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Kilka uwag na temat nabycia z mocy prawa gruntow
zajetych pod drogi publiczne

I. W niniejszym opracowaniu zamierzam przedstawi¢ administracyjno-
prawne aspekty nabywania przez panstwo i jednostki samorzadu terytorial-
nego gruntow zajetych pod drogi publiczne (oprocz autostrad)'.

Calos¢ tematu zostanie przedstawiona na szerokim tle zgodnosci z
Konstytucja RP i prawem migdzynarodowym odpowiednich regulacji usta-
wowych.

II. Nabywanie na wlasnos$¢ publiczng gruntéw zajetych pod drogi
publiczne moze odbywaé si¢ w trybie roznych przepisow. W tej materii
istnieje szereg regulacji administracyjnoprawnych. Sposrod przepisow
obecnie obowigzujacych warto omowic¢ zwlaszcza te wynikajace z ustawy
o drogach publicznych oraz ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

1. Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych® w art. 51
ust. 1 przewidziata m.in., ze z dniem jej wejscia w zycie (1.10.1985 r. —
art. 53 ustawy) grunty oddane i zajete pod drogi publiczne, wybudowane
z udziatem czynu spotecznego i istniejace w tym dniu, stajg si¢ z mocy
prawa wlasnoscia Panstwa.

' Nabywanie gruntow pod pasy drogowe autostrad reguluje ustawa z dnia 27.10.1994 .
o autostradach platnych (Dz.U. Nr 127, poz. 627 ze zm.), za$ pozostatych gruntow, juz
zajetych pod drogi, jeden z przepiséw ustawy z dnia 13.10.1998 r. — Przepisy wprowadza-
jace ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.).

2 Dz.U. z 2000 1. Nr 71, poz. 4321 — tekst jednolity.
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Nie dotyczyto to jednak gruntdéw zajetych pod istniejace drogi publicz-
ne, w odniesieniu do ktdrych zostalo wszczete postepowanie wywlaszcze-
niowe przed dniem wejscia ustawy w zycie.

Przepis 6w wywolat rozbiezne interpretacje w orzecznictwie i literatu-
rze prawniczej.

Sad Najwyzszy w odpowiedzi na pytanie prawne jednego z sadow
okregowych podjat dnia 20.09.1994 r. uchwalte®, w ktorej ustalit: ,,Do ujaw-
nienia w ksigdze wieczystej na mocy art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21
marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.) prawa
wlasnosci gruntu zajetego pod droge publiczng wystarczy wydane na pod-
stawie art. 217 § 1 k.p.a. zaswiadczenie stwierdzajace spelnienie si¢ wa-
runkdw nabycia tego prawa przez Panstwo”. W uzasadnieniu uchwaty SN
stwierdzit m.in., ze w ustawie o drogach publicznych ,,nie ma przepisu,
ktéry upowaznialby organ administracyjny do stwierdzenia nabycia przez
Panstwo gruntu zajetego pod droge publiczng. Wynika z tego uregulowanie
ze wszech miar uzasadnione, gdyz sam przedmiot sprawy odnoszacej
si¢ do wlasnosci rzeczy nieruchomej ma z istoty charakter cywilny.
Wobec tego w ewentualnych sporach pomiedzy dotychczasowym wla-
Scicielem gruntu a Panstwem o wlasno$¢ organ panstwowy powinien
wystepowaé jako réwnorzedny podmiot, rezygnujac ze swoich atry-
butéw wladczych. Taki stan rzeczy wskazuje na droge sadowa jako
wlasciwg do dochodzenia praw™.

Przedstawiciele doktryny prawa, i to zardwno cywilisci, jak i admini-
stratywisci, usitowali okres$li¢ blizej charakter prawny i konstrukcje art. 51
ust. 1 pkt 2 ustawy o drogach publicznych.

J. Borkowski® stwierdzit, iz jest to norma prawna ,,0 charakterze nacjo-
nalizacyjnym, w ktorej zastosowano nader klopotliwa konstrukcje wywo-
fania skutku prawnego w sferze wilasnosci z mocy samego prawa”.

3 I CZP 108/94, OSNIC 1995, nr 2, poz. 28. Podobnie NSA w wyrokach z dnia
4.10.1990 r. SA/Ka 496/90, OSP 1993, nr 3, poz. 50 oraz z dnia 12.05.1995 r. Il SA 217/
94, ONSA 1996, nr 2, s. 91.

4 Powotany w poprzednim przypisiec wyrok NSA z dnia 4.10.1990 r. stawia sprawe
réwnie jasno w tezie 2: ,,Osoba, ktora kwestionuje tytut wilasnosci Skarbu Panstwa do
gruntu, o jakim mowa w art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy, moze dochodzi¢ swoich praw do tego
gruntu w postgpowaniu cywilnym przed sadem powszechnym”.

SJ.Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 4.10.1990 r. SA/Ka 496/90, OSP
1993, nr 7-8, poz. 146, s. 333. Wczesniej autor wstepnie ustalil: ,,przepis ten zostat zamie-
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Cho¢ w doktrynie wystepowaty pewne réznice w ujeciu przestanek
zastosowania cytowanego artykuhlu ustawy o drogach publicznych, mozna
do nich zaliczy¢:

1) oddanie gruntu pod droga publiczna,

2) zajecie gruntu pod droge publiczna,

3) istnienie tej drogi jako drogi publicznej,

4) istnienie drogi o tym statusie w dacie wejscia w zycie ustawy,

5) udziat czynnika spotecznego w budowie tej drogi®.

Sposrod wyzej wymienionych przestanek najtrudniejsza do ustalenia
wydaje si¢ by¢ pierwsza, wyrazona terminem ,,oddanie”.

Niewatpliwie ustawodawca postuzyt si¢ tutaj mato precyzyjnym wyra-
zeniem z jezyka potocznego. ,,Oddanie” owo jest jednak podstawowym
warunkiem przejscia prawa wlasnosci gruntu pod drogg na rzecz panstwa.
Stanowi ono swego rodzaju niesformalizowane o$wiadczenie woli wiasci-
ciela — zgodg, przyzwolenie. Nie jest to jednak rownoznaczne z brakiem
sprzeciwu, ,,wewnetrzng” zgoda itp.’

2. Podstawowym aktem prawnym dotyczacym nabywania przez Skarb
Panstwa 1 jednostki samorzadu terytorialnego nieruchomosci na cele pu-
bliczne jest ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami®.

Jednym z uprawnien wlasciciela nieruchomosci, wynikajacym z prawa
wlasnosci, jest mozliwo$¢ dokonania jej podzialu na dziatki. Prawo uza-
leznia dokonywanie podzialow przede wszystkim od ustalen miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, majacego status przepisu gmin-
nego. Drugim warunkiem dokonania podziatu jest dostep wydzielonych
dziatek do drogi publiczne;.

Zasada, zgodnie z ktora dziatki wydzielone przy podziale pod drogi
przechodza na wlasno$¢ publiczna, przyjmowana byta w ustawodawstwie
juz od dawna.

szczony wsrdd przepisow przejsciowych, a wobec tego jego dziatanie wyczerpuje si¢ w
jednorazowym skutku porzadkujacym stan wiasnosci gruntdw znajdujacych si¢ pod droga-
mi publicznymi”.

