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Zwrot nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publiczne
w trybie przepiséw szczeg6lnych — zarys problemu

1. Wprowadzenie

Rosnace zapotrzebowanie na infrastrukture komunikacyjng i dynamiczny
postep techniczny w tej sferze zycia spolecznego pociaga za soba ryzyko
wadliwych rozstrzygnie¢ administracyjnych, skutkujacych odebraniem
praw wiasnosciowych do nieruchomosci przeznaczonych pod drogi pu-
bliczne, a nastgpnie niewykorzystanych na cel wywtlaszczenia. Przejecie
prawa wlasnosci do takich nieruchomosci stawia pod znakiem zapytania
legalnos¢ pdzniejszego dysponowania nieruchomoscia przez podmiot pu-
blicznoprawny jak wlasciciel. Z woli prawodawcy prawa majatkowe odjete
w ramach tzw. wadliwego uzycia® podlegaja zwrotowi, co nie budzi wat-
pliwosci na podstawie uregulowan ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi’. Jednakze, dla inwestycji drogi publicznej, ustawodawca zdecydowat
sie wprowadzi¢ obowiazujace réwnolegle unormowania lex specialis, ktore
staly si¢ podstawg rozbieznosci orzeczniczych i niejasnosci, co do legalno-
$ci zwrotu.

Celem niniejszego opracowania pozostaje proba odpowiedzi na pytanie
o dopuszczalnos¢ zwrotu nieruchomosci drogowych w trybie przepiséw
szczegolnych, a mianowicie, czy w obecnym stanie prawnym jest mozliwy
zwrot nieruchomosci niewykorzystanych na cel wywtlaszczenia, a przeje-
tych na podstawie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowe;.
Co za tym idzie, koniecznym stanie si¢ wskazanie wlasciwej postawy praw-
nej w tym zakresie.

1 Mgr. Agnieszka Kania, magister, Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Kra-
kowie.

2 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 r., P 12/11, Legalis nr 549572.

3 Ustawa z dnia 21sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.
Dz.U. 2 2020 r,, poz. 65) — dalej jako: u.g.n.



10

Zwrot nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publiczne w trybie przepiséw szczegélnych. .. RAP 2020 (6)

Dla realizacji przyjetych zalozen, w pierwszej kolejnosci zostanie przed-
stawiona istota inwestycji drogowych, ktéra nastepnie uzupelni charak-
terystyka obowiazujacych uregulowan prawnych dotyczacych zwrotu
nieruchomosci, by przez analize stanowiska judykatury zweryfikowa¢ po-
stawiong hipoteze badawcza.

2. Inwestycja drogowa jako cel publiczny

Kwalifikacja inwestycji drogi publicznej jako inwestycji o charakterze celu
publicznego jest o tyle istotna, iz zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP*
mozliwos¢ odjecia lub ograniczenia praw rzeczowych i obligacyjnych do
nieruchomosci jest mozliwa wylacznie, gdy podmiot publicznoprawny
dokonuje jej na cel publiczny i za stusznym odszkodowaniem. Modelo-
wo jedng z przestanek legalnodci wywlaszczenia pozostaje wigc realizacja
inwestycji celu publicznego. Ustawodawca wprowadzil definicje legalng
inwestycji celu publicznego w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym’, ktdrg jednak nalezy odczytywacé w bezposredniej korelacji
z art. 6 u.g.n. Ten ostatni przepis (art. 6 u.g.n.) nie zawiera klasycznej defi-
nicji, a tylko enumeratywne wyliczenie inwestycji, ktérym nadano katego-
rie celu publicznego (definicja przez wyliczenie)®. Tym samym, zadna inna
inwestycja stuzaca spolecznosci nie moze otrzymac statusu celu publicz-
nego poprzez wykladnie rozszerzajaca, jesli nie zostala wyraznie wskazana
w art. 6 u.g.n. lub w innych przepisach rangi ustawy’.

Abstrahujac od powyzszego, wedlug art. 2 pkt 5 u.p.z.p., inwestycja celu
publicznego s ,,dzialania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokal-
nym (powiatowym, wojewodzkim i krajowym), a takze krajowym (obej-
mujgcym rowniez inwestycje miedzynarodowe i ponadregionalne), oraz
metropolitalnym (obejmujacym obszar metropolitalny) bez wzgledu na
status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz zrédta ich finansowania,
stanowigce realizacje celow, o ktérych mowa w art. 6 u.g.n”®. W orzecz-
nictwie podkresla sie, Ze w przedstawionej definicji mozna wyrdzni¢ dwie
sktadowe cechy pojecia inwestycji celu publicznego, ktorych wylacznie ku-
mulatywne stosowanie uprawnia do stwierdzenia, ze dana inwestycja ma

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.
Nr 78, poz. 483 ze zm.) - dalej jako: Konstytucja RP.

5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 293) - dalej jako: u.p.z.p.

6 M. Wolanin, Cel publiczny jako normatywne kryterium oddzialywania na stosun-
ki cywilnoprawne w gospodarce nieruchomosciami, cz. I, ,,Nieruchomosci” 2009, nr 9,
s. 4.

7 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 czerwca 2018 r., IV SA/Po 349/18, Legalis nr
1806398.

