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Zwrot nieruchomosci wywlaszczonych
na podstawie decyzji ZRID — refleksje
na tle niektorych form prawnych wywlaszczenia

Return of expropriated real estate based on the ZRID decision —
reflections on some legal forms of expropriation

Streszczenie

Wydawaloby by si¢, ze problematyka zwrotu wywlasz-
czonych nieruchomosci jest juz na tyle rozpoznana, ze
w swych podstawowych zrebach nie nastrgcza watpliwo-
Sci interpretacyjnych. Okazuje si¢ jednak, ze tak nie
jest. W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wy-
ksztalcita si¢ interpretacja art. 23 ustawy z 10.04.2003 r.
o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji in-
westycji w zakresie drog publicznych, na podstawie kto-
rej odmawiano zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
nawet w sytuacji, gdy stala si¢ ona zbedna na cele pu-
bliczne — a wiec wbrew literalnej wykfadni art. 137
ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,
lex generalis w tym przedmiocie. W artykule dowodzi
sig, ze takie rozumienie przepisOw jest niewtasciwe, wy-
pacza istote instytucji wywlaszczenia jako §rodka osta-
tecznego (ultima ratio), a w szerszym kontekscie naru-
sza zasade¢ rOéwnoSci wobec prawa. Prezentowana jest
teza, ze zadanie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
w przypadku ziszczenia si¢ przestanki zbednosci jest pu-
blicznym prawem podmiotowym eksproprianta. Aby
nakres§li¢ istote problemu w podstawowym zakresie, zo-
stang omoéwione takze inne formy wywlaszczenia niz
w drodze aktu administracyjnego, w szczegdlnoSci
wprost z mocy ustawy (ex lege), oraz zagadnienie mo-
mentu przewlaszczenia.

Stowa kluczowe: wywtaszczenie, zwrot wywlaszczonych
nieruchomodci, specustawa drogowa, rdwnos¢ wobec
prawa

JEL: K11, K23

Wprowadzenie

Decyzja o realizacji inwestycji drogowej (ZRID), o ktorej
mowa w art. 11 i n. ustawy z 10.04.2003 r. o szczegdlnych za-
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Abstract

It would seem that the issue of returning expropriated
real estate is an institution that has already been
recognized to such an extent that it does not raise any
interpretation doubts in its basic foundations. It turns out
that it is not quite so. In the judicial administrative
judgments, such an interpretation of Art. 23 of the the
Act of April 10, 2003 on special rules for the preparation
and implementation of investments in the field of public
roads, on the basis of which expropriated real estate was
refused, even if the real estate became redundant for
public purposes — thus, contrary to the literal
interpretation of Art. 137 of the Act of August 21, 1997
on real estate management, lex generalis in this regard.
The study proves that such an understanding is incorrect,
it distorts the essence of the institution of expropriation as
an ultimate measure (ultima ratio), and in a broader
context it violates the principle of equality before the law.
The article presents the thesis that the demand to return
the expropriated real estate in the event of the fulfillment
of the condition of redundancy is a public subjective right
of the expropriator. In order to understand the essence of
the problem, in a basic scope, other forms of
expropriation will also be discussed than by way of an
administrative act, in particular directly by virtue of the
law (ex lege), and the issue of the moment of transfer of
ownership.

Keywords: expropriation, return of expropriated real
estate, special road traffic act, equality before the law

sadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych! (dalej: specustawa drogowa, u.z.p.d.p.), nalezy
do kategorii tzw. decyzji zintegrowanych?, ktérych wprowa-
dzenie do systemu prawnego nalezy wigzac z tzw. specusta-



wami, tj. prima facie ustawami epizodycznymi (Baugus
& Bose, 2015, s. 3-19; Wronkowska, s. 75-87). Prima facie
dlatego, ze mialy one obowiazywac tylko przez krdtki okres,
kilka lat, gdyz pierwotnie w przepisach koficowych wskazy-
walo sie¢ date ich wyga$nigcia. Tymczasem o ile jedna
z pierwszych polskich specustaw, ustawa z 10.04.2003 r.
o szczegllnych zasadach przygotowania i realizacji inwesty-
cji w zakresie drog krajowych® (dalej u.z.p.d.k.), a pdZniej
wszystkich kategorii drog, wskazywala w przepisach kofico-
wych date wygaSnigcia, zreszta czterokrotnie przedluzana,
o tyle niektore z nowszych specustaw inwestycyjnych takiego
zastrzezenia juz nie maja. W ostatnim latach doszlo bowiem
do zmiany postrzegania regulacji szczegdlnych, przyspiesza-
jacych, a zarazem ograniczajacych publiczne prawa podmio-
towe jednostek — z regulacji co do zasady o charakterze wy-
jatkowym staja si¢ zasada, gldwna podstawg prawna realizo-
wanych inwestycji. Ponadto takze w odniesieniu do specustawy
drogowej pojawily si¢ postulaty, by stata si¢ ona trwalym ele-
mentem porzadku prawnego. Sugeruje to niejako, ze Polsce
lex generalis w procesie inwestycyjnym staja si¢ zbedne.

Bezposrednig inspiracja dla, wydawaloby si¢, dobrze roz-
poznanej problematyki zwrotu wywtaszczonych nierucho-
mosci jest teza postawiona w wyroku NSA z 12.09.2018 r.,
ktora przymusowe przejecie gruntdw na podstawie specu-
stawy drogowej nie uznaje za wywlaszczenie sensu stricto,
a jedynie za instytucj¢ do niego podobna. Stwierdza w nim,
ze pozyskanie nieruchomosci na realizacje celow publicz-
nych na podstawie tej ustawy ,,nosi znamiona wywlaszcze-
nia” (wyrok NSA z 12.09.2018 r.). W konsekwencji poglad
ten doprowadzit sktad orzekajacy do wniosku o braku moz-
liwosci zastosowania do tak przejetych nieruchomodci prze-
pisdOw u.g.n. dotyczacych zwrotu wywlaszczonych nierucho-
moéci, gdyz ta ,zarezerwowana jest dla gruntow wywlasz-
czonych w trybie przepisOw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomo$ciami (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1899
z pdzn zm., dalej u.g.n.), a takze przejetych lub nabytych na
podstawie aktow prawnych wymienionych w art. 216 u.g.n.”.
Przedstawiony poglad nie jest odosobniony. Byt on wyeks-
plikowany takze w innych, wczesniejszych orzeczeniach (wy-
rok WSA w Krakowie z 22.04.2010 r., wyrok WSA w Krako-
wie z 9.01.2018 r., wyrok WSA w Krakowie z 30.01.2018 r.,
wyrok WSA w Gliwicach z 12.05.2021 r., wyrok NSA
2 19.07.2017 r., wyrok NSA z 25.05.2016 r.).

