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REGULACJA STANU PRAWNEGO NIERUCHOMOSCI
ZAJETYCH POD DROGI GMINNE W KONTEKSCIE
WARTOSCI PRAWA ADMINISTRACYJNEGO -
ZAGADNIENIA WYBRANE

REGULATION OF THE LEGAL STATUS OF PROPERTIES
AFFECTED BY MUNICIPAL ROADS IN THE CONTEXT OF THE
VALUES OF ADMINISTRATIVE LAW - SELECTED ISSUES

Abstract

Performing tasks in the field of managing local roads is one of the commune’s own
tasks. As part of managing these roads, the commune authorities take actions to regulate
the legal status of real estate occupied for local roads. This article will introduce examples
of such proceedings, which will then allow us to analyze the values of administrative law
such as public interest and public good. Due to the relativity of the concepts of values

and anti-values, one should also consider the insecurity of the individual related to
expropriation proceedings.



REGULACJA STANU PRAWNEGO NIERUCHOMOSCI... 241

KEYWORDS

real estate, public roads, expropriation, values, anti-values

SEOWA KLUCZOWE

nieruchomosci, drogi publiczne, wywlaszczenie, wartosci, antywartosci

1. UWARUNKOWANIA HISTORYCZNE

Rozwdj sieci drog publicznych w Polsce stanowit wazny element polityki orga-
néw wladzy ustawodawczej i wykonawczej juz od pierwszych miesi¢cy odzyskania
przez Polske niepodleglosci w 1918 r.!. O trafnosci takiego stanowiska $wiadczy
choéby rozpoczecie w tym czasie prac nad pierwszymi regulacjami prawnymi,
poprzedzonymi tworzeniem ram organizacyjno-prawnych niezbednych z punktu
widzenia wykonywania zadan publicznych z omawianego zakresu. Wynika to
z ogromnego znaczenia, jakie dla nowo powstatego panstwa odgrywato utworzenie
sieci drog stuzgcych m.in. przemieszczaniu si¢ spoteczenstwa®. Warto odnotowac,
ze administracyjnego podziatu drég kotowych dokonano w art. 4 dekretu z dnia
7 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych przepisow o zarzadzie drogami
kotowemi®, wyr6zniajac drogi gminne i powiatowe. Z punktu widzenia okresu
miedzywojennego najwazniejszy akt prawny stanowita ustawa z dnia 10 grudnia
1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych w Rzeczypospolitej Polskiej,
ktora wprowadzita cztery kategorie drog, tj. panstwowe, wojewddzkie, powiatowe
i gminne. Ostatnia z wymienionych kategorii obejmowata drogi publiczne, nieza-
liczone do zadnej z poprzednich kategorii, uznane za drogi gminne uchwala rady
gminy lub rady miejskiej oraz ulice i place miejskie uznane za drogi gminne w tym
samym trybie (art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 10 grudnia 1920 r.)°.

Po zakonczeniu I wojny $wiatowej doszto do waznych zmian spoteczno-poli-
tycznych zwigzanych z wprowadzeniem zasad ustroju socjalistycznego. Formalnie
wspomniana wyzej ustawa z dnia 10 grudnia z 1920 r. nadal funkcjonowata,

' R. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 12.

2 ]. Kalinski, Motoryzacja a infrastruktura drogowa w Polsce po 1918 r., (w:) T. Glowinski,
R. Klementowski (red.), Na lgdzie, w wodzie i w powietrzu... Z dziejow transportu i komunikacji
na ziemiach polskich na przestrzeni lat, Wroctaw 2014, s. 137.

3 Dz. Pr. P. P, nr 14, poz. 149.

4 Dz.U. z 1921 r., nr 6, poz. 32, z pdzn. zm.; dalej: ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r.

3 B. Kotaczkowski, Ewolucja administracyjnoprawnej regulacji korzystania z drég publicz-
nych w II RP, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2000, nr 4, s. 56—61.
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ale wskutek zastgpienia jednostek samorzadu terytorialnego radami narodowymi,
wprowadzono istotne modyfikacje w zakresie podziatu funkcji zarzadzania dro-
gami panstwowymi. Stad tez kolejna ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o drogach
publicznych® oprocz ustalenia w art. 1 definicji drogi publicznej, rozumianej
jako drogi, z ktoérej moga korzysta¢ wszyscy, zgodnie z jej przeznaczeniem i na
rownych zasadach, ustalita trzy kategorie drog, wyrozniajac drogi: panstwowe
(o ogblnopanstwowym lub regionalnym znaczeniu ekonomiczno-komunikacyj-
nym), miejscowe (o lokalnym znaczeniu ekonomiczno-komunikacyjnym) oraz
zaktadowe (stanowigce dojazd od drég panstwowych lub lokalnych do okreslo-
nych zaktadow czy instytucji).

