowiedzial sig
ostatecznie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 stycznia 2016 r. sygn. akt |
OSK 930/14 oddalajac skarge Pana M S od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 listopada 2013 r, sygn. akt [ SA/Wa 431/13.

Reasumujac, w ocenic Rzecznika Praw Obywatelskich, brak iest podstaw do
zarzucenia organom administracji publicznej naruszenia praw Pana M S 0 czym
zreszta Rzecznik juz informowal nie tylko Skarzacego (pisma z dnia 24 styczmia 2011 r.
oraz 23 lutego 2012 r.). lecz takze Pana Posta Jarostawa Kaczynskiego (pismo z dnia 28
kwietnia 2011 r.) oraz Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (pismo z dnia 14
marca 2011 r.). Ponowna analiza sprawy podjgta na prosbe Pafstwa Senatoréw i Pana
Europosla Janusza Wojciechowskiego nie ujawnila zadnych nowych okolicznosei, ktore
moglyby doprowadzi¢ do zmiany stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich. Co wigee,

wydane w sprawach Pana M S wyroki sgdéw powszechnych i sadow
administracyjnych potwierdzaja weze$nigjsze ustalenia 1 wnioski Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Niezaleznie od okolicznosci sprawy Pana M S pragng nadmieni¢, Ze

problematyka naruszenia praw i wolno$ci obywatelskich przez szczegolne regulacje prawne
odnoszace sie do realizacji inwestycji infrastrukturalnych od kilku lat stanowi przedmiot
prac w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich, a w konsekwencji przedmiot licznych
dziatait ze strony Rzecznika w zakresie, w jakim pozwala mu na to ustawa z dnia 15 lipca
1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jednolity Dz. U. z 2014 r., poz. 1648 ze
zm.). Do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wptywaja liczne skargi na ustawy
infrastrukturalne. Dostarczaja one Rzecznikowi materiatu do diagnozowania zgtaszanych
problemow, a nastepnie podejmowania na ich podstawie odpowiednich dziatan roztoZzonych

w czasie w zalezno$ci od stanu rozpoznania okre§lonych problemow 1 stopnia ich
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stozonoéei, Niestety obawy i postulaty formutowane przez Rzecznika w dotychczasowych
licznych wystapieniach generalnych do kolejnych ministrow odpowiedzialnych za sprawy
infrastruktury, podwigconych prawom ohywatelskim na tle specustaw infrastrukturalnych,
nie przekladaja sie na dziatania legislacyjne uwzgledniajace stanowisko Rzecznika Praw
Obywatelskich. Tytutem przykladu, doceniajac troske Pani Senator Alicji Zajac o prawa
osob, ktorych nieruchomosei  podlegaja wywlaszezeniu na podstawie specustaw
infrastrukturalnych, przesylam w zataczeniu jedno z obszerniejszych wystgpient Rzecznika
Praw Obywatelskich wystosowane w 2011 r. do dwezesnego Ministra Infrastruktury, Z
uholewaniem stwierdzam, ze postulaty w nim zawarte nie w pelni zostaly zrealizowane
przez resort infrastruktury.

Nawiazujgc na zakonczenie do sprawy Pana M S . pragne podniesc, ze
norma prawa wyrazona obecnie w art. 111 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o
szezegolnyeh zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych
byta juz przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 6 czerwca
2006 r. sygn. akt K 23/05 Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzil m.in., Ze przyspieszenie
rozwoju sieci drog krajowych jest warunkiem nadrobienia zaleglosci w tym zakresie
wystepujgeyeh miedzy Polskq a wigkszoSeig krajow europejskich oraz podstawg do
dlugotrwalego romwoju ekonomicznego i eywilizacyjnego kraju. Dalej Trybunat przyjgt, ze
ze wrgledu na priorytetowy interes publiczny, jakim jest niewgtpliwie poprawa
infrastruktury drogowej w Poisce. | koniecznosé racjonalnego wykorzystania unijrych
frodkéw finansowyeh, mozlive sq odstgpstwa, a nawet wylgezenia stosowania niektérych
ustaw w zwigzku z realizacjq inwestycji drogowych. Ustawodawca korzysta w tyimn zakresie z
szerokiej swobody, ograniczonef jedynie zasadami konstytucyjnymi. Wytqczenie stosowania
procedur przewidzianych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przesitrzennym
[przewidziane wowczas w kontrolowanym art. 10 specustawy — przyp. RPO], ze wzglgdu na
konkretne wartosci  konstvtucyjne, nie zwalnia  decydentéw od troski o nalezyte
przestrzeganie [ ksztaltowanie tadu przesirzennego w Polsce oraz roztropnej troski o
interesy lokalne, ale wwalnia od ypowych procedur, kidre moglyby uniemozliwiac i
paralizowaé podejmowanie decyzji w zakresie lokalizacji drég i pezwoler budowlanych. Ma
tez shizyé procesowi harmonizacji intereséw lokalnych z interesem ogdlnonarodowym.

