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Pan Dariusz Klimczak
Minister Infrastruktury

Dotyczy: wystagpienia Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie potrzeby zmian
legislacyjnych w obszarze ustalania oraz wyptaty odszkodowan za nieruchomosci przejete
na realizacje inwestycji infrastrukturalnych celu publicznego

Szanowny Panie Ministrze,

uprzejmie przekazuje, przestane rowniez do wiadomosci Pana Ministra, wystgpienie
Pana Profesora Marcina Wiacka, Rzecznika Praw Obywatelskich, z dnia 24 listopada
2025 r., znak 1V.7006.54.2022.BD: WS-11.750.17.2025.WG, w sprawie potrzeby
wprowadzenia zmian przepiséw regulujacych zasady i tryb ustalania oraz wyptaty
odszkodowan za nieruchomosci przejete na realizacje inwestycji infrastrukturalnych,
w tym w szczegdlnosci na podstawie przepiséw ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegdblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 311), zwanej dalej: ,specustawg drogows”,
Z uprzejma prosba o rozpatrzenie zgodnie z wtasciwoscig wynikajagcg z § 1 ust. 2 pkt 3
i ust. 5 rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 2023 r. w sprawie
szczegb6towego zakresu dziatania Ministra Infrastruktury (Dz.U. poz. 2725).

Majac na wzgledzie zakres kompetencji ministra wtasciwego do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, zakreslony
przepisami art. 11g ust. 1 pkt 2 specustawy drogowej, Minister Finanséw i Gospodarki,
jako organ |l instancji - prowadzacy postepowania odwotawcze od decyzji
zezwalajacych na realizacje inwestycji drogowych (dalej: decyzja ZRID) jest uprawniony
jedynie do rozpatrywania indywidualnych spraw administracyjnych z zakresu realizacji
inwestycji drogowych. W analogiczny sposdb zostat uksztattowany zakres kompetencji
Ministra Finanséw i Gospodarki na gruncie innych specustaw, w tym pozostajacych
w zakresie wtasciwosci resortu infrastruktury, regulujacych proces realizacji takich
inwestycji infrastrukturalnych jak np. linie kolejowe.

Zatem Minister Finanséw i Gospodarki nie posiada uprawnien do inicjowania
i opracowania i procedowania nowelizacji przepiséw specustawy drogowej i innych
specustaw, ktdore nalezg do wtasciwosci merytorycznej Ministra Infrastruktury.

Majac jednakze na wzgledzie dotychczasowa linie orzecznicza zapadta na tle zagadnien
poruszonych w wystgpieniu Rzecznika Praw Obywatelskich, pragne zauwazyd,
ze wnioski legislacyjne zawarte w pismie Pana Rzecznika niewatpliwie zastugujg na pilne
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rozwazenie i te z nich, ktére dotycza udoskonalenia mechanizméw zabezpieczajgcych
interesy i sytuacje finansowag oséb wywtaszczonych w trakcie trwania postpowania
majacego na celu ustalenie i wyptate odszkodowania wpisujg sie w propozycje
zmierzajace do usprawnienia postepowan administracyjnych w sprawach decyzji ZRID,
ktére zostaty zgtoszone w pi$émie Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 09 maja 2025
r., znak: DLI.750.1.2025, skierowanym do Pana Stanistawa Bukowca, Sekretarza Stanu
w Ministerstwie Infrastruktury (kopia w zataczeniu).

W szczegélnosci racjonalne jest dazenie do nowelizacji zasad przyznawania i wyptaty
odszkodowan oraz tzw. zaliczki na poczet odszkodowania. Szczegélne niezadowolenie
spotecznie budzi bowiem niepetna kwota odszkodowania wyptacana wtascicielom
nieruchomosci, na ktérych juz jest faktycznie realizowania inwestycja w trybie rygoru
natychmiastowej wykonalnosci, w sytuacji, gdy od decyzji ZRID zostanie wniesione
odwotanie. Czas oczekiwania na walor ostatecznosci decyzji ZRID, czyli wyptate petnej
sumy odszkodowania w wielu przypadkach znaczaco sie wydtuza. Niewatpliwie zatem
pilnego rozwazenia wymaga zwiekszenie wysokosci wyptacanej zaliczki, w przypadku
whniesienia odwotania od decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
opatrzonej rygorem natychmiastowej wykonalnosci.

