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Zasada korzySci w wycenie nieruchomosci
jako element prawa do stusznego
odszkodowania za wywlaszczenie

The principle of benefit in real estate valuation as an element of the right

to fair compensation for expropriation

Abstract

Przedmiotem rozwazan zawartych w tekScie jest sto-
sowanie zasady korzySci, uregulowanej w art. 134
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Jej wykorzy-
stanie w praktyce ograniczaja przepisy § 49 pkt 4 roz-
porzadzenia Rady Ministréw w sprawie wyceny nieru-
chomoS$ci. W ocenie autoréw jest to rozwigzanie
sprzeczne z konstytucyjna zasada prawa do stusznego
odszkodowania. Dodatkowo prowadzi do naruszenia
zasady wylacznoSci ustawy oraz zasady hierarchiczno-
Sci systemu aktOw prawnych, a tym samym do konflik-
tu treSci aktu podustawowego z regulacja ustawy.
Szczegdlng uwage autorzy zwrdcili na dualizm orzecz-
nictwa sadéw administracyjnych w zakresie sposobu
dokonywania oceny prawnej przepisOw konstytucyj-
nych, w konteks$cie stosowania ustawy oraz rozporza-
dzenia wykonawczego.

Keywords: zasada korzysci, wycena nieruchomosci,
wytyczne dotyczace treSci rozporzadzenia, wykonanie
ustawy, zakaz rozszerzajacej wykladni na niekorzys¢,
stuszne odszkodowanie

JEL: K25, K23
Wprowadzenie!
W kontekscie dos¢ jednoznacznej konstrukeji zasady ko-
rzy$ci, wynikajacej z art. 134 ust. 3 i 4 ustawy o gospodarce

nieruchomo$ciami?, uzasadnione jest zalozenie, zgodnie
z ktérym ,,Brak jest podstaw do automatycznego przyjecia
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Streszczenie

The subject of the considerations contained in the text is
the application of the principle of benefit, regulated in
Art. 134 of the Real Estate Management Act. Its use in
practice is limited by regulations § 49 point 4 of the
Regulation of the Council of Ministers on the valuation
of real estate. In the authors' opinion, this solution is
contrary to the constitutional principle of the right to just
compensation. Additionally, this leads to a violation of
the principle of exclusivity of the act and the principle of
hierarchy of the system of legal acts, and thus leads to
a conflict of the content of the sub-statutory act with the
regulation of the act. The authors paid particular
attention to the duality of the jurisprudence of
administrative courts in terms of the method of
conducting legal assessment of constitutional provisions
in the context of the application of the Act and the
implementing regulation.

Stowa kluczowe: the principle of benefit, real estate
valuation, guidelines on the content of the regulation,
implementation of the act, prohibition of broad

interpretation to the disadvantage, just compensation

cen nieruchomos$ci drogowych, jako majacych pierwszefi-
stwo przed cenami nieruchomosci uwzgledniajacych aktu-
alny — dotychczasowy — sposob ich uzytkowania. W ramach
ustalania wysokoSci odszkodowania konieczne jest ustale-
nie, ktore ceny sg korzystniejsze dla wywlaszczanego™. Po-
wyzszy sposOb prowadzenia prokonstytucyjnej wykladni
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uzasadnia w sposdb jednoznaczny negatywna oceng istnie-
jacej aktualnie rozbieznoSci orzeczniczej, dotyczacej relacji
tresci § 49 pkt 4 (wczesniej § 36 ust. 4) rozporzadzenia oraz
norm wynikajacych z art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n., w kontekscie
wywlaszczenia nieruchomoS$ci gruntowej, dokonywanej
w trybie specustawy drogowej. Rozbiezno$¢ ta w sposdb
oczywisty wplywa na sposob wykonywania prawa wlasnosci
(lub tez innego prawnorzeczowego uprawnienia do nieru-
chomosci) przez podmioty wywlaszczane z tego prawa, sko-
ro w zaleznoSci od przyjetego pogladu, ,,stuszne” (co istot-
ne) odszkodowanie za wywlaszczenie moze oznaczaé po-
lepszenie ich sytuacji finansowej lub tez jej znaczace pogor-
szenie. Powyzsze rozbieznoSci w linii orzeczniczej w pelni
przemawiaja za ujednoliceniem orzecznictwa — by¢ moze
nawet — poprzez podjecie uchwaly abstrakcyjnej w trybie
przewidzianym w art. 264 § 2 p.p.s.a., tym bardziej ze wcze-
$niej obowiazujaca konstrukcja z § 36 ust. 4, zostata w za-
sadzie skopiowana do tresci § 49 pkt 4 aktualnego rozpo-
rzadzenia.