Mimo ze powyzsze ustalenia nie daja podstaw do nodejmowania przez Rzecznika
Praw Obywatelskich dalszych dziatan w sprawie Pana M S , wyrazam nadzieje,
se Pafistwo Senatorowie w sprawowaniu swojego mandatu bedg miec wzglad na prawa

0s0b wywtaszezanych na podstawie specustaw infrastrukturalnych.
X Nﬁi LXK B v
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Jako Rzecznik Praw Obywatelskich otrzymuje wiele skarg dotyczacych
naruszenia praw 1 wolnosci obywatelskich przez szczegolne regulacje prawne
odnoszace sig do realizac)i inwestyeji infrastrukturalnych, ktore taczg w sobie kilka
postepowan wymaganych dla realizacji inwestycji w trybie zwyczajnym, upraszezajac
i przyspieszajac wydanie decyzji zezwalajacej na rozpoczecie inwestyeji, Regulacie te
si zawarle w szeregu ustaw poswieconveh wytacznie zasadom realizacji okreélonego
typu inwestycji infrastrukturalnych (tzw, specustaw) takich jak: ustawa z dnia 10
kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych (L jedn. Dz, U. z 2008 r., Nr 193, poz. 1194 ze zm., dalej:
ustawa drogowa), ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygolowaniu finatowego turnieju
Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (t. jedn. Dz. U. z 2010 r., Nr 26,
poz. 133 ze zm., dalej: ustawa EURO), ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.
L. Nr 42, poz. 340 ze zm., dalej: ustawa lotniskowa), ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o
szezegolnyeh  zasadach  przygotowania  do  realizacji  inwestycji w zakresie  budowli
przeciwpowodziowych  (Dz. U, Nr 143, poz. 963 ze zm., dalej: ustawa
przeciwpowodziowa). Regulagie te sa niekiedy rowniez czedciy szerszych uregulowan, tak

Jak rozdzial 2b ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o lransporcie kolejowym (1. jedn. Dz, U, z
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2007 .. Nr 16, poz. 94 ze zm., dale): ustawa kolejowa). Zarzuty skarzacych dotycza
gtéwnic  kwestii  wywlaszezania nicruchomodei bez jednoczesnege przyznawania
odszkodowania, razacych opéznien w ustalaniu i wyplacie odszkodowan oraz zasad
przyznawania lokalu zamiennego dla  oséb, kidre zostaty wywlaszczone z
nieruchomodei zabudowanych budynkami mieszkalnymi, a w konsekwencji utracity
swoje miiejsce zamieszkania.

Konstytucja RP w ustepie drugim art, 21 stanowi, ze wywlaszcezenie jest mozliwe
za stusznvm odszkodowaniem, wyznaczajac w ten sposéb ramy swobody ustawodawcy
w okredlaniu zasad ustalania odszkodowania za wywtaszcezone nieruchomosci, Stuszne
odszkodowanie  powinno byé odszkodowaniem ckwiwalentnym, odpowiadajacym
wartoéci  nieruchomodcr,  zapewniajacym wilasciwg rekompensatge za  pozbawienie
wihasnodci lub jej znaczne ograniczenie. Niewalpliwie jednym z elementow pojgcia
Lstusznego odszkodowania” jest istnienie pewnego iunctum czasowego pomigdzy datg
wywlaszezenia oraz momentem przyznania odszkodowania. Jednym 2z podstawowych
atrybutow prawa wlasnosci jest nie tylko prawo do rozporzadzania nieruchomoscia
(w tym takze prawo do zbycia wiasnoscl za cene odpowiadajacajej wartoscei), ale takze
prawo do korzystania z przedmiown wlasnodci. Zasada stusznego odszkodowania
powinna wiec by¢ odnoszona nie (ylko do sposobu ustalania jego wysokosci, ale
powinna rowniez zapewnia¢ minimalizacje szkod wyniktych z braku mozliwoscei
korzystania z przedmiotu wlasnoéci poprzez ustanowienie mozliwie krotkiego okresu
pomiedzy wywlaszezeniem, a przyznaniem odszkodowania. Szczegdlnego znaczenia
zasada ta nabiera w przypadku wywtaszezenia nieruchomodei  zabudowanych
budynkami mieszkalnymi, gdyz wywlaszezenie nieruchomoéei i wynikajaca 2z niego
koniecznos¢ opuszezenia  budynku  mieszkalnego - w svtuacji  nieprzyznania
odszkodowania - uniemozliwia zaspokojenie jednej 2z najbardziej podstawowych
potrzeb cztowieka, jaka jest mieszkanie.

Powvzej wskazane dyrekiywy wynikajgee 2z zasady stusznego odszkodowania
wypebnia regulacja instytucji wywthaszezenia zawarta w ustawie z dma 21 sierpnia 1997
r. 0 gospodarce nieruchomodciami (1.j. Dz. U. 2010 r., Nr 102, poz. 651 ze zm.), ktora
jest  podstawowym  aktem  prawnym  okreslajacym  zasady  gospodarowania

nieruchomosciami publicznymi oraz nabywania nieruchomodci na cele publiczne.




