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Iwona Bogucka,
Jolanta Rudnicka,
Marek Stojanowski,
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Protokolant: starszy asystent sedziego lzabela Kucharczyk-Szczerba

po rozpoznaniu w dniu 27 maja 2025 r.

na posiedzeniu jawnym w |zbie Ogoélnoadministracyjnej

wniosku Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyjnego

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

o podjecie przez sktad siedmiu sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego

na podstawie art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
- Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935,
ze zm.), uchwaty majgcej na celu wyjasnienie:

.Czy ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przejetej z mocy prawa na
podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 311), ktéra na
dzien wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycje drogowag 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
Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania
operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555, ze zm.) - czy tez uwzgledniaé
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) ?”

podjat nastepujaca uchwate:
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,Okreslenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przejetej z mocy prawa
na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz.
311), ktéra na dzien wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycje drogowa,
powinno nastgpiC na podstawie § 49 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i
Technologii z dnia 23 wrzeénia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U. z
2023 r. poz. 1832), a przed zmiang stanu prawnego na podstawie § 36 ust. 4
uchylonego rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzeénia 2004 r. w sprawie
wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz.
5595, ze zm.), uwzgledniajac 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).”
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UZASADNIENIE

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wnioskiem z 23 pazdziernika
2024 r., nr BO.511.19.2024 zwrécit sie o podjecie przez sktad siedmiu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego, na podstawie art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 §
1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, ze zm., dalej jako: P.p.s.a.), uchwaly
majacej na celu wyjadnienie:

,Czy ustalenie wartosci nieruchomos$ci wywtaszczonej lub przejetej z mocy prawa
na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz.
311), ktdéra na dzien wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycje drogowg
powinno nastgpi¢ na zasadach okreslonych w § 49 ust. 4 rozporzadzenia Ministra
Rozwoju i Technologii z 23 wrze$nia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U.
z 2023 r. poz. 1832) - przed zmiang stanu prawnego: w § 36 ust. 4 uchylonego
rozporzadzenia Rady Ministrbw z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny
nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555, ze
zm.) - czy tez uwzglednia¢ zasade korzysci okreslong w art. 134 ust. 4 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145)?”

W uzasadnieniu wniosku Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego podniost,
ze analiza orzecznictwa wskazuje na istnienie rozbieznych pogladéw dotyczacych
zasad okreslania warto$ci nieruchomosci przejmowanych pod drogi publiczne na
podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania
| realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 311, dalej jako:
specustawa), ktéra na dziernn wydania decyzji byta przeznaczona pod droge publiczng.
W uzasadnieniu wniosku Prezes wyjasnit, ze rdznice dotyczg tego, czy odszkodowanie
w takim wypadku winno nastgpi¢ na zasadach okreslonych w § 49 ust. 4
rozporzgdzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 23 wrzesnia 2023 r. w sprawie
wyceny nieruchomosci (Dz. U. z 2023 r. poz. 1832, dalej jako: rozporzadzenie z
2023 r.) - przed zmiang stanu prawnego: w § 36 ust. 4 uchylonego rozporzgdzenia
Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i
sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555, ze zm., dalej jako:

rozporzadzenie z 2004 r.) - czy tez uwzglednia¢ zasade korzysci okreslong w art. 134
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ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoséciami (Dz. U. z
2024 r. poz. 1145, dalej jako: u.g.n.).

