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Wprowadzenie

P roces ustalania odszkodowan za nieruchomosci przej¢te z mocy prawa pod budowe drog rodzi duzo emocji zar6wno po
stronie bylych wtascicieli, jak i innych uczestnikoéw takiej procedury. Emocje te potegowane sa przez szereg watpliwosci
interpretacyjnych zwigzanych z ustalaniem wysokos$ci odszkodowan, a przede wszystkim z okreslaniem warto$ci nieruchomoscei
dla tego celu wyceny. W niniejszym artykule chciatbym przyblizy¢ kilka obszarow problemowych wymagajacych rzetelnego
pochylenia si¢ nad nimi przez §rodowiska rzeczoznawcoéw majatkowych, sadownictwa administracyjnego oraz organéow admi-
nistracji publicznej, celem wypracowania mozliwie jednoznacznego stanowiska. W niektorych przypadkach wydaje si¢ zasadna
ingerencja prawodawcy.

Nieruchomosci juz zajete pod droge czy jeszcze tylko przeznaczone pod budowe
drogi?

nalizujac orzeczenia sagdéw administracyjnych w przedmiocie ustalania wysokosci odszkodowan ze nieruchomosci objete

decyzjami o ustaleniu lokalizacji drogi, czy tez o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej pojecie ,,nieruchomosé
przeznaczona pod budowe drogi” jest bardzo czgsto stosowane zamiennie ze sformutowaniem ,,nieruchomosc¢ zajeta pod droge”.
W uzasadnieniach tych wyrokoéw obszernie opisywany jest stan faktyczny i prawny obejmujacy catos¢ prowadzonych postepo-
wan przed organami pierwszej i drugiej instancji, a takze przed wojewodzkimi sgdami administracyjnymi (w przypadku orzeczen
Naczelnego Sadu Administracyjnego). Przytaczane sa rowniez fragmenty operatow szacunkowych oraz wyjasnien sktadanych
przez rzeczoznawcoOw majatkowych w ramach toczacych si¢ postgpowan. Brak konsekwencji w klasyfikowaniu poszczegolnych
nieruchomosci jako ,,zajetych” czy tez ,,przeznaczonych” jest niezwykle istotny z punktu widzenia wyceny tych nieruchomosci
w aspekcie uregulowan zawartych w § 36 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004r. w sprawie wyceny nierucho-
mosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz.U. z 2004r, Nr 207 poz. 2109 z pozniejszymi zmianami). Prawidlowe i jedno-
znaczne ustalenia w tym wzgledzie umozliwiajg wlasciwe okreslenie zakresow analizowanych lokalnych rynkéw nieruchomosci,
co zkolei wptywa na okres$lane wartosci.

Przyktadem braku jednoznacznosci uzywanych w procedurze odszkodowawczej sformulowan moze by¢ wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 grudnia 2009 roku (sygn. I SA/Wa 1559/09) bedacy nastepstwem
procedury odwotawczej od decyzji o ustaleniu odszkodowania z tytutu nabycia z mocy prawa wlasnosci nieruchomosci prze-
znaczonej pod droge publiczna. Jednak z tre$ci uzasadnienia do tego wyroku wynika, ze organ odwotawczy okreslit sporza-
dzony w tej sprawie operat szacunkowy jako ,,opini¢ rzeczoznawcy majatkowego okreslajaca warto$¢ nieruchomosci zajetej pod
droge publiczng”. Réwniez WSA w Warszawie szczeg6lowo odnoszac si¢ do przeprowadzonej w tym operacie szacunkowym
analizy rynku nieruchomosci stwierdzit, ze ,,dopiero ustalenie, ze rynek nieruchomosci nie odnotowat dostatecznej liczby umow
cywilnoprawnych z zakresu przeniesienia wlasnosci gruntéw zajetych pod drogi publiczne umozliwiato bieglej rezygnacje
z zawartej w § 36 ust.1 rozporzadzenia reguly okreslania warto$ci wycenianej dziatki”. Na tym przyktadzie wyraznie widacé, ze
zamienno$¢ tych sformutowan jest stosowana z duza swoboda.

Podobnie jest w przypadku wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 15 grudnia 2009 roku
(sygn. 11 SA/Bd 913/09) rozstrzygajacego tym razem w przedmiocie odszkodowania za nieruchomos¢ zajeta pod droge publi-
czng. Opisujac stan faktyczny i prawny sad administracyjny przywolat tres¢ wyjasnien ztozonych przez rzeczoznawce majat-
kowego przed organem drugiej instancji, z ktorych wynika, ze sporzadzenie operatu szacunkowego poprzedzita ,,doglebna analiza
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transakcji rynkowych dotyczacych nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publiczne”. Rzeczoznawca jednoczes$nie dodat,
7e ,,analiza rynku nieruchomosci zajetych pod drogi w B. wskazuje na mozliwos¢ znalezienia jedynie pojedynczych nierucho-
mosci podobnych”. Skarzacy — co wynika z dalszej czg¢$ci uzasadnienia do tego wyroku - wskazywali na fakt wystgpowania
transakcji na lokalnym rynku dotyczacych nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne. Natomiast Sad w swoim rozstrzygnig-
ciu wskazal, ze ,,nie ma wiec istotnych normatywnych przeciwwskazan aby rzeczoznawca przy okresleniu wartosci nierucho-
mosci zajetych pod drogi publiczne przyjmowal do poréwnania réwniez ceny nieruchomosci przeznaczonych pod budowe lub
modernizacj¢ drogi publicznej. Tego rodzaju nieruchomos$ci bardziej odpowiadajg kategorii nieruchomosci podobnych, niz
nieruchomosci przylegte innego rodzaju, o ile oczywiscie spehiaja rowniez inne warunki”. Czy wigc zaliczanie danej nierucho-
mosci do zbioru,,przeznaczonych”, czy tez ,,zajetych” ma jakiekolwiek znaczenie. Przeciez zdaniem WSA w Bydgoszczy nie jest
to tak naprawdg istotne. Sad powotlat si¢ przy tym na wyktadni¢ celowosciowa, zapominajac chyba jednak o wyktadni jezykowe;.

Przypominam, ze w § 36 ust. | wymienionego powyzej rozporzadzenia stwierdzono, ze ,,przy okre§laniu wartosci rynkowej
gruntdow przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne stosuje si¢ podejscie pordwnawcze, przyjmujac ceny transakcyjne
uzyskiwane przy sprzedazy gruntéw edpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne”. Moim zdaniem niezwykle
wazne w tym przepisie jest stowo ,,odpowiednio” oraz spojnik ,,lub”. Uzycie ich skutkuje tym, ze jezeli bysSmy rozdzielili to zdanie
na dwie logicznie wydzielone czgéci to brzmiatyby one tak: ,,przy okreslaniu wartosci rynkowej gruntéw przeznaczonych pod
drogi publiczne stosuje si¢ podej$cie pordwnawcze, przyjmujac ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy gruntdw przezna-
czonych pod drogi publiczne”, a ,,przy okreslaniu wartos$ci rynkowej gruntow zajetych pod drogi publiczne stosuje si¢ podejscie
poréwnawecze, przyjmujac ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy gruntow zajetych pod drogi publiczne”.

Naroste juz watpliwosci w tym wzgledzie, o ktorych byta mowa powyzej komplikuje samo zakwalifikowanie danej nierucho-
mosci do zbioréw: ,,przeznaczone” i,,zajete”. Z jakimi nieruchomosciami mamy wigc do czynienia w przypadku nieruchomosci
objetych decyzjami o ustaleniu lokalizacji drogi (obecnie o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej). W ustawie z dnia
10 kwietnia 2003r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. Nr 80, poz.
721 z pozniejszymi zmianami) jest przeciez mowa, ze nieruchomosci wydzielone liniami rozgraniczajacymi teren przewidziany
pod budowe drogi, staja si¢ z mocy prawa: wlasnoscig Skarbu Panstwa (w odniesieniu do drog krajowych) lub wlasnoscia
odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego (w odniesieniu do drég wojewodzkich, powiatowych i gminnych) z dniem,
w ktorym decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej (wczeéniej decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi) stata si¢
ostateczna. Ustawodawca w tym wzgledzie nie uzywa zwrotu ,,zaj¢te pod droge”, a tylko ,,przewidziane pod budowe drogi”.
Wydaje sie, ze takie nieruchomosci nalezy bezwzglednie zakwalifikowac do ,,nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publi-
czne”, anie do nieruchomosci,,zajetych pod drogi publiczne”.