Ustawa ta jako zasade przyimuje ustalenic odszkodowania dla wywitaszezanego
w decyzji wywlaszezajace] nieruchomosé (art. 119 ust. | pkt 7). Oznacza to, e
womomeneie przejscia wilasnosci nieruchomosdcei na rzecz podmiotu publicznego, co
zgodnie z art. 121 ust. | nastgpuje w chwili nabrania waloru ostatecznosci przez
decyzje  wywiaszezeniowa,  byly  wiadeiciel  nieruchomosci  uzyskuje  takze
rozstrzygnigeie w  przedmiociec naleznego mu odszkodowania. Nalezy ponadto
podkreslic, ze zgodnie z art. 131 ust. 1 tej ustawy zaptata odszkodowania nastgpuje
jednorazowo. w terminie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja o wywthaszezeniu podlega
wykonaniu.

Natomiast wskazane na wstgpie regulacje specustaw - jako zasade - przyimuja
oddzielne rozstrzyganic o wywlaszcezeniu nieruchomosdcei 1 o odszkodowaniu za te

nieruchomaosci.

11,

Ustawy te jednolicie stanowia ze przejgcic na wrasnoéé podmiotdw publicznych
nieruchomosei, na ktaryeh realizowana ma by¢ inwestvgja infrastrukturalna, jest
skutkiem uzyskania waloru ostatecznosci przez decyzje zezwalajace na realizacje tych
inwestycji (tj. przez : decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzje o
ustaleniu lokalizacji przedsigwzigeia Euro 2012, decyzje o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego, decyzje o pozwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych, decyzje o ustaleniu lokalizacji
linii kolejowej). W zadnej z tych ustaw wskazana decyzja nie zawiera rozstrzygnigcia
w przedmiocie odszkodowania naleznego za przejecie nieruchomosdei, a kwestia ta jest
co do zasady przedmiotem odrgbnego postepowania wszczynanego dopiero po wydaniu
ostateczne] decyzji. | tak w ustawie o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych ustalenie odszkodowania nastepuje w decyzji
wydawane] w terminic 30 dni od dnia, w ktdérym decyzja o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej stata si¢ ostateczna ( art. 12 ust. 4b). Analogiczna regulacje
zawiera art. 22 ust. 2 ustawy lotniskowej.

Jakkolwiek niektére ze wspomnianyeh regulacji przewiduja pierwszenstwo

negocjacyjnego ustalenia  odszkodowania, to jednak w przypadku braku takicgo
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stosownego porozumienia po wydaniu ostatecznej decyzji 0 zezwoleniu na realizacjg
inwestycji infrastrukturalnej  wszezynane jest z  urzedu postgpowanic W sprawie
ustalenia decyzja wysokodci odszkodowania (art. 24e ust. 2 ustawy EURO, art. 9y ust. 2
ustawy kolejowej, art. 20 ust. 2 ustawy przeciwpowodziowej).

Rozstrzyganie o odszkodowaniu za wywlaszczone nieruchomosci dopiero po
zakonczeniu postepowania w przedmiocie ich przejecia przez podmioty publiczne rodzi
niebezpieczenstwo znacznego odtozenia w czasic - w stosunku do wywlaszezenia
nieruchomodei - momentu przyznania odszkodowania. Duza ilosé skarg na przewlektosé
tych postepowan, kierowanych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wskazuje zas,
ze obawy te nie sa bezpodstawne. Niebezpicezenstwa tego nie usuwa wprowadzanie
w przedmiotowych ustawach stosunkowo krétkich instrukeyjnych terminoéw wydania
decvzji o naleznym odszkodowaniu. Terminy te w praktyce czgstokro¢ okazuja sig
nierealne, co powoduje ich nagminne przekraczanie, nierzadko w sposob razacy.
Specustawy nie wprowadzaja zadnych sankeji za przekroczenie tych termindw, chociaz,
co warte jest podkreslenia, przewidujg one kary finansowe za niewydanic w terminie
decyzji zezwalajacych na realizacje inwestycji infrastrukturalne;.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, iz réwniez ustawa z dnia 14 czerwea 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego (. jedn. Dz, U. 22000 r., Nr 98, poz. 1071 ze zm.)
wyznacza organom administracii miesicezny termin na zalatwienie sprawy wymagajacej
postepowania wyjasniajacego, wydtuzajac go jedynie do dwoch miesigey w przypadku
spraw szezegolnie skomplikowanych (art. 35 § 3). co jednak nie zapobiega znaczace
przewlektosci tych postgpowarn w wielu sprawach. Przystugujacy stronom postgpowania
administracyjnego srodek prawny w postaci zaZalenia na niezatatwienie sprawy (art. 37) jest
w bardzo wielu sprawach nieskuteczny i nie prowadzi do radykalnego przyépieszenia biegu
postepowania, Zazwyezaj nie odnosi on lez pozadanego skutku w postgpowaniach w
przedmiocie odszkodowania za wywtaszezong nieruchomoéé prowadzonych na podstawie
specustaw.