8 Art. 2 pkt 5 u.p.z.p.
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charakter inwestycji celu publicznego®. ,,Pierwsza cechg charakteryzujaca
inwestycje celu publicznego jest jej zakres, tj. okreslenie czy dane przed-
siewziecie mozna zaliczy¢ do dzialan o znaczeniu lokalnym, ponadlokal-
nym czy krajowym. Druga cechg charakterystyczna tego pojecia jest cel
danego zamierzenia, tj. czy stanowi on realizacj¢ celéow, o ktérych mowa
wart. 6 u.g.n”".

Nie nastrecza trudnosci wykazanie, ze realizacja inwestycji drogi pu-
blicznej stanowi aktualizacje celu okreslonego w art. 6 u.g.n., bowiem
zgodnie z ust. 1 pkt 1 wspomnianego przepisu - ,,wydzielanie gruntéow
pod drogi publiczne, drogi rowerowe i drogi wodne, budowa, utrzymywa-
nie oraz wykonywanie robo6t budowlanych tych drég, obiektow i urzadzen
transportu publicznego, a takze lacznosci publicznej i sygnalizacji™' sta-
nowi inwestycje celu publicznego. Zakres inwestycji o stopniu co najmnie;j
lokalnym nalezy kazdorazowo odnosi¢ do konkretnego stanu faktycznego,
a wiec nie jest mozliwe bezrefleksyjne przyjmowanie, ze kazda inwestycja
drogowa zaspokaja interes publiczny, a nie stuzy wylacznie interesom pry-

watnym, czy nawet grupowym'?.

3. Lokalizacja inwestycji drogowej
a wywlaszczenie nieruchomosci

Na gruncie obowigzujacych przepiséw mozna rozpoczaé inwestycje dro-
gowa na trzy sposoby. Po pierwsze na terenach, gdzie zostal uchwalony
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, przebieg drogi publicz-
nej moze zosta¢ wytyczony przez inwestora na tych nieruchomosciach, na
ktorych lokalizacja drogi publicznej zostala przewidziana w planie miejsco-
wym. W drugim przypadku, na obszarach, na ktérych nie obowigzuje plan
miejscowy mozna ulokowa¢ droge publiczng po uzyskaniu ostatecznej de-
cyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (tryb zwykly)". Po-
czawszy od 2003 r. istnieje rownoczesnie trzecia mozliwos¢ — trase przebie-
gu inwestycji drogowej mozna zatwierdzi¢ ostateczng decyzja o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej, tzw. decyzja z.r.i.d. Z mocy art. 11i s.d.™*
do postepowania o wydanie ostatniej z wymienionych decyzji nie stosuje
sie przepisow o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dlatego

9 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2019 r., I OSK 2031/17, Legalis nr 2233707.

10 Wyrok NSA z dnia 17 maja 2017 r., II OSK 2370/15, Legalis nr 1652033.

11 Art. 6 ust. 1 pkt 1 u.g.n.

12 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 czerwca 2018 r., IV SA/Po 349/18, Legalis
nr 1806398.

13 Art. 50 w.p.z.p.

14 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz.U. z 2020 r., poz. 471) - dalej jako:
s.d. lub specustawa drogowa.

N
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realizacja inwestycji drogowej w tym przypadku nie jest uzalezniona od
tresci planéw miejscowych (tryb szczegélny)'™.

W trybie zwyktym, te nieruchomosci, do ktérych prawa wiasnosci nie
mozna naby¢ na podstawie umowy cywilnoprawne;j'® w oparciu o zasa-
de swobody umoéw, gdy np. wlasciciel nie zgadza si¢ na zaproponowang
przez staroste¢ cene nabycia nieruchomosci, mozna przeja¢ po przepro-
wadzeniu postepowania wywlaszczeniowego i uzyskaniu ostatecznej de-
cyzji wywlaszczeniowej'’. Przejscie prawa wlasnosci do wywlaszczonych
nieruchomosci nastepuje jako skutek nabycia waloru ostatecznosci przez
konstytutywng decyzj¢ wywlaszczeniowa'®. Przepisy lex specialis, tj. prze-
pisy specustawy drogowej zawieraja podobna konstrukcje odjecia praw do
nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publiczne. Jednakze w wyniku
noweli z 2008 r. odstgpiono od wydawania odrebnej decyzji wywlaszcze-
niowej', a rozstrzygnigcie o wywlaszczeniu stalo si¢ integralng czescia de-
cyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej*. Tym samym, nie jest
wiadome, czy na gruncie specustawy drogowej dochodzi do wywtaszczenia
nieruchomosci, czy mamy tam wylacznie do czynienia z przejsciem pra-
wa wlasnosci i wygaszeniem uzytkowania wieczystego oraz ograniczonych
praw rzeczowych do nieruchomosci oznaczonych w tresci decyzji z.r.i.d.
Watpliwosci interpretacyjne pojawily sie, poniewaz legalno$¢ wywlaszcze-
nia wymaga, aby zostal wydany odrebny akt administracyjny, ktory zindy-
widualizuje podmiot (podmioty, ktérym przystuguja odejmowane prawa
do nieruchomosci) i skonkretyzuje przedmiot (oznaczona nieruchomos¢)
wywlaszczenia®. W toku rozwazan nad zagadnieniem stwierdzono, ze
brak odrebnego postepowania, majacego za przedmiot wywlaszczenie nie-

15 M. Wolanin, Specprocedura realizacji inwestycji drogowej, cz. I, ,,Nieruchomo-
$ci” 2010, nr 5, Legalis.

16 Wlasciwa formg umowy jest akt notarialny w: M. Wojas, Analiza procesu pozy-
skiwania gruntu pod drogi publiczne na przyktadzie odcinka autostrady A1, ,,Acta Scien-
torium Polonorum” 2013, nr 3, s. 30.