W opracowaniu bedzie prezentowana teza, ze zadanie
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w przypadku ziszcze-
nia si¢ przestanki zbednoSci jest publicznym prawem pod-
miotowym eksproprianta, a zaprezentowane stanowisko sa-
du administracyjnego w sposob nieuzasadniony prawo to
ogranicza. Publiczne prawo podmiotowe kreuje taka sytu-
acje jednostki, w ktérej ma ona — na podstawie normy pra-
wa powszechnie obowigzujacego — mozliwo$¢ zadania cze-
go$ od panstwa (roszczenie) lub moze w sposob niekwestio-
nowany przez pafistwo co§ uczynic, jeSli zachodza warunki
okreslone w tejze normie (Kasznica, 1946, s. 127; Jakimo-
wicz, 2002, s. 246). Nalezy jednoczesnie nadmienié, ze
w orzecznictwie obecne jest rowniez wlasciwe, prokonstytu-
cyjne rozumienie zakresu odestania z art. 23 u.z.p.d.p. (wy-
rok NSA z 4.12.2019 1.)
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Forma prawna wywlaszczenia
a zwrot wywlaszczonych nieruchomosci

W pierwszej kolejnosci, dla podwazenia stanowiska za-
prezentowanego przez NSA w wyroku z 12.09.2018 r. nie-
zbedne beda rozwazania, czy wywlaszczenie moze by¢ doko-
nane wprost na podstawie ustawy (ex lege) oraz poprzez na-
bycie, czyli zawarcie umowy, a jesli takie mozliwosci uznaé
za dopuszczalne, czy w ich przypadku takze w okre§lonych
okoliczno$ciach aktualizuje si¢ obowigzek zwrotowy. Pomi-
niete zostang rozwazania dotyczace wywlaszczenia na pod-
stawie aktu administracyjnego, gdyz w tym zakresie, m.in. ze
wzgledu na literalnie brzmienie art. 136 ust. 1 u.g.n., watpli-
wosci takich nie ma.

Umowa ekspropriacyjna

Kluczowe dla okreélenia charakteru prawnego kontraktu
zawieranego w postepowaniach wywtaszczeniowych sensu
largo* jest przesadzenie, ze brak zgody jednostki na zbycie
nieruchomo$ci oznaczalby w istocie zniweczenie realizacji
inwestycji celu publicznego, np. drogi publicznej. Takie ro-
zumienie jest mozliwe tylko w przypadku, gdy umowe te po-
strzega sie¢ wylgcznie jako kontrakt cywilnoprawny. Jedno-
cze$nie rozumienie to doprowadza do absurdu (reductio ad
absurdum), gdyz w konsekwencji mogtoby skutecznie zablo-
kowa¢ budowe siatki drog publicznych. Stad tez omawiana
umowa to umowa administracyjna (umowa prawa publicz-
nego), ktdra jest zawierana w sferze imperium, a nie domi-
nium. Nalezy nadmienic, ze jest ona klasycznym przyktadem
umowy subordynacyjnej, w tym przypadku stanowiac alter-
natywe dla aktu administracyjnego (Dolnicki, 2001, s. 81).
Najlepiej jej status oddaje regulacja lex generalis dla proble-
matyki ekspropriacji, czyli ustawa o gospodarce nierucho-
moéciami. Zgodnie z ta regulacjg nalezy ja postrzega¢ jako
wstepny etap pozyskiwania nieruchomosci na cele publicz-
ne. Kiedy jednak siggnagé do pierwszej ze specustaw po
transformacji ustrojowej, ustawy z 27.10.1994 r. o autostra-
dach platnych’ (dalej: u.a.p.), to lakoniczno§é wypowiedzi
ustawodawcy w art. 27 tej ustawy w polaczeniu w dominuja-
ca w tym okresie wykladnia umowy z art. 114 u.g.n. rzeczy-
wiScie mogla doprowadzi¢ do przeSwiadczenia, ze jest to
umowa zawierana pod rezimem prawa prywatnego. Mimo
tego oczywiScie blednego zalozenia, ktore byto rowniez
obecne na gruncie u.g.n., dopiero z ogtoszeniem wyroku TK
z 12.12.2017 r. (Pawtowski, 2018a, s. 175-187) doszto do
zmiany paradygmatu w tym zakresie. Jak zauwaza M. Szew-
czyk, umowy z art. 114 ust. 1 u.g.n. sa zawierane pod grozba
wywlaszczenia (Szewczyk, 2019, s. 681), a ponadto stanowia
alternatywe dla aktu administracyjnego. Taka umowa jest
takze umowa z art. 27 u.a.p. ze wzgledu na tres¢ art. 29 tej
ustawy, a takze umowa z nieobowiazujacego juz art. 13 ust. 1
u.z.p.d.k. Trudno bowiem wskazac takie ratio legis, ktore
pozwalatoby na gorsze traktowanie jednostki, ktdra zgadza
sie na zawarcie takiego kontraktu, i tym samym wniosko-
dawca szybciej pozyskuje nieruchomo$¢ na realizacj¢ inwe-
stycji drogowej, od tych, wobec ktorych przeprowadzono
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formalne postepowanie wywtaszczeniowe. Takie postepo-
wanie, rzecz jasna, wydluza czas pozyskania tytulu prawne-
go do dysponowania nieruchomos$cia na cele budowlane.
Obowigzek zwrotowy dotyczy obu sytuacji, 0 czym przesa-
dza zmieniona w tym wzgledzie obecna lex generalis w spra-
wie wywlaszczen (art. 142a u.g.n.).

Kluczowe dla wtasciwego rozumienia zakresu obowiazku
zwrotowego wobec form prawnych wywtaszczenia jest prze-
sadzenie, ktore to nieruchomosci sa nieruchomosciami wy-
wlaszczonymi w §wietle art. 136 ust. 3 u.g.n. Ograniczenie
sie wylgcznie do tych pozyskanych w drodze decyzji admini-
stracyjnej czy decyzji wywlaszczeniowej z art. 119 u.g.n. sta-
nowi nieuprawnione zawezenie i w istocie zniweczenie kon-
stytucyjnych gwarancji ochrony prawa wiasnoSci. Stad tez
teza postawiona w innym wyroku WSA z 2018 r., ze ,,sprze-
daz nieruchomo$ci — nawet jesli bezposrednio poprzedzata
ona postepowanie wywlaszczeniowe — nie moze by¢ utoz-
samiana z jej wywlaszczeniem” stoi w sprzecznosci ze wspot-
czesnym, i nie tylko, rozumieniem form prawnych wywtasz-
czenia (II SA/Kr 1460/17). Jest to sprzeczne z wykladnia
systemowa i celowosciowa. Skoro specustawy stanowia lex
specialis wobec lex generalis — u.g.n. (Wolanin, 2009, s. 286),
to w zakresie nieuregulowanym stosuje si¢ przepisy tej
ostatniej. Inne rozumienie doprowadzatoby do luk w syste-
mie prawnym, famaloby podstawowe zasady pafistwa praw-
nego, przede wszystkim zasade rdwnosci wobec prawa i za-
sade lojalnoSci. Stoi to tez w oczywistej sprzecznosci z teza-
mi wyrazonymi w wyroku TK z 12.12.2017 r. (SK 39/15).
Warto dodaé, ze tak niekorzystne postrzeganie umowy wy-
wlaszczeniowej dla interesow jednostki nie bylo obecne na-
wet w regulacjach z okresu PRL.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze zawarcie umowy eks-
propriacyjnej, stanowigcej alternatywe dla aktu administra-
cyjnego, decyzji wywlaszczeniowej, jest rOwnoznaczne z wy-
wlaszczeniem sensu srtricto i w przypadku ziszczenia si¢ oko-
liczno$ci wskazanych w art. 136 ust. 1 u.g.n. lub 137 ust. 1
u.g.n. aktualizuje si¢ obowiazek zwrotowy, co obecnie for-
malnie potwierdza art. 142a u.g.n.

