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Do Rzecznika Praw Obywatelskich naptywaja liczne wnioski dotyczace regulacji
prawnych w przedmiocie okre$lania wartosci rynkowej gruntdow przeznaczonych lub zajetych
pod drogi publiczne.

Definicja wartosci rynkowej nieruchomo$ci zostata wprowadzona do ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t. j. Dz.U. 2004 r. Nr 261, poz. 2603
ze zm.) pod wptywem zasad sformulowanych w standardach o charakterze miedzynarodowym,
obowiazujacych w panstwach unijnych (por. G. Bieniek [red.] Ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami. Komentarz, Warszawa 2007 r., s. 504).

Zgodnie z brzmieniem art. 151 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, wartos$¢
rynkowa, nieruchomosci stanowi najbardziej prawdopodobna jej cena, mozliwa do uzyskania
na rynku, okre$lona z uwzglednieniem cen transakcyjnych przy przyjeciu wymienionych w tym
przepisie zatozen.

Szczegdtowe  zasady  okredlania  wartosci rynkowej nieruchomosci  przewiduje
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci
i sporzadzenia operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.), wydane na podstawie
upowaznienia ustawowego zawartego w art. 159. Rozporzadzenie to okresla (§ 1) rodzaje podejsé,
metod i technik wyceny nieruchomosci, rozumianej jako okreslanie wartosci nieruchomosci
polegajacej na okresleniu wartosci prawa wlasno$ci lub innych praw do nieruchomosci.

Zgodnie z brzmieniem § 36 ust. 1 rozporzadzenia, przy okre$laniu wartosSci rynkowej
gruntéw przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne stosuje sie podejScie poréwnawcze,
przyjmujac ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy gruntéw odpowiednio przeznaczonych

Iub zajetych pod drogi publiczne.



Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich wskazany wyzej przepis rozprzadzenia jest sprzeczny
z zasada ustalania wysokos$ci odszkodowan okre$lona w art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej i musi by¢ uznany za istotne przeobrazenie otoczenia normatywnego dotyczacego sposobu
wyceny warto$ci nieruchomosci, okre$lonego w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami.

Weryfikacja regulacji rozporzadzenia dotyczacej okreslania warto$ci rynkowej gruntu
przeznaczonego lub zajetego pod droge publiczna z punktu widzenia unormowan konstytucyjnych
oraz prawnomi¢dzynarodowych powinna odnosi¢ si¢ do tego aspektu wywlaszczenia (pozbawienia
wtasnos$ci), ktory zwiazany jest z przestanka ,stusznego odszkodowania". Wymoédg stusznego
odszkodowania formutuje expressis verbis art. 21 ust. 2 Konstytucji. Zagwarantowanie stusznego
odszkodowania stanowi niewatpliwie jeden z czynnikéw determinujacych oceng stopnia
uciazliwo$ci wynikajacej z pozbawienia wtasnosci. Tak wigc ewentualne niedopelnienie wymogu
wlasciwego (stusznego) odszkodowania powinno by¢ traktowane jako naruszenie art. 21 ust. 2
Konstytucji. Problem jednak polega na tym, Zze ustrojodawca nie sprecyzowal na czym polega
,,stuszne odszkodowanie".

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego sformutowane zostaty (takze
pod rzadem poprzednich przepiséw Konstytucyjnych) liczne przestanki ,,stusznego”
odszkodowania. Podkre$lano w nich, iz stuszne odszkodowanie winno mieé charakter
ekwiwalentny do wartosci wywtaszczonego dobra. Oznacza to, ze powinno dawaé wtascicieclowi
mozliwo$¢ odtworzenia rzeczy, ktora utracit lub ujmujac szerzej, takie ktore pozwoli
wywlaszczonemu odtworzy¢ jego sytuacje majatkowa jaka miat przed wywlaszczeniem. Trybunat
Konstytucyjny podkreslat rowniez, iz odszkodowanie nie moze by¢ w zaden sposdb uszczuplane, i
to nie tylko poprzez sposdb obliczania jego wysoko$ci, ale réwniez przez tryb wyptacania,
(por. orzeczenie z dnia 19 czerwca 1990 r., K. 2/90, OTK w 1990 r., poz. 3).

