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Opinia prawna
na temat petycji (BKSP-144-1X-690/22) w sprawie zmiany przepiséw dotyczacych

odszkodowania za wywtaszczenie nieruchomosci pod drogi publiczne

I. Tres¢ i cel petyciji

Przedmiotem petycji jest zgdanie zmiany przepiséw dotyczacych odszkodowania
za wywilaszczenie nieruchomosci pod drogi publiczne. Wnoszacy petycje domaga sie
.Zmiany przepisbw prawa w randze ustawowej, regulujgcych zasady ustalenia
odszkodowania za wywtaszczone na cele publiczne (pod drogi publiczne) nieruchomosci,
na ktorych znajdujg sie budynki lub budowle, jesli w wyniku wywiaszczenia zostaje
przejety grunt tylko z czescig znajdujgcego sie na nieruchomosci budynku lub budowli,
zas$ pozostata ich czes¢ w wyniku realizacji celu wywtaszczenia ulega zniszczeniu lub nie
nadaje sie na dotychczasowe cele, poprzez nakaz ustalenia odszkodowania rowniez za
pozostatg na sgsiedniej nieruchomosci czes¢ budynku lub budowli, w jednym

postepowaniu administracyjnym”.

Il. Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji (art. 2 ust.
3 ustawy o petycjach)?

Petycja dotyczy zmiany ustawy przez Sejm. Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konstytucji RP
wiadze ustawodawczg w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm
i Senat. Natomiast stosownie do art. 118 ust. 1 Konstytucji RP inicjatywa ustawodawcza
przystuguje  m.in. postom. Artykut 32 ust. 2 Regulaminu  Sejmu,
w zwigzku z art. 112 Konstytucji RP, precyzuje, ze poselskie projekty ustaw mogg byc¢

wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe co najmniej 15 postéw podpisujgcych projekt.
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Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznacé, ze petycja miesci sie w zakresie zadan

I kompetencji Sejmu.

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1i 2 ustawy o petycjach
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach
(tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 870).

IV. Kwestie, ktére ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

Artykut 21 ust. 2 Konstytucji stanowi, iz: ,Wywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.”.
Dopuszczalnos¢ wywtaszczenia jest uzalezniona od stusznego odszkodowania.
Konstytucja nie precyzuje pojecia ,stuszne odszkodowanie”.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 lipca 2004 r., sygn. SK 11/02* rozwinat
wykfadnie konstytucyjnego pojecia stusznego odszkodowania poprzez stwierdzenie, ze:
.Konstytucja nie precyzuje pojecia «stuszne odszkodowanie». Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego «stuszne odszkodowanie» to odszkodowanie
zwigzane z wartoscig wywilaszczonej nieruchomosci. Znamienne jest, ze prawodawca
konstytucyjny nie postuzyt sie okresleniem «petne odszkodowanie», lecz zastosowat
termin «stuszne», ktéry ma bardziej elastyczny charakter. Nalezy zatem przyjac, ze mogag
istnie¢ szczegodlne sytuacje, gdy inna wazna wartos¢ konstytucyjna pozwoli uznaé¢ za
«stuszne» rowniez odszkodowanie nie w peini ekwiwalentne. Niedopuszczalne jest
natomiast ograniczanie wymiaru odszkodowania w sposéb arbitralny (...) Ze wzgledu na
wartoséci znajdujgce wyraz w Konstytucji dla ustalenia znaczenia tego pojecia nalezy
uwzgledni¢ rowniez kontekst nastepstw ustalenia odszkodowania dla budzetu panstwa.
Wywtaszczenie nastepuje wszakze na cele publiczne, to znaczy ze wzgledu na dobro
wspolne. Racjonalnos¢ dziatania nie pozwala ustawodawcy na dokonywanie
wywitaszczenia w taki sposéb, ktoéry ze wzgledu na deklarowane cele publiczne
zagrazatby ich osiggnieciu powodujgc skutki trudne do udzwigniecia przez budzet
panstwa. W swietle postanowien Konstytucji pojecie stusznego odszkodowania odnosi sie
do koniecznosci wywazenia interesu publicznego i prywatnego, do zachowania
wiasciwych proporcji w zakresie ograniczen, ktérych doznajg wtasciciele. Z tego punktu
widzenia odszkodowanie w petni ekwiwalentne moze nie odpowiadaé zasadzie

