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Zgloszenie przez Rzecznika Praw Obywatelskich udziatu w postepowaniu
wraz ze stanowiskiem procesowym

W zwigzku z doreczeniem Rzecznikowi Praw Obywatelskich w dniu 13.11.2024 r.
odpisu wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23.10.2023 r. w
sprawie o sygn. | OPS 1/24 dotyczacej podjecia w sktadzie siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego uchwaty wyjasniajacej przepisy prawne, ktérych stosowanie
wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych, o treéci:

«Czy ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przejetej z mocy prawa na
podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdInych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2024 r., poz. 311), ktéra na
dziert wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycje drogowa powinno nastgpic
na zasadach okreslonych w § 49 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii
z 23 wrzesnia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U. z 2023 r., poz. 1832) -
przed zmiang stanu prawnego: w § 36 ust. 4 uchylonego rozporzadzenia Rady
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Ministréw z dnia 21 wrzeénia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania
operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r., poz. 555 ze zm.) - czy tez uwzgledniac zasade
korzyéci okre$long w art. 134 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. z 2024 r., poz. 1145)7",

dziatajgc na podstawie art. 8 8 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 935, dalej:
p.p.s.a.) w zw, z art. 14 pkt 6) ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1264 ze zm,; dalej: URPO), Rzecznik Praw
Obywatelskich zgtasza udziat w tym postepowaniu i wnosi o podjecie uchwaty o
nastepujacej tresci:

., Ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przejetej z mocy prawa
na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2024
r., poz. 311), ktéra na dzief wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycje
drogowa powinno uwzgledniac zasade korzysci okreslong w art. 134 ust. 4
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2024
r., poz. 1145).".

Uzasadnienie
. Uwagi ogélne

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik, RPO) wskazuje, ze pytanie
zawarte w treéci wniosku o podjecie uchwaty w sktadzie siedmiu sedziow Naczelnego
Sadu Administracyjnego dotyka w istocie szerszego zagadnienia, tj. prawidtowego
uksztattowania normy prawnej, znajdujacej zastosowanie w przypadku ustalenia
wartosci nieruchomosci wywitaszczonej lub przejetej z mocy prawa na podstawie
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegéInych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych’, ktére - co istotne - na dzier wydania decyzji
byty przeznaczone pod inwestycje drogowa.

'{j, Dz.U. 2 2024 r., poz. 311; dalej: specustawa drogowa.



Artykut 134 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami? przewiduje, ze ,wartos¢ nieruchomosci dla celéw odszkodowania
okresla sie wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania, jezeli przeznaczenie
nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia, nie powoduje zwiekszenia jej
wartosci”. W artykule 134 ust. 4 u.g.n. wyrazona zostata natomiast tzw, zasada
korzysci. Przepis ten stanowi: ,Jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem
wywtaszczenia, powoduje zwiekszenie jej wartosci, wartosé nieruchomosci dla celéw
odszkodowania okresla sie wedtug alternatywnego sposobu uzytkowania
wynikajgcego z tego przeznaczenia”.

Zgodnie z 8 36 ust. 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 wrzesnia 2004 r.
w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzgdzania operatu szacunkowego?; ,W
przypadku gdy na realizacje inwestycji drogowej zostata wywtaszczona lub przejeta z
mocy prawa nieruchomos¢, ktéra na dziet wydania decyzji byta przeznaczona pod
inwestycje drogowg, wartos¢ rynkowg okresla sie, przyjmujac przeznaczenie
nieruchomosci przewazajgce wsrod gruntdw przyleglych, chyba ze okreslenie wartosci
jest mozliwe przy uwzglednieniu cen transakcyjnych nieruchomosci drogowych.
Przepisy ust. 1-3 stosuje sie odpowiednio”. Obowigzujgcy obecnie przepis § 49 ust. 4
rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 5 wrze$nia 2023 r, w sprawie
‘wyceny nieruchomo$ci* zachowuje tozsamg tres¢,

iL Przedmiot watpliwosci interpretacyjnych uzasadniajgcych
zgloszenie udziatu przez Rzecznika Praw Obywatelskich

Rzecznik podziela stanowisko Prezesa NSA, iz ha gruncie stosowania
przytoczonych wyzej unormowan ujawnity sie watpliwosci interpretacyjne oraz
rozbieznosci w wyktadni, ktérych wyrazem byto uksztaltowanie sie co najmniej dwéch
wiodgcych linii orzeczniczych dotyczgcych przedstawionego do rozpoznania
zagadnienia. Pierwsza linia nakazywata prowadzenie wyktadni z uwzglednieniem
zasady korzysci wystowionej w art. 134 ust. 4 u.g.n. Druga zas$, wigzana z najnowszym
orzecznictwem, zaktada natomiast wytgcznos¢ regulacji rozporzadzenia,
wystepujgcego wowczas jako lex specialis wobec przepiséw u.g.n. Poglady zbieine z

2tj. Dz.U. 22024 r. poz. 1145 ze zm; dalej: u.g.n,
3Dz.U. z 2021 r. poz. 555 ze zm. - dalej r.w.n.

4Dz.U. 22023 r. poz. 1832; dalej: r.w.n. z 2023 r.



pierwszg linig orzeczniczg pojawiaja sie takze i w nowszym orzecznictwie sagdéw
administracyjnych.

Zauwazy¢ nalezy, ze z przepiséw rozporzgdzenia - tak regulagji z dnia 21
wrzeénia 2004 r., jak i obecnie obowiazujacej, tj. z dnia 5 wrzesSnia 2023 r. - wyfania sig
bowiem wyrazny tryb postepowania stosowanego przy okreslaniu wartosci rynkowej
nieruchomosci przeznaczonych pod realizacje inwestycji drogowych. Opisany we
wstepie wniosku Prezesa NSA problem z zastosowaniem ww. regulacji dotyczy wiec
okreéienia, czy przepisy rozporzadzenia (niezaleznie od tego, czy mowa o jego wersji
aktualnej, czy historycznej) moga stanowi¢ samoistng podstawe dla rekonstrukcji
normy prawnej, stosowanej w przebiegu ustalenia wysokosci odszkodowania za
wywlaszczong lub przejeta z mocy prawa nieruchomosé (na podstawie przepiséw
specustawy drogowej), czy tez obligatoryjnie winny uwzglednial przepisy u.g.n. - w
zakresie wyrazonej w jej art. 134 ust. 4 zasady korzysci. Okreslone watpliwosci
interpretacyjne moze rodzi¢ tez fakt, iz mimo ze objete zakresem wniosku pytanie
dotyczy wylgcznie nieruchomosci ,juz przeznaczonych pod inwestycje drogowe”, to
orzecznictwo sktadajace sie na dwie przeciwstawne linie orzecznicze niejednokrotnie
odnosito sie do podstaw wyceny nieruchomosci, ktére zachowywaty inne
przeznaczenie.