Odnoszac sie do sygnalizowanych przez Rzecznika utrudnien w mozliwosci
kwestionowania przez podmioty wywtaszczane tresci operatu szacunkowego
stanowigcego podstawe ustalenia przez organ wysokosci naleznego odszkodowania,
trudnosci tych nalezatoby upatrywac raczej w niskiej Swiadomosci tych podmiotow
o dostepnych narzedziach kontrolnych niz z niedostatkéw obowigzujacych przepisow.
Jak bowiem wskazat Rzecznik w wystgpieniu ,do Biura RPO czesto trafiajg sprawy,
w ktérych wywtaszczony obywatel nie miat swiadomosci tego, ze polemike z przyjetq przy
zatatwianiu sprawy wycengq nieruchomosci moze podjgc w trybie z art. 157 ust. 1 u.g.n., tj.
przedktadajgc ocene operatu szacunkowego, sporzqdzonq przez organizacje zawodowgq
rzeczoznawcéw majgtkowych lub wnoszgc o pozyskanie takiej oceny przez organ
prowadzqgcy postepowanie.”. Jak jednak stusznie zauwazyt Pan Rzecznik w pismie:
W praktyce organy rzadko kierujg przedtozone operaty szacunkowe do oceny organizacji
zawodowych - przede wszystkim z uwagi na wysoki koszt sporzgdzenia takiej opinii.”.
W praktyce postepowan prowadzonych przez Ministra Finanséw i Gospodarki (oraz jego
poprzednikéw prawnych) wystepowaty sporadycznie przypadki, w ktérych Minister
whioskowat do organizacji zawodowej rzeczoznawcéw majgtkowych o dokonanie oceny
operatu szacunkowego w sprawach szczegdlnie skomplikowanych, np. dotyczacych
nieruchomosci o specyficznych uwarunkowaniach, w ktérych wystepowaty rozbiezne
opinie dotyczace wartosci nieruchomosci autorstwa niezaleznych rzeczoznawcéw
majatkowych lub w przypadku istotnych, trudnych do jednoznacznego rozstrzygniecia
watpliwosci organu. Generalnie bowiem operaty szacunkowe przedktadane jako dowadd
w sprawach odwotawczych nie budza zasadniczych zastrzezen co do zgodnosci
z zasadami wynikajacymi z przepisow prawa, w tym zasadami wyceny nieruchomosci,
ktére to w przypadku ich stwierdzenia w sposdb wystarczajgcy uzasadniatyby sieganie
po mechanizm weryfikacji operatu przez organizacje zawodowa. W toku prowadzonych
postepowan Minister dokonuje samodzielnie oceny mocy dowodowej operatu, a takze
w razie watpliwosci co do tresci sporzagdzonego operatu szacunkowego, powzietych
przez organ lub zgtaszanych np. przez podmiot wywtaszczany, czestokro¢ zada
od rzeczoznawcy majatkowego jego uzupetnienia lub udzielenia wyjasnien. Stwierdzone
w wyniku takiej oceny dowodu nieprawidtowosci stanowig podstawe przekazania
sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ | instancji wraz z wytycznymi
w zakresie koniecznego do przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego. Nalezy
zaznaczy¢, ze orzekajac o uchyleniu decyzji i przekazaniu sprawy organowi | instancji do
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ponownego rozpatrzenia badz o uchyleniu decyzji i orzeczeniu co do istoty sprawy,
organ odwotawczy winien mie¢ na wzgledzie zasade dwuinstancyjnosci. Zgodnie
Z przewazajacym orzecznictwem sadowoadministracyjnym, sporzadzony ponownie
operat szacunkowy, na podstawie ktérego ustalane jest odszkodowanie, jest dowodem
dominujagcym i niezbednym w postepowaniu odszkodowawczym, co wuzasadnia
zapewnienie stronom dostepu do petnego toku instancji i skutecznego skorzystania
z przystugujacych srodkéw zaskarzenia.