W zasadzie mozna by przyjaé, ze sama zmiana rozporza-
dzenia nie zmienita sytuacji wlascicieli nieruchomosci wy-
wlaszczanych pod drogi. Nadal warto$¢ tych nieruchomo-
Sci ustala si¢ ,,przy uwzglednieniu cen transakcyjnych nie-
ruchomosci drogowych”. Problem polega jednak na tym,
ze nie istnieje rynek transakcyjny nieruchomosci drogo-
wych, co uniemozliwia — zgodne z art. 151 ust. 1 u.g.n. —
przyjecie i zastosowanie takich cen. Zgodnie z treécig tego
przepisu warto$¢ rynkowa nieruchomosci stanowi ,,szacun-
kowa kwota, jaka w dniu wyceny mozna uzyskac za nieru-
chomos$¢ w transakcji sprzedazy zawieranej na warunkach
rynkowych pomiedzy kupujacym a sprzedajacym, ktdrzy
majg stanowczy zamiar zawarcia umowy, dziataja z roze-
znaniem i post¢puja rozwaznie oraz nie znajduja si¢ w sy-
tuacji przymusowej”. Tymczasem nieruchomosci drogowe
zasadniczo nie sg przedmiotem obrotu rynkowego. Sa one
przedmiotem dokonywanych wywlaszczen, co powoduje,
ze — co do zasady — nie mozna przyjmowaé warto§ci wy-
wlaszczanych nieruchomosci jako nieruchomosci podob-
nych, uzyskano je bowiem pomijajac zasade¢ korzysci,
w zwiazku z czym nie sg one cenami rynkowymi. Utrzymy-
wanie tej konstrukcji — pomimo zmiany rozporzadzenia
w sprawie wyceny — jako podstawy ustalania wysokosci od-
szkodowania stanowi wytacznie ,,ucieczke” ministra od do-
tychczasowego orzecznictwa sadowego, kwestionujacego
stosowanie poprzedniej konstrukeji prawnej. Aktualna re-
gulacja, pomimo wprowadzonej zmiany numeracji, pozo-
stawia t¢ niekonstytucyjng oraz sprzeczng z zasada korzy-
Sci regulacje w obrocie prawnym.

Istota zasady korzysci

Ustawodawca w art. 134 u.g.n. przewidzial zasady doty-
czace podstawy ustalania wysokoS$ci odszkodowania za prze-
jecie nieruchomo$ci w drodze wywtaszczenia. Generalng za-
sadg — zgodnie z art. 134 ust. 1 u.g.n. — jest zalozenie, ze
podstawe ustalenia wysokoSci odszkodowania stanowi war-
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to$¢ rynkowa nieruchomosci. Warto$¢ te dla celow odszko-
dowania okresla si¢ wediug aktualnego sposobu jej uzytko-
wania, jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem
wywlaszczenia, nie powoduje zwigkszenia jej wartosci (ust. 3).
Jezeli za$ przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wy-
wlaszczenia, powoduje zwigkszenie jej wartoSci, warto§¢
nieruchomoéci dla celéw odszkodowania okresla sie¢ wediug
alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z tego
przeznaczenia (ust. 4). Na tej podstawie w orzecznictwie wy-
pracowane zostalo pojecie tzw. zasady korzysci. Przyjmuje
sie w zwiazku z powyzszym, ze ustalajac warto$¢ rynkowa
nieruchomoéci, wiasciwe jest uwzglednienie przeznaczenia
nieruchomo$ci zgodnego z celem wywlaszczenia jedynie
w sytuacji, gdy wzigcie pod uwage tej okolicznoSci spowodu-
je zwiekszenie wartosci rynkowej nieruchomosci’. Z punktu
widzenia przedmiotu niniejszego opracowania kluczowa jest
ocena stosunku powyzszych regulacji do treSci obecnego
§ 49 ust. 4 rozporzadzenia, przewidujacego szczegdlne zasa-
dy wyceny nieruchomosci wywlaszczanych w trybie specu-
stawy z uwagi na konieczno$¢ realizacji inwestycji drogowe;.
Kwestia ta jest wyjatkowo sporna i, niestety, nie doczekata
si¢ jednolitej interpretacji. Istnieja w tej mierze dwie wyklu-
czajace si¢ linie orzecznicze.

Pierwsza z nich przewiduje, iz § 36 ust. 4 poprzednio obo-
wiazujacego rozporzadzenia w sprawie wyceny znajduje za-
stosowanie przy ustalaniu wartoSci gruntdéw jedynie woOw-
czas, gdy warto$¢ nieruchomosci z uwzglednieniem przezna-
czenia gruntu pod drogi publiczne bedzie wyzsza. Tres¢ § 36
ust. 4 rozporzadzenia (podobnie jak tres¢ aktualnego § 49
ust. 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny) nie moze jednak
wylaczy¢ obowiazku zastosowania art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n.
i nie sposdb twierdzi¢, iz jest to przepis szczegdlny w stosunku
do normy o charakterze ustawowym.