Biorgc pod uwage, iz Rzecznik ,stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka
okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz w innych aktach
normatywnych, w tym réwniez zasady réwnego traktowania” ( art. 1 ust. 2 uRPO
ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich) i to ich ochrona
warunkuje podejmowane przez Rzecznika dziatania (por. art. 8 ust. 1 uRPO), Rzecznik
uznat za zasadne zgtoszenie swojego udziatu w postgpowaniu zainicjowanym
whioskiem Prezesa NSA w niniejszej sprawie. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w
znacznym stopniu przedstawiony problem prawny dotyczy mozliwosci modyfikacji
uprawnien wiascicieli nieruchomosci przez przepisy rozporzadzenia oraz
ewentualnego zakresu dopuszczalnej ingerencji. Znaczenie wniosku w sprawie o sygn.
[ OPS 1/24 nalezy oceni¢ jako donioste, albowiem podjecie uchwaty przez NSA moze
warunkowac wysokos¢ ustalanych odszkodowan, nie wylgczajgc ich mozliwego
zanizenia.

Juz w tym miejscu Rzecznik pragnie podkresli¢, iz w jego ocenie tylko petne
uwzglednienie ,zasady korzysci”, zgodnie z ktérg, odszkodowanie nie moze pomijac
ewentualnego zwiekszenia wartosci nieruchomosci w nastepstwie jej przeznaczenia
na cel publiczny - urzeczywistnia¢ bedzie konstytucyjny standard ochrony praw i



wolnosci cztowieka i obywatela. W konsekwencji, za kazdym razem, gdy uwzglednienie
przeznaczenia nieruchomosci zgodnego z celem wywtaszczenia prowadzi¢ bedzie do
potencjalnego wzrostu jej wartosci, to wiasnie owa wieksza wartos¢ powinna by¢
przyjmowana jako wartosc rynkowa nieruchomosci, bedaca podstawg do ustalenia
wysokosci odszkodowania. Jesli zatem ustalenie w ten sposob wartosci nieruchomosci
wywtaszczonej lub przejetej z mocy prawa - na potrzeby realizacji inwestycji drogowej -
prowadzi¢ bedzie do stwierdzenia, ze wartos¢ nieruchomosci o przeznaczeniu
drogowym jest wyzsza od wartosci nieruchomosci, wedtug jej dotychczasowego
przeznaczenia, wartos¢ nieruchomosci drogowej powinna by€ przyjmowana jako
podstawa ustalenia wysokosci odszkodowania. Ponadto, w ocenie Rzecznika tresé
ewentualnie podjetej uchwaty wywolywac bedzie szersze konsekwencje, niz
wynikajace bezposrednio z tresci pytania, bedzie ona bowiem rzutowa¢ na sytuacje
wiascicieli nieruchomosci, ktdére na dzier wydania decyzji nie byly przeznaczone pod
inwestycje drogowa.

lli. Zasada korzysci i jej znaczenie

Przywotana ,zasada korzysci” pozwala na zastosowanie w odniesieniu do
wywtaszczanych nieruchomosci, ktérych przeznaczenie, zgodne z celem
wywlaszczenia, powodowatoby zwiekszenie jej wartosci - alternatywnego sposobu jej
przeznaczenia jako podstawy dla obliczenia wartosci takiej nieruchomosci. Innymi

“stowy, gdy wywtaszczona pod realizacje celu publicznego nieruchomos$¢ zyskuje w
“zwigzku z tym na wartosci, to zasada ta pozwala na przyjecie jako podstawy do oceny
wartosci nieruchomosci - jej zmienionego, a wiec bardziej korzystnego przeznaczenia.

Regulacje w tym przedmiocie znalazly sie juz w teksécie pierwotnym ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 1997 r. Nr 741, poz.
115). Doda¢ nalezy, iz analizowana zasada ujeta jest w art. 134 u.g.n. - w ramach
przepisdw rozdziatu 5, zatytutowanego ,,Odszkodowania za wywlaszczone
nieruchomosci”. Nieuchronnie zatem jej analiza bedzie musiata uwzglednia¢ takze
konstytucyjng zasade stusznego odszkodowania i sposobu jej urzeczywistnienia.

Nadmieni¢ wypada, ze ,zasada korzysci” znalazta powszechne zastosowanie
jeszcze w czasach ustroju socjalistycznego, na potrzeby masowych wywlaszczen
gruntéw rolnych na cele budownictwa mieszkaniowego i jej celem pozostawato




zwiekszanie wysokosci odszkodowan dla rolnikéw tracgcych zrédto utrzymania®, Jak
wskazuje natomiast M. Wolanin, cyt. (...) Inspiracji do ustawowego uregulowania
"prawa korzy$ci" nalezy upatrywac w orzecznictwie SN, ktdrego przedmiotem byta
ocena prawna wysokosci odszkodowania za odjecie prawa wiasnosci nieruchomosci,
w tym w szczegdlnosci nieruchomosci rolnych, na rzecz panistwa na podstawie
przepiséw ustawy z 6.7.1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i
zagrodowego oraz o podziale nieruchomosci w miastach i osiedlach (Dz.U. Nr 27, poz.
192 ze zm.), ktéra obowigzywata od 1.9.1972 r. do 1.8.1985 r.). Zgodnie z zatozeniami
przywotanej ustawy, prezydia powiatowych rad narodowych, dziatajacych w drodze
uchwat, na podstawie szczegdlnych plandw zagospodarowania przestrzennego,
ustala¢ mialy w perspektywie do 5 lat, przeznaczenie okreslonych terenéw pod
budownictwo jednorodzinne i zagrodowe (art. 2 ust. 1 ww. ustawy). Skutkiem przyjecia
wskazanych uchwat miat réwniez pozostawac podziat terendw na dziatki
,odpowiadajgce normatywnej powierzchni przeznaczonej pod budownictwo
jednorodzinne lub budownictwo zagrodowe (dziatki budowlane)” - art. 2 ust. 2 ustawy.
Nieruchomosci lub ich czesci, objete uchwatg o ustaleniu terenu zabudowanego,
przechodzity z mocy prawa na wtasnos¢ Panstwa po uptywie 2 miesigcy od dnia
wejscia w 2zycie uchwaty, wolne od cigzacych na nich praw rzeczowych ograniczonych i
innych obcigzen (art. 5 ust. 2 ustawy). Zgodnie z art. 10 ust. 1T ww. ustawy, za
nieruchomosci, ktére przeszly na wtasno$¢ Panstwa na podstawie art. 5 ust. 2,
nalezato wyptaca¢ odszkodowanie na podstawie przepiséw o wywtaszczaniu
nieruchomosci. Doda¢ jedynie wypada, ze zgodnie z art. 56 ust. 1 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci’
,odszkodowanie powinno odpowiada¢ wartosci wywtaszczonej nieruchomosci”.

