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Do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich naptyneta liczna korespondencja od
mieszkancow miejscowosci, w ktorych rozwazana jest lokalizacja inwestycji w postaci
budowy obiektu energetyki jadrowej (elektrowni jadrowej o mocy ok. 3000 MW, sktadajacej
si¢ z dwoch lub trzech reaktoréw, generacji I1I lub I11+).

Na tle analizy powyzszych spraw Rzecznik Praw Obywatelskich powzigt watpliwos¢ co
do konstytucyjnosci regulacji zamieszczonych w ustawie z dnia 29 czerwca 2011 r.
o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz
inwestycji towarzyszacych (Dz. U. z 2011 r., Nr 135, poz. 789 ze zm.; dalej: ustawa
o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej lub ustawa),
okreslajacych zasady dochodzenia odszkodowan za szkody wynikajace z decyzji
o wskazaniu lokalizacji inwestycji.

Analizujac przepisy ustawy o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
obiektow energetyki jadrowej nalezy mie¢ takze na uwadze przepisy ustawy z dnia
29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (. jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1512 ze zm.), ktora okresla
warunki lokalizacji obiektu jadrowego. Zgodnie z tg ustawa, proces inwestycyjny wymaga
migdzy innymi przeprowadzenia oceny przydatnosci danego terenu pod inwestycje, na
podstawie  ktorej inwestor opracowuje tzw. raport lokalizacyjny (art.  35b
ust. 3 Prawa atomowego). Badania dotyczace warunkéw technicznych oraz wymogow
bezpieczenstwa terenu niejednokrotnie przeprowadzane sg na nieruchomosciach stanowigcych
wiasnos$¢ prywatng. Stad tez ustawodawca wprowadzil w ustawie o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej zapis, iz w przypadku gdy do
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przeprowadzenia pomiarow, badan lub innych prac niezbednych
do sporzadzenia raportu lokalizacyjnego, o ktorym mowa w art. 35b ust. 3 Prawa atomowego,
konieczne jest wejscie na teren cudzej nieruchomosci, inwestor moze wystapi¢ z wnioskiem
o wydanie decyzji: o wskazaniu lokalizacji inwestycji lub zezwoleniu na wejscie na teren
nieruchomosci (art. 11 ust. 1 ustawy).

Po zakonczeniu pomiaréw, badan lub innych prac, o ktéorych mowa w art. 11 ust. 1
ustawy, inwestor jest obowigzany przywroci¢ nieruchomos$¢ do stanu poprzedniego. Jezeli
przywrocenie nieruchomosci do stanu poprzedniego nie jest mozliwe albo powoduje nadmierne
trudnosci lub koszty, wtascicielom, uzytkownikom wieczystym i osobom, ktérym przystuguja
ograniczone prawa rzeczowe, przystuguje od inwestora odszkodowanie (art. 14 ust. 1 ustawy).
Odszkodowanie to, zgodnie z art. 14 ust. 2, powinno odpowiada¢ wartosci poniesionych szkod;
jezeli wskutek tych zdarzen zmniejszy si¢ wartos¢ nieruchomosci, odszkodowanie powigksza
si¢ 0 kwotg odpowiadajaca temu zmniejszeniu. W przypadku uzyskania przez inwestora decyzji
o wskazaniu lokalizacji inwestycji celem przeprowadzenia pomiaréw, badan lub innych prac
niezb¢dnych do sporzadzenia raportu lokalizacyjnego, wlascicielom 1 uzytkownikom
wieczystym oraz osobom, ktorym przystuguja ograniczone prawa rzeczowe do nieruchomosci,
przystuguje ponadto odszkodowanie z tytutu skutkow, o ktérych mowa w art. 6 ust. 4 pkt 21 3
ustawy. Skutki te polegaja na zawieszeniu postgpowan w sprawie decyzji o pozwoleniu na
budowe oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu czy decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zawieszenie to trwa do czasu zakonczenia
postepowania o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu
energetyki jadrowe;.

Watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich budzi przede wszystkim krétki termin na
wystapienie przez osobe zainteresowang z wnioskiem o przyznanie rzeczonego odszkodowania.
Zgodnie bowiem z art. 14 ust. 5 zd. 1 ustawy, decyzje o odszkodowaniu wydaje wojewoda na
wniosek wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci, lub osoby, ktorej przystuguje

ograniczone prawo rzeczowe do nieruchomosci, ztozony nie pozniej niz w_terminie 2 miesi¢cy

od dnia, w ktorym utracita waznos$¢ decyzja o wskazaniu lokalizacji inwestycji lub zezwolenie

na wejscie na teren nieruchomosci.