17 Art. 112 ust. 3 u.g.n.

18 M. Szewczyk, Wywlaszczenie nieruchomosci, w: Prawo zagospodarowania prze-
strzeni, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus (red.), Warszawa 2012, s. 469; zob. art. 121
ust. 1 u.g.n.

19 Likwidacja odrebnego rozstrzygniecia dotyczacego wywlaszczenia praw do nie-
ruchomodci nastapita juz w drodze nowelizacji specustawy drogowej z 2006 r., jednak-
ze decyzja z.r.i.d. jako jeden akt administracyjny, taczacy w sobie liczne rozstrzygniecia
zmierzajace do legalnego rozpoczecia i prowadzenia inwestycji drogowej, pojawita si¢
dopiero na mocy noweli z 2008 r. w: W. Radziszewska, System prawny dotyczgcy pla-
nowania przestrzennego drog publicznych w Polsce, ,,Studia Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju PAN” 2012, nr 142, s. 545.

20 M. Peljan, Ochrona interesu indywidualnego w postepowaniu administracyjnym
dotyczgcym lokalizacji i budowy drég publicznych - na podstawie przepisow tzw. specu-
stawy drogowej, Poznan 2014, s. 32.

21 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 stycznia 2018 r., IT SA/Gd 110/17, Legalis nr
1713041.
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ruchomosci, nie wyklucza wywtaszczenia, a konstytucyjna ochrona pra-
wa wlasnosci zdaje sie sta¢ na przeszkodzie przyjeciu za wigzaca drugiej
opcji. Bowiem, po wszczeciu postgpowania o wydanie decyzji z.r.i.d., takie
rozwigzanie pozbawialoby posiadaczy praw do nieruchomosci ochrony
ustanowionej w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, co stawialoby pod znakiem
zapytania konieczno$¢ realizacji inwestycji drogowej w trybie specproce-
dury, zgodnie z celem publicznym i za stusznym odszkodowaniem?. Na
przeszkodzie takiemu rozwigzaniu stoi rowniez dyrektywa spdjnosci i nie-
sprzecznosci polskiego systemu prawnego, gdyz wydaje si¢, ze racjonalny
ustawodawca nie normowalby odmiennej instytucji prawnej w sposéb toz-
samy z instytucja wywlaszczenia, w szczego6lnos$ci zréwnujac jej w skutkach
prawnych, tak daleko ingerujacych w prawo wlasnosci i jednoczesnie nie
zapewniajagc mechanizméw ochronnych dla prawa wlasnosci. W efekcie
dochodziloby do nadmiernej ingerencji w prawo wlasnosci, ktéra mogtaby
zosta¢ zakwalifikowana jako naruszajaca istote prawa wlasnosci, a temu na
przeszkodzie stoi art. 64 Konstytucji RP. Dlatego stusznym wydaje si¢ przy-
jecie, ze takze na gruncie specustawy drogowej dochodzi do wywtaszczenia,
ale bedzie to tzw. wywlaszczenie sensu largo®, czyli zmodyfikowana wersja
wywlaszczenia dokonywanego w $wietle przepiséw u.g.n. (wywlaszczenie
sensu stricto), ktére mimo braku odrebnego aktu wywlaszczeniowego wciaz
wykazuje cechy charakterystyczne dla instytucji wywlaszczenia, w szcze-
gllnosci przez przejecie ex lege praw majatkowych do nieruchomosci,
dokonujacego si¢ w specyficznych okolicznosciach**. Podobna wykladnia
rozszerzajaca stosowanie instytucji wywlaszczenia, ma miejsce w odniesie-
niu do wywtlaszczen sensu largo, na podstawie ustaw enumeratywnie wska-
zanych w art. 216 u.g.n.”.

Na marginesie mozna wspomnie¢, ze takze w trybie szczegélnym przej-
$cie prawa wilasnosci na podmiot publicznoprawny jest konsekwencja
prawng nabycia przez decyzje z.r.i.d. waloru ostatecznosci, a nie rozstrzy-
gnieciem organu wydajacego rzeczony akt administracyjny*.

22 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r., SK 39/15, Legalis nr 1695383.

23 Adam Bodnar, Pismo procesowe RPO z dnia 2 pazdziernika 2019 r. do sprawy SK
37/19, TV.7003.38.2019.MC, https://www.rpo.gov.pl/ (dostep: 23.06.2020).

24 Ibidem.

25 K. Muzyczka, Zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, ,,Zeszyty Naukowe Pan-
stwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 2016, nr 20, s. 72; Wy-
wlaszczeniem sensu largo okresla sie takze dokonywane w ramach uméw cywilnopraw-
nych nabycie nieruchomosci na skutek przeprowadzonych rokowan w: S. Pawlowski,
Pojecie, przedmiot i charakter prawny umowy wywlaszczeniowej (ekspropriacyjnej),
»Zeszyty Naukowe KUL” 2018, nr 4, s. 160-161.

26 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 maja 2017 r., II SA/Po 686/16, Legalis nr
1618419.

13
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4. Instytucja zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci
w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosciami

Literatura przedmiotu nadaje instytucji zwrotu wywlaszczonych nierucho-
mosci range zasady konstytucyjnej, ktéra oparcie prawne znajduje w art. 21
ust. 2 Konstytucji RP, jako tzw. ,,oczywista konsekwencja” niewykorzysta-
nia nieruchomosci na cel wywtaszczenia?.