Proby zdefiniowania pojecia ,,nieruchomos¢ zajeta pod droge publiczng” mozna réwniez odnalez¢ w orzecznictwie admini-
stracyjnym. Przyktadem moze by¢ wyrok z dnia 27 lutego 2008r. Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (I SA/Wa
1785/07), w ktorym stwierdzono, ze ,,zgodnie z powszechnie przyjetym w tym zakresie orzecznictwem sagdowym zawarte
w przywolanym przepisie sformutowanie <<nieruchomosci zajete pod drogi publiczne>> oznacza nieruchomosci, na ktérych
urzadzono droge, ktéra nastepnie zaliczono do odpowiedniej kategorii drég publicznych”. Podobnie w wyroku z dnia 22
czerwca 2006r. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie (ISA/Wa 2215/05) stwierdzit, ze ,,Zawarte w art. 73 ust. 1 ustawy
z 13 pazdziernika 1998r. - Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng sformutowanie "nieruchomosci
zajete pod drogi publiczne'" oznacza nieruchomosci, na ktérych urzadzono droge, ktéra nastepnie zaliczono do odpowiedniej
kategorii drég publicznych,(...) Ustawa z 13 pazdziernika 1998r. ani w przepisie art. 73, ani w zadnym innym przepisie nie zawiera
wyjasnienia pojgcia drogi publicznej. W zwiazku z tym nalezy w tym wzgledzie odnies¢ si¢ do ustawy z 21 marca 1985r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2000r. Nr 71, poz. 838 ze zm.) 1w jej przepisach poszukaé wyjasnienia pojecia drogi publicznej. Definicje drogi
publicznej zawiera art. 1 tej ustawy. W rozumieniu tego przepisu za drog¢ publiczng moze by¢ uwazana droga spetniajaca dwa
wymienione w tej normie warunki. Po pierwsze, musi to by¢ droga zaliczona na podstawie omawianej ustawy o drogach publicznych
do jednej z kategorii drog, po drugie zas$, z drogi tej moze korzysta¢ kazdy zgodnie z jej przeznaczeniem z ograniczeniami i
wyjatkami okres§lonymi w ustawie lub innych przepisach szczegélnych”.

Przyktadem odmiennego stanowiska, z ktérego wynika, ze nieruchomosci objete decyzjami lokalizacyjnymi to juz nierucho-
mosci ,,zajete pod drogi publiczne” moze by¢ Opinia Zespotu Ekspertoéw Zawodowych Polskiej Federacji Stowarzyszen
Rzeczoznawcodw Majatkowych z dnia 20 listopada 2007r. na temat: ,,Okreslanie warto$ci gruntéw zajetych pod drogi publiczne
w $wietle obowigzujacych regulacji prawnych oraz potrzeby zmian w tym zakresie”, gdzie stwierdzono miedzy innymi, ze
»grunty zajete pod droge publiczng — oznacza grunty (dziatki gruntu) wydzielone geodezyjnie w granicach pasa drogowego
w decyzji o lokalizacji drogi publicznej”, natomiast ,,grunty przeznaczone pod droge publiczng — oznacza nie wydzielone
geodezyjnie grunty pasa drogowego, objete liniami rozgraniczajacymi w ustaleniach miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz w postanowieniach studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy”.

Moim zdaniem, w tym wzgledzie nalezy podzieli¢ stanowisko cytowane powyzej, wyrazone przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie, co w konsekwencji prowadzi do wniosku, ze w przypadku nieruchomosci objetych decyzjami
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej lub o ustaleniu lokalizacji drogi mozna tylko mowi¢ o nieruchomosciach prze-
znaczonych pod drogg publiczng. Nalezy rowniez postawi¢ pytanie czy nieruchomos¢ objeta tymi decyzjami moze jednoczes$nie
by¢ ,,nieruchomoscig zajeta pod drogg publiczng”. Odpowiedz na to pytanie jest twierdzaca. Takie przypadki wystepuja w sytuacji
objgcia zamierzeniem inwestycyjnym (decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej) nieruchomosci, na ktorych juz
wczesniej byta urzadzona droga zaliczona do odpowiedniej kategorii drog publicznych. We wszystkich innych przypadkach, po
wydaniu decyzji ,,lokalizacyjnych”, mozna mowic tylko o nieruchomosciach ,,przeznaczonych pod droge publiczna ™.
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Ustawa czy rozporzadzenie?

asady 1 warunki przygotowania inwestycji w zakresie drog publicznych, w tym warunki lokalizacji i nabywania nierucho-

mosci na ten cel oraz budowy tych drog reguluje ustawa z dnia 10 kwietnia 2003r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
irealizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. Nr 80, poz. 721 z pozniejszymi zmianami). Odszkodowania sg ustalone
w odrgbnej decyzji przez organ, ktory wydal decyzj¢ o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej. Zgodnie z art. 12 ust. 5
specustawy do ustalenia wysokosci i wyplacenia tego odszkodowania maja odpowiednio zastosowanie przepisy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Przywotane w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003r. przepisy o gospodarce nieruchomosciami odnoszace si¢ do
ustalenia wysokosci i wyptaty odszkodowan uregulowane sa w dziale I11, rozdziat V ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r o gospodarce
nieruchomosciami (tekst jednolity: Dz. U. z 2004r. Nr 261, poz. 2603 z pozniejszymi zmianami) zwana dalej ugn.

W ugn zostata przyjeta generalna zasada, ze podstawe ustalenia wysokosci odszkodowania stanowi warto$¢ rynkowa nie-
ruchomosci (art. 134 ust. 1 ugn). Przy okreslaniu warto$ci rynkowej nieruchomosci uwzglednia si¢ w szczegolnoscei jej rodzaj,
potozenie, sposob uzytkowania, przeznaczenie, stopien wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej, stan nierucho-
mosci oraz aktualnie ksztattujace si¢ ceny w obrocie nieruchomosciami (art. 134 ust. 2 ugn). Warto$¢ rynkowa nieruchomosci
okresla si¢ wedlug aktualnego sposobu jej uzytkowania, jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wywtlaszczenia,
nie powoduje zwickszenia jej warto$ci (art. 134 ust. 3 ugn). Natomiast jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem
wywlaszczenia, powoduje zwigkszenie jej warto$ci, warto$¢ rynkowa nieruchomosci okresla si¢ wedlug alternatywnego
sposobu uzytkowania wynikajacego z tego przeznaczenia (art. 134 ust. 4 ugn).

Do tego momentu wszystko wydaje si¢ jednoznaczne. Watpliwosci pojawiaja si¢ ze wzgledu na przyjecie zarowno w praktyce
zwigzanej z wyceng nieruchomosci, jak i w praktyce organdw wydajacych decyzje o ustaleniu wysokosci odszkodowania,
zalozenia, ze rzeczoznawca majatkowy stosujac § 36 rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 21 wrze$nia 2004r. w sprawie
wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz.U. z 2004r, Nr 207 poz. 2109 z pozniejszymi zmianami)
wypehia w calosci cigzace na nim zobowigzania wymienione w art. 134 ugn.

Uregulowania zawarte w § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny nieruchomosci odnosza si¢ przede wszystkim do tej drugiej
wartosci wymienionej w art. 134 ust. 3 i 4 ugn, tj. wartosci okreslonej wedlug alternatywnego sposobu uzytkowania
uwzgledniajacego przeznaczenie (w tym wypadku ,,drogowe”’) zgodne z celem wywlaszczenia (tj. zgodne z decyzja o zezwoleniu
na realizacj¢ inwestycji drogowej, skutkujaca przejgciem praw do nieruchomosci z mocy prawa). Okoliczno$¢ ta jest wprost
wskazana w § 36 ust. 1 rozporzadzenia: ,,Przy okreslaniu warto$ci rynkowej gruntéw przeznaczonych lub zajetych pod drogi
publiczne stosuje si¢ podejscie porownawcze, przyjmujac ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy gruntow odpowiednio
przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne”. Rozporzadzenie w § 36 ust. 1 zupelnie pomija kwesti¢ okreslania wartosci
takiej nieruchomosci wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania.

