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Zgloszenie udzialu w postepowaniu przez Rzecznika Praw Obywatelskich wraz ze
stanowiskiem procesowym.

W zwigzku z doreczeniem Rzecznikowi Praw Obywatelskich pismem z dnia 22
czerwca 2016 roku wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21
czerwca 2016 r. nr BO-4660-15/16, opartego na podstawie art. 36 § 1 1 2 ustawy z dnia 25
lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sqdow administracyjnych (t. j. Dz. U. z 2016 roku, poz.
1066) oraz art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (t. j. Dz. U. z 2016 roku, poz. 718 z
pozn. zm., dalej takze jako: p.p.s.a.), o podjecie przez skiad siedmiu sedziow Naczelnego
Sadu Administracyjnego uchwaty wyjasniajacej przepisy prawne, ktorych stosowanie
wywolalo rozbiezno$ci w orzecznictwie sagdow administracyjnych:

,»Czy od skargi na decyzje o ustaleniu odszkodowania za wywlaszczenie wlasnosci
nieruchomosci wydang na podstawie art. 129 ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku
o gospodarce nieruchomosciami (t. j. Dz.U. z 2015 r., poz. 1774 z p6zn. zm.; dalej takze
jako: u.g.n.) pobiera si¢ wpis stosunkowy, o ktérym mowa w art. 231 P.p.s.a.?”

dziatajac na podstawie art. 8 § 1 p.p.s.a. Rzecznik Praw Obywatelskich zglasza udziat
w tym postgpowaniu i1 przedstawia nastepujace stanowisko:
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,Od skargi na decyzje¢ o ustaleniu odszkodowania za wywlaszczenie wlasnosci
nieruchomosci wydang na podstawie art. 129 ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami pobiera si¢ wpis staly”.

Uzasadnienie

W uzasadnieniu wniosku o podjecie powyzszej uchwaty przedstawiono istnienie
dwodch linii orzeczniczych, w ktorych zaprezentowano odmienne poglady w kwestii
pobierania wpisu sgdowego w sprawach, w ktéorych przedmiot zaskarzenia stanowita
odrebna decyzja o ustaleniu odszkodowania za wywtlaszczenie nieruchomosci, wydana
W oparciu o przepis art. 129 ust. 5 u.g.n.

Przedmiotowe rozbiezno$ci w orzecznictwie powstaly na tle regulacji zawarte]
w art. 231 p.p.s.a., zgodnie z ktérym ,,Wpis stosunkowy pobiera si¢ w sprawach, w ktorych
przedmiotem zaskarzenia sg nalezno$ci pieni¢zne. W innych sprawach pobiera si¢ wpis
staty.”

W stanowisku prezentowanym w pierwsze] linii orzecznicze] podkresla si¢, ze
skarga na odrebng decyzje o ustaleniu wysokosci odszkodowania za wywlaszczong
nieruchomos¢ podlega wpisowi statemu.

W orzeczeniach opowiadajacych si¢ za tym stanowiskiem przywoluje sie¢
argumentacje zawarta w uchwale NSA z 20 maja 2010 r., sygn. akt I OPS 14/09 (ONSA
1wsa z 2010 r., nr 4. poz. 55), zgodnie z ktdrg rozstrzygniecie o przyznaniu odszkodowania
za wywlaszczong nieruchomos$¢ jest nierozerwalnie zwigzane z odjeciem prawa wlasnosci
lub prawa uzytkowania wieczystego nieruchomo$ci w nastgpstwie jej wywlaszczenia.
Ustalenie odszkodowania ma bowiem charakter akcesoryjny wobec wywlaszczenia, bez
ktoérego nie ma przedmiotu jego ustalenia (patrz postanowienia NSA: z 4 listopada 2015 r,
sygn. akt I OZ 1411/15; z 15 stycznia 2014 r., sygn. akt [ OZ 1247/13; z 1 pazdziernika
2014 r., sygn. akt I OZ 807/14, z 27 listopada 2013 r., sygn. akt I OZ 1145/13; z 14 maja
2013 r., sygn. akt  OZ 357/13; z 15 grudnia 2011 r., sygn. akt I OZ 843/11).

