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Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywaja skargi od obywateli, ktérzy wskazuja, ze
mimo przejecia na wlasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego ich nieruchomosci na skutek
wydania ostatecznej decyzji zatwierdzajacej podziatl nieruchomosci, bezskutecznie oczekuja na
wszczecie negocjacji w sprawie odszkodowania za przejecie tych nieruchomosci. Organy gmin
zwlekaja z podjeciem negocjacji ttumaczac sie najczeSciej brakiem Srodkéw finansowych na
wyptaty odszkodowan. Przyktadowo, w jednej z indywidualnych spraw badanych w Biurze
Rzecznika Praw Obywatelskich, organ gminy poinformowal w 2011r. zainteresowanego
obywatela, ze wnioski o wypltate odszkodowan za dziatki przejete pod drogi publiczne
rozpatrywane sa chronologicznie wedtug daty ich wptywu i w miare posiadanych Srodkéw
finansowych, za$ aktualnie rozpatrywane sa wnioski ztozone w urzedzie gminy w okresie do

2006r.

W ocenie Rzecznika zarzuty podniesione w skargach wymagaja rozwazenia, bowiem
sygnalizowany w nich problem jest wynikiem wadliwie uksztattowanych przepisow w omawianym

zakresie.

Zgodnie z art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami
(Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.) dziatki grunta wydzielone pod drogi publiczne: gminne,
powiatowe, wojewddzkie, krajowe - 7 nieruchomosci, ktorej podziat zostat dokonany na wniosek
wtasciciela, przechodzq, 7 mocy prawa, odpowiednio na wtasnos¢ gminy, powiatu, wojewddztwa
lub Skarbu Panstwa 7z dniem, w ktorym decyzja zatwierdzajqca podziat stata sie ostateczna albo

orzeczenie o podziale prawomocne. Przepis ten stosuje sie takze do nieruchomosci, ktorej podziat



zostat dokonany na wniosek uZytkownika wieczystego, 7 tym Ze prawo uZytkowania wieczystego
dziatek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne wygasa z dniem, w ktorym decyzja zatwierdzajqca
podziat stata sie ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne. Przepis stosuje sie

odpowiednio przy wydzielaniu dziatek gruntu pod poszerzenie istniejqcych drog publicznych.

W mysl art. 98 ust. 3 powolanej ustawy: za przejete we wskazanym wyzej trybie dziatki
gruntu  przystuguje  odszkodowanie w  wysokosci  uzgodnionej miedzy wtascicielem  [lub
uzytkownikiem wieczystym a wtasciwym organem. Przepis art. 131 stosuje sie odpowiednio. Jezeli
do takiego uzgodnienia nie dojdzie, na wniosek wtasciciela Ilub uZytkownika wieczystego
odszkodowanie ustala sie i wyptaca wedtug zasad i trybu obowiqzujqcych przy wywlaszczaniu

nieruchomosci.

Skutkiem ostatecznej decyzji o podziale nieruchomosci wydanej na wniosek wtasciciela lub
uzytkownika wieczystego, badz prawomocnego orzeczenia sadu o podziale nieruchomosci, jest
przejscie wtrasnosci dziatki wydzielonej pod droge publiczna (lub na poszerzenie istniejacej drogi
publicznej) na odpowiedni podmiot publicznoprawny z mocy prawa badZz wygasnigcie prawa
uzytkowania wieczystego oraz powstanie po stronie tego podmiotu obowiazku zaplaty
odszkodowania za nabyty w ten sposob grunt, za$ po stronie bylego wiasciciela lub bytego

uzytkownika wieczystego - prawa do odszkodowania.

Odjecie wlasnosci lub prawa wieczystego uzytkowania na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami nastapi¢ moze - zgodnie z art. 98 ust. 3 - jedynie za

odszkodowaniem.

Z art. 98 wust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wynika, Zze obowiazek
odszkodowawczy jest realizowany w pierwszej kolejnoSci poprzez uzgodnienie w drodze negocjacji
wysokosci odszkodowania miedzy byltym witascicielem badz bytym uzytkownikiem wieczystym a
organem wykonawczym odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego Iub  starosta
reprezentujacym Skarb Panstwa (jako reprezentantami beneficjentéw dokonanego wydzielenia
dziatek gruntu pod droge publiczna). Dopiero gdy do takiego uzgodnienia nie dojdzie obowiazek
ten realizowany jest w drodze administracyjnej przez wydanie decyzji o ustaleniu wysokosci
odszkodowania na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach o odszkodowaniach za

wywtaszczenie nieruchomosci.