Oceniajgc kwestie ustalania odszkodowar, wynikajgcg z przywotanych
przepisow, Sad Najwyzszy stwierdzit, Zze winna sie ona opierac na cenach aktualnie
ksztattujgcych sie w obrocie gruntami. Szczegdélnie istotne dla niniejszej analizy
pozostaje uksztattowane wéwczas przez SN zatozenie, ze ,skoro przedmiotem

5 M. Gdesz, Zasada korzysci w prawie wywtaszczeniowym, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego, nr 1, 2022, s. 36-37.

6 M. Wolanin, Komentarz do Art. 134, [w:] ). Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M.
Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz do art. 134, Wyd. 8,
Warszawa 2023, Legalis/el., akapit 7.

7t.j. z dnia 28 lutego 1991 r., Dz.U. nr 30, poz. 127.



przejecia byty nieruchomosci rolne na cele budownictwa mieszkaniowego, a skutek
przejecia tych nieruchomosci na rzecz panstwa nie nastgpitby, to w wyniku uchwaty
podjetej przez prezydium powiatowej (miejskiej) rady narodowej o ustaleniu terendw
jednorodzinnego budownictwa zagrodowego i mieszkaniowego nieruchomosci na tym
terenie - pozostatyby te tereny wlasnoscig dotychczasowych podmiotéw, jako
nieruchomosci budowlane. Z tego wzgledu, w ocenie SN, wysoko$¢ odszkodowania w
takim przypadku powinna uwzgledniad takze cel, na ktéry nieruchomosci zostaty
przejete na rzecz panstwa™.

Mimo zmieniajacej sie sytuacji gospodarczej i politycznej, zasada korzysci
przetrwata w polskim systemie prawnym jako fundamentalna zasada stosowana przy
wycenie nieruchomosci dla celéw odszkodowania. Jakkolwiek dostrzegalnym jest, ze
zgodnie z art. 128 u.g.n., nalezne odszkodowanie powinno odpowiadac wartosci
utraconego prawa, to jednak nie wyklucza klasyfikowania art. 134 u.g.n. jako przepisu
uszczegotowiajgcego te zasade®, Dostrzec nalezy, ze argumenty natury historycznej
wskazuja, ze w istocie od poczatku - niezaleznie od obiektywnie odmiennych realiéw
spotecznych i gospodarczych - analizowana zasada powinna by¢ rozpatrywana z
perspektywy celu wywtaszczenia.

Opisany we wniosku problem dotyczy wiasciwe] relacji normatywnej pomiedzy
art. 134 ust. 4 u.g.n. a przepisami wykonawczymi, tj. § 49 ust. 4 r.w.n. (odpowiednio: z
§ 36 ust. 4 r.w.n.). Zagadnienie to jest zatem dostrzegane przez orzecznictwo
sgdowoadministracyjne. Podobne watpliwasci formutuje réwniez doktryna prawa',

W tym miejscu powtdrzyc jedynie nalezy, ze w opinii Rzecznika wyktadnia
przepiséw rozporzgdzenia kazdorazowo winna uwzglednia¢ normy ustawowe w
zakresie wyrazonej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami - zasady korzysci. Tylko
wolwczas zasada ta zachowuje ,podwdjnie gwarancyjny” wymiar, poniewaz daje
wlascicielowi nieruchomosci wywiaszczonej lub przejetej z mocy prawa w trybie
przepiséw specustawy drogowej mozliwos¢ tego, ze na potrzeby przeprowadzonej
wyceny nieruchomosci uwzgledniona zostanie cena korzystniejsza. Faktem pozostaje
bowiem, Ze interpretacja przepiséw rozporzgdzenia w sprawie wyceny nieruchomosci

8 M. Wolanin, op.cit.

 E. Mzyk [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, Komentarz, red. S. Kalus, Warszawa
2012, art. 134, nb. 1, LEX/el.

0 Np. M. Gdesz, op. cit., s. 37.




prowadzita niekiedy do btednych wnioskéw, iz kazdorazowo - i w istocie niezaleznie
od rzeczywistego przeznaczenia nieruchomosci - powinna by¢ ona dokonywana jak
dla nieruchomosci przeznaczonych pod budowe drég''. Zatozenie to nalezy uznac za
prawidtowe wylgcznie wobec ustalenia, ze warto$¢ nieruchomosci o przeznaczeniu
drogowym jest wyzsza od tej, charakteryzujacej dotychczasowe przeznaczenie
nieruchomosci. Innymi stowy, zasadzie korzysci, w mysl art. 134 ust. 314 u.g.n,,
interpretowanej w zwigzku z przepisami § 49 ust. 4 r.w.n. z 2023 r. oraz § 36 ust. 4
r.w.n., powinno sie nadawa¢ takie znaczenie, aby warto$¢ nieruchomosci
wywtaszczonej lub przejetej z mocy prawa na potrzeby realizacji inwestycji drogowej -
na podstawie specustawy drogowej - wyznaczac zawsze w odniesieniu do wartosci
nieruchomosci drogowej, jesli tylko jest to mozliwe przy uwzglednieniu cen
transakcyjnych nieruchomosci drogowych.

W ten sposob Rzecznik catkowicie przychyla sig do wskazywanej w uzasadnieniu
wniosku Prezesa NSA pierwszej linii orzeczniczej, wskazujacej na obowigzek
stosowania ,zasady korzysci’, oraz zasygnalizowanej sekwencji czynnosci, ktore
powinny by¢ wykonywane przez rzeczoznawcéw majatkowych w celu okreslenia
wartosci nieruchomosci dla potrzeb ustalenia odszkodowania. Bedg to: po pierwsze,
okreslenie wartosci nieruchomosci wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania (czyli
przeznaczenia przed wywlaszczeniem czy przejeciem z mocy prawa ustalonego np.
jako mieszkaniowe, rolne etc.), jako wynikajace wprost z art. 134 u.g.n.; po drugie,
okre$lenie wartosci nieruchomosci wedtug alternatywnego sposobu uzytkowania
wynikajgcego z przeznaczenia zgodnego z celem wywlaszczenia; po trzecie,
poréwnanie tych dwdch wartosci w aspekcie ustalenia, czy przeznaczenie zgodne z
celem wywtaszczenia (drogowe) nie skutkuje zwiekszeniem wartosci; po czwarte,
wskazanie wiekszej z dwéch wartosci jako wartosci rynkowej nieruchomosci, bedace
podstawg do ustalenia wysoko$ci odszkodowania®2. Wywtaszczane nieruchomosdi,
ktére juz przed wydaniem decyzji lokalizacyjnej uzyskaly przeznaczenie drogowe, a
wiec tak jak zakresla to przedmiot wniosku, nalezy natomiast — w ramach
prezentowanego pogladu - wycenia¢ wedtug wartosci nieruchomosci przeznaczonych
pod drogi, stosujgc w tym zakresie mozliwe szerokie odniesienie w ramach obszaru
analizowanego do danych z rynku lokalnego, a nastepnie regionalnego. Dopiero

" Por, wyrok NSA z 8.11.2021 r., | OSK 633/21, LEX nr 3256109; wyrok NSA z 27.10.2017 .,
| OSK 3142/15, LEX nr 2443942,

12 Wyrok NSA z 11.04.2019 r., | OSK 1394/17, LEX nr 2664592; Wyrok NSA z 22.06.2021 r., |
OSK 240/21, LEX nr 3218209,



wobec niemozliwosci ich ustalenia, mozliwg powinna by¢ rezygnacja z tego podejscia i
wykorzystanie podejscia opartego na transakcjach nieruchomosci o przeznaczeniu
przewazajgcym wsrod gruntéw przylegtych do szacowanej nieruchomosci’s,
Odpowiednio interpretowana zasada korzysci pozwala wéwczas na zastosowanie
mechanizmdw kompensacyjnych, okreslonych § 49 ust. 3 r.w.n. z 2023 r,
(odpowiednio 8 36 ust. 3 r.w.n.).

