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Kilka uwag na temat nabycia z mocy prawa gruntów
zajêtych pod drogi publiczne

I. W niniejszym opracowaniu zamierzam przedstawiæ administracyjno-
prawne aspekty nabywania przez pañstwo i jednostki samorz¹du terytorial-
nego gruntów zajêtych pod drogi publiczne (oprócz autostrad)1.

Ca³o�æ tematu zostanie przedstawiona na szerokim tle zgodno�ci z
Konstytucj¹ RP i prawem miêdzynarodowym odpowiednich regulacji usta-
wowych.

II. Nabywanie na w³asno�æ publiczn¹ gruntów zajêtych pod drogi
publiczne mo¿e odbywaæ siê w trybie ró¿nych przepisów. W tej materii
istnieje szereg regulacji administracyjnoprawnych. Spo�ród przepisów
obecnie obowi¹zuj¹cych warto omówiæ zw³aszcza te wynikaj¹ce z ustawy
o drogach publicznych oraz ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami.

1. Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych2 w art. 51
ust. 1 przewidzia³a m.in., ¿e z dniem jej wej�cia w ¿ycie (1.10.1985 r. �
art. 53 ustawy) grunty oddane i zajête pod drogi publiczne, wybudowane
z udzia³em czynu spo³ecznego i istniej¹ce w tym dniu, staj¹ siê z mocy
prawa w³asno�ci¹ Pañstwa.

1 Nabywanie gruntów pod pasy drogowe autostrad reguluje ustawa z dnia 27.10.1994 r.
o autostradach p³atnych (Dz.U. Nr 127, poz. 627 ze zm.), za� pozosta³ych gruntów, ju¿
zajêtych pod drogi, jeden z przepisów ustawy z dnia 13.10.1998 r. � Przepisy wprowadza-
j¹ce ustawy reformuj¹ce administracjê publiczn¹ (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.).
2 Dz.U. z 2000 r. Nr 71, poz. 4321 � tekst jednolity.
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Nie dotyczy³o to jednak gruntów zajêtych pod istniej¹ce drogi publicz-
ne, w odniesieniu do których zosta³o wszczête postêpowanie wyw³aszcze-
niowe przed dniem wej�cia ustawy w ¿ycie.

Przepis ów wywo³a³ rozbie¿ne interpretacje w orzecznictwie i literatu-
rze prawniczej.

S¹d Najwy¿szy w odpowiedzi na pytanie prawne jednego z s¹dów
okrêgowych podj¹³ dnia 20.09.1994 r. uchwa³ê3, w której ustali³: �Do ujaw-
nienia w ksiêdze 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
w³asno�ci gruntu zajêtego pod drogê publiczn¹ wystarczy wydane na pod-
stawie art. 217 § 1 k.p.a. za�wiadczenie stwierdzaj¹ce spe³nienie siê wa-
runków nabycia tego prawa przez Pañstwo�. W uzasadnieniu uchwa³y SN
stwierdzi³ m.in., ¿e w ustawie o drogach publicznych �nie ma przepisu,
który upowa¿nia³by organ administracyjny do stwierdzenia nabycia przez
Pañstwo gruntu zajêtego pod drogê publiczn¹. Wynika z tego uregulowanie
ze wszech miar uzasadnione, gdy¿ sam przedmiot sprawy odnosz¹cej
siê do w³asno�ci rzeczy nieruchomej ma z istoty charakter cywilny.
Wobec tego w ewentualnych sporach pomiêdzy dotychczasowym w³a-
�cicielem gruntu a Pañstwem o w³asno�æ organ pañstwowy powinien
wystêpowaæ jako równorzêdny podmiot, rezygnuj¹c ze swoich atry-
butów w³adczych. Taki stan rzeczy wskazuje na drogê s¹dow¹ jako
w³a�ciw¹ do dochodzenia praw�4.

Przedstawiciele doktryny prawa, i to zarówno cywili�ci, jak i admini-
stratywi�ci, usi³owali okre�liæ bli¿ej charakter prawny i konstrukcjê art. 51
ust. 1 pkt 2 ustawy o drogach publicznych.

J. Borkowski5 stwierdzi³, i¿ jest to norma prawna �o charakterze nacjo-
nalizacyjnym, w której zastosowano nader k³opotliw¹ konstrukcjê wywo-
³ania skutku prawnego w sferze w³asno�ci z mocy samego prawa�.
3 III 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. II SA 217/
94, ONSA 1996, nr 2, s. 91.
4 Powo³any w poprzednim przypisie wyrok NSA z dnia 4.10.1990 r. stawia sprawê

równie jasno w tezie 2: �Osoba, która kwestionuje tytu³ w³asno�ci Skarbu Pañstwa do
gruntu, o jakim mowa w art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy, mo¿e dochodziæ swoich praw do tego
gruntu w postêpowaniu cywilnym przed s¹dem powszechnym�.
5 J. B o r k o w s k i, Glosa do wyroku NSA z dnia 4.10.1990 r. SA/Ka 496/90, OSP

1993, nr 7-8, poz. 146, s. 333. Wcze�niej autor wstêpnie ustali³: �przepis ten zosta³ zamie-
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Choæ w doktrynie wystêpowa³y pewne ró¿nice w ujêciu przes³anek
zastosowania cytowanego artyku³u ustawy o drogach publicznych, mo¿na
do nich zaliczyæ:

1) oddanie gruntu pod drog¹ publiczn¹,
2) zajêcie gruntu pod drogê publiczn¹,
3) istnienie tej drogi jako drogi publicznej,
4) istnienie drogi o tym statusie w dacie wej�cia w ¿ycie ustawy,
5) udzia³ czynnika spo³ecznego w budowie tej drogi6.
Spo�ród wy¿ej wymienionych przes³anek najtrudniejsz¹ do ustalenia

wydaje siê byæ pierwsza, wyra¿ona terminem �oddanie�.
Niew¹tpliwie ustawodawca pos³u¿y³ siê tutaj ma³o precyzyjnym wyra-

¿eniem z jêzyka potocznego. �Oddanie� owo jest jednak podstawowym
warunkiem przej�cia prawa w³asno�ci gruntu pod drog¹ na rzecz pañstwa.
Stanowi ono swego rodzaju niesformalizowane o�wiadczenie woli w³a�ci-
ciela � zgodê, przyzwolenie. Nie jest to jednak równoznaczne z brakiem
sprzeciwu, �wewnêtrzn¹� zgod¹ itp.7

2. Podstawowym aktem prawnym dotycz¹cym nabywania przez Skarb
Pañstwa i jednostki samorz¹du terytorialnego nieruchomo�ci na cele pu-
bliczne jest ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
�ciami8.

Jednym z uprawnieñ w³a�ciciela nieruchomo�ci, wynikaj¹cym z prawa
w³asno�ci, jest mo¿liwo�æ dokonania jej podzia³u na dzia³ki. Prawo uza-
le¿nia dokonywanie podzia³ów przede wszystkim od ustaleñ miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, maj¹cego status przepisu gmin-
nego. Drugim warunkiem dokonania podzia³u jest dostêp wydzielonych
dzia³ek do drogi publicznej.