Cho¢ trzecia z kolei ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych’,
zostata uchwalona jeszcze przed 1989 r., to z punktu widzenia problematyki
poruszanej w niniejszym opracowaniu, najistotniejsze jest zwrocenie uwagi
na zmiany, ktére zostaly wprowadzone w latach 90., z uwagi na majaca wtedy
miejsce w Polsce transformacje polityczna, spoteczng oraz gospodarcza, ktora
wywarta ogromny wptyw na stosunki wtasnosciowe, przede wszystkim wptyneta
za$ na stan majatkowy panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Bylo to
zwigzane przede wszystkim z przetamaniem, obowigzujacej w czasach Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, zasady jedno$ci mienia ogélnonarodowego przystu-
gujacego niepodzielnie panstwu (uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 16 pazdzier-
nika 1961 r., OSN 1962, poz. 41)8.

Dalsze przemiany ustrojowe miaty zwigzek z przyjeciem ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym!'® oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzg-
dzie wojewddztwa!'. Analiza i ocena zaistnialych wtedy przemian doprowadza
do uznania, ze symbolicznym zwienczeniem ksztattowania regulacji prawnych
w zakresie organizacji ustrojowoprawnej zadan publicznych w zakresie drog
publicznych byla ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadza-
jace ustawy reformujgce administracje publiczng'?, ktora bedzie przedmiotem
analizy w dalszej cze$ci niniejszego opracowania.

Dokonujac krétkiego podsumowania przedstawionego rysu historycznego,
nalezy wskaza¢, iz obecne brzmienie art. 2 u.d.p. nakazuje wyrdzni¢, podobnie
jak ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r., cztery kategorie drog publicznych'?, tj. pan-
stwowe, wojewodzkie, powiatowe i gminne.

¢ Dz.U. nr 20, poz. 90.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 470, z p6zn. zm.; dalej: u.d.p.

8 J. Szachutowicz, Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2004, s. 266.

° Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z pdzn. zm.; dalej: u.s.g.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920.

I Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1668.

2Dz.U. nr 133, poz. 872, z p6zn. zm.; dalej: ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r.

13 Zob. W. Kotowski, B. Kurzepa, Drogi publiczne. Komentarz praktyczny, Warszawa 2005,
s. 95. Zgodnie z art. 1 u.d.p. drogg publiczng jest droga zaliczona na podstawie ustawy do jednej
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2. POJECIE DROGI GMINNEJ

Zgodnie z art. 7 u.d.p. drogami gminnymi sg drogi o znaczeniu lokalnym
niezaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupetniajaca sie¢ drog stuzacych
miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog wewngtrznych. Majgc na uwadze
przedstawiong definicje, mozna wnioskowaé, iz drogi gminne stanowig uzupet-
nienie w danej gminie sieci drog powiatowych, wojewodzkich albo krajowych.
Co do zasady maja one najnizsze parametry techniczne i stuza zaspokojeniu
potrzeb lokalnych. Oczywiscie wspomniane nieruchomos$ci stanowig wtasnosc¢
samorzadu gminy i dlatego tez to gmina jest zobowigzana do ich utrzymania.
Zaliczenie drogi do danej kategorii nastgpuje w formie uchwaty rady gminy,
po zasiggnigciu opinii zarzadu powiatu, ktdra nie ma wigzacego charakteru
(wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 1 paz-
dziernika 2009 r., IT SA/Bk 297/09)"*. W tym kontekscie decydujace znaczenie
majg wzgledy techniczne i prawne. Brak jednego z zaprezentowanych elemen-
tow powoduje zaliczenie drogi do kategorii drog wewnetrznych. Forma uchwaty
jest w tym zakresie wlasciwa z uwagi na jej ogolny charakter i obowigzywanie
nieograniczonej liczby uzytkownikow, dlatego tez wykluczeniu podlega forma
decyzji administracyjnej (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
20 pazdziernika 2000 r., III SA 1432/99).

3. REGULACJA STANU PRAWNEGO NIERUCHOMOSCI
ZAJETYCH POD DROGI GMINNE - WPROWADZENIE

Wykonywanie przez organy gminy zadan z zakresu gospodarowania drog
gminnych nie wynika jedynie z faktu wyroznienia tej kategorii drog publicz-
nych, lecz wigze si¢ przede wszystkim z ustaleniem w art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g.
spraw obejmujacych gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacj¢ ruchu

z kategorii drog, z ktérej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami
i wyjatkami okre§lonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych. Drogami publicznymi
nie beda drogi wewnetrzne, drogi w osiedlach mieszkalnych czy drogi dojazdowe do gruntow
rolnych i lesnych, a takze drogi niezaliczone do Zzadnej z kategorii.