W orzecznictwie wskazuje sig, ze dla prawidtowosci wywlaszczenia, nie
wystarczy formalne odebranie praw majatkowych do nieruchomosci, ale
konieczna jest faktyczna materializacja wywlaszczenia, przez ktére rozu-
mie sie ,,przejawy ingerencji wladzy publicznej, skutkujgce naruszeniem
istoty prawa (wlasnosci), ktérym nie towarzyszy formalne odjecie (odebra-
nie) tego prawa *. W zwigzku z powyzszym, dla legalnosci wywlaszczenia
niezbedne jest nie tylko wskazanie w decyzji wywlaszczeniowej celu pu-
blicznego, ale takze faktyczna realizacja tego celu przez uzycie nieruchomo-
$ci w sposob zgodny z tym celem®. Brak zwigzku migdzy wywlaszczeniem
formalnym i faktyczng realizacja celu wywlaszczenia skutkuje aktualizacja
przestanki zawartej w art. 136 ust. 3 u.g.n., zgodnie z trescia, wg ktorej taka
nieruchomos¢ jest zbedna na cel wywtaszczenia®. Zbednosé¢ nieruchomo-
$ci moze przybiera¢ posta¢ prawng lub faktyczng. Z pierwszym rodzajem
zbednosci mamy do czynienia, jezeli upadla podstawa dla wydania de-
cyzji wywlaszczeniowej np. decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego jest niewazna. Druga z nich ma miejsce wtedy, gdy wcale nie
podjeto zadnych dzialan zmierzajacych do realizacji celu publicznego lub
odstapiono od ich wykonywania®'.

Praktyka stosowania u.g.n. wymusita na ustawodawcy ustalenie momen-
tu, kiedy potencjalnie dochodzi do zbgdnosci wywtaszczonej nieruchomo-
$ci okreslanej zbednoscig domniemang®>. W art. 137 u.g.n. przewidziano
okres 7 lat na rozpoczecie prac, majacych zrealizowac cel wywtlaszczenia
nieruchomosci oraz okres 10 lat na ukonczenie realizacji przedmiotowe-
go celu publicznego. Niepodjecie wyzej wskazanych czynnoéci powoduje
bezskuteczny uplyw termindw i nieruchomos¢ staje si¢ zbedna na cel okre-
Slony w tresci decyzji wywlaszczajacej nieruchomos¢®. Ocena aktualizacji

27 P. Tuleja, Konstytucyjne podstawy zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ,,Gdan-
skie Studia Prawnicze” 2018, t. XL, s. 338.

28 Wyrok SN z dnia 11 maja 2018 r., II CSK 461/17, Legalis nr 1769143.

29 Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2014 r., I OSK 761/13, Legalis nr 1411736.

30 Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2015 r., I OSK 202/14, Legalis nr 1394645.

31 E. Klat-Gorska, Zwrot nieruchomosci wywlaszczonej wedtug ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r., ,Rejent” 1999, nr 2, s. 144.

32 R. Lewicka, Gospodarka nieruchomosciami w: Prawo administracyjne material-
ne. Pojecia, instytucje, zasady, Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Stahl (red.), War-
szawa 2014, s. 538.

33 Art. 137 ust. 1 pkt 112 u.g.n.
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zbednosci nieruchomosci opiera si¢ na wskazaniu, czy doszto do realizacji
celu publicznego sprecyzowanego w tresci decyzji administracyjnej, a nie
na podstawie katalogu z art. 6 u.g.n.**. W zwiazku z tym, w pierwszej ko-
lejnosci nalezy ustali¢ przeznaczenie nieruchomosci, a podstawe do tego
stanowia przepisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
a przede wszystkim skonkretyzowana, co do danej sprawy administracyjne;j
dokumentacja wywlaszczeniowa®. W orzecznictwie podnoszono, ze prze-
stanki te nie majg charakteru tacznego, wiec wystarczy materializacja jedne;j
z nich dla orzeczenia zwrotu*. Tym samym, organ nie jest zobowigzany do
badania, kiedy doszlo do realizacji celu publicznego (np. konkretnej daty
wybudowania drogi publicznej), nie musi wskazywac, czy nastapito to przed
uplywem 7 lat, gdyz nie mozna moéwic o zwrocie nieruchomosci, gdy cel pu-
bliczny zostal zrealizowany*’. Podobnie argumentowal Naczelny Sad Admi-
nistracyjny: ,,Konsekwencja powyzszej wykladni art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.
w obecnym brzmieniu jest uznanie, ze skoro w chwili ztozenia przez bytych
whascicieli wniosku o zwrot nieruchomosci cel zostal juz na niej zrealizowa-
ny, wowczas nie ma podstaw do jej zwrotu, nawet jesli realizacja celu nasta-
pifa zdecydowanie p6zniej niz przed uptywem 10 lat od dnia wywlaszczenia.
W przypadku pomyslnej realizacji celu wywtaszczenia przed dniem zloze-
nia wniosku nie jest mozliwy zwrot nieruchomosci niezaleznie od terminu,
kiedy ta realizacja nastgpita™. W doktrynie wskazuje sie, ze jest to poglad
mniejszo$ciowy, a przestanki z art. 137 u.g.n. powinny by¢ stosowane tacznie
i wskazane jest kazdorazowo (nawet gdy nieruchomos¢ w dacie orzekania
jest zagospodarowana zgodnie z celem wywlaszczenia), precyzyjne ustala-
nie daty realizacji inwestycji*. Powyzsze potwierdza orzecznictwo, bowiem
,»dla oceny zbednosci nieruchomosci na cel wywlaszczenia jako przestanki
jej zwrotu poprzedniemu wlascicielowi kluczowa jest ocena zagospodaro-
wania nieruchomosci w terminach okreslonych w art. 137 ust. 1 u.g.n. Na-
tomiast pdzniejsze wykorzystanie nieruchomosci nie ma znaczenia dla roz-

strzygniecia sprawy zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci™.

