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Skarga kasacyjna Rzecznika Praw Obywatelskich

Dziatajgc w oparciu o art. 173 § 11 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2016 r. poz. 718, z p6zn. zm. -
dalej jako ,,p.p.s.a.”), zaskarzam w catosci wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Biatymstoku z dnia 23 maja 2017 r. w sprawie Il SA/Bk 138/17.

Zaskarzonemu orzeczeniu zarzucam:
1) naruszenie przepisow prawa materialnego, tj.:

a) art. 64 ust. 11 2 Konstytucji RP, art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175; zm.: z 1998 r.
Nr 147, poz. 962 - dalej jako Protokot nr 1 do Konwenciji),

b) art. 128 ust. 4 w zw. z art. 124 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (t. jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 2147 ze zm. - dalej ,,u.g.n.”)

c) 843 ust. 3 pkt 1i 2 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie
wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2004 r. Nr 207, poz.
2109 z pbézn. zm. - dalej jako: rozporzadzenie w sprawie wyceny) poprzez ustalenie
odszkodowania nieodpowiadajgcego wartosci poniesionych szkdéd na skutek zatozenia
1przeprowadzenia linii elektroenergetycznej przez nieruchomosc skarzacej,

2) naruszenie przepisdw postepowania mogace miec istotny wptyw na wynik sprawy,
tj.:

-art. 145 § 1pkt 1lit. c)iart. 135 p.p.sa. wzw. zart. 7,778 1,78 § 1i2, 80 i 107 § 3, art.
138 § 2 w zw. z art. 140 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (t. jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 23 ze zm. - dalej jako k.p.a.) poprzez
nieuchylenie decyzji administracyjnej naruszajacej przepisy postepowania, w sposob
majacy istotny wpltyw na wynik sprawy; tj. opartej o postepowanie niewyjasniajgce
wszystkich okolicznosci sprawy, w ktérym:

- nie zebrano wystarczajgcego materiatu dowodowego,

- pominieto zadanie strony przeprowadzenia dowodu majgcego znaczenie dla sprawy,

- nie dokonano wiasciwej oceny operatu szacunkowego, w ktérym nie uwzgledniono
wszystkich czynnikow wptywajacych na obnizenie wartosci nieruchomosci,

- uzasadnienie decyzji nie wyjasnia wiasciwie okolicznosci, na ktorych sie opart organ
uznajgc wiarygodno$¢ operatu szacunkowego, a takze nie zawiera odniesienia sie do
zasadnosci pominiecia przy ustalaniu odszkodowania przestanek okreslaniajego wysokosci,



co uniemozliwia poznanie motywOw rozstrzygniecia oraz uniemozliwia przeprowadzenie
jego kontroli instancyjnej,

- utrzymano w mocy zaskarzong decyzje Starosty I nieprzekazano sprawy do
ponownego rozpoznania przed organem pierwszej instancji pomimo istnienia szeregu
istotnych naruszen przepisow postepowania, co przesgdzato o wadliwosci tej decyzji
i koniecznos$ci ponownego rozpoznania sprawy przez organ pierwszej instancji.

Majac powyzsze na wzgledzie, wnosze o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci
I przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania sgdowi pierwszej instancji.

Jednoczes$nie, stosownie do art. 176 8 2 p.p.s.a. Wnosze 0 rozpoznanie sprawy na rozprawie.

Uzasadnienie
. Opis przedmiotu zaskarzenia.

Pismem z dnia 27 marca 2017 r., na podstawie art. 8 8 1 p.p.s.a., Rzecznik Praw
Obywatelskich zgtosit udziat w sprawie ze skargi Pani D Oi na ostateczng
decyzje Wojewody Podlaskiego z dnia 15 grudnia 2016 r., (znak: WG-
IV.7534.197.2016.SI) w sprawie ustalenia wysokosci i wyptaty odszkodowania za szkody
powstate wskutek zatozenia i przeprowadzenia przez nieruchomos$¢ potozong w obrebie
Zi , gmina B , powiat , Wwojewddztwo podlaskie, oznaczong
numerem geodezyjnym dziatki 0 pow. 10,2382 ha i 143 o pow. 8,9781 ha dwutorowej
napowietrznej linii elektroenergetycznej 400 kV E#k-Granica RP, w tym: z tytutu szkod
tymczasowych w produkcji rolniczej, posadowienia 2 stupow elektroenergetycznych na
dziatkach oraz zmniejszenia wartosci nieruchomosci na skutek realizacji urzadzen
infrastruktury technicznej.

Skarzaca zaskarzonej decyzji zarzucata naruszenie szeregu przepisoOw prawa
materialnego i procesowego, w tym :

- art. 130 ust. 1 i 2 u.g.n. poprzez wydanie decyzji btednie ustalajgcej wartos¢
odszkodowania i wydanej na podstawie btednego operatu szacunkowego;

-art. 134 ust. 1i 2 u.g.n. poprzez nieuwzglednienie w decyzji wiasciwej wartosci rynkowej
nieruchomosci, jej stanu, potozenia i sposobu uzytkowania;

-art. 7, 77 8 1, 107 § 3 k.p.a., polegajace na braku ustalenia stanu faktycznego dotyczgcego
wysokosci poniesionych szkdd i zmniejszenia wartosci nieruchomosci.

W uzasadnieniu skargi skarzaca podniosta, ze w jej ocenie Wojewoda biednie ustalit
warto$¢ odszkodowania, opierajagc sie na operacie szacunkowym, ktory nie uwzglednia
wiasciwej wartosci rynkowej nieruchomosci. Wartos¢ rynkowa nieruchomosci ustalono



w oparciu o nieruchomosci niestanowigce nieruchomosci podobnych do wycenianych,
a ustalona cena za 1 ha zostata razaco zanizona po dokonaniu bezpodstawnej korekty
zmniejszajgcej niemal dwa razy warto$¢ przyjeta do wyliczenia odszkodowania.

Majac na uwadze powyzsze, skarzaca wniosta o uchylenie zaskarzonej decyzji oraz
poprzedzajacej ja decyzji Starosty z dnia 7 listopada 2016 r. w catosci
i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia.

W swoim stanowisku, przedtozonym po przystgpieniu do postepowania, Rzecznik
zaskarzonej decyzji zarzucit naruszenie:

-art. 7, 77 § 11 107 § 3 zw. z art. 140 k.p.a. poprzez niewyjasnienie wszystkich
okolicznosci sprawy i nierozpatrzenie we wiasciwy sposéb materiatu dowodowego, w tym
w szczegolnosci operatu szacunkowego, w ktorym nie uwzgledniono wszystkich czynnikow
wplywajgcych na obnizenie wartoSci nieruchomosci, a takze nieodniesienie sie
w uzasadnieniu decyzji do pominiecia przy ustalaniu odszkodowania wiekszosci przestanek
okres$laniajego wysokosci;

- art. 80 k.p.a. w zw. z art. 140 k.p.a. i w zw. z 8 43 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie wyceny
poprzez btedng ocene wartosci dowodowej sporzadzonego operatu szacunkowego pod
katem kompletnoSci, pomimo ze nie zawiera on wyliczen odnoszacych sie do znacznej
czesci okreslonych prawem wytycznych co do zasad okreSlania zmniejszenia wartosci
nieruchomosci, o ktorym mowa w 8 43 ust. 3 powyzszego rozporzgdzenia;

- art. 138 § 2 k.p.a. poprzez utrzymanie w mocy zaskarzonej decyzji Starosty Suwalskiego
i nieprzekazanie sprawy do ponownego rozpoznania pomimo istnienia szeregu istotnych
naruszen przepisOw postepowania przed organem pierwszej instancji, co przesadza o
wadliwosci tej decyzji i1 koniecznoSci ponownego rozpoznania Ssprawy przez organ
pierwszej instancji;

- art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 11 2 Konstytucji RP, art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji, art. 128
ust. 4 w zw. z art. 124 ust. 4 u.g.n. poprzez ustalenie odszkodowania nieodpowiadajacego
wartosci  poniesionych  szkéd na skutek zatozenia i przeprowadzenia linii
elektroenergetycznej przez nieruchomos¢ skarzacej.