Wywlaszczenie ex lege

Dopuszczalno$¢ wywtaszczenia wprost z mocy prawa bu-
dzi spore kontrowersje w doktrynie przede wszystkim z te-
go powodu, ze samo wywlaszczenie z punktu widzenia formy
prawnej dziatania jest zwigzane przede wszystkim z aktem
administracyjnym cechujacym si¢ podwojna konkretnoscia,
a wigc aktem stosowania prawa. Tymczasem wywlaszczenie
ex lege oznaczaloby, ze o przejeciu prawa wiasnosci decydo-
walaby legislatywa aktem stanowienia prawa. Takie ujecie
jest krytykowane z tego wzgledu, ze przesadzenie w ustawie
0 przeznaczeniu gruntdéw na cele publiczne jest wigzane
z nacjonalizacjg, ktdra w demokratycznym pafistwie praw-
nym jest niedopuszczalna (Cibulka, 2006, s. 149; Osajda,
2009, s. 6). W Polsce dyskurs w tej kwestii rozgorzal
w zwiazku z art. 73 ustawy z 13.10.1998 r. Przepisy wprowa-
dzajace ustawy reformujace administracje publiczng®, na
podstawie ktorego nieruchomosci zajete pod drogi publicz-
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ne, a bedace we wtadaniu Skarbu Pafistwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego i niestanowigce ich wtasnoSci
staly si¢ z mocy prawa z dniem 1.01.1999 r. ich wiasnoscia,
co nastepowalo jednakze za odszkodowaniem. Zabieg ten
nalezy oceni¢ krytycznie z wielu wzgledéw (Osajda, 2009,
s. 6; Pawltowski, 2019, s. 97.), m.in. z racji pozbawienia czy
tez ograniczenia ponad miar¢ prawa do sagdu. Mimo orze-
kania przez TK kilka razy w sprawie dopuszczalnoSci tego
mechanizmu i jego wyjatkowego, jednorazowego charakte-
ru (P 5/99, SK 11/02, K 43/07, K 20/09) skorzystano z nie-
go jeszcze co najmniej dwa razy (sic!) (Pawtowski, 2019,
s.931n.).

Wydaje si¢, ze jedyna, zgodna z polskim porzadkiem
prawnym mozliwo$cig wywlaszczenia z mocy prawa jest in-
stytucja uregulowana w art. 223 ustawy z 20.07.2017 r. Pra-
wo wodne’, tym bardziej ze wtascicielem wod plynacych jest
Skarb Pafistwa. Jednakze w tym przypadku skutek wywtasz-
czeniowy jest zwiazany z warunkiem jako zdarzeniem przy-
szlym i niepewnym. Wywlaszczenie bowiem oddzialuje wy-
tacznie na przyszto$é, a przejecie wtasnosci dokonuje si¢ na
potrzeby planowanej inwestycji celu publicznego. I wtasnie
tak pojmowanemu wywtaszczeniu — jako bezwzglednej za-
sady — towarzyszy obowiazek restytucyjny. Odmiennie jest
natomiast przy nacjonalizacji, ktora dotyczy zastanych sto-
sunkOw prawnych, jest ukierunkowana na przeszios¢ i wiaze
si¢ z wykorzystywaniem istniejacego mienia dla celow pafi-
stwa. Relacja nacjonalizacji i obowigzku zwrotowego nie ist-
nieje.

Tymczasem w analizowanym orzeczeniu NSA z 2018 r.
akcentuje sie, ze sporna nieruchomo$¢ objeta decyzja ZRID
przeszia na wlasnoS¢ jednostki samorzadu terytorialnego za
odszkodowaniem ,,z mocy prawa”, a nie wskutek aktu admi-
nistracyjnego. Prima facie moze to sugerowaé, ze doszlo
w takim przypadku do wywtaszczenia z mocy prawa i nie za-
chodzi obowigzek restytucyjny. Jest to jednak zalozenie
btedne. Dla wyjasnienia skutku przewtaszczeniowego decy-
zji zintegrowanej ze specustawy drogowej i mozliwosci jego
odwrocenia niezbedne jest w pierwszej kolejnosci przedsta-
wienie podstawowych zatozefi obowigzku restytucyjnego, co
nastepuje w kolejnym punkcie.

Reasumujgc natomiast rozwazania przeprowadzone
w tym punkcie, nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, ze
form prawnych wywlaszczenia moze by¢ wiele i ogranicza-
nie uprawnienia zwrotowego wyltacznie do tych przeprowa-
dzonych na podstawie przepisoOw u.g.n. w sposOb nieuza-
sadniony obniza standardy ochrony praw jednostki i stawia
ja w gorszej sytuacji. Dlatego w art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP nie wskazano formy prawnej wywlaszczenia, aby zapew-
ni¢ jednostce mozliwe szeroka ochron¢ przed wszelkimi
publicznoprawnymi ingerencjami w prawo wiasno$ci maja-
cymi skutek wywlaszczeniowy (wyrok TK z 14.03.2000 r.;
Zoll, 1998, s. 31). Konstytucja postuguje si¢ zatem poje-
ciem wywlaszczenia w uj¢ciu materialnym, a nie formalnym
(Szewczyk, 2003, s. 660). W doktrynie prezentowane jest
stanowisko, podzielane rdwniez przez autora opracowania,
ze wywlaszczenie powinno by¢ dokonywane przede wszyst-
kim w drodze decyzji administracyjnej (Jarosz-Zukowska,
2001, s. 31).



