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Analizujac przepisy regulujace uprawnienia wtascicieli nieruchomo$ci w przypadkach
przeznaczenia tych gruntéw pod drogi publiczne, Rzecznik Praw Obywatelskich powzialt
watpliwos$ci co do konstytucyjno$ci rozwiazania przewidzianego w art. 98 ust. 1 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t. jedn.: Dz.U. z 2010 r., Nr 102, poz.
651, ze zm., dalej jako u.g.n.). Podstawowa funkcja tego przepisu jest, w sytuacji, gdy
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego przeznacza dana nieruchomos$é¢ pod droge
publiczna, umozliwienie wlascicielowi takiej nieruchomosci odptatnego przekazania gruntéw
na rzecz podmiotu publicznego - przysztego wlasciciela projektowanej drogi. Zastosowany w
tym przepisie mechanizm przewlaszczenia, przy wykorzystaniu postepowania o podziat
geodezyjny dziatki, prowadzi jednak do nieracjonalnych skutkéw. Z uprawnienia tego moga
bowiem skorzysta¢ wytacznie ci wlasciciele, ktérych grunty sa potozone jedynie czeSciowo w
liniach rozgraniczajacych przysztej drogi, ci zas, ktérych grunty na terenie planowej drogi leza
w catodci, sa catkowicie pozbawieni prawnej ochrony. W ocenie Rzecznika, rozwiazanie takie

moze godzi¢ w konstytucyjnie gwarantowane prawa wtascicieli.

1. Zgodnie z art. 98 ust. 1 u.g.n., ,dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne:
gminne, powiatowe, wojewoddzkie, krajowe - z nieruchomosci, ktérej podziat zostat dokonany
na wniosek wlasciciela, przechodza z mocy prawa, odpowiednio na wlasnos$¢ gminy, powiatu,
wojewoddztwa lub Skarbu Panstwa z dniem, w ktéorym decyzja zatwierdzajaca podziat stata sie
ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne. (...) Przepis stosuje sie odpowiednio przy

wydzielaniu dziatek gruntu pod poszerzenie istniejacych drég publicznych." Za dziatki te



przystuguje odszkodowanie uzgodnione pomicdzy wtascicielem i wlasciwym organem, a w
braku uzgodnienia - ustala si¢ je wedtug przepisow wywitaszczeniowych. Mozliwe jest

réwniez przyznanie dziatki zamiennej (art. 98 ust. 3 u.g.n.).

Mimo ze przepis ten formalnie przyznaje jedynie uprawnienie do zainicjowania
postepowania o podzial geodezyjny danej dziatki, jego znaczenie jest daleko szersze - co
wynika z kontekstu sytuacyjnego i normatywnego tego przepisu oraz jego skutkdw, w postaci
nabycia ex lege wlasnos$ci gruntu prywatnego przez podmiot publiczny, w przypadku
zaplanowania na tej nieruchomosci okre$lonego celu publicznego. Rozwiazanie takie, jako
zabezpieczajace prawa wtasciciela, co do zasady nalezy uznaé za racjonalne i stuszne. W
sytuacji zagrozenia w  przysztosci wywlaszczeniem (a jednoczesnie zamrozenia
inwestycyjnego gruntu, ktérego nie mozna juz inaczej wykorzysta¢), wtasciciel moze éw stan
niepewnosci usunaé, dobrowolnie (a zatem prosciej i szybciej), ,przekazujac" swoje
nieruchomo$ci na Skarb Panstwa badZz wlasciwa jednostke samorzadowa. Z tego powodu
omawiany przepis nalezy postrzega¢ w kontekscie gwarancji ochronnych prawa wlasnosci w
szczegbdlnosci wobec grozacego wywitaszczenia; swoboda decyzyjna ustawodawcy jest tu

limitowana koniecznoS$cia poszanowania zasad umiejscowionych wprost w Konstytucji.