W oparciu o powyzsze Rzecznik wniost jednocze$nie o uchylenie w catosci
zaskarzanej decyzji oraz decyzji ja poprzedzajacej.

W swoim stanowisku w sprawie Rzecznik wskazat, iz ostateczna decyzja
administracyjna Wojewody Podlaskiego z dnia 15 grudnia 2016 r. powielita w istocie
argumentacje zawartg w uzasadnieniu decyzji Starosty z dnia 7 listopada
2016 r. W tej zas decyzji organ pierwszej instancji bardzo lakonicznie odnosi sie do
uzasadnienia rzeczoznawcy majgtkowego odnoszacego sie do wyceny bardzo istotnego
elementu odszkodowania za szkody wynikajgce z wydanej decyzji o ograniczeniu sposobu



korzystania z nieruchomosci na poprzez zezwolenie na zatozenie i przeprowadzenie przez
wymienione dziatki dwutorowej napowietrznej linii elektroenergetycznej 400 kV Eik -
Granica RP. Przytaczajgc bowiem tresSC § 43 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie wyceny
przywotat jedynie wyrazone w operacie przez rzeczoznawce stanowisko, iz przy wycenie
nieruchomosci rolnych pomija sie pierwsze dwa elementy wyceny zmniejszenia wartosci
nieruchomosci, a wyceny czwartego z nich nie da sie ustali¢ za pomocg cen transakcyjnych
nieruchomosci obcigzonych urzadzeniami przesytowymi. Nie wyjasnit przy tym, dlaczego
stanowisko rzeczoznawcy majgtkowego w tym zakresie uznat za zasadne, co wobec
stanowiska odnoszacego sie do trzech z czterech wyznacznikow okreSlania zmniejszenia
wartosci nieruchomosci na podstawie § 43 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie wyceny trudno
uzna¢ za wszechstronng ocene podstawowego srodka dowodowego w postepowaniu
ustalajgcym wysokos$¢ odszkodowania za ograniczenie korzystania z nieruchomosci.

Rzecznik podnidst takze, iz decyzja o odszkodowaniu za ograniczenie korzystania
z nieruchomosci, pomijajaca istotne elementy zmniejszenia wartosci nieruchomosci, nie
moze byC¢ zgodna z dyrektywami ochrony wiasnosci wynikajacymi z art. 64 ust. 11i 2
Konstytucji RP, art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji. W Swietle tych norm ingerencja
w prawo wiasnosci musi byC¢ proporcjonalna i nie moze prowadzi¢ do natozenia
nadmiernych obcigzen publicznych na jednostke, co zaktada przyznanie odszkodowania
rekompensujacego ingerencje w prawo wiasnosci. Norma taka wynika rowniez z tresci art.
128 ust. 4 w zw. z art. 124 ust. 4 u.g.n., ktéry nakazuje uwzgledniaC odszkodowanie
odpowiadajgce wartosci poniesionych szkod, powiekszone o zmniejszenie sie wartosci
nieruchomosci, jezeli jest ona skutkiem wydania decyzji o ograniczeniu za korzystanie
nieruchomosci. W ocenie Rzecznika zaskarzona decyzja takiego odszkodowania nie
ustalita, co oznacza jej niezgodnosc z art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 1i 2 Konstytucji RP, art. 1
Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci,
a takze art. 128 ust. 4 w zw. z art. 124 ust. 4 u.g.n.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku oddalit wniesiong skarge
i utrzymat w mocy zaskarzong decyzje. Sygnalizujgc swoje watpliwosci co do tego, czy
organy oceniajac przedmiotowy operat szacunkowy zrobity to z nalezytg starannoscia i czy
odniosty sie w peini do zarzutow stawianych przez skarzacg temu operatowi, uznat jednak,
iz nie jest to naruszenie prawa mogace miec istotny wptyw na wynik sprawy. Dostrzegajgc
braki uzasadnienia decyzji Sad dokonat samodzielnej analizy operatu uznajac, iz zarowno
pod wzgledem jego formy, jak tez metody i techniki szacowania, sporzadzony zostat
zgodnie z przepisami prawa. W ocenie Sadu wycena przedmiotowej nieruchomosci zostata
wykonana prawidtowo, gdyz ustalajgc cene 1 ha wycenianych dziatek biegta wzieta do
poréwnania dziatki o przeznaczeniu rolnym, o zblizonych cechach, ktorych wycena nie
odbiegata istotnie od wartosci wycenianej nieruchomosci. Z kolei odnoszac sie do
zmniejszenia wartosci nieruchomosci na skutek ograniczenia sposobu korzystania



z nieruchomosci biegta przytoczyta czynniki z § 43 ust. 3 pkt 1 - 4 rozporzadzenia
w sprawie wyceny. Nastepnie wyjasnita, ze ze wzgledu na fakt, ze przedmiotowe grunty sg
gruntami rolnymi, zmiana warunkow korzystania z nieruchomosci i zmiana przydatnosci
uzytkowej nieruchomosci nie wystapi i stad analiza ich jest w operacie pominigta. Sad
analizujagc operat dostrzegt przy tym, ze biegta odstgpita od wyliczenia zmniejszenia
wartosci nieruchomosci na podstawie czynnikdw opisanych w 8§ 43 ust. 3 rozporzadzenia
w sprawie wyceny i przeszta na jej wyliczenie w oparciu 0 sposéb parametryczny,
jakkolwiek oceny tego wyliczenia dokonat w sposob fragmentaryczny.W ocenie Sadu
wyrazane przez skarzacag zastrzezenia co do prawidtowosci operatu nie naktadaty na organ
obowigzku wystgpienia o jego weryfikacje przez organizacje zawodowg rzeczoznawcow
majgtkowych, zwiaszcza gdy nie przedtozyta przeciwdowodu.