34 P. Charzewski, Przestanki zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci - wybrane za-
gadnienia w: Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Pu-
bliczne prawo rzeczowe, 1. Niznik-Dobosz (red.), Warszawa 2012, s. 692.

35 Ibidem, s. 693.

36 J. Polanowski, Zmiana paradygmatu przestanek zwrotu wywlaszczonych nieru-
chomosci w orzecznictwie sgdowym, ,,Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka” 2014,
nr4,s. 132.

37 Ibidem, s. 135.

38 Wyrok NSA z dnia 30 lipca 2019 r., I OSK 2287/17, https://sip.lex.pl/orzecze-
nia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/i-osk-2287-17-zrealizowanie-celu-wywlasz-
czenia-wyrok-522827279 (dostep: 25.06.2020).

39 P. Charzewski, Przestanki zwrotu..., op. cit., s. 695-696; J. Polanowski, Zmiana
paradygmatu..., op. cit., s. 136.

40 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 wrze$nia 2016 r., IT SA/Kr 629/16, Legalis nr
1542879.
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Podejmujac analize kwestii terminéw okreslonych w art. 137 u.g.n., na-
lezy wspomnie¢ o jednolicie uksztaltowanym orzecznictwie sagdow admini-
stracyjnych, dotykajacym problematyki zwrotu nieruchomosci wywlaszczo-
nych, na ktdérych zrealizowano inwestycje celu publicznego (niekoniecznie
zbiezng z celem wywlaszczenia), przed datg wejscia w zycie tych norm, ale
z uchybieniem rzeczonym terminom. Zasada lex retro non agit wymaga, by
ustalona datg graniczng dla dopuszczalnosci zwrotu takich nieruchomosci
byl odpowiednio: dla terminu wskazanego w art. 137 ust. 1 pkt 1 u.g.n. -
1 stycznia 1998 r. (j. data wejécia w Zycie obecnie obowigzujacej u.g.n. i7-let-
niego terminu na rozpoczecie prac zmierzajacych do realizacji celu publicz-
nego) oraz dla terminu wskazanego w art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. - 22 wrze-
$nia 2004 r. (tj. data wejscia w zycie nowelizacji art. 137 u.g.n., uzalezniajacej
zwrot nieruchomosci od 10-letniego terminu na zakonczenie realizacji celu
publicznego)*. Zdaniem judykatury, wobec wywlaszczen nieruchomosci do-
konanych przed wyzej wskazanymi datami ,,terminy okreslone w art. 137 ust.
1 u.g.n. nie majg zastosowania, poniewaz jako normy materialnoprawne, nie
moga ksztaltowac skutkéw prawnych stanu faktycznego zaistnialego przed
wejsciem w zycie przepisu okreslajacego te terminy”*.

Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 136 u.g.n. nie jest mozliwe prze-
znaczenie nieruchomosci na inny cel niz wskazany w tresci decyzji admini-
stracyjnej, bedacej podstawa przejscia prawa wlasnosci do nieruchomosci
na podmiot publicznoprawny, nawet jesli ten cel mialby realizowa¢ interes
publiczny. Od rzeczonej reguly ustawodawca przewidzial wyjatek, na mocy
ktérego mozliwe jest przeznaczenie wywlaszczonej nieruchomosci na inny
cel publiczny niz cel wywlaszczenia, o ile organ administracji publicznej
zawiadomi o swoim zamiarze poprzedniego wlasciciela (ewentualnie jego
spadkobiercéw) i dodatkowo udzieli informacji, ze istnieje podstawa do
zwrotu takiej nieruchomosci (informacja dla swojej skuteczno$ci powinna
by¢ dokonana jednoczesnie z zawiadomieniem o zmianie celu wywlaszcze-
nia)®*. Organem wlasciwym jest w tym przypadku organ reprezentujacy
podmiot publicznoprawny, na rzecz ktdrego przeszto prawo wlasnosci nie-
ruchomosci, a mianowicie Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu teryto-
rialnego (gmina, powiat, wojew6dztwo)*. Organ powinien ustali¢ obecny
adres poprzedniego wlasciciela (ewentualnie jego spadkobiercéw), a gdyby
byto to niemozliwe zamiar przeznaczenia nieruchomosci na inny cel pu-
bliczny obwiesci¢ w urzedach organéw wilasciwych (urzad gminy, starostwo

41 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2013 r., I OSK 1981/11, Legalis nr 760900; wyrok
NSA z dnia 8 maja 2013 r., I OSK 2205/11, Legalis nr 762937.

42 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2013 r., I OSK 2205/11, Legalis nr 762937.