Zgodnie za$§ z druga linia orzecznicza § 36 poprzednio
obowiazujacego rozporzadzenia w sprawie wyceny jest trak-
towany jako lex specialis w stosunku do pozostatych unor-
mowafi odnoszacych si¢ do wyceny wywlaszczonych nieru-
chomosci i wycena ta, stanowigca podstawe ustalenia od-
szkodowania, powinna by¢ w pierwszej kolejnosci dokonana
na podstawie cen transakcyjnych nieruchomosci drogowych,
ewentualnie z wykorzystaniem danych dotyczacych transak-
cji nieruchomoS$ciami o przeznaczeniu przewazajacym
wsrod gruntow przylegtych do szacowanej nieruchomosci.

Powyzsze, z uwagi na zroznicowanie wartosci nierucho-
moSci przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowa i pod
drogi publiczne, w sposOb oczywisty oddzialuje na wysokos¢
odszkodowania, a w konsekwencji na sposdb wykonywania
prawa wlasnoSci (a w istocie gratyfikacje finansowa za wyzu-
cie z tego prawa, tj. ,,stuszno$¢” odszkodowania za wywlasz-
czenie). Kluczowa wydaje si¢ wiec potrzeba dokonania roz-
strzygni¢cia zagadnienia prawnego, czy norma przewidziana
w § 36 ust. 4 rozporzadzenia (obecnie w § 49 ust. 4 rozpo-
rzadzenia w sprawie wyceny) ma charakter lex specialis
w stosunku do norm wynikajacych z art. 134 ust. 314 u.g.n.
i w konsekwencji, czy w przypadku wywlaszczenia nierucho-
mosci gruntowej w trybie tzw. specustawy drogowej® moze
by¢ wylaczone stosowanie przewidzianej we wskazanych
normach ustawowych zasady korzysci.
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Rozbiezno$ci w orzecznictwie
sadow administracyjnych

Jak juz zostalo wskazane, w dotychczasowym orzecznic-
twie sgdow administracyjnych zarysowaly si¢ dwa przeciwne
poglady odnoszace si¢ do tego, czy norma przewidziana
w § 36 ust. 4 rozporzadzenia ma charakter lex specialis
w stosunku do norm wynikajacych z art. 134 ust. 314 u.g.n.
i w konsekwencji, czy w przypadku wywlaszczenia nierucho-
mosci gruntowej w trybie specustawy drogowej wytaczone
jest stosowanie przewidzianej we wskazanych normach usta-
wowych zasady korzysci.

Zgodnie z pierwszg grupa orzeczeh § 36 ust. 4 rozporza-
dzenia w sprawie wyceny nie moze wytaczy¢ obowiazku zasto-
sowania art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n. Przepisy te sa bowiem zawarte
w akcie wyzszego rzedu — ustawie. Uznanie, ze przepis roz-
porzadzenia wykonawczego zawiera norme¢ pozostajaca
w sprzecznoSci z art. 134 ust. 3 i ust. 4 u.g.n., wylaczajaca
przepisy ustawy, oznaczatoby, ze rozporzadzenie w tej cze-
Sci narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Rozporzadzenie,
bedac aktem wykonawczym do ustawy, nie moze pozosta-
waé w sprzecznoSci przede wszystkim z ustawa, na podsta-
wie ktdrej zostalo wydane. Stanowi to rOwniez naruszenie
zasady wylacznoSci ustawy przy ingerencji w prawo wlasno-
$ci oraz zasady prymatu ustawy nad aktem wykonawczym,
ktory to akt musi by¢ interpretowany wytacznie w sposob
zgodny z zasada hierarchicznosci aktow prawnych (obie za-
sady wynikaja z tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Wedtug
wskazanych w przypisie wyrokow nalezy przyjaé, ze rozwia-
zanie przewidziane w § 36 ust. 4 rozporzadzenia (obecnie
w § 49 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny) znajdzie za-
stosowanie przy ustalaniu wartoSci gruntow jedynie wow-
czas, gdy warto$¢ nieruchomosci z uwzglednieniem przezna-
czenia gruntu pod drogi publiczne bedzie wyzsza’.