W mys| pierwszego z pogladow, § 36 ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r. nie
powinien by¢ traktowany jako przepis szczeg6iny w stosunku do art. 134 ust. 4 u.g.n.
W orzeczeniach tych podniesiono, ze przy interpretacji obu przepiséw mieé nalezy na
wzgledzie, iz merytoryczna reguta kolizyjna, wyrazana formuta: ,norma szczegdlna
uchyla norme ogéing" (lex specialis derogat legi generali) moze byé stosowania
jedynie wowczas, gdy norma szczegdlna nie jest normg nizszego rzedu. Nadrzedne
znaczenie ma w takim wypadku hierarchiczna reguta kolizyjna - norma hierarchicznie
wyzsza uchyla norme hierarchicznie nizszg (lex superior derogat legi inferiori). Nie ma
tu znaczenia czas w jakim obie normy zostaly wydane i wyzszy stopien ogdinoéci
jednej z nich. W ocenie sktadéw, reprezentujacych ten poglad, nie budzi watpliwosci,
ze kolizie norm prawnych na wstepie podlegajg regule hierarchicznej, co nakfada
obowigzek takiego wyktadania normy zawartej w rozporzadzeniu, ktory bedzie
uwzglednia¢ hierarchicznosé aktéw normatywnych, za$ w razie watpliwosci co do
mozliwosci pogodzenia przepiséw ustawy i rozporzadzenia, nalezy bezwzglednie
przyznac pierwszenstwo ustawie. Z przytoczonych regut wyprowadzono wniosek, ze
przepis § 36 ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r. nie wytgcza obowigzku zastosowania art.
134 ust. 4 u.g.n. (por. wyroki NSA: z 23 wrze$nia 2010 r., sygn. akt | OSK 1548/09; z
26 lutego 2020 r., sygn. akt | OSK 200/20 i | OSK 216/20 oraz z 12 marca 2020 r.,
sygn. akt | OSK 305/20, z 11 kwietnia 2019 r., sygn. akt | OSK 1394/17; z 27
pazdziernika 2017 r., sygn. akt | OSK 3142/15; z 22 czerwca 2021 r. sygn. akt | OSK
240/21; z 8 listopada 2021 r. sygn. akt | OSK 633/21; z 14 pazdziernika 2022 r., sygn.
akt | OSK 2026/21 i z 6 lutego 2024 r., sygn. akt | OSK 2354/20).

Podniesiono takze, ze poza naruszeniem zasady hierarchicznosci aktow
prawnych, przyjecie odmiennej koncepcji godzi réwniez w konstytucyjng zasade
wytgcznoéci ustawy w zakresie mozliwosci wprowadzania ograniczen co do
korzystania z prawa wiasnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Jest to tym bardziej
istotne w sytuacji, gdy zastosowanie ustawy prowadzi do korzystniejszego dla osoby
wywtaszczane] rezultatu niz przewiduje rozporzadzenie. Oznacza to, w ocenie
sktadow reprezentujgcych pierwszy nurt z pogladéw, ze jedyny dopuszczalny sposéb
wyktadni § 36 ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r. to taki, w ktérym ustalenie wartosci
nieruchomosci dla celéw odszkodowania nastepuje w oparciu o nieruchomosci o

przeznaczeniu drogowym w kazdym przypadku, gdy cel wywilaszczenia powoduje
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zwigkszenie warto$ci wywlaszczanej nieruchomosci, chyba ze taki sposéb ustalenia
wartosci nie jest mozliwy z uwagi na brak nieruchomosci podobnych.

W Swietle przyjetej interpretacji w wyrokach wskazano, ze aby okresli¢ wartos¢
nieruchomosci dla potrzeb ustalenia odszkodowania za nieruchomos$é wywilaszczong
w celu realizacji inwestycji drogowej nalezy kolejno: 1) okresli¢ warto$¢ nieruchomosci
wedlug aktualnego sposobu jej uzytkowania (czyli przeznaczenia przed
wywitaszczeniem); 2) okreslic wartos¢ nieruchomosci wedtug alternatywnego sposobu
uzytkowania wynikajacego z przeznaczenia zgodnego z celem wywtaszczenia (czyli
przeznaczenia drogowego); 3) dokonaé¢ porownania tych dwdch wartosci w aspekcie
ustalenia, czy przeznaczenie zgodne z celem wywlaszczenia (drogowe) skutkuje
zwiekszeniem wartosci; 4) wiekszg z tych dwoéch wartosci wskazac, jako wartos$é
rynkowg nieruchomos$ci, bedgcg podstawa do ustalenia wysokosci odszkodowania
(por. wyroki NSA z 8 maja 2023 r., sygn. akt | OSK 929/22 i | OSK 1001/22; z 20
pazdziernika 2023 r., sygn. akt 1423/22 oraz z 19 stycznia 2024 r., sygn. akt | OSK
1645/20).