®Tak J.Borkowski, op. cit, s. 333. W nieco innym ujeciu L. Stecki, Glosa do
tego wyroku NSA, OSP 1993, nr 3, poz. 50, s. 124.

7 Por. rozwazania L. Steckie go na ten temat — op. cit., s. 124.

8 Dz.U. z 2000 1. Nr 46, poz. 543 — tekst jednolity.
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W obecnie obowiazujacej ustawie odnosna norma zostata ustanowiona
w art. 98. Stanowi on, ze dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne:
gminne, powiatowe, wojewodzkie, krajowe — z nieruchomosci, ktérej po-
dzial zostat dokonany na wniosek wiasciciela, przechodzg z mocy prawa
odpowiednio na wlasnos¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu Pan-
stwa z dniem, w ktorym decyzja zatwierdzajaca projekt podziatu stata si¢
ostateczna, a orzeczenie o podziale prawomocne. Zasada ta odnosi si¢
réwniez do gruntu pozostajacego w wieczystym uzytkowaniu, przy czym
w tej sytuacji prawo wieczystego uzytkowania dziatki wydzielonej pod
droge wygasa, oczywiscie, o ile wnioskodawca podziatu byt wieczysty
uzytkownik.

Biorac pod uwage konstytucyjna zasad¢ ochrony wiasnosci, o ktorej
szerzej bedzie mowa w dalszej czgsci rozwazan, nie jest mozliwe odebranie
wilasnosci bez odszkodowania. W zwiazku z tym w ust. 3 art. 98 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami przewidziano, iz za dziatki gruntu wydzie-
lone pod drogi przystuguje odszkodowanie w wysokosci uzgodnionej mie-
dzy wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci podlega-
jacej podzialowi a zarzadem gminy, powiatu, wojewodztwa lub starosta
powiatu reprezentujacym Skarb Panstwa. Brak takiego uzgodnienia bedzie
skutkowat ustaleniem odszkodowania i jego wyplaceniem wedhug zasad i
trybu obowiazujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci’.

Rozdziat 4 dzialu 11l ustawy dotyczy bezposrednio wywlaszczania
nieruchomosci. Z lektury art. 112 i nast. mozna wydedukowac nastepujace
przestanki zastosowania przepisow o wywlaszczeniu:

a) dotyczy¢ moze ono tylko nieruchomosci potozonych na obszarach
przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
na cele publiczne. Pojecie ,,celéw publicznych” na gruncie ustawy okresla
jej art. 6. Czytamy w nim m.in., Zze celem publicznym jest ,,wydzielanie

9 Nie jest, moim zadaniem, wynikajacym z zakresu tematycznego opracowania, szcze-
golowe omawianie normy wynikajacej z art. 98 ustawy. Na ten temat istnieje szereg opra-
cowan: M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
1998, s. 244-247, G.Bieniek, A.Hopfer,Z Marmaj, EMzyk, R.Zr6bek, Ko-
mentarz do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, t. 11 (dziaty 11I-VII ustawy), pod red.
G. Bienka, Warszawa-Zielona Gora 1998, s. 47-51 oraz M. Wo lanin, Przymusowa ko-
munalizacja nieruchomosci przy jej podziale, Monitor Prawniczy 1998, nr 7, s. 268 i nast.
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gruntow pod drogi publiczne, (...) budowa i utrzymywanie tych drég” —
pkt 1;

b) moze ono by¢ dokonane tylko wtedy, jezeli cele publiczne nie moga
by¢ zrealizowane w inny sposdb niz przez pozbawienie lub ograniczenie
praw do nieruchomosci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy;

¢) nieruchomosci stanowigce whasnos¢ Skarbu Panstwa nie podlegaja
wywlaszczeniu.

Samo wywlaszczenie ustawa definiuje jako pozbawienie albo ograni-
czenie, w drodze decyzji, prawa wilasnosci, prawa uzytkowania wieczyste-
go lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci.

Poniewaz temat niniejszego opracowania dotyczy gruntéw juz zajetych
pod drogi publiczne, nalezy rozwazy¢, czy przepisy o wywlaszczeniu nie-
ruchomosci moga znalez¢ w tych przypadkach zastosowanie.

W orzecznictwie NSA udzielono na to pytanie odpowiedzi negatywne;j.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25.01.1995 r.'° stwierdzit
bowiem, ze ,,jezeli okreslony cel inwestycyjny zostat juz zrealizowany w
calosci, brak jest ustawowych przestanek do orzeczenia wywlaszczenia
nieruchomosci. W takich przypadkach stosunki migedzy inwestorem jako
posiadaczem nieruchomosci a wiascicielem ksztaltuja si¢ wedhug zasad
okreslonych w art. 224-231 k.c., a rozpoznanie wynikajacych z tych sto-
sunkow roszczen nalezy do drogi postgpowania cywilnego™.

Wyzej cytowany poglad NSA na tle obecnie obowiazujacej ustawy moze
wydawac si¢ co najmniej dyskusyjny. Jesli bowiem podstawowa przestanka
wywlaszczenia jest przeznaczenie nieruchomosci w planie zagospodaro-
wania przestrzennego na cele publiczne (a celem takim jest, jak juz powie-
dziano, m.in. wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne), to grunt juz zajety
pod droge, ktora zarazem w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego posiada jednostke komunikacyjng (drogowsa), moglby — przy
zachowaniu pozostalych warunkow — by¢ przedmiotem wywlaszczenia.

IV. Wychodzac naprzeciw znanym tendencjom orzeczniczym, a zara-
zem potrzebom uregulowania stanu prawnego gruntow zajetych pod drogi
publiczne (o tym, jak wiele takich drog znajduje si¢ na gruntach prywat-
nych, nie trzeba chyba nikogo przekonywac) ustawodawca wprowadzit do

10°S.A./Wr 1507/94, nie publ., cyt. za: G.Bieniek i inni, Komentarz..., s. 90.
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ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje pu-
bliczna'' art. 73.

Cho¢ intencje towarzyszace ustanowieniu odpowiedniej regulacji wy-
daja sie by¢ zrozumiate, to jednak przyjeta konstrukcja — o czym nizej —
jak 1 umiejscowienie przepisu w tej wlasnie ustawie musi budzi¢ watpli-
Wwoscl.

Przepis art. 73 zamieszczono w rozdziale 4 ustawy, zatytulowanym
»Nabycie mienia”. W trybie poszczegdlnych przepisow tego rozdzialu mienie
nabywaja jednostki samorzadu powiatowego, wojewodzkiego, a w ogra-
niczonym zakresie rowniez gminnego. Nabyciu podlega mienie Skarbu
Panstwa. Tymczasem na podstawie art. 73 nabywca wlasnosci nierucho-
mosci drogowych jest takze Skarb Panstwa, a nabyciu podlegaja przede
wszystkim grunty stanowiace wlasnos$¢ prywatna. Wydaje sig, ze wlasciw-
szym byloby umiejscowienie tego przepisu w przepisach przejsciowych
ustawy o drogach publicznych — zamiast lub obok art. 51 ust. 1 pkt 2 —albo
tez w ustawie o gospodarce nieruchomosciami.