4 Zob. T. Kierzyk, Zadania gmin w zakresie budowy drég. Drogi wewnetrzne (teoria i prak-
tyka), ,,Rejent” 2007, nr 12, s. 140. Opinia zarzadu powiatu nie ma wigzacego charakteru. Za-
tem negatywna opinia nie stoi na przeszkodzie zaliczenia danej drogi do kategorii gminnej. Nie
oznacza to jednak catkowicie swobodnego charakteru przedmiotowej uchwaty rady gminy. Jak
wskazuje si¢ w literaturze, spelnienie w przypadku konkretnej drogi wymagan technicznych
przepisanych przepisami prawa oraz realizowanie przez nig celow publicznych, z uwagi na jej
lokalizacj¢, powoduje, ze organ gminy powinien podja¢ uchwate o zaliczeniu drogi do kategorii
drogi gminne;j.
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drogowego jako zadania gminy shuzace zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspol-
noty. Jest to tzw. zadanie wlasne o charakterze obowigzkowym, o ktorego spo-
sobie realizacji organy gminy decydujg samodzielnie (wyrok Sadu Okrggowego
w Plocku z dnia 17 pazdziernika 2016 1.,  C 650/15). Wskazane potrzeby powinny
by¢ realizowane w sposéb realny, a nie tylko potencjalny, co sprawia, ze dziatania
te majg charakter staty i systematyczny'>.

Zadania realizowane w zakresie drog gminnych petnig wazng role jeszcze
z innego powodu. Inwestycje dokonywane przez gmine w zakresie infrastruktury
technicznej stanowig jeden ze stymulantow lokalnego rozwoju gospodarczego.
Podnosza takze atrakcyjno$¢ gminy z punktu widzenia potencjalnego inwestora.
Wspomniana zalezno$¢ jest zauwazalna juz od wielu lat i dlatego tez inwestycje
w drogi publiczne stanowig wazny obszar dziatania organow gminy®.

Ponizej zostang przedstawione regulacje, ktére najczesciej sg wykorzysty-
wane przez organy administracji publicznej w zakresie unormowania stanu
prawnego nieruchomosci przeznaczonych pod drogi gminne. Ze wzgledu na
ograniczone ramy niniejszego opracowania celem kolejnej czgsci artykutu jest
jedynie zaznajomienie czytelnika z trescig tych unormowan, a takze zasygnalizo-
wanie najwazniejszych probleméw praktycznych, przydatnych z punktu widze-
nia rozwazan aksjologicznych.

4. REGULACJA STANU PRAWNEGO NIERUCHOMOSCI
ZAJETYCH POD DROGI GMINNE —- ROZWAZANIA
SZCZEGOLOWE

Zaprezentowane ponizej przepisy sg zwigzane z nabyciem przez gming nie-
ruchomosci” i dokonywaniem jej podzialu'® w celu wydzielenia drogi gminne;j.

5P, Dobosz, Komentarz do art. 7, (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 128.

16 A. Zimny, Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury
technicznej, Konin 2008, s. 16—18.

17 Pojecie nieruchomos$ci nalezy rozumie¢ zgodnie z art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740). ,,Nieruchomosci sg cz¢scia
powierzchni ziemskiej stanowiace odrgbny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez budynki
trwale z gruntem zwigzane lub cze¢sci takich budynkow, jezeli na mocy przepisow szczegodlnych
stanowig odrebny przedmiot wlasnosci”. Na podstawie przepisow prawnych, a przede wszystkim
Kodeksu cywilnego oraz pogladow literatury, mozemy wskaza¢ na kilka rodzajow nieruchomo-
$ci, tj. gruntowa, budynkowa, lokalowa czy rolng. Przede wszystkim nalezy wyja$ni¢ pojecie nie-
ruchomosci gruntowej stanowigcej obszar wydzielony granicami, oznaczony jako dziatka ewiden-
cyjna w katastrze nieruchomosci, bedacy odrebnym przedmiotem wiasnos$ci.

8 Zob. M. Szewczyk, Skutki prawne uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, (W:) Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2019, s. 335. Podzial nieruchomosci ma co najmniej cztery znaczenia. Pierwszy dotyczy
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Podziat nieruchomosci polega na dokonywaniu podziatu na kilka dziatek, ktore
moga pozostawa¢ wlasnoscig dotychczasowego wiasciciela lub jej wiasnos¢
moze zosta¢ przeniesiona na inng osobe”. Co do zasady, podziatu nieruchomosci
mozna dokonac, jezeli jest on zgodny z ustaleniami planu miejscowego. Postepo-
wanie podziatowe? jest prowadzone w szczegolnym trybie, tj. z uwzglgdnieniem
rozwigzan przewidzianych w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosci?.