Tak wiec pierwszy etap ustalenia wysoko$ci odszkodowania za dziatki gruntu wydzielone
pod drogi publiczne, przechodzace z mocy prawa na wtasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego
lub Skarbu Panstwa, jest etapem cywilnoprawnym. Nalezy przy tym zauwazyé, ze

przeprowadzenie rokowan jest obligatoryjne i musi zosta¢ udokumentowane stosownym



protokotem, przy czym inicjatywa podjecia rokowan pochodzi¢ moze od kazdej ze stron (por.
m.in. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 stycznia 2008 r., III SA/Po 695/07, LEX nr 510380, oraz
wyrok SA w Poznaniu z dnia 18 maja 2006 r., I ACa 36/06, LEX nr 271367).

W przypadku gdy nie dojdzie do uzgodnienia odszkodowania miedzy stronami, byty
wtasciciel lub byty uzytkownik wieczysty dziatki gruntu wydzielonej pod droge publiczna (lub pod
poszerzenie drogi publicznej) moze zglosi¢ wniosek o ustalenie i wyptate odszkodowania za
odebrane prawo do tej dziatki do wlasciwego terytorialnie starosty. Wynika to z przewidzianego w
art. 98 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami odpowiedniego stosowania zasad i trybu
obowiazujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci w przypadku, gdy nie doszto do porozumienia

stron.

Oznacza to, ze dopiero zakonczenie pierwszego etapu (etapu negocjacji), w przypadku
nieosiagniecia porozumienia przez zainteresowane strony, moze prowadzi¢ do rozpoczecia etapu
drugiego tj. do ustalenia odszkodowania w trybie administracyjnym. Bez uprzedniego
przeprowadzenia rokowan nie jest dopuszczalne wszczecie postgpowania administracyjnego o
ustalenie odszkodowania w drodze decyzji administracyjnej wedtug zasad i trybu obowiazujacych

przy wywtlaszczaniu nieruchomosci.

Wymaga podkre$lenia, ze ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, pomimo
zagwarantowania w art. 98 ust. 3 wyptaty odszkodowania za dziatki przej¢te na wtasnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panstwa w trybie art. 98 ust. 1, nie okresla terminu, w ktérym
organ administracji publicznej winien przystapi¢ do negocjacji w sprawie ustalenia tego
odszkodowania. Nalezy zwrdci¢é uwage, ze skoro pierwszy - obligatoryjny - etap ustalenia
wysokosci odszkodowania za dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne, przechodzace z mocy
prawa na wtasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panstwa, jest etapem
cywilnoprawnym, to przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego - a w szczegdlnosci
przepisy regulujace terminy zatatwiania spraw w postepowaniu administracyjnym - nie maja tu
zastosowania. Jednoczes$nie brak mozliwosci rozpoczecia, przeprowadzenia i zakonczenia
negocjacji wyklucza mozliwo$¢ przejsScia do etapu ustalenia odszkodowania w trybie
administracyjnym. A zatem w sytuacji niepodejmowania negocjacji przez organy administracji
publicznej w razie zaistnienia obowiazku wynikajacego z art. 98 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, osoby zainteresowane nie maja mozliwosci dochodzenia swoich roszczen w

trybie sadowo-administracyjnym.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich opisany wyzej stan moze by¢ uznany za

naruszajacy konstytucyjne prawo do stusznego odszkodowania za wywlaszczona nieruchomos¢.
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Odjecie praw do dziatek wydzielanych pod drogi publiczne na podstawie art. 98 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest rodzajem wywlaszczenia, o ktérym mowa w art. 21
ust. 2 Konstytucji RP, a wiec odszkodowanie za te dziatki stanowi konstytucyjny warunek

dopuszczalnosci takiego wywtaszczenia i nie moze by¢ interpretowane dowolnie.