Warto wreszcie blizej przyjrze¢ sie tresci art. 73 ustawy — Przepisy
wprowadzajace..., przy czy odrebnie zostang oméwione problemy zwiaza-
ne z samym nabyciem wiasnosci, odrgbnie zas z odszkodowaniem.

Przepis ten stanowi, co nastgpuje: ,,nieruchomosci pozostajace w dniu
31.12.1998 r. we wladaniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu te-
rytorialnego, nie stanowiace ich wlasnosci, a zajete pod drogi publiczne,
z dniem 1.01.1999 r. staja si¢ z mocy prawa wlasnoscia Skarbu Panstwa
lub wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego za odszkodowaniem”.
Natomiast podstawa do ujawnienia w ksiedze wieczystej przejscia na wia-
sno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego nieruchomo-
sci tzw. drogowych jest ostateczna decyzja wojewody.

Niewatpliwie mozna powiedzieé, ze jest to regulacja epizodyczna, nie
wolna od pewnych mankamentow. Jest regulacja epizodyczna, gdyz skutek
W postaci przejs$cia prawa wlasnosci odnosi do okreslonego momentu cza-
sowego — 1 stycznia 1999 r.

Nabycie przez Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
prawa wlasnosci nieruchomosci, i to ex lege, nastgpuje po spetnieniu na-
stepujacych warunkow:

11 Zob. przyp. 1.
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1) Nieruchomos¢ miata pozostawa¢ w dniu 31.12.1998 r. we wladaniu
Skarbu Panstwa, samorzadu wojewodztwa, powiatu lub gminy. ,,Wtada-
nie” na gruncie tego przepisu moze by¢ réznie rozumiane. Z jednej strony
mozna by odnies¢ je do ,,wladania” w jego znaczeniu cywilistycznym (czg-
$ci pojecia posiadania), rozumianego jako wiadztwo faktyczne nad rzecza
(tac. corpus). Wydaje si¢ jednak, Zze przestanka wiadania nieruchomoscia
drogowa przez Skarb Panstwa lub jednostki samorzadowe, zawarta w tresci
ust. 1 art. 73, powinna by¢ rozumiana w odmienny sposob. Jednostka
zarzadzajaca droga ,,wlada” nig na sposob okreslony ustawa o drogach
publicznych. Droga — wg stanu na dzien 31.12.1998 r. — byla utrzymywana
(w zakresie biezacego utrzymania), od$niezana, remontowana czy moder-
nizowana. Na drodze lub wzdtuz niej sytuowano znaki drogowe poziome
1 pionowe. Taki administracyjny charakter wladania droga zdaje si¢ tez
potwierdza¢ samo miejsce regulacji: ustawa — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje publiczng'?.

2) Chodzi o nieruchomosci nie stanowiace wlasnosci wyzej wymienio-
nych podmiotéw, czyli ogoélnie rzecz ujmujac — ,,prywatne”. W dotychczas
wydanych decyzjach administracyjnych najczesciej przyjmowano, iz naby-
cie przez gming nie moze dotyczy¢ nieruchomosci Skarbu Panstwa i vice
versa. Ustawa nie wylacza spod swego dziatania zadnych innych — procz
Skarbu Panstwa i jednostek samorzadowych — podmiotéw, nie dokonuje tez
ich zréznicowania.

Podlegaja dziataniu art. 73 ustawy nieruchomosci bedace wlasnoscia
(wspotwlasnoscia) osob fizycznych i 0sdb prawnych. Wydaje si¢ rowniez
mozliwe, dokonujac wyktadni celowosciowej, odniesienie powolywanego
przepisu do sytuacji, gdy nieruchomos¢ drogowa stanowi wspotwlasnosé
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego i innych podmio-
tow.

3) Na danej nieruchomosci znajduje si¢ droga publiczna (verba legis
»Zajete pod drogi publiczne)”. Pas drogowy — w rozumieniu art. 4 pkt 1
ustawy o drogach publicznych — jest to ,,wydzielony pas terenu, przezna-
czony do ruchu lub postoju pojazdéw oraz do ruchu pieszych, wraz z lezacymi

12 Tym samym modyfikuje poglad wyrazony w moim artykule: Przejmowanie gruntéw
zajetych pod drogi publiczne (kilka uwag na marginesie art. 73 ustawy z dnia 13.10.1998 r,),
Samorzad Terytorialny 2001, nr 5, s. 22.
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w jego ciagu obiektami inzynierskimi, placami, zatokami postojowymi oraz
znajdujacymi si¢ w wydzielonym pasie terenu chodnikami, $ciezkami ro-
werowymi, drogami zbiorczymi, drzewami i krzewami oraz urzadzeniami
technicznymi zwigzanymi z prowadzeniem i zabezpieczeniem ruchu”. Prze-
strzenne granice ,,zajecia pod droge” beda wiec wyznaczone przez usytu-
owanie na gruncie wszystkich urzadzen mieszczacych si¢ w pasie drogo-
wym (jezdnia, pobocze, chodnik, mijanka, zatoka, réw przydrozny).
Niejednokrotnie dziatka gruntu zajeta pod droge bedzie wymagata wyod-
rebnienia z wigkszej nieruchomosci. Konieczne wigc stanie si¢ geodezyjne
wydzielenie, a nastgpnie przeprowadzenie postgpowania podzialowego w
trybie ustawy o gospodarce nieruchomosciami'®.

Stan prawny w tym zakresie ulegl zmianie z dniem 15 maja 2001 r. W
tym dniu wszedl w zycie art. 10 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmia-
nie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o sa-
morzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw'*. Na jego mocy w art. 73 ustawy z
dnia 13.10.1998 r. dodano ust. 3a w brzmieniu: ,,JeZeli istnieje koniecznos¢
okreslenia granic nieruchomosci, ktére przeszty na wiasnos$é Skarbu Pan-
stwa lub wlasnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, wydajac decyzje,
o ktorej mowa w ust. 3, nie wydaje sie decyzji o podziale nieruchomosci”.
Takie sformutowanie przepisu oznacza, ze odtad wojewoda — jako organ
wlasciwy w sprawie potwierdzania nabycia nieruchomosci drogowych (o
czym nizej) — bedzie decydowat réwniez o podziale nieruchomosci. W
przypadku wydzielenia gruntu zajetego pod droge, wydzielenie to (wyod-
rebnienie w sensie geodezyjnym) bedzie jedna z przestanek do wydania
decyzji przez wojewodg, stad zbedno$¢ prowadzenia postgpowania podzia-
towego jako odrebnego postgpowania administracyjnego (,,nie wydaje si¢
decyzji o podziale nieruchomosci”). Jednakze brzmienie art. 73 ust. 3a
moze budzi¢ pewne watpliwosci. Nie do konca jasne jest, czy ,,koniecznosé
okreslenia granic nieruchomosci”, przechodzacych ex lege na wilasnosé
publiczna, dotyczy tylko postgpowania podzialowego, na co zdaje si¢ wska-
zywaé kontekst, czy rdwniez innych postgpowan, w ktorych okresla sie

13 Decyzja zatwierdzajaca podzial moze by¢ w tym przypadku wydana z urzedu — art.
95 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
14 Dz.U. Nr 45, poz. 497.
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granice nieruchomosci. Zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne': ,,rozgraniczenie nierucho-
mosci ma na celu ustalenie przebiegu ich granic przez okreslenie potozenia
punktdw i linii granicznych, utrwalenie tych punktéw znakami granicznymi
na gruncie oraz sporzadzenie odpowiednich dokumentéw”. Organem wia-
Sciwym w postepowaniu rozgraniczeniowym jest obecnie wajt (burmistrz,
prezydent). Nie wydaje sig, aby intencja ustawodawcy bylto okreslenie granic
nieruchomosci w trybie rozgraniczenia w postepowaniu przed wojewoda,
jednak bez administracyjnego postgpowania rozgraniczeniowego sensu
stricto. Sformutowanie mowiace o koniecznosci ,,okreslenia granic nieru-
chomosci” zostato tutaj uzyte przez ustawodawce w sposdb wyraznie oka-
zjonalny.