Doniosto$¢ uprawnienia zwrotowego
dla instytucji wywlaszczenia

Zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n. w zw. z art. 142a u.g.n. nie-
ruchomo$¢ (udzial w nieruchomosci lub jej czes¢) wywlasz-
czona na rzecz Skarbu Pafistwa podlega zwrotowi poprzed-
niemu wtascicielowi lub jego spadkobiercy, jezeli stala sig
zbedna na cel okreSlony w decyzji o wywlaszczeniu lub umo-
wie ekspropriacyjnej (Pawtowski, 2018b, s. 155-167).

W wyroku z 12.09.2018 r. NSA zasadnie zauwaza, ze spe-
custawa drogowa nie reguluje wprost kwestii zwigzanych ze
zwrotem wywlaszczonych nieruchomosci lub alternatywnym
wykorzystaniem nieruchomosci badz ich czeSci. Nadmienic
nalezy, ze z bardzo duza ostroznoscia trzeba podchodzi¢ do
kwestii dopuszczalnoSci przeznaczania wywlaszczonych
gruntdw na inne cele niz orzeczone w akcie administracyj-
nym. Taka mozliwo$¢ stanowi pole do naduzy¢ i podwaza
postrzeganie ekspropriacji jako Srodka ultima ratio, co wie-
lokrotnie byto przedmiotem sporéw w orzecznictwie. Po-
nadto NSA podnosi, ze specustawa drogowa ,nie zawiera
tez bezpoSredniego odestania do u.g.n. w zakresie stosowa-
nia przepisOw tej ustawy o zwrocie nieruchomosci, jak row-
niez odesfania generalnego do przepisOw u.g.n. — w spra-
wach nieuregulowanych w ustawie (specustawie drogowej)”.
Ostatecznie wykladnia dokonana przez NSA prowadzi do
konstatacji, ze tylko bezpoSrednie odwotanie do art. 136 i n.
u.g.n. umozliwitoby stosowanie przepisow o zwrocie. Za
niewystarczajace uznano odestanie z art. 23 u.z.p.d.p. stano-
wiace, ze sprawach nieuregulowanych w rozdziale III tej
ustawy stosuje si¢ przepisy u.g.n. z tego powodu, ze rozdziat
ten odnosi si¢ do wytacznie do pozyskiwania nieruchomosci
na inwestycje drogowe.

Z tak przedstawiong argumentacja nie sposdb zgodzic si¢
z kilku wzgledow. Najwazniejszym argumentem przeciwko
zaprezentowanej wykladni art. 23 u.z.p.d.p. jest pominigcie
faktu, ze korelatem aktu ekspropriacyjnego jest wtasnie in-
stytucja zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci. Sa to dwie
funkcjonalnie potaczone ze sobg strony tej samej ,,monety”.
Jak zauwaza P. Tuleja, ,,dopuszczalno$¢ wywlaszczenia wy-
tacznie na cele publiczne oznacza, ze z art. 21 ust. 2 Konsty-
tucji wynika konstytucyjne prawo do zwrotu nieruchomosci,
o ile cel taki nie zostanie zrealizowany” (Tuleja, 2021, s. 92),
a ,uzasadnieniem prawa do zwrotu jest funkcja prawa do
ochrony wilasno$ci wymagajacej zagwarantowania efektyw-
nej ochrony przed pozornym wywiaszczeniem” (Tuleja,
2018, s. 343). Instytucja ta ma konstytucyjna rangg, cho¢ nie
ma w tej kwestii pelnej zgodnosci (Garlicki & Zubik, 2016;
Tuleja, 2018, s. 342-343)3. We wspolczesnym demokratycz-
nym pafistwie prawnym, opartym na poszanowaniu i ochro-
nie praw i wolnoSci jednostki, nie ma miejsca dla tak rozu-
mianej ekspropriacji, ktdra bylaby nieodwracalna nawet
wtedy, gdy celu publicznego nie zrealizowano, odstgpiono
od jego realizacji, czy tez naruszono inne podstawowe regu-
ly. To wtaSnie instytucja zwrotu umozliwia wkraczanie
w istote prawa wlasnoSci tylko wtedy, gdy jest to niezbedne
dla realizacji celu publicznego i nie mozna go osiagnaé w inny
sposob — jest Srodkiem ultima ratio. Potwierdza to
konstytucyjny zwrot ,jedynie wowczas” (wyrok TK
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z 13.12.2012 r.). Stad jesli wskutek nastepczych okolicznosci
cel ten nie zostanie osiggniety, nieruchomo$¢ taka staje si¢
zbedna i ziszcza si¢ przestanka zwrotowa. Odstgpienie od
tego standardu dopuszczaloby mozliwo$¢ nielegalnego, t;.
przy wykorzystaniu sfery imperium poszerzania zasobu pu-
blicznego, ktdry jednocze$nie mozna by postrzega¢ jako
przejaw niegospodarno$ci — ,wywlaszczenie nie stanowi
zwyktego, ogllnego instrumentu pomnazania majatku pu-
blicznego” (wyrok TK z 30.06.2021 r.). Jesli w sciSle okreslo-
nych okoliczno$ciach mozna by uzna¢ za zasadne jego po-
wigkszanie, m.in. wlasnie przy wywtaszczaniu, celem dyspo-
nowania nieruchomosciami zamiennymi jako forma rekom-
pensaty, to pozyskaé¢ je mozna wylacznie przez dziatania
w sferze dominium, okreSlanej niekiedy w doktrynie jako
prywatne prawo administracyjne (Szczepaniak, 2022),
a wiec przy uzyciu metod cywilnoprawnych. Taka mozliwo§¢
nota bene dopuszcza art. 13 ust. 2 u.z.p.d.p., a dokonuje si¢
to wlasnie poprzez ,nabycie” nieruchomosci, w tym lokali
zamiennych, a nie decyzj¢ ZRID’.

Jednocze$nie tytul rozdzialu III specustawy drogowej
explicite sugeruje, ze nieruchomosci te si¢ wytacznie ,,naby-
wa”, czyli pozyskuje w drodze czynnoSci cywilnoprawnej,
umowy kupna-sprzedazy. Jest to oczywiste naduzycie ze
strony prawodawcy. Pierwszy przepis w tym rozdziale, art. 12
ust. 1 jako podstawowg forme dziatania wskazuje decyzje
administracja, a wiec jednostronne wtadcze o$wiadczenie
woli organu. W tym wzgledzie mozna podwaza¢ racjonal-
no$¢ ustawodawcy oraz wskazywal naruszenie zasad po-
prawnej legislacji. Stad odwotywanie si¢ przy wyktadni prze-
pisu ustawy do watpliwie skonstruowanego tytutu rozdziatu,
w opozycji do uwarunkowan konstytucyjnych, nie zastuguje
na aprobate.