Warto tez podkresli¢, ze de facto wywlaszczeniowy (w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji RP) charakter takiego mechanizmu zostat dostrzezony réwniez w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego na tle poprzednika art. 98 ust. 1 u.g.n., a mianowicie - art. 10 ust.
5 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (t.
jedn.: Dz.U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127, ze zm., dalej jako ,u.g.g."). W szczegdlnosci w
uzasadnieniu wyroku z dnia 8 maja 1990 r. w sprawie K 1/90 Trybunat, akcentujac zbieznos¢
skutkow tej formy pozyskiwania gruntdw z wywlaszczeniem oraz identyczny sposob
obliczania odszkodowania, uznat, ze uregulowanie prawne zawarte w art. 10 ust. 5 u.g.g.
miesci sie w konstytucyjnym pojeciu wywtaszczenia. Analogiczny poglad zostal przytoczony
w uchwale z dnia 29 marca 1993 r. w sprawie W 13/92, ustalajacej zawegzajaca wyktadnic
pojecia ,,wydzielenie gruntu pod budowe ulic" - wtasnie ze wzgledu na wyjatkowosé
wywlaszczenia, dopuszczalnego wytacznie w  sytuacjach koniecznych. Poglad o
wywtaszczeniowym charakterze art. 10 ust. 5 u.g.g. przyjmowany byt takze w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego (zob. m.in. wyrok z dnia 7 sierpnia 1996 r., III ARN 28/96, OSNP
1997/5/65). Skoro za$ aktualnie obowiazujacy art. 98 ust. 1 u.g.n. stanowi odpowiednik art. 10
ust. 5 u.g.g. (podobnie: m.in. uzasadnienie wyroku SN z dnia 4 marca 2010 r., I CSK 389/09),

to uregulowane w nim przejecie gruntu pod drogi zwiazane z podzialem wtasno$ci stanowi



réwniez forme wywlaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Takie przejecie
nieruchomosci jest bowiem rownoznaczne z pozbawieniem tytutu prawnego do nieruchomosci
i to wytacznie z tego powodu, ze z woli prawodawcy ,,miejscowego” - gminy - nieruchomo$¢

ta zostaje przeznaczona na okreslony cel publiczny.

Reasumujac, podstawowym celem regulacji przewidzianej w art. 98 ust. 1 u.g.n. jest
ochrona intereséw prywatnych wlasdciciela w sytuacji zamrozenia inwestycyjnego jego
nieruchomo$ci i potencjalnie grozacego wywlaszczenia. Ochrona taka jest zapewniana w
specyficznym trybie, tj. przy wykorzystaniu zupetnie innego postgpowania administracyjnego,
formalnie nie majacego nic wspdlnego z wywlaszczeniem. Decyzja podzialowa wywotuje
jednak z mocy prawa skutek wywlaszczeniowy; réznica pomiegdzy trybem z art. 98 ust. 1 u.g.n.
a wywlaszczeniem polega wigc przede wszystkim na tym, ze w pierwszym wypadku inicjatywa
do wszczecia takiego postgpowania lezy po stronie osoby prywatnej, a nie podmiotu

publicznego.

II. Zwrdcié tez trzeba uwage, ze przewidziany tu tryb nie jest jedynym mechanizmem
réwnowazacym interes ogolny oraz interesy wtascicieli w razie ograniczania ich praw przez
réznego rodzaju akty planistyczne, ze wzgledu na potrzebe realizacji okre$lonych publicznych
celow. Przepisy chroniace prawa wtadcicieli nieruchomosci w sytuacjach zarezerwowania
nieruchomo$ci na cel publiczny, a wigc m.in. wtasnie w sytuacji potencjalnie grozacego
wywlaszczenia, zawiera przede wszystkim ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (t. jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 647, ze zm., dalej jako
,ustawa planistyczna", u.p.z.p.). W szczegdlnosci jej art. 36 ust. 1 przewiduje, ze ,jezeli w
zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiana korzystanie z nieruchomosci lub
jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo sig
niemozliwe badzZ istotnie ograniczone, wtasciciel moze (...) zada¢ od gminy odszkodowania za
poniesiona rzeczywista szkode¢ badz wykupienia nieruchomosci lub jej czeéci". Podobne
regulacje zawarte sa rowniez w innych ustawach szczegdlnych (art. 129 ust. 1 ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska, t. jedn.: Dz.U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150, ze zm.
czy art. 187 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, t.jedn.: Dz.U. z 2012 r.,

poz. 145, ze zm.).

