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ODPISUCHWALA

Dnia 27 maja 2025 r.
Naczelny S^d Administracyjny w sktadzie:

Przewodnicz^cy: S^dzia NSA Jerzy Siegien

S^dziowie NSA: Aleksandra Laskarzewska (sprawozdawca)

Elzbieta Kremer (wspotsprawozdawca), 

Iwona Bogucka,

Jolanta Rudnicka,

Marek Stojanowski,

Marian Wolanin,

Protokolant: starszy asystent s^dziego Izabela Kucharczyk-Szczerba 

po rozpoznaniu w dniu 27 maja 2025 r. 

na posiedzeniu jawnym w Izbie Ogolnoadministracyjnej 
wniosku Prezesa Naczelnego Sqdu Administracyjnego 

z dnia 23 pazdziernika 2024 r,, nr BO.511.19.2024 ,

0 podj^cie przez sktad siedmiu s^dziow Naczelnego S^du Administracyjnego 

na podstawie art. 264 § 2 w zwi^zku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. 

- Prawo 0 post^powaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, 

ze zm.), uchwaty maj^cej na celu wyjasnienie:

„Czy ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przej^tej z mocy prawa na 

podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania 

i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 311), ktora na 

dzieii wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycj? drogowq powinno nast^pic 

na zasadach okreslonych w § 49 ust. 4 rozporzqdzenia Ministra Rozwoju i Technologii 

z 23 wrzesnia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U. z 2023 r. poz. 1832) - 

przed zmianq stanu prawnego: w § 36 ust. 4 uchylonego rozporzqdzenia Rady 

Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporz^dzania 

operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555, ze zm.) - czy tez uwzgl^dniac 

zasad^ korzysci okreslonq w art. 134 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o 

gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145) ?”

podjqt nast^puj^cq uchwaty:
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„Okreslenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przej^tej z mocy prawa 

na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach 

przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 

311), ktora na dzien wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycji drogow^, 
powinno nast^pic na podstawie § 49 ust. 4 razporz^dzenia Ministra Rozwoju i 
Technologii z dnia 23 wrzesnia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U. z 

2023 r. poz. 1832), a przed zmian^ stanu prawnego na podstawie § 36 ust. 4 

uchylonego rozporzidzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie 

wyceny nieruchomosci i sporz^dzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 

555, ze zm.), uwzglidniaj^c zasadi korzysci okreslon^ w art. 134 ust. 4 ustawy z dnia 

21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145).”

CVS

Na or/ginale wiasciwe podpisy 
Za zgodncsc z oryginatem

Edym\:ichecka

sqdowy
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UZASADNIENIE

Prezes Naczelnego Sqdu Administracyjnego wnioskiem z 23 pazdziernika 

, nr BO.511.19.2024 zwrocit si? o podj?cie przez sktad siedmiu s?dzi6w 

Naczelnego S?du Administracyjnego, na podstawie art. 264 § 2 w zwi^zku z art. 15 § 

1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o post?powaniu przed s?dami 

administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, ze zm., dale] jako: P.p.s.a.), uchwaty 

maj^cej na celu wyjasnienie:

„Czy ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przej?tej z mocy prawa 

na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach 

przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 

311), ktora na dzieii wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycj? drogow? 

powinno nastqpic na zasadach okreslonych w § 49 ust. 4 rozporz^dzenia Ministra 

Rozwoju i Technology z 23 wrzesnia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U. 

z 2023 r. poz. 1832) - przed zmian? stanu prawnego: w § 36 ust. 4 uchylonego 

rozporz?dzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny 

nieruchomosci i sporz^dzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555, ze 

zm.) - czy tez uwzgl?dniac zasad? korzysci okreslon? w art. 134 ust. 4 ustawy z dnia 

21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145)?’’

W uzasadnieniu wniosku Prezes Naczelnego S?du Administracyjnego podniost, 

ze analiza orzecznictwa wskazuje na istnienie rozbieznych pogiqdow dotycz?cych 

zasad okreslania wartosci nieruchomosci przejmowanych pod drogi publiczne na 

podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania 

i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 311, dalej jako: 

specustawa), ktora na dzieh wydania decyzji byta przeznaczona pod drog? publiczn?. 