Zasada stusznego odszkodowania nie odnosi si¢ wytacznie do samej kwoty przyznanej
wywlaszczonemu tytutem odszkodowania, ale takze do procedury jej ustalania i wyptacania.
Razaco dluga procedura przyznawania odszkodowania moze w oczywisty sposob naruszaé¢ prawa
majatkowe wywlaszczonego, ktoéry w okresie pomiedzy pozbawieniem go nieruchomosci a
przyznaniem odszkodowania nie moze czerpa¢ pozytkow ani ze swojej nieruchomosci, ani Srodkéw
finansowych naleznych za nia. Te potencjalnie utracone korzysci nie moga zostaé
zrekompensowane w odszkodowaniu za wywtaszczone nieruchomosci, gdyz zgodnie z przepisami
odszkodowanie to powinno ogranicza¢ si¢ wytacznie do wartosci wywlaszczonej nieruchomosci. Z
tego wzgledu nalezy uznaé, ze okres pomiedzy utrata mozliwosci rozporzadzania i korzystania z
nieruchomo$ci przez wlasciciela a momentem przyznania odszkodowania powinien by¢ jak

najkrétszy.

Problematyka zwiazana z trybem ustalania i wyptaty odszkodowania za dziatki wydzielone
pod drogi publiczne w wyniku podziatu nieruchomosci, ktére z mocy art. 98 ust. 1 i 2 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami przeszty na wtasnos¢ gminy, byla juz w przesztodci podejmowana

przez Rzecznika Praw Obywatelskich w aspekcie generalnym.

W wystapieniu z dnia 30 listopada 2000r. (znak: RPO/345848/2000/1V/JS) skierowanym do
owczesnego Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa Rzecznik wskazywal, ze przejécie na
wtasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego gruntéw wydzielonych pod drogi
publiczne jest forma wywlaszczenia tych gruntéw, ktére nastepuje z mocy prawa z dniem, w
ktérym decyzja zatwierdzajaca projekt podziatu nieruchomosci stata si¢ ostateczna, a orzeczenie o
podziale prawomocne. QOsobie wywlaszczanej w tym trybie nie jest znane kiedy i w jakiej
wysokos$ci odszkodowanie za utracona wtasnos¢ bedzie wyptacone. Natomiast przy wywtaszczaniu
na ogélnych zasadach (art. 112-135 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami), odszkodowanie
ustalane jest w decyzji wywlaszczeniowej. W ocenie Rzecznika stan, w ktdrym wywlaszczenie
nastepuje na warunkach nieznanych wywltaszczonemu narusza przyjeta w art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP zasade dopuszczalnosci wywilaszczenia za stusznym odszkodowaniem. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego podkresla si¢, ze stuszne odszkodowanie powinno mieé¢ charakter
ekwiwalentny do wartodci wywtaszczonego dobra. Oznacza to, ze powinno dawaé¢ wiascicielowi

mozliwo$¢ odtworzenia utraconej rzeczy, lub ujmujac szerzej, odtworzy¢ jego sytuacje majatkowa



jaka miat przed wywlaszczeniem. Trybunat Konstytucyjny podkreslat réwniez, iz odszkodowanie
nie moze by¢ w zaden sposdb uszczuplone i to nie tylko przez sposob obliczania jego wysokosci,
ale réwniez przez tryb wyptacania (por. orzeczenie z dnia 19 czerwca 1990r. sygn.akt K. 2/90, OTK
z 1990r., poz. 3). W S$wietle powyzszego kwestionowany przepis art. 98 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomodciami nie speinia wymogoéw stawianych Kkonstytucyjnemu ujeciu  stusznego
odszkodowania. Decyduje o tym przede wszystkim brak wskazania terminu wyptaty
odszkodowania. Moze to powodowaé w praktyce realne obnizenie odszkodowania (np. wskutek
ewentualnej inflacji), co prowadzi do ewidentnego pokrzywdzenia o0sdb wywlaszczonych.
Powyzszego stanowiska nie moze tez zmieni¢ twierdzenie, ze wysoko$¢ odszkodowania okreéla si¢
wedtug cen z daty jego ustalenia. Nie zrekompensuje to bowiem z reguty utraconych korzysci, jakie
wywtaszczony moégiby uzyska¢ otrzymujac nalezne mu odszkodowanie juz z dniem odjgcia

przystugujacego mu prawa wtasnosci nieruchomosci.

Rzecznik wyrazit wowczas poglad, iz wskazane byloby przyjecie rozwiazania, zgodnie z
ktérym okre$lenie wysokosSci odszkodowania z tytulu wywlaszczenia dokonywanego we
wskazanym wyzej trybie nastepowatoby przed wydaniem decyzji zatwierdzajacej projekt podziatu.
W braku porozumienia odszkodowanie ustalone juz na ogdlnych =zasadach postepowania
wywlaszczeniowego powinno zosta¢ okre$lone najpdzniej w decyzji zatwierdzajacej projekt
podziatu. Wywlaszczonemu przystugiwatyby w tym wypadku $rodki odwotawcze, tak jak przy

wywlaszczeniu na ogdlnych zasadach.