Jak wskazano wczesniej, umowa ekspropriacyjna w jezy-
kowym ujeciu stanowi czynno$¢, ktorg nalezy okredli¢ jako
,hnabycie”. Nie mozna jednak postrzega¢ takiego dziatania
jako odrebnej instytucji prawnej niezwiazanej z wywlaszcze-
niem i szeroko rozumianym post¢powaniem wywlaszczenio-
wym. Uzycie takiego sformutowania moze oznacza¢ zamiar
ustawodawcy do dzialania konsensualnego, co ma ostabié
skale przymusowych przejeé, jaka musi zosta¢ dokonana
przy realizacji tak znacznego obiektu liniowego, jakim jest
droga publiczna. Raz jeszcze nalezy podkreslié, ze brak
konsensusu nie niweczy realizacji inwestycji celu publiczne-
go. Niestety podobne rozumienie istoty tego kontraktu,
umowy publicznoprawnej, zostalo zaprezentowane takze
przy obecnie stosowanych masowych wywtaszczeniach przy
budowie CPK, gdzie sformulowano przekaz, ze gruntow nie
bedzie si¢ wywlaszczaé, tylko nabywaé, kupowaé!’ poprzez
Program dobrowolnych naby¢!!.

W orzecznictwie prezentowane byto takze inne rozumie-
nie odestania z art. 23 u.z.p.d.p. Mianowicie NSA w wyroku
z 5.02.2015 r. stwierdzil, Ze przepis ten wyraZznie stanowi
o stosowaniu przepisow u.g.n. (I OSK 1225/13). Co jednak
najwazniejsze, zdaniem sgdu nie zaweza to jego stosowania
do jaki$ konkretnych przepisow czy konkretnego dziatu, tyl-
ko odsyta do wszystkich przepisow u.g.n. W konsekwencji
zakres odestania, ,,odpowiednie stosowanie”, powinien
uwzgledniaé cel regulacji, do ktorej ma mie¢ zastosowanie
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(wyrok NSA z 5.02.2015 r.). Taka wyktadnia jest tym bar-
dziej pozadana, ze w art. 23 u.z.p.d.p. nie ma mowy o od-
powiednim stosowaniu przepisOw u.g.n., a wiec najczesciej
z adekwatnymi modyfikacjami. Stad przepisy o zwrocie wy-
wlaszczonych nieruchomos$ci nalezy stosowaé takze do
tych, ktore zostaly pozyskanie w drodze decyzji ZRID i to
nalezy je stosowaé wprost, inaczej niz w przypadku art. 12
ust. 5 u.z.p.d.p.

Reasumujac, kazda inna wyktadnia art. 23 u.z.p.d.p. do-
prowadzitaby do luki w prawie ze wzgledu na jego literalne
odczytywanie. W judykaturze nie ma watpliwosci, ze obo-
wigzek zwrotowy jest gwarancja nienaduzywania mozliwoSci
korzystania z wywlaszczenia ponad niezbedne potrzeby
zwigzane z realizacja celéow publicznych (wyrok SN
z 15.02.2002 r., wyrok TK z 13.12.2012 r., wyrok TK
7 24.10.2001 r.), jest ,,oczywista konsekwencja” ust. 2 art. 21
Konstytucji RP. Zasada zwrotu tworzy nierozerwalny zwia-
zek pomiedzy okresleniem tych celéw w akcie wywlaszcze-
niowym i faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rze-
czy (wyrok TK z 24.10.2001 r.). Zgodnie ze stanowiskiem
TK ,naktada to obowiazek dopuszczenia do zwrotu wy-
wlaszczone] nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach,
gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, kto6-
1y byl przestanka jej wywlaszczenia. Tak bezwzglednie sfor-
multowany obowiazek odnosi si¢ jednak tylko do ustawo-
dawstwa wywlaszczeniowego, ktdre zostaje ustanowione na
gruncie obowiazywania obecnej Konstytucji” (wyrok TK
z 24.10.2001 r.). Rozumiana w ten sposob instytucja zwrotu
stanowi prawng barier¢ przed pochopnym lub przedwczes-
nym wywlaszczaniem nieruchomosci w kontekscie oceny jej
niezbedno$ci dla zrealizowania celu wywtaszczenia (Wola-
nin, 2011, s. 1023). Obowiazek zwrotu wywlaszczonej nieru-
chomosdci jest swoistg gwarancja nienaduzywania mozliwo-
Sci korzystania z wywtaszczenia ponad niezbedne potrzeby
zwigzane z realizacja celow publicznych (wyrok NSA
z 17.11.2017 r., wyrok TK z 24.10.2001 r.).

Stad tez zadanie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
w przypadku ziszczenia si¢ przeslanki zbednoSci jest pu-
blicznym prawem podmiotowym eksproprianta, gdyz jest
roszczeniem majacym oparcie w prawie przedmiotowym
umozliwiajagcym zadanie SciSle okreSlonego pozytywnego
zachowania ze strony panstwa odpowiadajgcego interesowi
prawnemu zadajacego (Jakimowicz, 2002, s. 246) Jednocze-
$nie, jak podnosit T. Bigo, jest ,,mozno$cig”, stanem poten-
cjalnym, czyli czym$ wiecej niz roszczenie, gdyz to ostatnie
jest ,,zaktualizowaniem prawa”. (Bigo, 1928, s. 140). Ozna-
cza to, ze uprawniony (tu: wywlaszczony) moze z tego pra-
wa nie skorzystac.

Przewlaszczenie z mocy prawa
vs. na podstawie aktu administracyjnego

Jednym z wigkszych probleméw zwiazanych z uznaniem
decyzji ZRID jako instytucji prawa wywtaszczeniowego by-
ta ocena charakteru prawnego momentu przejScia prawa
wlasnosci i zwiazku z tym podstawy prawnej i formy prze-
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wlaszczenia. Zgodnie bowiem z art. 12 ust. 4 u.z.p.d.p. nie-
ruchomosci lub ich czgsci staja si¢ z mocy prawa wlasnoscia
podmiotdéw publicznych z dniem, z ktérym decyzja ta stata
si¢ ostateczna. Z zwiazku z tym, ze przejScie prawa wlasno-
Sci nastepuje ex lege, pojawily sie watpliwosci, czy w takim
przypadku rzeczywiScie dochodzi do wywtaszczenia, czy tez
jest to instytucja prawna tylko do niego podobna. Sady ad-
ministracyjne prezentujace to drugie stanowisko zdaja si¢
nie zauwazaé, ze podobna konstrukcja zostala zawarta
w art. 121 ust. 1 u.g.n., a w przypadku tej ustawy nie ma wat-
pliwosci, Ze uprawnienie zwrotowe przystuguje. W tym prze-
pisie przejScie prawa wtasnosci nastepuje z dniem, w ktorym
decyzja o wywtaszczeniu nieruchomosci stala si¢ ostateczna.
Moment przejécia prawa wlasnoSci zostal okreSlony réwniez
w ustawie, wiec takze w tym przypadku niejako z mocy usta-
wy nastepuje przejscie prawa wiasnoSci.