Pierwsza z regulacji stanu prawnego nieruchomosci zajetej pod drogi gminne
dotyczy art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Zgodnie z tym prze-
pisem nieruchomosci pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r. we wtadaniu Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego niestanowigce ich wiasnosci,
a zajete pod drogi publiczne z dniem 1 stycznia 1999 r., stajg si¢ z mocy prawa
wiasnoscig Skarbu Panstwa lub wlasciwych jednostek samorzadu terytorialnego
za odszkodowaniem. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze pojecie ,,wtadanie” ozna-
cza pozostawianie danego gruntu w faktycznym wiladztwie publicznoprawnym
(wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 sierpnia
2018 1., I SA/Wa 1191/15). Z kolei zgodnie z art. 73 ust. 3 ustawy z dnia 13 paz-
dziernika 1998 r. ostateczna decyzja wojewody stanowi podstawe do ujawnienia
w ksiedze wieczystej przejscia nieruchomosci na wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego.

Analizujac powyzszy przepis, w odniesieniu do postepowania dotyczacego
drogi gminnej, powinno doj$¢ do tacznego spehienia si¢ nastepujgcych warun-
kéw: po pierwsze, konkretna nieruchomos$¢ lub jej cze$¢ powinna pozostawac
we wladaniu gminy, po drugie, nie moze ona jednak stanowi¢ wtasno$ci gminy,
po trzecie, na jej obszarze powinna zosta¢ urzadzona droga publiczna (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 lutego 2020 r., I OSK 1678/18).

Mimo ze omawiana procedura obowiazuje od przeszto 20 lat, to nadal czesto
sa wszczynane postepowania na podstawie art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 paz-
dziernika 1998 r. w zakresie przystugujacego wihascicielowi prawa do odszkodo-
wania. Jak wskazuja badania, przynajmniej w niektorych wojewodztwach jest

podziatu geodezyjnego, dokonywanego przez geodetg. Drugi oznacza podziat prawny, podejmo-
wany przez whasciciela nieruchomosci poprzez zbycie prawa do czgsci geodezyjnie wyodrebnione;j
nieruchomosci. Z kolei podziat wieczysto-ksiggowy odnosi si¢ do oddzielenia czg¢sci wydzielone;j
prawnie nieruchomosci z dotychczasowej ksiegi wieczystej do nowo wydzielonej czy nowo po-
wstatej ksiegi. Ostatni jest podzial administracyjny, odnoszacy si¢ do nieruchomosci gruntowych
zabudowanych i niezabudowanych i nie dotyczy nieruchomosci lokalowych.

Y A. Jakubowska, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami z komentarzem oraz aktami
szczegotowymi, Warszawa 2010, s. 69.

20 Perspektywa historyczna problematyki podziatu nieruchomos$ci nakazuje zwroci¢ uwage
m.in. na rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie
budowlanem i zabudowaniu osiedli (Dz.U. nr 23, poz. 202) oraz ustawg z dnia 25 czerwca 1948 r.
o0 podziale nieruchomosci na obszarach miast i niektorych osiedli (Dz.U. nr 30, poz. 240).

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1990; dalej: u.g.n.



246 JUSTYNA MIELCZAREK-MIKOLAJOW

wydawanych nie mniej niz kilkadziesiat decyzji rocznie*’. Nalezy zaznaczy¢,
ze prowadzenie takiego postgpowania z uwagi na uptyw czasu jest czesto pro-
blematyczne. Zasady ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego®, a przede wszystkim art. 7, nakladaja na organ administra-
cji publicznej obowiazek zebrania materiatu dowodowego®, co w tej sytuacji ze
wzgledu na uptyw czasu moze powodowaé wiele trudnos$ci z pozyskaniem map
czy innych dokumentéw majacych stanowi¢ dowdd w sprawie.

Jeszcze wigcej problemow praktycznych wiaze si¢ z przyznaniem odszkodo-
wania, ktore zgodnie z art. 73 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
powinno by¢ ustalane i wyptacane wedtug zasad oraz trybu unormowanego
w przepisach dotyczacych odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci,
wedtug wartos$ci na dzien wejScia w zycie ustawy, z wytaczeniem uwzglednienia
wzrostu warto$ci nieruchomosci spowodowanego trwatymi naktadami, poczynio-
nymi przez osob¢ uprawniong do wtadania gruntem. Na tym tle nalezy podkreslic,
ze wniosek w przedmiocie okreslenia odszkodowania powinien byt zosta¢ ztozony
przez wlasciciela w okresie od 1 stycznia 2000 r. do 31 grudnia 2005 r. Uptyw
wspomnianego terminu powoduje wygasniecie prawa do odszkodowania.