Omawiany przepis art. 98 ust. 1 u.g.n. nalezy wigc postrzega¢ w takim wtasnie
konteksScie -jako rozwiazanie o analogicznej funkcji do mechanizmu przewidzianego w art. 36
ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. Rdéznica polega na odmiennosci trybu oraz nieco inaczej ujetych

przestankach. Prawda jest jednak, ze zakresy obu przepiséw pokrywaja sie. Jednakze choé¢ w
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wielu przypadkach witasciciel ma wybdr, z ktérego z tych trybow skorzystaé, nie ulega
watpliwosci, ze procedura administracyjna okreslona w art. 98 ust. 1 u.g.n. jest znacznie
bardziej przyjazna obywatelowi: prostsza, szybsza i tansza niz wytoczenie powoddztwa przed
sadem cywilnym, gdzie to wtasciciel na wlasny koszt musi wykazaé, ze rzeczywiscie w tej
konkretnej sprawie zaistniaty przestanki z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Trzeba tez podkresli¢, ze w
orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjmuje si¢, ze przewidziane w art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
.kwantyfikatory (niemozliwo$¢, istotne ograniczenia) wskazuja, Zze roszczenie przyznane
zostato na zasadzie wyjatku i dotyczy sytuacji szczegdlnych, w szczegdlnosci wprowadzenia
zakazéw i znaczacych utrudnien. Innymi stowy, jezeli mozliwe jest kontynuowanie przez
wilasciciela dotychczasowego faktycznego (lub potencjalnie dopuszczalnego) sposobu
korzystania z nieruchomo$ci bez istotnych ograniczen, roszczenie nie przystuguje” (tak m.in.
wyrok SN z dnia 5 lipca 2012 r. IV CSK 619/11, niepubl.). Nie ulega wiec watpliwosci, ze
skoro art. 98 ust. 1 u.g.n. nie wymaga spetnienia tych przestanek, a jedynym uzasadnieniem
przewtaszczenia jest planistyczna rezerwacja gruntu pod droge publiczna, to wtasnie ten tryb

bedzie przede wszystkim wykorzystywany przez zainteresowanych wtascicieli.

Pozostaje on takze jedynym trybem, w ktéorym de lege lata moga dochodzi¢ swych praw
wlasciciele nieruchomosci ,zamrozonych inwestycyjnie" przez dawne plany
zagospodarowania przestrzennego, a mianowicie te uchwalone przed 1995 r., jeszcze przed
wejsciem w zycie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr
89, poz. 415, ze zm.; ,u.z.p."). Calkowite pozbawienie tej kategorii podmiotéw nie tylko
jakichkolwiek rekompensat, ale nawet mozliwosci uregulowania stanu prawnego swych
nieruchomosci, takze w razie catkowitej blokady inwestycyjnej, wynika z konstrukcji
przepiséw przejsciowych u.z.p., ale takze z tre$ci przestanek materialnych warunkujacych
roszczenie o wykup (art. 36 u.z.p., art. 36 u.p.z.p., ktére wymagaja ,,zmiany dotychczasowego
przeznaczenia" nieruchomosdci; wtasciciele nieruchomos$ci ,zamrozonych” nigdy owej
,zmiany" nie beda w stanie wykazad). Jest to znany problem systemowy, poruszany przez
Rzecznika Praw Obywatelskich od samego poczatku jego dziatalno$ci, zaréwno w
korespondencji z lat 1989-1990 prowadzonej z Prezesem Rady Ministréw oraz Ministrem
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, jak i w skierowanym przez niego wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok TK z 5 grudnia 1995 r. w sprawie K 6/95). Dwa lata temu
Rzecznik do tego problemu powrdécit, w kolejnym obszernym wystapieniu z dnia 30 czerwca
2011 r do 6wczesnego Ministra Infrastruktury (sprawa: RPO-141421-1V/93/BB) wskazujac na
konieczno$¢ dostosowania w tym obszarze polskiego porzadku prawnego do wymogéw

wynikajacych z art. 1 Protokotu 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. W ostatnich