Na powyzsza sytuacj¢ nalezy spojrze¢, uwzgledniajac co
najmniej dwa zatozenia.

Po pierwsze, zar6wno decyzja wywlaszczeniowa z art. 119
u.g.n., jak i decyzja ZRID to akty konstytutywne. Zreszta ta-
ki charakter maja decyzje administracyjne w klasycznej kon-
cepcji wywlaszczenia, stad dopiero z momentem, z ktdérym
sa wykonalne, nastepuje zmiana stosunkow prawnych. Mo-
ment ten w obu przypadkach zostal okre§lony jako uosta-
tecznienie si¢ decyzji, cho¢ ze wzgladu na art. 9 u.g.n.
w przypadku decyzji z art. 119 u.g.n. nalezy mowié raczej
o prawomocnosci (Szewczyk, 2019, s. 693-694). Tymczasem
przy wywlaszczeniu ex lege, a takze nacjonalizacji wymagane
jest jedynie potwierdzenie, ktére nieruchomosci staly sie
z chwilg ziszczenia si¢ przeslanek ustawowych wtasnoscia
publiczna. Owo potwierdzenie nalezy zatem wigzaé z wyda-
niem decyzji deklaratoryjnej, ktora dziala ex nunc, nie ma
charakteru tworczego, potwierdza jedynie, ze dana sytuacja
miata miejsce w przesziodci. Stad decyzja wywtaszczeniowa
sensu stricto, tj. z art. 119 u. g. n, i decyzja ZRID kreuja, wy-
woluja skutki prawne z momentem ich wydania. Moment
przejécia prawa wiasnoSci dla okreSlenia ich charakteru
prawnego ma w tym przypadku znacznie wtdrne.

Po drugie, na te akty administracyjne nalezy patrze¢ jed-
nocze$nie jak na Zrodto zmiany stosunkdéw cywilnopraw-
nych, zdarzenie cywilnoprawne (Leonski, 2004, s. 284; Wos,
2007, s. 61). Co do zasady akty administracyjne oddziatuja
na stosunki publicznoprawne. Wyjatkowo jednak moga wy-
wolywac skutki prawne w sferze prawa cywilnego. I wiasnie
takim kwalifikowanym aktem administracyjnym jest decyzja
ZRID, ktéra powoduje bezpoSrednig zmiang¢ stosunkdw
prawnorzeczowych w odniesieniu do wywlaszczonej nieru-
chomosci (Mzyk, 2012, pkt. 1). Polega ona na zmianie jej
wlasciciela albo na powstaniu lub odpadnigciu obcigzen rze-
czowych na tej nieruchomosci (Wos, 2007, s. 61).

Przewlaszczenie nastgpuje zatem na postawie aktu admi-
nistracyjnego, ale jego moment jest okreSlony i wynika
wprost z ustawy. Poglad taki zostal wyrazony przez NSA
w wyroku z 23.01.2020 r. Stwierdzit on, iz okoliczno$¢, ze
ustawodawca dla okreslenia skutku decyzji w postaci pozba-
wienia prawa wtasnoSci nieruchomosci w specustawie dro-
gowej uzyl sformutowania ,,z mocy prawa”, nie moze by¢
przesadzajacy dla pozbawienia przejecia nieruchomosci



w trybie tej ustawy charakteru wywlaszczeniowego. Sad
podkresla, ze decyzja ZRID nie ma w sobie zadnej cechy
deklaratoryjnosci potwierdzajacej spelnienie przestanek do
nabycia wlasnoSci okre§lonych w przepisach prawa.

Ewolucja specustawy drogowej w zakresie
decyzji zintegrowanej

Dla lepszego zrozumienia zakresu rozstrzygania w decy-
zjach zintegrowanych warto odwota¢ si¢ do wyktadni histo-
rycznej. Tu nalezy poréwnaé tekst pierwotny specustawy
drogowej, tj. ustawy z 10.04.2003 r. o szczegblnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajo-
wych oraz jej poprzedniczki, ustawy z 27.10.1994 r. o auto-
stradach ptatnych, ktora jako pierwsza wdrazata rozwigzania
specjalne w zakresie realizacji inwestycji infrastruktural-
nych, wylaczajac m.in. stosowanie przepisow z zakresu pla-
nowania przestrzennego.

W ramach uproszczenia i przyspieszenia pozyskiwania
gruntdw na cele publiczne u.a.p. ustanowita nowy, nieznany
dotad mechanizm, ale o ograniczonym podmiotowo zakre-
sie dzialania. Mianowicie skutkiem wprowadzonej ta ustawa
decyzji o ustaleniu lokalizacji autostrady, zgodnie z art. 27
ust. 1, nieruchomosci przeznaczone na pasy drogowe auto-
strad stanowigce wlasno§¢ gminy staly si¢ z mocy prawa wia-
snoécig Skarbu Pafistwa z dniem, w ktdrym decyzja ta stata
si¢ ostateczna. Podobienstwo w zakresie okreslenia momen-
tu przejScia prawa wlasnoSci do u.z.p.d.p. jest oczywiste,
niemniej cel ustawodawcy byl inny. Przede wszystkim po-
zbawienie prawa wiasnoSci dotyczylo gminy, jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a wiec podmiotu prawa publicznego.
Przy dualizmie zarzadzania pafistwem opartym na zasadzie
decentralizacji powinno si¢ raczej mowi¢ w tym kontekScie
0 przesunig¢ciu prawa wlasnosci z jednostki samorzadowej
na rzecz Skarbu Pafistwa. Nalezalo by si¢ powaznie zastano-
wié, czy w ogole w takiej sytuacji dochodzi do wywtaszcze-
nia, gdyz w jego przypadku transfer nast¢puje ze sfery pod-
miotOw prawa prywatnego do zasobu publicznego, ktorym
dysponuja zardwno jednostki samorzadu terytorialnego, jak
i Skarb Panstwa. Dlatego trzeba si¢ zgodzi¢ z M. Wolani-
nem, ze: ,,Przejecie prawa wlasnosci nieruchomosci gminy
ex lege przez Skarb Panistwa na podstawie przepisow ustawy
o autostradach platnych nie jest wywtaszczeniem tego pra-
wa, lecz stanowi nowa instytucje prawna przymusowej inge-
rencji panstwa w prawo wiasnosci gminy (...), ktora z zasa-
dy powinna by¢ realizowana co najwyzej w drodze wywtasz-
czenia” (Wolanin, 1996, s. 3). Za tak przejeta nieruchomosé
gminie przystugiwato odszkodowanie, przy czym stwierdze-
nia nabycia nieruchomos$ci i jego ustalenia dokonywano
w nastepczej decyzji administracyjne;j.