Jak wynika z analizy orzecznictwa, termin do zlozenia wniosku o ustale-
nie i wyptate odszkodowania za nabycie z mocy prawa wlasnosci czesci nieru-
chomosci zajetej pod drogi publiczne jest terminem prawa materialnego, czyli
prekluzyjnym. Zlozenie wniosku o ustalenie i wyptate odszkodowania poza
ustawowym terminem oznacza niemozno$¢ uwzglednienia roszczenia. W tym
zakresie orzecznictwo sagdow administracyjnych jest jednolite i ugruntowane.
W konsekwencji wniosek o wyplate odszkodowania ztozony po uptywie takiego
terminu nie moze by¢ rozpatrzony pozytywnie, co w kazdym wypadku skutkuje
odmowa jego uwzglednienia. Oznacza to, ze termin nie podlega przywrdceniu
bez wzgledu na przyczyne, z powodu ktorej nie zostal dochowany. Nie ma przy
tym znaczenia, czy uprawniony do dochodzenia odszkodowania miat wiedz¢
na temat terminu, w ktérym powinien zlozy¢ wniosek, czy wiedzy tej nie miat
(wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 sierpnia 2019 r., I OSK
247717, wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w L.odzi z dnia 4 lipca
2019 r., 11 SA/Ed 225/19).

Stad jednostka pozbawiona prawa wtasno$ci na podstawie art. 73 ust. 41 5
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. w sytuacji wygasnigcia terminu do ztoze-
nia odszkodowania ponosi szkodg, ktora nie zostaje jej zrekompensowana. Warte
odnotowania jest takze to, ze jak wskazuje wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Krakowie z dnia 18 listopada 2016 r., II SA/Kr 728/16, ,, kwestia

22 A. Trembecka, Analiza wybranych postgpowarn zwigzanych z wydzieleniem gruntow naby-
tych z mocy prawa, ,,Budownictwo i Architektura” 2016, nr 15(3), s. 85-86.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 256, z p6zn. zm.

24 B. Adamiak, Komentarz do art. 7, (w:) B. Adamiak, T. Borkowski, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019.
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poczucia krzywdy u skarzacego, nie moze skutkowaé przyznaniem mu odszko-
dowania, do ktorego prawo wygasto. Réwniez brak §wiadomosci skarzacego
o przystugujacym mu prawie do odszkodowania i terminie do jego zgtoszenia nie
moze skutkowa¢ pozytywnym zalatwieniem jego wniosku”.

Z kolei inng podstawe prawng regulacji nieruchomosci zajetych pod drogi
gminne stanowi tzw. proces komunalizacji, unormowany w art. 5 ust. 1 1 2
ustawy z dnia 27 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych?. Co do zasady, zgod-
nie z przywolanymi przepisami mienie ogoélnonarodowe (ogoélnopanstwowe),
nalezace do rad narodowych i terenowych organéw administracji stopnia pod-
stawowego, przedsigbiorstw panstwowych, dla ktorych organy te petnity funkcje
organu zatozycielskiego lub organow i jednostek organizacyjnych organizacyjnie
podporzadkowanych tym organom, staty si¢ w dniu wejscia w zycie ustawy mie-
niem wiasciwych gmin. Wazne jest zaakcentowanie dwoch trybow, w ktorych
toczy si¢ niniejsze postepowanie. Pierwszy nastepuje z mocy samego prawa,
wskutek czego decyzja wydawana przez wojewode ma charakter deklaratoryjny.
Drugi za$ dotyczy aktu przekazania, co w konsekwencji powoduje nadanie decy-
zji wojewody charakteru konstytutywnego.

Istota charakteryzowanej procedury polega wiec na przeniesieniu na gming
prawa wlasno$ci nieruchomosci, ktore uprzednio nalezaty do Skarbu Panstwa.
Praktyka wskazuje, iz pomimo uptywu 30 lat, obecnie w wielu wojewodztwach
jest wszczynanych kilkaset spraw na podstawie wspomnianego przepisu?.
Nalezy zwroci¢ takze uwage na brak unormowan, ktore wskazywatyby na zakres
dokumentdw, ktore powinny by¢ przedkladane przez wnioskodawcow celem
wszczecia przedmiotowego postepowania, co z kolei powoduje rozbieznosci
w zakresie postepowania prowadzonego przez poszczegodlne organy administra-
cji publiczne;j.

Uzupelniajaco warto wskaza¢ na dwa inne sposoby regulacji, na podsta-
wie ktorych gmina moze naby¢ nieruchomos¢ przeznaczong pod drogi gminne.
Pierwszy dotyczy trybu ustalonego w art. 98 ust. 1 i 3 u.g.n., zgodnie z kto-
rym dziatki gruntu wydzielone m.in. pod drogi gminne z nieruchomosci, kto-
rej podziat zostal dokonany na wniosek wlasciciela, przechodza z mocy prawa
odpowiednio na wlasnos$¢ tej gminy z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajaca
podziat stala si¢ ostateczna albo prawomocne orzeczenie o podziale. Za dziatki
gruntu, ktore staty si¢ przedmiotem decyzji organu, przystuguje odszkodowanie
w wysokosci uzgodnionej migdzy wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym
a wlasciwym organem.