Zgodnie z drugg grupa orzeczef nalezy odrzuci¢ dopusz-
czalno$¢ stosowania ustawowej zasady korzy$ci w odniesie-
niu do nieruchomosci objetych zakresem obecnego § 49 roz-
porzadzenia, tj. przejmowanych pod drogi publiczne. W se-
rii wyrokow NSA przyjatl, ze wycena wartoSci nieruchomosci
stanowigca podstawe ustalenia odszkodowania powinna by¢
w pierwszej kolejnosci dokonana na podstawie cen transak-
cyjnych nieruchomosci drogowych. Wedlug tego stanowiska
punktem wyjscia przy ustalaniu wartosci rynkowej nierucho-
mosci wydzielonej pod droge publiczng, ktora to nieruchomosé
na dzief wydania decyzji byta przeznaczona pod inwestycje
drogowa, jest poroOwnanie cen transakcyjnych nieruchomo-
$ci drogowych. Tylko brak wystarczajacych danych odnosza-
cych sie do tego typu transakcji pozwala na odstgpienie
przez rzeczoznawce od tego sposobu wyceny i na dokonanie
jej z wykorzystaniem danych dotyczacych transakcji nieru-
chomo$ciami o przeznaczeniu przewazajacym wsrdd grun-
tow przylegtych do szacowanej nieruchomosci. Dodatkowo
w ramach tej linii orzeczniczej wskazuje si¢, Ze rzeczoznaw-
ca powinien wyczerpa¢ mozliwo$¢ kierowania si¢ cenami
transakcyjnymi nieruchomos$ci przeznaczonych pod inwe-
stycje drogowa nie tylko z rynku lokalnego, a wigc gminne-
go i powiatowego, lecz takze z rynku regionalnego, tj. woje-
wodzkiego. W konsekwencji, § 36 rozporzadzenia (obecnie
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§ 49 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny) jest trakto-
wany jako lex specialis w stosunku do pozostalych unor-
mowan odnoszacych si¢ do wyceny wywtaszczonych nieru-
chomosci®.

Stosowanie przepiséw adekwatnych
do nieruchomosci przejetych z zamiarem budowy
drég publicznych w trybie specustawy drogowej

Funkcjonujacy obecnie model normatywny, przewidujgcy
istnienie zasady korzySci, polega na przyjeciu przy szacowa-
niu wartoSci nieruchomosci takiego jej stanu, ktory jest naj-
korzystniejszy dla wywlaszczanego podmiotu. Geneza tej
zasady siega czasOw socjalistycznych i masowych wywlasz-
czefi gruntOw rolnych na cele budownictwa mieszkaniowe-
go. Uzyte przez ustawodawce w art. 134 ust. 3—4 u.g.n. poje-
cia ,aktualnego sposobu uzytkowania” oznacza stan bez
uwzglednienia ustalef przeznaczajacych nieruchomo$¢ na
cel publiczny. Ustalenie wartoSci nieruchomosci wedtug ak-
tualnego sposobu uzytkowania zaktada wigc konieczno§é
eliminacji celu wywlaszczenia ustalefi planistycznych i hipo-
tetyczne zalozenie, Ze nieruchomo$¢ nie bedzie wywtaszczo-
na na okre§lony cel. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, iz
biedne jest utozsamianie pojec ,,aktualnego sposobu korzy-
stania” z ,przeznaczeniem na cel publiczny”, co wynika
W sposOb oczywisty z tego, iz pierwsze z poje¢ ma na celu
oddanie rzeczywistego stanu faktycznego, drugie za§ odnosi
sie do formalnej kwalifikacji prawej w danym akcie planistycz-
nym (Gdesz, 2022). Pojecie ,,przeznaczenie nieruchomosci
zgodne z celem wywlaszczenia” uzyte w art. 134 ust. 3—4 u.g.n.
oznacza taki status planistyczny nieruchomos$ci, ktdry
umozliwia zastosowanie ingerencji wywtaszczeniowe;j, czyli
na cel publiczny w rozumieniu art. 6 u.g.n. Pojecie to nie
obejmuje wiec swoim zakresem ,,przeznaczenia” w studium
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzenne-
go gminy; studium to akt wewnetrzny, ktory wigze wylacznie
organy gminy, a nie akt ustalajacy status planistyczny nieru-
chomosci. Bfedem jest wigc utozsamianie ustalefi studium z prze-
znaczeniem nieruchomosci zgodnym z celem wywtlaszczenia,
co wynika ze zmiany normatywnej dot. art. 134 ust. 3
i4 u.g.n. po wejsciu w 2003 r. w zycie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Gdesz, 2022).

Waga zagadnienia bedacego przedmiotem niniejszego
wniosku unaocznifa si¢ po wejsciu w 2003 r. w zycie przepi-
sOw tzw. specustawy drogowej. Masowe wywlaszczenia na
podstawie specustawy drogowej wytonily problem stosowa-
nia przepisow odszkodowawczych, w szczegdlnosci za$ zasa-
dy korzysci, skoro przejmowane nieruchomosci nie musialy
by¢ przeznaczone w planie pod drogi publiczne (Gdesz,
2022). Kolejne zmiany normatywne w tym zakresie, tj. od-
noszace si¢ do kwestii skorelowania dyspozycji art. 134
ust. 314 u.g.n. oraz § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny
(w kontekscie przepiséw specustawy drogowej), mialy miej-
sce w 2011 r. W Swietle brzmienia § 36 ust. 4 rozporzadze-
nia ,,W przypadku, gdy na realizacj¢ inwestycji drogowej zo-
stala wywlaszczona lub przejeta z mocy prawa nierucho-
mos$¢, ktora na dzieh wydania decyzji byla przeznaczona



pod inwestycje drogowa, warto$¢ rynkowa okresla sie, przyj-
mujac przeznaczenie nieruchomos$ci przewazajace wsrod
gruntdw przyleglych, chyba ze okreSlenie wartoSci jest moz-
liwe przy uwzglednieniu cen transakcyjnych nieruchomosci
drogowych. Przepisy ust. 1-3 stosuje si¢ odpowiednio”.
Identyczna tres¢ zawiera regulacja zawarta w § 49 ust. 4 roz-
porzadzenia w sprawie wyceny, ktora obowigzuje od
9.09.2023 r.