W mys! drugiego pogladu, wykluczono stosowanie reguty z art. 134 ust. 3 i 4
u.g.n. Sktady orzekajgce przyjety, ze przepis § 36 rozporzadzenia z 2004 r. (obecnie §
49 rozporzgdzenia z 2023 r.), ustalajacy szczegotowe zasady wyceny nieruchomosci
wywtaszczonych pod drogi publiczne, reguluje kompleksowo kwestie okreslania
wartosci rynkowej gruntéw przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne. Ma on w
tym wzgledzie charakter lex specialis w odniesieniu do pozostatych unormowan
odnoszgcych sig do wyceny wywtaszczonych nieruchomosci, w tym do art. 134 u.g.n.
Za niedopuszczalne uznano okreslenie wartosci nieruchomosci przejetej pod droge w
trybie specustawy na podstawie transakcji drogowych z powotaniem sie na zasade
korzysci z art. 134 u.g.n. Za utrwalony przyjeto poglad, w my$| ktérego w przypadku
nieruchomosci  wywtaszczonych badz przejetych pod inwestycje drogowa,
kompleksowe regulacje odnoszace sie do ustalenia odszkodowania zawarte sg w
przepisach § 36 rozporzgdzenia z 2004 r. Z kolei w ramach zawartych tam przepisow
znalazly sig takze unormowania bedace egzemplifikacjg zasady korzysci z art. 134 ust.
4 u.g.n, tak jak § 36 ust. 3 rozporzadzenia z 2004 r. Przedstawione wyzej poglady,
pierwotnie wyrazone w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 9 lutego
2017 r., sygn. akt | OSK 823/15 i z 20 wrze$nia 2019 r., sygn. akt | OSK 538/19, byly
licznie cytowane w pozniejszych orzeczeniach tego Sadu - por. wyroki: z 9 lutego
2017 r., sygn. akt | OSK 691/17; z 12 maja 2017 r., sygn. akt | OSK 2089/15; z 19
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pazdziernika 2017 r., sygn. akt | OSK 3495/15; z 12 stycznia 2018 r., sygn. akt | OSK
1634/17; z 11 maja 2018 r., sygn. akt | OSK 1529/16; z 21 lutego 2019 r., sygn. akt |
OSK 691/17; z 30 maja 2019 r., sygn. akt IOSK 1962/17; z 10 lipca 2019 r., sygn. akt
| OSK 2430/17; z 20 wrzes$nia 2019 r., sygn. akt | OSK 538/19: z 2 pazdziernika 2019 .,
sygn. akt | OSK 5/18; z 17 listopada 2022 r., sygn. akt | OSK 1229/22: z 26 kwietnia
2023 r., sygn. akt | OSK 518/22; z 13 lipca 2023 r., sygn. akt 1341/22; z 8 listopada
2023 r., sygn. akt | OSK 1595/22.

Naczelny Sad Administracyjny podzielajac poglad, ze przy ustaleniu wartosci
rynkowej nieruchomosci przejetej pod inwestycje drogowa ,zasada korzysci”
uregulowana w art. 134 ust. 4 u.g.n. nie moze znalez¢ zastosowania, gdy przepisy
okreslajgce sposéb wyceny nieruchomoéci zawarte zostaly w rozporzadzeniu, w
wyroku z 18 maja 2023 r, sygn. akt | OSK 985/22 zaznaczyt, ze kwestia
hierarchiczno$éci norm w ramach systemu prawa nie odgrywa istotnego znaczenia, w
sytuacji mozliwoéci tylko odpowiedniego zastosowania hierarchicznie wyzszych norm
ustawowych.