W orzecznictwie opowiadajagcym si¢ za tg linig orzecznicza podnoszono takze, ze
wpis stosunkowy moze by¢ wyznaczony jedynie w sprawach, w ktorych warto$¢
przedmiotu sporu stanowi kwotg statg 1 niekwestionowang. Gdy warto$¢ ta nie jest
okreslona w sposdb pewny, tak jak w wypadku zaskarzenia decyzji o ustaleniu wysokosci
odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos$é, niemozliwym staje si¢ wyznaczenie
stosunkowej kwoty wpisu, a zastosowanie winny mie¢ przepisy odnoszace si¢ do optat
stalych (postanowienie NSA z 15 grudnia 2011 r., sygn. akt I OZ 843/11, postanowienie
NSA z 4 listopada 2015 r., sygn. akt | OZ 1411/15).



Natomiast w postanowieniach NSA z 4 listopada 2015 r., sygn. akt I OZ 1411/15
oraz z 8 wrze$nia 2015 r., sygn. akt I OZ 1022/15 podniesiono, ze skarga wniesiona
w sprawie, w ktorej organ administracji orzekt w oddzielnej (nie tacznie z orzeczeniem
o wywlaszczeniu) decyzji o ustaleniu 1 przyznaniu okreslonej kwoty odszkodowania, nie
moze by¢ inaczej traktowana pod wzgledem wpisu niz sprawa, w ktorej oba elementy
zawarto w jednej decyzji. W przeciwnym razie prowadziloby to do nieuzasadnionego
zroznicowania sytuacji osob, ktore sg w takiej samej sytuacji, rdéznigcej si¢ wszak tylko
formalnie — pod wzgledem ilosci decyzji. Stawiatoby nadto osoby, ktére sprzeciwiajg si¢
wywlaszczeniu w lepszej sytuacji, niz te ktore z tym faktem si¢ godza, a tylko kwestionujg
wysoko$¢ naleznego odszkodowania. Nie moze by¢ zatem elementem roznicujacym kwote
wpisu okolicznos¢, czy skarzacy kwestionuje wywlaszczenie 1 odszkodowanie, czy tylko
odszkodowanie.

W uzasadnieniu wniosku o podjecie powyzszej uchwaty przedstawiono réwniez
odmienng lini¢ orzeczniczg Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktora od skargi
na decyzje o ustaleniu wysokosci odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos$¢ nalezy
uisci¢ wpis stosunkowy. W orzeczeniach prezentujacych takie stanowisko, odnoszac si¢ do
uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 maja 2010 r., sygn. akt I OPS 14/09
podnoszono, ze uchwata ta dotyczy tylko tych decyzji, moca ktérych dokonano zaréwno
wywlaszczenia, jak 1 ustalono odszkodowanie. W zwiazku z powyzszym w sprawach,
w ktorych przedmiotem skargi jest wylacznie decyzja odrebnie ustalajaca odszkodowanie za
przejeta wlasno$¢ nieruchomosci, a wiec dotyczaca naleznos$ci pienieznej, konieczne jest —
stosownie do art. 231 w zw. z art. 216 p.p.s.a. — uiszczenie wpisu stosunkowego.
W orzeczeniach prezentujacych powyzsze stanowisko podkreslono réwniez, ze nie mozna
utozsamia¢ spraw, w ktorych przedmiotem =zaskarzenia jest decyzja ustalajgca
odszkodowanie, ze sprawami, w ktorych skargi dotycza decyzji zawierajacych orzeczenie
o wywlaszczeniu, 1 o ustaleniu odszkodowania, jako obligatoryjnym elemencie decyzji
o wywlaszczeniu (patrz postanowienia NSA: z 2 czerwca 2016 r. sygn. akt [ OZ 537/16; z
20 maja 2016 r., sygn. akt I OZ 505/16; z 24 lutego 2016 r., sygn. akt I OZ 177/16; z 27
stycznia 2016 r., sygn. akt I OZ 21/16; z 13 stycznia 2016 r., sygn. akt I OZ 1795/15; z 5
stycznia 2016 r., sygn. akt I OZ 1761/15; z 4 grudnia 2015 r.. sygn. akt [ OZ 1592/15; z 12
listopada 2015 r., sygn. akt I OZ 1473/15; z 17 lipca 2015 r., sygn. akt I OZ 817/15; z 7
lipca 2015 r., sygn. akt I OZ 753/15; z 27 maja 2015 r, sygn. akt [ OZ 541/15; z 20 maja
2015 r., sygn. akt  OZ 488/15; z 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt I OZ 298/15).