Jak zostato podane powyzej, problemy ze stosowaniem w praktyce zapisow § 36 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Rady Ministrow
zdnia 21 wrzeénia 2004r wynikajg przede wszystkim z proby takiej interpretacji zapisow tego przepisu, aby wypetnit on wszystkie
zasady zawarte w art. 134 ust. 3 14 ugn. Wydaje sie, ze takie interpretowanie tych przepisow nie jest wlasciwe.

Przyjrzyjmy si¢ czynno$ciom, do ktorych zobowigzany jest rzeczoznawca majatkowy zgodnie z zapisami ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami. Powinien on w swoim opracowaniu sporzadzanym dla potrzeb ustalenia wysokosci odszkodowania
okresli¢:

® warto$¢ rynkowa nieruchomosci wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania (np. rolnego, mieszkaniowego, ustugowego)

jako podstawowa warto$§¢ wymieniong w art. 134 ust. 3 ugn, oraz

® wartos¢ rynkowa wedlug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z przeznaczenia zgodnego z celem

wywlaszczenia (w tym wypadku przeznaczenia ,,drogowego”).

Tylko okreslajac te dwie wymienione powyzej wartosci tj. warto$¢ rynkowa nieruchomosci wedtug aktualnego sposobu jej
uzytkowania oraz warto$¢ rynkowa wedlug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z przeznaczenia zgodnego
z celem wywlaszczenia bgdzie mozna wiarygodnie stwierdzi¢, czy przeznaczenie zgodne z celem wywlaszczenia nie skutkuje
zwigkszeniem warto$ci nieruchomoséci. Tylko tym sposobem w pelni zostang wyczerpane przestanki ustawowe dotyczace
ustalenia podstawy wysokosci odszkodowania.

Jezeli bysmy przyjeli taki tok rozumowania, ze uregulowania zawarte w § 36 ust. 112 rozporzadzenia stanowig kompleksowe
uszczegolowienie zapiséw art. 134 ust. 3 i 4 ugn, to przeciez w przypadku odnotowania na rynku nieruchomosci ,,cen transak-
cyjnych uzyskiwanych przy sprzedazy gruntow przeznaczonych pod drogi publiczne” rzeczoznawcy majatkowi okresliliby tylko
warto$¢ nieruchomosci wedhug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z przeznaczenia zgodnego z celem wywta-
szczenia (w tym wypadku zgodnego z wydang decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, czyli przeznaczenia
-drogowego”). Uwazam, Ze nie ma potrzeby dokonywania takiej rozszerzajacej interpretacji zapisow § 36, tak aby rzeczoznawca
majatkowy sporzadzajac operat szacunkowy z okre$lenia wartosci nieruchomos$ci dla potrzeb ustalenia wysokos$ci
odszkodowania, z tego wlasnie przepisu wynos11 delegacje do okreslania wartosci wedtug aktualnego sposobu uzytkowama Taka
delegacja, a nawet wymog wynika przeciez wprost z art. 134 ust. 3 i 4 ugn. Rada Ministréw aktem wykonawczym nie moze
zmieni¢ zasad ustalania wysokosci odszkodowania przewidzianych w ustawie.

Srodowisko rzeczoznawcdw majgtkowych widzac odmienng od powyzej przedstawionej interpretacji zapisow § 36 rozporza-
dzenia wielokrotnie wyrazato poglad na temat ,,nierynkowego” charakteru tzw. transakcji drogowych, poniewaz nie nosza one
w sobie znamion transakcji rynkowych ze wzglgdu na to, Ze sposob ustalenia ceny w takich transakcjach nie wypetnia zatozen
warto$ci rynkowej opisanej w art. 151 ust. 1 ugn, zgodnie z ktérymi warto$¢ rynkowa nieruchomosci stanowi najbardziej praw-
dopodobna jej cena, mozliwa do uzyskania na rynku, okre$lona z uwzglednieniem cen transakcyjnych przy przyjeciu nastepu-
jacych zatozen: 1) strony umowy byly od siebie niezalezne, nie dzialaty w sytuacji przymusowej oraz miaty stanowczy zamiar
zawarcia umowy; 2) uplynat czas niezbedny do wyeksponowania nieruchomosci na rynku i do wynegocjowania warunkow
umowy. Przyktadem takiego stanowiska moze by¢ Opinia Zespotu Ekspertow Zawodowych Polskiej Federacji Stowarzyszen
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Rzeczoznawcodw Majatkowych z dnia 20 listopada 2007r. na temat: ,,Okreslanie warto$ci gruntéw zajetych pod drogi publiczne
w $wietle obowiazujacych regulacji prawnych oraz potrzeby zmian w tym zakresie”, gdzie stwierdzono mi¢dzy innymi, ze brak
jest,,cen transakcyjnych uzyskiwanych przy sprzedazy gruntow na te cele majacych charakter cen rynkowych”.
Sytuacja taka rodzi dalsze konsekwencje. Daje si¢ zauwazy¢, ze operaty szacunkowe sporzadzane sg tylko z uwzglednieniem
uregulowan zawartych w rozporzadzeniu z 21 wrze$nia 2004r. Stawiane pytania i watpliwosci autoréw takich opracowan
ograniczaja si¢ do mozliwosci i warunkow zastosowania ust. 1 lub ust. 2 paragrafu 36 rozporzadzenia. A przeciez, jak to zostato
wykazane powyzej, przyjecie teoretycznego zalozenia, ze ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy podmiotom publicznym
gruntdéw przeznaczonych pod drogi publiczne maja jednak charakter cen rynkowych skutkowaloby okresleniem tylko jednej
zoczekiwanych w art. 134 ugn wartosci.
Natomiast w przypadku stwierdzenia braku mozliwosci zastosowania ust. 1 i,,przej$cia” doust. 2, de facto zmierzamy réwniez
do okreslenia wartosci wedtug alternatywnego sposobu uzytkowania, tylko ma to miejsce w sytuacji braku cen uzyskiwanych
przy sprzedazy gruntow przeznaczonych pod drogi. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze § 36 rozporzadzenia nie stuzy tylko
i wylacznie do okreslania warto$ci nieruchomosci dla potrzeb ustalenia wysokosci odszkodowania w zwigzku z przejeciem praw
do nieruchomosci z mocy prawa. Przepis ten wykorzystywany jest rowniez do okreslania wartosci nieruchomosci dla potrzeb
ustalenia ceny sprzedazy nieruchomosci przeznaczonych pod budowe drog. Wejscie w zycie w dniu 16.12.2006 roku nowelizacji
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych
z przyczyn oczywistych ograniczyto ilo$¢ zawieranych umoéw cywilno — prawnych dotyczacych nieruchomosci o przeznaczeniu
-drogowym”. Tym niemniej takie umowy sa zawierane, ale dotycza tylko nieruchomosci objetych decyzjami lokalizacyjnymi
wydanymi przed 16 grudniem 2006 roku. Ilo$¢ takich umoéow ulega systematycznemu zmniejszeniu. Przy okre§laniu wartosci
takich nieruchomosci nie maja jednak zastosowania uregulowania zawarte w dziale III i rozdziale V ustawy z dnia 21 sierpnia
1997r o gospodarce nieruchomosciami, a tym samym rowniez w art. 134 ugn.
Przyjmujac zasade racjonalno$ci prawodawcy mozna zatozy¢, ze dostrzegt on mozliwe obszary problemowe zwigzane
z koniecznoscia pelnego wypelnienia art. 134, tj. okreslania wartosci wedhug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego
z przeznaczenia zgodnego z celem wywlaszczenia przy braku wiasciwych cen transakcyjnych. W nastgpstwie czego zostaty
wprowadzone procedury ,,pomocnicze” umozliwiajace przeprowadzenie tej czynnosci przy braku cen transakcyjnych ,,nierucho-
mosciami drogowymi” zgodnie z nastepujacymi zasadami:
® wartos¢ dziatek gruntu wydzielonych pod nowe drogi publiczne albo pod poszerzenie drdg istniejacych, okresla si¢ jako
iloczyn wartoéci 1 m? gruntoéw, z ktorych wydzielono te dziatki gruntu i ich powierzchni, z tym, Ze jezeli przeznaczenie
gruntow, z ktorych wydzielono dziatki pod nowe drogi publiczne albo pod poszerzenie drog istniejacych powoduje, ze warto$é
tych gruntow jest nizsza niz warto$¢ gruntow przeznaczonych pod drogi, tak okre§long warto§¢ powigksza si¢ 0 50%;