Poza standardami ustalonymi na gruncie krajowego orzecznictwa konstytucyjnego, przestanka
stusznego odszkodowania wystepuje takze w orzecznictwie FEuropejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, cho¢ nie zostata wystowiona w treSci art. 1 Protokotu nr 1
do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z dnia 4 kwietnia
1995r.). Zrédet dla obowiazku zapewnienia stusznego odszkodowania poszukuje sie przede
wszystkim w koniecznosci wlasciwego wywazenia interesOw publicznych
i prywatnych (por. F. Zoll, Prawo wtasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
z perspektywy polskiej, PS 5/98, s. 32-33). Tym samym, takze w ptaszczyznie prawno-
micdzynarodowej, niedopetnienic wymogu stusznego odszkodowania moze by¢é uznane
za naruszenie proporcji pomigdzy stosowanymi Srodkami a celami, ktore zamierza si¢ osiagnaé

poprzez wywtaszczenie (por. omowienie orzeczen dokonane przez M. Nowickiego, Orzecznictwo
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Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka 1994, s. 388). Nalezyte odszkodowanie stanowi wigc
element ksztattujacy stan wlasciwej réwnowagi pomicdzy potrzebami wynikajacymi z ogdlnego
interesu spoleczenstwa a wymaganiami zwiazanymi z ochrona podstawowych praw jednostki.
W orzeczeniu Sporrong Lonnroth z 23 wrze$nia 1982 r. podkre$lono, ze ,,poszukiwanie takicj
rownowagi jest wyrazone w catej strukturze art. 1 jako catosci"”.

Problem ekwiwalentnosci odszkodowania naleznego podmiotowi wywlaszczonemu znalazt
wyraz w wielu orzeczeniach Europejskiego Trybunatu. Odnosity si¢ one zaréwno do problemu
wtasdciwego okreslenia mechanizmu ustalania wysokosci odszkodowania, jak i zagadnienia terminu
jego wyptacenia. Za naruszajace wspomniana rownowage mi¢dzy interesem ogdtu a ochrona prawa
wtasnodci uznano wprowadzenie sztywnego systemu ustalania wysoko$ci odszkodowania, nie
uwzgledniajacego réznorodnos$ci sytuacji podmiotéw wywitaszczonych (orzeczenie Tsomtsos i inni
v. Grecgja, 15.11.1996 r., Katikaridis i inni v. Grecja, 15.11.1996 r.). Podkre$lano réwniez
koniecznod$¢ wziccia pod uwage wymogu zaptaty odszkodowania w rozsadnym terminie
(por. orzeczenie Guillemin v. Francja, 1.1997 r.).

Uwzgledniajac powyzsza okoliczno$¢ Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku,
iz przyjeta w § 36 rozporzadzenia metoda okreSlenia wartos$ci nieruchomosci, stanowiaca jeden
z materialnych elementow okre$lenia odszkodowania naleznego wtascicielom (zdeterminowanego
przede wszystkim tresécia aktualnie obowiazujacego § 36 ), nie moze by¢ ocenionajako mieszczaca
siec w granicach swobody wyznaczonej ustawodawcy Kryteriami mieszczacymi si¢ w pojeciu
,stusznego odszkodowania". Warto zauwazy¢, ze sposob ustalania wartodci nieruchomosci,
jak i moment, ktéry ustawodawca nakazuje uwzglednia¢ dla oceny stanu nieruchomosci,
,koresponduje” w duzym stopniu z uksztaltowanym na nowo sposobem ustalania i wyptacania
odszkodowania. W szczegdlnodci za$, przyjecie za punkt odniesienia dla oceny wartosci
nieruchomo$ci cen transakcyjnych uzyskiwanych przy sprzedazy gruntéw odpowiednio
przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne, odbiega od przyjetego i korzystajacego
z domniemania konstytucyjno$ci unormowania ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami (przede
wszystkim art. 151 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Zauwazy¢ przy tym nalezy,
ze ustawa przewiduje co prawda jeden rodzaj wartodci rynkowej, jednakze Standardy
Rzeczoznawcow Majatkowych (Warszawa 2002, s. 11 Vz) przewidywaty rézne jej postaci: wartosci
rynkowej dla aktualnego sposobu uzytkowania (WRU), warto$ci rynkowej dla alternatywnego
sposobu uzytkowania (WRA), dla optymalnego wykorzystania (WRO), dla wymuszonej sprzedazy
(WRW) oraz dla przysztej sprzedazy (WRP). Uwzgledniaty one pewna dynamike ksztaltowania sig
tej wartosci w zaleznosci od zmiennych warunkéw, w jakich okre§lana jest ta wartos¢