Odpowiadajac na wspomniane wystapienie Rzecznika Minister Rozwoju Regionalnego i
Budownictwa wskazat, ze w jego ocenic nie ma potrzeby podjecia dziatan legislacyjnych w
omawianym zakresie. Analiza art. 98 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wskazuje, ze
dwa ewidentne post¢powania administracyjne, co do ktorych bezwzglednie maja zastosowanie
przepisy k.p.a., a mianowicie zatwierdzenie podziatu nieruchomosci decyzja wdjta, burmistrza lub
prezydenta miasta, oraz ustalenie, decyzja starosty, odszkodowania za grunty wydzielone przy tym
podziale pod drogi publiczne, sa przedzielone rokowaniami o wysoko$¢ odszkodowania. Zatem
ustalenie odszkodowania w drodze decyzji starosty, moze by¢ opdznione tylko o czas niezbedny na
przeprowadzenie rokowan, ktéry zalezy w duzej mierze od wtasciciela nieruchomosci. Z chwila
bowiem kiedy rokowania zakoncza si¢ wynikiem negatywnym (wtasciciel odmowi przyjecia
proponowanej kwoty odszkodowania), postgpowanie musi zosta¢ zakonczone przez wydanie
decyzji starosty o odszkodowaniu, zgodnie z przepisami k.p.a. Odszkodowanie musi zatem by¢
wyptacone i to na warunkach znanych osobie wywtaszczonej, gdyz albo sama uzgodni te warunki

w czasie rokowan albo zostana one ustalone w decyzji o odszkodowaniu. Wprowadzenie etapu



rokowan o wysoko$¢ odszkodowania jest dla wlascicieli dzielonych nieruchomosci (ale takze dla
gminy) korzystne, gdyz umozliwia bezkonfliktowe ustalenie odszkodowania i raczej skraca termin
jego wyplaty, gdyz eliminuje dtugotrwate procedury odwotawcze, ktére moga mie¢ miegjsce przy
ustalaniu odszkodowania w drodze decyzji. Odnoszac si¢ do propozycji orzekania o odszkodowaniu
bezposrednio w decyzji zatwierdzajacej podziat nieruchomos$ci Minister stwierdzit, ze
wprowadzenie takiego rozwiazania nie bytoby mozliwe ze wzgledu na rézne kompetencje organdw.
O zatwierdzeniu podziatu nieruchomos$ci orzeka bowiem wajt, burmistrz lub prezydent miasta,
natomiast o odszkodowaniu za wywtaszczone nieruchomosci orzeka starosta. Potaczenie tych

kompetencji w jednym organie bytoby merytorycznie nieuzasadnione i trudne do wprowadzenia.

Minister przyznat jednak, ze mozna byloby rozwazy¢ celowo$¢ usci§lenia w ustawie o
gospodarce nieruchomosciami terminu ustalenia i wyptaty odszkodowania za grunty przejete przy
podziale nieruchomosci pod drogi publiczne, przy kolejnej nowelizacji ustawy o gospodarce

nieruchomog$ciami.

Majac na uwadze fakt, ze wspomniana przez Ministra Rozwoju Regionalnego i
Budownictwa nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami w omawianym zakresie nie
zostata dokonana, za$§ z treSci skarg nadsylanych przez obywateli wynika, Zze problem
niepodejmowania negocjacji przez organy administracji publicznej w razie zaistnienia obowiazku
wynikajacego z art. 98 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami pozostaje aktualny, Rzecznik

Praw Obywatelskich zdecydowat sig¢ skierowa¢ do Pana Ministra niniejsze wystapienie.

W zwiazku z powyzszym, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 200Ir. Nr 14, poz. 147 ze zm.) Rzecznik zwraca
si¢ z prosba o zajecie przez Pana Ministra stanowiska odnosnie przedstawionego problemu, jak

rowniez o rozwazenie celowosci podjecia dziatan legislacyjnych celem jego wyeliminowania.

Rzecznik bedzie wdzigczny za poinformowanie o stanowisku Pana Ministra zajetym w tej

sprawie.

< POMSIE M

o