® wartos¢ gruntow zajetych pod drogi publiczne okredla si¢ jako iloczyn warto$ci 1 m? gruntéw o przeznaczeniu przewazajgcym
wsrdd gruntow przyleglych i ich powierzchni, z tym, ze jezeli przeznaczenie gruntow przylegtych powoduje, ze ich wartos§¢
jest nizsza niz warto$¢ gruntdw przeznaczonych pod drogi, tak ustalona warto$¢ powigksza si¢ 0 50%.

Brak cen transakcyjnych uzyskiwanych przy sprzedazy gruntow przeznaczonych pod drogi publiczne skutkujacy brakiem
mozliwo$ci okreslania warto$ci okreslonej w art. 134 ugn jako warto$ci rynkowej wedhug alternatywnego sposobu uzytkowania
wynikajacego z przeznaczenia ,,drogowego” byltby szczegodlnie niekorzystny w przypadku gruntow rolnych, lesnych lub innych
nie inwestycyjnych (np. tereny zieleni w strefach zurbanizowanych), poniewaz uniemozliwiatby ustalenie wysokosci odszkodo-
wania na wyzszym poziomie, a przeciez taki sposob ustalenia wysokosci odszkodowania wynika z ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami. Z obserwacji odnotowywanych cen transakcyjnych jednoznacznie wynika, ze w takich jak te wymienione powyzej
przypadkach ceny transakcyjne nieruchomosci ,,drogowych” sa zazwyczaj wyzsze niz ceny nieruchomosci rolnych lub lesnych.
Przeznaczenie ,,drogowe”, jak kazde inne inwestycyjne, powoduje wyzsze cenowe oczekiwania wiascicieli nieruchomosci oraz
sktonno$¢ nabywcoéw do zaptacenia wyzszej ceny za ich pozyskanie niz ma to miejsce w przypadku gruntéw rolnych i lesnych.
Zdecydowanie zalecalbym jednak ostrozno$¢ przy - niejako automatycznym - wytaczaniu stosowania § 36 ust. 1 rozporzadzenia,
powotujac si¢ na nierynkowy charakter ustalania cen transakcyjnych nieruchomosci ,,drogowych”. Konsekwencje takiego
stanowiska ponoszg przeciez sami autorzy takich opracowan, co mozna zobrazowac prezentacjg stanowisk organow administracji
isagdownictwa administracyjnego (o czym ponizej).

W tym miejscu warto przypomnie¢ stanowisko Ministerstwa Infrastruktury. W pis$mie Ministra Infrastruktury z dnia 18 lutego
2009 roku (znak: BO-074-9/09) skierowanym przez do wojewodow stwierdzono m.in. ,,Nie do zaakceptowania jest przy tym
odmowa stosowania przez rzeczoznawcow majgtkowych § 36 ust. 1 rozporzgdzenia Rady Ministrow w sprawie wyceny i spo-
rzqdzenia operatu szacunkowego z uwagi na jego — zdaniem rzeczoznawcow — sprzecznoS¢ z art. 134 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. (...) Ocena przepisow prawa, w tym ocena rozporzqdzen wydanych na podstawie okreslonej delegacji
ustawowej nie nalezy do organow administracji publicznej, ani tez do rzeczoznawcow majgtkowych. Oceny konstytucyjnosci
i legalnosci przepisow rangi podustawowej dokonuje Trybunal Konstytucyjny, a takze sqdy rozpatrujqce dang sprawe indywi-
dualnie. Formulowane w ten sposob zalozenia wyceny staly si¢ przyczyng zainicjowania wielu postepowan z tytulu odpowie-
dzialnosci zawodowej wobec rzeczoznawcow majgtkowych’.

Rowniez sagdownictwo administracyjne rozpatrujac skargi na decyzje o wysokosci odszkodowania generalnie analizuje calg
problematyke okres$lania wartosci nieruchomosci dla potrzeb ustalenia wysoko$ci odszkodowania tylko w aspekcie zapisow
rozporzadzenia w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego. Przykladem takiego stanowiska moze by¢
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszcezy z dnia 5 stycznia 2010 roku (sygn. 11 SA/Bd 993/09). W uzasadnieniu
do ktérego stwierdzono migdzy innymi, ze ,,rzeczoznawca w swej opinii wskazata, ze rynek nieruchomosci drogowych nie jest
rynkiem wolnym, co powoduje, ze ceny gruntow zajetych pod drogi nie odzwierciedlajg wartosci rynkowej nieruchomosci zdefi-
niowanej w art. 151 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a nadto zapis § 36 ust. 1 rozporzqdzenia w sprawie wyceny
nieruchomosci, nie daje mozliwosci wyceny nieruchomosci w zgodzie z zasadq korzysci okreslong w art. 134 ust. 3 i 4 ww. ustawy.
Przyjecie takiej oceny charakteru cen umow cywilnoprawnych, ktorych przedmiotem sq grunty zajete pod drogi publiczne prowadzi
w efekcie do uznania, ze przepis § 36 ust. 1 rozporzqdzenia jest przepisem martwym juz od chwili jego ustanowienia. W tym przypadku
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nie dos¢, ze biegla dokonuje oceny, do ktorej nie jest uprawniona, to jeszcze interpretacja taka stalaby w oczywistej sprzecznosci z
zasadg racjonalnosci ustawodawcy oraz z zasadg, ze system prawa jest spojny, logiczny i zupetny”.

Natomiast we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 18 stycznia 2010 roku (sygn. RPO-563719-1V/07/MM/BB),
skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci § 36 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
21 wrzeénia 2004r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej stwierdzono, ze ,,zgodnie z brzmieniem § 36 ust. 1 rozporzqdzenia, przy okreslaniu wartosci rynkowej gruntow przezna-
czonych lub zajetych pod drogi publiczne stosuje sie podejscie porownawcze, przyjmujgc ceny transakcyjne uzyskiwane przy
sprzedazy gruntow odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
wskazany wyzej przepis rozporzqdzenia w zakresie objetym zaskarzeniem jest sprzeczny z zasadq ustalania wysokosci odszko-
dowania okreslong w art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i musi by¢ uznany za istotne przeobrazenie otoczenia
normatywnego dotyczqcego sposobu wyceny wartosci nieruchomosci, okreslonego w ustawie o gospodarce nieruchomosciami”.

Wszystkie wymienione powyzej strony — prezentujac odmienne stanowisko co do samej oceny stosowania § 36 rozporza-
dzenia — wyrazaja jednak wspolny poglad, ze Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia ,,zastapila” reguty ustawowe rozporza-
dzeniem. Dziwi¢ moze zwlaszcza stanowisko wyrazane w orzecznictwie, ktore szczegdétowo odnosi si¢ do ,,rynkowosci”
transakcji nieruchomo$ciami przeznaczonymi pod drogi publiczne, natomiast zupetnie pomija przy ocenie materialu dowodo-
wego w poszczegolnych postepowaniach, jakim bez watpienia sg operaty szacunkowe, czy zawierajg one rowniez okreslone
warto$ci wedhug aktualnego sposobu uzytkowania.