w poréwnaniu z data sporzadzenia wyceny. Analogiczne rodzaje wartosci rynkowej przewidywaty
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standardy europejskie sprzed 2000 r., jednakze po tej dacie przyjeto w nich jako odmiany wartosci
rynkowej, jedynie warto$¢ dla aktualnego sposobu uzytkownia (por. Europejskie Standardy
Wyceny 2000, Warszawa 2001 r., s. 91), oraz tzw. wartos¢ rzetelna lub godziwa (fair value)
o ktérej mowa w Miedzynarodowych Standardach Rachunkowosci (IAS 16.6).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, uwzgledniajac powyzsze ustalenia i konkluzje
dotyczace interpretacji pojecia ,stuszne odszkodowanie" zaréwno w wyrokach krajowego
Trybunatu Konstytucyjnego oraz orzeczniach FEuropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Strasbourgu, watpliwosci musi budzi¢ okreSlony w rozporzadzeniu ,sztywny i ograniczony"
sposéb ustalenia ceny nieruchomosci przejmowanej przez podmiot publiczny pod budowe drogi.
Przyjecie a priori przez ustawodawce, iz pordwnanie stanowi¢ beda wytacznie ceny transakcje przy
sprzedazy gruntéw odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne narusza zasade
stusznego odszkodowania okreslonego w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP. Brak jest bowiem podstaw
by wartos¢ nieruchomosci okresla¢ w oderwaniu od jej aktualnego wykorzystania, tylko i wylacznie
z tego powodu, iz nabywana jest ona pod drogg publiczna. Regulacja taka w sposob niedostateczny
zabezpiecza prawa obywateli - zardwno jako strony negocjacji prowadzonych w przedmiocie
nabycia nieruchomos$ci w drodze umowy cywilnoprawnej, jak tez na pdzniejszym etapie
wywlaszczenia. Oczywistym jest bowiem, iz rzeczoznawca majatkowy dokonuje wyceny zgodnie
ze sposobem jaki naktadaja na niego obowiazujace przepisy prawa w tym zakresie. Jest on zatem
zwiazany takim widasnie brzmieniem przepisu, ktéry nakazuje mu uwzglednienie cen
transakcyjnych gruntéw przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne. Oczywistym jest
rowniez, iz ceny nieruchomosci przeznaczonych lub zajetych pod drogi moga by¢ nizsze niz ceny
transakcyjne nieruchomosci o innym przeznaczeniu. Tym samym dopuszcza si¢ wiec sytuacje,
iz nieruchomo$¢ o dotychczasowym przeznaczeniu budowlanym oszacowana bedzie tak jak
nieruchomos$¢ przeznaczona pod droge publiczna biorac pod uwage ceny transakcyjne takich
wlasnie nieruchomosci. Mechanizm taki nie zabezpiecza w odpowiedni sposdb intereséw
majatkowych obywatela, ktéry zbywajac swoja nieruchomos¢ na cel publiczny, jakim jest budowa
drogi, nie otrzymuje w zamian ekwiwalentu pienieznego pozwalajacego mu na odtworzenie jego
sytuacji majatkowej sprzed takiego zbycia. Co wiecej, dokonana wycena moze stanowi¢ w takiej
sytuacji znaczne uszczuplenie majatkowe. Osoby zbywajace nieruchomosci z przeznaczeniem pod
budowe drogi, godza si¢ czesto na takie warunki ich sprzedazy, gdyz w perspektywie i tak
w przypadku niepowodzenia negocjacji przeprowadzone bedzie postepowanie wywtaszczeniowe.

Reasumujac powyzsze wywody nalezy stwierdzi¢, iz obowiazujace przepisy nie chronia
w nalezyty sposéb praw obywateli w ich relacjach z wtadza publiczna (organami wtasciwymi

do nabywania lub wywlaszczenia nieruchomosci). Pozwalaja na nabywanie nieruchomosci



po cenach ustalonych w wyniku przyjetego sposobu ich szacowania nie okreSlajacego ich
rzeczywistej wartosci. Tym samym obarczaja dotychczasowego wiasciciela kosztami realizacji
inwestycji celu publicznego, gdyz nie uzyska on ekwiwalentu w postaci stusznego odszkodowania.
Niestuszno$¢ przyjetych rozwiazan uwidacznia si¢ zwlaszcza w tych sytuacjach, gdy wiasciciel
zostaje pozbawiony nieruchomosci stanowiacej jego dotychczasowy osrodek zyciowy, a za ceng
ktéra otrzymat nie jest w stanie naby¢ ekwiwalentne;j.

W zwiazku z powyzszym zwracam si¢ do Pana Ministra z prosba o rozwazenie podniesionych
argumentdéw oraz zajecie stanowiska w poruszonej przeze mnie kwestii. W szczegdlnosci uprzejmie
prosze o poinformowanie mnie, czy Pan Minister podziela stanowisko Rzecznika Praw
Obywatelskich odnosnie koniecznosci wzmocnienia pozycji prawnej obywatela w jego relacjach

z podmiotami publicznymi realizujacymi budowe drog.
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