43 Art. 136 ust. 112 u.g.n.

44 Wskazane podmioty staja sie wlascicielami nieruchomosci przeznaczonych
pod drogi publiczne, zaréwno w zwyktym trybie realizacji inwestycji drogowej, na
mocy art. 113 ust. 1 u.g.n,, jak i w §wietle przepiséw szczegdlnych na podstawie art. 12
ust. 4 s.d.
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powiatowe, urzad wojewddzki) oraz na stronie internetowej w Biuletynie
Informacji Publicznej, a takze w prasie lokalnej o zasieggu minimum po-
wiatowym (rozpowszechnianej na terenie powiatu lokalizacji nieruchomo-
$ci)®. Do zmiany celu wywlaszczenia dochodzi wytacznie, gdy nie podjeto
realizacji celu wskazanego w decyzji wywlaszczeniowej, a wykorzystano
nieruchomos¢ na inny jakosciowo cel publiczny, a wigc taki, ktory ingeruje
w istote pierwotnego celu, a nie tylko go nieznacznie modyfikuje np. przez
zmiane wiadciciela®.

Uprawnienie poprzednich wiascicieli do zwrotu wywlaszczonej nieru-
chomosci jest roszczeniem cywilnoprawnym dochodzonym w postepowa-
niu administracyjnym® i jest ograniczone czasowo. Termin jego wygasnie-
cia wynosi 3 miesiagce od dnia dorgczenia zawiadomienia lub publicznego
ogloszenia, co oznacza, ze po jego uplywie zadanie zwrotu jest bezskutecz-
ne*®. W doktrynie wskazuje sig, ze termin ten ma charakter zawity®’, oparty
na prekluzji, a wigc jest terminem, co do ktérego nie mozna wyda¢ po-
zytywnego dla wnioskodawcy postanowienia o przywréceniu terminu do
dokonania czynnosci procesowe;j™.

Ustawa réwnoczesnie przewiduje samodzielne uprawnienie poprzed-
nich wtascicieli (ewentualnie ich spadkobiercéw) do wystgpienia z wnio-
skiem o zwrot zbg¢dnej na cel wywlaszczenia nieruchomosci. Organem wta-
$ciwym do ztozenia wniosku jest starosta, wykonujacy zadanie z zakresu
administracji rzadowe;j>'. Uprawnienie i obowigzek zwrotu nieruchomosci
zostal, dzigki nowelizacji z 2019 r.>* ograniczony czasowo do 20 lat od dnia,
w ktorym decyzja wywlaszczeniowa zyskala walor ostatecznos$ci. Po tym
terminie niezaleznie od woli i wiedzy poprzedniego wiasciciela, podmiot
publicznoprawny bedzie mégl zmienia¢ cel publiczny, ktdry zrealizuje na
nieruchomosci®.

Starosta rozstrzygajac o zwrocie nieruchomosci wydaje decyzje admi-
nistracyjng™, jednakze pozytywny akt administracyjny, w tym przypadku
uzalezniony jest od zwrotu $wiadczenia wzajemnego, tj. odszkodowania
lub nieruchomosci wzajemnej przez podmiot, ktéry domaga si¢ zwrotu™.

45 Art. 136 ust. 2a u.g.n.

46 P. Charzewski, Przestanki zwrotu..., op. cit., s. 693.

47 M. Maciazek, Zwrot wywlaszczonej nieruchomosci a pojecie nabycia nierucho-
mosci rolnej, ,,Mlody Jurysta” 2018, nr 2, s. 40.

48 Art. 136 ust. 5 u.g.n.

49 R. Lewicka, Gospodarka nieruchomosciami..., op. cit., s. 538.

50 P. Charzewski, Przestanki zwrotu..., op. cit., s. 700.

51 Art. 136 ust. 3 u.g.n.

52 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami (Dz.U. 2 2019 ., poz. 801).

53 Art. 136 ust. 7 u.g.n.

54 Art. 142 u.g.n.

55 K. Celinska, Wywlaszczenie nieruchomosci — aspekty prawne, ,,Studenckie Ze-
szyty Naukowe” 2018, nr 37, s. 73.
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Jednocze$nie nalezy pamigtaé, ze kwota pienigzna odszkodowania powin-
na zosta¢ zwaloryzowana, przy czym maksymalna wartos¢ waloryzacji jest
uzalezniona od warto$ci rynkowej nieruchomosci. Organ powinien wziaé
pod uwage warto$¢ rynkowa nieruchomosci wlasciwg na dzien zwrotu,
a nie na dzien wywlaszczenia lub ustalenia odszkodowania®.

5. Zwrot nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publiczne

Bezspornym jest fakt, iz drogi publiczne kwalifikuje sie jako tzw. res extra
commercium®, oznacza to, iz co do zasady, ,,zwrot nieruchomosci, nawet
zbednej [...], nie moze nastgpi¢, jesli nieruchomos¢ stanowi czes¢ drogi
publicznej®. Wykonanie na nieruchomosci inwestycji drogowej wyklucza
zwrot nieruchomosci, nawet gdyby przekroczono 10-letni termin realiza-
cji przedsiewzigcia drogowego. ,,Nieruchomosci przeznaczone pod drogi
publiczne sg rzeczami wylgczonymi z obrotu, cho¢ przeznaczonymi do
powszechnego uzytku. Wylaczenie nieruchomosci z obrotu ma charakter
bezwzgledny; jest dokonywane tylko ustawa i oznacza niedopuszczalnos¢
jakiejkolwiek zmiany podmiotowej w osobie wlasciciela, niezaleznie od
sposobu jej dokonania, nikt wigc poza Skarbem Panstwa lub jednostkami
samorzadu nie moze by¢ wlascicielem gruntu przeznaczonego pod drogi
publiczne (...). Innymi stowy, skutkiem wylgczenia z obrotu nieruchomo-
$ci przeznaczonych pod drogi publiczne jest to, ze wprawdzie sg one przed-
miotem prawa wlasnosci Panstwa lub gminy, lecz moze dojs¢ do zmiany
wlasciciela tylko pomiedzy tymi podmiotami i niedopuszczalne jest naby-
cie tego prawa przez inny podmiot™.