Nalezy przyznac, ze odczytanie § 36 ust. 2 pkt. 1 rozporzadzenia w oderwaniu od ust. 1 moze prowadzi¢ do wyciggnigcia
whniosku, ze ten wlasnie przepis stanowi uszczegolowienie zapisdw zawartych w art. 134 ugn. Rzeczoznawcy majatkowi nie moga
jednak zapomina¢ o istnieniu § 36 ust.]1 rozporzadzenia. Podejmowane proby ,,wyeliminowania” w praktyce szacowania
nieruchomosci ust. 1 obarczone sg duzym ryzykiem, o czym $wiadczg postgpowania przed Komisjag Odpowiedzialnosci
Zawodowej, uchylanie decyzji o wysokosci odszkodowania przez Ministra Infrastruktury, czy tez orzecznictwo sagdéw admini-
stracyjnych.

W tym miejscu wydaje si¢ wskazanym przywotanie przyktadow orzecznictwa, ktore podziela wyrazone przeze mnie powyzej
stanowisko o konieczno$ci uwzgledniania zapisow zawartych w art. 134 ugn przy okreslaniu wartosci nieruchomosci dla tego celu
wyceny, a nie tylko opieranie si¢ § 36 rozporzadzenia. W swoim wyroku z dnia 19 kwietnia 2010 roku Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie (sygn. OSK 860/09) opisujac stan faktyczny i prawny NSA przywotat tres¢ stanowiska Ministra
Infrastruktury wyrazong w jednym z etapow postepowania: ,,zastosowanie przez rzeczoznawce majgtkowego art. 134 ust. 4
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomosciami, tj. przyjecie dla wyceny alternatywnego sposobu uzytkowania,
nie wymagalo okreslenia w operacie szacunkowym wartosci nieruchomosci wedlug aktualnego sposobu uzytkowania, a nastgpnie
dla alternatywnego sposobu uzytkowania, poza tym stosowanie w/w przepisu w stosunku do nieruchomosci przeznaczonych pod
drogi publiczne — zdaniem organu - nie mogto mie¢ miejsca, bowiem § 36 rozporzqdzenia z dnia 21 wrzesnia 2004r. wyraznie
stanowi, ze przy okreslaniu wartoSci rynkowej gruntow przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne stosuje si¢ podejscie
porownawcze, przyjmujgc ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy gruntow na te cele - a wigc w niniejszej sprawie -
nieruchomosci rolne przeznaczone pod drogi publiczne. Zatem, jak wywodzit Minister, przepis § 36 w/w rozporzqdzenia wylqczat
mozliwos¢ zastosowania art. 134 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami”. Byto to wigc ,tradycyjne” stanowisko Ministra
Infrastruktury skutkujace w przypadku jego wykorzystania w praktyce eliminacja zapisow ustawowych. Jednak w przypadku tego
postepowania w sposob bardzo logiczny argumentowata jedna ze stron, ktora zarzucita ,,organowi naruszenie art. 134 pkt 4 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomosci poprzez ustalenie wartosci rynkowej nieruchomoscei - wedhug alterna-
tywnego sposobu uzytkowania, wynikajacego z jej przeznaczenia pod drogi publiczne, bez wczesniejszego ustalenia wartosci
nieruchomosci - wedlug jej aktualnego sposobu uzytkowania”. Zakwestionowata tez stanowisko Ministra, ze ,,w stosunku do
nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publiczne nie ma zastosowania art. 134 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospo-
darce nieruchomosciami, bowiem przepis § 36 w/w rozporzadzenia wylacza mozliwo$¢ jego zastosowania”. Nalezy w tym
miejscu podkreslié, ze NSA podzielit stanowisko skarzacych i uchylit wyrok WSA w Warszawie. W nastgpstwie czego
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie ponownie rozpatrujac sprawe stwierdzil w uzasadnieniu do wyroku z dnia
22.07.2010 roku (sygn. I SA/Wa 933/10), ze ,,z art. 134 ust. 3 i 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w sposob jedno-
znaczny wynika: Wartos$¢ rynkowa nieruchomosci okresla si¢ wedlug aktualnego sposobu jej uzytkowania, jezeli prze-
znaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia, nie powoduje zwi¢kszenia jej wartosci. Jezeli przeznaczenie
nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia, powoduje zwi¢kszenie jej wartosci, warto$¢ rynkowa nieruchomosci
okresla si¢ wedlug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z tego przeznaczenia. Wobec tego nalezy przyja¢,
iz ustalajac warto$¢ rynkowa nieruchomosci wlasciwe jest uwzglednienie przeznaczenia nieruchomosci, zgodne z celem
wywlaszczenia, ale jedynie w przypadku, gdyz wziecie pod uwage tej okoliczno$ci spowoduje zwigkszenie wartosci
rynkowej nieruchomosci. Nie mozna zatem uznaé, iZ w stosunku do kazdej nieruchomosci przeznaczonej pod drogi
publiczne prawidlowe jest uwzglednienie cen transakcyjnych uzyskiwanych przy sprzedazy gruntéw przeznaczonych pod
drogi publiczne. Ponadto § 36 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004r. w sprawie wyceny nieru-
chomosci i sporzadzania operatu szacunkowego nie moze wylaczyé, jak przyjal Minister Infrastruktury, obowiazku
zastosowania art. 134 ust. 3 i 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Przepisy te zawarte sq bowiem w akcie wyzszego
rzedu — ustawie. Uznanie, iz § 36 ust. 1 rozporzadzenia zawiera norme pozostajaca w sprzecznosci z art. 134 ust. 3 i 4
ustawy o gospodarce nieruchomosci, wylaczajgca przepisy ustawy, oznaczaloby, iz rozporzadzenie w tej czeSci narusza art.
92 ust. 1 Konstytucji. Rozporzadzenie, bedac aktem wykonawcezym do ustawy nie moze bowiem pozostawaé¢ w sprzecz-
nosci przede wszystkim z ustawa, na podstawie ktorej zostalo wydane. W tej sytuacji nalezy przyja¢, iz § 36 ust. 1 rozporza-
dzenia znajdzie zastosowanie przy ustaleniu wartoSci gruntéw jedynie woéwczas, gdy warto$¢ nieruchomosci, przy
uwzglednieniu przeznaczenia gruntu pod drogi publiczne, bedzie wyzsza”.

Uwzgledniajac powyzsze okoliczno$ci wydaje sig, ze rzeczoznawca majatkowy dla tego celu wyceny (tj. okreslania wartosci
nieruchomosci dla potrzeb ustalenia wysokosci odszkodowania) powinien przeprowadzié trzystopniowa procedurg wyceny:
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- okresli¢ warto$¢ nieruchomosci wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania (np. jako mieszkaniowa, ustugows, produkcyjng
lub rolng). Na tym etapie nie ma potrzeby odwotania si¢ do uregulowan zawartych w § 36 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Rady
Ministrow. W tym miejscu nie nalezy rowniez uwzgledniaé przeznaczenia ,,drogowego” wynikajacego z decyzji o zezwoleniu
na realizacj¢ inwestycji drogowej bo takie przeznaczenie zgodnie z art. 134 ust. 3 1 4 ugn uwzgledniane jest przy okreslaniu
wartosci wedhug alternatywnego sposobu uzytkowania. Konieczno$¢ okreslenia wartosci rynkowej nieruchomosci wedtug
aktualnego sposobu uzytkowania (dla potrzeb ustalenia wysokosci odszkodowania) wynika wprost z art. 134 ugn.

- okresli¢ warto$¢ nieruchomosci wedtug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z przeznaczenia zgodnego
z celem wywlaszczenia. Potrzeba okreslenia tego rodzaju warto$ci wynika réwniez wprost z ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. To wtasnie w tym miejscu maja zastosowanie zasady zawarte w § 36 ust. 1 rozporzadzenia RM — jesli sa
ceny transakcyjne ,,nieruchomosci drogowych” lub z § 36 ust. 2 rozporzadzenia jesli takich cen nie ma;

- dokona¢ poréwnania tych dwoch warto$ci w aspekcie ustalenia czy przeznaczenie zgodne z celem wywlaszczenia (drogowe)
nie skutkuje zwigkszeniem wartosci, a nastgpnie wicksza z tych dwoch wartosci wskazaé (facznie z uzasadnieniem) jako
warto$¢ rynkowg nieruchomosci bedaca podstawa do ustalenia wysokosci odszkodowania.