Powszechna prakiyka przewleklodci  postgpowan w  przedmiocie  ustalenia
odszkodowania za nieruchomosei wywlaszezone w trybie specustaw moze takze byc
w pewnym stopniu skutkiem odstgpstwa od zasady, iz odszkodowanie za wywlaszczong

nieruchomo$é ustala sic w decvzji orzekajucej o wywthaszezeniu nieruchomosei, Takie




rozwigzanie sprawia, iz rozpoczeeie prac budowlanych przy inwestycji jest mozliwe
(z wyjatkiem sytuacji, gdy decyzji wywlaszczeniowej nadano rygor natychmiastowej
wykonalnodci)  tylko  wiedy, gdy zostanic ustalone nalezne wywtaszczonemu
odszkodowanie, Natomiast rozwiazanic przyjete w specustawach zakladajace prowadzenie
postgpowania w przedmiocie ustalenia odszkodowania w momencie, gdy zostala juz
wydana decyzja zezwalajaca na realizacje  inwestycji, moze powodowacd, iz organy
administracji publicznej nie beda wykazywad nalezytej troski o dotrzymanie terminéw

wydania decyzji o odszkodowaniu.

1.

Szczegolnie istotny jest brak skorelowania rozwiazan dotyczacych przyznawania
odszkodowania z regulacjami dotvezacymi przyznawania lokalu zamiennego. Przejecie
na wihasnos¢ podmiotéw  publicznyeh  nieruchomosei  zabudowanych budynkami
wykorzystywanymi na cele mieszkaniowe 1 oprdznienie tych budynkéw w celu
prowadzenia inwestyceji  infrastrukturalnych  wiaze sie bowiem 7z koniecznodcia
wprowadzenia regulacji, kidre uniemozliwia eksmisje takich oséb bez zapewnienia
pomieszczenia. do ktérego ma nastapi¢ zakwaterowanie,

Zaspokojenie potrzeb micszkaniowych jest jedng 2z podstawowych potrzeb
kazdej osoby ludzkiej, dlatego powszechnie uwaza sig, Ze stanowi ono konieczny
element dla zapewnienia odpowiedniego poszanowania godnodei ludzkiej (por. szerzej
M. Bednarek, Prawo do mieszkania w Konstvtuc)i 1 ustawodawstwie, Warszawa 2007,
s. 31 1 nast.). Z tego wzgledu migdzynarodowe akty prawne odnoszace si¢ do praw
cztowieka wymieniaja wérdd tych praw takze prawo do mieszkania (art. 25 ust. |
Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, art. 27 ust. 1 Konwencji Praw Dziecka, art.
31 Karty Praw Spotecznych).

W krajowym  porzadku  prawnym  regulacje przewidujace  koniecznosé
zapewnienia pomieszczenia zastepezego dla osoby eksmitowanej z lokalu mieszkalnego
zawieraty juz przepisy: ustawy Prawo lokalowe z dnia 30 stycznia 1959 r. (Dz. U, Nr
10, poz. 539 ze zm.) i ustawy Prawo lokalowe z dnia 10 kwietnia 1974 r. (1. jedn. Dz, U.

z 1987 r.. Nr 30, poz. 87 ze zm).




y

Kaonstytucia RP w swoim artykule 30 proklamuje ochrong godnosci cztowieka, a
w arl. 75 naktada na organy publiczne obowiazek prowadzenia polityki sprzyjajacej
zaspokojeniu  potrzeb micszkaniowyeh obywateli, w tym szezegdlnodel obowigzek
przeciwdziatania bezdomnodei. Ponadio naktada ona w art. 71 ust. | na wiadze
publiczne obowigzek szczegdlne) pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji
malerialnej i spotecznej,

Na gruncie powyzszych regulacji mozna niewatpliwie przyjac¢, ze dokenywanie
cksmisji na tzw. bruk bez zapewnienin eksmitlowanemu jakiegokolwiek pomieszczenia
nie powinno by¢ dopuszezalne przez prawo, Zatozenie to byto powodem wprowadzenia
do ustawy 2z dmia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz, U, Nr 43,
poz. 296 ze zm.) zakazu cksmisji bez zapewnienia pomieszczenia tymczasowego (art.
1046 § 4 tej ustawy).

Tymezasem regulacje zawarte w specustawach dopuszezaja, mozliwose eksmisji
na bruk mieszkancow budynkow, ktore przejgto na wilasnosé podmiotéow publicznych
w celu prowadzenia inwestycji infrastrukturalnyeh, do czego potrzebne jest 7z reguty
oproznienie tych budynkéw z zamieszkujaeych je oséb. Zasadq jest, iz decyzja
zezwalajaca na realizacje inwestyeji  infrastrukiuralne] okreéla termin odpowiednio
wydania nieruchomodcei lub wydania nicruchomosei 1 opréznienia lokali oraz innych
pomieszezen, Termin ten w omawianyeh przepisach nie moze byé krotszy niz: 30 dni
(art. 9g ust. 6 ustawy kolejowej) lub 120 dni od dnia, w ktérym decyzja o zezwoleniu na
realizacje inweslyve)i drogowej stata sie ostaleczna (art. 16 ust. 2 ustawy drogowej, art. 8
ust. 1 pkt 6 ustawy lotniskowej, art. 24 ust. | pkt 7 ustawy EURQ). Nalezy lakze
wskazad, iz w ustawie przeciwpowodziowe] brak jest w ogdle przedmiotowej regulacji
wobec decyzji o pozwoleniu na realizacjc inwestycji, a 90- dniowy minimalny termin
wydania nieruchomosct 1 oproznienia  lokali  dotyczy  wytacznie tych  decyzji
o pozwoleniu na realizacje inwestycji, Ktérym nadano rygor natychmiastowej
wykonalnodei (art., 25 ust. 2).