Drugie z zapowiedzianych wyzej unormowan dotyczy postepowania zawar-
tego w ustawie z dnia 10 kwietna 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania

% Dz.U. Nr 32, poz. 191, z p6zn. zm.
26 A. Trembecka, Analiza. .., s. 86.
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i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych?’. Zgodnie z art. 11a u.z.p.r.i.
wojewoda w zakresie drog krajowych i wojewodzkich albo starosta w odniesie-
niu do drég gminnych oraz powiatowych wydaja decyzje w przedmiocie zezwo-
lenia na realizacj¢ inwestycji drogowej na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi.
Na podstawie dalszych przepiséw tej ustawy, tj. art. 12—18, nalezy wskaza¢, iz
decyzja zezwalajaca na podziat nieruchomosci zatwierdza podziat nieruchomosci
oraz okresla linie rozgraniczajace teren, a takze stanowi podstawe do dokonania
zmian w ksiedze wieczystej. W zwiazku z tym, nieruchomosci bedace przed-
miotem wspomnianej decyzji organu stajg si¢ z mocy prawa wlasnoscia Skarbu
Panstwa lub odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego, jesli dotycza one
realizacji inwestycji w postaci drogi publicznej. Jezeli wniosek ztozony przez
gming jest kompletny, projekt budowlany spelnia wymagania okre§lone w prze-
pisach prawa budowlanego, za$ inwestycja nie nalezy do mogacych potencjalnie
znaczaco oddzialywaé na srodowisko, organ nie moze odmowi¢ wydania decy-
zji zezwalajacej na realizacj¢ inwestycji drogowej (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z dnia 24 marca 2015 r., Il SA/Lu 968/14).
Wydanie przedmiotowej decyzji powoduje wszczecie postgpowania w spra-
wie ustalenia odszkodowania z tytutu pozbawienia prawa wlasnosci do nierucho-
mosci. Wysokos$¢ odszkodowania ustala si¢ wedtug stanu nieruchomosci w dniu
wydania decyzji ustawg o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drog publicznych. W sytuacji spetnienia warunkow wynikaja-
cych z art. 18 ust. le u.z.p.r.i.,, wysokos$¢ odszkodowania powicksza si¢ o kwote
réowna 5% wartosci nieruchomosci lub wartosci prawa uzytkowania wieczystego.

5. REGULACJA STANU PRAWNEGO NIERUCHOMOSCI
ZAJETYCH POD DROGI GMINNE W KONTEKSCIE AKSJOLOGII
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Analiza przedstawionych wyzej przepisoOw prowadzi do wniosku, iz w wigk-
szosci przypadkéw dochodzi do pozbawienia prawa wiasnosci do nieruchomosci
0sob fizycznych lub prawnych, dlatego warto zastanowi¢ si¢ nad warto$ciami
przemawiajacymi za akceptacja takiego rozwigzania.

Wspotczesnie niejednokrotnie wskazuje si¢ na aksjologiczne ujecie prawa
administracyjnego, ktore staje si¢ przedmiotem coraz czgstszych dociekan nauko-
wych. Pojecie warto$ci najczesciej utozsamia si¢ z tym, co uznaje si¢ za cenne®,

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1363; dalej: u.z.p.r.i.

2 A. Szadok-Bratun, Krotkie rozwazania o aksjologii, wartosciach i antywartosciach, (w:)
A. Bta$ (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie spotkanie
administratywistow, Warszawa 2016, s. 42.
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Bez watpienia pojecie wartosci stato si¢ stowem-kluczem stuzgcym interpretacji
wspotczesnej rzeczywistosci. Stuzy tez ocenie réoznych zjawisk aktualnych dla
wspotczesnej administracji. Zasadniczo organy administracji publicznej majg na
celu realizacje wielu wartosci, tak waznych na etapie wykonywania i stosowania
prawa®. Natomiast ich szczegotowa egzemplifikacja jest niezwykle skompliko-
wana*’. Stad trudne, a wrecz niemozliwe jest wskazanie konkretnego ich zesta-
wienia. Mozna jedynie przyktadowo wskaza¢ na skuteczno$¢®!, bezpieczenstwo™
czy dobro wspdlne®.

W kontekscie podjetej przez autorke tematyki warto$ciami zwigzanymi
z regulacja stanu prawnego nieruchomosci zaj¢tych przez drogi gminne sa interes
publiczny i dobro publiczne.

Obie zaproponowane warto$ci sg ze sobg nieraz zestawiane, a czasami nawet
utozsamiane™. Zasadno$¢ wyrdznienia wskazanych wartosci wynika chocby
z analizy art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.%5, ktora stanowigc wyjatek od przyjetej zasady ochrony wihasnosci
jednostki, dopuszcza wywlaszczenie jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na
cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem®. Taka ewentualno$¢ dotyczy
tez nieruchomosci prywatnej, ktora wskutek wywlaszczenia zostala zajeta pod
droge publiczng (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 stycz-
nia 2019 r., IT OSK 718/18). Pojecie celu publicznego zostalo wyjasnione w art. 6
u.g.n. Bez watpienia wydzielenie gruntu pod droge publiczng stanowi przyktad
realizacji takiego celu. Tak rozumiane pojecie celu publicznego jest $cisle zwig-
zane z okres$leniem interesu publicznego. Wywtaszczenie nieruchomosci jawi si¢
jako przestrzen konfliktu pomigdzy interesem indywidualnym danej jednostki

2 1. Niznik-Dobosz, Prawo administracyjne jako mechanizm realizacji wartosci, (w:) J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 122—-124.