W ocenie Rzecznika btednym pozostaje przyjecie, ze § 49 ust. 4 rw.n, z 2023 r.,
oraz § 36 ust. 4 r.w.n. - jako przepisy szczeg6lne - powinny stanowi¢ samodzielna
podstawe normatywng, w przypadku ustalenia wartosci nieruchomosci
wywtaszczonych lub przejetych z mocy prawa na podstawie przepiséw specustawy
drogowej. Poglad ten jest charakterystyczny dla drugiej z zaprezentowanych i
analizowanych we whniosku linii orzeczniczych. Watpliwosci rodzi mozliwos¢ takiego
doprecyzowania tresci zasady korzysci, ktora dopuszcza jej swoiste ograniczenie,
funkcjonujgce jako tzw. mata zasada korzysci, wystowiona w 8 36 ust. 3 r.w.n.
(odpowiednio 8 49 ust. 3 r.w.n. z 2023 r.)'%. Waznym dla zaprezentowanego punktu
widzenia pozostaje nawigzanie do upowaznienia ustawowego zawartego w art. 159
u.g.n., gdzie przyjmuije sie, ze mozliwos¢ doprecyzowania tresci ustawy - i co za tym
idzie wynikajgcej z art. 134 ust. 4 zasady korzysci -~ pozostaje zgodna z zakresem tego
upowaznienia’. Dla zaprezentowanej linii orzeczniczej istotnym byto rowniez
wskazanie, ze zgodnie z art. 12 ust. 5 specustawy drogowej, ,,do ustalenia wysokosci i
wyptacenia odszkodowania, o ktérym mowa w ust. 4a, stosuje sie odpowiednio
przepisy o gospodarce nieruchomosciami, z zastrzezeniem art. 18”. W ocenie sgdéw
odpowiednie stosowanie przepiséw dopuszcza powolywanie sie na przepisy u.g.n.
wtedy, gdy okredlone kwestie nie zostaty uregulowane odmiennie. Taki wlasnie
wyjatek, na tle zasady okreslania wartosci nieruchomosci dla celéw ustalenia

" Wyrok NSA z 26.02.2020 r., | OSK 200/20, LEX nr 2791376.

" Np. wyrok NSA z 17.11.2022 r., | OSK 1229/22, LEX nr Lex nr 3450597; identycznie, mimo
faktu ,wyeksponowania” tresci orzeczen w uzasadnieniu wniosku o podjecie uchwaty NSA:
wyrok NSA z 25,04.2023 r,, | OSK 479/23, LEX nr 3556713; Wyrok NSA z 9.05.2023 r., | OSK
1010/22, LEX nr 3587236; Wyrok NSA 2 9.05.2023 r,, | OSK 1011/22, LEX nr 3559976; Wyrok
NSA z 25.05.2023 r., | OSK 969/22, LEX nr 3589606; wyrok NSA z 5.04.2024 r., | OSK 389/21,
LEX nr 3730621.

> Tak o tym: wyrok NSA z 12.05.2017 r., | OSK 2089/15, LEX nr 2365516; wyrok NSA z
12.01.2018 r., | OSK 1634/17, LEX nr 2472416



odszkodowania za wywtaszczenie, stanowi okreslenie wartosci nieruchomosci
nabywanych pod drogi publiczne lub ich poszerzenie',

Rzecznik kwestionuje zatozenie, ze migdzy 8§ 36 ust. 4 r.w.n. (odpowiednio § 49
ust. 4 rw.n. z 2023 r.) a art. 134 ust. 4 u.g.n. zachodzi reguta kolizyjna fex specialis
derogat fegi generali. Dokonujgc pewnego usystematyzowania w tym zakresie dodac
trzeba, ze reguta ta, polegajaca na mozliwosci ,uchylenia normy ogélnej”, co do
zasady, nie znajduje zastosowania do norm znajdujgcych si¢ na réznym poziomie
hierarchicznego uksztattowanego systemu Zrédet prawa, na co stusznie wskazywano
w wyrokach sktadajgcych sie na pierwsza z prezentowanych linii orzeczniczych. W
przypadku opisywanej reguty, uzytemu zwrotowi ,uchylenie” mozna wprawdzie nadac
inne znaczenie, ktdre nalezatoby wowczas ttumaczy¢, jako ,norma szczegéina
wprowadza wyjatek od normy ogélnej”, a wiec formalnie jej nie deroguje - nie usuwa z
systemu prawnego'’. JednakZe, nie moze takze stanowi¢ podstawy do rekonstrukgji
normy rodzacej watpliwosci z punktu widzenia jej zgodno$ci z trescig ustawy
zasadniczej. Sady orzekajgce powinny w tym wypadku przyzna¢ prymat tej wyktadni,
ktéra w wiekszym stopniu urzeczywistnia standard konstytucyjny. Innymi stowy,
dostrzegajgc podstawy do zastosowania reguty fex specialis derogat legis generalis, sady
hie powinny pomijac oceny tej relacji takze z punktu widzenia proporcjonalnosci
ingerencji w prawo wlasnosci oraz jego celu (sensu), zwtaszcza gdy dokonywane jest
ono w akcie rangi podustawowej. W ramach drugiej z prezentowanych linii
orzeczniczych argumentacja taka nie byta prezentowana. Poszczegolne sktady
orzekajgce NSA poprzestawaty bowiem wylgcznie na fakcie istnienia ustawowego
upowaznienia do wydania rozporzadzenia w art. 159 u.g.n. oraz mozliwosci

16 wyrok NSA z 10.07.2019 r., | OSK 2430/17, LEX nr 2720335 - i wskazywane tam poglady
doktryny i orzecznictwa; w petni ustalenia poczynione w tym wyroku podzielono w: wyrok
NSA z 2.10.2019 r.,, | OSK 5/18, LEX nr 2769121; zob. tez: wyrok NSA z 8,11.2023 r,, i OSK
1595/22, LEX nr 3659102. W poszczegdinych orzeczeniach dostrzec mozna rowniez probe
relatywizowania analizowanego stanowiska w ten sposob, ze nie przesgdzano wprost, ze
pomiedzy § 36 r.w.n. a art. 134 ust. 4 wystepuje relacja legis specialis - legis generalis,
poprzestajac na wskazaniu, iz przepisy rozporzadzenia stanowig uszczegotowienie
regulacji ustawowej, umozliwiajgc nawet petniejsze urzeczywistnienie zasady ,stusznego
odszkodowania” - zob. wyrok NSA z 26.04.2023 r., | OSK 518/22, LEX nr 3565675, zob. tez:
wyrok NSA z 18.05.2023 r., | OSK 985/22, LEX nr 3582921.