Wyktadnia tego przepisu moze rodzi¢ duze watpliwosci w praktyce, gdyz sposob jego
sformutowania odbiega od rozwigzan przyjetych w innych regulacjach przyznajacych
odszkodowanie za ograniczenie korzystania z nieruchomosci, wprowadzone ze wzgledu
na realizacj¢ inwestycji publicznych. Nie wiadomo w szczegdlnosci, czy ustawodawca
zamierzal ograniczy¢ mozliwo$¢ zlozenia wniosku terminem o charakterze zawitym,
a zatem niepodlegajacym przywrdoceniu. W chwili obecnej brak jest orzecznictwa sagdowego na
tle tego przepisu, jednak wydaje sie, ze jego literalna tre$¢ nakazuje przyjmowanie

takiej wyktadni, ktéra uznaje za dopuszczalne zlozenie wniosku wylacznie w ciagu



dwumiesigcznego terminu od dnia, w ktorym utracita wazno$¢ decyzja o wskazaniu lokalizacji
inwestycji lub zezwoleniu na wejScie na teren nieruchomosci. Jednak takie ograniczenie
moznos$ci dochodzenia odszkodowania dwumiesigcznym terminem zawitym nalezaloby jednak,
zdaniem Rzecznika ocenia¢ jako naruszajace zasade rownosci wobec prawa wszystkich
podmiotow (art. 32 ust. 1 Konstytucji), jak 1 zagwarantowang w art. 64 ust. 2 Konstytucji
zasad¢ rownej dla wszystkich podmiotéw ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych.
Ograniczenie mozliwosci dochodzenia roszczen odszkodowawczych za szkody spowodowane
ingerencja w cudze prawo wlasnosci, bardzo krétkim i niepodlegajacym przywrdceniu
terminem, moze by¢ takze oceniane w konteks$cie nadmiernego utrudnienia dostgpu do drogi

sagdowej do dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw (art. 77 ust. 2 Konstytucji).

Uzasadniajac zarzut naruszenia zasady rownego traktowania i réwnej ochrony prawa
whasnosci Rzecznik wskazuje, ze co do zasady na gruncie postgpowania administracyjnego
wnioskowanie 0 odszkodowanie za ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomosci nie jest ograniczone zadnym terminem. W szczegodlnosci warto zwrdcié
tu uwage na rozwigzania przyjete w podstawowym akcie okreslajacym zasady gospodarowania
nieruchomos$ciami, jakim jest ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami
(t. jedn. z 2015 r., Dz. U. poz. 1774 ze zm. — dalej jako u.g.n.).

Zgodnie z art. 124 ust. 1 u.g.n. starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji
rzagdowej, moze ograniczy¢, w drodze decyzji, sposob korzystania z nieruchomosci
przez udzielenie zezwolenia na zakladanie i przeprowadzenie na nieruchomosci ciggow
drenazowych, przewodow 1 urzadzen stuzacych do przesytania lub dystrybucji ptynoéw, pary,
gazow 1 energii elektrycznej oraz urzadzen tacznosci publicznej 1 sygnalizacji, a takze innych
podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektéw i urzadzen niezbgdnych do korzystania
z tych przewodow i urzadzen, jezeli wiasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci nie
wyraza na to zgody. Na osobie lub jednostce organizacyjnej wystepujacej o to zezwolenie cigzy
obowigzek przywrdcenia nieruchomosci do stanu poprzedniego, jezeli nie jest to jednak
mozliwe badz powoduje nadmierne trudno$ci to organ administracji publicznej jest
zobowigzany do wydania decyzji okreslajacej wysokos¢ odszkodowania za wyrzadzone szkody,
w tym takze obnizenie warto$ci nieruchomosci (art. 128 ust. 4 w zw. z art. 124 ust. 4 u.g.n.).
Moznos$¢ zainicjowania postepowania administracyjnego nie jest jednak ograniczona zadnym
terminem, gdyz jak podkresla si¢ w ugruntowanym orzecznictwie sagdéw administracyjnych,
»generalnie prawo administracyjne nie przewiduje instytucji przedawnienia, jakie jest zasada
w prawie cywilnym” (zob. wyrok NSA z 29 czerwca 2016 r., I OSK 2306/14, opublikowany
w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych). W orzecznictwie sadow
administracyjnych przyjmuje si¢ przy tym powszechnie, iz odszkodowanie nalezne za
odebranie w sposob wladczy, a przez to majacy charakter publicznoprawny, prawa wiasnosci
nie ma charakteru cywilnoprawnego, lecz publicznoprawny, jako zobowigzanie podmiotu