Zasada, zgodnie z któr¹ dzia³ki wydzielone przy podziale pod drogi
przechodz¹ na w³asno�æ publiczn¹, przyjmowana by³a w ustawodawstwie
ju¿ od dawna.

szczony w�ród przepisów przej�ciowych, a wobec tego jego dzia³anie wyczerpuje siê w
jednorazowym skutku porz¹dkuj¹cym stan w³asno�ci gruntów znajduj¹cych siê pod droga-
mi publicznymi�.
6 Tak J. B o r k o w s k i, op. cit., s. 333. W nieco innym ujêciu L. S t e c k i, Glosa do

tego wyroku NSA, OSP 1993, nr 3, poz. 50, s. 124.
7 Por. rozwa¿ania L. S t e c k i e g o na ten temat � op. cit., s. 124.
8 Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 � tekst jednolity.
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W obecnie obowi¹zuj¹cej ustawie odno�na norma zosta³a ustanowiona
w art. 98. Stanowi on, ¿e dzia³ki gruntu wydzielone pod drogi publiczne:
gminne, powiatowe, wojewódzkie, krajowe � z nieruchomo�ci, której po-
dzia³ zosta³ dokonany na wniosek w³a�ciciela, przechodz¹ z mocy prawa
odpowiednio na w³asno�æ gminy, powiatu, województwa lub Skarbu Pañ-
stwa z dniem, w którym decyzja zatwierdzaj¹ca projekt podzia³u sta³a siê
ostateczna, a orzeczenie o podziale prawomocne. Zasada ta odnosi siê
równie¿ do gruntu pozostaj¹cego w wieczystym u¿ytkowaniu, przy czym
w tej sytuacji prawo wieczystego u¿ytkowania dzia³ki wydzielonej pod
drogê wygasa, oczywi�cie, o ile wnioskodawc¹ podzia³u by³ wieczysty
u¿ytkownik.

Bior¹c pod uwagê konstytucyjn¹ zasadê ochrony w³asno�ci, o której
szerzej bêdzie mowa w dalszej czê�ci rozwa¿añ, nie jest mo¿liwe odebranie
w³asno�ci bez odszkodowania. W zwi¹zku z tym w ust. 3 art. 98 ustawy
o gospodarce nieruchomo�ciami przewidziano, i¿ za dzia³ki gruntu wydzie-
lone pod drogi przys³uguje odszkodowanie w wysoko�ci uzgodnionej miê-
dzy w³a�cicielem lub u¿ytkownikiem wieczystym nieruchomo�ci podlega-
j¹cej podzia³owi a zarz¹dem gminy, powiatu, województwa lub starost¹
powiatu reprezentuj¹cym Skarb Pañstwa. Brak takiego uzgodnienia bêdzie
skutkowa³ ustaleniem odszkodowania i jego wyp³aceniem wed³ug zasad i
trybu obowi¹zuj¹cych przy wyw³aszczaniu nieruchomo�ci9.

Rozdzia³ 4 dzia³u III ustawy dotyczy bezpo�rednio wyw³aszczania
nieruchomo�ci. Z lektury art. 112 i nast. mo¿na wydedukowaæ nastêpuj¹ce
przes³anki zastosowania przepisów o wyw³aszczeniu:

a) dotyczyæ mo¿e ono tylko nieruchomo�ci po³o¿onych na obszarach
przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
na cele publiczne. Pojêcie �celów publicznych� na gruncie ustawy okre�la
jej art. 6. Czytamy w nim m.in., ¿e celem publicznym jest �wydzielanie

9 Nie jest, moim zadaniem, wynikaj¹cym z zakresu tematycznego opracowania, szcze-
gó³owe omawianie normy wynikaj¹cej z art. 98 ustawy. Na ten temat istnieje szereg opra-
cowañ: M. Wo l a n i n, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami. Komentarz, Warszawa
1998, s. 244-247; G. B i e n i e k, A. H o p f e r, Z. M a r m a j, E. M z y k, R. � r ó b e k, Ko-
mentarz do ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, t. II (dzia³y III-VII ustawy), pod red.
G. Bieñka, Warszawa-Zielona Góra 1998, s. 47-51 oraz M. Wo l a n i n, Przymusowa ko-
munalizacja nieruchomo�ci przy jej podziale, Monitor Prawniczy 1998, nr 7, s. 268 i nast.
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gruntów pod drogi publiczne, (...) budowa i utrzymywanie tych dróg� �
pkt 1;

b) mo¿e ono byæ dokonane tylko wtedy, je¿eli cele publiczne nie mog¹
byæ zrealizowane w inny sposób ni¿ przez pozbawienie lub ograniczenie
praw do nieruchomo�ci, a prawa te nie mog¹ byæ nabyte w drodze umowy;

c) nieruchomo�ci stanowi¹ce w³asno�æ Skarbu Pañstwa nie podlegaj¹
wyw³aszczeniu.

Samo wyw³aszczenie ustawa definiuje jako pozbawienie albo ograni-
czenie, w drodze decyzji, prawa w³asno�ci, prawa u¿ytkowania wieczyste-
go lub innego prawa rzeczowego na nieruchomo�ci.

Poniewa¿ temat niniejszego opracowania dotyczy gruntów ju¿ zajêtych
pod drogi publiczne, nale¿y rozwa¿yæ, czy przepisy o wyw³aszczeniu nie-
ruchomo�ci mog¹ znale�æ w tych przypadkach zastosowanie.

W orzecznictwie NSA udzielono na to pytanie odpowiedzi negatywnej.
Naczelny S¹d Administracyjny w wyroku z dnia 25.01.1995 r.10 stwierdzi³
bowiem, ¿e �je¿eli okre�lony cel inwestycyjny zosta³ ju¿ zrealizowany w
ca³o�ci, brak jest ustawowych przes³anek do orzeczenia wyw³aszczenia
nieruchomo�ci. W takich przypadkach stosunki miêdzy inwestorem jako
posiadaczem nieruchomo�ci a w³a�cicielem kszta³tuj¹ siê wed³ug zasad
okre�lonych w art. 224-231 k.c., a rozpoznanie wynikaj¹cych z tych sto-
sunków roszczeñ nale¿y do drogi postêpowania cywilnego�.

Wy¿ej cytowany pogl¹d NSA na tle obecnie obowi¹zuj¹cej ustawy mo¿e
wydawaæ siê co najmniej dyskusyjny. Je�li bowiem podstawow¹ przes³ank¹
wyw³aszczenia jest przeznaczenie nieruchomo�ci w planie zagospodaro-
wania przestrzennego na cele publiczne (a celem takim jest, jak ju¿ powie-
dziano, m.in. wydzielanie gruntów pod drogi publiczne), to grunt ju¿ zajêty
pod drogê, która zarazem w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego posiada jednostkê komunikacyjn¹ (drogow¹), móg³by � przy
zachowaniu pozosta³ych warunków � byæ przedmiotem wyw³aszczenia.

IV. Wychodz¹c naprzeciw znanym tendencjom orzeczniczym, a zara-
zem potrzebom uregulowania stanu prawnego gruntów zajêtych pod drogi
publiczne (o tym, jak wiele takich dróg znajduje siê na gruntach prywat-
nych, nie trzeba chyba nikogo przekonywaæ) ustawodawca wprowadzi³ do

10 S.A./Wr 1507/94, nie publ., cyt. za: G. B i e n i e k i inni, Komentarz..., s. 90.
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ustawy � Przepisy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce administracjê pu-
bliczn¹11 art. 73.

Choæ intencje towarzysz¹ce ustanowieniu odpowiedniej regulacji wy-
daj¹ siê byæ zrozumia³e, to jednak przyjêta konstrukcja � o czym ni¿ej �
jak i umiejscowienie przepisu w tej w³a�nie ustawie musi budziæ w¹tpli-
wo�ci.

Przepis art. 73 zamieszczono w rozdziale 4 ustawy, zatytu³owanym
�Nabycie mienia�. W trybie poszczególnych przepisów tego rozdzia³u mienie
nabywaj¹ jednostki samorz¹du powiatowego, wojewódzkiego, a w ogra-
niczonym zakresie równie¿ gminnego. Nabyciu podlega mienie Skarbu
Pañstwa. Tymczasem na podstawie art. 73 nabywc¹ w³asno�ci nierucho-
mo�ci drogowych jest tak¿e Skarb Pañstwa, a nabyciu podlegaj¹ przede
wszystkim grunty stanowi¹ce w³asno�æ prywatn¹. Wydaje siê, ¿e w³a�ciw-
szym by³oby umiejscowienie tego przepisu w przepisach przej�ciowych
ustawy o drogach publicznych � zamiast lub obok art. 51 ust. 1 pkt 2 � albo
te¿ w ustawie o gospodarce nieruchomo�ciami.