17 W ujeciu generalnym: T. Chauvin, T. Stawecki, P.Winczorek, Wstep do prawoznawstwa,
Warszawa 2021, s. 149-150.
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odpowiedniego stosowania przepiséw u.g.n., co miato wynikac z tresci art. 12 ust. 5
specustawy drogowe;.

Wobec powyZszego, w dalszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie do zakresu
upowaznienia ustawowego, ktory miatby uzasadniac zatozenie o mozliwosci jedynie
odpowiedniego zastosowania przepiséw u.g.n., a zatem z pominieciem ,zasady
korzysci”. Faktem jest, ze art. 159 pkt 4 u.g.n. przewiduje, Ze minister wiasciwy do
spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa okresli, w drodze rozporzadzenia, rodzaje metod i technik wyceny
nieruchomosci, sposoby okreslania wartosci nieruchomosci, wartosci naktadéw i
szkdd na nieruchomosci oraz sposéb sporzadzania, forme i tred¢ operatu
szacunkowego, uwzgledniajac: {...) sposoby okreslania wartosci nieruchomosci w
zaleznosci od ich rodzaju i przeznaczenia. Tym samym, prima facie nie wydaje sie, aby
zakres przyznanego ustawowo upowaznienia do wydania rozporzadzenia ogdélnikowo
okreslat zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci
aktu, na co wskazuje tres¢ art. 92 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r,

Wedlug Rzecznika nie mozna jednak w tym kontekscie zapominac o $cisle
wykonawczej roli rozporzadzen, bedgcej przede wszystkim instrumentem realizacji
przepiséw ustawowych. Nie sposéb zatem zaaprobowa¢ sytuacji, w ktdrej przepisy
wykonawcze do ustawy zaktadajg derogacje lub co najmniej istotng modyfikacje zasad
ptyngcych wprost z tresci ustawy. jest to zresztg ugruntowany poglad orzeczniczy
Trybunatu Konstytucyjnego, ktdry stwierdza, ze cyt. ,(...) rozporzadzenia wydawane sg
na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. Taki charakter rozporzadzenia
determinuje i ogranicza ich tres¢ przynajmniej w trzech ptaszczyznach. Po pierwsze w
drodze delegacji ustawowe] do prawotwdrstwa administracyjnego nie moze zostac
przekazane uprawnienie do zmiany przepiséw rangi ustawowej. Po drugie,
upowaznienia ustawowe nie mogg delegowa¢ prawa do wkraczania w materie
zastrzezong wytgcznie dla regulacji ustawowej. Po trzecie, wydane na podstawie
delegacji ustawowej przepisy prawne o charakterze wykonawczym winny by¢ wyraznie
objete trescig dyspozycji ustawowych i stuzy¢ ich realizacji. Jesli wymagania takie nie sg
spetnione, to przepisy podustawowe nalezy uznac za niekonstytucyjne"'®, Co za tym
idzie, rozporzadzenia sg ,aktami instrumentainymi wzgledem woli parlamentu i

BWyrok TK 2 10.03.2010 r., U 5/07, OTK-A 2010, nr 3, poz. 20; zob. tez: Wyrok TK z
5.11.2001 r., U 1/01, OTK 2001, nr 8, poz. 247.
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ustawy bedgcej wyrazem tej woli"'®. Tymczasem analizowany poglad orzeczniczy,
przewidujgcy modyfikacje ,zasady korzysci”, takie ryzyko - w ocenie Rzecznika -
powoduije.

Doda¢ wypada takze, ze zgodnie z § 66 ust. 2 in fine rozporzgdzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawcze]",
wytyczne powinny by¢ bardziej szczegétowe, gdy przekazywane sprawy dotycza
sytuacji prawnej obywateli. Powyzsze nalezy wigzac¢ bezpo$rednio z reguta, aby
kwestie silnie ingerujgce w uprawnienia podstawowe dla konstytucyjnego statusu
jednostki posiadaly jak najszersze umotywowanie ustawowe?'. Jedynie pomocniczo
mozna réwniez wskaza¢ na wystepujgcy w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
poglad opowiadajgcy sig za mozliwie szerokg interpretacjg pojecia wytycznych do
treéci rozporzgdzenia, jak réwniez mozliwosci poszukiwania jej podstaw
normatywnych nie w tresci jednego przepisu, a w tresci normy prawnej
rekonstruowanej z jednego lub wiekszej liczby przepiséw, co sprawia, ze problem
istnienia wytycznych powinien by¢ rozpatrywany w catym kontekscie normatywnym?.
W ocenie Rzecznika interpretacja wytycznych do upowaznienie ustawowego do
wydania ww. rozporzgdzen w sprawie wyceny nieruchomosci wywtaszczanych winna
opierac sie na mozliwie szeroko zrekonstruowanej podstawie normatywnej. Biorac
pod uwage tre$¢ i znaczenie prawne art. 134 u.g.n., powinien on by¢ brany pod uwage
jako Zrédto normy upowazniajgcej. Jak bowiem wskazano, rozporzadzenie stanowi akt
wykonujgcy ustawe w jej catoksztaicie i nie moze jej dowolnie modyfikowac, jesli nie
wynika to z wyraZznego upowaznienia do takiego dziatania.

19 W. Brzozowski, Wytyczne dotyczace tredci rozporzadzenia (Uwagi na tle formutowania
upowaznien ustawowych), ,Przeglad Sejmowy”, nr 4/2013, s. 66-67 ~ i przywotana tam
literatura.

201tj.Dz.U. 22016 r. poz. 283

21 p, Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja,
Warszawa 2023, art. 92, LEX/el, akapit 5.

22 \Wyrok TK z 3,04.2012 r., K 12/11, OTK-A 2012, nr 4, poz. 37. Orzeczenie to poddane
zostato krytyce w doktrynie prawa konstytucyjnego, skutkujgc czgsciowa zmiang
stanowiska TK, zgodnie z ktdrym sytuacje ,poszukiwania” przepiséw wykonawczych w
treéci catej ustawy moga by¢ jedynie ,tolerowane”. Niemniej formalnie nie uksztattowata
sie nowa linia orzecznicza odrzucajgca zaprezentowane stanowisko. Por. W. Brzozowski,
op. cit., s. 72.
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Argumentacje powyzszg wzmacnia rowniez sama systematyka przepisow
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Artykut 134 u.g.n. ujeto w ramach przepisow
rozdziatu 5 ustawy pt. ,Odszkodowania za wywtaszczone nieruchomosci”. Przepis ten
wskazuje zatem podstawe ustalenia wysokosci odszkodowania, ktorg - z
zastrzezeniem art. 135 u.g.n. - pozostaje wartos¢ rynkowa nieruchomosci oraz
kryteria brane pod uwage przy jej okreslaniu (art. 134 ust. 12 u.g.n.). Okresla réwniez
zasady generalne jej obliczania (art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n.). W sposob oczywisty regulacja
ta dotyka podstawowych uprawnien jednostki, tj. przystugujgcego jednostce prawa
wiasnosci i jego korelatu w postaci prawa do stusznego odszkodowania za
wywlaszczong na rzecz panstwa nieruchomosé.