publicznoprawnego wobec wlasciciela nieruchomo$ci za pozbawienie go wlasnosci



nieruchomo$ci z mocy samego prawa (wyrok NSA z 6 lutego 2009 r., sygn. akt
I OSK 335/08, publ. CBOSA). Teze¢ o publicznoprawnym charakterze odszkodowania
— w ocenie Rzecznika — nalezy zastosowa¢ rowniez do odszkodowania naleznego
za czasowe badz trwale ograniczenie korzystania z nieruchomosci, jezeli zrodiem jego
powstania nie jest czynno$¢ lub zdarzenie o charakterze cywilnoprawnym, lecz zdarzenie
publicznoprawne powstajace w wyniku wydania decyzji administracyjnej, jako czynno$ci
o charakterze administracyjnym (publicznoprawnym).

Pewnym wyjatkiem od powyzszej zasady jest regulacja zawarta w ustawie z dnia
27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (¢ jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 672 ze zm.),
ktéra z mocy art. 129 ust. 4 tej ustawy ogranicza dwuletnim terminem, liczonym od dnia
wejScia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujgcego ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomosci, mozno$¢ zgloszenia zadania ustalenia odszkodowania za

szkody w tego wynikajace.

Rzecznik wskazuje przy tym, iz nawet przy przyje¢ciu stanowiska o cywilnoprawnym
charakterze  roszczeh o  odszkodowanie za  szkody legalne (zob. szerzej
na ten temat: E. Lemanska, Przedawnienie roszczen zwigzanych z wywlaszczaniem
nieruchomosci, Wolters Kluwer, 2014), dwumiesigczny termin ograniczajagcy moznos¢
wnioskowania o przyznanie odszkodowania jest bardzo krotki. Zgodnie bowiem z zasadami
ogolnymi zawartymi w kodeksie cywilnym, termin przedawnienia roszczen majatkowych
wynosi dziesig¢ lat (art. 118 k.c. in principio), a krotsze terminy przedawnienia z reguly
wynoszg trzy lata (tak np. art. 442! § 1 k.c. w odniesieniu do roszczen z tytutu szkody

wyrzadzonej czynem niedozwolonym).

Dodatkowym obcigzeniem dla wlascicieli nieruchomosci objetych decyzjami
o wskazaniu lokalizacji inwestycji lub zezwoleniu na wejscie na teren nieruchomosci jest
wprowadzone w art. 6 ust. 4 pkt 2 i 3 ustawy obligatoryjne zawieszenie — na czas trwania
postepowania przygotowujacego inwestycje — postepowan w przedmiocie wydania decyzji
o warunkach zabudowy i decyzji o pozwoleniu na budowe wobec wskazanych nieruchomosci
(oraz wykluczenie wszczynania nowych postgpowan w tym przedmiocie). Oznacza to
w praktyce, ze wlasciciele nieruchomosci rozpatrywanych jako miejsce lokalizacji obiektu
energetyki jadrowej nie tylko sa ograniczani w prawie dochodzenia odszkodowania za
poniesione realnie szkody, powstale w przedmiocie wtasnosci (na nieruchomosci) na skutek
dziatan przygotowawczych inwestora. Zostaja rowniez pozbawieni realnego prawa do
swobodnego korzystania ze swoich nieruchomos$ci. Realizowanie prawa wlasnosci
nieruchomos$ci nie ogranicza si¢ do posiadania, lecz obejmuje réwniez swobodne z niej
korzystanie zgodne ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem rzeczy, W tym
przeprowadzania inwestycji, modernizacji i wprowadzania do obrotu prawnego. Co wigcej,

rowniez odszkodowanie nalezne z tytulu powyzszych ograniczen (stosownie do art. 14 ust. 4



ustawy) moze by¢ dochodzone jedynie w terminie dwoch miesiecy od dnia, w ktorym utracita
wazno$¢ decyzja o wskazaniu lokalizacji inwestycji lub zezwolenie na wejScie na teren

nieruchomosci.

Wydaje si¢ zatem, ze obcigzenia nakladane na wtascicieli nieruchomosci mocg ustaw
okreslajacych zasady realizacji inwestycji publicznych z zakresu energetyki jadrowej
sg niewspoOtmierne do systemu ochrony praw jednostki (wtasciciela), przyjetego w tych aktach.
Tymczasem zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolno$ci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci 1 praw innych osob, a jednoczesnie ograniczenia te nie moga naruszac¢ istoty wolnosci
i praw. W ocenie Rzecznika, zestawienie dwoch wskazanych powyzej ograniczen, ze
szczegblnym naciskiem na drastyczne ograniczenie w czasie prawa do dochodzenia

odszkodowania, budzi watpliwosci pod katem respektowania norm konstytucyjnych.