Celem powyzszveh uregulowan, wprowadzajacych pewien odstgp czasowy
pomiedzy dniem nabrania waloru ostatecznosei przez decyzjg zezwalajaca na realizacig
inwestycji infrastrukturalnej, a dniem wydania nieruchomosci i opréznienia lokalu byto

zapewne m.in.  umozliwienie wywthaszezanym  osobhom  przygotowania si¢  do




opuszczenia  nieruchomosci, a w  przypadku  opuszczenia  nieruchomosci
wykorzystywanej na cele mieszkaniowe - takze znalezienie sobie innego lokalu
mieszkalnego.

Przez wprowadzenie takiej regulacji ustawodawca przyjat, ze w momencie
uptywu terminu oproznienia lokalu, osoby zamieszkujace budynki znajdujace si¢ na
wywtaszezanych nieruchomodciach powinny zapewni¢ sobie inne pomieszczenie
mieszkalne. Skoro zas przepisy specustaw zawieraja normy zobowiazujace organy
administracji publicznej do wydania decyzji o odszkodowaniu w terminie krotszym niz
najwezesniejszy dopuszczalny termin na oprdéznienie lokali mieszkalnych okreslony
w decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji infrastrukturalnej, to rozwiazanie takie
zdaje  sie¢  zapewnia¢  osobom  zamieszkujacym takic nieruchomodci  mozliwodé
samodzielnego zabezpieczenia swoich potrzeb mieszkaniowych.

Jak juz jednak wezednicj wskazano, samo okredlenie terminu do wydania decyzji
o odszkodowaniu za przejcte (na rzecz podmiotoéw publicznych) nieruchomosdei nie
gwarantuje, iz decyzje zostang w tym terminie wydane, Decyzja taka moze by¢ ponadto
kwestionowana przez strony postgpowania w drodze przystugujacych im  srodkow
odwolawczyveh, co moze spowodowac znaczace przesunigcie w czasie momentu
ostatecznego rozstrzygniccia o odszkodowaniu,

Przepisy specustaw  nakazujg zas stosowanie do  obowiazkdw wynikajacych
z decyzji zezwalajacej na realizacje inwestycji infrastrukturalnej, w tym takze
obowiazku  opréznienia  lokalu, przepisdow o postepowaniu  egzekucyinym
w administracji (art. 17 ust. 5 ustawy drogowej, art, 9u ustawy kolejowej, arl. 8 ust. |
pkt 6 ustawy lotniskowej, art, 24 ust. | pkt 7 ustawy EURO, art. 25 ust. 6 ustawy
przeciwpowodziowej), Tymczasem ustawa z dnia 17 czerwea 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (1. jedn. Dz. U. z 2002 r., Nr 110, poz. 968 ze zm.) nic
zawicra regulacji zezwalajace) organowi egzekucyjnemu na wstrzymanie egzekucji do
czasu wskazania cksmitowanemu innego pomieszezenia, na wzor regulacji zawarte
wooart, 1046 § 4 k.p.c). Organ egzekucyjny bedzie wige zobowiazany do
wyeksmilowania tych osob bez zapewnienia im jakiegokolwick lokalu.

Przymusowa egzekucia z lokalu wykonywana na drodze administracyjnej nie

zapewnia zadnej ochrony osobom eksmitowanym, umozliwiajac pozbawienie ich lokalu




mieszkalnego bez zapewnienia im innego schronienia. Taka regulacja w sposdb
oczywisly sprzeczna jest z zasada poszanowania godnosci czlowieka wyrazona w art.
30 Konstytueji RP oraz dyrekiywa prowadzenia polityki sprzyjajace] zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli, w tym w szczegdlnosci przeciwdziatania
bezdomnosci, wyrazona przez art. 75 ust. | Konsivtucji. Powyzej wskazane normy
konstytucyine i normy prawa  miedzynarodowego  wymagaja, aby podmiotom
znajdujacym sie w szezegdlnej sytuacji osobistej, rodzinnej lub materialnej, wobec
ktorveh orzeczono nakaz eksmisji. udzielono przynajmniej minimalnych gwaranciji
stuzacych zaspokojeniu potrzeb mieszKaniowych.