Warto wreszcie bli¿ej przyjrzeæ siê tre�ci art. 73 ustawy � Przepisy
wprowadzaj¹ce..., przy czy odrêbnie zostan¹ omówione problemy zwi¹za-
ne z samym nabyciem w³asno�ci, odrêbnie za� z odszkodowaniem.

Przepis ten stanowi, co nastêpuje: �nieruchomo�ci pozostaj¹ce w dniu
31.12.1998 r. we w³adaniu Skarbu Pañstwa lub jednostek samorz¹du te-
rytorialnego, nie stanowi¹ce ich w³asno�ci, a zajête pod drogi publiczne,
z dniem 1.01.1999 r. staj¹ siê z mocy prawa w³asno�ci¹ Skarbu Pañstwa
lub w³a�ciwych jednostek samorz¹du terytorialnego za odszkodowaniem�.
Natomiast podstaw¹ do ujawnienia w ksiêdze wieczystej przej�cia na w³a-
sno�æ Skarbu Pañstwa lub jednostki samorz¹du terytorialnego nieruchomo-
�ci tzw. drogowych jest ostateczna decyzja wojewody.

Niew¹tpliwie mo¿na powiedzieæ, ¿e jest to regulacja epizodyczna, nie
wolna od pewnych mankamentów. Jest regulacj¹ epizodyczn¹, gdy¿ skutek
w postaci przej�cia prawa w³asno�ci odnosi do okre�lonego momentu cza-
sowego � 1 stycznia 1999 r.

Nabycie przez Skarb Pañstwa lub jednostki samorz¹du terytorialnego
prawa w³asno�ci nieruchomo�ci, i to ex lege, nastêpuje po spe³nieniu na-
stêpuj¹cych warunków:

11 Zob. przyp. 1.
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1) Nieruchomo�æ mia³a pozostawaæ w dniu 31.12.1998 r. we w³adaniu
Skarbu Pañstwa, samorz¹du województwa, powiatu lub gminy. �W³ada-
nie� na gruncie tego przepisu mo¿e byæ ró¿nie rozumiane. Z jednej strony
mo¿na by odnie�æ je do �w³adania� w jego znaczeniu cywilistycznym (czê-
�ci pojêcia posiadania), rozumianego jako w³adztwo faktyczne nad rzecz¹
(³ac. corpus). Wydaje siê jednak, ¿e przes³anka w³adania nieruchomo�ci¹
drogow¹ przez Skarb Pañstwa lub jednostki samorz¹dowe, zawarta w tre�ci
ust. 1 art. 73, powinna byæ rozumiana w odmienny sposób. Jednostka
zarz¹dzaj¹ca drog¹ �w³ada� ni¹ na sposób okre�lony ustaw¹ o drogach
publicznych. Droga � wg stanu na dzieñ 31.12.1998 r. � by³a utrzymywana
(w zakresie bie¿¹cego utrzymania), od�nie¿ana, remontowana czy moder-
nizowana. Na drodze lub wzd³u¿ niej sytuowano znaki drogowe poziome
i pionowe. Taki administracyjny charakter w³adania drog¹ zdaje siê te¿
potwierdzaæ samo miejsce regulacji: ustawa � Przepisy wprowadzaj¹ce
ustawy reformuj¹ce administracjê publiczn¹12.

2) Chodzi o nieruchomo�ci nie stanowi¹ce w³asno�ci wy¿ej wymienio-
nych podmiotów, czyli ogólnie rzecz ujmuj¹c � �prywatne�. W dotychczas
wydanych decyzjach administracyjnych najczê�ciej przyjmowano, i¿ naby-
cie przez gminê nie mo¿e dotyczyæ nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa i vice
versa. Ustawa nie wy³¹cza spod swego dzia³ania ¿adnych innych � prócz
Skarbu Pañstwa i jednostek samorz¹dowych � podmiotów, nie dokonuje te¿
ich zró¿nicowania.

Podlegaj¹ dzia³aniu art. 73 ustawy nieruchomo�ci bêd¹ce w³asno�ci¹
(wspó³w³asno�ci¹) osób fizycznych i osób prawnych. Wydaje siê równie¿
mo¿liwe, dokonuj¹c wyk³adni celowo�ciowej, odniesienie powo³ywanego
przepisu do sytuacji, gdy nieruchomo�æ drogowa stanowi wspó³w³asno�æ
Skarbu Pañstwa lub jednostki samorz¹du terytorialnego i innych podmio-
tów.

3) Na danej nieruchomo�ci znajduje siê droga publiczna (verba legis
�zajête 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 pojazdów oraz do ruchu pieszych, wraz z le¿¹cymi

12 Tym samym modyfikujê pogl¹d wyra¿ony w moim artykule: Przejmowanie gruntów
zajêtych pod drogi publiczne (kilka uwag na marginesie art. 73 ustawy z dnia 13.10.1998 r.),
Samorz¹d Terytorialny 2001, nr 5, s. 22.
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w jego ci¹gu obiektami in¿ynierskimi, placami, zatokami postojowymi oraz
znajduj¹cymi siê w wydzielonym pasie terenu chodnikami, �cie¿kami ro-
werowymi, drogami zbiorczymi, drzewami i krzewami oraz urz¹dzeniami
technicznymi zwi¹zanymi z prowadzeniem i zabezpieczeniem ruchu�. Prze-
strzenne granice �zajêcia pod drogê� bêd¹ wiêc wyznaczone przez usytu-
owanie na gruncie wszystkich urz¹dzeñ mieszcz¹cych siê w pasie drogo-
wym (jezdnia, pobocze, chodnik, mijanka, zatoka, rów przydro¿ny).
Niejednokrotnie dzia³ka gruntu zajêta pod drogê bêdzie wymaga³a wyod-
rêbnienia z wiêkszej nieruchomo�ci. Konieczne wiêc stanie siê geodezyjne
wydzielenie, a nastêpnie przeprowadzenie postêpowania podzia³owego w
trybie ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami13.

Stan prawny w tym zakresie uleg³ zmianie z dniem 15 maja 2001 r. W
tym dniu wszed³ w ¿ycie art. 10 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmia-
nie ustaw: o samorz¹dzie gminnym, o samorz¹dzie powiatowym, o sa-
morz¹dzie województwa, o administracji rz¹dowej w województwie oraz
o zmianie niektórych innych ustaw14. Na jego mocy w art. 73 ustawy z
dnia 13.10.1998 r. dodano ust. 3a w brzmieniu: �Je¿eli istnieje konieczno�æ
okre�lenia granic nieruchomo�ci, które przesz³y na w³asno�æ Skarbu Pañ-
stwa lub w³asno�æ jednostek samorz¹du terytorialnego, wydaj¹c decyzjê,
o której mowa w ust. 3, nie wydaje siê decyzji o podziale nieruchomo�ci�.
Takie sformu³owanie przepisu oznacza, ¿e odt¹d wojewoda � jako organ
w³a�ciwy w sprawie potwierdzania nabycia nieruchomo�ci drogowych (o
czym ni¿ej) � bêdzie decydowa³ równie¿ o podziale nieruchomo�ci. W
przypadku wydzielenia gruntu zajêtego pod drogê, wydzielenie to (wyod-
rêbnienie w sensie geodezyjnym) bêdzie jedn¹ z przes³anek do wydania
decyzji przez wojewodê, st¹d zbêdno�æ prowadzenia postêpowania podzia-
³owego jako odrêbnego postêpowania administracyjnego (�nie wydaje siê
decyzji o podziale nieruchomo�ci�). Jednak¿e brzmienie art. 73 ust. 3a
mo¿e budziæ pewne w¹tpliwo�ci. Nie do koñca jasne jest, czy �konieczno�æ
okre�lenia granic nieruchomo�ci�, przechodz¹cych ex lege na w³asno�æ
publiczn¹, dotyczy tylko postêpowania podzia³owego, na co zdaje siê wska-
zywaæ kontekst, czy równie¿ innych postêpowañ, w których okre�la siê