Zwazyc¢ nalezy, ze zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, Rzeczpospolita chroni
whasnos¢ i prawo dziedziczenia. Jednakze wazny interes publiczny (realizacja celu
publicznego) moze uzasadniad ingerencje parnstwa w sfere prawa whasnosci jednostki
skutkujac jego wywtaszczeniem - za stusznym odszkodowaniem (art. 21 ust, 2
Konstytucji RP). Tym samym prawo wiasnosci nie jest prawem absolutnym i moze
podlega ograniczeniom?, Istotnym jest jednak, aby odbywato sie to w zgodzie z
zasadg proporcjonalnosci. Na jej podstawie, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczefistwa lub porzgdku publicznego, badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”.

Stanowisko Rzecznika dotyczace wyktadni prawa do stusznego odszkodowania
oraz proporcjonalnosci ograniczen prawa wtasnosci bylo prezentowane takze w
Swietle przepiséw specustawy drogowe]j - m.in. w sprawach K 4/10% oraz SK 37/19%,
W przypadku pierwszej z przywotanych spraw, Rzecznik dziatajac jako wnioskodawca,
wskazywat na niezgodnosc § 36 ust. 11 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21
wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzgdzania operatu
szacunkowego® nie tylko z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3

23 Np. Wyrok TK z 3.07.2001 r., K 3/01, OTK 2001, nr 5, poz. 125.
% Wyrok TK z 16.10.2012 r., K4/10, OTK-A 2012, nr 9, poz. 106.
*» Wyrok TK z 30.06.2021 r., SK 37/19, OTK-A 2021, nr 54,

% Dz.U. nr 207, poz. 2109
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Konstytucji RP, ale takze zart. 134 ust. 3 i 4, art. 152 ust. 3w zw. zart. 151 ust. 11153
ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*’, a w
konsekwencji rowniez z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Odnosito si¢ ono do historycznej
wersji ww. rozporzadzenia, jednakze czes¢ sformutowanych przez Rzecznika wnioskow
pozostaje stale aktualna.

Po pierwsze, Rzecznik przyjat bowiem, ze model wyceny przyjety na podstawie
rozporzgdzenia zawsze musi uwzgledniac zasade korzysci, wskazujac ze cyt. ,(...) art.
134 u.g.n. nie pozostawia swobody wyboru sposobu okreslenia wartosci
nieruchomosci, lecz wyraznie wskazuje, ze operat musi by¢ oparty na korzystniejszym
dla wywiaszczonego sposobie szacowania nieruchomosci”. Dostrzegajgc w tresci
rozporzgdzenia mozliwos¢ jego zastosowania do réznych sytuacji, w zaleznosci od
przeznaczenia danej nieruchomosci w dniu wydania decyzji, Trybunat nie podzieli
zastrzezen Rzecznika. Niemniej, w przedmiotowym wyroku wskazano, ze w razie
watpliwosci przy metodologii szacowania nieruchomosci powinno ono przebiegac
wedtug zasad ogdlnych zawartych w przepisach u.g.n*,

Po drugie, odmawiajgc stwierdzenia niezgodnosci zaskarzonych przepisow
rozporzadzenia z Konstytucjg RP oraz okreslonymi normami ustawowymi, Trybunat
stwierdzit, ze ewentualne wadliwosci w procesie wyceny (zwigzane z powolywaniem
sie na ,nhieistniejgce ceny transakcyjne”) nie stanowig ¢ wadzie regulacji prawnej, a sg
przejawem niewtasciwe] praktyki jego stosowania. W ocenie Rzecznika sam fakt
skierowania wniosku o podjecie uchwaly, zmierzajacej do eliminacji rozbieznosci w
orzecznictwie sgdow administracyjnych ujawniajacej sie na tle relacji normatywne;j
pomiedzy art. 134 ust. 4 u.g.n. a § 49 ust. 4 rw.n. z 2023 r, (oraz § 36 ust. 4 r.w.n.),
$wiadczy o potrzebie zrewidowania przedmiotowej tezy.

W warunkach sprawy SK 39/17 Rzecznik zajat natomiast jednoznaczne
stanowisko, zgodnie z ktérym jako niezgodny -z art. 2, 32 ust. 112 w zw. z art. 21 ust.
2 i art. 64 ust, 1 Konstytucji RP - oceniono stan, w ktérym wiasciciele nieruchomosci
nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie przepiséw specustawy drogowej,
nie mieli efektywnych $rodkéw prawnych, umozliwiajgcym im domaganie sig zwrotu

271,j. Dz.U. 2 2004 r, nr 261 poz. 2603 ze zm.
28 Pkt. 6.2. uzasadnienia wyroku TK w sprawie K 4/10,

2 Dz.U. nr 80, poz. 721 ze zm.
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przejetych nieruchomosci, mimo Ze srodki takie przystugiwaty osobom
wywlaszczonym na podstawie innej podstawy prawnej. W ocenie Rzecznika nie ma
jakichkolwiek konstytucyjnych podstaw dla odmiennego traktowania uprawnionych -
wylgcznie ze wzgledu na forme odjecia wtasnosci. Przypomnied wypada w tym
kontekscie, ze ocenie zgodnosci z Konstytucjg RP specustawy drogowe]j powszechnie
towarzyszyto powotanie sie przez ustawodawce na nadrzedny cel, jakim byto szybkie i
efektywne realizowanie inwestycji - w tym z wykorzystaniem srodkdw finansowania
unijnego. Miato to uzasadnia¢ powotanie sie na klauzule dobra wspélnego, zawartg w
art. 1 Konstytucji RP w zw. z trescig jej preambuty. Nie mozna jednak pomingé, ze byto
to uzasadnienie przede wszystkim zwigzane z ograniczong mozliwoscig wzruszenia
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (jak np. w sprawie K 4/10). Nie
powinno by¢ ono jednak odnoszone do sytuacji uzyskania odszkodowania ani jego
szacowania na podstawie przepisdéw u.g.n. oraz przepiséw rozporzadzenia w sprawie
wyceny nieruchomosci. Rozumowanie takie nalezy oceni¢ jako niezgodne z zasadg
proporcjonalnej ingerencji w prawo wiasnosci podmiotdw wywlaszczanych. Nie
wystepuje tutaj bowiem zadna z przestanek, o ktdérych mowa w art. 31 ust.3
Konstytucji RP, tj. konieczno$¢ w demokratycznym panstwie prawnym dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. W sposéb oczywisty nalezy zatem
odréznié cele realizowane przez specustawy (drogowe, kolejowe, dotyczace sieci
przesytowych) | stanowione przez nie wyjgtki, odnoszgce sie do ochrony okreslonych
praw i wolnosci, od ich bezposrednich nastepstw. W ramach wyrokdw wskazanych
jako reprezentatywne dla tego pogladu® nie podaje sie argumentdw innych niz
wynikajgce wprost z treéci specustawy i nie zawierajg one - nawet ogdlnikowego -
nawigzania do zasady proporcjonalnosci i réwnosci. Tym samym, kreuja po stronie
wtascicieli nieruchomosci wywtaszczanych lub przejmowanych z mocy prawa na
podstawie przepiséw specustawy drogowe] dolegliwosci, ktére nie znajdujg
uzasadnienia w rzeczywistym celu ich dokonywania. Oczywistym pozostaje, ze w
ramach tzw. prokonstytucyjnej wyktadni ustaw, sad - w procesie stosowania prawa -
powinien dac pierwszenstwo takiemu wynikowi wykladni, ktéry najpetniej bedzie
odpowiadac tresciom wyrazonym przez przepisy Konstytugji®'.