I1.

W ocenie Rzecznika wigcej argumentow przemawia za zasadnos$cig pierwszej linii
orzeczniczej, zgodnie z ktorg od skargi na decyzje o ustaleniu odszkodowania za



wywlaszczenie wlasnosci nieruchomosci wydang na podstawie art. 129 ust. 5 u.g.n. pobiera
si¢ wpis staly.

W mysl art. 231 p.p.s.a. wpis stosunkowy pobiera si¢ w sprawach, w ktérych
przedmiotem zaskarzenia sg nalezno$ci pienigzne. W doktrynie (zob. Malgorzata
Niezgddka-Medek, Komentarz do art. 231 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, wyd. el. LEX 2016) 1 orzecznictwie (zob. postanowienie NSA
w Warszawie z dnia 1 pazdziernika 2014 r., sygn. akt I OZ 807/14, postanowienie NSA
w Warszawie z dnia 15 grudnia 2011 r.) podkresla si¢, ze sposdb okreslenia w art. 231
zdanie pierwsze p.p.s.a. spraw, w ktorych pobiera si¢ wpis stosunkowy, stanowi znaczne
uproszczenie. Przedmiotem zaskarzenia przed sagdami administracyjnymi nie s3 bowiem
naleznos$ci pieni¢zne, lecz akty 1 czynno$ci wymienione w art. 3 § 2 1 3 p.p.s.a., ktére maja
by¢ poddane kontroli z punktu widzenia zgodnos$ci z prawem.

W  ocenie Rzecznika przedmiot kontroli w sprawach skarg na decyzje
administracyjne wydawane w sprawach odszkodowania za wywlaszczenie nieruchomosci
nalezy ocenia¢ nie tylko przez pryzmat przepiséw ustawy Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi czy ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ale przede
wszystkim w kontek§cie unormowan konstytucyjnych.

Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne 1 za slusznym odszkodowaniem. Z tego
unormowania wynika jednoznacznie, iz w $§wietle Konstytucji standardem konstytucyjnym
przesadzajacym o dopuszczalnosci wywlaszczenia jest nie tylko cel publiczny dokonanej
ingerencji w prawo wlasnosci, ale rowniez przyznanie stusznego odszkodowania jako
rekompensate za tg ingerencje. Odszkodowanie za wywlaszczenie jest wigc w $wietle
Konstytucji immanentnym elementem samego rozstrzygania o wywlaszczeniu, co jako
zasada jest rowniez przyjete na tle podstawowego aktu prawnego regulujacego zasady
wywlaszczania nieruchomosci, jakim jest ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Ot6z
w mysl art. 112 ust. 2 u.g.n. wywlaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo
ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub
innego prawa rzeczowego na nieruchomosci. Zgodnie z art. 119 ust. 1 u.g.n. jednym z
obligatoryjnych elementow decyzji o wywlaszczeniu nieruchomos$ci jest ustalenie
wysokosci odszkodowania (art. 119 ust. 1 pkt 7 u.g.n.).

W tym miejscu Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza za zasadne podkreslenie, iz
sama procedura orzekania przez organ o odszkodowaniu za wywlaszczenie w drodze
decyzji wywlaszczeniowej (art. 119 u.g.n.) czy odrebnej decyzji o odszkodowaniu (art. 129
ust. 5 u.g.n.) nie moze prowadzi¢ do obnizenia konstytucyjnego standardu ochrony praw
podmiotow wywlaszczanych. Przyznanie odszkodowania ma bowiem charakter zupehie
pochodny w stosunku do uprzedniego wywlaszczenia, ktére warunkuje ustalenie