Akcentujgc zasadno$¢ stanowiska, ze przepis § 36 rozporzadzenia z 2004 r.
jest przepisem szczegdlnym, regulujgcym kompleksowo kwestie okreélenia wartosci
rynkowej gruntéw przeznaczonych i zajetych pod drogi publiczne, Naczelny Sad
Administracyjny w wyrokach: z 25 kwietnia 2023 r., sygn. akt | OSK 479/22; z 5 maja
2023 r., sygn. akt | OSK 1010/22 i | OSK 1011/22; z 25 maja 2023 r., sygn. akt | OSK
969/22 oraz z 8 listopada 2023 r., sygn. akt | OSK 1595/22, zwrécit uwage, ze art. 134
ust. 4 u,g.n. moglby stanowi¢ podstawe sporzadzenia operatu szacunkowego w
sytuacji gdyby nieruchomo$¢ na dzien wydania decyzji wywtaszczeniowej byta
przeznaczona pod droge publiczng w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego lub studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy.

W wyroku z 5 maja 2024 r., sygn. akt | OSK 389/21 Naczelny Sad
Administracyjny wskazat, ze art. 134 ust. 4 ug.n. okreéla zasade ustalania
odszkodowania, a § 36 rozporzadzenia z 2004 r. okre$la metodyke wyceny
nieruchomos$ci dla potrzeb ustalenia jej wartosci. W zwigzku z tym, § 36 tego
rozporzadzenia nie pozostaje w sprzecznosci z art. 134 ust. 4 ug.n. w takim
znaczeniu, ze § 36 rozporzadzenia z 2004 r. nie. normuje ustalania odszkodowania, a
wylgcznie 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 zgtosit udziat w postepowaniu i wnidést o podjecie uchwaty o
nastepujgcej tresci: ,Ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przejetej z
mocy prawa na podstawie specustawy, ktéra na dzien wydania decyzji byta
przeznaczona pod inwestycje drogowa, powinno uwzgledniaé zasade korzysci
okreslong w art. 134 ust. 4 u.g.n.”.

Rzecznik podzielit stanowisko Prezesa NSA, Zze na gruncie stosowania
przytoczonych we wniosku unormowan ujawnity sie watpliwosci interpretacyjne i
rozbieznosci w wyktadni, ktérych wyrazem byto uksztattowanie sie co najmniej dwoch
wiodacych linii orzeczniczych. Zdaniem Rzecznika, opisany we wniosku problem
dotyczy w istocie wiadciwe] relacji normatywnej pomiedzy art. 134 ust. 4 ug.n, a
przepisami wykonawczymi, tj. § 49 ust. 4 rozporzadzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust.
4 rozporzadzenia z 2004 r.). Rzecznik przychylit sie do pierwszej linii orzeczniczej,
zgodnie z ktérg odszkodowanie ustalane za przejecie nieruchomosci w trybie
specustawy nie moze pomija¢ ewentualnego zwiekszenia wartosci nieruchomosci w
nastepstwie przeznaczenia na cel publiczny. Wedlug Rzecznika, nie mozna w tym
kontekscie zapominac o $cisle wykonawczej roli rozporzgdzen, bedacej instrumentem
realizacji przepisow ustawowych. Z tej przyczyny nie sposob zgodzi¢ sie ze
stwierdzeniem, ze przepisy wykonawcze mogg zawiera¢ regulacje zezwalajgce na
derogacje tresci ustawowych. W drodze prawotworstwa administracyjnego nie mozna
bowiem przekazaé uprawnien do zmiany przepiséw rangi ustawowej. W przeciwnym
wypadku przepisy wykonawcze jako sprzeczne z ustawa, uznaé nalezatoby za
niekonstytucyjne. Zdaniem Rzecznika, jedynie pierwsza linia orzecznicza realizuje w
wiekszym stopniu konstytucyjny standard ochrony praw i wolnoéci cztowieka,
szczegoinie w zakresie proporcjonalnosci ingerencji panstwa w prawo witasnosci i
ustalanego odszkodowania.