stusznosci, natomiast odszkodowanie nie w petni ekwiwalentne moze by¢ uznane za

1 OTK ZU 7A/2004, poz. 66.



odszkodowanie stuszne”?. W wyroku z dnia 14 marca 2000 r., sygn. P 5/992 Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit m.in., iz: ,Zagwarantowanie stusznego odszkodowania stanowi
niewatpliwie jeden z czynnikbw determinujgcych ocene stopnia ucigzliwosci wynikajgcej
z pozbawienia wiasnosci. Tak wiec ewentualne niedopetnienie wymogu wiasciwego
(stusznego) odszkodowania powinno by¢ traktowane jako naruszenie art. 21 ust. 2
Konstytucji. Problem jednak polega na tym, Zze ustrojodawca nie sprecyzowat na czym
polega «stuszne odszkodowanie» (...) Przestanka stusznego odszkodowania nie zostata
natomiast wystowiona w tresci art. 1 Protokotu. Tym niemniej, w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka bez zastrzezen potwierdza sie jej
obowigzywanie. Zrédet dla obowigzku zapewnienia stusznego odszkodowania poszukuje
sie przede wszystkim w koniecznosci wtasciwego wywazenia interesow publicznych i
prywatnych (...). Tym samym, takze w ptaszczyznie prawno-miedzynarodowe;j,
niedopetnienie wymogu stusznego odszkodowania moze by¢ uznane za naruszenie
proporcji pomiedzy stosowanymi srodkami a celami, ktére zamierza sie osiggng¢ poprzez
wywitaszczenie (...) O zachowaniu takiej rownowagi mowi takze orzeczenie w sprawie
Holy Monasteries v. Greece, z 9.12.1994 r. (ser. A, t. 301-A): «Przepisy odnosnego
ustawodawstwa dotyczgce odszkodowania sg istotne dla oceny, czy inkryminowany
Srodek szanuje wymagang stuszng rownowage a zwtaszcza, czy nie naktada na powoddéw
dysproporcjonalnego ciezaru. W zwigzku z tym, przejecie bez ptatnosci sumy rozsgdnie
odniesionej do jej wartosci bedzie normalnie stanowi¢ dysproporcjonalng ingerencje, a
zupetny brak odszkodowania w uprawniony sposéb moze by¢ rozwazany na podstawie
art. 1 jedynie w okolicznosciach wyjatkowych. Art. 1 nie gwarantuje jednak we wszelkich
okolicznosciach prawa do petnego odszkodowania, poniewaz prawowite cele interesu
publicznego mogg domagac sie czegos mniej niz zwrot petnej wartosci rynkowej» (por.
Orzecznictwo strasburskie. Zbior orzeczen, Torun 1998, s. 914) (...) Za naruszajgce
wspomniang réwnowage miedzy interesem ogétu a ochrong prawa wiasnosci uznano
wprowadzenie sztywnego systemu ustalania wysokosci odszkodowania, nie
uwzgledniajgcego réznorodnosci sytuacji podmiotdw wywilaszczonych (orzeczenie
Tsomtsos i inni v. Grecja, 15.11.1996 r., Katikaridis i inni v. Grecja, 15.11.1996 r.).
Podkreslano réwniez koniecznos¢ wziecia pod uwage wymogu zaptaty odszkodowania w

rozsgdnym terminie (por. orzeczenie Guillemin v. Francja, 1.1997 r.)".

2 Zob. takze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 1990 r., sygn. K 2/90, OTK 1990, Nr
1, poz. 3.
3 OTK ZU 2/2000, poz. 60.