W uzasadnieniu wniosku Prezes wyjasnil, ze roznice dotycz? tego, czy odszkodowanie 

w takim wypadku winno nast?pic na zasadach okreslonych w § 49 ust. 4 

rozporz?dzenia Ministra Rozwoju i Technology z 23 wrzesnia 2023 r. w sprawie 

wyceny nieruchomosci (Dz. U. z 2023 r. poz. 1832, dalej jako: rozporz?dzenie z 

2023 r.) - przed zmian^ stanu prawnego: w § 36 ust. 4 uchylonego rozporz?dzenia 

Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i 

sporzqdzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555, ze zm., dalej jako: 

rozporz?dzenie z 2004 r.) - czy tez uwzgl?dniac zasad? korzysci okreslon? w art. 134

2024 r.
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ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 

2024 r. poz. 1145, dalejjako: u.g.n.).

W mysi pierwszego z pogl^dow, § 36 ust. 4 rozporz^dzenia z 2004 r. nie 

powinien bye traktowany jako przepis szczegolny w stosunku do art. 134 ust. 4 u.g.n. 

W orzeczeniach tych podniesiono, ze przy interpretaeji obu przepisow miec nalezy na 

wzgl^dzie, iz merytoryezna reguta kolizyjna, wyrazana formutq; „norma szczegolna 

uchyla norm? ogoln?" {lex specialis derogat legi generali) moze bye stosowania 

jedynie wowezas, gdy norma szezegolna nie jest norm? nizszego rz?du. Nadrz?dne 

znaezenie ma w takim wypadku hierarehiezna reguta kolizyjna - norma hierarehieznie 

wyzsza uehyla norm? hierarehieznie nizsz? (lex superior derogat legl inferlori). Nie ma 

tu znaezenia ezas w jakim obie normy zostaty wydane i wyzszy stopieh ogolnosei 

jednej z nieh. W oeenie sktadow, reprezentuj?eyeh ten pogl?d, nie budzi w?tpliwosei, 

ze kolizje norm prawnyeh na wst?pie podlegaj? regule hierarehieznej, eo naktada 

obowi?zek takiego wyktadania normy zawartej w rozporz?dzeniu, ktory b?dzie 

uwzgl?dniac hierarehieznosc aktow normatywnyeh, zas w razie w?tpliwosei eo do 

mozliwosei pogodzenia przepisow ustawy i rozporz?dzenia, nalezy bezwzgl?dnie 

przyznac pierwszehstwo ustawie. Z przytoezonyeh regut wyprowadzono wniosek, ze 

przepis § 36 ust. 4 rozporz?dzenia z 2004 r. nie wyt?eza obowi?zku zastosowania art. 

134 ust. 4 u.g.n. (por. wyroki NSA: z 23 wrzesnia 2010 r., sygn. akt I OSK 1548/09; z 

26 lutego 2020 r., sygn. akt I OSK 200/20 i I OSK 216/20 oraz z 12 marea 2020 r., 

sygn. akt I OSK 305/20, z 11 kwietnia 2019 r., sygn. akt I OSK 1394/17; z 27 

pazdziernika 2017 r., sygn. akt I OSK 3142/15; z 22 ezerwea 2021 r. sygn. akt I OSK 

240/21; z 8 listopada 2021 r. sygn. akt I OSK 633/21; z 14 pazdziernika 2022 r., sygn. 

akt I OSK 2026/21 i z 6 lutego 2024 r., sygn. akt I OSK 2354/20).

Podniesiono takze, ze poza naruszeniem zasady hierarehieznosei aktow 

prawnyeh, przyj?eie odmiennej koneepeji godzi rowniez w konstytueyjn? zasad? 

wyt?eznosei ustawy w zakresie mozliwosei wprowadzania ograniezeri eo do 

korzystania z prawa wtasnosei (art. 31 ust. 3 Konstytueji RP). Jest to tym bardziej 

istotne w sytuaeji, gdy zastosowanie ustawy prowadzi do korzystniejszego dia osoby 

wywtaszezanej rezultatu niz przewiduje rozporz?dzenie. Oznaeza to, w oeenie 

sktadow reprezentuj?eyeh pierwszy nurt z pogl?d6w, ze jedyny dopuszezalny sposob 

wyktadni § 36 ust. 4 rozporz?dzenia z 2004 r. to taki, w ktorym ustalenie wartosei 

nieruehomosoi dIa eelow odszkodowania nast?puje w opareiu o nieruehomosei o 

przeznaezeniu drogowym w kazdym przypadku, gdy eel wywtaszezenia powoduje
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zwifkszenie wartosci wywtaszczanej nieruchomosci, chyba ze taki sposob ustalenia 

wartosci nie jest mozliwy z uwagi na brak nieruchomosci podobnych.