Prokurator Prokuratury Krajowej podzielit stanowisko Prezesa NSA i wniést o

podjecie uchwaty nastepujgcej tresci:
.Ustalenie warto$ci nieruchomos$ci wywtaszczonej lub przejetej z mocy prawa na
podstawie specustawy, ktéra na dzien wydania decyzji byta przeznaczona pod
inwestycje drogowa, powinno uwzglednia¢ zasade korzysci okreslong w art. 134 ust.
4ug.n”
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Zdaniem Prokuratora podzieli¢ nalezato stanowisko Prezesa NSA, ze na gruncie
stosowania przytoczonych we wniosku Prezesa unormowan ujawnity sie watpliwosci
interpretacyjne i rozbieznosci w wyktadni, ktorych wyrazem byto uksztattowanie sie co
najmniej dwoch wiodacych linii orzeczniczych. Zdaniem Prokuratora, opisany we
wniosku problem dotyczy w istocie wtasciwej relacji normatywnej pomiedzy art. 134
ust. 4 u.g.n., a przepisami wykonawczymi, tj. § 49 ust. 4 rozporzadzenia z 2023 r.
(poprzednio § 36 ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r.).

Prokurator przychylit sie do pierwszej linii orzeczniczej, zgodnie z ktdrg odszkodowanie
ustalane za przejecie nieruchomosci w trybie specustawy nie moze pomijaé
ewentualnego zwigkszenia wartosci nieruchomoséci w nastepstwie przeznaczenia na
cel publiczny. Przepis § 36 ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r. (obecnie przepis § 49 ust.
4 rozporzgdzenia z 2023 r.) nie moze stanowi¢ lex specialis wobec przepisu art. 134
ust. 4 u.g.n. Reguta kolizyjna lex specialis derogat legi generali moze by¢ stosowana
jedynie wowczas gdy norma szczegodlna nie jest norma nizszego rzedu. Przepis § 36
ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r. (obecnie przepis § 49 ust. 4 rozporzadzenia z 2023 r.)
nie moze zatem wytgczy¢ obowigzku zastosowania art. 134 ust. 4 u.g.n.

Poza naruszeniem zasady hierarchicznosci aktéw prawnych przyjecie takiej koncepgji
godzitoby w konstytucyjng zasade wytgcznoéci ustawy w zakresie mozliwosci
wprowadzania ograniczen co do korzystania z prawa wiasnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji RP), co jest tym bardziej istotne gdy zastosowanie ustawy prowadzi do
korzystniejszego dla osoby wywtaszczanej rezultatu niz przewiduje to rozporzadzenie.
Za stanowiskiem o koniecznos$ci uwzgledniania w takim przypadku zasady korzysci z
art. 134 ust. 4 u.g.n. przemawia réwniez standard ochrony prawa cztowieka.

Sktad siedmiu sedzidbw Naczelnego Sadu Administracyjnego zwazyt, co
nastepuje:

Przedstawione we wniosku Prezesa NSA zagadnienie prawne daje podstawe
do podjecia uchwaly. Z treéci art. 15 § 1 pkt 2 w zwigzku z art. 264 § 2 P.p.s.a. wynika,
ze podjecie uchwaty abstrakcyjnej ma miejsce wtedy, gdy w orzecznictwie sgdow
administracyjnych doszto do rozbieznosci orzeczniczej. Przez to pojecie nalezy
rozumie¢ roznice pogladdéw prawnych wyrazanych w orzecznictwie oraz tendencje do
utrwalania si¢ okreslonych interpretacji (por. postanowienie NSA z 30 pazdziernika
2007 r., sygn. akt Il GPS 1/07, ONSAIWSA 2008, nr 1, poz. 6). Rozbieznosé¢ w
orzecznictwie musi by¢ trwata i rzeczywista, co z kolei determinuje i pogtebia dalsze

niejednolite stosowanie prawa (zob. uchwata skiadu siedmiu sedzibw NSA z 11
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grudnia 2017 r., sygn. akt Il OPS 2/17, ONSAIWSA 2018, nr. 2, poz. 20). Kryteria te
nalezy przypisa¢ zagadnieniu przedstawionemu we wniosku.