Sad przywotat takze poglad, iz zmniejszenie wartosci nieruchomosci, o ktérym
mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n. nie powinno by¢ utozsamiane z ograniczeniem mozliwosci
inwestycyjnych  wynikajagcym ze wskazan miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Odszkodowanie z tego tytutu powinno by¢ dochodzone w innym trybie
przed sgdem cywilnym, a odszkodowanie przewidziane w art. 128 ust. 4 w zw. z art. 124
ust. 4 u.g.n. nie ma charakteru cywilnoprawnego, gdyz wszelkie kwestie zwigzane ze
sposobem ustalania wysokosci przedmiotowego odszkodowania zostaty wyczerpujgco
unormowane w rozdziale V dziat 11 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Il. Uzasadnienie zarzutu naruszenia prawa materialnego.

Uzasadniajgc swoj zarzut Rzecznik chciatby w pierwszej kolejnosci odwotac sie do
doniostosci rozstrzygania o odszkodowaniu za publicznoprawne ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci, ktdére jest srodkiem zapewnienia odpowiedniej ochrony
jednostki przed legalng ingerencjg w sfere jej autonomii majgtkowej.

W przedstawionym przed Sgdem stanowisku Rzecznika podkreslono bardzo istotne
znaczenie prawa wiasnosci, ktdrego ochrona jest fundamentem polskiego i europejskiego
porzadku prawnego. Ochrona prawa wiasnosci jest podstawowg zasadg ustroju
Rzeczypospolite] Polskiej (21 ust. 1 Konstytucji), stanowiacg jeden z wyznacznikow
spotecznej gospodarki rynkowej, bedacej podstawa ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 20 Konstytucji). Prawo wiasnosci jest takze podstawowym konstytucyjnym
prawem podmiotowym o charakterze majgtkowym, ktdérego poszanowanie gwarantowane
jest kazdemu w roznych aspektach przez art. 64 ust. 1-3 Konstytucji. Istotna ingerencja w to
prawo, nawet dokonywana w interesie publicznym, musi odbywac sie za stusznym
odszkodowaniem. Art. 21 wust. 2 Konstytucji wprowadzajagc pojecie stusznego



odszkodowania nawigzuje takze do zasady réwnego ponoszenia ciezaroOw publicznych,
ktora nakazuje rekompensowanie jednostce wykraczajgcych poza przecietng miare obcigzen
na rzecz realizacji interesu publicznego.

Na poziomie ustawowym zasada ta jest odzwierciedlona w art. 128 u.g.n., ktory
jednoznacznie wymaga, aby odszkodowanie za wywilaszczenie odpowiadato wartosci
wywiaszczonej nieruchomosci (ust. 1), a w przypadku ograniczenia prawa wiasnosci bez
jego formalnego odejmowania - odpowiadato wartosci poniesionej szkody, w tym takze
utracie wartosci nieruchomosci (ust. 4). W okreslajagcym sposéb szacowania tej utraty
wartosci 8 43 ust. 3 rozporzadzenia o wycenie nakazuje sie uwzgledniac przy tej wycenie:

1) zmiane warunkdw korzystania z nieruchomosci;
2) zmiane przydatnosci uzytkowej nieruchomosci;
3) trwate ograniczenie w sposobie korzystania z nieruchomosci;

4) skutki spowodowane obowigzkiem udostepnienia nieruchomosci w celu wykonania
czynnosci zwigzanych z konserwacjg oraz usuwaniem awarii ciggow, przewodow
i urzgdzen, o ktérych mowa w art. 124 ust. 1ustawy.

Ochrona prawa wiasnosci jednostki przed nadmierng ingerencjg w interesie
publicznym wynika takze z uregulowan wspolnotowych i prawnomiedzynarodowych.
W Swietle art. 17 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej oraz art. 1 Protokotu
nr 1 do Konwencji pozbawienie wiasnosci jest dopuszczalne tylko za stusznym
odszkodowaniem za jej utrate, wyptaconym we wiasciwym terminie. W orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Czitowieka na tle Protokotu nr 1 do Konwencji podkresla
sie, iz kazde pozbawienie wiasnosci, a takze uregulowanie korzystania z niej, oprocz
konieczno$ci realizacji uprawnionego celu musi byC¢ proporcjonalne, tj. zachowywac
~wiasciwg rownowage” (fair balance) pomiedzy koniecznoscig wazenia potrzeb
wynikajacych z ogdlnego interesu spoteczenstwa a ochrong podstawowych praw jednostki.
Brak przyznania wiasciwego odszkodowania za wywiaszczenie narusza tg wiasciwg
rownowage, co jest rébwnoznaczne z naruszeniem art. 1 Protokotu nr 1 do Konwenciji.
W orzecznictwie Trybunatu za naruszenie takie uznaje sie w szczegolnoSci stosowanie
arbitralnych  metod ustalania wysokosci odszkodowania 1 szacowania wartosci
wywiaszczonego mienia, a takze zbyt dtugi okres oczekiwania najego zaptate (zob. wyrok
ETPC z 25 marca 1999 r. w sprawie Papachelas p. Grecji, skarga nr 31423; wyrok ETPC z
19 lutego 2009 r. w sprawie Kozacioglu p. Turcji, skarga nr 2334/03 czy wyrok ETPC z 21
lutego 1997 r. w sprawie Guillemin p. Francji skarga nr 19632/92).

Wiasciwe ustalenie odszkodowania jest bardzo istotne szczegdlnie w przypadku
realizacji inwestycji infrastrukturalnych o liniowym przebiegu, w ktérych ze swej istoty
ograniczona jest mozliwo$¢ skutecznego kwestionowania przez jednostke przebiegu



inwestycji na terenie jej nieruchomosci. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
uznaje sie, iz koniecznos¢ odpowiedniego rozwoju infrastruktury technicznej panstwa oraz
potrzeba racjonalnego i efektywnego wykorzystania unijnych Srodkéw finansowych,
uzasadnia pewne ograniczenia ochrony interesu indywidualnego (zob. wyrok Trybunatu z 6
czerwca 2006 r. o sygn. K 23/05 (OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 62) i wyrok TK z 16
pazdziernika 2012 r. o sygn. K 4/10 (OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 106). W orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjmuje sie, ze budowa czy przebudowa odcinka
sieci elektroenergetycznej realizuje wyjgtkowo wazny interes inwestora, wazny interes
gospodarczy panstwa oraz interes spoteczny (zob. seria wyrokdw NSA z 6 lipca 2016 r. w
sprawach | OSK 1648/15; 1 OSK 1650/15, I OSK 1719/15, 1 OSK 1988/14, 1 OSK
2251/15, 1 OSK 2480/15, | OSK 2432/15, | OSK 2875/15, | OSK 3013/14; wyrok NSA z
dnia 25 pazdziernika 2013 r., I OSK 2967/12, publ. CBOSA). Stosownie bowiem do art. 6
pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami celem publicznym w rozumieniu ustawy jest
budowa i utrzymywanie ciggow drenazowych, przewoddéw i urzadzen stuzacych do
przesytania lub dystrybucji ptynow, pary, gazéw i energii elektrycznej, a takze innych
obiektow i urzadzen niezbednych do korzystania z tych przewodow i urzadzen. Realizacja
inwestycji liniowej wigze sie z wykonaniem takiego zamierzenia na znacznym obszarze dla
okreslonej wspdlnoty panstwowej lub samorzadowej. Ma na celu poprawi¢ bezpieczenstwo
energetyczne, a takze pozostaje niezbedna dla rozwoju ekonomicznego regionu, jest
inwestycjg o charakterze ogolnospotecznym. Ma sie tu zatem do czynienia zarbwno z
interesem spotecznym, jak i gospodarczym, bowiem budowa sieci elektroenergetycznej
stuzy zapewnieniu statego doptywu energii do licznych gospodarstw i przedsiebiorstw na
wiekszym obszarze (por. wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2015 r., I OSK 1244/15, publ.
CBOSA). Inwestycja omawianego typu ma znaczenie nadrzedne w odniesieniu do
stusznego interesu wiasciciela nieruchomosci, ktoremu ograniczono sposob korzystania
z niej, a ktory to interes sprowadza sie do mozliwosci niezaktoconego korzystania
z nieruchomosci (tak wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8
marca 2017 r., | OSK 2418/16, publ. CBOSA).