13 Decyzja zatwierdzaj¹c¹ podzia³ mo¿e byæ w tym przypadku wydana z urzêdu � art.
95 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami.
14 Dz.U. Nr 45, poz. 497.
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granice nieruchomo�ci. Zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. � Prawo geodezyjne i kartograficzne15: �rozgraniczenie nierucho-
mo�ci ma na celu ustalenie przebiegu ich granic przez okre�lenie po³o¿enia
punktów i linii granicznych, utrwalenie tych punktów znakami granicznymi
na gruncie oraz sporz¹dzenie odpowiednich dokumentów�. Organem w³a-
�ciwym w postêpowaniu rozgraniczeniowym jest obecnie wójt (burmistrz,
prezydent). Nie wydaje siê, aby intencj¹ ustawodawcy by³o okre�lenie granic
nieruchomo�ci w trybie rozgraniczenia w postêpowaniu przed wojewod¹,
jednak bez administracyjnego postêpowania rozgraniczeniowego sensu
stricto. Sformu³owanie mówi¹ce o konieczno�ci �okre�lenia granic nieru-
chomo�ci� zosta³o tutaj u¿yte przez ustawodawcê w sposób wyra�nie oka-
zjonalny.

4) Nieruchomo�æ przechodzi na w³asno�æ okre�lonego w cyt. przepisie
podmiotu tylko wtedy, gdy jest zajêta pod drogê publiczn¹. Nie chodzi
wiêc tutaj o ka¿d¹ drogê, a tylko o drogi maj¹ce okre�lony status. Drog¹
publiczn¹ � w rozumieniu art. 1 ustawy o drogach publicznych � jest droga
zaliczona na podstawie tej ustawy do jednej z kategorii dróg, z której mo¿e
korzystaæ ka¿dy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyj¹t-
kami prawnie okre�lonymi. Drogi przed reform¹ administracji by³y zalicza-
ne do kategorii dróg gminnych, wojewódzkich (obecnie w wiêkszo�ci
powiatowych) lub krajowych uchwa³ami dawnych wojewódzkich rad na-
rodowych lub rozporz¹dzeniami Ministra Komunikacji.

Ka¿da inna droga zajmuj¹ca grunt prywatny, pomimo posiadania cha-
rakteru czy spe³niania funkcji drogi publicznej, przy braku aktu zaliczenia
do stosownej kategorii w dacie nast¹pienia skutku prawnego ex lege
(1.01.1999 r.) nie mo¿e zostaæ znacjonalizowana czy skomunalizowana w
trybie tego przepisu. Za przyjêciem takiego stanowiska przemawiaj¹ argu-
menty natury systemowej i aksjologicznej. Idzie tu przede wszystkim o
potrzebê pos³ugiwania siê systemow¹ metod¹ wyk³adni przepisów prawa,
w tym konkretnym przypadku � uwzglêdnienie regulacji wynikaj¹cej z ustawy
o drogach publicznych. Argumentacja aksjologiczna opiera siê na konsty-
tucyjnej zasadzie ochrony w³asno�ci. Bior¹c pod uwagê konieczno�æ do-
konywania wyk³adni ustaw w zgodzie z konstytucj¹, nale¿y normê art. 73

15 Dz.U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 � tekst jednolity.
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� jako wyj¹tkow¹ � interpretowaæ �cie�niaj¹co (exceptiones non sunt exten-
dendae).

Choæ nabycie prawa w³asno�ci gruntu, na którym znajduje siê droga
nastêpuje z mocy prawa w okre�lonej dacie kalendarzowej, to jednak wymaga
ono � ju¿ choæby dla celów dowodowych � potwierdzenia stosownym
dokumentem. Dokumentem tym bêdzie ostateczna decyzja wojewody16.
Wynika to z aktualnej tre�ci ust. 3 art. 73 ustawy17. Z dniem 15 maja 2001 r.
skre�lony zosta³ koñcowy fragment tego przepisu, mówi¹cy o wydaniu decyzji
na wniosek w³a�ciwego zarz¹du drogi. Oznacza to, i¿ zastosowanie w
sprawie znajd¹ ogólne normy rozdzia³u 1 dzia³u II kodeksu postêpowania
administracyjnego. �Postêpowanie administracyjne wszczyna siê na ¿¹da-
nie strony lub z urzêdu� � stanowi art. 61 § 1 k.p.a. W zwi¹zku z powy¿-
szym decyzja wojewody mo¿e byæ obecnie wydana na wniosek ka¿dego
podmiotu, który w wystarczaj¹cym stopniu udokumentuje swój interes
prawny w urzêdowym potwierdzeniu nabycia z mocy prawa gruntu zajê-
tego pod drogê. Nie jest wykluczone wydanie przedmiotowej decyzji z
urzêdu, nawet bez wniosku strony. W ten sposób znajduje potwierdzenie
regulacyjny charakter normy art. 73 ustawy � Przepisy wprowadzaj¹ce...

16 Przed zmian¹ stanu prawnego decyzja wojewody by³a wydana na wniosek w³a�ciwe-
go zarz¹du drogi. W ten sposób ustawodawca przes¹dza³ rzeczow¹ w³a�ciwo�æ organów
oraz sposób wszczêcia postêpowania administracyjnego w tej sprawie. Do postêpowania
tego znajdywa³y zastosowanie postanowienia k.p.a. dotycz¹ce postêpowania przed organem
I instancji, �rodków odwo³awczych czy ewentualnie nadzwyczajnych �rodków zaskar¿ania
decyzji administracyjnych.

Jego odmienno�æ wyra¿a³a siê w tym, ¿e mog³o ono zostaæ wszczête tylko na wniosek
okre�lonego wnioskodawcy. Wnioskodawc¹ tym winien byæ w³a�ciwy zarz¹d drogi. Po
nowelizacjach ustawy o drogach publicznych w zwi¹zku z reform¹ administracyjn¹ pañ-
stwa, za wnioskodawcê takiego móg³ byæ uznany:

� zarz¹d gminy, o ile nie zosta³a powo³ana odrêbna jednostka zarz¹dzaj¹ca drogami
gminnymi,

� zarz¹d powiatu � przy spe³nieniu warunku jw.,
� zarz¹d województwa � przy spe³nieniu warunku jw.,
� dyrektor oddzia³u terenowego Generalnej Dyrekcji Dróg Publicznych.
Z takiego brzmienia przepisu wynika³o, ¿e wnioskodawc¹ nie móg³ byæ dotychczasowy

w³a�ciciel nieruchomo�ci. Mo¿na st¹d by³o wywie�æ, ¿e na wojewodzie ci¹¿y³ obowi¹zek
zbadania, czy wniosek pochodzi od uprawnionego wnioskodawcy.
17 Zob. ustawê powo³an¹ w przyp. 14.
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Do wniosku o wydanie przez wojewodê decyzji potwierdzaj¹cej naby-
cie przez Skarb Pañstwa czy jednostkê samorz¹du terytorialnego w³asno�ci
nieruchomo�ci drogowej nale¿a³oby do³¹czyæ:

a) wypis z rejestru gruntów,
b) kopiê (wyrys) z mapy ewidencyjnej,
c) zamiast dokumentów opisanych w punktach a i b, gdy dzia³ki zajête

pod drogê zosta³y wydzielone � projekt podzia³u nieruchomo�ci z klauzul¹
przyjêcia do pañstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,

d) odpis z ksiêgi wieczystej wydany przez s¹d,
e) kopiê aktu zaliczaj¹cego dan¹ drogê do kategorii dróg publicznych,
f) informacjê o miejscu zamieszkania lub siedzibie dotychczasowego

w³a�ciciela nieruchomo�ci.
Wydaje siê, i¿ wy¿ej opisane dokumenty stanowiæ bêd¹ wystarczaj¹cy

materia³ dowodowy w postêpowaniu zmierzaj¹cym do wydania decyzji
administracyjnej o charakterze w istocie deklaratoryjnym. Oczywi�cie,
uwzglêdniaj¹c okoliczno�ci konkretnej sprawy, mo¿e siê okazaæ koniecz-
nym wykazanie nastêpstwa prawnego po osobie wpisanej do ksiêgi wie-
czystej (postanowienie o stwierdzeniu nabycia spadku, dziale spadku,
zniesieniu wspó³w³asno�ci), wskazanie kuratora spadku, kuratora dla oso-
by nieznanej z miejsca pobytu, pe³nomocnika itp.