W swietle przyj^tej interpretacji w wyrokach wskazano, ze aby okreslic wartosc 

nieruchomosci dia potrzeb ustalenia odszkodowania za nieruchomosc wywtaszczon^ 

w celu realizacji inwestycji drogowej nalezy kolejno: 1) okreslic wartosc nieruchomosci 

wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania (czyli przeznaczenia przed 

wywtaszczeniem); 2) okreslic wartosc nieruchomosci wedtug alternatywnego sposobu 

uzytkowania wynikajqcego z przeznaczenia zgodnego z celem wywtaszczenia (czyli 

przeznaczenia drogowego); 3) dokonac porownania tych dwoch wartosci w aspekcie 

ustalenia, czy przeznaczenia zgodne z celem wywtaszczenia (drogowe) skutkuje 

zwipkszeniem wartosci; 4) wi^ksz^ z tych dwoch wartosci wskazac, jako wartosc 

rynkow^ nieruchomosci, b§dqc^ podstaw^ do ustalenia wysokosci odszkodowania 

(por. wyroki NSA z 8 maja 2023 r., sygn. akt I OSK 929/22 i I OSK 1001/22; z 20 

pazdziernika 2023 r., sygn. akt 1423/22 oraz z 19 stycznia 2024 r., sygn. akt I OSK 

1645/20).

W mysl drugiego pogiqdu, wykiuczono stosowanie reguty z art. 134 ust. 3 i 4 

u.g.n. Sktady orzekaj^ce przyj^ty, ze przepis § 36 rozporzqdzenia z 2004 r. (obecnie § 

49 rozporzqdzenia z 2023 r.), ustalaj^cy szczegotowe zasady wyceny nieruchomosci 

wywtaszczonych pod drogi publiczne, reguluje kompleksowo kwestie okreslania 

wartosci rynkowej gruntow przeznaczonych lub zaj^tych pod drogi publiczne. Ma on w 

tym wzgl^dzie charakter lex specialis w odniesieniu do pozostatych unormowah 

odnoszqcych sip do wyceny wywtaszczonych nieruchomosci, w tym do art. 134 u.g.n. 

Za niedopuszczalne uznano okreslenie wartosci nieruchomosci przejptej pod drogp w 

trybie specustawy na podstawie transakcji drogowych z powotaniem sip na zasadp 

korzysci z art. 134 u.g.n. Za utrwalony przyjpto pogipd, w mysl ktorego w przypadku 

nieruchomosci wywtaszczonych bpdz przejptych pod inwestycjp drogowp, 

kompleksowe regulacje odnoszqce sip do ustalenia odszkodowania zawarte sp w 

przepisach § 36 rozporzpdzenia z 2004 r. Z kolei w ramach zawartych tarn przepisow 

znalazty sip takze unormowania bpdpce egzemplifikacj^ zasady korzysci z art. 134 ust. 
4 u.g.n., tak jak § 36 ust. 3 rozporzpdzenia z 2004 r. Przedstawione wyzej poglpdy, 

pierwotnie wyrazone w wyrokach Naczelnego Spdu Administracyjnego: z 9 lutego 

2017 r., sygn. akt I OSK 823/15 i z 20 wrzesnia 2019 r., sygn. akt I OSK 538/19, byty 

licznie cytowane w pozniejszych orzeczeniach tego Sqdu - por. wyroki: z 9 lutego 

2017 r., sygn. akt I OSK 691/17; z 12 maja 2017 r., sygn. akt I OSK 2089/15; z 19
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pazdziernika 2017 r., sygn. akt I OSK 3495/15; z 12 stycznia 2018 r., sygn. akt I OSK 

1634/17; z 11 maja 2018 r., sygn. akt I OSK 1529/16; z 21 lutego 2019 r., sygn. akt I 

OSK 691/17; z 30 maja 2019 r., sygn. akt lOSK 1962/17; z 10 lipca 2019 r., sygn. akt 

I OSK 2430/17; z 20 wrzesnia 2019 r., sygn. akt I OSK 538/19; z 2 pazdziernika 2019 r., 

sygn. akt I OSK 5/18; z 17 listopada 2022 r., sygn. akt I OSK 1229/22; z 26 kwietnia 

2023 r., sygn. akt 1 OSK 518/22; z 13 lipca 2023 r., sygn. akt 1341/22; z 8 listopada 

2023 r., sygn. akt I OSK 1595/22.

Naczelny S^d Administracyjny podzielaj^c pogl^d, ze przy ustaleniu wartosci 

rynkowej nieruchomosci przej^tej pod inwestycj^ drogowq „zasada korzysci” 

uregulowana w art. 134 ust. 4 u.g.n. nie moze znalezc zastosowania, gdy przepisy 

okreslajqce sposob wyceny nieruchomosci zawarte zostaty w rozporz^dzeniu, w 

wyroku z 18 maja 2023 r., sygn. akt I OSK 985/22 zaznaczyt, ze kwestia 

hierarchicznosci norm w ramach systemu prawa nie odgrywa istotnego znaczenia, w 

sytuacji mozliwosci tylko odpowiedniego zastosowania hierarchicznie wyzszych norm 

ustawowych.