W orzecznictwie  Trybunalu  Konstytucyjinego podkresla  sig¢  takze, iz
umozliwienie eksmisji na bruk rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialng)
i spotecznej narusza zasade, iz rodzinom znajdujacym sie w trudnej sytuacji materialnej
i spolecznej przystuguje wyrazone w art. 71 ust. | Konstytucji prawo do szezegdlnegj
pomocy ze strony wiadz publicznych (wyrok z 4 kwietnia 2001 r., sygn. K 11/00, OTK
ZU nr 3/2001. poz. 54).

Nalezatoby tu takze przywotaé liczne orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, ktdre wskazuja., ze eksmisja bez wskazania lokalu, do ktérego ma nastapic
przeckwaterowanie (ang. adequare alternative housing lub adequate replacing housing),
narusza art. 8 Europejskie) Konwengji Praw Cztowieka, gwarantujacy prawo do
ochrony zycia prywatnego i rodzinnego oraz poszanowania mieszKania (zob. wyroki
z 24 maja 2007 r. w sprawic nr 32718/02 Tuleshov przeciwko Rosji, z 9 pazdziernika
2007 r. w sprawie nr 7205/02 Stankova przeciwko Stowacji oraz z 15 stycznia 2009 r.
w sprawie nr 28261/06 Cosit przeciwko Chorwacji).

Zabezpieczeniem przed cksmisja na bruk nie sa takze przepisy przewidujace
konleczno4¢  wskazania  lokalu  zamiennego dla oséb  zamieszkujacych budynki
znajdujace sie na nieruchomodciach objgtych decyzjia o zezwoleniu na realizacje
inwestyeji infrastrukturalnej, gdy?z dotycza one jedynie sytuacji, gdy decyzii takiej
zostal nadany rygor natvchmiastowej wykonalnoéei. Ponadto przepisy te przewiduja
koniccznodd oproznienia lokali zamiennych najpdZniej w  dniu uptywu terminu
oproznienia lokalu wskazanego w decyzji o zezwoleniu na realizacjg inwestycji

infrastrukturalne), jak rowniez zwalniaja z obowiazku wskazania lokali zamiennych,




gdy faktyczne objgcie nieruchomosci w  posiadanie nastapi po uplywie terminu
oproznienia lokalu (art. 17 ust. 4 - 4b ustawy drogowej, art. 9w ust. 4 - 6 ustawy
kolejowej, art. 26 ust. 3-5 ustawy lotniskowej, art, 24g ustawy EURO, art. 25 ust. 3-5
ustawy przeciwpowodziowe]).

W zwiazku 7z powyzszym  warto  przywotad  stanowisko  Trybunatu
Konstytucyjnego zawarte w niedawnym wyroku z dnia 4 listopada 2010 r., K 19/06,
w ktorym to Trybunal, opierajac sie na tredci art, 30 Konstytucji araz art. § Konwengji,
wyraznic podkreslit, ze powyzsze normy wymagaja. aby: podnmiotom znajdujgeym sie
W szezegdlne) sytuacji osobistef, rodzinnei lub materialnej, wobec ktdryeh orzeczono
nakaz eksmisji, wudzielono proynajmniej minimalnyeh  gwarancji stuzgeych zaspokojeniu
potrzeb  mieszkaniowych.”

Cheiatabym takze podkredlic, iz w dalszym ciagu uznaje za zasadne watpliwodei
moich poprzednikow co do prawidtowosdci uregulowania instytucji lokalu zamiennego
we wspomnianych ustawach; watpliwosel te byty podnoszone w pismach Rzecznika do
Ministra Infrastruktury z dnia 10 lipca 2008 r. i 26 marca 2009 r. (RPO-572080/07).
W szezegolnoscl warto  podkreslic, iz w wyze) przywotanym  wyroku  Trybunatu
w sprawie o sygn. K 19/06 Trybunat uznal, ze art. 1046 § 4 k.p.c. jest niezgodny z art. 2
Konstytucji 1 2z wynikajaca z niego zasada prawidtowe) legislacji. Zakwestionowany
przepis nie wskazywal jasno warunkéw udostepnienia pomieszezenia tymcozasowego
dtuznikowi, a takze tytutu prawnego. na podstawie ktorego dituznik moze zajmowad
pomieszezenie. Analogiczne zarzuly mozna zas postawi¢ wobec przepiséw  tzw.
specustaw  dotyczacych lokalu zamiennego. Przepisy te nic okreslaja bowiem zadnych
przedmiotowo istotnych cech stosunku prawnego, na podstawie ktorego wywlaszezany ma
korzysta¢ z lokalu (np. okresu uzywania lokalu, odptatnosci za jego korzystanie).
Przedmiotowe ustawy nie definiuja rowniez pojecia lokalu zamiennego, co zmusza do
siggania w drodze analogii do definicji lokalu zamiennego zawartej w art. 2 ust. | pkt. 6
ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatordow, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (t. jedn. Dz.U, z 2005 r. Nr 31, poz, 266 ze zm.).
Bezposrednic odestanic do tej delinicji zawarte jest jednak tylko w ustawie o transporcie
kolejowym, co na gruncie wyktadni systemowe] moze rodzic watpliwosei co do

dopuszezalnosei stosowania tej definicji na gruncie innych omawianych regulacji.
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Te niejasnosci powoduja, 7e  podmioty zobowigzane do wskazania lokalu
zamicnnego maja duzy  zakres swobady wo okreslaniu  zasad korzystania z  lokalu
zamiennego 1 mogg narzucad swoje warunki osobom zobowigzanym do opréznienia
nieruchomodei mieszkalnej. Osoby te nie mogy zad skutecznie egzekwowac swoich praw do
lokalu zamiennego, gdyz wobec braku odpowiedniej regulacji prawnej nie moga si¢ one na
nig, powotaé ani przed organami zobowiazanymi do wskazania lokalu zamiennego, ani

przed sadem.