0], Zimmermann, Wprowadzenie, (w:) J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie admini-
stracyjnym. V Krakowsko-Wroctawskie spotkanie administratywistow, Warszawa 2015, s. 11.

31 M. Maciejewski, Skutecznos¢ jako wartosé prawa administracyjnego i administracji pu-
blicznej, (w:) J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017,
s. 159-172.

32 M. Btazewski, Wartosci e-administracji i ich wywazenie, (w:) J. Zimmermann (red.), Ak-
sjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 199-206.

3 A. Monarcha-Matlak, Dobro wspélne i bezpieczenstwo jako podstawowe wartosci w pra-
wie administracyjnym, (w:) J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, War-
szawa 2017, s. 273-281.

3 L. Zacharko, Refleksje nad kategoriq dobra publicznego, (w:) M. Wozniak, E. Pierzchata
(red.), Dobra publiczne w administracji, Torun 2014, s. 17.

3 Dz.U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.; dalej: Konstytucja RP.

3 Zasada stusznego odszkodowania polega m.in. na tym, ze odszkodowanie nie moze by¢
w zaden sposob uszczuplane i to nie tylko przez sposob obliczenia jego wysokosci, ale rowniez
przez tryb jego wyptacania (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 lutego 2013 r.,
I OSK 1710/11).
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a interesem publicznym?’, rozumianym jako klauzula generalna czy tez norma-
tywna wskazowka powinno$ciowa wyznaczajaca zakres i tre§¢ majaca wartos§¢
spoteczna, bez wzgledu na indywidualne przekonanie jednostek®. Niewatpli-
wie nalezy stwierdzi¢, iz pozbawienie jednostki prawa wtasnosci nieruchomosci
w celu budowy drogi gminne;j, stuzacej zaspokojeniu potrzeb lokalnej spoteczno-
$ci, $wiadczy o szczegblnej wartosci interesu publicznego, jakg mozna wielokrot-
nie odkodowac¢ z przedstawionych wyzej regulacji prawnych.

Drugg z wyréznionych przez autorke wartosci jest dobro publiczne, ktore,
jako warto$¢ sama w sobie, stanowi w pewien sposob uszczegotowienie pojecia
dobra wspdlnego unormowanego w art. 1 Konstytucji RP*. Dobra publiczne sta-
nowig rodzaj rzeczy publicznych w $cistym tego stowa znaczeniu. Stanowig one
przedmiot wlasnos$ci publicznej, co wynika z wlasnosci Skarbu Panstwa czy tez
jednostki samorzadu terytorialnego. Powszechno$¢ i w zasadzie nieograniczona
mozliwo$¢ korzystania z nich warunkujg uznanie drég publicznych w kategorii
dobra publicznego*. Taki wniosek wynika wprost zaréwno z art. 1 u.d.p., jak
i orzecznictwa organow administracji publicznej, ktére nicograniczong podmio-
towo mozliwos¢ korzystania z drogi uznaja jako jeden z elementéw wyrdznie-
nia drogi publicznej (rozstrzygnig¢cie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia
11 wrzesnia 2007 r., NK.IL.J.S/0911-130/07).

6. KROTKA REFLEKSJA NAD ANTYWARTOSCIAMI

Powyzsze rozwazania mialy na celu przedstawienie podstawowych regulacji
i dylematow praktycznych zwiazanych z regulacja stanu prawnego nieruchomosci
przeznaczonych pod drogi gminne. Przejecie na wlasno$¢ takiego gruntu przez
jednostke samorzadu terytorialnego niewatpliwie stuzy lokalnej spotecznosci,
umozliwiajagc swobodne przemieszczanie si¢ i dostgp do wtasnych nieruchomo-
$ci. Z tego punktu widzenia za zasadne nalezy uznaé poruszenie problematyki
wartos$ci stuzacych realizacji tych celéw, czyli interesu publicznego czy dobra
publicznego.

Skomplikowanie zagadnien prawnych zwigzanych z zaprezentowang tema-
tyka nakazuje przyjac szerszg perspektywe. Tym bardziej ze w prawie administra-
cyjnym zwraca si¢ uwage na relatywnos$¢ relacji aczacej wartosci 1 antywartosci,

37 M. Stawecki, Konflikt interesu publicznego z prywatnym na tle instytucji wywlaszczenia
nieruchomosci, ,,Annales. Etyka w zyciu gospodarczym” 2012, nr 15, s. 221-229.