4) Nieruchomos¢ przechodzi na wiasnos¢ okreslonego w cyt. przepisie
podmiotu tylko wtedy, gdy jest zaj¢ta pod droge publiczng. Nie chodzi
wiec tutaj o kazda drogg, a tylko o drogi majace okreslony status. Droga
publiczna — w rozumieniu art. 1 ustawy o drogach publicznych — jest droga
zaliczona na podstawie tej ustawy do jednej z kategorii drdg, z ktdrej moze
korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjat-
kami prawnie okreslonymi. Drogi przed reforma administracji byty zalicza-
ne do kategorii drog gminnych, wojewodzkich (obecnie w wigkszosci
powiatowych) lub krajowych uchwatami dawnych wojewddzkich rad na-
rodowych lub rozporzadzeniami Ministra Komunikacji.

Kazda inna droga zajmujaca grunt prywatny, pomimo posiadania cha-
rakteru czy spetniania funkcji drogi publicznej, przy braku aktu zaliczenia
do stosownej kategorii w dacie nastgpienia skutku prawnego ex lege
(1.01.1999 1.) nie moze zosta¢ znacjonalizowana czy skomunalizowana w
trybie tego przepisu. Za przyj¢ciem takiego stanowiska przemawiaja argu-
menty natury systemowej i aksjologicznej. Idzie tu przede wszystkim o
potrzebe postugiwania si¢ systemowa metoda wyktadni przepiséw prawa,
w tym konkretnym przypadku —uwzglednienie regulacji wynikajacej z ustawy
o drogach publicznych. Argumentacja aksjologiczna opiera si¢ na konsty-
tucyjnej zasadzie ochrony wiasnosci. Biorac pod uwage koniecznos¢ do-
konywania wyktadni ustaw w zgodzie z konstytucja, nalezy norme art. 73

15 Dz.U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 — tekst jednolity.
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—jako wyjatkowa — interpretowac sciesniajaco (exceptiones non sunt exten-
dendae).

Cho¢ nabycie prawa wlasnosci gruntu, na ktorym znajduje si¢ droga
nastepuje z mocy prawa w okreslonej dacie kalendarzowej, to jednak wymaga
ono — juz chocby dla celéw dowodowych — potwierdzenia stosownym
dokumentem. Dokumentem tym bedzie ostateczna decyzja wojewody'®.
Wynika to z aktualnej tresci ust. 3 art. 73 ustawy'’. Z dniem 15 maja 2001 r.
skreslony zostal koncowy fragment tego przepisu, mowiacy o wydaniu decyzji
na wniosek wlasciwego zarzadu drogi. Oznacza to, iz zastosowanie w
sprawie znajda ogdlne normy rozdzialu 1 dziatu 11 kodeksu postgpowania
administracyjnego. ,,Postepowanie administracyjne wszczyna si¢ na zada-
nie strony lub z urzedu” — stanowi art. 61 § 1 k.p.a. W zwiazku z powyz-
szym decyzja wojewody moze by¢ obecnie wydana na wniosek kazdego
podmiotu, ktéry w wystarczajacym stopniu udokumentuje swoj interes
prawny w urzegdowym potwierdzeniu nabycia z mocy prawa gruntu zaje-
tego pod droge. Nie jest wykluczone wydanie przedmiotowe]j decyzji z
urzedu, nawet bez wniosku strony. W ten sposdb znajduje potwierdzenie
regulacyjny charakter normy art. 73 ustawy — Przepisy wprowadzajace...

16 Przed zmiang stanu prawnego decyzja wojewody byta wydana na wniosek wlasciwe-
go zarzadu drogi. W ten sposob ustawodawca przesadzal rzeczowa wlasciwosé organdw
oraz sposob wszczgcia postgpowania administracyjnego w tej sprawie. Do postgpowania
tego znajdywaly zastosowanie postanowienia k.p.a. dotyczace postgpowania przed organem
I instancji, Srodkéw odwotawczych czy ewentualnie nadzwyczajnych srodkow zaskarzania
decyzji administracyjnych.

Jego odmiennos$¢ wyrazala si¢ w tym, ze moglo ono zosta¢ wszczgte tylko na wniosek
okreslonego wnioskodawcy. Wnioskodawcg tym winien by¢ wlasciwy zarzad drogi. Po
nowelizacjach ustawy o drogach publicznych w zwiazku z reforma administracyjna pan-
stwa, za wnioskodawce takiego mogt by¢ uznany:

« zarzad gminy, o ile nie zostala powolana odrgbna jednostka zarzadzajaca drogami
gminnymi,

« zarzad powiatu — przy spelnieniu warunku jw.,

« zarzad wojewddztwa — przy spetnieniu warunku jw.,

« dyrektor oddziatu terenowego Generalnej Dyrekeji Drég Publicznych.

Z takiego brzmienia przepisu wynikato, ze wnioskodawca nie mogt by¢ dotychczasowy
wiasciciel nieruchomosci. Mozna stad bylo wywies¢, ze na wojewodzie ciazyt obowiazek
zbadania, czy wniosek pochodzi od uprawnionego wnioskodawcy.

17 Zob. ustawe powotang w przyp. 14.
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Do wniosku o wydanie przez wojewodg decyzji potwierdzajacej naby-
cie przez Skarb Panstwa czy jednostke samorzadu terytorialnego wlasnosci
nieruchomosci drogowej nalezatoby dotaczy¢:

a) wypis z rejestru gruntow,

b) kopi¢ (wyrys) z mapy ewidencyjnej,

¢) zamiast dokumentow opisanych w punktach a i b, gdy dzialki zajete
pod droge zostaty wydzielone — projekt podziatu nieruchomosci z klauzula
przyjecia do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,

d) odpis z ksiggi wieczystej wydany przez sad,

e) kopie aktu zaliczajacego dana droge do kategorii drog publicznych,

f) informacj¢ o miejscu zamieszkania lub siedzibie dotychczasowego
wlasciciela nieruchomosci.

Wydaje sie, iz wyzej opisane dokumenty stanowi¢ beda wystarczajacy
materiat dowodowy w postgpowaniu zmierzajacym do wydania decyzji
administracyjnej o charakterze w istocie deklaratoryjnym. Oczywiscie,
uwzgledniajac okolicznosci konkretnej sprawy, moze si¢ okaza¢ koniecz-
nym wykazanie nastgpstwa prawnego po osobie wpisanej do ksiggi wie-
czystej (postanowienie o stwierdzeniu nabycia spadku, dziale spadku,
zniesieniu wspolwlasnosci), wskazanie kuratora spadku, kuratora dla oso-
by nieznanej z miejsca pobytu, pelnomocnika itp.