Podstawowg regulacjg ustawowg odnoszgcg sie do odszkodowania za
wywtaszczone nieruchomosci — majgcg za cel doprecyzowanie norm konstytucyjnych —
jest ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U.
z 2023 r. poz. 344). Ponadto, przepisy szczegodlne w tym zakresie zawiera ustawa z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegodlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w
zakresie drog publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 162), zwana takze specustawg
drogowg, ktéra w sprawach nieuregulowanych odsyta do ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

Artykut 12 specustawy drogowej stanowi, iz: ,[1.] Decyzjg o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej zatwierdza sie podziat nieruchomosci. (...) [3.] Decyzja o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stanowi podstawe do dokonania wpisoéw w
ksiedze wieczystej i w katastrze nieruchomosci. [4.] Nieruchomosci lub ich czesci, o
ktérych mowa w art. 11f ust. 1 pkt 6, stajg sie z mocy prawa: 1) wtasnoscig Skarbu
Panstwa w odniesieniu do drég krajowych, 2) wiasnoscig odpowiednich jednostek
samorzadu terytorialnego w odniesieniu do drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych
- z dniem, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stata sie
ostateczna. [4a.] Decyzje ustalajgcg wysoko$¢ odszkodowania za nieruchomosci, o
ktérych mowa w ust. 4, wydaje organ, ktéry wydat decyzje o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej. [4b.] Decyzje ustalajgcg wysoko$¢ odszkodowania wydaje sie w
terminie 30 dni od dnia, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j
stata sie ostateczna.(...) [4f.] Odszkodowanie za nieruchomosci, o ktérych mowa w ust.
4, przystuguje dotychczasowym wiascicielom nieruchomosci, uzytkownikom wieczystym
nieruchomos$ci oraz osobom, ktérym przystuguje do nieruchomosci ograniczone prawo
rzeczowe. [5.] Do ustalenia wysokosci i wyptacenia odszkodowania, o ktérym mowa w
ust. 4a, stosuje sie odpowiednio przepisy o gospodarce nieruchomosciami, z
zastrzezeniem art. 18. (...)". Zgodnie z art. 18 specustawy drogowej ,[1.] Wysokos¢
odszkodowania, o ktérym mowa w art. 12 ust. 4a, ustala sie wedtug stanu nieruchomosci
w dniu wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej przez organ |
instancji oraz wedtug jej wartosci z dnia, w ktérym nastepuje ustalenie wysokosci
odszkodowania. [1a.] Jezeli na nieruchomosciach, o ktorych mowa w art. 12 ust. 4, lub na
prawie uzytkowania wieczystego tych nieruchomosci sg ustanowione ograniczone prawa
rzeczowe, wysokos¢ odszkodowania przystugujgcego dotychczasowemu wiascicielowi
lub uzytkownikowi wieczystemu zmniejsza sie o kwote réwng wartosci tych praw. [1b.]