Dowdd w postaci opinii o wartosci nieruchomosci podlega zatem wnikliwej ,swobodnej
ocenie organu, co do jego wiarygodnosci i mocy dowodowej (...)” 1. Ugruntowane w tym
zakresie orzecznictwo od lat konsekwentnie wskazuje na obowigzek oceny wartosci
dowodowej operatu szacunkowego tak jak kazdego innego dowodu zgromadzonego
w ramach postepowania dowodowego 2.

Podkreslenia zatem wymaga, ze przepisy proceduralne umozliwiajg stronom
postepowania aktywny w nim udziat na kazdym etapie, co oznacza m.in. mozliwos¢
przedstawia opinii, zgtaszania zastrzezen co do dowodéw zgromadzonych w sprawie,
jak rowniez przedktadania wtasnych dowodéw, np. drugiego operatu szacunkowego.
Jak wskazuje sie przy tym w orzecznictwie, podwazenie opinii o wartosci nieruchomosci
stanowiagcej dowdéd w sprawie ,jest generalnie mozliwe poprzez sformutowanie
racjonalnych, uzasadnionych zasadami wiedzy merytorycznych argumentéw, bqgdz poprzez
przedtozenie innej opinii [kontroperatu] - dotyczqcej tej samej nieruchomosci - sporzgdzonej
przez osobe dysponujgcq stosownymi kwalifikacjami (...)” lub przeciwdowodu z opinii
organizacji zawodowej rzeczoznawcow majgtkowych, ktéra dokonata oceny
prawidtowosci sporzadzenia operatu szacunkowego-3). Rozpatrujagc dana sprawe organ
zobowiagzany jest przy tym do przeanalizowania wszelkich dokumentéw ztozonych
do akt sprawy i w konsekwencji przyznania im, badz nie, mocy dowodowe;.

Odnoszac sie natomiast do krytykowanego przez Rzecznika Praw Obywatelskich,
obowigzujagcego w aktualnym stanie prawnym modelu opartego na oderwaniu
zagadnienia ustalenia odszkodowania od postepowania wywtaszczeniowego
(postepowania w sprawie wydania decyzji ZRID), pragne zauwazy¢, ze dotychczasowa
praktyka orzecznicza Ministra Finanséw i Gospodarki (i jego poprzednikéw prawnych)
w sprawach odwotawczych od decyzji ZRID, bezspornie dowodzi, ze ewentualne
wprowadzenie na gruncie spraw realizowanych w szczegdlnym trybie specustaw zasady
obowiagzujacej w klasycznym modelu wywtaszczenia (art. 119 ust. 1 pkt 7 ustawy
o gospodarce nieruchomoséciami) doprowadzitoby nie tylko do dalszego, znacznego
wydtuzenia - w stosunku do juz obecnie obserwowanego - czasu oczekiwania na
wyptate odszkodowania, ale dodatkowo sparalizowatoby proces przygotowania
i realizacji inwestycji. Z uwagi na liniowy, czesto szeroko zakrojony przedmiotowo
charakter inwestycji infrastrukturalnych, w ktérych nastepuje objecie jedng decyzja
lokalizacyjna (np. decyzja ZRID) kilkudziesieciu a nawet kilkuset nieruchomosci,
postepowania odwotawcze od decyzji lokalizacyjnych (w szczegdlnosci decyzji ZRID) s3
skomplikowane i dtugotrwate (liczne zarzuty stron, wtérne podziaty nieruchomosci,
zmiany stanu prawnego dziatek objetych inwestycja w toku sprawy odwotawczej,

1 wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 maja 2014 roku, sygnatura akt | OSK 2638/12