latach Rzeczpospolita przegrywa bowiem kolejne sprawy przed Europejskim Trybunatem Praw
Cztowieka, ktory jednoznacznie krytykuje systemowe naruszanie przez Polske praw wtasnie
tej kategorii wtascicieli nieruchomosci (por. wyroki: z dnia 14 listopada 2006 r. w sprawie
Skibiriscy przeciwko Polsce (skarga Nr 52589/99); z dnia 17 lipca 2007 r. w sprawie Rosinski
przeciwko Polsce (skarga Nr 17373/02); z dnia 6 wrze$nia 2007 r. w sprawie Skrzyriski
przeciwko Polsce (skarga Nr 38672/02); z dnia 26 lutego 2008 r. w sprawie Buczkiewicz
przeciwko Polsce (skarga Nr 10446/03); z dnia 8 stycznia 2008 r. w sprawie Pietrzak
przeciwko Polsce (skarga Nr 38185/02); z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie Tarnawczyk
przeciwko Polsce (skarga Nr 27480/02) oraz wyrok z dnia 29 marca 2011 r. w sprawie
Potomscy przeciwko Polsce (skarga Nr 52589/99)). Z udzielonej przez Podsekretarza Stanu w
Ministerstwie Infrastruktury odpowiedzi z dnia 26 lipca 2011 r. (znak: BP-Ibk/lp-076-17/11)
wynika, ze resort dostrzega potrzebe wprowadzenia stosownych mechanizméw
rekompensujacych wszystkim wtascicielom planistyczna rezerwacje ich gruntéw, niemniej

jednak prace legislacyjne nad projektem ustawy zostaty zaniechane.

IV. Podstawowym zastrzezeniem Rzecznika przeciwko konstrukcji przyjetej w art. 98
ust. 1 u.g.n. pozostaje zatem to, ze na skutek zastosowanego tu mechanizmu (postepowania
podziatowego), ze wskazanego trybu moga skorzysta¢ tylko ci wtasciciele, ktérych
nieruchomos$ci zostana ,,przeciete” liniami rozgraniczajacymi przysztej drogi; ci, ktérych
dziatki w calosci leza w projektowanym pasie drogowym, postepowania podziatowego
wszczaé nie moga - nie maja po prostu czego podzieli¢. Skutek taki, aczkolwiek logiczny ze
wzgledu na zastosowana tu procedure, z punktu widzenia celéw i funkcji tego przepisu zdaje

sie by¢ jednak nie do konca racjonalny.

Jezeli bowiem przepis ten mial na celu zapewnienie bezkonfliktowego skupywania
nieruchomosci przeznaczonych pod drogi, umozliwia on nabycie jedynie czeSci nieruchomosci
. przekrojonych" planowana droga podczas gdy - jezeli dane dziatki sa potozone , wewnatrz"
takich drég (np. na przysztym wezle komunikacyjnym drogi szybkiego ruchu) - pozostaja one
nadal wlasnoscia prywatna. Zastosowany mechanizm nie zapewnia wiec realizacji takiego

celu.

Nieprzekonujaco brzmi takze argument, iz w regulacji tej w rzeczywisto$ci chodzi
przede wszystkim o uwolnienie inwestycyjne pozostatej czesci danej dziatki, tj. tej lezacej
poza liniami rozgraniczajacymi projektowanej drogi, i umozliwienie korzystania z niej wediug
uznania wtasciciela, w granicach dopuszczonych planem. Gdyby bowiem tak byto w istocie,

przepis szczegdlny, nb. istniejacy w systemie prawnym od ponad pictnastu lat, nie bytby