Suma wysokosci odszkodowania przystugujacego dotychczasowemu wtascicielowi lub
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uzytkownikowi wieczystemu, z wytgczeniem kwot, o ktérych mowa w ust. 1e i 1f, i
wysoko$ci odszkodowania z tytutu wygasniecia ograniczonych praw rzeczowych
ustanowionych na tej nieruchomosci lub na prawie uzytkowania wieczystego nie moze
przekroczy¢ wartosci nieruchomosci lub wartosci prawa uzytkowania wieczystego. [1c.]
Jezeli na nieruchomosciach, o ktorych mowa w art. 12 ust. 4, lub na prawie uzytkowania
wieczystego tych nieruchomosci jest ustanowiona hipoteka, wysokos¢ odszkodowania z
tytutu wygasniecia hipoteki ustala sie w wysokosci Swiadczenia gtdwnego wierzytelnosci
zabezpieczonej hipotekg, wraz z odsetkami zabezpieczonymi tg hipoteka.
Odszkodowanie to podlega zaliczeniu na sptate swiadczenia gtéwnego wierzytelnosci
zabezpieczonej hipotekg wraz z odsetkami. [1d.] Kwote odszkodowania z tytutu
wygasniecia ograniczonych praw rzeczowych ustalong na dzien, o ktérym mowa w ust. 1,
wyptaca sie osobom, ktorym te prawa przystugiwaty. [1e.] W przypadku, w ktorym
dotychczasowy witasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci objetej decyzjg o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej odpowiednio wyda te nieruchomosc lub
wyda nieruchomosc i oprozni lokal oraz inne pomieszczenia niezwtocznie, lecz nie pdzniej
niz w terminie 30 dni od dnia: 1) doreczenia zawiadomienia o wydaniu decyzji, o ktorej
mowa w art. 17, 2) doreczenia postanowienia o nadaniu decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej rygoru natychmiastowej wykonalnosci albo 3) w ktérym decyzja o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stata sie ostateczna - wysoko$c¢
odszkodowania powigksza sie o kwote rowng 5% wartosci nieruchomosci lub wartosci
prawa uzytkowania wieczystego. [1f.] W przypadku gdy decyzja o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej dotyczy nieruchomos$ci zabudowanej budynkiem
mieszkalnym albo budynkiem, w ktérym zostat wyodrebniony lokal mieszkalny, wysokosc¢
odszkodowania, o ktérym mowa w ust. 1, przystugujgcego dotychczasowemu
wiascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu zamieszkatemu w tym budynku albo lokalu,
powieksza sie o kwote 10 000 zt w odniesieniu do tej nieruchomosci.”.

Zgodnie z art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami ,[1.] Dziatki gruntu
wydzielone pod drogi publiczne: gminne, powiatowe, wojewddzkie, krajowe — z
nieruchomosci, ktérej podziat zostat dokonany na wniosek wtasciciela, przechodzg, z
mocy prawa, odpowiednio na wiasnos¢ gminy, powiatu, wojewoddztwa lub Skarbu
Panstwa z dniem, w ktorym decyzja zatwierdzajgca podziat stata sie ostateczna albo
orzeczenie o podziale prawomocne. Przepis ten stosuje sie takze do nieruchomosci,
ktorej podziat zostat dokonany na wniosek uzytkownika wieczystego, z tym ze prawo
uzytkowania wieczystego dziatek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne wygasa z
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dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajgca podziat stata sie ostateczna albo orzeczenie o
podziale prawomocne. Przepis stosuje sie odpowiednio przy wydzielaniu dziatek gruntu
pod poszerzenie istniejgcych drog publicznych. (...) [3.] Za dziatki gruntu, o ktérych mowa
w ust. 1, przystuguje odszkodowanie w wysokosci uzgodnionej miedzy wiascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym a wiasciwym organem. Przepis art. 131 4 stosuje sie
odpowiednio. Jezeli do takiego uzgodnienia nie dojdzie, na wniosek wtasciciela lub
uzytkownika wieczystego odszkodowanie ustala sie i wyptaca wedtug zasad i trybu
obowigzujgcych przy wywtaszczaniu nieruchomosci.”. W mysl art. 128 ustawy o
gospodarcze nieruchomosciami ,[1.] Wywilaszczenie witasnosci nieruchomosci,
uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego nastepuje za odszkodowaniem
na rzecz osoby wywilaszczonej odpowiadajgcym wartosci tych praw. [2.] Jezeli na
wywiaszczanej nieruchomosci lub prawie uzytkowania wieczystego tej nieruchomosci sg
ustanowione inne prawa rzeczowe, odszkodowanie zmniejsza sie o kwote rowng wartosci
tych praw. [3.] Jezeli na wywtaszczanej nieruchomosci, stanowigcej wtasnosc jednostki
samorzadu terytorialnego, jest ustanowione prawo uzytkowania wieczystego,
odszkodowanie zmniejsza sie o kwote réwng wartosci tego prawa. [4.] Odszkodowanie
przystuguje rowniez za szkody powstate wskutek zdarzen, o ktérych mowa w art. 120 i
124-126. Odszkodowanie powinno odpowiada¢ wartosci poniesionych szkéd. Jezeli
wskutek tych zdarzen zmniejszy sie warto$¢ nieruchomosci, odszkodowanie powigksza
sie o kwote odpowiadajgcg temu zmniejszeniu.”.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 24 maja 2019 r., sygn. | OSK
363/17°, stwierdzit, iz: ,Nie jest mozliwym «podziat» roszczenia odszkodowawczego,
ktére przystuguje stronie, na czes¢ cywilng i administracyjng, a co za tym idzie ustalenie
w postepowaniu administracyjnym odszkodowania za niewydzielong fizycznie i
geodezyjnie czes¢ budynku mieszkalnego znajdujgcg sie na nieruchomosci wydzielonej
pod droge publiczng. Dzieje sie tak dlatego, ze z perspektywy konstytucyjnej zasady
stusznego odszkodowania (art. 21 ust. 2 Konstytucji RP), odszkodowanie to winno byc¢
ustalone z uwzglednieniem proporcji w zakresie ograniczen, ktérych doznaje wtasciciel i
Swiadczen przyznanych mu z tego tytutu. (...) Trudno znalez¢ normatywne uzasadnienie
dla sytuacji, w ktérej odszkodowanie przyznawane w oparciu o art. 98 ust. 3 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami obejmuje jedynie czesc