Stronami tocz¹cego siê postêpowania bêd¹ zawsze zarz¹d odpowied-
niej jednostki samorz¹du terytorialnego lub dyrektor oddzia³u terenowego
Generalnej Dyrekcji Dróg Publicznych i dotychczasowy w³a�ciciel.

Ostatnia ju¿ kwestia, która wymaga³aby rozwa¿enia, dotyczy stosunku
art. 73 ustawy do innych przepisów.

Nale¿y tu z ca³¹ moc¹ podkre�liæ, ¿e skoro przej�cie prawa w³asno�ci
w my�l tego przepisu nastêpuje z mocy prawa w okre�lonej dacie kalen-
darzowej � 1.01.1999 r., to w tym zakresie wy³¹czone jest nabywanie grun-
tów ju¿ zajêtych pod drogi publiczne w trybie wszelkich umów cywilno-
prawnych. Wola ustawodawcy zastêpuje tutaj o�wiadczenie woli stron
odno�nie do przeniesienia w³asno�ci.

Zasiedzenie nieruchomo�ci pod drog¹ publiczn¹ jest mo¿liwe, jednak
tylko o tyle, o ile termin zasiedzenia up³yn¹³ przed 1.01.1999 r. albo nie
zosta³y spe³nione przes³anki nabycia z art. 73 ustawy � Przepisy wprowa-
dzaj¹ce ustawy reformuj¹ce administracjê publiczn¹.
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Z kolei art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy o drogach publicznych znalaz³, jak
siê wydaje, do�æ ograniczone zastosowanie, a dzi� wykazanie, ¿e droga
zosta³a przed 1985 r. wybudowana �z udzia³em czynu spo³ecznego�, a
grunt pod ni¹ zosta³ �oddany�, bêdzie dosyæ trudne.

W przypadku wydzielania gruntów zajêtych pod drogi publiczne, w
postêpowaniu podzia³owym prowadzonym na wniosek w³a�ciciela, przy
wydawaniu decyzji administracyjnej po 31.12.1998 r., powinno byæ uwzglêd-
nione postanowienie art. 73 ustawy � Przepisy wprowadzaj¹ce... jako ³¹-
cz¹ce skutek prawny przej�cia w³asno�ci gruntu pod drog¹ z dat¹ wcze-
�niejsz¹ ni¿ data nadania klauzuli ostateczno�ci decyzji podzia³owej. Za-
stosowanie art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami w interesuj¹cej
nas materii mo¿e dotyczyæ jedynie gruntów, które dopiero po 31.12.1998 r.
zosta³y zajête pod drogi publiczne, lub te¿ by³y tylko na ten cel (lub po-
szerzenie istniej¹cej drogi) przeznaczone w planie zagospodarowania prze-
strzennego.

Poniewa¿ przej�cie w³asno�ci nieruchomo�ci zajêtej pod drogê nastê-
puje nie na podstawie okre�lonej czynno�ci prawnej, lecz na podstawie woli
ustawodawcy � z mocy prawa (czêsto wiêc wbrew woli w³a�ciciela), wa¿nym
elementem legalizacji tego quasi-wyw³aszczenia jest ustalenie odszkodo-
wania za utracony teren.

Zgodnie z ust. 4 art. 73 ustawy, odszkodowanie to bêdzie ustalone i
wyp³acane wed³ug zasad i trybu okre�lonego w przepisach o odszkodowa-
niach za wyw³aszczone nieruchomo�ci, na wniosek w³a�ciciela z³o¿ony w
okresie od dnia 1.01.2001 r. do dnia 31.12.2005 r. Podstawê do ustalenia
jego wysoko�ci stanowi warto�æ nieruchomo�ci wed³ug stanu z dnia wej�cia
w ¿ycie ustawy, przy czym nie uwzglêdnia siê wzrostu warto�ci nierucho-
mo�ci spowodowanego trwa³ymi nak³adami poczynionymi po utracie przez
osobê uprawnion¹ prawa do w³adania gruntem (ust. 5). Zobowi¹zanym do
wyp³acenia odszkodowania jest gmina � w odniesieniu do dróg bêd¹cych
w dniu 31.12.1998 r. drogami gminnymi, natomiast w odniesieniu do po-
zosta³ych dróg � Skarb Pañstwa (ust. 2).

Ustalenie wysoko�ci odszkodowania w oparciu o przepisy ustawy o
gospodarce nieruchomo�ciami (dzia³ III rozdzia³ 5 �Odszkodowania za wy-
w³aszczone nieruchomo�ci�), z modyfikacjami wynikaj¹cymi z cytowa-
nych przepisów ustawy, mo¿e rodziæ szereg problemów prawnych. Spró-
bujmy prze�ledziæ kolejne elementy prowadz¹ce do ustalenia odszkodowania.
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1. Wydanie ostatecznej decyzji potwierdzaj¹cej nabycie nieruchomo�ci
zajêtej pod drogê publiczn¹. Decyzja wojewody mimo charakteru deklara-
toryjnego indywidualizuje jednak przedmiot, za przej�cie w³asno�ci które-
go przys³uguje odszkodowanie, i podmiot, któremu przys³uguje roszczenie
o wyp³acenie odszkodowania. Przed wydaniem decyzji potwierdzaj¹cej
nabycie, postêpowanie o odszkodowanie nale¿a³oby uznaæ za bezprzed-
miotowe.

2. Z³o¿enie wniosku o odszkodowanie przez w³a�ciciela nieruchomo�ci.
Postêpowanie to mo¿e toczyæ siê tylko na wniosek okre�lonego podmio-
tu. Nie zawsze dotychczasowy w³a�ciciel bêdzie zg³asza³ wniosek o od-
szkodowanie do w³a�ciwego w sprawie organu, mo¿na bowiem wyobraziæ
sobie sytuacjê, gdy wcze�niej uzgodni on wysoko�æ odszkodowania z
zarz¹dem gminy (odno�nie do dróg gminnych i tylko w tym przypadku,
skoro to gmina w³a�nie jest zobowi¹zana do wyp³acenia odszkodowania).

3. Z³o¿enie wniosku w ustawowo zakre�lonym terminie 1.01.2001 r. �
31.12.2005 r. Termin powy¿szy jest przyk³adem terminu zawitego, albo-
wiem po jego up³ywie roszczenie wygasa � art. 73 ust. 4 in fine ustawy.

4. Organem w³a�ciwym do rozpatrzenia wniosków o odszkodowanie
jest starosta � art. 129 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami. Bêdzie
on wydawa³ decyzjê administracyjn¹ w przedmiocie ustalenia wysoko�ci
odszkodowania. Ustalenie to nastêpowaæ ma wed³ug nastêpuj¹cych zasad:

a) jego podstawê stanowi warto�æ nieruchomo�ci wed³ug stanu z dnia
wej�cia w ¿ycie ustawy � Przepisy wprowadzaj¹ce... � 29.10.1998 r. (art. 110);

b) uwzglêdnia siê tylko warto�æ gruntu � art. 73 ust. 5 in fine interpre-
towany a contrario;

c) wyliczenie opieraæ siê bêdzie na operacie szacunkowym bieg³ego
rzeczoznawcy maj¹tkowego � art. 130 ust. 2 ustawy o gospodarce nieru-
chomo�ciami.