Wprowadzone ustawa o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow
energetyki jadrowej zrdznicowanie poziomu ochrony roszczen odszkodowawczych
— w stosunku do regulacji istniejacych w innych ustawach — nie znajduje bowiem uzasadnienia
w ochronie innych norm konstytucyjnych, ktéore mozna by przeciwstawi¢ zasadzie rownego
traktowania (art. 32 Konstytucji) i réwnej ochronie praw majatkowych (art. 64 ust. 2
Konstytucji). Skoro bowiem wilasciciel nieruchomosci, poszkodowany przy realizacji celu
publicznego w postaci budowy urzadzen stuzacych zaspokajaniu potrzeb ludnosci, korzysta
z pelniejszej ochrony niz podmiot poszkodowany przy realizacji inwestycji energetyki
jadrowej, ktora rowniez jest realizowana w celu publicznym, mozna mowi¢ o naruszeniu zasady
rownej ochrony takich samych praw w analogicznych sytuacjach. Sama mozno$¢ podnoszenia
roszczen o odszkodowanie nie zagraza w zaden sposob realizacji inwestycji, ktora zapewni¢ ma
bezpieczenstwo energetyczne panstwa. Wprowadzanie krotkiego terminu na dochodzenie
roszczen wydaje si¢ by¢ szczegodlnie nieuzasadnione w odniesieniu do inwestycji, ktorej proces
realizacji juz ze wzgledu na swoj charakter, wynikajacy z konieczno$ci poniesienia ogromnych
naktadéow finansowych i1 zapewnienie najwyzszego stopnia bezpieczenstwa, jest bardzo
dlugotrwaty. Sam proces okreslania wtasciwego miejsca na lokalizacje elektrowni jadrowej
w Polsce trwa juz ponad pig¢ lat, a informacje przedstawiane przez specjalnie do tego powotany
podmiot, tj. spotke PGE EJ 1, odpowiedzialng za przygotowanie i realizacj¢ procesu
inwestycyjnego budowy pierwszej polskiej elektrowni jadrowej, nie wskazuja na jego szybkie
zakonczenie.

Podsumowujac pragng wigc stwierdzi¢, ze w ocenie Rzecznika ograniczenie prawa do

dochodzenia odszkodowania za ingerencj¢ we wlasno$¢ nieruchomosci nie znajduje

uzasadnienia w konteks$cie podstawowej przestanki dopuszczalno$ci ograniczenia praw



1 wolnos$ci, jaka jest konieczno$¢ ich wprowadzenia dla ochrony innych, wskazanych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci. Wtasciciele nieruchomosci, objetych decyzja o wskazaniu
lokalizacji inwestycji w zakresie inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej,
zostali na mocy omowionych przepisOw ustawy w istotny sposob ograniczeni w mozliwosci
dochodzenia roszczen odszkodowawczych poprzez okreslenie bardzo krétkiego terminu.
Termin ten znaczaco odbiega od innych terminéw dochodzenia roszczen o podobnym
charakterze, przy czym co do zasady roszczenie o odszkodowanie majace charakter
cywilnoprawny, w ogodle nie ulegaja przedawnieniu. W tej sytuacji uprawnionym jest wigc
twierdzenie, iz art. 14 ust. 5 ustawy o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow
energetyki jadrowej, w zakresie, w jakim ustala termin, zamykajacy mozno$¢ dochodzenia
roszczen, o ktorym mowa w art. 14 ustawy budzi watpliwosci co do zgodnosci z art. 32 1 64 ust.
2 Konstytucji, a takze z art. 77 ust. 2 Konstytucji, poniewaz nadmiernie utrudnia dostep do
drogi sadowej w celu dochodzenia naruszonych praw lub wolnosci.

W zwiagzku z powyzszym, majac na wzgledzie ochron¢ praw i wolnosci obywateli, na
podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(t. jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1648 ze zm.) zwracam si¢ z uprzejmag prosbg do Pana Ministra
o rozwazenie zasadno$ci podjgcia prac legislacyjnych w celu zmiany powyzej opisanego
przepisu. Uprzejmie prosze¢ o poinformowanie Rzecznika Praw Obywatelskich o stanowisku
zajetym w tej sprawie.

Z powazaniem

-6-



		2016-12-12T14:45:36+0000
	Not specified