Stronami toczacego si¢ postgpowania beda zawsze zarzad odpowied-
niej jednostki samorzadu terytorialnego lub dyrektor oddzialu terenowego
Generalnej Dyrekeji Drog Publicznych i dotychczasowy wiasciciel.

Ostatnia juz kwestia, ktéra wymagataby rozwazenia, dotyczy stosunku
art. 73 ustawy do innych przepisow.

Nalezy tu z cala moca podkresli¢, ze skoro przejscie prawa wlasnosci
w mysl tego przepisu nastepuje z mocy prawa w okreslonej dacie kalen-
darzowej — 1.01.1999 r., to w tym zakresie wylaczone jest nabywanie grun-
tow juz zajetych pod drogi publiczne w trybie wszelkich uméw cywilno-
prawnych. Wola ustawodawcy zastgpuje tutaj oswiadczenie woli stron
odnosnie do przeniesienia wlasnosci.

Zasiedzenie nieruchomosci pod droga publiczna jest mozliwe, jednak
tylko o tyle, o ile termin zasiedzenia uptynat przed 1.01.1999 r. albo nie
zostaly spelnione przestanki nabycia z art. 73 ustawy — Przepisy wprowa-
dzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna.

53



Andrzej Bura

Z kolei art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy o drogach publicznych znalazl, jak
sic wydaje, do$¢ ograniczone zastosowanie, a dzi§ wykazanie, ze droga
zostata przed 1985 r. wybudowana ,,z udzialem czynu spotecznego”, a
grunt pod nig zostat ,,oddany”, bedzie dosy¢ trudne.

W przypadku wydzielania gruntow zajetych pod drogi publiczne, w
postepowaniu podzialowym prowadzonym na wniosek wilasciciela, przy
wydawaniu decyzji administracyjnej po 31.12.1998 r., powinno by¢ uwzgled-
nione postanowienie art. 73 ustawy — Przepisy wprowadzajace... jako fa-
czace skutek prawny przejScia wlasnosei gruntu pod droga z data weze-
$niejsza niz data nadania klauzuli ostatecznosci decyzji podziatowe;j. Za-
stosowanie art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w interesujacej
nas materii moze dotyczy¢ jedynie gruntdw, ktdre dopiero po 31.12.1998 r.
zostaty zajete pod drogi publiczne, lub tez byly tylko na ten cel (lub po-
szerzenie istniejacej drogi) przeznaczone w planie zagospodarowania prze-
strzennego.

Poniewaz przejscie wlasnosci nieruchomosci zajgtej pod droge naste-
puje nie na podstawie okreslonej czynnosci prawnej, lecz na podstawie woli
ustawodawcy —z mocy prawa (czesto wiec wbrew woli wlasciciela), waznym
elementem legalizacji tego quasi-wywlaszczenia jest ustalenie odszkodo-
wania za utracony teren.

Zgodnie z ust. 4 art. 73 ustawy, odszkodowanie to bedzie ustalone i
wyplacane wedlug zasad i trybu okreslonego w przepisach o odszkodowa-
niach za wywlaszczone nieruchomosci, na wniosek wiasciciela ztozony w
okresie od dnia 1.01.2001 r. do dnia 31.12.2005 r. Podstawe do ustalenia
jego wysokosci stanowi warto$¢ nieruchomosci wedtug stanu z dnia wejscia
W Zycie ustawy, przy czym nie uwzglednia si¢ wzrostu wartosci nierucho-
mosci spowodowanego trwatymi nakladami poczynionymi po utracie przez
osobe uprawniong prawa do wladania gruntem (ust. 5). Zobowiazanym do
wyplacenia odszkodowania jest gmina — w odniesieniu do drog bedacych
w dniu 31.12.1998 r. drogami gminnymi, natomiast w odniesieniu do po-
zostalych drég — Skarb Panstwa (ust. 2).

Ustalenie wysokosci odszkodowania w oparciu o przepisy ustawy o
gospodarce nieruchomosciami (dziat 111 rozdziat 5 ,,Odszkodowania za wy-
wlaszczone nieruchomosci”), z modyfikacjami wynikajacymi z cytowa-
nych przepiséw ustawy, moze rodzi¢ szereg probleméw prawnych. Spro-
bujmy przesledzi¢ kolejne elementy prowadzace do ustalenia odszkodowania.
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1. Wydanie ostatecznej decyzji potwierdzajacej nabycie nieruchomosci
zajetej pod droge publiczna. Decyzja wojewody mimo charakteru deklara-
toryjnego indywidualizuje jednak przedmiot, za przejscie wlasnosci ktore-
go przyshuguje odszkodowanie, i podmiot, ktéremu przystuguje roszczenie
o wyptacenie odszkodowania. Przed wydaniem decyzji potwierdzajacej
nabycie, postgpowanie o odszkodowanie nalezatoby uznaé za bezprzed-
miotowe.

2. ZYozenie wniosku o odszkodowanie przez wiasciciela nieruchomosci.
Postgpowanie to moze toczy¢ si¢ tylko na wniosek okreslonego podmio-
tu. Nie zawsze dotychczasowy wilasciciel bedzie zglaszal wniosek o od-
szkodowanie do wlasciwego w sprawie organu, mozna bowiem wyobrazi¢
sobie sytuacje, gdy wczesniej uzgodni on wysokos$¢ odszkodowania z
zarzadem gminy (odnosnie do drég gminnych i tylko w tym przypadku,
skoro to gmina wlasnie jest zobowiazana do wyplacenia odszkodowania).

3. Ztozenie wniosku w ustawowo zakreslonym terminie 1.01.2001 r. —
31.12.2005 r. Termin powyzszy jest przyktadem terminu zawitego, albo-
wiem po jego uptywie roszczenie wygasa — art. 73 ust. 4 in fine ustawy.

4. Organem wilasciwym do rozpatrzenia wnioskéw o odszkodowanie
jest starosta—art. 129 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Bedzie
on wydawat decyzj¢ administracyjng w przedmiocie ustalenia wysoko$ci
odszkodowania. Ustalenie to nastgpowac ma wedtug nastgpujacych zasad:

a) jego podstawe stanowi warto$¢ nieruchomosci wedtug stanu z dnia
wejscia w zycie ustawy — Przepisy wprowadzajace... —29.10.1998 1. (art. 110);

b) uwzglednia sie tylko warto$¢ gruntu — art. 73 ust. 5 in fine interpre-
towany a contrario;

¢) wyliczenie opiera¢ si¢ bedzie na operacie szacunkowym bieglego
rzeczoznawcy majatkowego — art. 130 ust. 2 ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami.