Rozstrzyganie watpliwosci interpretacyjnych
na niekorzy$¢é podmiotu wywlaszczanego

Jak juz zostalo zasygnalizowane, przywolana na wcze-
$niejszym etapie rozwazan rozbiezno$¢ orzecznicza w zakre-
sie relacji norm przewidzianych w art. 134 ust. 31 4 u.g.n.
oraz normy wynikajacej z § 49 ust. 4 rozporzadzenia, w kon-
tekscie stosowania zasady korzySci w przypadku wywtasz-
czenia w trybie specustawy drogowej, ma niebagatelne zna-
czenie z punktu widzenia obywateli. Poglebia bowiem po-
czucie niepewnoSci prawnej w tak relewantnym zakresie jak
wysoko$¢ ,,stusznego odszkodowania” za wywlaszczenie
z prawa wlasnoSci nieruchomoéci. Nalezy zgodzi¢ sig
z M. Gdeszem (2022), iz oparcie si¢ na jednej z prezentowa-
nych przez sady administracyjne linii orzeczniczych, czyli
wylaczenie stosowania art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n. i odrzucenie
wyceny wedlug aktualnego sposobu korzystania z nierucho-
mosci, moze prowadzi¢ do oczywistego i realnego pokrzyw-
dzenia wiascicieli (gdyz nieruchomos¢ przeznaczona na ce-
le drogowe ma oczywiScie nizsza warto$¢) i kreuje w istocie
»zasade niekorzy$ci”. Autor ten podaje racjonalny i prak-
tyczny przyktad konsekwencji zastosowania tejze biednej li-
nii orzeczniczej. Przyktadowo przyznanie 25 zt za 1 m* od-
szkodowania w sytuacji, jezeli dziatka rolna byta juz uprzednio
przeznaczona w planie pod droge publiczng, w zestawieniu
z kwota 5 zt za 1 m? nieruchomosci rolnej niemajacej takie-
go przeznaczenia, skoro dla rolnika uprawiajacego ziemig
to przeznaczenie na cel publiczny w zaden sposdb nie
ksztattowato zasad wykonywania prawa wtasnoSci. Warun-
kowanie wysokoSci odszkodowania np. za nieruchomosci
rolne tym, czy nieruchomo$¢ w dniu wydania zezwolenia re-
alizacyjnego bylta przeznaczona pod droge publiczng, jest
gleboko nieracjonalne. Gwarancja wartoSci prawa wtasnosci
powinna bowiem oznacza¢ rekompensate za warto$¢ utra-
conego prawa, czyli taka warto$¢, jaka miata nieruchomosé,
gdyby nie doszto do wywlaszczenia. Nieruchomosci prze-
znaczone na cele publiczne nie s w zasadzie sprzedawane
w obrocie wolnorynkowym, chyba ze w celach spekulacyj-
nych (Gdesz, 2022). Przeznaczenie na cel publiczny general-
nie nie tworzy dla dotychczasowego wtasciciela nierucho-
moSci jakichkolwiek korzySci inwestycyjnych. Co najwyzej
powoduje wieloletnie zamrozenie (tj. do chwili wywtaszcze-
nia) swobodnego korzystania z nieruchomosci na jakiekol-
wiek inne cele niz sposdb korzystania realizowany do chwi-
li wigzacego przeznaczenia na cel publiczny. Nie mozna
wigc planistycznego przeznaczenia na cele publiczne trakto-
wac jako kryterium zwigkszajacego warto$¢ rynkowa nieru-
chomosci, skoro uprawnienie do zrealizowania tego celu zo-
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stalo przypisane jedynie podmiotom publicznoprawnym
(zob. réwniez Wolanin & Gdesz, 2022).

Spinajac ten etap rozwazan orzeczniczg klamra, Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 16.10.2012 r., sygn. K 4/10°, wska-
zal, ze rekonstrukcja normy prawnej wynikajacej z § 36 roz-
porzadzenia w sprawie wyceny nie potwierdza twierdzenia,
ze przepis ten nakazywal bez wzgledu na przeznaczenie nie-
ruchomosci okre§la¢ wysokos§¢ odszkodowania wedtug cen
transakcyjnych uzyskiwanych ze sprzedazy gruntdéw prze-
znaczonych pod drogi. Przyjecie takiego sposobu okre§lania
rekompensaty w istocie mogtoby prowadzi¢ do zanizania
naleznego odszkodowania w stosunku do calej kategorii
nieruchomoéci i uzasadnialoby zarzut arbitralno$ci. Stano-
wisko to rOdwniez obecnie zachowuje aktualnos¢, zwlaszcza
w kontekscie jaskrawo sprzecznej z nim linii orzeczniczej sa-
déw administracyjnych.