Akcentuj^c zasadnosc stanowiska, ze przepis § 36 rozporz^dzenia z 2004 r. 

jest przepisem szczegolnym, reguluj^cym kompleksowo kwestie okreslenia wartosci 

rynkowej gruntow przeznaczonych i zaj^tych pod drogi publiczne, Naczelny S^d 

Administracyjny w wyrokach: z 25 kwietnia 2023 r., sygn. akt I OSK 479/22; z 5 maja 

2023 r., sygn. akt I OSK 1010/22 i I OSK 1011/22; z 25 maja 2023 r., sygn. akt I OSK 

969/22 oraz z 8 listopada 2023 r., sygn. akt I OSK 1595/22, zwrocit uwag^, ze art. 134 

ust. 4 u,g.n. moglby stanowic podstaw^ sporz^dzenia operatu szacunkowego w 

sytuacji gdyby nieruchomosc na dzieh wydania decyzji wywtaszczeniowej byta 

przeznaczona pod drog§ publiczn^ w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego lub studium uwarunkowah i kierunkow zagospodarowania 

przestrzennego gminy.

W wyroku z 5 maja 2024 r., sygn. akt I OSK 389/21 Naczelny S^d 

Administracyjny wskazat, ze art. 134 ust. 4 u.g.n. okresla zasad^ ustalania 

odszkodowania, a § 36 rozporz^dzenia z 2004 r. okresla metodyk^ wyceny 

nieruchomosci dia potrzeb ustalenia jej wartosci. W zwi^zku z tym, § 36 tego 

rozporz^dzenia nie pozostaje w sprzecznosci z art. 134 ust. 4 u.g.n. w takim 

znaczeniu, ze § 36 rozporz^dzenia z 2004 r. nie normuje ustalania odszkodowania, a 

wyl^cznie okreslanie wartosci nieruchomosci.
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W oparciu o art. 8 § 1 P.p.s.a. w zw. z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 

o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2024 r. poz. 1264, ze zm.), Rzecznik Praw 

Obywatelskich zglosit udziai w post^powaniu i wniost o podj^cie uchwaty o 

nast^pujqcej tresci: „Ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przej^tej z 

mocy prawa na podstawie specustawy, ktora na dzieri wydania decyzji byta 

przeznaczona pod inwestycj? drogowq, powinno uwzgl^dniac zasad^ korzysci 

okreslonq w art. 134 ust. 4 u.g.n.".

Rzecznik podzielit stanowisko Prezesa NSA, ze na gruncie stosowania 

przytoczonych we wniosku unormowan ujawnity si^ wqtpliwosci interpretacyjne i 

rozbieznosci w wyktadni, ktorych wyrazem byto uksztattowanie si? co najmniej dwoch 

wiod^cych linii orzeczniczych. Zdaniem Rzecznika, opisany we wniosku problem 

dotyczy w istocie wlasciwej relacji normatywnej pomi?dzy art. 134 ust. 4 u.g.n., a 

przepisami wykonawczymi, tj. § 49 ust. 4 rozporzqdzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust. 
4 rozporz?dzenia z 2004 r.). Rzecznik przychylit si? do pierwszej linii orzeczniczej, 

zgodnie z ktor? odszkodowanie ustalane za przej?cie nieruchomosci w trybie 

specustawy nie moze pomijac ewentualnego zwi?kszenia wartosci nieruchomosci w 

nast?pstwie przeznaczenia na cel publiczny. Wedtug Rzecznika, nie mozna w tym 

kontekscie zapominac o scisle wykonawczej roll rozporz?dzeh, b?d?cej instrumentem 

realizacji przepisow ustawowych. Z tej przyczyny nie sposob zgodzic si? ze 

stwierdzeniem, ze przepisy wykonawcze mog? zawierac regulacje zezwalaj?ce na 

derogacj? tresci ustawowych. W drodze prawotworstwa administracyjnego nie mozna 

bowiem przekazac uprawnieh do zmiany przepisow rangi ustawowej. W przeciwnym 

wypadku przepisy wykonawcze jako sprzeczne z ustaw?, uznac nalezatoby za 

niekonstytucyjne. Zdaniem Rzecznika, jedynie pierwsza linia orzecznicza realizuje w 

wi?kszym stopniu konstytucyjny standard ochrony praw i wolnosci cztowieka, 

szczegolnie w zakresie proporcjonalnosci ingerencji paristwa w prawo wtasnosci i 
ustalanego odszkodowania.