Zauwazy¢ tu nalezy pewna niespojnos¢ zachodzaca pomigdzy przepi-
sem art. 73 ust. 4, odsytajacym ustalenie odszkodowania do regut rzadza-
cych ustalaniem odszkodowan przy wywlaszczaniu nieruchomosci, a od-
no$nymi przepisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Stanowi
ona, ze o odszkodowaniu rozstrzyga si¢ w decyzji o wywlaszczeniu nie-
ruchomosci (art. 129 ust. 1), tymczasem w naszym przypadku bedzie wy-
dawana decyzja tylko w przedmiocie odszkodowania. Podstawe do usta-
lenia wysokosci odszkodowania stanowi warto$¢ nieruchomosci wedhug
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stanu na 29.10.1998 r., nie za$ z dnia wydania decyzji (0 wywlaszczeniu)
— art. 130 ustawy.

Teoretycznie nie mozna wykluczy¢ przyznania w ramach odszkodowa-
nia nieruchomosci zamienne;j (art. 131 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami), oczywiscie za zgoda wlasciciela wywlaszczonej nieruchomosci.
Pewna trudnos$¢ bedzie si¢ jednak wiazata z praktyczng aplikacja tej
mozliwosci. O ile nie budzi watpliwosci przyznanie nieruchomosci zamien-
nej z zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa — w przypadku przejecia ex
lege gruntdw pod drogami krajowymi, czy z zasobu gminnego — w przy-
padku gruntéw zajetych pod drogi gminne, o tyle problem pojawi si¢ od-
nosnie do pozostatych nieruchomosci, na ktérych znajduja si¢ drogi powia-
towe i wojewodzkie. Nalezy opowiedzie¢ si¢ przeciwko mozliwosci realizacji
normy art. 131 ust. 2 w tym zakresie, tj. przyznania nieruchomosci zamien-
nej z zasobu nieruchomosci powiatu czy wojewodztwa, albowiem z mocy
art. 73 ust. 2 ustawy — Przepisy wprowadzajace... odszkodowanie za nabyte
ex lege prawo wlasnosci gruntdéw zajetych pod drogi powiatowe 1 woje-
wodzkie wyptaca Skarb Panstwa. Przy przyjeciu odmiennej interpretacji i
przyznaniu nieruchomosci zamiennych z wlasnych, dopiero co utworzo-
nych zasobow, zarzady powiatéw i wojewddztw moglyby narazi¢ si¢ na
zarzut niegospodarnosci.

Pouplywie 14 dni od dnia, w ktoérym decyzja ustalajaca odszkodowanie
stala si¢ ostateczna, na nabywcy nieruchomosci ciazy obowiazek jego zaptaty
— zasadniczo jednorazowo. W razie opdznienia lub zwloki z zaptata od-
szkodowania znajdg zastosowanie przepisy kodeksu cywilnego'®. Ozna-

18 Na gruncie poprzednio obowiazujacej ustawy z dnia 29.04.1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomoscei (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 — tekst jedn.).
Sad Najwyzszy stwierdzil m.in., ze ,,odpowiednie odestanie do przepisow k.c. oznacza, ze
powstanie roszczenia o odsetki wynika z normy o charakterze administracyjnym i w takim
postgpowaniu jest ono realizowane, natomiast konkretyzacja odnos$nie do wymagalnosci,
wysokosci, biegu i przedawnienia roszczenia nastgpowac bedzie przy zastosowaniu wska-
zanego kodeksu”. Doprowadzito to sktad orzekajacy do konkluzji wyrazonej w tezie: ,,nie-
dopuszczalna jest droga sadowa do dochodzenia odsetek za opdznienie si¢ gminy z zaplata
odszkodowania przewidzianego w art. 10 ust. 5 ustawy o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomosci” — uchwata z dnia 12.05.1993 r. III CZP 50/93, OSNCP 1993, nr 12,
s. 221. Tezg t¢ mozna — jak si¢ wydaje — odnies¢ do roszczen ,,odsetkowych”, zwiazanych
z zaplata odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci, takze w aktualnie obowiazuja-
cym stanie prawnym.
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czac to bedzie konieczno$¢ zaptaty odsetek zwloki, przy braku odmiennej
regulacji w ustawie w wysokosci odsetek ustawowych ustalanych przez
Rade Ministrow (art. 481 kodeksu cywilnego). Ustawodawca przewidziat
réwniez obowigzek zwaloryzowania wysokosci ustalonego w decyzji od-
szkodowania na dzien zaplaty.

V. Liczne, wezesniej przedstawione watpliwosci dotyczace art. 73 ustawy
nie sg jedynymi, ktdre si¢ pojawily. Sad Okregowy w Lublinie w trakcie
rozpatrywania pewnej sprawy cywilnej powziat watpliwos¢ co do zgodno-
$ci z konstytucja przedmiotowego przepisu i skierowat w tej materii pytanie
prawne do Trybunatu Konstytucyjnego. W odpowiedzi na pytanie prawne
Trybunat w dniu 14.03.2000 r. wydat wyrok P. 5/99, w ktérym orzekd, iz
ust. 1 15 art.73 ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczng sg zgodne ,,z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP oraz art.
1 Protokolu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci (Dz.U. z 1995 1. Nr 36, poz. 1751 z 1998 r. Nr 147, poz. 962)
i nie sg niezgodne z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP”".

W tym miejscu konieczne wydaje si¢ przywotanie tresci przepisow
konstytucji dotyczacych prawa wiasnosci i jego ochrony. Podstawowe
znaczenie ma tutaj art. 21 Konstytucji RP umiejscowiony w rozdziale |
»Rzeczpospolita”. Na mocy postanowien tego artykutu RP chroni wlasnos¢
i prawo dziedziczenia (ust. 1), natomiast wywlaszczenie jest dopuszczalne
tylko na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem (ust. 2).

Podobnie potwierdzona zostala niedopuszczalnos¢ drogi sadowej w sprawach o roszczenia
majatkowe poprzedniego wiasciciela oraz Skarbu Panstwa lub gminy powstate w zwiazku
ze zwrotem wywlaszczonej nieruchomosci — wyrok SN z dnia 17.12.1997 r.  CKN 370/97,
OSNIC 1998, poz. 116). Sad Najwyzszy rozwazyt zgodnosc¢ tego typu norm z zawartymi w
Konstytucji RP gwarancjami dostgpu do sadu, konstatujac: ,konstytucyjne pojgcie «droga
sadoway jest pojeciem sensu largo, obejmujacym postepowanie przed jakimkolwiek sadem
przewidzianym w art. 175 Konstytucji RP. (...) skoro przekazanie omawianych spraw orga-
nom administracji oznacza jednoczesnie poddanie ich jurysdykcji Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego (art. 16 i 17 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym — Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm. w zw. z art. 184 Konstytucji RP), to o zamknigciu
drogi sadowej dochodzenia naruszonych praw nie moze by¢ mowy”.

19 Sentencja wyroku opublikowana zostata w Dz.U. z 2000 r. Nr 17, poz. 229. Pelny
tekst z uzasadnieniem w Orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — Zbiér Urzedowy (dalej
jako OTK ZU) nr 2(32) z 2000 r., poz. 60. Pierwsze oméwienie: J. Kroner, Odebrane
przed 1999 rokiem, zaplacone po 2001, Rzeczpospolita nr 63(5533) z dnia 15.03.2000 r.,
s.C2.

57



Andrzej Bura

Dodatkowo powotany przez Trybunal w sentencji orzeczenia art. 64 ust.
3 (,,Wolnosci 1 prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne) stanowi, ze
wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci.