W doktrynie podnosi sig, ze skoro ustawodawca nie unormowat wprost
zakazu zwrotu nieruchomosci, na ktorej zostala wybudowana droga pu-
bliczna, a ktéra zgodnie z regulacja art. 136 ust. 1 w zw. zart. 137 u.g.n. stata
sie zbedna na cel wywlaszczenia to taki zwrot bedzie dopuszczalny, a jego
skutkiem bedzie utrata statusu drogi publicznej®.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie wskazal, ze inny jest
moment wylgczenia drég publicznych z obrotu w trybie lex generalis i lex
specialis. Na podstawie przepisow u.g.n. granicg orzekania o zwrocie nieru-
chomosci jest data wybudowania drogi, co wynika z bezposredniej korela-
cjiz przepisem art. 2a u.d.p.®'. W trybie szczegdlnym jest to z kolei moment

56 Art. 140 ust. 1i2u.g.n.

57 M. Wolanin, Specprocedura realizacji inwestycji drogowej, cz. I11, ,,Nieruchomo-
$ci” 2010, nr 6, 8. 5.

58 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 kwietnia 2019 r., II SA/Lu 100/18, Legalis nr
1916079.

59 Postanowienie SN z dnia 24 czerwca 2010 r., IV CSK 40/10, Legalis nr 248332.

60 M. Peljan, Ochrona interesu..., op. cit., s. 355.

61 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2020,
poz. 470).
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zawiadomienia o wszczeciu postepowania o wydanie decyzji o zezwoleniu
na realizacj¢ inwestycji drogowe;j®*.

Abstrahujac od powyzszego, w zasadzie nie budzi watpliwosci dopusz-
czalno$¢ zwrotu nieruchomosci drogowych, wywlaszczonych w trybie
u.g.n., co wynika zaréwno ze wspomnianego art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,
jak i przepiséw rozdzialu 6 u.g.n., zawierajacego unormowania dotyczace
zwrotu. Kwestia zwrotu nieruchomosci drogowych stata sie problematycz-
na juz po wprowadzeniu regulacji specustawy drogowej, ktora nie zawie-
ra samodzielnych przepiséw normujacych zwrot niewykorzystanych pod
drogi publiczne nieruchomosci, ani tez przepisu wprost odsylajacego do
bezposredniego stosowania w tym zakresie u.g.n.®* (tj. do zwrotu nierucho-
mosci), wobec ktérych zostata wydana ostateczna decyzja o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej i do ktorych prawo wlasnosci, zgodnie z art.
12 ust. 4 s.d. przeszio na podmiot publicznoprawny®*.

Judykatura analizujgc stan de lege lata odnosi si¢ raczej negatywnie do
dopuszczalnosci zwrotu nieruchomosci na podstawie przepiséw szczegdl-
nych, wskazujac, ze art. 136 u.g.n. ma zastosowanie wyltacznie do wywlasz-
czenn dokonanych w trybie u.g.n.® i z mocy art. 216 u.g.n. do przepiséw
ustaw wskazanych w tym artykule (zakaz wykladni rozszerzajacej), ktory
w enumeratywnym wyliczeniu nie zawiera specustawy drogowej*. Upo-
waznienia do zwrotu nie tworzy réwniez art. 23 s.d., ktéry odsyla do sto-
sowania przepisow u.g.n. w zakresie nieuregulowanym w rozdziale III s.d.,
a wiec do nabywania nieruchomosci pod drogi publiczne, a nie do zasad
i trybu ich zwrotu®.

Nieruchomo$¢ wywlaszczona na podstawie decyzji o zezwoleniu na re-
alizacj¢ inwestycji drogowej, nie moze by¢ przedmiotem obrotu, a za ob-
rét nalezy uzna¢ takze czynno$¢ zwrotu nieruchomosci, dokonanie takiej
czynnosci obarczone jest wiec wadg niewaznosci®. Ponadto w orzecznic-
twie wskazuje sie, ze art. 11d ust. 9 s.d. ,,ma charakter bezwzgledny i nie
przewiduje zadnych wyjatkéw”®, nie prowadzac do kolizji specustawy
drogowej i art. 136 ust. 1 u.g.n., zgodnie z ktérym nie mozna realizowa¢
na wywlaszczonej nieruchomosci innego celu publicznego niz okreslony
w decyzji administracyjnej”.

62 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 marca 2014 r., IT SA/Kr 1627/13, Legalis nr
1919126.

63 Wyrok NSA z dnia 19 lipca 2017 r., I OSK 2785/15, Legalis nr 1672657.

64 Zob. rozdzial III specustawy drogowe;j.

65 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2016 1., I OSK 1975/14, Legalis nr 1485377.

66 Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 2010 r., I OSK 1602/09, Legalis nr 340660.

67 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2016 r., I OSK 1975/14, Legalis nr 1485377.

68 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 21 pazdziernika 2015 r., IT SA/Ld 370/15, Legalis
nr 1387758; zob. art. 11 ust. 9 s.d.