odszkodowania w drodze decyzji administracyjnej. Majac powyzsze na wzgledzie trudno
obroni¢ poglad, iz w sytuacji wydania decyzji o odszkodowaniu za wywtlaszczenie w
oparciu o art. 129 ust. 5 u.g.n. mamy do czynienia ze sprawg dotyczaca naleznosSci
pienigznej w rozumieniu art. 231 p.p.s.a, ktéra uzasadniataby pobranie wpisu
stosunkowego. Zasadg jest bowiem ustalanie odszkodowania za wywlaszczenie tgcznie z
jednoczesnym orzeczeniem o wywlaszczeniu (w jednym akcie — decyzji), natomiast
sytuacje okreslone w art. 129 ust. 5 u.g.n., kiedy ze wzgledow technicznych odrywa si¢
orzekanie o odszkodowaniu za wywlaszczenie od samego wywlaszczenia, s3 w $wietle
modelowego orzekania o wywlaszczeniu wyjatkami. Przyczyny wprowadzenia tych
wyjatkow, jak chociazby brak decyzji wywlaszczeniowej ze wzgledu na przejecia praw do
nieruchomosci z mocy prawa, w zaden sposob nie uzasadniajg zrdéznicowania sytuacji
prawnej podmiotéw, ktore chca =zaskarzy¢ rozstrzygnigcie o odszkodowaniu za
wywlaszczenie. Rozstrzyganie o odszkodowaniu jako element decyzji o wywlaszczeniu,
1 jako przedmiot orzekania w odrebnej decyzji, jest oparte na tych samych przestankach
ustalenia odszkodowania 1 nie zawiera zadnych odrebnos$ci uzasadniajacych zroznicowanie
sposobu ustalania wysokosci naleznego od skargi wpisu.

W Swietle art. 21 wust. 2 Konstytucji RP sluszne odszkodowanie jest wiec
nieodzownym warunkiem legalnosci wywlaszczenia, a skarga wniesiona do sadu
administracyjnego na decyzj¢ o ustaleniu odszkodowania za wywlaszczenie nieruchomosci
jest przystugujacym witascicielowi srodkiem ochrony jego wtasnosci. Wyktadnia przepisow
proceduralnych, okreslajacych zasady wnoszenia optat wymaganych od takiej skargi, nie
powinna prowadzi¢ do ograniczenia dostgpnosci do niej, co jest szczegdlnie istotne
w kontekscie dokonywanego w sprawach wywtlaszczeniowych balansowania interesu
publicznego 1 indywidualnego.

W orzecznictwie sadow administracyjnych na tle spraw dotyczacych skarg na
decyzje wywlaszczeniowe, czy decyzje o ograniczeniu sposobu korzystania z
nieruchomosci zwigzane z realizacjg inwestycji celu publicznego, a szczeg6lnie na tle
decyzji wydawanych w toku realizacji inwestycji infrastrukturalnych o liniowym przebiegu,
rysuje si¢ stanowisko o priorytetowym charakterze interesu publicznego na etapie samego
rozstrzygania o zasadno$ci wywlaszczenia badz ograniczenia prawa witasnosci (zob. wyrok
NSA z dnia 6 lipca 2016 r., | OSK 3013/14, wyroki NSA z 11 pazdziernika 2011 r., Il OSK
1688/11, z 23 kwietnia 2010 r. IT OSK 704/09, z 13 grudnia 2011 r. IT OSK 2250/11, wyrok
NSA z 3 wrze$nia 2014 r., I OSK 1730/14).

Uzasadniane jest to przewaznie ztozonym charakterem tych inwestycji publicznych,
wymagajagcym wielu ustalen o wysokospecjalistycznym charakterze, jak rowniez
zaangazowania bardzo znacznych srodkow w ich realizacj¢, w tym takze srodkéw unijnych,
ktorych niewykorzystanie w planowanym terminie moze wigza¢ si¢ z koniecznos$cig ich



zwrotu badz znacznymi karami finansowymi. W szczegdlnosci argumentacja ta jest
podkreslana przy realizacji inwestycji majacych znaczenie mig¢dzynarodowe, ktore maja
zapewni¢ wymian¢ transgraniczng energii elektrycznej w ramach Unii Europejskiej
1 w ktorych realizacj¢ zaangazowane sa znaczne $rodki unijne (zob. wyrok WSA w
Olsztynie z dnia 5 czerwca 2014 r., I1 SA/O1 247/14).

Takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na tle wazenia wartosci
pomiedzy interesem publicznym 1 prywatnym przy ocenie norm regulujacych inwestycje
infrastrukturalne wyrazano poglad o przesuwaniu si¢ ci¢zaru problematyki legalnosci
wywlaszczania na plaszczyzne stusznego odszkodowania. Trybunat Konstytucyjny za
orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka zaznaczal, iz jakkolwiek odjecie
wiasno$ci indywidualnym podmiotom jest dopuszczalne ze wzgledu na realizacje dobra
wspolnego, to jednakze niezbednym warunkiem takiego odjecia powinno by¢ zapewnienie
odpowiedniej rekompensaty finansowej (zob. w szczegdlnosci wyrok TK z 14 marca 2000
r., sygn. P. 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60 i wyrok TK z 20 lipca 2004 r., sygn. SK
11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66).