Niedopuszczalno$¢ systemowa uznania normy
zawartej w rozporzadzeniu jako lex specialis
wobec normy ustawowej

Stanowczo nalezy odrzuci¢ poglad wyrazony w jednej
z prezentowanych linii orzeczniczych, zgodnie z ktorym § 36
ust. 4 rozporzadzenia miata charakter lex specialis w stosun-
ku do norm wynikajacych z art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n. Podob-
nie tez jest z treScig § 49 ust. 4 rozporzadzenia. W petni na-
lezy podzieli¢ w tym zakresie stanowisko drugiej grupy za-
prezentowanych orzeczen, ktore to stanowisko nota bene
znalazlo poparcie w doktrynie — zostalo ono pozytywnie
zaopiniowane m.in. przez J. Przedafiska (2021, s. 90-94).
Trzeba zgodzi€ si¢ ze stanowiskiem autorki, zgodnie z kto-
rym przyjecie, iz uzyta w orzeczeniu I OSK 823/15 reguta
kolizyjna, wskazujaca, ze tre§¢ § 36 rozporzadzenia jest
przepisem szczegdlnym, regulujacym kompleksowo kwestie
okreSlania warto$ci rynkowej gruntow przeznaczonych lub
zajetych pod drogi publiczne i ,,ma w tym wzgledzie charakter
lex specialis w odniesieniu do pozostatych unormowan od-
noszacych sie do wyceny wywtaszczonych nieruchomosci”
jest zbyt ogllna i w swej treSci moze prowadzi¢ do wadliwej
dekodyfikacji tresci rozporzadzenia. Podstawowa regula in-
terpretacyjng w tym zakresie powinna by¢ reguta hierar-
chicznego podporzadkowania aktow normatywnych. Prze-
pis szczegblny — jak podkreSla si¢ w licznym i utrwalonym
orzecznictwie TK — musi mie¢ range ustawowa, aby mogt
wprowadzaé ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnoSci
chronionych przez Konstytucje. Obowiazkiem zar6éwno or-
gandw stosujacych prawo, jak i sadow administracyjnych,
jest taki sposob wyktadni normy rozporzadzenia, ktory be-
dzie uwzgledniat hierarchicznosé aktéow normatywnych. Ow
sposob wyktadni musi wytacza¢ mozliwo$¢ takiej interpreta-
cji, ktora — po pierwsze — moze prowadzi¢ do ustalania war-
toSci rynkowej wywlaszczonej nieruchomos$ci w sposob
mniej korzystny dla wywlaszczanego, niz przewiduje to Kon-
stytucja oraz ustawa, a po drugie — kwestionuje w ten spo-
soOb konstytucyjna hierarchi¢ aktow prawnych. W konse-
kwencji jedyna dopuszczalng interpretacja § 49 rozporza-
dzenia jest zalozenie, zgodnie z ktdrym nie ma zadnych
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podstaw do odstepowania od zasady korzySci w zakresie wy-
ceny wartoSci wywtaszczonych nieruchomosci, takze pod
budowe drog.

Co wigcej — jak stusznie podkre§la si¢ w orzecznictwie s3-
dowym!’ — z przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami i treSci § 36 rozporzadzenia wynika, ze rzeczoznawca
majatkowy w celu okre§lania wartoSci nieruchomosci dla
potrzeb ustalenia wysokoSci odszkodowania powinien pod-
ja¢ nastepujace dziatania:

a) okreslic warto$¢ nieruchomosci wediug aktualnego
sposobu jej uzytkowania (czyli przeznaczenia przed wy-
wlaszczeniem, przejgciem z mocy prawa) — art. 134 u.g.n.;

b) okresli¢ wartos$¢ nieruchomosci wedtug alternatywnego
sposobu uzytkowania wynikajgcego z przeznaczenia zgod-
nego z celem wywlaszczenia,

c) dokonaé¢ poréwnania tych dwoch wartosci w aspekcie
ustalenia, czy przeznaczenie zgodne z celem wywlaszczenia
(drogowe) nie skutkuje zwigkszeniem wartoSci;

d) wigksza z tych dwoch wartosci wskaza¢ jako warto$¢
rynkowa nieruchomodci bedaca podstawa do ustalenia wy-
sokoSci odszkodowania.

Tylko tak ustalone odszkodowanie bedzie ,,stusznym od-
szkodowaniem” w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.