Rozpatrujgc przedstawione zagadnienie Naczeiny Sad Administracyjny
podziela poglad, ze ustalenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przejetej z
mocy prawa na podstawie specustawy, ktéra na dzien wydania decyzji byta
przeznaczona pod inwestycje drogowa powinno uwzglednia¢ zasade korzysci
okreslong w art. 134 ust. 4 u.g.n., jezeli przeznaczenie drogowe podwyzsza wartos¢
takiej nieruchomosci.

W istocie bowiem stanowigcy podstawe ustalenia odszkodowania przepis § 49
ust. 4 rozporzadzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r.) nie
stanowi samoistnej i wytacznej podstawy dla rekonstrukcji normy prawnej stosowanej
podczas ustalania odszkodowania. Poréwnanie powofanego  unormowania
rozporzgdzenia z art. 134 ust. 4 u.g.n. prowadzi do wniosku, ze przepis rozporzadzenia
realizuje w istocie ustawowg zasade korzysci jako akt stuzgcy wykonaniu postanowien
ustawy.

Przedmiotem dotychczasowych rozbieznosci jest bowiem ocena, czy tresé
przepisu rozporzadzenia zawiera samodzielng regulacje sposobu okreslania wartosci
nieruchomosci przejmowanych pod drogi publiczne, czy tez regulacja ta uwzglednia
takze norme 0g6ing zawartg w art. 134 ust. 4 u.g.n.

Z uzytego w § 49 ust. 4 rozporzadzenia z 2023 r. (§ 36 ust. 4 rozporzadzenia z
2004 r.) zastrzezenia o okreslaniu warto$ci nieruchomosci przy uwzglednieniu cen
transakcyjnych nieruchomosci drogowych wynika, ze przy istniejgcym w obrocie
nieruchomos$ciami  przeznaczonymi na takie cele wyznacznikiem wysokos$ci
odszkodowania jest cel drogowy. W takim wypadku juz sama literalna tresc
omawianego § 49 ust. 4 uwzglednia tres¢ art. 134 ust. 4 u.g.n., w ktérym wskazano,
ze wyznacznikiem wartosci nieruchomosci dla ustalenia odszkodowania za odjecie jej
wlasnoéci w drodze wywtaszczenia jest cel tego wywlaszczenia, jezeli cel ten
powoduje zwigkszenie wartosci wywlaszczane] nieruchomos$ci wobec wartosci
okreslanej wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania (art. 134 ust. 3 u.g.n.).

Literalne rozumienie obydwu ww. przepiséw to wyraz prawidtowo stosowanej
normatywnej relacji rozporzgdzenia z ustawg, a wiec aktu nizszego rzedu wobec
ustawy, petnigcego role wykonawcza, ktéra opiera sie na zatozeniu funkcjonalnego
zwigzku pomiedzy aktami tworzgcymi systemowa catosé .
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Zgodnie z konstytucyjng zasadg (art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP),
celem rozporzadzenia jest wykonywanie ustawy, a nie jej uzupeinianie, czy
modyfikacja. Akt wykonawczy nie moze bowiem normowaé kwestii czy zagadnien
nieuregulowanych w ustawie, choéby nawet wydawato sie to - z jakiegokolwiek punktu
widzenia - celowe lub pozadane (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 rozporzadzenia z 2023 r. (poprzednio §
36 ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r.). prowadzitaby do naruszenia konstytucyjnej zasady
hierarchicznosci aktéw prawnych, ktéra oznacza, ze norma hierarchicznie wyzsza
uchyla norme hierarchicznie nizszq (lex superior derogat legi inferiori), niezaleznie od
tego w jakim czasie obie normy zostaty wydane, bez wzgledu na to ktéra jest bardziej
ogélna (vide: R. Hauser, Z Niewiadomski, A. Wrébel (red.) System Prawa
administracyjnego, Tom 4, Wyktadnia w prawie administracyjnym, C.H. Beck,
Warszawa 2015 ., s. 385).