Rzecznik, nie kwestionujgc zasadnosci samych zatozen uzasadniajgcych nadanie
szczegOlnego priorytetu inwestycjom infrastrukturalnym o charakterze publicznym,
chciatby jednak zwroci¢ uwage na koniecznos¢ takiej wyktadni przepisow o odszkodowaniu
za ingerencje w prawo wiasnosci w celu publicznym, ktora prowadzitaby do odpowiedniego
wywazenia proporcji pomiedzy interesem powszechnym i indywidualnym. Na obowigzek
zapewnienia stusznego odszkodowania w kontekscie wiasciwego wywazenia interesow
publicznych zwracano uwage w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uznajac, iz jego
brak moze by¢ uznany za naruszenie proporcji pomiedzy stosowanymi Srodkami a celami,
ktore zamierza sie 0siggnaC poprzez wywiaszczenie (tak m.in.: wyrok z 14 marca 2000 r.,
sygn. P. 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60; wyrok z 20 lipca 2004 r., SK 11/02, OTK ZU nr



7/A/2004, poz. 66). Podkre$lano w nim takze, iz ,brak odpowiedniego mechanizmu
kompensacyjnego i ograniczenie odszkodowania wyfacznie do poniesionych strat,
z wytgczeniem uszczerbku wynikajgcego z zasadniczego obnizenia wartosci, a bedgcego
nastepstwem wprowadzonych ustawowo ograniczen w zakresie dysponowania prawami
majatkowymi, stanowi poprzez jej nadmierno$¢ niewatpliwie naruszenie konstytucyjnych
gwarancji ochrony wiasnosci i innych praw majgtkowych nalezacych do podmiotow
niepublicznych." (zob. wyrok TK z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr
9/A/2003, poz. 96). Trybunat dostrzegajac, iz wiasnosSC jest instytucjg spoteczng (ij.
funkcjonujacg w okreSlonej przestrzeni spotecznej) i jako taka moze byC ograniczona ze
wzgledu na wazne potrzeby zbiorowosSci, zastrzega jednoczeSnie, iz pozbawienie
wiasciciela moznosci korzystania z przedmiotu wiasnosci musi by¢ odpowiednio
rekompensowane przez Panstwo, przy czym mozliwos¢ skorzystania z rekompensaty musi
byC realna i nie nadmiernie utrudniona.

Zasada proporcjonalnosci i wiasciwej rownowagi wymaga wiec, aby ustalenie
odszkodowania odbywato sie w ramach takiego porzadku proceduralnego, ktory gwarantuje
przyznanie wiascicielowi odszkodowania odpowiedniego do stopnia ingerencji i nie stawia
mu nadmiernych barier uniemozliwiajgcych skuteczne kwestionowanie oszacowania, ktore
takiego warunku nie speia.

Powyzsze przepisy nakazujg przyjac takg wyktadnie przepisow o odszkodowaniu za
ograniczenie korzystania z nieruchomosci pod linie infrastrukturalne, aby w pekni
zrekompensowa¢ poniesiong szkode z tego tytutu w odszkodowaniu ustalonym
w postepowaniu administracyjnym. Za takg wyktadnie przemawia w ocenie Rzecznika
zarowno art. 128 ust. 4 u.g.n. jak i 8 43 ust. 3 rozporzadzenia o wycenie. Art. 128 ust. 4
u.g.n. zd. 3 jednoznacznie moéwi o powiekszeniu odszkodowania o kwote odpowiadajaca
temu zmniejszeniu, co poprzez uzycie kwantyfikatora ,,odpowiadajacg” wyklucza
ograniczanie odszkodowania do kwot nieodzwierciedlajgcych zmniejszenia wartosci
nieruchomosci. Z 8 43 ust. 3 rozporzgdzenia o wycenie wynika wprost, iz to zmniejszenie
wartosci nieruchomosci nie ogranicza sie jedynie do skutkow ,trwalego ograniczenia
w sposobie korzystania z nieruchomosci”, ale obejmuje réwniez ,,zmiane warunkow
korzystania z nieruchomosci” i ,zmiane przydatnosci uzytkowej nieruchomosci”.
W operacie szacunkowym rzeczoznawca powinien odnies¢ sie do znaczenia tych
wytycznych 1 przedstawi¢, iz w przypadku konkretnej nieruchomosci wycenianej
w operacie nie mogly mieC one zastosowania. Sama mozliwos¢ przystugiwania
wiascicielowi nieruchomosci roszczenia z art. 36 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t. jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1073
z pozn. zm.- dalej jako u.p.z.p.) nie powinna stanowic pretekstu do zawezajacej wyktadni
art. 128 ust. 4 u.g.n., ktory jednoznacznie nakazuje ustali¢ odszkodowanie za zmniejszenie
wartosci nieruchomosci wynikajace ze zdarzen, o ktorych mowa w art. 124 ust. 4 u.g.n.



Z tego wzgledu organ administracji ustalajgcy wysoko$¢ odszkodowania na podstawie art.
128 ust. 4 u.g.n. powinien w kazdym przypadku doktadnie rozwazy¢ wszystkie elementy
mogace wptywac na obnizenie warto$ci nieruchomosci spowodowane ograniczeniem
sposobu korzystania z nieruchomosci. Zaniechanie dokonania ustalen na podstawie
nieprzeprowadzenia wiasciwej oceny dowodu w postaci operatu szacunkowego, ktory
pomija wycene ,,zmiany warunkow korzystania z nieruchomosci” i ,,zmiany przydatnosci
uzytkowej nieruchomosci” wskazanych jako wytyczne ustalenia odszkodowania przez § 43
ust. 3 pkt 11i 2 rozporzadzenia o wycenie, stanowi wiec nie tylko naruszenie tego przepisu
rozporzadzenia, ale réwniez art. 128 ust. 4 u.g.n.

Wobec nieuwzglednienia petnego oszacowania obnizenia wartosci nieruchomosci
w zaskarzonej decyzji nalezy uznaé, iz uzasadnione jest postawienie jej zarzutu naruszenia
obu tych przepisow, jak réwniez art. 64 ust. 1i 2 Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do
Konwencji poprzez ustalenie odszkodowania, ktore nie zapewnia odszkodowania
odpowiadajacego stopniu ingerencji w prawo wiasnosci.

I11. Uzasadnienie zarzutow naruszania prawa procesowego.