Konflikt warto$ci i intereséw
je reprezentujacych

Wrtasno$¢ prywatna — zgodnie z art. 20 Konstytucji RP -
jest jednym z fundamentéw spolecznej gospodarki rynko-
wej, a stosownie do art. 21 Konstytucji RP wtasnos¢ i dzie-
dziczenie sg prawami chronionymi przez panstwo. Konsty-
tucja przewiduje wywtaszczenie jedynie na cele publiczne
i za stusznym odszkodowaniem. Jak podkreSla si¢ w doktry-
nie, charakter art. 21 ust. 1 Konstytucji RP jako zasady
ustrojowej oznacza, ze inne przepisy konstytucyjne
(a zwlaszcza dotyczace prawa wlasnosci i innych praw ma-
jatkowych) musza by¢ interpretowane i stosowane na tle
tre$ci wynikajacych z tego przepisu (Ferek, 2022, s. 56).
W konsekwencji zaklada si¢ tez, ze powyzsza regulacja jest
adresowana do wszystkich rodzajow wiadz publicznych jako
nakaz ochrony wlasnosci. Konstrukcja ta oznacza wiec, ze
zardwno ustawodawca, jak i organy prawo stosujace powin-
ny sktaniaé si¢ do takiej wykladni przepiséw, ktora bedzie
zgodna z zasadami ochrony wlasnoSci oraz nakladania ob-
cigzefi publicznoprawnych zgodnie z zasadami proporcjo-
nalnoSci, adekwatnosci i niezbgednosci, z jednoczesnym na-
kazem ograniczania prawa wilasno$ci wytacznie za pomoca
regulacji ustawowe;j.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze zatozenie przewidziane
w art. 31 Konstytucji RP, przewidujace mozliwo$¢ ograni-
czania korzystania z konstytucyjnych wolnoSci i praw, moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Taka konstrukcja prawna
wprost zabrania ingerowania w zakres korzystania z prawa
wlasnosci w drodze aktu podustawowego, podjetego — poza
zakresem upowaznienia ustawowego z art. 159 u.g.n. — przez
organ administracji publicznej, ktdérego podstawowym zada-
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niem jest stosowanie prawa, ale wylacznie w sposob zgodny
z ustawa. Tymczasem w kontekScie zasady korzysci doszio
do jej modyfikacji przez organ administracyjny (ministra
wydajacego rozporzadzenie) z ewidentnym naruszeniem
zasady hierarchicznosci aktéw prawnych (art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP), a takze wbrew zakazowi ograniczania prawa
wlasnosci aktem innym niz ustawa (art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji RP).

Odrebna kwestig jest orzekanie w powyzszej kwestii przez
sedziow sadow administracyjnych, ktorzy — jak wynika z art. 178
Konstytucji RP — w sprawowaniu swojego urzedu sg nieza-
wiSli, niemniej podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom.
Jak wiec rozumie¢ konstatacje sktadow orzekajacych, ktore
uznawaly wyzszo$¢ tredci § 36 ust. 4 rozporzadzenia w spo-
sob wskazujacy, iz konstrukcja ta ma charakter lex specialis
w stosunku do norm wynikajacych z art. 134 ust. 3i4 u.g.n.?

Wyglada wigc na to, ze o ile ustawodawca wprowadzit
rozwigzania normatywne chronigce wtascicieli nieruchomo-
Sci przed ograniczaniem ich prawa do stusznego odszkodo-
wania, to jednak organy administracyjne, dzialajac wbrew
regulacjom ustawowym, postanowily niejako ,poprawi¢”
sposOb dziatania rzeczoznawcOw majatkowych, ktorych za-
daniem mialo by¢ dzialanie ze szczeg6lng starannoscia, wia-
Sciwa dla zawodowego charakteru tych czynnoSci oraz zgod-
nie z zasadami etyki zawodowej, kierujac si¢ zasada bez-
stronno$ci w wycenie nieruchomosci (art. 175 ust. 1 u.g.n.).
Taka konstrukcja praktycznego postepowania nie tylko zo-
stala zaakceptowana w praktyce, ale rOdwniez przez cze§¢
sktadow orzekajacych sadow administracyjnych, ktorych se-
dziowie obowiazani s3 orzeka¢ zgodnie z Konstytucja RP
i ustawa, dokonujac za$ sadowej kontroli, obowiazani sg oce-
nia¢ zgodno$¢ dziataf administracji z prawem. Wyglada wiec
na to, ze chocby czgéciowo sagdownictwo administracyjne
wspiera nielegalne dziatania administracji rzadowej w imie
wartosci i celow, ktorych Konstytucja RP nie przewiduje.

Podsumowanie

W sposob jednoznacznie negatywny nalezy wigc ocenié
istniejaca rozbieznos$¢ orzecznicza, dotyczaca relacji zarow-
no wezesniejszej, tj. § 36 ust. 4 rozporzadzenia, jak i obecne-
go brzemienia § 49 ust. 4 rozporzadzenia oraz norm wynika-
jacych z art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n. w kontekScie wywtaszczenia
nieruchomo$ci gruntowej w trybie specustawy drogowe;.
Rozbiezno$¢ ta w sposdb oczywisty wptywa na sposob wyko-
nywania prawa wiasnosci (lub tez innego prawnorzeczowe-
go uprawnienia do nieruchomosci) przez podmioty wy-
wlaszczane z tego prawa, skoro w zalezno$ci od przyjetego
pogladu ,stuszne” odszkodowanie za wywlaszczenie moze
oznaczaé polepszenie ich sytuacji finansowej lub tez jej fak-
tyczne pogorszenie.