Prokurator Prokuratury Krajowej podzielil stanowisko Prezesa NSA i wniost o 

podj?cie uchwaty nast?puj?cej tresci:

„Ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przej?tej z mocy prawa na 

podstawie specustawy, ktora na dzieh wydania decyzji byta przeznaczona pod 

inwestycj? drogow?, powinno uwzgl?dniac zasad? korzysci okreslon? w art. 134 ust. 
4 u.g.n”
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Zdaniem Prokuratora podzielic nalezato stanowisko Prezesa NSA, ze na gruncie 

stosowania przytoczonych we wniosku Prezesa unormowan ujawnity sip w^tpliwosci 

interpretacyjne i rozbieznosci w wyktadni, ktorych wyrazem byto uksztaltowanie sip co 

najmniej dwoch wiodpcych linii orzeczniczych. Zdaniem Prokuratora, opisany we 

wniosku problem dotyczy w istocie wtasciwej relacji normatywnej pomipdzy art. 134 

ust. 4 u.g.n., a przepisami wykonawczymi, tj. § 49 ust. 4 rozporzqdzenia z 2023 r. 
(poprzednio § 36 ust. 4 rozporzpdzenia z 2004 r.).

Prokurator przychylit sip do pierwszej linii orzeczniczej, zgodnie z ktorp odszkodowanie 

ustalane za przejpcie nieruchomosci w trybie specustawy nie moze pomijac 

ewentualnego zwipkszenia wartosci nieruchomosci w nastppstwie przeznaczenia na 

cel publiczny. Przepis § 36 ust. 4 rozporzpdzenia z 2004 r. (obecnie przepis § 49 ust. 

4 rozporz^dzenia z 2023 r.) nie moze stanowic lex specialis wobec przepisu art. 134 

ust. 4 u.g.n. Reguta kolizyjna lex specialis derogat legl generall moze bye stosowana 

jedynie wowczas gdy norma szczegolna nie jest norm^ nizszego rzpdu. Przepis § 36 

ust. 4 rozporz^dzenia z 2004 r. (obecnie przepis § 49 ust. 4 rozporz^dzenia z 2023 r.) 

nie moze zatem wytpczyc obowipzku zastosowania art. 134 ust. 4 u.g.n.

Poza naruszeniem zasady hierarchicznosci aktow prawnych przyjpcie takiej koncepeji 

godziloby w konstytucyjnp zasadp wytpcznosci ustawy w zakresie mozliwosci 

wprowadzania ograniczeh co do korzystania z prawa wlasnosci (art. 31 ust. 3 

Konstytueji RP), co jest tym bardziej istotne gdy zastosowanie ustawy prowadzi do 

korzystniejszego dia osoby wywtaszczanej rezultatu niz przewiduje to rozporz^dzenie. 

Za stanowiskiem o koniecznosci uwzgipdniania w takim przypadku zasady korzysci z 

art. 134 ust. 4 u.g.n. przemawia rowniez standard ochrony prawa cztowieka.

Sktad siedmiu spdziow Naczelnego S^du Administracyjnego zwazyt, co
nastppuje:

Przedstawione we wniosku Prezesa NSA zagadnienie prawne daje podstawp 

do podjpeia uchwaty. Z tresci art. 15 § 1 pkt 2 w zwipzku z art. 264 § 2 P.p.s.a. wynika, 

ze podjpeie uchwaty abstrakcyjnej ma miejsce wtedy, gdy w orzecznictwie s^dow 

administracyjnych doszto do rozbieznosci orzeczniczej. Przez to pojpcie nalezy 

rozumiec roznice pogl^dow prawnych wyrazanych w orzecznictwie oraz tendenejp do 

utrwalania sip okreslonych interpretaeji (por. postanowienie NSA z 30 pazdziernika 

2007 r., sygn. akt II GPS 1/07, ONSAiWSA 2008, nr 1, poz. 6). Rozbieznosc w 

orzecznictwie musi bye trwata i rzeczywista, co z kolei determinuje i pogtpbia dalsze 

niejednolite stosowanie prawa (zob. uchwata sktadu siedmiu spdziow NSA z 11
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grudnia 2017 r., sygn. akt II OPS 2/17, ONSAiWSA 2018, nr. 2, poz. 20). Kryteria te 

nalezy przypisac zagadnieniu przedstawionemu we wniosku.