nieruchomosci budynkowej, ktéra zarazem nie moze stanowi¢ samodzielnego przedmiotu

4 Przepis ten okres$la zasady przyznawania nieruchomosci zamiennej w ramach odszkodowania
wiascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu wywilaszczonej nieruchomosci.
5 Legalis nr 1943033.



obrotu, za$ pozostata cze$¢, ze wzgledu na przeprowadzony podziat, nie bedzie mogta
by¢ uzytkowana w dotychczasowy sposob. Konsekwencjg takiego podziatu
nieruchomosci, ktéry wszakze dokonywany byt w postepowaniu administracyjnym, nie
moze by¢ przyznanie jedynie czesci odszkodowania za rzecz niepodzielng i oczekiwanie,
ze w pozostatym zakresie strona bedzie mogta zaspokoi¢ swoje roszczenia na drodze
cywilnej. Przeciwnie, wobec niepodzielnosci wspomnianego budynku, przy uwzglednieniu
wymogu wyptaty odszkodowania «stusznego», organ zobligowany jest wyptacic
odszkodowanie rowniez za te czes¢, ktéra nie lezy na nieruchomosci wydzielonej pod
droge publiczng, a ktéra nie posiada przymiotu samodzielnosci”. Podobne stanowisko
zostato wyrazone przez Sad Apelacyjny w Krakowie, ktéry w wyroku z dnia 12 wrzesnia
2019 r., sygn. | Aca 836/18%, stwierdzit, ze: ,w sytuacji gdy cze$¢ budowli, budynku
pozostaje na nieruchomosci nie przejetej pod droge i stajgcej sie z mocy prawa
witasnoscig gminy, stronie moze przystugiwac¢ odszkodowanie takze za tg cze$¢ budynku
ktéra pozostata na nieruchomos$ci stanowigcej wtasnosc strony, ale nie nadaje sie do
korzystania, zagospodarowania bez czesci znajdujgcej sie juz na nieruchomosci Gminy.
Stronie wowczas przystuguje odszkodowanie takze za tg czes$¢ budynkéw ktére nie
znajdujg sie na nieruchomosci Gminy. (...) Podstawg orzeczenia jest art. 98 ust. 3 w zw.
z art. 128 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
z 2018 r. poz. 2204 tj.).”. W dalszej czesci uzasadnienia tego wyroku sad wskazat, iz we
wskazane] sytuacji niewatpliwie korzystniejszym rozwigzaniem byloby orzeczenie o
catosci odszkodowania w jednym — administracyjnym postepowaniu, jednakze w sytuaciji,
gdy w postepowaniu administracyjnym nie przyznano odszkodowania za czes$¢é budynku
pozostajgcego poza przejeta nieruchomoscig wiasciwym jest dochodzenie
odszkodowania w postepowaniu cywilnym.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 stycznia 2009 r. | OSK 29/08’
stwierdzit, ze w ,przypadku nieruchomosci budynkowej, ktérej struktura nie pozwala na
podziat, stusznym odszkodowaniem bedzie odszkodowanie za caty budynek, a nie za
jego czes¢, ktorej nie da sie fizycznie wydzielic bez zniesienia konstrukcji catego
budynku”. W wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 3 wrzesnia 2008 r. | OSK
1302/07 & stwierdzono, ze ,1. Odszkodowanie za wywtaszczenie nieruchomosci
(ograniczenie korzystania z nieruchomosci) ma charakter cywilnoprawny, co jednakze nie