potrzebny - wszak dopuszczalne bytoby wszczecie postepowania podziatowego na zasadach
ogdblnych, zwtaszcza ze projektowany podziat bytby co do zasady zgodny z ustaleniami planu
miejscowego (co jest podstawowym warunkiem dopuszczalnosci podziatu). Do tego, by z tak
,odcictej" pozostatej (,,nie drogowej") czeéci nieruchomosdci mozna byto swobodnie korzystag,
nabycie tej drugiej czesci przez Skarb Panstwa czy gmine w ogdle nie jest potrzebne; nie
zachodzi tu zaden logiczny zwiazek. Wydaje si¢ wiec, ze omawiane lex specialis przede
wszystkim umozliwia przejscie ex lege wtasnos$ci prywatnej do zasobu publicznego na
zabezpieczenie realizacji okreslonej kategorii celu publicznego. Teze taka uzasadnia
dodatkowo i to, ze rzeczywisScie rozwiazanie takie ma charakter wyjatkowy w skali catego
systemu prawnego. Zblizona konstrukcja przejscia z mocy prawa wlasnos$ci prywatnej na
skutek decyzji o charakterze podziatowym jest przewidziana jedynie w tzw. ustawach
specjalnych okreslajacych szczegollne zasady  realizacji okreslonych  inwestycji
infrastrukturalnych. Skutek taki wynika bowiem 2z wydania tzw. decyzji zintegrowanej,
aczkolwiek inicjatorem tego postepowania nie jest sam wtasciciel, ale oczywiscie wylacznie
inwestor (art. 12 ust. 1 - ust. 4 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, t. jedn.: Dz.U. z 2013 r.,

poz. 687 ijego odpowiedniki w pozostatych ustawach).

Rozwiazaniu takiemu mozna réwniez postawi¢ zarzut nierdwnego traktowania
wlascicieli i nieproporcjonalnej ochrony ich stusznych praw. Ustawa bowiem chroni jedynie te
podmioty, ktéorych prawa moga doznawaé niewielkiego ograniczenia (w liniach
rozgraniczajacych pasa drogowego znajduje si¢ np. jedynie zewnetrzny ,,skrawek" dziatki),
podczas gdy ci, ktérych dziatka na planowanej drodze lezy w catosci, roszczen takich nie maja.
Jedynym uzasadnieniem tak powaznego zrdéznicowania ochrony wtasnosci nie moze byé
wylacznie do$¢ przypadkowa okolicznosé, tj. dopuszczalno$¢ wszczecia postepowania
podziatowego - ktére formalnie ani z wywtaszczeniem, ani z ochrona wtasno$ci nie ma nic
wspdlnego. Mozna dopatrywaé si¢ tu zatem naruszenia art. 64 ust. 2 i ust. 3 w zw. z art. 31 ust.

3 Konstytucji RP.

Na koniec wreszcie, jak juz wyzej wskazano, taka konstrukcja przepisu krzywdzi
szczegdlnie tych wlascicieli, ktérych nieruchomosci ,,zamrozono" pod drogi kilkanascie czy
kilkadziesiat lat temu, a ktdorzy nie moga skorzystaé z roszczen przewidzianych w art. 36
u.p.z.p. Ewentualna zmiana przepiséw w takim kierunku, by umozliwi¢ tym osobom
uregulowanie ich sytuacji prawnej w sposéb analogiczny do rozwiazania przewidzianego w art.

98 ust. 1 u.g.n., mogtaby rowniez usuna¢ wytkniety przez Europejski Trybunat Praw
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Cztowieka systemowy problem braku poszanowania praw tej kategorii wlascicieli - bez
konieczno$ci gruntownej reformy przepisOw planistycznych (o zamierzeniach takich,
aczkolwiek zaniechanych, informowat Rzecznika Minister Infrastruktury w przywotanym

wyzej piSmie z lipca 2011 r.).

W zwiazku z powyzszym, dziatajac w oparciu o art. 16 ust. 2 pkt. 1 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.jedn.: Dz.U. z 2001 r., Nr 14, poz. 147, ze
zmian.), zwracam si¢ do Pana Ministra z uprzejma prosba o przeanalizowanie przedstawionego
problemu i przekazanie swojego stanowiska w tej sprawie. W szczegdlno$ci prosze o
udzielenie informacji, czy Pan Minister dostrzega sygnalizowana przez Rzecznika
niekonsekwencje rozwiazan ustawowych zabezpieczajacych prawa wiascicieli nieruchomosci
zarezerwowanych pod drogi publiczne, a jezeli tak, uprzejmie prosze o rozwazenie sposobu
podjecia odpowiednich dziatan w kierunku zmiany obecnie obowiazujacych przepiséw. W
Swietle przedstawionych argumentéw interwencja legislacyjna wydaje sie¢ w tej sprawie

niezbedna.