Rozpatrujqc przedstawione zagadnienie Naczelny S^d Administracyjny 

podziela pogiqd, ze ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przej^tej z 

mocy prawa na podstawie specustawy, ktora na dzien wydania decyzji byta 

przeznaczona pod inwestycj? drogow^ powinno uwzgl^dniac zasad^ korzysci 

okreslon^ w art. 134 ust. 4 u.g.n., jezeli przeznaczenie drogowe podwyzsza wartosc 

takiej nieruchomosci.

W istocie bowiem stanowi^cy podstaw^ ustalenia odszkodowania przepis § 49 

ust. 4 rozporz^dzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust. 4 rozporzqdzenia z 2004 r.) nie 

stanowi samoistnej i wytqcznej podstawy dia rekonstrukcji normy prawnej stosowanej 

podczas ustalania odszkodowania. Porownanie powotanego unormowania 

rozporz^dzenia z art. 134 ust. 4 u.g.n. prowadzi do wniosku, ze przepis rozporz^dzenia 

realizuje w istocie ustawow^ zasad? korzysci jako akt stuzqcy wykonaniu postanowieh 

ustawy.

Przedmiotem dotychczasowych rozbieznosci jest bowiem ocena, czy tresc 

przepisu rozporzqdzenia zawiera samodzieinq regulacj^ sposobu okreslania wartosci 

nieruchomosci przejmowanych pod drogi publiczne, czy tez regulacja ta uwzgl^dnia 

takze norm^ ogoln^ zawart^ w art. 134 ust. 4 u.g.n.

Z uzytego w § 49 ust. 4 rozporz^dzenia z 2023 r. (§ 36 ust. 4 rozporz^dzenia z 

2004 r.) zastrzezenia o okreslaniu wartosci nieruchomosci przy uwzgl^dnieniu cen 

transakcyjnych nieruchomosci drogowych wynika, ze przy istniejqcym w obrocie 

nieruchomosciami przeznaczonymi na takie cele wyznacznikiem wysokosci 

odszkodowania jest cel drogowy. W takim wypadku juz sama literalna tresc 

omawianego § 49 ust. 4 uwzgl^dnia tresc art. 134 ust. 4 u.g.n., w ktorym wskazano, 

ze wyznacznikiem wartosci nieruchomosci dIa ustalenia odszkodowania za odj^cie jej 

wtasnosci w drodze wywtaszczenia jest cel tego wywtaszczenia, jezeli cel ten 

powoduje zwi^kszenie wartosci wywtaszczanej nieruchomosci wobec wartosci 

okreslanej wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania (art. 134 ust. 3 u.g.n.).

Literalne rozumienie obydwu ww. przepisow to wyraz prawidtowo stosowanej 

normatywnej relacji rozporzqdzenia z ustawy, a wi^c aktu nizszego rz^du wobec 

ustawy, petniqcego rol^ wykonawczq, ktora opiera si^ na zatozeniu funkcjonalnego 

zwi^zku pomi^dzy aktami tworz^cymi systemow^ catosc .
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Zgodnie z konstytucyjn^ zasad^ (art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP), 

celem rozporz^dzenia jest wykonywanie ustawy, a nie jej uzupetnianie, czy 

modyfikacja. Akt wykonawczy nie moze bowiem normowac kwestii czy zagadnieh 

nieuregulowanych w ustawie, chocby nawet wydawato si? to - z jakiegokolwiek punktu 

widzenia - celowe lub poz?dane (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 16 lutego 

2010 r., sygn. akt P 16/09, OTK-A 2010/2/12; z 30 kwietnia 2009 r., sygn. akt U 2/08, 

OTK-A 2009/4/56; z 27 maja 2014 r., sygn. akt U 12/13, OTK-A 2014/5/56; z 16 lutego 

1999 r., sygn. akt SK 11/98, OTK ZU nr 2/19). Odmienna interpretacja relacji 

normatywnej art. 134 ust. 4 u.g.n. i § 49 ust. 4 rozporz^dzenia z 2023 r. (poprzednio § 

36 ust. 4 rozporz^dzenia z 2004 r.). prowadzitaby do naruszenia konstytucyjnej zasady 

hierarchicznosci aktow prawnych, ktora oznacza, ze norma hierarchicznie wyzsza 

uchyla norm? hierarchicznie nizsz? {lex superior derogat leg! inferiori), niezaleznie od 

tego w jakim czasie obie normy zostaty wydane, bez wzgl?du na to ktora jest bardziej 

ogolna (vide: R. Hauser, Z Niewiadomski, A. Wrobel (red.) System Prawa 

administracyjnego, Tom 4, Wyktadnia w prawie administracyjnym, C.H. Beck, 
Warszawa 2015 r., s. 385).