Natomiast art. 1 Protokotu dodatkowego nr 1 do ratyfikowanej przez
Polske Konwencji Europejskiej zapewnia kazdej osobie fizycznej i prawnej
prawo do poszanowania mienia. Zezwala ona na pozbawienie wlasnosci
tylko w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe
oraz zgodnie z podstawowymi zasadami prawa mig¢dzynarodowego.

W cytowanym wyroku z dnia 14.03.2000 r. Trybunat Konstytucyjny
podzielit poglad Prokuratora Generalnego, zgodnie z ktérym konstytucja
nie wyklucza wywlaszczenia z mocy prawa, a wiec takiego, od ktérego nie
przyshuguje odwolanie. Wychodzac z przyjmowanego w doktrynie i orzecz-
nictwie zatozenia, Ze pojecie ,,wywlaszczenie”, zawarte w art. 21 ust. 2
Konstytucji ,,winno by¢ rozumiane szeroko jako wszelkie pozbawienie wia-
snosci bez wzgledu na forme, sedziowie Trybunatu doszli do przekonania,
iz w $wietle przywolywanego przepisu konstytucji nie jest uzasadnione
dyskwalifikowanie regulacji ustawowej dotyczacej problematyki odjecia
wlasnosci tylko z tego powodu, iz jej normatywny ksztatt odbiega od przyj-
mowanej w obowiazujacych ustawach zwyklych konstrukcji wywlaszcze-
nia”%,

W ocenie Trybunatu ,,zastosowany przez ustawodawce mechanizm
wywlaszczenia z mocy samego prawa spelnia postulat w zakresie przydat-
nosci dla osiagniecia zatozonego celu o charakterze publicznym. Jesli bowiem
przyjaé, iz celem tym jest generalne i jednolite uporzadkowanie problemu
wlasnosci terendw zajetych pod drogi publiczne, to niewatpliwie jednocze-
sne objecie regulacja catej kategorii wymienionych nieruchomosci bez

2 Pojecie ,,wywlaszczenia” i pojecia pokrewne w literaturze przedmiotu bynajmniej nie
sa rozumiane jednolicie. Rozni autorzy podaja definicje rozniace si¢ w okreslonych fragmen-
tach. I tak np. E.Muszalski, Wywlaszczenie, [w:] Z. Cybichowski, Encyklopedia
podreczna prawa publicznego, Warszawa, t. 2, s. 1150, okresla je jako ,,przez wladzg
panstwowa dokonane legalne przymusowe przeniesienie wlasnosci lub innego prawa za
wynagrodzeniem (odpfatnie) jakiejkolwiek osoby na rzecz panstwa, samorzadu wzglednie
zaktadu badz innej osoby w interesie publicznym”. G.Bieniek, [w:] G.Bieniek,
A.Hopfer,Z.Marmaj, EMzyk, R. Zr6bek, Komentarz..., t. 11, s. 86, przez wy-
wlaszczenie w szerokim sensie rozumie ,,wszelkie przypadki przymusowej ingerencji pan-
stwa w uprawnienia przystugujace innym podmiotom prawnym wobec okreslonej rzeczy”.
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watpienia shuzy osiagnigciu tego celu. (...) Oceniany przepis ma wigc na
celu uporzadkowanie stosunkéw wiasnosciowych, stanowiac jednoczesnie
gwarancj¢ zado$¢uczynienia interesom wiasciciela”.

Ponadto przepis ustawy ustalajacy wartos¢ odszkodowania za przejete
nieruchomosci drogowe wedlug stanu z dnia wejscia w zycie ustawy, tj.
29.10.1998 r., a wiec nie uwzgledniajacy waloryzacji inflacyjnej, nie na-
rusza konstytucyjnej zasady stusznego odszkodowania — metoda zastoso-
wana przez ustawodawcg ,,moze by¢ oceniona jako mieszczaca si¢ w gra-
nicach swobody wyznaczonej ustawodawcy kryteriami mieszczacymi si¢
w pojeciu «stusznego odszkodowania»?!.

Moze warto w tym miejscu przypomnie¢ orzecznictwo TK odnos$nie do
dopuszczalnosci wywlaszczenia z okresu obowiazywania przepiséw kon-
stytucyjnych, gldwnie nowego rozdziatu I Konstytucji z 1952 r. Przypo-
mnienie to ma sens, poniewaz jej art. 7 w interesujacym nas zakresie posiadat
brzmienie niemal identyczne jak art. 21 Konstytucji RP, a Trybunat po
wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. nie mial zbyt wielu okazji do zaj-
mowania si¢ ta problematyka.

Trybunat przyjal m.in., iz ,,wywlaszczenie” w rozumieniu art. 7 Kon-
stytucji z 1952 r., to ,,wszelkie pozbawienie wlasnosci z przeznaczeniem
na cele publiczne bez wzgledu na forme (nie tylko na podstawie decyzji
administracyjnej) (...)"%.

Szereg uwag poswigcit Trybunat pojeciu ,,stusznego odszkodowania”.
Wedtug stanowiska TK odszkodowanie ,,stuszne”, to ,,odszkodowanie spra-
wiedliwe. Sprawiedliwe odszkodowanie jest to jednoczesnie odszkodowa-
nie ekwiwalentne, bowiem tylko takie nie narusza istoty odszkodowania za
przejeta wlasnos$¢”. Ekwiwalentno$¢ przejawia si¢ w tym, ze odszkodowa-
nie winno by¢ ,,;rownowazne gospodarczo wartosci wywlaszczonej nieru-
chomosci”. W dalszych wywodach Trybunal Konstytucyjny uzasadnit ko-
nieczno$¢ ekwiwalentnosci odszkodowania nastgpujacymi racjami: ,,w
warunkach panstwa gwarantujacego swobode dziatalnosci gospodarczej,

Analiz¢ rozumienia pojeé ,,nacjonalizacja”, ,konfiskata”, ,,wywlaszczenie” w literaturze
polskiej i obcej przeprowadza W.Dudek, Od nacjonalizacji do prywatyzacji. Aspekty
polityczne i ekonomiczno-prawne, Katowice 1995, s. 13 i nast.

I Cytowane fragmenty orzeczenia Trybunatu, OTK ZU 2000, nr 2, poz. 60, s. 257-259,
262.

22 Orzeczenie z dnia 8.05.1990 r. K 1/90.
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a wigc przyjmujacego gospodarke rynkowa, pojecie «stusznego odszkodo-
wania» sprowadza si¢ przede wszystkim do kategorii ekonomicznych. W
warunkach natomiast demokratycznego panstwa prawa ujmowanie stusz-
nego odszkodowania w kategoriach prawnych sprowadza si¢ do zasady
ekwiwalentnosci, tzn. w przypadku wywlaszczenia — do stworzenia wy-
wlaszczonemu wiascicielowi mozliwosci odtworzenia rzeczy przejetej przez
panstwo”. Innymi stowy, odszkodowanie shuszne ,,w panstwie prawnym
nalezy rozumie¢ jako odszkodowanie nie krzywdzace obywateli, tzn. da-
jace wywlaszczonemu mozliwos$¢ odtworzenia rzeczy przejetej przez pan-
stwo”.