W ocenie Rzecznika zaskarzony wyrok Sadu narusza w istotnym stopniu przepisy
ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, gdyz pomimo dostrzezonej
przez Sad istotnej wadliwosci wydanych w sprawie decyzji administracyjnych nie orzeki
jednak o ich uchyleniu i przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania.

Rzecznik wskazuje przy tym, iz niezaleznie od pominiecia przy ustalaniu
odszkodowania wytycznych z § 43 ust. 3 pkt 11 2 rozporzadzenia o wycenie, organy nie
odniosty sie do przyjetej przez rzeczoznawce majgtkowego metodologii obliczenia
wysokosci odszkodowania w oparciu o pozostate wytyczne z § 43 ust. 3 przedmiotowego
rozporzadzenia. Sad analizujgc wyliczenia zawarte w operacie doszedt jednak do wniosku,
iz pomimo niejasnego stanowiska rzeczoznawcy wyrazonego w czesci opisowej operatu
zostata w tych wyliczeniach uwzgledniona wytyczna zawarta w 8 43 ust. 3 pkt 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny, tj. skutki spowodowane obowigzkiem udostepnienia
nieruchomosci w celu wykonania czynnosci zwigzanych z konserwacjg oraz usuwaniem
awarii ciggow przewodow i urzadzen, o ktérych mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n. Ani organy
administracji ani sad nie odniosty sie jednak do tego, w jaki spos6b - po przejsciu na
parametryczny sposob wyceny - rzeczoznawca uwzglednit w nim wytyczne z § 43 ust. 3
rozporzadzenia w sprawie wyceny. Juz zas sama pobiezna analiza zastosowanych wzorow
budzi powazne watpliwosci co do ich zgodnosci z przytoczonymi we wczesniejszej czesci
operatu opisami dyrektyw dokonywania wyceny. Rzeczoznawca w jednym miejscu bowiem
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wskazuje, iz zakazy wynikajgce z prawnej lokalizacji urzadzenia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego nie sg uwzgledniane w przeprowadzanej przez niego
wycenie obnizenia wartosci nieruchomosci (str. 16-17), a przy obliczaniu wyceny sposobem
parametrycznym stosuje wzory wykorzystywane (zgodnie z jego wyjasnieniami), gdy
lokalizacja urzadzenia wptywa na zmniejszenie wartosci catej nieruchomosci lub jej
funkcjonalnej czesci. We wzorach tych stosowany jest wspétczynnik obnizenia wartosci
nieruchomosci na skutek lokalizacji urzadzenia w dokumentacji planistycznej, ktory
whnioskujgc z opisu (str. 36) wyznaczany jest na podstawie regulacji planistycznych
odnoszacych sie do przedmiotowej nieruchomosci. Niezaleznie od niejasnych sformutowan
opisu sugerujgcych uwzglednianie go w ramach roszczen z art. 36 ust. 3 u.p.z.p. jest on
jednak, przy arbitralnie przyjetej wielkoSci, zastosowany do wyliczenia zmniejszenia
wartosci nieruchomosci. Rzeczoznawca w ramach przyjetego wzoru uwzglednia takze
czynnik nazwany ,ustaleniem S$redniowazonego wspotczynnika zmniejszenia wartosci
nieruchomosci  spowodowanego  posadowieniem  linii  elektroenergetycznej na
nieruchomosci oraz ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci”, w Kktorym
roznicuje ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci w pasie eksploatacyjnym
i pozostatej czesci pasa technologicznego oraz uwzglednia szkode wynikajacg z § 43 ust. 3
pkt 4 rozporzgdzenia w sprawie wyceny. Opis sposobu wyliczenia wartosci tego czynnika
jest bardzo niejasny, nie uzasadnia przyjecia konkretnych wartoSci zrdznicowania
ograniczenia korzystania z nieruchomosci w pasie eksploatacyjnym. Wskazywane w nim
ogolnikowo ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci ze wzgledu na
przekroczenie poziomow pola elektromagnetycznego wydaja sie przy tym wzbudzac
watpliwosci co do zasadnosci skoro jednoczesnie operat pomijaniu przy szacowaniu
obnizenia wartosci nieruchomosci rolnych wytycznej z 8 43 ust. 3 pkt 1 rozporzadzenia
w sprawie wyceny, jakg jest zmiana warunkdéw korzystania z nieruchomosci. Jakkolwiek
taki sposéb wyliczenia wydaje sie korzystniejszy dla skarzgcego, to jednak taka wewnetrzna
sprzecznos¢ w operacie z catg pewnoscig poddaje w watpliwos¢ jego wiarygodnosc.

W kontekscie tych niejasnosci sporzadzonego operatu szacunkowego istotne
watpliwosci budzi ocena Sadu, iz organy administracji publicznej wydajgce decyzje
w sprawie dopetnity obowigzkow wynikajacych z art. 7, 751 77 8 1, 80 i 107 § 3 k.p.a.
W ocenie Rzecznika organy pomimo deklaratywnego powotywania sie w decyzji na
dokonanie samodzielnej oceny waloru dowodowego operatu szacunkowego w oparciu o art.
75 i 80 k.p.a. takiej oceny jednak nie dokonaty. Uzasadnienia obu decyzji skupiajg sie na
opisaniu wynikajacych z przepiséw prawnych wytycznych odnoszacych sie do ustalenia
odszkodowania oraz przytoczeniu poszczegolnych fragmentow operatu, w tym takze tych
wskazujacych na nieuwzglednienie w operacie znacznej czesci wynikajacych z przepisow
wytycznych. Nie zawierajg jednak argumentacji uzasadniajgcej powody ich pominiecia ani
nie weryfikuja w kontekscie zgodnosci z przytoczonymi przepisami wyliczen zawartych

11



w operacie szacunkowym. Ma to w ocenie organow znajdowacC uzasadnienie w statusie
i specjalistycznej wiedzy rzeczoznawcy majgtkowego, co zgodnie z przywotywanymi
w uzasadnieniu decyzji poglagdami orzecznictwa sgdéw administracyjnych przesgdza
0 niemoznosci kontroli merytorycznej zasadnoSci opinii rzeczoznawcy majgtkowego.
W konsekwencji zarzuty skarzacej wskazujgcej na wadliwosS¢ sporzadzonego operatu moga
- W ocenie organdéw - zosta¢ zweryfikowane jedynie w trybie pozaprocesowej umowy
z organizacjg zawodowa rzeczoznawcOw majatkowych, zawieranej w oparciu o art. 157 ust.
lu.g.n.

Ten brak rzetelnej oceny operatu dowodowego przez organy wydajace decyzje
w sprawie zostat dostrzezony przez Sad, ktory wyrazit swoje watpliwosci co do nalezytej
starannosci tej oceny i odniesienia sie w petni do stawianych przez skarzacg zarzutdw.
W szczegdlnosci te zastrzezenia sad odnidst do uzasadnienia decyzji organu Il instancji,
ktore takze w jego ocenie sprowadza sie do przywotania zastosowanych przepisow
i omdwienia zasad odnoszacych sie do wyliczania odszkodowania oraz podtrzymania
ustalen organu | instancji. Zdaniem Sadu nie Swiadczy to jednak o wadliwosci
postepowania dowodowego w sprawie, ale jedynie o naruszeniu art. 107 § 3 k.p.a.
okreslajgcego elementy uzasadnienia decyzji administracyjnej, co w Swietle art. 145 § 1 pkt
1 lit. ¢ p.p.s.a. nie uzasadnia uwzglednienia skargi, gdyz naruszenie to nie ma istotnego
wptywu na wynik sprawy.