Pogl?d, ze powolany przepis rozporz?dzenia wykonawczego zawiera w istocie 

norm? pozostaj^cq w sprzecznosci z art. 134 ust. 4 u.g.n, prowadzi do 

niedopuszczalnego wyt?czenia przepisu ustawowego i stworzenia w ramach aktu 

podustawowego samodzielnej normy prawnej (zob. wyrok S?du Najwyzszego z6 

pazdziernika 2021 r., sygn. akt II KK 365/21).

Taki Stan rzeczy bytby sprzeczny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, co 

uniemozliwitoby zaakceptowanie § 49 ust. 4 rozporz?dzenia z 2023 r. (poprzednio § 

36 ust. 4 rozporz?dzenia z 2004 r.), jako podstawy okreslania odszkodowania za 

nieruchomosc wywtaszczon? lub przej?t? z mocy prawa pod drog? publiczn? na mocy 

specustawy, ktora na dzieh wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycj? 

drogow?.

Koniecznosc oparcia si? na przepisach u.g.n. wraz z rozporz?dzeniami, 

wydanymi na podstawie art. 159 u.g.n. przy okreslaniu wartosci nieruchomosc! dia 

potrzeb ustalenia odszkodowania za nieruchomosc wywtaszczon? lub przej?t? z mocy 

prawa pod drog? publiczn? na mocy specustawy wynika takze z brzmienia art. 12 ust. 

5 specustawy, ktory przyznaje obu aktom prawnym decyduj?ce znaczenie dIa 

mechanizmu okreslania odszkodowania za grunty wywtaszczone lub przej?te z mocy 

prawa w trybie specustawy. Wprawdzie przepis art. 12 ust. 5 specustawy stanowi o
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odpowiednim stosowaniu przepisow u.g.n. i wydanych na podstawie art. 159 u.g.n. 

rozporz^dzeh, to nie powinno budzic wqtpliwosci, ze omawiane regulacje prawne 

nalezy stosowac w catosci. Przemawia za tym cel przepisow zawartych w art. 134 ust. 

4 u.g.n. oraz § 49 ust. 4 rozporzqdzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust. 4 

rozporzqdzenia z 2004 r.) 

chronione.

w szczegolnosci zas wartosci, ktore maj^ nimi bye

I tak ustawowa zasada korzysci z art. 134 ust. 4 u.g.n. stanowi o koniecznosci 

przyj^cia, jako podstawy wyliczenia odszkodowania za wywiaszczonq nieruchomosc, 

korzystniejszego dia podmiotu wywiaszczanego przeznaczenia tej nieruchomosci ze 

wzgl^du na zwi^kszenie jej wartosci jako pochodnej inwestycyjnej atrakcyjnosci 

wynikaj^cej z celu wywiaszczenia.

Stosowanie zasady korzysci realizuje w wi^kszym stopniu konstytucyjny 

standard ochrony prawa wtasnosci i zwi^zanego z nim prawa do stusznego 

odszkodowania, o ktorych mowa w art. 21 ust. 2 Konstytueji RP.

Wymiaru odszkodowania nie mozna ograniczac w sposob arbitralny, bez 

wyraznego unormowania, ktorego nie sposob poszukiwac takze w przepisie art. 134 

ust. 4 u.g.n. Przepis ten nie pozostawia swobody wyboru w zakresie podstawy 

okreslenia wartosci nieruchomosci, wyraznie stanowiqc, ze okreslenie tej wartosci 

musi bye oparte na korzystniejszym dia wywtaszczanego przeznaczeniu 

nieruchomosci daj^cym wyzsz^ jej wartosc i w wyniku tego zwi^kszajqcym 

odszkodowanie. Odmienna interpretaeja godzitaby w wyrazon^ w art. 31 ust. 3 

Konstytueji RP zasady wyt^eznie ustawowego ustanawiania ograniczeh w zakresie 

korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw.

Skoro wyznacznikiem wysokosci odszkodowania za grunty wywtaszczone lub 

przej^te z mocy prawa w trybie specustawy s^ zasady wynikaj^ce z u.g.n., to wobec 

braku odmiennych uregulowari, zaliczyc nalezy do nich rowniez zasady zawartq w art. 

134 ust. 4 u.g.n., stosowania ktorej ustawodawca nie ograniezyt do okreslonego 

rodzaju nieruchomosci, czy przeznaczenia i ktora ma swoje literalne odzwierciedlenie 

w § 49 ust. 4 rozporz^dzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust. 4 rozporz^dzenia z 

2004r.).