oznacza, ze przy okreslaniu jego wysokosci mozliwe jest stosowanie przepisow KC.

6 Legalis nr 2299177.
7 Legalis nr 219114,
8 Legalis nr 159656.



Wszelkie kwestie zwigzane ze sposobem ustalania wysokosci odszkodowania zostaty
wyczerpujgco unormowane w rozdziale V dziat Ill GospNierU, gdzie nie przewidziano
zadnego odestania do odpowiedniego stosowania przepisow KC. 2. Uszczerbek
majatkowy (szkoda), jakiego doznaje wywitaszczony, jest wynikiem legalnego dziatania
administracji i to wiasnie rézni odszkodowanie za wywtaszczenie od odszkodowania
funkcjonujgcego w prawie cywilnym. Przy jego ustalaniu nie mozna wykracza¢ poza ramy
okreslone w ustawie o gospodarce nieruchomosciami i positkowa¢ sie unormowaniami
zawartymi w przepisach KC.”.

Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 29 wrzesnia 2022 r., sygn. | OSK
1936/19°, w ktérym uznat, iz odszkodowanie ustalane w trybie art. 18 w zwigzku z art. 12
ust. 4 specustawy drogowej ma ograniczony charakter. Sgd ten w uzasadnieniu wyroku
podniost, iz: ,Zgodnie z art. 18 ust. 1 specustawy drogowej, wysokos¢ odszkodowania, o
ktérym mowa w art. 12 ust. 4a tejze ustawy, ustala sie wedtug stanu nieruchomosci w
dniu wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej przez organ | instanciji
oraz wedtug jej wartosci z dnia, w ktérym nastepuje ustalenie wysokosci odszkodowania.
Skoro w hipotezie art. 18 ust. 1 specustawy drogowej nawigzuje sie do odszkodowania,
o ktérym mowa w art. 12 ust. 4a tejze ustawy, to nalezy uznac, iz ustalenie odszkodowania
dotyczy nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 12 ust. 4 tej ustawy. W przepisie tym jest
zas$ mowa o nieruchomosciach lub ich czesciach, ktére stajg sie z mocy prawa wtasnoscig
Skarbu Panstwa lub odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego. Unormowaniu
temu towarzyszy przepis art. 12 ust. 1 specustawy drogowej, zgodnie z ktérym decyzjg o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej zatwierdza sie podziat nieruchomosci.
Wedle art. 11f ust. 1 pkt 6 specustawy drogowej decyzja o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej zawiera m.in. oznaczenie nieruchomosci lub ich czesci wedtug
katastru nieruchomosci, ktére stajg sie witasnoscig Skarbu Panstwa lub wiasciwej
jednostki samorzgdu terytorialnego. Z przepiséw tych wynika, ze w razie zatwierdzenia
podziatu nieruchomosci, przez nieruchomo$g¢, o ktérej mowa w art. 18 ust. 1 specustawy
drogowej, nalezy rozumie¢ czes¢ nieruchomosci powstatg w wyniku podziatu
zatwierdzonego decyzjg o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, ktora stata sie z
mocy prawa wiasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Skoro
zatem wedtug art. 18 ust. 1 specustawy drogowej chodzi o stan nieruchomosci w dniu
wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, to w gre wchodzi stan,