Z uzasadnienia Sadu wynika, ze podstawg takiego uznania jest dokonana przez Sad
samodzielna analiza operatu szacunkowego. W oparciu o tg analize Sad uzasadnia
prawidtowos¢ wyceny sporzgdzonej przez rzeczoznawce wskazujgc na brak wpltywu
wywieranego przez linie energetyczne na zmiane warunkow korzystania z nieruchomosci
rolnych czy zmiane ich przydatnosSci uzytkowej (8 43 ust. 3 pkt 1 i 2 rozporzadzenia
w sprawie wyceny). Sad wykazuje takze, iz wyliczenia zawarte w operacie uwzgledniajg
skutki spowodowane obowigzkiem udostepnienia nieruchomosci w celu wykonania
czynnosci zwigzanych z konserwacjg oraz usuwaniem awarii ciggdbw przewodow
I urzadzen, o ktorych mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n. (8 43 ust. 3 pkt 4 rozporzadzenia
w sprawie wyceny). Z tego wzgledu Sad uznat, iz organy administracji byty uprawnione do
oparcia swojego rozstrzygniecia na kwestionowanym przez skarzacg operacie
szacunkowym i nie byty zobowigzane do wystapienia o jego weryfikacje przez organizacje
zawodowg rzeczoznawcOw majatkowych, o co wnosita skarzaca. Sad podzielit w tym
zakresie stanowisko organdow o braku moznosci weryfikacji w postepowaniu
administracyjnym operatu w zakresie, w jakim miataby ona dotyczy¢ wiadomosci
specjalnych. Nie ogranicza to jednak, w ocenie Sgdu, moznosci samodzielnego zlecenia
weryfikacji operatu przez strone.
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Rzecznik nie podziela stanowiska Sadu co do prawidtowosci sporzadzenia operatu
szacunkowego, na ktérym oparta zostata zaskarzona decyzja. Wskazane wyzej
niekonsekwencje i niejasnosci nie pozwalajg na petng i wiasciwg ocene dowodu w postaci
operatu szacunkowego, Kktory jest przeciez podstawowym Srodkiem dowodowym
przeprowadzanym w postepowaniu o odszkodowanie za ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci. Niescistosci i sprzecznosci operatu w istocie powodujg, ze Sad w wyroku
zmuszony byt nie tyle dokonac jego oceny, ile jego wyktadni thumaczac - w zastepstwie
rzeczoznawcy - jakie byty jego intencje i motywy przyjetych wyliczen.

W stanowisku Rzecznika przedstawionym w postepowaniu przed sadem
administracyjnym pierwszej instancji uzasadniono szczegotowo, iz organ administracji jest
zobowigzany z mocy art. 7, 77 8 1, 80 k.p.a. zebraC i rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy,
oceniajac takze jego przydatno$¢ do wykazywania okolicznosci majacych znaczenie dla
rozpoznania sprawy.

Bardzo trafnie wypowiedziat sie na ten temat Naczelny Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z 19 pazdziernika 2016 r. (I OSK 3148/14, publ. CBOSA)
podnoszac, iz ,to do organu administracji publicznej, orzekajagcego w przedmiocie
odszkodowania, nalezy ocena czy stronie przystuguje odszkodowanie. Operat szacunkowy
stanowi opinie sporzadzong w oparciu 0 Wwiedze specjalistyczng rzeczoznawcy
majgtkowego. Organ natomiast ma obowigzek w ramach prowadzonego postepowania
ustali¢ stan faktyczny calej sprawy objetej tym postepowaniem i dokona¢ prawidtowej
subsumpcji pod wiasciwe przepisy prawa. Operat stanowi -jako dowod - pomoc dla organu
przy ustalaniu wysokosci odszkodowania i wptywa bezposrednio na treS¢ decyzji ustalajgcej
wysokos$¢ odszkodowania dla strony wywiaszczonej, a zatem winien spetniac wymogi
formalne okre$lone w ww. rozporzadzeniu. Tylko operat szacunkowy spetniajgcy warunki
formalne, ale rowniez oparty na prawidtowych danych dotyczacych szacowanej
nieruchomosci, wiasciwym doborze nieruchomosci podobnych oraz wiasciwym
wychwyceniu cech roznigcych te nieruchomosci od nieruchomosci wycenianej i wiasciwym
ustaleniu wspotczynnikow korygujacych, moze stanowi¢ podstawe rozstrzygniecia sprawy.
(...) Nalezy przy tym podkreslic, ze rzeczoznawca, dokonujagc wyceny okreslonej
nieruchomosci, powinien nie tylko bardzo starannie dobieraC transakcje stuzace jako
materiat porownawczy, lecz réwniez sporzadzi¢ operat szacunkowy w taki sposéb, zeby
operat - bedgc kluczowym dowodem w sprawie, byt zrozumiaty i stuzyt celom, dla ktorych
zostat sporzadzony (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 stycznia
2012 r., sygn. akt I OSK 961/11; Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z
dnia 6 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 46/13, Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 10 grudnia 2010 r., sygn. akt | SA/Wa 1682/10 oraz Wojewo0dzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 lutego 2009 r., sygn. akt I SA/Wa 869/08 -
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wszystkie dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych,
http://orzeczenia.gov.pl).”

Ocena operatu nie moze wiec ogranicza¢ sie jedynie do tego, czy rzeczoznawca
majatkowy przywotuje w operacie wiasciwe podstawy prawne, na podstawie ktorych
dokonuje szacowania nieruchomosci, ale takze musi oceni¢, czy te normy zostaty wiasciwe
uwzglednione w metodologii wyceny nieruchomosSci w operacie szacunkowym.
Rzeczoznawca majgtkowy winien zawrze¢ w opinii uzasadnienie wskazujgce na wiasciwy
dobor nieruchomosci przeznaczonych do celéw poréwnawczych (m.in. potozenie, wielkos¢,
ksztalt, stan zagospodarowania, w tym uzbrojenie dziatek, dojazd do nich, oraz zabudowe)
i ustalenie istotnych cech roznigcych nieruchomosci, jak tez uzasadnienie wskazujgce na
wiasciwe ustalenie wspdtczynnikdw korygujacych (wyrok NSA z 8 lutego 2008 r., sygn. akt
Il OSK 2012/06, publ. CBOSA). Stwierdzenie, ze organ administracji nie moze wkraczac
W merytoryczng zasadnosC opinii rzeczoznawcy majatkowego nalezy rozumiec
w ten sposOb, ze organ administracji nie moze - zamiast rzeczoznawcy majatkowego
i wbrew jego opinii - przyja¢, ze wartoSC nieruchomosci jest inna niz przyjat to
rzeczoznawca majatkowy. Organ administracji moze natomiast - jest wrecz do tego
obowigzany jako jedyny podmiot uprawniony do oceny dowodu, jakim jest operat
szacunkowy - domagac sie wyjasnien od rzeczoznawcy majgtkowego w razie, gdy operat
czy to zdaniem organu administracji, czy strony postepowania zawiera biedy lub
stwierdzenia nieodpowiadajgce rzeczywistemu stanowi rzeczy (vide wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 3 grudnia 2013 r., sygn. akt Il OSK 1611/12, z 8 stycznia 2016
r., sygn. akt I OSK 364/15, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 5
pazdziernika 2016 r., Il SA/Gd 166/16, wszyst. publ. CBOSA). Konwalidacja tych wad
postepowania  dowodowego nie  moze nastgpiC na etapie  postepowania
sagdowoadministracyjnego, gdyz zupelnie inny jest charakter orzekania w tym
postepowaniu i znacznie ograniczone jest postepowanie dowodowe.