W ocenie Rzecznika - w kontek$cie przesuwania si¢ ci¢zaru ochrony praw
podmiotéw wywlaszczonych na plaszczyzne odszkodowawcza - przyjecie pogladu, ze
w sprawie dotyczace] wywlaszczenia nieruchomosci 1 ustalenia odszkodowania skarzacy
zobowigzany jest uiSci¢ wpis stosunkowy w istotny sposob naruszaloby konstytucyjne
gwarancje prawa do odszkodowania wywtaszczanych podmiotow, jak rowniez ograniczato
ich prawo do sadu. Elementem sktadowym konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45 ust. 1
Konstytucji RP) jest bowiem prawo do uruchomienia postgpowania sagdowego. Nie ulega
za$§ watpliwosci, ze bezposredni wptyw na realizacje tego prawa ma w zwigzku z tym takze
wysokos¢ wpisu sadowego pobieranego w celu uruchomienia postgpowania przed sadem.
Wysoki wpis (niezaleznie od mozliwo$ci ubiegania si¢ o zwolnienie od jego uiszczenia)
zwieksza po stronie skarzacego ryzyko finansowe, ktore musi on ponies¢ w celu ustalenia,
czy w jego sprawie organy wladzy publicznej dziataly zgodnie z konstytucyjnym
standardem wywlaszczenia. Warunki zaskarzenia rozstrzygnigcia o odszkodowaniu za
wywlaszczenie nie mogg za§ dyskryminowac uprawnionych do uzyskania odszkodowania
za wywlaszczenie w zaleznosci od umiejscowienia rozstrzygniecia o odszkodowaniu.

Nalezy tu dostrzegac, 1z juz samo rozstrzyganie o odszkodowaniu za wywlaszczenie
po jego dokonaniu, przez koniecznos$¢ diugotrwatego oczekiwania na odszkodowanie,
znacznie pogarsza standard ochrony praw o0s6b wywlaszczanych. W tej sytuacji
niewatpliwie razagcym naruszeniem zasady rownego traktowania byloby odmienne
traktowanie pod wzgledem wpisu skarg wniesionych w sprawie, w ktorej organ
administracji orzekt oddzielnie o ustaleniu i1 przyznaniu okreslonej kwoty odszkodowania,
niz sprawy, w ktorej oba elementy zawarto w jednej decyzji, co stusznie podkreslono w
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postanowieniach NSA z 4 listopada 2015 r., sygn. akt [ OZ 1411/15 oraz z 8 wrze$nia 2015
r., sygn. akt I OZ 1022/15. Wlasciciele nieruchomosci, domagajacy si¢ odszkodowania w
oparciu o art. 129 ust. 5 u.g.n., bedacy juz z istoty samego rozdzielenia orzekania o
wywlaszczeniu 1 odszkodowaniu w gorszej sytuacji niz wilasciciele nieruchomosci
wywlaszczanych na zasadach ogdlnych, nie powinni by¢ dodatkowo dyskryminowani
poprzez konieczno$¢ ponoszenia znacznie wyzszych optlat tytutem wpisu od decyzji
przyznajacej odszkodowanie za wywtaszczenie nieruchomosci.

Reasumujac powyzsze rozwazania dotyczace wiasciwej wyktadni art. 231 p.p.s.a.
w konteks$cie wpisu naleznego od skargi na decyzje w przedmiocie odszkodowania wydang
na podstawie art. 129 ust. 5 u.g.n., zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy uzna¢, iz
wzglad na konstytucyjny standard ochrony praw podmiotow wywlaszczanych oraz rowne
ich traktowanie w zakresie prawa do zainicjowania sgdowej kontroli rozstrzygniecia
o odszkodowaniu za wywlaszczenie, przemawia za tym kierunkiem interpretacyjnym
w orzecznictwie sadow administracyjnych, wedtug ktorego od skargi na wymieniong
powyzej decyzje administracyjng nalezy pobra¢ wpis staly.
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