Poglad, Zze powotany przepis rozporzadzenia wykonawczego zawiera w istocie
norme pozostajagcg w sprzecznosci z art. 134 ust. 4 u.g.n, prowadzi do
niedopuszczalnego wylaczenia przepisu ustawowego i stworzenia w ramach aktu
podustawowego samodzielnej normy prawnej (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 6
pazdziernika 2021 r., sygn. akt Il KK 365/21).

Taki stan rzeczy bytby sprzeczny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, co
uniemozliwitoby zaakceptowanie § 49 ust. 4 rozporzadzenia z 2023 r. (poprzednio §
36 ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r.), jako podstawy okreslania odszkodowania za
nieruchomo$¢ wywlaszczong lub przejeta z mocy prawa pod droge publiczng na mocy
specustawy, ktéra na dzien wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycje
drogowa.

Konieczno§¢ oparcia sie¢ na przepisach u.g.n. wraz z rozporzadzeniami,
wydanymi na podstawie art. 159 u.g.n. przy okre$laniu wartosci nieruchomosci dla
potrzeb ustalenia odszkodowania za nieruchomo$¢ wywtaszczong lub przejetg z mocy
prawa pod droge publiczng na mocy specustawy wynika takze z brzmienia art. 12 ust.
5 specustawy, ktory przyznaje obu aktom prawnym decydujgce znaczenie dla
mechanizmu okreslania odszkodowania za grunty wywtaszczone lub przejete 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.
rozporzadzen, to nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze omawiane regulacje prawne
nalezy stosowaé w catosci. Przemawia za tym cel przepiséw zawartych w art. 134 ust.
4 ug.n oraz § 49 ust. 4 rozporzadzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust. 4
rozporzgdzenia z 2004 r.), w szczegdlnosci zas wartosci, ktore majg nimi byc¢
chronione.

| tak ustawowa zasada korzysci z art. 134 ust. 4 u.g.n. stanowi o koniecznosci
przyjecia, jako podstawy wyliczenia odszkodowania za wywilaszczong nieruchomoscé,
korzystniejszego dla podmiotu wywlaszczanego przeznaczenia tej nieruchomosci ze
wzgledu na zwiekszenie jej wartosci jako pochodnej inwestycyjnej atrakcyjnosci
wynikajgcej z celu wywiaszczenia.

Stosowanie zasady korzysci realizuje w wiekszym stopniu konstytucyjny
standard ochrony prawa wtasnosci i zwigzanego z nim prawa do stusznego
odszkodowania, o ktérych mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.

Wymiaru odszkodowania nie mozna ograniczaé w sposéb arbitralny, bez
wyraznego unormowania, ktérego nie sposob poszukiwac takze w przepisie art. 134
ust. 4 u.g.n. Przepis ten nie pozostawia swobody wyboru w zakresie podstawy
okreslenia wartosci nieruchomos$ci, wyraznie stanowigc, ze okreslenie tej wartosci
musi by¢ oparte na korzystniejszym dla wywlaszczanego przeznaczeniu
nieruchomos$ci dajagcym wyzszg jej wartosé¢ i w wyniku tego zwiekszajgcym
odszkodowanie. Odmienna interpretacja godzitaby w wyrazong w art. 31 ust 3
Konstytucji RP zasade wytacznie ustawowego ustanawiania ograniczen w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw.

Skoro wyznacznikiem wysoko$ci odszkodowania za grunty wywtaszczone lub
przejgete z mocy prawa w trybie specustawy sg zasady wynikajgce z u.g.n., to wobec
braku odmiennych uregulowan, zaliczy¢ nalezy do nich réwniez zasade zawartg w art.
134 ust. 4 u.g.n., stosowania ktdrej ustawodawca nie ograniczyt do okreslonego
rodzaju nieruchomosci, czy przeznaczenia i ktéra ma swoje literalne odzwierciedlenie
w § 49 ust. 4 rozporzadzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust. 4 rozporzgdzenia z
2004r.).