3 Np. wyrok NSA z 10.07.2019 r., | OSK 2430/17

3 Wyrok NSA 2 1.08.2019 ., 1 OSK 202/19, LEX nr 2778932; wyrok NSA z 27.08,.2019 r., |
OSK 2707/17, LEX nr 2740596; zob. tez: wyrok NSA z 29.09.2023 r., | OSK 2777/20, LEX nr
3618591.
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W tym kontekscie pewna uwaga powinna zosta¢ poswiecona wyktadni pojecia
«Stusznego odszkodowania”, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. W
pierwotnym orzecznictwie TK traktowano je jako synonim ,odszkodowania
sprawiedliwego”, a wiec w peni ekwiwalentnego®. Zgodnie z dwczesnym punktem
widzenia rzecz przejeta przez panstwo powinna podlega¢ mozliwosci jej odtworzenia,
czemu stuzy¢ miata realizacja prawa do pelnego odszkodowania. Z czasem wigksza
uwaga zaczeta by¢ przypisywana relacji pomigdzy celem wywtaszczenia a interesami
jednostki. W konsekwencji przyjeto, ze pojecie ,stusznego odszkodowania” daje
ustawodawcy wiekszg swobode postepowania i nie musi oznaczac jego petnej
ekwiwalentnosci. Ustrojodawca nie uzywa bowiem pojecia ,petnego odszkodowania”
Poglad ten zapoczgtkowat wyrok w sprawie K 11/02%3, W tresci uzasadnienia tego
wyroku, TK wyraZnie zastrzegat jednak, ze oceniat wytgcznie okolicznosci konkretnej
sprawy - zwigzanej z wydaniem jednorazowego aktu prawnego majgcego na celu
uporzgdkowanie stanu prawnego drég*4. Nadal zatem nalezy uznac za paradygmat,
aby: nie ogranicza¢ wymiaru odszkodowania w sposob arbitralny oraz okreslac
wzajemng proporcje wprowadzanych ograniczen. Nie zawsze stusznym wydaje sig
wszakze zatozenie, iz wskazywane ograniczenia majg by¢ kompensowane celem
wywlaszczenia ,stuzgcym takze osobie wywtaszczanej”. Przypomnied przyjdzie
bowiem, ze zawsze koncepcji wywlaszczenia towarzyszy podporzgdkowanie ,interesu
jednostki interesowi ogétu”, a wiec sieganie do instrumentow wywifaszczenia ,powinno
by¢ realizowane wytacznie w przypadku rzeczywistej koniecznosci, a przepisy o odjeciu
lub ograniczeniu wlasnosci winny by¢ poddawane wyktadni restrykcyjnej.

32 por, wyrok TK z 8.05.1990 r., K 1/90, OTK ZU 1986-1995, t. 2, 1990; wyrok TK z
19.06.1990 r., K 2/90, OTK ZU 1990, t. 3, poz. 2. Syntetycznie prezentuje to rowniez: M.
Strzepek, Instytucja wywtaszczenia z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r. w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, .Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, nr
4/2012, s. 97-98

3 Wyrok TK z 20.07.2004 r., SK 11/02, OTK-A 2004, nr 7, poz. 66 ~ i przywotane tam
orzecznictwo.

3 Oceniane natle art. 73 ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. - Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczng (Dz.U. nr 133 poz. 872 ze
Zm.)

35 K, Zaradkiewicz, Konstytucyjny charakter i tre$¢ prawa zwrotu wywtaszczone;
nieruchomosci, ,Nieruchomosci”, nr 4/2020, s. 30-31.
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Ujmujac to z innej perspektywy, jako zbytnio uproszczong nalezy przyjaé teze,
ze zawsze realizacja inwestycji drogowej musi skutkowac wprowadzeniem istotnych
ograniczen w sferze uprawnien jednostki, a w tym w zakresie, przystugujgcego jej
prawa do odszkodowania. Nie sposdb bowiem pominaé faktu, ze - cze$ciowo wbrew
pierwotnym zatozeniom ustawodawcy - obecnie norma pozostaje powolywanie sie na
przepisy specustawy drogowej, jako normatywnej podstawy dla realizacji inwestycji
zwigzanych z budowg drog publicznych. Systemowy sposoéb interpretacji przepiséw
specustaw - z istoty swojej - przede wszystkim eksponuje potrzeby i cele inwestora,
jako realizujgcego ,szczegolny cel publiczny”. W ramach ich stosowania dochodzi
natomiast do rozdzielenia w czasie faktu wywiaszczenia od ustalenia a nastepnie
wyplaty odszkodowania, co niejednokrotnie nie jest nalezycie rekompensowane przez
wyptate zwaloryzowanych swiadczen. Tym samym musi zyskac aprobate Rzecznika
poglad, ktéry okreslone watpliwosci interpretacyjne rozstrzyga w interesie podmiotu
wywiaszczanego, a za taki nalezy niewatpliwie uznaé petne zastosowanie zasady
korzysci w mysl art. 134 ust. 4 u.g.n. w przypadku wywlaszczenia lub przejecia z mocy
prawa nieruchomasci na podstawie przepiséw specustawy drogowej.

Z powyzszych wzgledéw, w ocenie Rzecznika nalezy opowiedzie€ sig za
pogladem prezentowanym w ramach pierwszej linii orzeczniczej, jako zgodnego z
regutami prawidtowej wykltadni oraz urzeczywistniajgcym - lub co najmniej realizujgcy
w wiekszym stopniu - konstytucyjny standard ochrony praw i wolnosci cztowieka,
przede wszystkim w zakresie proporcjonalnosci ingerencji w prawo wiasnosci oraz
prawo do stusznego odszkodowania.