Upowaznienie zawarte w art. 159 u.g.n. nie daje podstaw do zmiany lub 

modyfikaeji przepisow u.g.n. rozporz^dzeniem wykonawezym. Obejmuje ono bowiem 

swym zakresem wytqcznie upowaznienie ministra wtasciwego do spraw budownictwa, 

planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa (poprzednio
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Rady Ministrow), do okreslenia w drodze rozporz^dzenia rodzajow metod i technik 

wyceny nieruchomosci, sposobow okreslania wartosci nieruchomosci, wartosci 

nakladow i szkod na nieruchomosci oraz sposobow sporz^dzania, formy i tresc 

operatu szacunkowego, uwzgl^dniaj^c:

1) sposoby okreslania wartosci nieruchomosci przy zastosowaniu poszczegolnych 

podejsc, metod i technik wyceny;

2) sposoby okreslania wartosci nieruchomosci dia roznych celow;

3) sposoby okreslania wartosci nieruchomosci jako przedmiotu roznych praw;

4) sposoby okreslania wartosci nieruchomosci w zaleznosci od ich rodzaju i 
przeznaczenia;

5) rodzaje naktadow na nieruchomosci;

6) dane, jakie powinien zawierac operat szacunkowy, oraz sposob potwierdzania jego 

aktualnosci;

7) uwarunkowania okreslania wartosci rynkowej nieruchomosci w podejsciu.

Z tresci omawianego upowaznienia nie wynika, aby ustawodawca dopuscit w 

nim mozliwosc wyt^czenia zasady wynikaj^cej z art. 134 ust. 4 u.g.n., uzalezniaj^c jej 

stosowanie od rodzaju, czy przeznaczenia nieruchomosci, co pozostaje w zgodzie ze 

scisle wykonawcz^ rol^ rozporz^dzeh wzgl^dem przepisow ustawowych.

W swietle poczynionych rozwazah nalezy przyj^c, ze z prawidtowej wyktadni § 

49 ust. 4 rozporz^dzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust. 4 rozporz^dzenia z 2004 r.), 

wynika, iz podstaw^ ustalenia odszkodowania za nieruchomosci wywtaszczone lub 

przej^te z mocy prawa na podstawie specustawy pod drog^ publicznq, przeznaczone 

na dzieh wydania decyzji pod inwestycj^ drogowq, s^ nieruchomosci o przeznaczeniu 

drogowym, jezeli drogowy cel wywtaszczenia zwi^ksza wartosc wywtaszczone] 
nieruchomosci (art. 134 ust. 4 u.g.n.).

Oznacza to, ze okreslenie wartosci nieruchomosci wywtaszczone] lub przej^te] 
z mocy prawa na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych 

zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 

2024 r. poz. 311), ktora na dzieh wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycji 

drogowi, powinno nast^pic na podstawie § 49 ust. 4 rozporz^dzenia Ministra Rozwoju 

i Technologii z 23 wrzesnia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U. z 2023 r. 

poz. 1832), a przed zmian^ stanu prawnego na podstawie § 36 ust. 4 uchylonego 

rozporz^dzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny 

nieruchomosci i sporz^dzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555, ze
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zm.), uwzgl^dniaj^c zasad^ korzysci okreslon^ w art. 134 ust. 4 ustawy z dnia 21 

sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145).

Powyzsze odnosi si^ do sytuacji, w ktorej drogowy cel przeznaczenia 

nieruchomosci wywtaszczonej zwi^ksza jej wartosc. Odr^bn^ kwesti^, pozostaj^c^ 

poza wnioskiem o podj^cie niniejszej uchwaly, jest natomiast okolicznosc, gdy 

drogowy cel wywtaszczenia nieruchomosci nie zwi^ksza jej wartosci albo gdy na rynku 

obrotu nieruchomosciami nie ma nieruchomosci o przeznaczeniu drogowym.

W takim przypadku dotychczasowa praktyka orzecznicza odwoluje si^ do 

stosowania art. 134 ust. 3 u.g.n., ktory stanowi, ze wartosc nieruchomosci dia celow 

odszkodowania okresla si^ wedlug aktualnego sposobu jej uzytkowania, jezeli 

przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wywtaszczenia, nie powoduje 

zwi^kszenia jej wartosci.

Z powyzszych wzgl^dow Naczelny S^d Administracyjny, na podstawie art. 15 § 1 

pkt 2 P.p.s.a., podjqt uchwal?, jak w sentencji.

CVS

Na oryginale wlakiwe podpisy 
Za zgodnosc z cryginatern

Edy/a Cichecka

s^dowy
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