Nalezy stwierdzi¢, ze tylko faczne i wzajemnie si¢ uzupetniajace zastosowanie zasad wyrazonych w art. 134 ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami oraz w § 36 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004r. w sprawie wyceny nieruchomosci
i sporzadzania operatu szacunkowego moze skutkowaé poprawnie ustalong wysokoscia odszkodowania. Odszkodowaniu
takiemu trudno bedzie odmowi¢ posiadania waloréw ,,stusznego”, poniewaz przy jego ustaleniu zostanie uwzgledniona zarowno
warto$¢ wynikajgca z dotychczasowego uzytkowania (np. mieszkaniowego, ustugowego, produkcyjnego, rolnego), jak tez
warto$¢ wynikajaca z uzytkowania alternatywnego (,,drogowego”), jezeli bedzie ona warto$cia wyzsza. Zastosowanie w praktyce
powyzszych zasad skutkuje rowniez brakiem potrzeby wykazywania, ze transakcje ,,drogowe” nie maja waloréw transakcji
rynkowych, tak aby odszkodowanie zostalo ustalone zgodnie z wyrazong w art. 134 ugn zasadg korzysci. Rowniez tylko w takim
przypadku mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem sgdu administracyjnego (przytoczonym powyzej), ze mamy do czynienia z uregu-
lowaniami prawnymi wydanymi zgodnie z ,,zasada racjonalnosci ustawodawcy oraz z zasada, ze system prawa jest spojny,
logiczny i zupelny”.

Czy w poszukiwaniu transakcji drogowych nalezy przekraczac granice?

tosowanie w praktyce uregulowan zawartych w § 36 rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004r. w sprawie

wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego wiaze si¢ z koniecznoscig analizy transakcji nieruchomosci
przeznaczonych pod drogi, co wprost wynika z ust. 1. Sposob postepowania w przypadku braku cen uzyskiwanych za nierucho-
mosci przeznaczone pod drogi jest uregulowany w ust. 2. Watpliwosci pojawity si¢ co do zakresu terytorialnego analizowanego
rynku nieruchomosci dla potrzeb stwierdzenia, czy takie transakcje maja miejsce, czy tez ich brak umozliwia przejscie do
rozwigzan zawartych w § 36 ust. 2 rozporzadzenia. Wydaje si¢, ze najczesciej spotykanym algorytmem postgpowania rzeczo-
znawcow majatkowych przy wycenach sporzadzanych dla tego celu wyceny byta analiza danych z rynku lokalnego, a w pewnych
przypadkach rynku regionalnego. Na podstawie badania tych danych w sytuacji braku takich transakcji stosowane byty zasady
zawarte w § 36 ust. 2 rozporzadzenia. Postgpowanie takie nie spotkato si¢ jednak z aprobatg zard6wno Ministerstwa Infrastruktury,
niektorych organdw wydajacych decyzje odszkodowawcze oraz sgdownictwa administracyjnego. W stanowiskach tych przy-
wotywana byta konieczno$¢ rozszerzenia zakresu terytorialnego analizowanego rynku nieruchomosci o rynek regionalny oraz
krajowy (a nawet mi¢dzynarodowy !!!) dla potrzeb wypetnienia przestanek umozliwiajacych wyceng nieruchomosci wedtug
zasad z ustgpu 2 § 36 rozporzadzenia. Powotywano si¢ przy tym na zapisy zawarte w § 26 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
21 wrze$nia 2004r., zgodnie z ktorymi przy okres$laniu warto$ci nieruchomosci, ktore ze wzgledu na ich szczegdlne cechy i rodzaj
nie sg przedmiotem obrotu na lokalnym rynku nieruchomo$ci, mozna przyjmowac ceny transakcyjne uzyskiwane za nieru-
chomosci podobne naregionalnym albo krajowym rynku nieruchomosci.

Poglad taki zostat zaprezentowany w publikacji Ministerstwa Infrastruktury ,, Wybrane zagadnienia dotyczace odszkodowan
za nieruchomosci przejete pod drogi publiczne” W-wa 2010, str. 46, cyt. ,,(...) prawodawca wprowadzil mozliwos¢ rozszerzenia
obszaru, z ktorego biegly ma mozliwos¢ doboru odpowiedniego materiatu do analizy porownawczej, o nieruchomosci podobne na
regionalnym albo krajowym rynku nieruchomosci, zgodnie z dyspozycjg zawartg w § 26 ust. 1 rozporzgdzenia.” Nalezy jednak
podkresli¢, ze Ministerstwo Infrastruktury odsytajac do § 26 ust. 1 rozporzadzenia zwracato uwage, ze zastosowanie tego przepisu
jest mozliwe w przypadku gdy ,,spelnione zostang przestanki uzasadniajace takie posunigcie.” Bardziej ,,twarde” stanowisko
prezentowane jest w toku prowadzonych postepowan odszkodowawczych z udzialem Ministra, czego przyktadem moze by¢
nastepujacy cytat z opisu stanu faktycznego i prawnego w uzasadnieniu do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11.02.2011r. (sygn. 1 OSK 563/10): ,,Minister Infrastruktury stwierdzil, ze skoro uczestnikiem w nabywaniu nieruchomosci
drogowych jest ograniczona kategoria nabywcow, gdyz sq to w szczegolnosci podmioty publiczne, to rynek transakcji nierucho-
moSciami drogowymi w skali regionow, a nawet kraju nie jest zbyt zroznicowany. Stqd tez znalezienie podobnych nieruchomosci
drogowych, o tym samym przeznaczeniu na obszarze wojewodzkim, czy tez krajowym umozliwia uzyskanie obiektywnego
materiatu porownawczego i dokonanie rzetelnej wyceny konkretnej nieruchomosci”.

Jeszcze bardziej kontrowersyjnie wypowiadaty si¢ niektore sady administracyjne. Przyktadem takiego stanowiska jest wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 7.07.2009 roku (sygn. I SA/Ld 83/09), w ktorym Sqd polecit rozwazanie
przez rzeczoznawce majgtkowego przed zastosowaniem ustepu 2 do paragrafu 36 analizy cen transakcyjnych uzyskiwanych za
nieruchomosci ,,drogowe’” rowniez na rynkach zagranicznych, cyt. ,, Paragraf 36 ust. 1 stanowi, ze przy okreslaniu wartosci
rynkowej gruntow przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne stosuje si¢ podejscie porownawcze, przyjmujgc ceny
transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy gruntow odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne. Przepis ten
przesqdzal o zastosowanym przez rzeczoznawce podejsciu, jednak nie zwalnial bieglego od zastosowania si¢ do wymogow
ustawowych zwigzanych z tym podejsciem, czyli znajomosci cen i cech nieruchomosci podobnych do nieruchomosci wycenianej,
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atakze cech tych nieruchomosci wplywajqcych na poziomich cen (art. 153 ust. 1 u.g.n. i § 4 ust. 1 rozporzqdzenia). Przy czym, przy
okreslaniu wartosci nieruchomosci, ktore ze wzgledu na ich szczegolne cechy i rodzaj nie sq przedmiotem obrotu na lokalnym
rynku nieruchomosci, mozna przyjmowac ceny transakcyjne uzyskiwane za nieruchomosci podobne na regionalnym albo
krajowym rynku nieruchomosci. W przypadku braku cen transakcyjnych za nieruchomosci podobne uzyskiwanych na krajowym
rynku nieruchomosci, przy okreslaniu wartosci nieruchomosci, mozna przyjmowac ceny transakcyjne uzyskiwane za nieru-
chomosci podobne na zagranicznych rynkach nieruchomosci (§ 26 ust. 1 i 2 rozporzgdzenia). Rzeczoznawca przeprowadzajgc
analize rynku ograniczyl jg do nieruchomosci poloionych w P, nie si¢gajqgc poza rynek lokalny. Podkreslajgc brak nieru-
chomosci podobnych do nieruchomosci bedgcej przedmiotem wyceny tj. nieruchomosci gruntowych niezabudowanych zajetych
pod drogi publiczne, wykluczyl mozliwos¢ zastosowania zasad wyceny zgodnej z § 36 ust. 1. (...) Przed ustaleniem wartosci
nieruchomosci w oparciu o § 36 ust. 2 pkt 2 w/w rozporzqdzenia rzeczoznawca zobowigzany byl wykazaé brak moZliwosci
okreslenia tej wartosci na podstawie § 36 ust. 1 rozporzqdzenia 7 uwzglednieniem przepisu § 26 rozporzqdzenia, czyli analizy
rynku regionalnego, krajowego, a nawet zagranicznego. Brak analizy poszczegolnych rynkow, zgodnie z § 26, rodzi uzasadnione
watpliwosci co do prawidlowosci wykonanej wyceny i w konsekwencji ustalonej kwoty odszkodowania.”