Zauwa¿yæ tu nale¿y pewn¹ niespójno�æ zachodz¹c¹ pomiêdzy przepi-
sem art. 73 ust. 4, odsy³aj¹cym ustalenie odszkodowania do regu³ rz¹dz¹-
cych ustalaniem odszkodowañ przy wyw³aszczaniu nieruchomo�ci, a od-
no�nymi przepisami ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami. Stanowi
ona, ¿e o odszkodowaniu rozstrzyga siê w decyzji o wyw³aszczeniu nie-
ruchomo�ci (art. 129 ust. 1), tymczasem w naszym przypadku bêdzie wy-
dawana decyzja tylko w przedmiocie odszkodowania. Podstawê do usta-
lenia wysoko�ci odszkodowania stanowi warto�æ nieruchomo�ci wed³ug
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stanu na 29.10.1998 r., nie za� z dnia wydania decyzji (o wyw³aszczeniu)
� art. 130 ustawy.

Teoretycznie nie mo¿na wykluczyæ przyznania w ramach odszkodowa-
nia nieruchomo�ci zamiennej (art. 131 ustawy o gospodarce nieruchomo-
�ciami), oczywi�cie za zgod¹ w³a�ciciela wyw³aszczonej nieruchomo�ci.
Pewna trudno�æ bêdzie siê jednak wi¹za³a z praktyczn¹ aplikacj¹ tej
mo¿liwo�ci. O ile nie budzi w¹tpliwo�ci przyznanie nieruchomo�ci zamien-
nej z zasobu nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa � w przypadku przejêcia ex
lege gruntów pod drogami krajowymi, czy z zasobu gminnego � w przy-
padku gruntów zajêtych pod drogi gminne, o tyle problem pojawi siê od-
no�nie do pozosta³ych nieruchomo�ci, na których znajduj¹ siê drogi powia-
towe i wojewódzkie. Nale¿y opowiedzieæ siê przeciwko mo¿liwo�ci realizacji
normy art. 131 ust. 2 w tym zakresie, tj. przyznania nieruchomo�ci zamien-
nej z zasobu nieruchomo�ci powiatu czy województwa, albowiem z mocy
art. 73 ust. 2 ustawy � Przepisy wprowadzaj¹ce... odszkodowanie za nabyte
ex lege prawo w³asno�ci gruntów zajêtych pod drogi powiatowe i woje-
wódzkie wyp³aca Skarb Pañstwa. Przy przyjêciu odmiennej interpretacji i
przyznaniu nieruchomo�ci zamiennych z w³asnych, dopiero co utworzo-
nych zasobów, zarz¹dy powiatów i województw mog³yby naraziæ siê na
zarzut niegospodarno�ci.

Po up³ywie 14 dni od dnia, w którym decyzja ustalaj¹ca odszkodowanie
sta³a siê ostateczna, na nabywcy nieruchomo�ci ci¹¿y obowi¹zek jego zap³aty
� zasadniczo jednorazowo. W razie opó�nienia lub zw³oki z zap³at¹ od-
szkodowania znajd¹ zastosowanie przepisy kodeksu cywilnego18. Ozna-

18 Na gruncie poprzednio obowi¹zuj¹cej ustawy z dnia 29.04.1985 r. o gospodarce
gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 � tekst jedn.).
S¹d Najwy¿szy stwierdzi³ m.in., ¿e �odpowiednie odes³anie do przepisów k.c. oznacza, ¿e
powstanie roszczenia o odsetki wynika z normy o charakterze administracyjnym i w takim
postêpowaniu jest ono realizowane, natomiast konkretyzacja odno�nie do wymagalno�ci,
wysoko�ci, biegu i przedawnienia roszczenia nastêpowaæ bêdzie przy zastosowaniu wska-
zanego kodeksu�. Doprowadzi³o to sk³ad orzekaj¹cy do konkluzji wyra¿onej w tezie: �nie-
dopuszczalna jest droga s¹dowa do dochodzenia odsetek za opó�nienie siê gminy z zap³at¹
odszkodowania przewidzianego w art. 10 ust. 5 ustawy o gospodarce gruntami i wyw³asz-
czaniu nieruchomo�ci� � uchwa³a z dnia 12.05.1993 r. III CZP 50/93, OSNCP 1993, nr 12,
s. 221. Tezê tê mo¿na � jak siê wydaje � odnie�æ do roszczeñ �odsetkowych�, zwi¹zanych
z zap³at¹ odszkodowania za wyw³aszczone nieruchomo�ci, tak¿e w aktualnie obowi¹zuj¹-
cym stanie prawnym.
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czaæ to bêdzie konieczno�æ zap³aty odsetek zw³oki, przy braku odmiennej
regulacji w ustawie w wysoko�ci odsetek ustawowych ustalanych przez
Radê Ministrów (art. 481 kodeksu cywilnego). Ustawodawca przewidzia³
równie¿ obowi¹zek zwaloryzowania wysoko�ci ustalonego w decyzji od-
szkodowania na dzieñ zap³aty.

V. Liczne, wcze�niej przedstawione w¹tpliwo�ci dotycz¹ce art. 73 ustawy
nie s¹ jedynymi, które siê pojawi³y. S¹d Okrêgowy w Lublinie w trakcie
rozpatrywania pewnej sprawy cywilnej powzi¹³ w¹tpliwo�æ co do zgodno-
�ci z konstytucj¹ przedmiotowego przepisu i skierowa³ w tej materii pytanie
prawne do Trybuna³u Konstytucyjnego. W odpowiedzi na pytanie prawne
Trybuna³ w dniu 14.03.2000 r. wyda³ wyrok P. 5/99, w którym orzek³, i¿
ust. 1 i 5 art.73 ustawy � Przepisy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce
administracjê publiczn¹ s¹ zgodne �z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP oraz art.
1 Protoko³u nr 1 do Konwencji o ochronie praw cz³owieka i podstawowych
wolno�ci (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 i z 1998 r. Nr 147, poz. 962)
i nie s¹ niezgodne z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP�19.

W tym miejscu konieczne wydaje siê przywo³anie tre�ci przepisów
konstytucji dotycz¹cych prawa w³asno�ci i jego ochrony. Podstawowe
znaczenie ma tutaj art. 21 Konstytucji RP umiejscowiony w rozdziale I
�Rzeczpospolita�. Na mocy postanowieñ tego artyku³u RP chroni w³asno�æ
i prawo dziedziczenia (ust. 1), natomiast wyw³aszczenie jest dopuszczalne
tylko na cele publiczne i za s³usznym odszkodowaniem (ust. 2).
Podobnie potwierdzona zosta³a niedopuszczalno�æ drogi s¹dowej w sprawach o roszczenia
maj¹tkowe poprzedniego w³a�ciciela oraz Skarbu Pañstwa lub gminy powsta³e w zwi¹zku
ze zwrotem wyw³aszczonej nieruchomo�ci � wyrok SN z dnia 17.12.1997 r. I CKN 370/97,
OSNiC 1998, poz. 116). S¹d Najwy¿szy rozwa¿y³ zgodno�æ tego typu norm z zawartymi w
Konstytucji RP gwarancjami dostêpu do s¹du, konstatuj¹c: �konstytucyjne pojêcie «droga
s¹dowa» jest pojêciem sensu largo, obejmuj¹cym postêpowanie przed jakimkolwiek s¹dem
przewidzianym w art. 175 Konstytucji RP. (...) skoro przekazanie omawianych spraw orga-
nom administracji oznacza jednocze�nie poddanie ich jurysdykcji Naczelnego S¹du Admi-
nistracyjnego (art. 16 i 17 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym S¹dzie Administra-
cyjnym � Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm. w zw. z art. 184 Konstytucji RP), to o zamkniêciu
drogi s¹dowej dochodzenia naruszonych praw nie mo¿e byæ mowy�.
19 Sentencja wyroku opublikowana zosta³a w Dz.U. z 2000 r. Nr 17, poz. 229. Pe³ny

tekst z uzasadnieniem w Orzecznictwie Trybuna³u Konstytucyjnego � Zbiór Urzêdowy (dalej
jako OTK ZU) nr 2(32) z 2000 r., poz. 60. Pierwsze omówienie: J. K r o n e r, Odebrane
przed 1999 rokiem, zap³acone po 2001, Rzeczpospolita nr 63(5533) z dnia 15.03.2000 r.,
s. C 2.
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Dodatkowo powo³any przez Trybuna³ w sentencji orzeczenia art. 64 ust.
3 (�Wolno�ci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne�) stanowi, ¿e
w³asno�æ mo¿e byæ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa w³asno�ci.