Samo odszkodowanie nie moze by¢ w zaden sposob uszczuplone. Odnosi
sie to zar6wno do sposobu jego obliczenia, jak i trybu wyptacania. W
szczegblnosci jego wyplata nie powinna by¢ rozktadana na dtugotermino-
we raty. Podobnie ograniczenie ekwiwalentnosci odszkodowania, poprzez
wprowadzenie potracen z innych tytuléw niz juz ciazace na nieruchomosci,
stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady stusznego, tj. sprawiedliwego
odszkodowania, i jest w ten sposob naruszeniem samej wlasnosci®.

Problematyka pozbawienia wtasnosci w Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka unormowana zostata w zdaniu drugim art. 1 Protokotu nr 1.

W tekscie pierwszego Protokotu brak jest expressis verbis uzaleznienia
odjgcia wlasnosci od przyznania i wysokosci odszkodowania. W §lad za
Komisja Trybunat Praw Cztowieka w Strasburgu przyjat jednak, ze ,,ar-
tykul ten w sposob dorozumiany wymaga wyplaty odszkodowania jako
niezbednego warunku odebrania wtasnosci w granicach jurysdykcji pan-
stwa. (...) ochrona prawa wlasnosci, jakq zapewnia art. 1 Protokotu nr 1,
bytaby w duzym stopniu iluzoryczna i nieskuteczna przy braku takiej zasady.
(...) w systemach prawnych panstw-stron wywlaszczenie w interesie pu-
blicznym bez odszkodowania mozna uzna¢ za usprawiedliwione jedynie w
wyjatkowych okolicznosciach”*,

Kwestia odszkodowan zaprzatata uwage Trybunatu i w po6zniejszych
orzeczeniach: w sprawie Holy Monasteries vs Grecja® doszedt on do prze-
konania, iz ,,tre$¢ przepisdéw dotyczacych odszkodowan jest istotna dla

# Zob. uzasadnienia orzeczefn Trybunalu wydanych w sprawach K 1/90 z dnia
8.05.1990 r., K 2/90 z dnia 19.06.1990 r., zamieszczonych w OTK w 1990 r.

24 Orzeczenie z dnia 8.07.1986 r. w sprawie Lithgow vs Wielka Brytania (A. 102).

25 Orzeczenie z dnia 9.12.1994 r., A. 301-A.
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ustalenia, czy kwestionowany srodek pozwala na zachowanie rownowagi,
zwlaszcza, czy nie naktada na skarzacych zbyt duzych cigzarow. Odebra-
nie mienia bez zaplaty rozsadnie odpowiadajacej jego wartosci jest zwykle
traktowane jako nieproporcjonalna ingerencja. Zupehy brak odszkodowa-
nia moze by¢ usprawiedliwiony jedynie w wyjatkowych okolicznosciach”.
Z catosci orzecznictwa organdw europejskich wynika jednak, ze konwencja
nie gwarantuje prawa do pelnego odszkodowania. Odszkodowanie moze
zosta¢ wyptacone w mniejszej wysokosci niz pelna wartosé rynkowa mie-
nia, gdy tego wymagaja uprawnione cele wynikajace z ,,interesu publicz-
nego”, np. realizacja okreslonej polityki spoteczno-gospodarcze;.

Swoboda panstwa wyraza si¢ takze w tym, ze to ono decyduje, jakie
srodki sa w danym przypadku wiasciwe. ,,Istota odbieranej wiasnosci oraz
okolicznosci réznych form upanstwowienia powoduja, iz odmienne wzgle-
dy moga by¢ w uzasadniony sposob brane pod uwagg przy ocenie réwno-
wagi interesow: publicznego i1 prywatnego. (...) kryteria ustalania odszko-
dowan przy nacjonalizacji mogg r6zni¢ si¢ od innych form odebrania
wlasnosei™.

Wprowadzony przez greckie wladze moca ustawy 653/1977 system
odszkodowawczy w przypadku wywlaszczania nieruchomosci dla realiza-
cji celow publicznych byt zbyt sztywny, ignorowat bowiem réznorodnosé
sytuacji i réznice wynikajace z charakteru prowadzonych prac oraz planéw
dotyczacych wywlaszczonego terenu. Ze wzgledu na duzg liczbe wiasci-
cieli doszto do naruszenia réwnowagi miedzy ochrona prawa wiasnosci a
wymaganiami 0g6lnego interesu?’.

,»P1rzy ocenie, czy odszkodowanie jest odpowiednie, nalezy wzia¢ pod
uwage elementy wplywajace na obnizenie jego wartosci, takie jak uptyw
czasu, ktdrego nie mozna uzna¢ za rozsadny. Panstwo niewatpliwie odpo-
wiada za trwajaca 24 lata zwlok¢ w wyplacie odszkodowania z tytutu
reformy rolnej. Nie mogl jej usprawiedliwiac ani skomplikowany charakter
procedury odszkodowawczej, ani liczba oséb, ktorym nalezato zaptacié
odszkodowanie .

2 Lithgow i inni vs Wielka Brytania.

" Orzeczenie z dnia 15.11.1996 . w sprawie Tsomatos i inni vs Grecja, raport Euro-
pejskiej Komisji Praw Czlowieka z dnia 18.10.1995 r., skarga 20680/92.

2 Orzeczenie z dnia 11.01.2000 r. w sprawie Almeida Garrett, Mascarenhas Falcao i
inni vs Portugalia, 1zba (Sekcja) I; raport EKPCz z dnia 23.04.1998 r., skargi nr 29813/96
i 30229/96.
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Zdaniem sedziéw Trybunatu ,,niezwykle dluga zwloka z zaptata od-
szkodowania za wywlaszczenie prowadzi do poglebienia strat finansowych
0s0b wywlaszczonych, narazajac je na niepewnos¢, zwlaszcza przy depre-
cjacji pieniadza w niektdrych panstwach. To samo mozna powiedzie¢ o
niezwykle dhugiej zwloce w postgpowaniu administracyjnym i sadowym,
w ktorych ustalane jest odszkodowanie, zwlaszcza gdy wywlaszczeni maja

obowiazek skorzystania z tej procedury w celu uzyskania odszkodowa-

nia”?.

» Tak Trybunal w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 9.07.1997 r. w sprawie Akkus vs
Turcja, RID 1997-1V.

Do podobnych wnioskow Trybunat doszedt w sprawie Aka vs Turcja (orzeczenie z dnia
23.09.1998 ., raport EKPCz z dnia 9.09.1998 r., skarga 19639/92), ktdra dotyczyta niewy-
starczajacej wysokosci ustawowych odsetek za zwloke, majacych zrekompensowaé straty
spowodowane inflacjg w okresie od wniesienia sprawy do sadu I instancji do zaplaty zasa-
dzonych sum. Inflacja w Turcji si¢gata wtedy 70% rocznie. Trybunat uznat, ze ,,rznica
sumy naleznej Ace w chwili wywlaszczenia i w dniu faktyczne zaptaty — wynikajaca wyltacz-
nie z zaniedban organdéw prowadzacych wywlaszczenie — byta dodatkowa strata, ktora, w
potaczeniu z utrata gruntow, naruszata rownowage migdzy ochrong prawa wiasnosci i wy-
maganiami interesu ogolnego”.
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