3 E. Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w dzialaniach administracji
publicznej, ,,Annales Universitatis Mariae Curuie-Sktodowska” 2016, t. LXIII, s. 165-166.

¥ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 14.

401, Sierpowska, Drogi publiczne jako kategoria dobra publicznego — w sSwietle poglgdow
doktryny i rozwazan normatywnych, ,,Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2009, nr 306, s. 306.
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bowiem kazda warto$¢ moze sie sta¢ w pewnych okolicznos$ciach antywarto$cig?!.
Pojecie antywartosci odnosi sie¢ do wszystkiego, co w prawie administracyjnym
lub w administracji ma konotacje negatywna*. Z tego powodu antywartosci sta-
nowia skrajne zaprzeczenie podstawowym wartosciom®. Podobnie jak pojecia
wartosci, okreslenie ,,antywarto$¢” stato si¢ stowem-kluczem opisu wspotczesnej
rzeczywistosci administracyjne;j.

W literaturze jako antywarto$¢ w prawie administracyjnym okresla si¢ nie-
pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki*t, co jest zwigzane z pewnym brakiem pew-
nosci czy brakiem bezpieczenstwa, z ktorym niejednokrotnie musi si¢ zmierzy¢
jednostka®. Z perspektywy jednostki wlasnie ta niepewno$¢ czesto jest zwigzana
z postgpowaniem wywlaszczeniowym, gdyz pozbawienie jej praw do nierucho-
mosci nastepuje wskutek whadczej decyzji organu. W takiej sytuacji jednostka
ma ograniczone srodki ochrony wlasnych interesow. Refleksja ta jest szczegdlnie
aktualna w kontekscie art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r., ktory
jest zwigzany ze skomplikowanym postepowaniem dowodowym, zintensyfiko-
wanym znaczng perspektywa czasowg. Ponadto wigze si¢ nieraz z wewnetrz-
nym poczuciem krzywdy w przypadku wygasnigcia prawa do odszkodowania.
Wywlaszczenie stanowi instytucje prawna czesto niezrozumiata dla jednostki,
potegujaca stan bezradnosci i niepewnosci co do mozliwosci rozporzadzania
nabytym wczes$niej prawem wiasnosci do nieruchomos$ci. Wspomniana niepew-
no$¢ jednostki wynika z jej ostabionej pozycji wobec wladzy administracyjne;j,
ktora jest przeciez niejednokrotnie widoczna w procesach stosowania prawa*.

Problematyka antywartosci i wspomnianej niepewnosci jest takze zasadna
w kontekscie nieprawidlowosci stwierdzanych przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli

4 A. Puczko, Kiedy wartos¢ staje si¢ antywartosciqg — rozwazania na przykladzie instytucji
przywrocenia terminu w postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, (w:) A. Blas
(red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie spotkanie admini-
stratywistow, Warszawa 2016, s. 109.

42 ]. Zimmermann, Wokdl pojmowania antywartosci w prawie administracyjnym, (w:) A. Btas
(red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie spotkanie admini-
stratywistow, Warszawa 2016, s. 21.

4 R. Kusiak-Winter, Wartosci i antywartosci w prawie administracyjnym z perspektywy na-
uki administracji, (w:) A. Btas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-
-Wroctawskie spotkanie administratywistow, Warszawa 2016, s. 45.

4 A. Raszewska-Skalecka, Niepewnos¢ w oswiacie jako antywartos¢ w prawie administra-
cyjnym, (w:) A. Btas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroclawskie
spotkanie administratywistow, Warszawa 2016, s. 271 i n.; D. Cendrowicz, NiepewnoS¢ w pomocy
spotecznej, (w:) A. Blas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wro-
ctawskie spotkanie administratywistow, Warszawa 2016, s. 295 i n.

4 1. Niznik-Dobosz, Niepewnos¢ w prawie administracyjnym, (w:) A. Bla$ (red.), Niepew-
nos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym. IV Krakowsko-Wroctawskie spotka-
nie administratywistow, Warszawa 2014, s. 25 i n.

4 A. Blas, Wprowadzenie, (w:) A. Bla$ (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym.
VI Krakowsko-Wroctawskie spotkanie administratywistow, Warszawa 2016, s. 16.



252 JUSTYNA MIELCZAREK-MIKOLAJOW

w zakresie regulowania stanu prawnego nieruchomosci zajetych pod drogi
gminne, ktdra ocenita negatywnie czas trwania dziatan organéw gminy zwigza-
nych z porzadkowaniem stanu prawnego nieruchomos$ci gminnych. Stwierdzone
w tym raporcie nieprawidtowosci wskazujg czgsto na brak podejmowania nalezy-
tej starannosci i rzetelno$ci w podawaniu danych o liczbach i stanie nieruchomo-
$ci, brak aktualizacji stanu prawnego nieruchomosci w ksiegach wieczystych czy
dtugotrwato$¢ prowadzonych postgpowan odszkodowawczych?.
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