Utrzymanie takiej linii orzeczniczej moglto doprowadzi¢ do absurdalnej sytuacji, gdy dla potrzeb wyceny dziatki o po-
wierzchni kilku metréw kwadratowych wydzielonej pod budowe drogi gminnej rzeczoznawca majgtkowy przemierza oscienne
kraje w poszukiwaniu ,,nieruchomosci podobnych”. Myslg, ze na szcz¢cie dla wszystkich uczestnikow postgpowan w przedmio-
cie ustalenia wysoko$ci odszkodowan za nieruchomosci przejgte pod drogi w tej sprawie (tj. stosowania § 26 rozporzadzenia przy
okreslaniu wartosci nieruchomosci ,,drogowych’) odmiennie od WSA w Lodzi kilkakrotnie wypowiedziat si¢ Naczelny Sad
Administracyjny.

W uzasadnieniu do wyroku z 18.02.2011 roku (sygn. I OSK 586/10) Naczelny Sqd Administracyjny stwierdzil, ze ,, Przed-
miotem regulacji § 36 powolanego rozporzqdzenia jest okreslenie wartosci rynkowej gruntow przeznaczonych lub zajetych pod
drogi publiczne. Przyjecie regulacji szczegolnej w § 36 przesgdza o koniecznosci jej zastosowania, na co zasadnie zwrocono
uwage w zaskarzonym wyroku. W skardze kasacyjnej podniesiono, iz w decyzji uznano, iz mozliwe byto zastosowanie § 36 ust. 1
powotanego rozporzqdzenia. Jednak w konsekwencji oznaczato to potrzebe zastosowania § 36 ust. 2, a nie § 26 ust. 1 i ust. 3
powolanego rozporzqdzenia. (...) Co prawda w przepisach § 26 rozporzqdzenia z dnia 21 wrzesnia 2004r. prawodawca umozliwia
takze postugiwanie cenami transakcyjnymi z rynku regionalnym, krajowym czy nawet zagranicznym, ale dotyczy to wylgcznie
nieruchomosci, ktore ze wzgledu na szczegolne cechy i rodzaj nie sq przedmiotem obrotu na lokalnym rynku nieruchomosci.
Jednoczesnie w § 36 tego samego rozporzgdzenia sformulowano szczegolowe zasady okreslania wartosci gruntow przeznaczo-
nych lub zajetych pod drogi publiczne. Prowadzi to do wniosku, Ze, po pierwsze, co do zasady, gruntow przeznaczonych Iub
zajetych pod drogi publiczne nie mozna traktowad, jako nieruchomosci do ktorych ze wzgledu na szczegolne cechy i rodzaj, a w
konsekwencji nie dokonywanie nimi obrotu na rynku lokalnym mozna przyjmowac ceny transakcyjne z rynkow: regionalnego,
krajowego czy zagranicznego (§ 26 rozporzgdzenia). Po drugie zas, wynika z tego, iz rozwigzania przyjete w przepisach § 36
rozporzqdzenia muszq by¢ uznane za regulacje szczegolng w stosunku do tej, ktorej dotyczq przepisy § 26 i nastgpnych rozporzg-
dzenia. Zresztq, podzielic nalezy poglgd prawny sformutowany w wyroku NSA z dnia 17 listopada 2010r., I OSK 95/10, iz gdyby nie
traktowac § 36 jako przepisu szczegolnego w odniesieniu do § 26 rozporzqdzenia, to okreslone w § 36 ust. 2 zasady okresSlania
wartoSci gruntow przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne, bylyby w praktyce zasadami catkowicie martwymi, a przez to
zbednymi w rozporzqdzeniu . Podobne stanowisko zostato zawarte w innych orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego
(m.in. wyrokzdnia 11.02.2011 —sygn. I OSK 563/10, wyrokz dnia 13.01.2011 —sygn. I OSK 426/10).

Odpowiadajac na postawione w tytule niniejszej czgsci pytanie, nalezy stwierdzié, ze przy okreslaniu wartosci nieruchomosci
dla potrzeb postgpowan odszkodowawczych za nieruchomosci przejete pod drogi publiczne nie jest konieczne przekraczanie
granic, tzn. analizowanie cen transakcyjnych na rynku krajowym lub zagranicznym. Wydaje si¢ wystarczajace dokonanie
rzetelnej analizy lokalnego rynku nieruchomosci i w uzasadnionych przypadkach rynku regionalnego. Jezeli taka analiza bedzie
skutkowata stwierdzeniem braku cen za nieruchomosci przeznaczone pod drogi publiczne, w petni uzasadnione bedzie dokonanie
wyceny nieruchomo$ci przy zastosowaniu uregulowan zawartych w § 36 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrze-
$nia 2004r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego.

Wydaje si¢ jednak (co szczegdtowo omoéwitem w czesci ,,Ustawa czy rozporzadzenie?”), ze zardwno zastosowanie ust. 1, jak
iust. 2 paragrafu 36 rozporzadzenia prowadzi do okre$lania tylko jednego rodzaju wartosci o ktoérych mowa w zapisow art. 134
ust. 3 1 4 ugn, to jest wartosci wedtug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z przeznaczenia zgodnego z celem
wywlaszczenia (w tym wypadku zgodnego z wydang decyzjg o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, czyli przeznaczenia
,,drogowego”). Pozostaje jeszcze okreslanie wartosci wedtug aktualnego sposobu uzytkowania, ale o tym byta mowa powyze;j.

W wartosci czy w odszkodowaniu, czyli gdzie uwzgledni¢ VAT?

P ytanie to jest niezwykle istotne zawazywszy, ze w przypadku konieczno$ci zaptaty podatku od towaréw i ustug od kwoty
odszkodowania (w sytuacji gdy podstawowa stawka tego podatku wynosi 23%) realna wysoko$¢ odszkodowania bedzie
zdecydowanie nizsza niz ta wynikajaca z decyzji jg ustalajacej. Podstawe prawng opodatkowania podatkiem VAT odszkodowan
stanowi art. 7 ust. 7 pkt. 7 ustawy z dnia 11 marca 2004r. o podatku od towarow i ustug (Dz. U. z 2004r. Nr 54 poz. 535 z pozniej-
szymi zmianami), zgodnie z ktorym za dostaw¢ towardw rozumie si¢ przeniesienie prawa do rozporzadzania towarami jak
wlasciciel, w tym rowniez przeniesienie z nakazu organu wtadzy publicznej lub podmiotu dziatajacego w imieniu takiego organu
lub przeniesienie z mocy prawa wlasnosci towarow w zamian za odszkodowanie. W rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia
22 grudnia 2010r. w sprawie wykonania niektorych przepisow ustawy o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. z 2010r., Nr 246 poz.
1649) zostat okre§lony termin powstania obowigzku podatkowego. Zgodnie z § 3 ust. 3 tego rozporzadzenia w przypadku
przeniesienia z nakazu organu wladzy publicznej lub podmiotu dziatajacego w imieniu takiego organu wilasnosci towarow
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w zamian za odszkodowanie, obowigzek podatkowy powstaje z chwilg otrzymania catosci lub czesci zaptaty. Oczywiscie nie
wszystkie przeniesienie praw do nieruchomosci z mocy prawa za odszkodowaniem, bedzie takim podatkiem objete. Wptyw na to
majg ewentualne zwolnienia podmiotowe oraz przedmiotowe wskazane w ustawie o podatku od towardéw i ustug, co nie zmienia
jednak faktu, ze cze$¢ podmiotdw uprawnionych do odszkodowan bedzie zobowigzana do zaptaty tego podatku. Warto w tym
miejscu dodac, ze podatkowi VAT (przy braku innych zwolnien) podlega réwniez odszkodowanie za wygasniecie prawa uzyt-
kowania wieczystego w zwigzku z wydaniem decyzji o zezwoleniu na realizacjg¢ inwestycji drogowej. Stanowisko takie znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie, czego przyktadem moze by¢ wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku
77.12.2010 roku (sygn. I SA/Gd 800/10).