Natomiast jesli odjecie nieruchomosci przeznaczonych na
pasy drogowe autostrad mialo obejmowaé podmioty usytu-
owane poza strukturami administracji publicznej, to naste-
powalo to w drodze administracyjnego postepowania wy-
wlaszczeniowego, o czym wprost przesadzal art. 29 u.a.p.
Wowczas nie bylo watpliwosci, ze ekspropriantowi przystu-
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giwalo uprawnienie zwrotowe. Nalezy nadmienic, ze to wia-
Snie w tej ustawie po raz pierwszy postuzono si¢ w tytule
rozdzialu zwrotem, ,nabywanie nieruchomosci...” — tu
pod autostrady. Termin ,,nabywanie” nie odnosit si¢ jednak
do art. 27 u.a.p. (zob. art. 26 u.a.p.), ale de facto do umowy
ekspropriacyjnej (art. 29 u.a.p.), a wigc umowy administra-
cyjnej, niemniej to mylace ujecie powiela si¢ po dzis dzien'”.

Z kolei art. 44 u.z.p.d.k. do lokalizacji autostrad oraz do
nabywania nieruchomos$ci pod autostrady wytaczyt stosowa-
nie art. 21-37 u.a.p., ktdre ostatecznie uchylono w 2011 r.13
W ich miejsce nalezato stosowac nowe przepisy, tj. rozdziat
213 u.z.p.d.k. Ustawa ta niejako przejeta tytut rozdziatu I11
po u.a.p., ktdry przybrat postaé: ,Nabywanie nieruchomo-
Sci pod drogi”, a pierwotne brzmienie art. 23 pozostato
do dzi$§ niezmienione. Przez pierwsze trzy lata obowigzywa-
ty w u.z.p.d.k. réwniez odpowiedniki art. 27 1 29 u.a.p., stad
takze i w tej ustawie poczatkowo expressis verbis byta mo-
wa o wszczeciu formalnego postepowania wywtaszczenio-
wego (art. 14 i 15 u.z.p.d.k.). Dopiero z biegiem lat
i w efekcie wielokrotnych, doniostych zmian przede
wszystkim w 2006 r. decyzja ze specustawy drogowej przy-
jeta postac decyzji zintegrowanej, tj. decyzji ztozonej. Stad
decyzja ZRID nie tylko ,,nosi znamiona” wywlaszczenia,
ale jest wywlaszczeniem sensu stricto (wyrok NSA
z 23.01.2020 r.), stanowiacym jednak sktadowa wielu roz-
strzygni¢é w niej zawartych tj.:

e decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,

e decyzji 0 podziale nieruchomosci,

e decyzji o wywlaszczeniu,

e decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzie-
leniu pozwolenia na budowe.

Skoro zatem pierwotne brzmienie specustawy drogowej
wymagalo przeprowadzenia odrgbnego postgpowania wy-
wlaszczeniowego, to nastgpowato to wraz z jego wszystkimi
konsekwencjami, czyli przy zaistnieniu ustawowych oko-
liczno$ci aktualizowatl si¢ obowiazek zwrotu zbednej nieru-
chomosci. Nie zmienito tego wprowadzenie decyzji zinte-
growane;j.

Uprawnienie zwrotowe
a zasada réwnosci wobec prawa

Kierunek w orzecznictwie odmawiajacy stosowania do de-
cyzji ZRID przepisow o zwrocie wywlaszczonej nierucho-
mosci stawia wywlaszczonych w tym szczegdlnym trybie
w podwdjnie gorszej sytuacji. Po pierwsze, wynika ona z ra-
cji szeregu ulatwien zawartych w specustawach celem przy-
spieszenia pozyskania gruntdw na cele publiczne, z nastep-
czym i odrgbnym orzekaniem o odszkodowaniu na czele. Po
drugie, osoby te zostatyby pozbawione mozliwosci kontroli,
czy odjete przymusowo prawo wlasnosci jest rzeczywiscie
przeznaczone na cel wskazany w decyzji zintegrowanej. Na-
wet w sytuacji, gdy nieruchomo$¢ taka okazataby si¢ zbedna
na ten cel, to nie podlegalaby obowigzkowi restytucji. Ta
druga konsekwencja stawia wywlaszczonych na podstawie
specustaw, zwlaszcza drogowej, w gorszej sytuacji niz tych
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wywlaszczonych na postawie przepisow ogélnych (u.g.n.).
To za$§ stanowi juz naruszenie zasady rownoSci wobec pra-
wa, gdyz w takiej sytuacji prawo wlasnosci nie podlegatoby
rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Z zasady okreslo-
nej w art. 64 ust. 2 Konstytucji RP oraz istnienia og6lnosys-
temowej regulacji zwrotu bezcelowo wywlaszczonych nieru-
chomosci TK wywodzi, ze regulacja generalna powinna
mie¢ zastosowanie do przypadkdw wprost nig nieobjetych,
ale rodzajowo zbieznych (wyrok TK z 30.06.2021 r.).
Powyzsze stanowisko TK jest zbiezne z pogladami doktry-
ny podnoszacymi, ze nie wolno traktowaé odmiennie os6b
ze wzgledu na takie ich cechy, ktére nie sa prawnie rele-
wantne, a osoby znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji nale-
zy traktowac tak samo (Tuleja, 2018, s. 121). Natomiast
zrdznicowanie musi mie¢ uzasadniony charakter. W anali-
zowanym przypadku nie zachodzi bowiem relewantno$é
zréznicowania (racjonalno$¢), proporcjonalnos$¢ argumen-
tow przemawiajacych za jego wprowadzeniem. Brak takze
wartoSci konstytucyjnych, ktore by takie zr6znicowanie uza-
sadnialy (Garlicki & Zubik, 2016, s. 116; wyrok TK
2 5.07.2011 r.). Naruszatoby to zwlaszcza zasadg sprawiedli-
wosci spotecznej majacej silny zwigzek z zasada réwnosci
(Masternak-Kubiak, 2002, s. 123; Zajadto, 2012, s. 434; wy-
rok TK z 18.03.2014 r.), tym bardziej, jesli ochron¢ prawa
wlasnoSci bedziemy postrzegaé przez pryzmat naruszenia
godnosci cztowieka. Wspolna cecha istotng wywlaszczenia
na podstawie specustawy drogowej i u.g.n. jest przymusowe
przejecie nieruchomosci na cel publiczny, droge publiczna,
wprost zreszta ujeta w art. 6 u.g.n. na podstawie indywidual-
nego aktu administracyjnego. Ich odmienne traktowanie
w zakresie uprawnienia zwrotowego oznaczatoby nadmier-
ne obcigzenie jednego z tych podmiotdéw w ich konstytucyj-
nych wolnoSciach i prawach (Zi6tkowski, 2015, s. 98).
Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wywlaszczenie jest
mozliwe wylacznie na cele publiczne, stad a contrario zaka-
zane jest takie przymusowe odjecie prawa (wlasnoSci),
ktore celu tego nie realizuje. Jest dzialaniem bezzasadnym,
stad jesli juz nastapito, to jego skutki zgodnie z zasada
ochrony prawa wiasnosci muszg by¢ usunigte (wyrok TK
z 30.06.2021 r.). Co zdumiewajace, w orzeczeniu TK
z 30.06.2021 r. wprost stwierdzono takze, ze: ,,Stuszne od-
szkodowanie za wywlaszczenie (...) nie kompensuje w petni
uszczerbku wynikajacego z wywlaszczenia”. O ile poglad ten
nalezy podzieli¢, o tyle jego wyeksplikowanie explicite w ju-
dykaturze dotad nie mialo miejsca. W konsekwencji do na-
ruszenia zasady réwnoSci wobec prawa i rownej ochrony
prawnej dochodzi na dwoch plaszczyznach. W analizowa-
nym problemie ma zastosowanie przede wszystkich to dru-
gie ujecie, tj. osobom wywlaszczonym na podstawie decyzji