do ktérego doszio w wyniku podziatu nieruchomosci. Odszkodowanie nalezne w
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powyzszym trybie obejmuje zatem tylko czesci skladowe nieruchomosci przejetej pod
droge na podstawie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (vide: wyrok
NSA z dnia 7 grudnia 2016 r., | OSK 1659/16; wyrok NSA z dnia 9 lutego 2017 r., | OSK
1926/16; wyrok NSA z dnia 8 maja 2012 r, | OSK 2297/11, www.orzeczenia.nsa.gov.pl).
Tak wiec dokonane w toku dotychczasowego postepowania ustalenie, iz na terenie zajetej
pod droge publiczng dziatki nr (...) znajduje sie tylko cze$¢ dwdch basendéw, uzasadnia
ustalenie odszkodowania w powyzszym trybie wytgcznie za te czesci sktadowe gruntu,
ktére znajdujg sie na wydzielonej pod droge dziatce, przejetej na rzecz Skarbu Panstwa,
takze w sytuacji gdy skutkiem budowy drogi na ww. dziatce bedzie zniszczenie catych
basendw znajdujgcych sie takze na dziatkach sgsiednich. Powyzsze wymaga dokonania
w toku niniejszej sprawy ustalen co do zakresu naniesien stanowigcych czesci sktadowe
przejetej na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomosci.”.

Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 13 lutego 2019 r., sygn. | OSK
850/171° uznat, iz: ,Wyktadnia systemowa nakazuje dostrzec, ze w ustawie z dnia 10
kwietnia 2003 r. 0 szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1474) ustawodawca ma na uwadze
nieruchomos¢ wyodrebniong dla potrzeb realizacji inwestycji drogowej, na podstawie
wniosku uprawnionego podmiotu. To wyodrebniona nieruchomosc¢ lub jej czesé, ktorej
podziat zatwierdza decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (art. 12 ust. 1
ustawy), stanowi nieruchomos¢, co do ktérej nastepuje ustalenie wysokosSci
odszkodowania (art. 18 ust. 1 ustawy). W konsekwencji zmniejszenie wartosci
pozostatego we wiadaniu [witascicieli-J.W.-N.] gruntu nie moze stanowi¢ elementu
wplywajgcego na wysokosC przedmiotowego odszkodowania. Szkoda wynikta z
wywtaszczenia czesci nieruchomosci, przejawiajgca sie zmniejszeniem wartosci
niewywtaszczonej czesci nieruchomosci (...) nie jest objeta odszkodowaniem”.

W sSwietle dotychczasowej praktyki orzeczniczej sgddw mozna zauwazy¢ pewng
dwutorowo$¢, tzn. w oparciu o przepisy specustawy drogowej przyznaje sie
odszkodowanie tylko za cze$¢ nieruchomosci powstata w wyniku podziatu
zatwierdzonego decyzjg o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, ktora stata sie z
mocy prawa wiasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostki samorzgdu terytorialnego, zas w
oparciu o0 przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ktéra ma zastosowanie w
sprawach nieuregulowanych w specustawie drogowej, mozliwe jest przyznanie