Zgodnie z art. 12 ust. 5 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych (Dz. U. Nr 80, poz. 721 z pozniejszymi zmianami) do ustalenia wysokoS$ci i wyptacenia odszkodowa-
nia stosuje si¢ odpowiednio przepisy o gospodarce nieruchomos$ciami, z zastrzezeniem art. 18. Natomiast z art. 130 ust. 2 ugn
wynika, ze ustalenie wysokosci odszkodowania nastgpuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majatkowego, okreslajacej wartos¢
nieruchomosci. Jezeli z kolei uwzglednimy uregulowania zawarte w art. 18 ust. 1b specustawy drogowe;j to nalezy stwierdzi¢, ze
suma wysokosci odszkodowania przystugujacego dotychczasowemu wiascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu — poza
szczegblowo opisanymi sytuacjami - nie moze przekroczy¢ wartosci nieruchomosci lub wartosci prawa uzytkowania wieczy-
stego, a tym samym wylaczono mozliwos$¢ powickszenia przez organ wydajacy decyzje o odszkodowaniu okreslonej przez
rzeczoznawce wartosci nieruchomosci o ewentualny podatek VAT. Jakie rodzi to konsekwencje? Moim zdaniem powazne,
poniewaz to wlasnie organ prowadzacy postgpowanie odszkodowawcze powinien mie¢ uprawnienia do dokonania oceny catego
stanu faktycznego i prawnego zwiagzanego z przejeta z mocy prawa nieruchomoscia i w decyzji ustalajacej wysokos¢ odszko-
dowania uwzgledni¢ (lub tez nie) nalezny podatek od towarow i ustug. Takich kompetencji i prawnego instrumentarium nigdy nie
miat i mie¢ nie bedzie rzeczoznawca majgtkowy.

W praktyce i teorii wyceny nieruchomosci w Polsce zawsze przewazal poglad, ze przy okreslaniu warto$ci nieruchomosci, nie
uwzgledniania si¢ kosztow transakcji kupna — sprzedazy nieruchomosci oraz zwigzanych z takimi transakcjami podatkow i opfat,
w tym podatku od towarow i ushug (ceny transakcyjne bedace podstawa do okreslenia wartosci rynkowych przyjmuje sie
w kwotach netto nie zawierajacych podatku VAT, w przypadku gdy ten podatek wystapil w danej transakcji). Stanowisko takie jest
réwniez zgodne z dorobkiem migdzynarodowym tj. zar6wno z Migdzynarodowymi Standardami Wyceny opracowanymi przez
International Valuation Standards Comittee (wydanie polskie - Warszawa 2009, s. 78), gdzie stwierdzono, ze ,,Warto$¢ rynkowa
rozumie si¢ jako warto$¢ sktadnika aktywow szacowana bez uwzglednienia kosztow transakcji sprzedazy oraz zwiazanych z nig
obcigzen podatkowych”, jak tez z Europejskimi Standardami Wyceny 2009 (opracowanymi przez European Group of Vauluers
Associations, wydanie polskie - Warszawa 2009, s. 25) z ktorych wynika, ze ,,Obowiagzek zaptaty podatkoéw zwigzanych z tran-
sakcja lub podatku VAT, ktory moze dotyczy¢ niektorych lub wszystkich potencjalnych stron, stanowi czg¢$¢ szerszej charakte-
rystyki rynku, wigc wspoélnie z innymi czynnikami wplywa na warto$¢, jednak konkretny podatek natozony na dang transakcje nie
wchodzi w zakres wyceny”. Nalezy stwierdzi¢, ze podatek od towardéw i ustug jest elementem ceny i nie powinien by¢ on taczony
w sposob bezposredni z wartoscia. Klauzule o nieuwzglednieniu kosztow transakcji kupna — sprzedazy nieruchomosci (w tym
podatku od towaréw i ustug) w okreslanych warto§ciach znajduja si¢ w operatach szacunkowych i ten element nie powinien
stanowi¢ zaskoczenia dla uczestnikow procedur odszkodowawczych.

Jako przyktad nielogiczno$ci uwzgledniania podatku od towardw i ustug w wartosci moga stuzy¢ okolicznosci umozliwiajace
rezygnacj¢ ze zwolnienia od podatku VAT wynikajacg z art. 43 ust. 10 ustawy z dnia 11 marca 2004r. o podatku od towarow
i ustug, zgodnie z ktorymi podatnik moze zrezygnowac ze zwolnienia od podatku i wybraé opodatkowanie dostawy budynkow,
budowli lub ich cze¢sci, pod warunkiem ze dokonujacy dostawy i nabywca budynku, budowli lub ich czgéci sg zarejestrowani jako
podatnicy VAT czynni oraz zloza, przed dniem dokonania dostawy tych obiektow wiasciwemu dla ich nabywcy naczelnikowi
urzedu skarbowego, zgodne o$wiadczenie, ze wybieraja opodatkowanie dostawy budynku, budowli lub ich cze¢$ci. Pytanie, ktére
nalezy w tym miejscu postawi¢ mozna sformutowac nastgpujaco: czy zmianie ulega warto$¢ nieruchomosci w przypadku gdy jest
objeta zwolnieniem, wzgledem sytuacji gdy strony transakcji zrezygnuja z takiego zwolnienia? Moim zdaniem warto$¢ tej
nieruchomosci jest taka sama, natomiast fakt skorzystania ze zwolnienia, czy tez rezygnacja z takich mozliwo$ci moze wptynac
tylko i wytacznie na cene.

Biorgc pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze odpowiedz na pytanie bedace jednoczesnie tytutem tej czesci moich
rozwazan to: podatku VAT w obecnym stanie prawnym nie mozna uwzgledni¢ zarowno w wartosci nieruchomoscei, jak 1 w
odszkodowaniu. Skutkuje to ewidentnym ograniczeniem w mozliwosci ustalenia wysokosci odszkodowania w pelnej wysokosci,
poniewaz w sytuacji sprzedazy takich nieruchomosci na rynku, podatek ten zostalby bezwzglednie doliczony do kwoty odpo-
wiadajacej warto$ci nieruchomosci. Wydaje si¢, ze w tym wypadku nie jest to problem interpretacyjny, a raczej postulat skiero-
wany do ustawodawcy, aby przewidzial mozliwo$¢ uwzgledniania podatku VAT w ustalaniu wysokosci odszkodowania przez
organy wydajace decyzje w tym wzgledzie.

Podsumowanie

J ak widac na przyktadzie tych czterech blokoéw tematycznych zreferowanych powyzej tematyka dotyczaca ustalania wysokosci
odszkodowan za nieruchomosci przejete z mocy prawa pod budowe drog publicznych wymaga dalszej analizy celem wypra-
cowania bardziej spojnych definicji poszczegodlnych poje¢é, mozliwie jednolitej interpretacji zapisow obowigzujacego prawa oraz
pewnego zakresu zmian tego prawa. Wydaje si¢ koniecznym podjgcie merytorycznej dyskusji w tym wzgledzie, celem ograni-
czenia rozbiezno$ci w ocenie tych samych stanow faktycznych i prawnych, co ma przeciez bezposredni wpltyw na wysokos¢
wyptacanych odszkodowan.
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