Przypisy/Notes

T.j. Dz.U. 2022, poz. 176 z pdzn zm.

ZRID odmawiano prawa do zwrotu, gdy nieruchomo$¢ sta-
fa si¢ zbedna (bezcelowa), inaczej niz wywlaszczonym na po-
stawie przepisow u.g.n. Jednakze, skoro rekompensata nie
w pelni naprawia uszczerbek w majatku eksproprianta, to co
do zasady obecnie uksztaltowane zasady ustalania jej wyso-
kosci stawiaja w lepszej sytuacji jednostke, ktora taka publicz-
noprawng ingerencja nie zostala dotkni¢ta. Mowa tu o naru-
szeniu silnie obecnej w doktrynie francuskiej, uzasadnionej
réwniez na gruncie polskiej konstytucji zasadzie rdwnego po-
noszenia ciezardw publicznych, ktdra ze wzgledu na elemen-
ty skladowe rekompensaty jest najczesciej tamana i to pomi-
mo ustanowienia w specustawach premii ekpropriacyjne;j.

Zakonczenie

Wywlaszczenie na podstawie specustawy drogowej jest
przejawem klasycznej koncepcji wywlaszczenia, jest wy-
wlaszczeniem sensu stricto. Przepisy tej ustawy nie stanowia
lex specialis wobec rozdziatéw I1I-VI dziatu III u.g.n., nie
ustanawiajg przy tym odrebnej formy prawnej ekspropriacji,
gdyz pozyskanie nieruchomosSci niezb¢dnej dla realizacji
celu publicznego nastgpuje w drodze aktu administracyjne-
go. Odmowa odpowiedniego stosowania rozdzialu VI dzia-
tu IIT u.g.n. na postawie art. 23 u.z.p.d.p. stanowi w istocie
naruszenie zasady réwnej dla wszystkich ochrony prawnej
— jednej z podstawowych emanacji pafistwa prawnego.

Obecne realia, wielos¢, a przede wszystkim powszednios$¢
specustaw inwestycyjnych nakazuje wypowiada¢ si¢ z duza
ostroznoscia przy negowaniu regut dotyczacych wywtaszcze-
nia wynikajacych z lex generalis, a wyksztatconych po trans-
formacji ustrojowej i wspartych bogatym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego. W innym przypadku pojawi si¢
zagrozenie ,obchodzenia” ogélnych regul pozyskiwania
gruntéw pod inwestycje celu publicznego. Zbyt rzadko bo-
wiem podnosi si¢ w gldwnym dyskursie, ze tzw. specustawy
stanowia zagrozenie i wielokro¢ odejscie od standardéw
pafistwa prawnego. Stanowia one wyraz przyzwolenia, by
wyjatek, ustawa co do zasady o charakterze epizodycznym,
stafa si¢ nie tylko trwalym elementem porzadku prawnego,
ale samodzielng regulacja — regula. Jest to widoczne nie
tylko w zakresie powszechnoSci ich stosowania, ale takze
w coraz wickszej akceptacji ich stanowienia jako remedium
na kazdy biezacy problem pafistwa, wskutek czego dochodzi
do burzenia czy tez wypaczania fundamentalnych pierwiast-
kow instytucji prawnych. Wiasnie takie zagrozenie zaistnia-
o przy, wydawaloby si¢, dobrze rozpoznanej instytucji —
ekspropriacji.

W uproszczeniu jest to jedna decyzja administracyjna zastgpujaca kilka innych, pojedynczych.

1
2
3 Dz.U. 2003, nr 80, poz. 721.
4
5

Postgpowanie w sprawie nabycia nieruchomosci poprzedzajace formalne postgpowanie wywlaszczeniowe jurysdykceyjne.

Dz.U. 1994, nr 127, poz. 627.
% Dz.U. 1998, nr 133, poz. 872.
7 Tj. Dz.U. 2021, poz. 2233, z pozn. zm.
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8 Autor jest Swiadomy zlozonosci problematyki zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, w szczeg6lnosci podwazania stanowiska wyrazonego przez TK w 2001 r.
(SK 22/01), ze stanowi ,,oczywista konsekwencj¢” wywlaszczenia, niemniej jest to na tyle ztozona kwestia, Ze wymaga odrebnego opracowania.

? Uchylony art. 13 ust. 1 specustawy drogowej stanowil: Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad nabywa w imieniu i na rzecz Skarbu Pafstwa
nieruchomosci lub ich czesci na cele budowy drog, w drodze umowy, z zastrzezeniem art. 14 (tej ustawy).

10" Ziemia pod budowe Centralnego Portu Komunikacyjnego ma by¢ nabywana w drodze umoéw sprzedazy — poinformowal w poniedzialek wiceminister
infrastruktury, peinomocnik rzadu ds. CPK Mikolaj Wild. — Bedziemy unika¢ przejmowania gruntéw w drodze wywlaszczen — zadeklarowal”.
https://forsal.pl/artykuly/1117932,bedziemy-unikac-wywlaszczen-ziemia-pod-budowe-cpk-ma-byc-nabywana-w-drodze-umow-sprzedazy.html (dostep: 21.04.2021).

1 https://www.cpk.pl/pl/inwestycja/program-dobrowolnych-nabyc (dostep: 21.04.2022).

12 Zob. np. tytul rozdziatu III ustawy z 8.07.2010 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych
(tj. Dz.U. 2021 r., poz. 484 ze zm.).

13 Ustawa z 16.09.2011 r. 0 zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, art. 1 pkt. 4 (Dz.U. 2011, nr 234, poz. 1387).
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