Wiasciwe, jasne i precyzyjne uzasadnienie przez rzeczoznawce majgtkowego
wartosci nieruchomosci w operacie szacunkowym ma takze bardzo istotne znaczenie dla
stron postepowania w przedmiocie ustalenia odszkodowania. Nalezy bowiem dostrzegac, iz
w wielu przypadkach kwota naleznego odszkodowania nie jest mozliwa do ustalenia
poprzez proste poréwnanie jej z cenami rynkowymi sprzedazy badz dzierzawy
nieruchomosci. Jest to regutg w przypadku odszkodowan za ograniczenie korzystania
z nieruchomosci, za ktore oszacowanie odszkodowania nie jest w zasadzie mozliwe bez
specjalistycznej wiedzy rzeczoznawcy majatkowego. Przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego ani ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie naktadajg na strone
obowigzku zlecania sporzadzenia operatu szacunkowego, ktory moze postuzy¢ im do
wyliczenia na wiasne potrzeby wartosci naleznego odszkodowania. Z tego wzgledu
przewaznie dopiero operat szacunkowy sporzadzony w ramach postepowania
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administracyjnego daje stronie mozliwos$¢ oceny stusznosci swoich roszczen w kontekscie
powotanych przez rzeczoznawce przepisbw i opisanej metodologii szacowania
nieruchomosci. W przedmiotowej sprawie tak nie byto, gdyz - jak wyzej zostato to
wykazane - nie pozwalat on na wiasciwg ocene uwzglednienia w nim zmniejszenia wartosci
nieruchomosci, zgodnie z dyrektywami z art. 128 ust. 4 u.g.n. i 8 43 ust. 3 rozporzadzenia
W sprawie wyceny.

W ocenie Rzecznika nie mozna w takiej sytuacji zgodzi¢ sie z pogladem sadu, iz
skoro art. 157 u.g.n. nie ogranicza strony postepowania w mozliwosci zwrdcenia sie do
organizacji zawodowej rzeczoznawcOw z wnioskiem o dokonanie oceny kwestionowanego
operatu, to na niej, a nie na organie, cigzy obowiazek zweryfikowania jego prawidtowosci.
Rzecznik ma Swiadomo$¢, iz stanowisko takie jest przyjmowane w niektorych orzeczeniach
sagdow administracyjnych, jednakze w jego ocenie nie moze byC ono mechanicznie
recypowane.

Rzecznik chciatby w tym zakresie przywota¢ odmienng linie orzeczniczg sgdow
administracyjnych, ktéra akcentuje brak moznosci wymagania od strony postepowania
poparcia  zarzutow  zgtoszonych wobec operatu szacunkowego  dodatkowymi
kwalifikowanymi dowodami (np. oceng organizacji zawodowej rzeczoznawcow
majatkowych), bez uprzedniego wyczerpania przez ten organ mozliwosci oceny wartosci
dowodowej operatu szacunkowego we wiasnym zakresie na podstawie art. 77 i 80 k.p.a.
(tak NSA: w wyroku z 5 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OSK 1444/08, wyroku z 23
pazdziernika 2014 r. sygn. akt | OSK 534/13, a w szczegolnosci w wyroku z 26 lutego 2014
r, I OSK 1568/13, wszystkie publ. CBOSA). W ocenie Rzecznika stuszna jest
przedstawiona w tym ostatnim wyroku argumentacja, iz ,0 ocene prawidtowosci
sporzadzenia operatu szacunkowego moze wystgpiC do organizacji zawodowej
rzeczoznawcOw majgtkowych takze organ orzekajacy, jezeli powezmie watpliwosci,
ktorych nie zdota wyjasnic we wiasnym zakresie nawet z udziatlem autora operatu
szacunkowego. Jezeli natomiast strona zgtasza wniosek do organu o takie wystgpienie do
organizacji zawodowej rzeczoznawcow majgtkowych - jak miato to miejsce w niniejszej
sprawie - to organ moze odmowic takiego wystgpienia, jezeli wykaze - w mysl art. 7 k.p.a. -
ze wyjasnienie zgtoszonych zarzutow nie wymaga takiego wystgpienia” (tak takze wyrok
Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 13 pazdziernika 2014 r., | SA/Wa
294/14 czy wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 grudnia
2014 r., IV SA/Wa 1956/14, wszystkie publ. CBOSA).

W ocenie Rzecznika taka wyktadnia uzasadniona jest konstytucyjng ochrong prawa
wiasnosci oraz istotg postepowania administracyjnego, uksztattowanego wedtug zasad
inkwizycyjnosci i oficjalnosci. Nalezy takze dostrzegaC, iz kodeks postepowania
administracyjnego nie przewiduje moznos$ci ustanowienia dla strony w tym postepowania
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petnomocnika prawnego z urzedu. Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa nie pozwala takze na uznanie, iz strona jest zobowigzana ponosi¢ negatywne
konsekwencje zastepowania organu administracji w przejawianiu inicjatywy dowodowej,
skoro ani kodeks postepowania administracyjnego ani ustawa 0 gospodarce
nieruchomosciami expressis verbis takiego obowigzku nie wprowadzajg. Strona, ktdra nie
jest reprezentowana przez fachowego petnomocnika, moze nie mie¢ Swiadomosci, iz organ
oczekuje od niej nie tylko przedstawienia zarzutow odnoszacych sie do dostrzezonych wad
operatu, ale przede wszystkim wykazania jego wadliwosci innym operatem szacunkowym
badZz opinig organizacji zawodowej rzeczoznawcdéw  majgtkowych. W postepowaniu
administracyjnym nie mozna bowiem, zdaniem Rzecznika, przyjmowac jako zasady
cywilnoprawnych uregulowan dotyczacych rozktadu ciezaru dowodu, ktore wiasciwe sg dla
postepowan opartych na zasadzie kontradyktoryjnosci. W postepowaniu administracyjnym
opartym na obowigzku organu wszechstronnego zebrania materiatu dowodowego (art. 77 §
1 k.p.a.) organ jest zobowigzany do uwzglednienia zgdania strony co do przeprowadzenia
dowodu na okoliczno$¢ majgcg znaczenie dla sprawy (art. 78 8 1k.p.a.). Odstepstwo od tej
zasady moze nastgpiC jedynie wtedy, gdy dowod zostat zgtoszony przez strone na
okoliczno$¢ nie majaca znaczenia dla sprawy badz zgtoszony zostat przez strone na
okoliczno$¢ juz dostatecznie wyjasniong innymi dowodami, jezeli strona zgtosita go po
zakonczeniu stadium postepowania dowodowego (art. 78 8 2 k.p.a.).