Podstawg dla stanowiska Rzecznika pozostajg takze okreslone praktyczne
implikacje wynikajace z przyjecia pogladéw orzeczniczych, lezacych u podstaw
niniejszej sprawy. Dostrzegalnym pozostaje, ze zakres pytania postawionego w tresci
wniosku Prezesa NSA dotyczyt wytgcznie nieruchomosci juz uprzednio przeznaczonych
pod realizacje inwestycji drogowej. Nie mozna jednak poming¢ skutkow ewentualnego
rozstrzygniecia dla nieruchomosdi, ktdre w chwili dokonywanego wywitaszczenia lub
przejecia z mocy prawa mialy inne przeznaczenie. Jak wskazano, wedtug Rzecznika
kazdorazowo punktem wyjscia dla szacowania wartosci takich nieruchomosci powinno
by¢ ich poréwnanie do wartosci nieruchomosci o przeznaczeniu drogowym, zgodnie z
opisanym powyzej schematem postepowania przy ustalaniu wartosci wywtaszczonej
nieruchomosci, uksztattowanym w ramach pierwszej z analizowanych linii
orzeczniczych. jesli jednak wartos¢ nieruchomosci przeznaczonych pod inwestycje
drogowa okaze sie wieksza, to wtasnie ona powinna stanowi¢ podstawe do ustalenia
wartosci wywlaszczanej lub przejmowanej z mocy prawa nieruchomosci. Trzeba
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bowiem podkresli¢, ze prawidtowo wyktadana ,zasada korzy$ci” zawsze winna by<
rozpatrywana biorgc pod uwage cel, bedacy podstawg do pozbawienia wtasciciela
przystugujacego mu prawa wtasnosci, co zreszta wynika wprost z tresci art. 134 ust. 4
u.g.n. Historyczna wyktadnia ,zasady korzysci” takze potwierdza, ze brac nalezy pod
uwage to, jakie przeznaczenie nieruchomos¢ uzyska w wyniku wywtaszczenia,
albowiem z perspektywy wywlaszczanego podmiotu irrelewantnym pozostaje jej
dotychczasowe przeznaczenie. Przyjecie innej wykfadni moze rodzic¢ obawy o brak
ekwiwalentnosci uzyskiwanego odszkodowania, ktére wéwczas moze byc oceniane
jako niespetniajgce kryterium stusznego odszkodowania, o ktérym' mowa w art. 21 ust.
2 Konstytucji RP.

W tym kontekscie Rzecznik pragnie podkresli¢ rowniez, ze ewentualne
przychylenie sie do stanowiska zaprezentowanego w niniejszym pismie bgdzie miato
fundamentalne znaczenie dla nieruchomosci o zréznicowanym przeznaczeniu.
Nierzadko wystepujg bowiem sytuacje, gdy w aktach planistycznych jedynie okreslony
fragment nieruchomosci bywa uprzednio przeznaczony pod inwestycje drogowe,
sugerujgc wowczas wytaczne zastosowanie, jako podstawy prawnej do oceny wartosci
nieruchomos$ci, zgodnie z § 49 ust. 4 rw.n. z 2023 r. {odpowiednio § 36 ust. 4 r.w.n.). W
swoich wnioskach do Rzecznika obywatele bardzo czesto powoluja sie jednak na fakt,
ze nawet waskie zajecie pasa gruntu pod budowe drogi, w catosci - lub w istotnej
czesci - uniemozliwia wykorzystanie gruntu zgodnie z jego dotychczasowym
przeznaczeniem (np. w rolnictwie). Tymczasem inwestycje objete normowaniem
specustaw, w przewazajacym stopniu, majg charakter liniowy. Jest w zasadzie
oczywistym, ze ich przebieg jest ustalony z géry przy wykorzystaniu wiedzy
specjalistycznej i nie moze podlega¢ swobodnym modyfikacjom w zaleznosci od
uwarunkowan lokalnych, Baczyt na to TK, m.in. w wyroku K 4/10. Niemniej, tym
wieksze znaczenie powinno by¢ przypisywane wykreowaniu normatywnych podstaw,
ktore w jak najwiekszym stopniu poprawiac bedg sytuacje os6b objetych ingerencjg w
prawo wtasnosci lub - ujmujac to z innej perspektywy ~ w sposob jak najmniej
dolegliwy ingerowac beda w istote uprawnien wiascicielskich takich osob. Stwierdzajac
powyzsze dostrzec wypada mozliwos¢ zwrocenia sie przez osobe wywtaszczong z
zadaniem wykupienia nieruchomosci, ktérej dalsze wykorzystanie w sposob
dotychczasowy albo zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe.
Nie mozna jednak pomingc faktu, iz roszczenie w postaci zadania wykupu takiej
nieruchomosci ma charakter cywilnoprawny. To sprawia, ze cigzar dowodu w catosci
spoczywa po stronie wiasciciela nieruchomosci dochodzgcego swoich racji, wigzgc sie
z koniecznosciag poniesienia kosztéw postepowania. Zaprezentowane powyzej wnioski
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formutowane sg jednak wytgcznie pomocniczo i zmierzajg do wskazania potrzeby
uwzglednienia jak najszerszej ochrony uprawnierh wywtaszczanych wiascicieli
nieruchomosci.

W ocenie Rzecznika tylko petne uwzglednienie ,zasady korzysci”, a wiec
stosowanie przepisOw rozporzadzenia § 49 ust. 4 Ministra Rozwoju i Technologii z 23
wrzednia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U. z 2023 r, poz. 1832) - przed
zmiang stanu prawnego: w 8§ 36 ust. 4 uchylonego rozporzgdzenia Rady Ministrow z
dnia 21 wrzednia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu
szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555, ze zm.) z uwzglednieniem regulacji okre$lonej
w art. 134 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,
pozostanie dziataniem zgodnym z opisanym powyzej standardem postepowania
wiadz publicznych. Jak juz bowiem wskazywano, Rzecznik stoi na stanowisku, iz
zaaprobowany wramach | linii orzeczniczej NSA poglad, wpisujacy sie w obowigzek
prowadzenia prokonstytucyjnej wyktadni prawa (vide: art. 8 ust. 2 Konstytucji RP)
urzeczywistnia, wzglednie realizuje w wiekszym stopniu, konstytucyjny standard
ochrony prawa witasnosci i zwigzanego z nim prawa do stusznego odszkodowania.
Uwzglednia takze aspekt proporcjonalnosci wprowadzanych ograniczerh w zakres
uprawnien jednostki. Stusznos¢ takiego stanowiska potwierdza takze wzglad na
obowigzek prowadzenia wyktadni aktéw wykonawczych do ustawy w zgodzie z jej
rzeczywistym brzmieniem i systematyka, a takze zgodnie z hierarchicznie
uksztattowang strukturg powszechnie obowigzujgcych aktow prawnych.

Z upowaznienia Rzecznika Praw Obywatelskich
Stanistaw Trociuk

Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

(-) podpis na oryginale
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