Natomiast art. 1 Protoko³u dodatkowego nr 1 do ratyfikowanej przez
Polskê Konwencji Europejskiej zapewnia ka¿dej osobie fizycznej i prawnej
prawo do poszanowania mienia. Zezwala ona na pozbawienie w³asno�ci
tylko w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawê
oraz zgodnie z podstawowymi zasadami prawa miêdzynarodowego.

W cytowanym wyroku z dnia 14.03.2000 r. Trybuna³ Konstytucyjny
podzieli³ pogl¹d Prokuratora Generalnego, zgodnie z którym konstytucja
nie wyklucza wyw³aszczenia z mocy prawa, a wiêc takiego, od którego nie
przys³uguje odwo³anie. Wychodz¹c z przyjmowanego w doktrynie i orzecz-
nictwie za³o¿enia, ¿e pojêcie �wyw³aszczenie�, zawarte w art. 21 ust. 2
Konstytucji �winno byæ rozumiane szeroko jako wszelkie pozbawienie w³a-
sno�ci bez wzglêdu na formê, sêdziowie Trybuna³u doszli do przekonania,
i¿ w �wietle przywo³ywanego przepisu konstytucji nie jest uzasadnione
dyskwalifikowanie regulacji ustawowej dotycz¹cej problematyki odjêcia
w³asno�ci tylko z tego powodu, i¿ jej normatywny kszta³t odbiega od przyj-
mowanej w obowi¹zuj¹cych ustawach zwyk³ych konstrukcji wyw³aszcze-
nia�20.

W ocenie Trybuna³u �zastosowany przez ustawodawcê mechanizm
wyw³aszczenia z mocy samego prawa spe³nia postulat w zakresie przydat-
no�ci dla osi¹gniêcia za³o¿onego celu o charakterze publicznym. Je�li bowiem
przyj¹æ, i¿ celem tym jest generalne i jednolite uporz¹dkowanie problemu
w³asno�ci terenów zajêtych pod drogi publiczne, to niew¹tpliwie jednocze-
sne objêcie regulacj¹ ca³ej kategorii wymienionych nieruchomo�ci bez

20 Pojêcie �wyw³aszczenia� i pojêcia pokrewne w literaturze przedmiotu bynajmniej nie
s¹ rozumiane jednolicie. Ró¿ni autorzy podaj¹ definicje ró¿ni¹ce siê w okre�lonych fragmen-
tach. I tak np. E. M u s z a l s k i, Wyw³aszczenie, [w:] Z. C y b i c h o w s k i, Encyklopedia
podrêczna prawa publicznego, Warszawa, t. 2, s. 1150, okre�la je jako �przez w³adzê
pañstwow¹ dokonane legalne przymusowe przeniesienie w³asno�ci lub innego prawa za
wynagrodzeniem (odp³atnie) jakiejkolwiek osoby na rzecz pañstwa, samorz¹du wzglêdnie
zak³adu b¹d� innej osoby w interesie publicznym�. G. B i e n i e k, [w:] G. B i e n i e k,
A. H o p f e r, Z. M a r m a j, E. M z y k, R. � r ó b e k, Komentarz..., t. II, s. 86, przez wy-
w³aszczenie w szerokim sensie rozumie �wszelkie przypadki przymusowej ingerencji pañ-
stwa w uprawnienia przys³uguj¹ce innym podmiotom prawnym wobec okre�lonej rzeczy�.
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w¹tpienia s³u¿y osi¹gniêciu tego celu. (...) Oceniany przepis ma wiêc na
celu uporz¹dkowanie stosunków w³asno�ciowych, stanowi¹c jednocze�nie
gwarancjê zado�æuczynienia interesom w³a�ciciela�.

Ponadto przepis ustawy ustalaj¹cy warto�æ odszkodowania za przejête
nieruchomo�ci drogowe wed³ug stanu z dnia wej�cia w ¿ycie ustawy, tj.
29.10.1998 r., a wiêc nie uwzglêdniaj¹cy waloryzacji inflacyjnej, nie na-
rusza konstytucyjnej zasady s³usznego odszkodowania � metoda zastoso-
wana przez ustawodawcê �mo¿e byæ oceniona jako mieszcz¹ca siê w gra-
nicach swobody wyznaczonej ustawodawcy kryteriami mieszcz¹cymi siê
w pojêciu «s³usznego odszkodowania»�21.

Mo¿e warto w tym miejscu przypomnieæ orzecznictwo TK odno�nie do
dopuszczalno�ci wyw³aszczenia z okresu obowi¹zywania przepisów kon-
stytucyjnych, g³ównie nowego rozdzia³u I Konstytucji z 1952 r. Przypo-
mnienie to ma sens, poniewa¿ jej art. 7 w interesuj¹cym nas zakresie posiada³
brzmienie niemal identyczne jak art. 21 Konstytucji RP, a Trybuna³ po
wej�ciu w ¿ycie Konstytucji z 1997 r. nie mia³ zbyt wielu okazji do zaj-
mowania siê t¹ problematyk¹.

Trybuna³ przyj¹³ m.in., i¿ �wyw³aszczenie� w rozumieniu art. 7 Kon-
stytucji z 1952 r., to �wszelkie pozbawienie w³asno�ci z przeznaczeniem
na cele publiczne bez wzglêdu na formê (nie tylko na podstawie decyzji
administracyjnej) (...)�22.

Szereg uwag po�wiêci³ Trybuna³ pojêciu �s³usznego odszkodowania�.
Wed³ug stanowiska TK odszkodowanie �s³uszne�, to �odszkodowanie spra-
wiedliwe. Sprawiedliwe odszkodowanie jest to jednocze�nie odszkodowa-
nie ekwiwalentne, bowiem tylko takie nie narusza istoty odszkodowania za
przejêta w³asno�æ�. Ekwiwalentno�æ przejawia siê w tym, ¿e odszkodowa-
nie winno byæ �równowa¿ne gospodarczo warto�ci wyw³aszczonej nieru-
chomo�ci�. W dalszych wywodach Trybuna³ Konstytucyjny uzasadni³ ko-
nieczno�æ ekwiwalentno�ci odszkodowania nastêpuj¹cymi racjami: �w
warunkach pañstwa gwarantuj¹cego swobodê dzia³alno�ci gospodarczej,

Analizê rozumienia pojêæ �nacjonalizacja�, �konfiskata�, �wyw³aszczenie� w literaturze
polskiej i obcej przeprowadza W. D u d e k, Od nacjonalizacji do prywatyzacji. Aspekty
polityczne i ekonomiczno-prawne, Katowice 1995, s. 13 i nast.
21 Cytowane fragmenty orzeczenia Trybuna³u, 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 wiêc przyjmuj¹cego gospodarkê rynkow¹, pojêcie «s³usznego odszkodo-
wania» sprowadza siê przede wszystkim do kategorii ekonomicznych. W
warunkach natomiast demokratycznego pañstwa prawa ujmowanie s³usz-
nego odszkodowania w kategoriach prawnych sprowadza siê do zasady
ekwiwalentno�ci, tzn. w przypadku wyw³aszczenia � do stworzenia wy-
w³aszczonemu w³a�cicielowi mo¿liwo�ci odtworzenia rzeczy przejêtej przez
pañstwo�. Innymi s³owy, odszkodowanie s³uszne �w pañstwie prawnym
nale¿y rozumieæ jako odszkodowanie nie krzywdz¹ce obywateli, tzn. da-
j¹ce wyw³aszczonemu mo¿liwo�æ odtworzenia rzeczy przejêtej przez pañ-
stwo�.