W szczegolnosci nie mozna uznawaC za obowigzek strony kwestionujgcej
prawidtowosC sporzadzenia operatu szacunkowego przedtozenie pozaprocesowej oceny
tego operatu przez organizacje zawodowa rzeczoznawcow majgtkowych. Przeciwko temu
przemawia, CO szerzej zaprezentowano w stanowisku Rzecznika przedstawionym w trakcie
postepowania przed sgdem | instancji, nie tylko znaczny koszt takiej opinii, ale rowniez,
wynikajaca z jej pozaprocesowego charakteru niemoznos¢ wystgpienia o zaliczkowe
pokrycie jej przez organ w ramach kosztéw postepowania i ostatecznego rozliczenia jej
w ramach tych kosztow. Brak S$rodkéw finansowych niezbednych do podwazenia
prawidtowosci wydanych decyzji nie moze prowadzi¢ do pozbawienia strony moznosci
obrony jej stusznego interesu majatkowego, objetego ochrong przez art. 64 ust. 1-3
Konstytucji.

Ponadto bioragc pod uwage interes strony postepowania bardziej zasadnym niz
kosztowna opinia organizacji zawodowej rzeczoznawcOw majatkowych moze by¢
dopuszczenie przez organ, w ramach postepowania administracyjnego, kolejnego operatu
szacunkowego przygotowanego na zlecenie organu badz strony, ktory ustali wysokos¢
odszkodowania w sposob nie budzacy istotnych watpliwosci. Bardzo wazne w tym
kontekScie wydaje sie by¢ jasne informowanie stron przez organ postepowania
administracyjnego 0 swojej ocenie  zgromadzonego materialu  dowodowego
i przystugujacych stronom Srodkach dowodowych.
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Z tego wzgledu, przyjeta przez Wojewode Podlaskiego wyktadnia, uznajaca, iz
w sytuacji istnienia powaznych watpliwosci co do prawidtowosci sporzadzenia operatu
szacunkowego to na stronie postepowania - niezaleznie od moznosci wydatkowania przez
nig Srodkow na weryfikacje prawidtowosci operatu - lezy ciezar dowodu wykazania
wadliwosci operatu, narusza art. 7, 77 8 1, 78 § 1i 2 k.p.a.

W wyniku tej wykladni organ w istocie zaniechat dokonania, w kontekscie
catoksztattu mozliwego do zgromadzenia materiatlu dowodowego, oceny przydatnosci
dowodu w postaci operatu szacunkowego dla ustalenia wiasciwej wysokosci naleznego
stronie skarzacej odszkodowania, czym naruszyt art. 80 k.p.a.

Ocena operatu szacunkowego nie znalazta takze swojego wiasciwego
odzwierciedlenia w tresci uzasadnienia decyzji organu drugiej instancji, ktory ograniczyt sie
do przytoczenia sformutowan zawartych w operacie i uzasadnieniu organu pierwszej
instancji. Nie wyjasnit przy tym, czym kierowat sie akceptujac lakoniczng ocene organu
pierwszej instancji odnoszacg sie do braku uwzglednienia w operacie szacunkowym czesci
wytycznych z 8 43 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie wyceny i nie odniost sie przy tym do
oceny spojnosci metodologii wyliczenia przez rzeczoznawce odszkodowania metodg
parametryczng. W tym zakresie nalezy zgodzic sie ze stanowiskiem Sadu, iz organ naruszy#t
przez to art. 107 § 3 k.p.a, gdyz w uzasadnieniu faktycznym decyzji nie opisat
wystarczajgco dowodow, na ktorych sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktorych odrzucit
zgtaszany przez strone wniosek dowodowy.

Rzecznik nie podziela jednak stanowiska Sadu, iz wyzej przytoczone uchybienia
moga byC¢ zakwalifikowane jedynie jako naruszenie zasad wiasciwego sporzgdzania
uzasadnienia decyzji, nie stanowigce istotnego naruszenia przepisOw postepowania
administracyjnego, majgcego wptyw na wynik sprawy. W orzecznictwie sgdow
administracyjnych wskazuje sie bowiem, iz ,,obowigzek sporzgdzenia uzasadnienia decyzji
odpowiadajacego  wymogom okreSlonym w art. 107 8 3 k.p.a. stanowi realizacje
w postepowaniu administracyjnym zasady przekonywania. Prawidtowo sporzadzone
uzasadnienie daje réwniez mozliwosC peinej 1 merytorycznej weryfikacji decyzji
w postepowaniu sgdowym, w toku ktérego nie jest mozliwe uzupetnienie
przeprowadzonego postepowania administracyjnego o stosowng argumentacje prawna, i
wyreczanie w ten sposéb organow administracji w dokonaniu oceny w kwestii spetnienia
przestanek ustawowych, uzasadniajgcych wydanie konkretnej decyzji” - zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 pazdziernika 2016 r., (Il OSK
110/15, publ. CBOSA).

W ocenie Rzecznika niesporzadzenie wiasciwego uzasadnienia decyzji jest
konsekwencja naruszenia w poprzedzajacym wydanie decyzji postepowaniu podstawowych
regut postepowania administracyjnego, w szczegolnosci poprzez niezebranie petnego
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materiatu dowodowego, pominiecie zadania strony weryfikacji podstawowego dowodu dla
rozstrzygniecia sprawy, co spowodowato oparcie rozstrzygniecia na dowodzie,
nieodnoszacym sie w sposob klarowny do istotnych elementow wptywajacych na obnizenie
wartosci nieruchomosci. Wady postepowania dowodowego przeprowadzonego przez organ
pierwszej instancji byly na tyle istotne, iz koniecznym ze wzgledu na zasade
dwuinstancyjnosci postepowania byto uchylenie zaskarzonej decyzji w catosci i przekazanie
sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji na podstawie art. 138 § 2
k.p.a.

W ocenie Rzecznika, powyzej opisane zarzuty jednoznacznie wskazujg na
naruszenie przez zaskarzong decyzje przepisOw postepowania, majgce istotny wptyw na
wynik sprawy, tj. na ustalenie wysokoSci naleznego skarzagcym odszkodowania.
Uzasadniato to uchylenie przez Sad tej decyzji na podstawie art. 145 § 1pkt 1lit. ¢) p.p.s.a.
Ze wzgledu na zarzuty dotyczace braku wiasciwej oceny kluczowego dla postepowania
srodka dowodowego, jakim jest operat szacunkowy, niezbedne dla wasciwego i petnego
rozpoznania sprawy z poszanowaniem zasady dwuinstancyjnosci jest uchylenie réwniez
przez sad, w oparciu o art. 135 p.p.s.a., wydanej w sprawie decyzji organu pierwszej
instancji.

Z powyzszych wzgledow wnosze jak w petitum skargi kasacyjnej.

- 18.