IV,

W arzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw
Czltowieka zaznacza sie, iz zasada stusznodei odszkodowania oznacza koniecznosé
wziccia rowniez pod uwage wymogu zaplaty odszkodowania w rozsadnym terminie
(por. orzeczenie Guillemin v, Francja, 1.1997 r, i wyrok TK z 14 marca 2000 r., P 5/99,
OTK ZU nr 272000, poz. 60). Zagadnieniem rozlozenia w czasie przejecia
nieruchomosci przez podmioty publiczne oraz orzekania o odszkedowaniu za przejgte
nieruchomosei zaymowat sie Trybunat Konstytucyjny rownicz w sprawie zakonczong)
wyrokiem z dnia 20 lipca 2004 r., sygn. SK 11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66.
Wyrazit on poglad, iz konstytucyjny termin ,stuszne odszkodowanie” uzasadnia pewne
miarkowanie wysokodci 1 zasad przvznawania tego adszkodowania, jednakze tylko w
szezegolnych sytuacjach. gdy inna wazna warto$¢ konstytucyjna pozwoli uznaé za "stuszne”
rowniez odszkodowanic nie w pelni ekwiwalentne. Brak okreslenia terminu zaptaty
odszkodowania za wywlaszezona nieruchomo$é oraz wyltaczenie z zakresu czasowego
waloryzacji  okresu  migdzy dniem utraty whasnosci, a dniem ustalenia  wysoKosci
odszkodowania powoduje - w ocenie Trybunatu - pewne ograniczenie ekwiwalentnosci
odszkodowania.

W wyroku TK 2z dnia 6 czerwca 2006 (K 23/05, OTK-A Nr 6/ 2006, poz. 62)
Trybunat wskazal, iz 7z uzasadnienia do projektu ustawy o szezegolnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresic drog publicznych wynika, ze jej celem
jest zdecydowane uproszezenie procedur przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog krajowych, Jest to warunck konieczny do wyraznego przyspieszenia procesu budowy

drég. a zwihaszeza drog szybkicgo ruchu oraz obwodnic miast. Przyspieszenie rozwoju sieci




drég krajowych jest warunkiem nadrobienia zaleglosei w tym zakresie wystepujacych
migdzy Polska a wigkszodcia krajow curopejskich oraz podstawia do diugotrwatego rozwoju
ckonomicznego 1 cywilizacyjnego kraju.

Koniecznosé nadrobienia  zalegtoéer infrastrukturalnyeh uzasadnia w  ocenie
Rzecznika potaczenie w jedno postepowanie kilku procedur wymaganych przy realizacji
inwestyeli infrastrukturalnyeh, jezeli prowadzi w sposéb oczywisty do przyspieszenia
procesow inwestyeyinych i nie narusza w sposob istotny innych konstytucyjnych wartosci.

Oddzielenie orzekania o wywlaszczeniu nieruchomosci od orzekania o ustaleniu
naleznego za nie odszkodowania nie jest jednakze warunkiem sine qua non sprawnego
prowadzenia inwestycji infrastrukturalnych. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami,
podstawowy akt prawny regulujacy instytucje wywlaszezenia, jasno wskazuje, iz
niczbcdnym elementem kazdej decyzji wywlaszezeniowej jest ustalenie odszkodowania za
odjecie praw do rzeczy. W ocenie ustawodawcy czynnoéci niezbgdne do okredlenia
odszkodowania nie sq wice tak znaczacym obciazeniem organu administracji wydajacego
decyzie o wywiaszezeniu, aby konieczne byto ich przeniesienie do odrgbnego postgpowania
prowadzonego po wydaniu decyzji wywlaszezeniowej. Takze krétki, trzydziestodniowy 2z
reguty termin przewidywany przez lzw. specustawy na wydanie decyzji o odszkodowaniu,
przemawia za uznaniem, iz czynnodei podejmowane w celu ustalenia odszkodowania nie
wydtuzatyby znacznie postepowan w przedmiocie zezwolenia na realizacjg inwestycji
infrastrukturalne;.