Samo odszkodowanie nie mo¿e byæ w ¿aden sposób uszczuplone. Odnosi
siê to zarówno do sposobu jego obliczenia, jak i trybu wyp³acania. W
szczególno�ci jego wyp³ata nie powinna byæ rozk³adana na d³ugotermino-
we raty. Podobnie ograniczenie ekwiwalentno�ci odszkodowania, poprzez
wprowadzenie potr¹ceñ z innych tytu³ów ni¿ ju¿ ci¹¿¹ce na nieruchomo�ci,
stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady s³usznego, tj. sprawiedliwego
odszkodowania, i jest w ten sposób naruszeniem samej w³asno�ci23.

Problematyka pozbawienia w³asno�ci w Europejskiej Konwencji Praw
Cz³owieka unormowana zosta³a w zdaniu drugim art. 1 Protoko³u nr 1.

W tek�cie pierwszego Protoko³u brak jest expressis verbis uzale¿nienia
odjêcia w³asno�ci od przyznania i wysoko�ci odszkodowania. W �lad za
Komisj¹ Trybuna³ Praw Cz³owieka w Strasburgu przyj¹³ jednak, ¿e �ar-
tyku³ ten w sposób dorozumiany wymaga wyp³aty odszkodowania jako
niezbêdnego warunku odebrania w³asno�ci w granicach jurysdykcji pañ-
stwa. (...) ochrona prawa w³asno�ci, jak¹ zapewnia art. 1 Protoko³u nr 1,
by³aby w du¿ym stopniu iluzoryczna i nieskuteczna przy braku takiej zasady.
(...) w systemach prawnych pañstw-stron wyw³aszczenie w interesie pu-
blicznym bez odszkodowania mo¿na uznaæ za usprawiedliwione jedynie w
wyj¹tkowych okoliczno�ciach�24.

Kwestia odszkodowañ zaprz¹ta³a uwagê Trybuna³u i w pó�niejszych
orzeczeniach: w sprawie Holy Monasteries vs Grecja25 doszed³ on do prze-
konania, i¿ �tre�æ przepisów dotycz¹cych odszkodowañ jest istotna dla
23 Zob. uzasadnienia orzeczeñ Trybuna³u 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 �rodek pozwala na zachowanie równowagi,
zw³aszcza, czy nie nak³ada na skar¿¹cych zbyt du¿ych ciê¿arów. Odebra-
nie mienia bez zap³aty rozs¹dnie odpowiadaj¹cej jego warto�ci jest zwykle
traktowane jako nieproporcjonalna ingerencja. Zupe³ny brak odszkodowa-
nia mo¿e byæ usprawiedliwiony jedynie w wyj¹tkowych okoliczno�ciach�.
Z ca³o�ci orzecznictwa organów europejskich wynika jednak, ¿e konwencja
nie gwarantuje prawa do pe³nego odszkodowania. Odszkodowanie mo¿e
zostaæ wyp³acone w mniejszej wysoko�ci ni¿ pe³na warto�æ rynkowa mie-
nia, gdy tego wymagaj¹ uprawnione cele wynikaj¹ce z �interesu publicz-
nego�, np. realizacja okre�lonej polityki spo³eczno-gospodarczej.

Swoboda pañstwa wyra¿a siê tak¿e w tym, ¿e to ono decyduje, jakie
�rodki s¹ w danym przypadku w³a�ciwe. �Istota odbieranej w³asno�ci oraz
okoliczno�ci ró¿nych form upañstwowienia powoduj¹, i¿ odmienne wzglê-
dy mog¹ byæ w uzasadniony sposób brane pod uwagê przy ocenie równo-
wagi interesów: publicznego i prywatnego. (...) kryteria ustalania odszko-
dowañ przy nacjonalizacji mog¹ ró¿niæ siê od innych form odebrania
w³asno�ci�26.

Wprowadzony przez greckie w³adze moc¹ ustawy 653/1977 system
odszkodowawczy w przypadku wyw³aszczania nieruchomo�ci dla realiza-
cji celów publicznych by³ zbyt sztywny, ignorowa³ bowiem ró¿norodno�æ
sytuacji i ró¿nice wynikaj¹ce z charakteru prowadzonych prac oraz planów
dotycz¹cych wyw³aszczonego terenu. Ze wzglêdu na du¿¹ liczbê w³a�ci-
cieli dosz³o do naruszenia równowagi miêdzy ochron¹ prawa w³asno�ci a
wymaganiami ogólnego interesu27.

�Przy ocenie, czy odszkodowanie jest odpowiednie, nale¿y wzi¹æ pod
uwagê elementy wp³ywaj¹ce na obni¿enie jego warto�ci, takie jak up³yw
czasu, którego nie mo¿na uznaæ za rozs¹dny. Pañstwo niew¹tpliwie odpo-
wiada za trwaj¹ca 24 lata zw³okê w wyp³acie odszkodowania z tytu³u
reformy rolnej. Nie móg³ jej usprawiedliwiaæ ani skomplikowany charakter
procedury odszkodowawczej, ani liczba osób, którym nale¿a³o zap³aciæ
odszkodowanie�28.
26 Lithgow i inni vs Wielka Brytania.
27 Orzeczenie z dnia 15.11.1996 r. w sprawie Tsomatos i inni vs Grecja, raport Euro-

pejskiej Komisji Praw Cz³owieka z dnia 18.10.1995 r., skarga 20680/92.
28 Orzeczenie z dnia 11.01.2000 r. w sprawie Almeida Garrett, Mascarenhas Falcao i

inni vs Portugalia, Izba (Sekcja) I; raport EKPCz z dnia 23.04.1998 r., skargi nr 29813/96
i 30229/96.
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Zdaniem sêdziów Trybuna³u �niezwykle d³uga zw³oka z zap³at¹ od-
szkodowania za wyw³aszczenie prowadzi do pog³êbienia strat finansowych
osób wyw³aszczonych, nara¿aj¹c je na niepewno�æ, zw³aszcza przy depre-
cjacji pieni¹dza w niektórych pañstwach. To samo mo¿na powiedzieæ o
niezwykle d³ugiej zw³oce w postêpowaniu administracyjnym i s¹dowym,
w których ustalane jest odszkodowanie, zw³aszcza gdy wyw³aszczeni maj¹
obowi¹zek skorzystania z tej procedury w celu uzyskania odszkodowa-
nia�29.

29 Tak Trybuna³ w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 9.07.1997 r. w sprawie Akkus vs
Turcja, RJD 1997-IV.

Do podobnych wniosków Trybuna³ doszed³ w sprawie Aka vs Turcja (orzeczenie z dnia
23.09.1998 r., raport EKPCz z dnia 9.09.1998 r., skarga 19639/92), która dotyczy³a niewy-
starczaj¹cej wysoko�ci ustawowych odsetek za zw³okê, maj¹cych zrekompensowaæ straty
spowodowane inflacj¹ w okresie od wniesienia sprawy do s¹du I instancji do zap³aty zas¹-
dzonych sum. Inflacja w Turcji siêga³a wtedy 70% rocznie. Trybuna³ uzna³, ¿e �ró¿nica
sumy nale¿nej Ace w chwili wyw³aszczenia i w dniu faktyczne zap³aty � wynikaj¹ca wy³¹cz-
nie z zaniedbañ organów prowadz¹cych wyw³aszczenie � by³a dodatkow¹ strat¹, która, w
po³¹czeniu z utrat¹ gruntów, narusza³a równowagê miêdzy ochron¹ prawa w³asno�ci i wy-
maganiami interesu ogólnego�.