Nie ulega watpliwoSci, iz prawidtowa jest wytacznie linia
orzecznicza, zgodnie z ktdra § 49 ust. 4 rozporzadzenia znaj-
dzie zastosowanie przy ustalaniu warto$ci gruntéw jedynie
wowczas, gdy warto$¢ nieruchomos$ci z uwzglednieniem
przeznaczenia gruntu pod drogi publiczne bedzie wyzsza.
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Podobnie tez konstrukcja przewidziana w § 49 ust. 4 roz-
porzadzenia nie moze wylaczy¢ obowigzku zastosowania
art. 134 ust. 314 u.g.n. i nie sposob twierdzié, ze jest to prze-
pis szczegdlny w stosunku do normy o charakterze ustawo-
wym. Twierdzenie przeciwne opiera si¢ na do$¢ zasadni-
czym nieporozumieniu: przyjmuje w sposob w zasadzie
aprioryczny, iz norma rozporzadzenia moze stanowié lex

specialis wobec normy ustawowej. Nalezy przypomnie¢, iz
rozporzadzenie winno jedynie uszczegblawia¢ norme¢ usta-
wowa; nie moze w zaden sposob stanowi¢ odrebnej, kom-
pleksowe] (jak wskazuja sady administracyjne) regulacji,
ktdra przy zastosowaniu reguly kolizyjnej lex specialis dero-
gat legi generali wytacza zastosowanie swojej wiasnej, ogol-
nej podstawy ustawowe;.

Przypisy/Notes

! Niniejsza publikacja powstala w ramach odbywanego przez dra hab. Roberta Suwaja stazu badawczego w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauk
o Bezpieczenstwie, na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, w okresie sierpien-listopad 2022 r. i jest wynikiem wspolnych
rozwazan nad prowadzonymi przez odbywajacego staz badaniami nad problematyka zasady korzysci w prawie administracyjnym, uwzglgdnia tez uwagi i sugestie
wyrazone w trakcie wystapienia i dyskusji za Zebraniu Katedry Prawa Administracyjnego i Nauk o Bezpieczefistwie, na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego.

2 Ustawa z 21.08.1997 1. 0 gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. 2023, poz. 344, dalej: u.g.n.).

3 Por. uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11.04.2019 r. I OSK 1394/17.

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 21.09.2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz.U. z 2021 r., poz. 555) zostato
uchylone z dniem 9.09.2023 r.

3 Tak poczawszy od wyroku NSA z 5.11.2014 r., I OSK 1395/13, Lex nr 1658624.

6 Ustawa z 10.04.2003 1. 0 szczegOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 176).

7 Stanowisko takie zostalo wyrazone m.in. w nastepujacych orzeczeniach sadowych: wyrok NSA z 5.11.2014 r., 1 OSK 1395/13; wyrok NSA z 27.10.2017 r., 1 OSK
3142/15; wyrok NSA z 11.04.2019 r., I OSK 1394/17; wyrok NSA z 8.11.2021 r., I OSK 633/21; wyrok WSA w Warszawie z 28.03.2018 r., IV SA/Wa 2736/17, Lex
nr 2746204; wyrok WSA w Opolu z 18.06.2019 r., IT SA/Op 154/19, Lex nr 2685185; wyrok WSA w Opolu z 9.07.2019 r., IT SA/Op 25/19, Lex nr 2693038; wyrok
WSA w Warszawie z 2.12.2021 r., I SA/Wa 1026/21, Lex nr 3326033.

8 Powyzsze stanowisko wyrazone zostalo m.in. w nastepujacych orzeczeniach sadowych: wyrok NSA z 9.02.2017 r., I OSK 823/15; wyrok NSA z 1.06.2017 r.,
1 OSK 2311/15; wyrok NSA z 11.05.2018 r., I OSK 1529/16; wyrok NSA z 10.07.2019 r., I OSK 2430/17; wyrok NSA z 26.02.2020 r., I OSK 200/20; wyrok NSA
2.26.02.2020 r., I OSK 216/20; wyrok NSA z 12.03.2020 r., I OSK 305/20; wyrok NSA z 28.04.2020 r., I OSK 186/19.

? OTK ZU-A 2012, nr 9, poz. 106.

10 Por. wyroki TK: z 20.07.2004 r., SK 11/02, OTK-A2004/7/66 oraz z 16.10.2012 r., K 4/10, OTK-A2012/9/106, a takze wyrok NSA z 11.04.2019 ., 1 OSK 1394/17.
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