Prowadzenie  postepowania  administracyjnego  w  przedmiocie  ustalenia
odszkodowania za  wywlaszezone nieruchomodci po  wydaniu - ostateczne)  decyzji
przejmujacej nieruchomodei na rzecz podmiotu publicznego umozliwia potencjalnie
zaistnienie  sytuacji. w  ktérej wywlaszezony zostaje pozbawiony whadania  swojg
nieruchomodcia w toku postgpowania dotyczacego ustalenia odszkodowania. Skutki takiej
sytuacii moga by¢ bardzo drastyczne dla wywihaszezanych osob, w szezegolnosci gdy
przedmiotem wywiaszezenia jest nieruchomosé zabudowana budynkiem wykorzystywanym
na cele mieszkalne. Brak $rodkéw pochodzacych z odszkodowania moze uniemozliwic
osobom zamieszkujacym ten budynek zapewnienie sobie innego lokalu mieszkalnego, a w
rezultacie prowadzi¢, jak wskazano w punkcie 111 niniejszego wystapienia, do eksmigji tych

0sob na bruk.




Konicceznosé nadrobienia zaleglosci infrastrukturalnych, uznawana
w orzecznictwic Trybunatu Konstylueyjnego za warto$¢ Kkonstytucyjng. nic moze
samoistnie  uzasadnia¢  istotnego naruszenia innych wartosci  konstytucyjnych.
W przvpadku konfliktu tych wartosei mozliwe jest ich pewne miarkowanie zgodnie
z zasada proporcjonalnodcei wynikajaca z art, 31 ust, 3 Konstytueji, jednakze nie moze

ono naruszaé zasadniczezo substratu gwarantowanych konstytucyjnie praw,

Reasumujac powyzsze rozwazania, pragng jeszeze raz podkreslic, iz w mojej ocenie
obecna  regulacja  specustaw, poprzez brak przepiséw zapewniajacych przyznanie
odszkodowania wywlaszezanym w rozsadnym lerminie od ostatecznego orzekania o
przejéciu wlasnosci na rzecz podmiotéw publicznych nie tylko budzi watpliwosci co do
zeodnodei z art. 21 ust. | Konstytucji, ale przede wszystkim - w zakresie, w jakim dotyczy
nieruchomodei zabudowanyeh budynkami uzytkowanymi na cele mieszkalne - nie stuzy
realizacji celow wynikajacyeh 2 art. 30 1 art. 75 ust. | Konstytugji RP.

Z tego wrzgledu wo oocenie  Rzecznika konieczne jest podjgeic  dziatan
legislacyinyeh zmicrzajacych do zagwarantowania przez regulacje specustaw petnego
respektowania powyzszych norm konstytucyjnych.

Najbardziej korzystnym rozwiazaniem z punktu widzenia ochrony praw |
wolnosei obywatelskich byloby rozstrzyganie o odszkodowaniu za przejgle na rzecz
podmiotow publicznych nieruchomoséci w decyzji o zezwoleniu na realizacjg inwestycji
infrastrukturalnej. a w przypadku nadania jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci -
wyptata odszkodowania przed uplywem terminu objecia nieruchomodei w posiadanie
przez wykonaweg inwestycji.  Stanowitoby to  wypelnienic  wymogu zaptaty
odszkodowania w rozsadnym terminie, bedacego jednym z elementow konstytucyjnej
zasady stusznego odszkodowania, a w przypadku wywlaszczenia na cele inwestyc
infrastrukturalne;  budynku mieszkalnego, umozliwialoby wywlaszczanym osobom
zapewnienic  sobie innego lokalu mieszkalnego. Wydaje sig rowniez, iz prawa
wywlhaszezanych  osob bylyby takze w  duzym stopniu  chronione w przypadku
sachowania obecnej regulacji rozdzielajacej orzekanie o przejeciu nieruchomosci na

cele publiczne od orzekania o odszkodowaniu za nie, jezeli wywlaszezany na swoj
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wniosek mogtby uzyskad przynajmnicj czeéé¢ kwoly odszkodowania przed wydaniem
nieruchomodci. Poprawe sytuacji prawnej wywlaszczanych osob stanowitoby takze
przeniesienie na grunl pozostatych specustaw rozwigzania zaslosowanego w art. Yz
ustawy kolejowej, zakfadajacego wyptate na wniosek strony kwoty okredlonej w decyzji
ustalajacej wysokosé  odszkodowania, nawel jezeli decyzja ta nie jest jeszcze
Prawomocna.

Niezbegdne jest réwnicz w ocenie Rzecznika wprowadzenie do specustaw
regulacjii uniemozliwiajacej eksmisjc mieszkancéw budynkdw znajdujacych sie na
nieruchomosciach przejmowanych na rzecz podmiotéw publicznych, bez zapewnienia
tym osobom innych lokali, Zakaz ten w szezegdlnodei nalezy odnies¢ do sytuacji. gdy w
momencie uptywu terminu opréznienia lokalu mieszkalnego okreslonego w decyzji o
zezwoleniu na realizacje inwestycji infrastrukturalnej osoby zajmujace ten lokal nie
otrzymaty jeszeze odszkodowania za wywtaszezong nieruchomoéé.

W zwiazku 7 tym na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich (1. jedn. Dz. U. z 2001 r., Nr 14, poz. 147 ze zm.) wnosze
o podigeie prac legislacyjnych, kidre doprowadza do usuniecia wyze) wskazanych naruszen

konstytucyjnych praw obywalteli.

Lo WW

Lo T