2 poréwnaj wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 stycznia 2014 roku, sygnatura akt | OSK 1459/12;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 sierpnia 2013 roku, sygnatura akt Il OSK 829/12; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 maja 2011 roku, sygnatura akt Il OSK 979/10; wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2008 roku, sygnatura akt | OSK 374/07

3 wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Szczecinie z dnia 16 stycznia 2019 roku, sygn. akt Il
SA/Sz 1026/18
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zmiany dokumentacji projektowej z wnioskéw inwestora wymagajace uwzglednienia
w decyzji ostatecznej Ministra). Zatem ewentualne zwigzanie elementu ustalenia
odszkodowania z decyzja wywtaszczeniowg (decyzjg ZRID) stanowitoby znaczne
dodatkowe obcigzenie postepowan w sprawie decyzji ZRID (zaréwno w |, jak i w Il
instancji) skomplikowanymi kwestiami merytorycznymi (odszkodowawczymi), co tym
samym znaczgco wydtuzytoby proces wydawania tych decyzji, a tym samym wyptaty
odszkodowan. Ponadto w przypadku ztozenia odwotania od takiej decyzji lokalizacyjnej
(wywtaszczeniowej), ktorej elementem bytoby ustalenie wysokosci odszkodowania,
przez chociazby jedng osobe niezadowolong z wysokosci ustalonego odszkodowania,
nastepowatby dodatkowe skomplikowanie postepowania dotyczycacego realizacji
inwestycji, pomimo braku zarzutéw wobec samej lokalizacji (faktu wywtaszczenia),
co przy obecnie juz stosunkowo dtugim Srednim czasie procedowania odwotan od
decyzji ZRID - siegajacym od 1 roku do nawet ponad 2 lat (w sprawach szczegdlnie
skomplikowanych) - wydaje sie niecelowe. Tym bardziej, ze w aktualnie obowigzujacym
modelu oderwania postepowania ZRID od procedury odszkodowawczej czas
procedowania odwotan od decyzji odszkodowawczych - przy rosnacej od lat liczbie
spraw - wynosi obecnie $rednio okoto 12 miesiecy, przy czym podejmowane s3 dziatania
zaradcze majace na celu skrécenie czasu procedowania tego rodzaju spraw.

Niewatpliwie jednak biorgc pod uwage interes spoteczny oraz potrzebe doprecyzowania
niektérych regulacji prawnych, w tym w szczegdlnosci dotyczacych zasad i trybu
ustalania i wyptaty odszkodowan, podzielam opinie Pana Rzecznika, dotyczacg potrzeby
interwencji legislacyjnej w tym obszarze na gruncie przepiséw specustawy drogowej,
dla ktoérej punkt wyjscia mogtyby stanowi¢ przepisy nowelizacji ustawy o Centralnym
Porcie  Komunikacyjnym. Niewatpliwie przyjecie analogicznych rozwigzan
w specustawie drogowej i innych spec ustawach, pozwolitoby wyeliminowad
obserwowane juz obecnie zréznicowanie sytuacji prawnej i majatkowej oséb
wywtaszczanych pod inwestycje celu publicznego o podobnym charakterze, skali
i istotnym znaczeniu z punktu widzenia uzytecznos$ci publiczne;j.

Podkreslam, ze celem ww. propozycji jest dostosowanie regulacji prawnych do
oczekiwan spotecznych, jak réwniez wyeliminowanie probleméw zaobserwowanych
w praktyce orzeczniczej Wojewododw, jak i organu odwotawczego, jakim jest obecnie
Minister Finansow i Gospodarki, co przyczyni sie réwniez do usprawnienia postepowan
prowadzonych w sprawach ZRID i wyptaty odszkodowan.

Zwracam sie réwnoczesnie z prosba o przekazanie do wiadomosci kopii odpowiedzi
udzielonej na zatgczone wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich.

Z wyrazami szacunku
Michat Jaros

Sekretarz Stanu

/ kwalifikowany podpis
elektroniczny /

Zataczniki
Kopia pisma Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 09 maja 2025 r., znak: DLII.750.1.2025

Do wiadomosci
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Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich
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