Upowaznienie zawarte w art. 159 u.g.n. nie daje podstaw do zmiany lub
modyfikacji przepiséw u.g.n. rozporzadzeniem wykonawczym. Obejmuje ono bowiem
swym zakresem wytgcznie upowaznienie ministra wiasciwego do spraw budownictwa,

planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa (poprzednio
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Rady Ministréw), do okreslenia w drodze rozporzadzenia rodzajow metod i technik
wyceny nieruchomosci, sposobdéw okreslania wartosci nieruchomosci, wartosci
naktadow i szkéd na nieruchomosci oraz sposobéw sporzadzania, formy i tresé
operatu szacunkowego, uwzgledniajac:

1) sposoby okreslania wartosci nieruchomosci przy zastosowaniu poszczegodlnych
podejs¢, metod i technik wyceny;

2) sposoby okreslania wartosci nieruchomosci dla réznych celdw:

3) sposoby okreslania wartosci nieruchomosci jako przedmiotu réznych praw;

4) sposoby okreslania wartoéci nieruchomosci w zaleznosci od ich rodzaju |
przeznaczenia;

5) rodzaje naktadéw na nieruchomosci:

6) dane, jakie powinien zawiera¢ operat szacunkowy, oraz sposéb potwierdzania jego
aktualnosci:

7) uwarunkowania okres$lania wartosci rynkowej nieruchomosci w podejsciu.

Z tresci omawianego upowaznienia nie wynika, aby ustawodawca dopuscit w
nim mozliwos¢ wytaczenia zasady wynikajacej z art. 134 ust. 4 u.g.n., uzalezniajac jej
stosowanie od rodzaju, czy przeznaczenia nieruchomosci, co pozostaje w zgodzie ze
scisle wykonawczg rolg rozporzadzen wzgledem przepiséw ustawowych.

W $wietle poczynionych rozwazan nalezy przyja¢, ze z prawidtowe] wyktadni §
49 ust. 4 rozporzadzenia z 2023 r. (poprzednio § 36 ust. 4 rozporzadzenia z 2004 r.),
wynika, iz podstawg ustalenia odszkodowania za nieruchomos$ci wywtaszczone lub
przejete z mocy prawa na podstawie specustawy pod droge publiczng, przeznaczone
na dzien wydania decyzji pod inwestycje drogowa, sg nieruchomosci o przeznaczeniu
drogowym, jezeli drogowy cel wywtaszczenia zwieksza warto$é wywlaszczonej
nieruchomosci (art. 134 ust. 4 u.g.n.).

Oznacza to, ze okre$lenie wartosci nieruchomosci wywtaszczonej lub przejete;
z mocy prawa na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdinych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z
2024 r. poz. 311), ktéra na dzier wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycje
drogowa, powinno nastgpi¢ na podstawie § 49 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Rozwoju
i Technologii z 23 wrze$nia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1832), a przed zmiang stanu prawnego na podstawie § 36 ust. 4 uchylonego
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny

nieruchomosci i sporzgdzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555, ze
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zm.), uwzgledniajac 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).

Powyzsze odnosi sie do sytuacji, w ktorej drogowy cel przeznaczenia
nieruchomosci wywtaszczonej zwigksza jej warto§¢. Odrebng kwestig, pozostajaca
poza wnioskiem o podjecie niniejszej uchwaty, jest natomiast okolicznos¢, gdy
drogowy cel wywtaszczenia nieruchomosci nie zwigksza jej wartosci albo gdy na rynku
obrotu nieruchomos$ciami nie ma nieruchomosci o przeznaczeniu drogowym.

W takim przypadku dotychczasowa praktyka orzecznicza odwotuje sie do
stosowania art. 134 ust. 3 u.g.n., ktéry stanowi, ze warto$¢ nieruchomosci dla celow
odszkodowania okresla sie wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania, jezeli
przeznaczenie nieruchomosci, zgodne 2z celem wywtaszczenia, nie powoduje
zwiekszenia je] wartoSci.

Z powyzszych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 15 § 1
pkt 2 P.p.s.a., podjat uchwate, jak w sentencji.

CVS

Na oryginale wiasciwe poedpisy
Za zgodno$c¢ z oryginatem

Edyta Ct"checka

S y/é,xgrz sgdowy
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