odszkodowania takze za czes¢ budynku, ktéra pozostata na nieruchomosci stanowigcej
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witasnos¢ dotychczasowego wiasciciela, jezeli nie nadaje sie do korzystania bez czesci
znajdujgcej sie na wywilaszczonej nieruchomosci, stanowigcej juz wtasno$¢ Skarbu
Panstwa czy jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy zauwazy¢, ze praktyka
orzecznicza w zakresie przyznawania odszkodowania z tytutu wywtaszczenia takze na
gruncie przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie jest jednolita — z jednej
strony wskazuje sie, ze w ramach stusznego odszkodowania organ zobligowany jest
wyptaci¢ odszkodowanie rowniez za te czesc, ktora nie lezy na nieruchomosci
wydzielonej pod droge publicznag, jesli nie posiada przymiotu samodzielnosci, a z drugiej
strony wskazuje sie, ze w sytuacji, gdy w postepowaniu administracyjnym nie przyznano
odszkodowania za te cze$¢ budynku, wiasciwym jest dochodzenie odszkodowania w
postepowaniu cywilnym.

Zawarte w art. 12 ust. 5 specustawy drogowej odestanie do odpowiedniego
stosowania przepiséw o gospodarce nieruchomosciami w sprawach ustalenia wysokosci
i wyptacenia odszkodowania za odebrane prawa rzeczowe skutkiem decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej oznacza odestanie do odpowiedniego stosowania
przepisow zawartych w dziale lll rozdziale 5 — Odszkodowanie za wywilaszczone
nieruchomosci oraz w dziale 1V rozdziale 1 — Okreslanie wartosci nieruchomosci ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami, a takze przepisow zawartych w rozporzadzeniu Rady
Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzgdzania
operatu szacunkowego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 555 ze zm.). Z tak
sformutowanego odestania nalezy bowiem wywies¢ zastosowanie tych przepiséw ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami, ktére dotyczg ustalania wysokosci i wyptaty
odszkodowania. Nalezy jednak podkresli¢, iz ustawodawca zastrzegt pierwszenstwo
zasad ustalania odszkodowania okreslonych w art. 18 specustawy drogowej, co oznacza,
ze przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami i ww. rozporzgdzenia wykonawczego
stosuje sie do ustalania wysokosci odszkodowania i jego wyptaty w takim zakresie, ktory
nie zostat okreslony w powotanym art. 18 specustawy drogowej 1.

Specustawa drogowa dotyczy kompensacji roszczenia odszkodowawczego,
realizowanej w trybie administracyjnym z tytutu szeroko rozumianego wywitaszczenia
mienia nieruchomego. Nalezy jednak podkresli¢, iz mimo ze ,specustawa drogowa i
ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami postugujg sie wielokrotnie terminologig

charakterystyczng dla instytucji prawa cywilnego i w wielu przypadkach regulowanego

11 Zob. M. Wolanin, Komentarz do art. 12 ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizaciji
inwestycji w zakresie drég publicznych, [w:]Ustawa o szczegdinych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2021, [w:] Legalis.
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przepisami Kodeksu cywilnego, to roszczenie odszkodowawcze, cho¢ ma swe korzenie
w instytucji roszczenia deliktowego, regulowanego przepisami prawa cywilnego, nie jest
z nim tozsame. Roszczenie realizowane w trybie postepowania administracyjnego (...)
nie obejmuje prawa do domagania sie przyznania tzw. petnego odszkodowania z tytutu

wywtaszczenia (nie obejmuje lucrum cessans).”?.

V. Wnioski

Postulowana zmiana miesci sie w zakresie swobody ustawodawcy. Nalezy jednak
zaznaczy¢, iz w swietle art. 21 Konstytucji dopuszczalnos¢ wywtaszczenia jest
uzalezniona od stusznego odszkodowania. Pojecie ,stusznego odszkodowania” ma
charakter bardziej elastyczny niz pojecie ,petnego odszkodowania”; nie musi by¢ w petni
ekwiwalentne. Ustawodawca okreslajgc odszkodowanie z tytulu wywilaszczenia, w
szczegolnosci odszkodowanie za wywilaszczenie pod budowe drég, musi wywazyc

interes publiczny i prywatny.
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