69 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 marca 2014 r., IT SA/Kr 1627/13, Legalis nr
1919126.

70 Ibidem.
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Inne stanowisko zdaje si¢ przedstawiac literatura przedmiotu, ktd-
ra podkresla, ze rozdzial III specustawy drogowej kompleksowo reguluje
kwestie odnoszace si¢ do nabywania nieruchomosci drogowych i zagad-
nienia im towarzyszace, czyli réwniez te dotyczace zwrotu nieruchomo-
$ci, a mianowicie wszystko co odnosi si¢ do ,,przymusowego pozbawienia
praw majatkowych™", o czym moga $wiadczy¢ umieszczone w tym rozdzia-
le przepisy o ustaleniu wysokosci odszkodowania i nierozerwalny zwigzek
pomiedzy rozdzialami dotyczacymi wywlaszczenia nieruchomodci i ich
zwrotu w trybie przepiséw u.g.n., ktdry powinien by¢ odczytywany per
analogiam w stosunku do specustawy drogowej, gdzie te zagadnienia zo-
staly scedowane na regulacje jednego rozdziatu™.

Odnoszac si¢ do art. 216 u.g.n., orzecznictwo wskazuje, ze mozliwo$¢
zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych na podstawie decyzji z.r.i.d. bedzie
uzasadniona, gdyz ze wzgledu na ochrone praw wilascicielskich postuluje
sie szeroka wykladnie art. 136 u.g.n., o czym $wiadczy wyliczenie wskazane
wlasnie w art. 216 u.g.n., ktore nie ma charakteru zawezajacego regulacje
zwrotu, stuzaca ochronie praw rzeczowych do nieruchomosci, a wrecz roz-
szerza ja na inne akty rangi ustawy”’.

Mozliwo$¢ zwrotu wywodzi sie takze z zasad konstytucyjnych, w szcze-
gblnosci z zasady ochrony praw stusznie nabytych i zasady réwnosci wobec
prawa’. Wyktadnia przepiséw specustawy drogowej skutkujaca pozbawie-
niem prawa zwrotu nieruchomosci tych podmiotéw, dla ktérych odjecie
prawa wlasnosci nastgpito na podstawie ostatecznej decyzji z.r.i.d., prowa-
dzitaby do nieuzasadnionego zréznicowania ochrony prawnej wobec toz-
samych skutkéw prawnych wynikajacych z tresci decyzji o wywlaszczeniu
nieruchomosci pod lokalizacje drogi publicznej i decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej””. Na uzasadnienie tego stanowiska warto
przytoczy¢ argumenty podniesione w skardze konstytucyjnej, podwazaja-
cej konstytucyjnos¢ art. 216 u.g.n. i art. 23 s.d. w zakresie, w jakim od-
mawia prawa zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych w trybie specustawy
drogowej, wskazujace na cel wprowadzenia przepiséw o zwrocie nierucho-
mosci do polskiego systemu prawnego: ,,Zasada ta [zasada zwrotu — przyp.
Aut.] przede wszystkim ma zapobiec wszelkim naduzyciom, jakie moga
faczy¢ sie z wywlaszczeniem do celéw innych niz cele publiczne. [...] nie-
uwzglednienie w art. 216 u.g.n. specustawy drogowej prowadzi nie tylko do
nieusprawiedliwionej dyskryminacji i nieréwnego traktowania jej adresa-
tow, ale narusza takze zasade proporcjonalnosci”’®. W dalszej czesci skargi

71 M. Peljan, Ochrona interesu..., op. cit., s. 348.

72 Ibidem.

73 Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2017 r., I OSK 969/17, Legalis nr 1801611.

74 M. Peljan, Ochrona interesu..., op. cit., s. 348.

75 Ibidem, s. 349.

76 Skarga konstytucyjna z dnia 4 lutego 2019 r., SK 37/19, https://ipo.trybunal.gov.pl/
ipo/view/sprawa.xhtml?&pokaz=dokumenty&sygnatura=SK%2037/19 (dostep: 25.06.2020).
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podkreslano, ze ,,uniemozliwienie zwrotu nieruchomosci w przypadkach
objetych specustawa drogowa nie jest racjonalne i spotecznie sprawiedliwe,
a samo w sobie stanowi podstawe do naduzy¢, jak chociazby wykorzysta-
nie procedury pozyskiwania nieruchomosci w trybie specustawy drogowe;j
bez pdzniejszego zamiaru budowy drogi, a jednoczesnym przeznaczeniem
gruntu na potrzeby innych inwestycji””’.

6. Zakonczenie

Na gruncie obowigzujacego stanu prawnego wydaje si¢, ze niemozliwe jest
jednoznaczne rozstrzygniecie o dopuszczalnodci zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych decyzja o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowe;j.
W przewazajacej mierze, orzecznictwo de lege lata nie znajduje podstaw
prawnych, aby dopusci¢ zwrot nieruchomosci drogowych, odebranych
w trybie specustawy drogowe;j.

Analizujac zagadnienie nalezy jednak zauwazy¢, ze istnieje wiele prze-
stanek zawartych w przepisach rangi konstytucyjnej i ustawowej, ktore
o dopuszczalno$ci zwrotu przesadzaja, w szczegélnosci tzw. aspekt nega-
tywny art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, stanowigcy swoisty $rodek ochrony
praw wiascicielskich przed nieuzasadniong ingerencja wladzy publicznej’®,
a takze zasada réwnosci, wynikajgca z art. 32 Konstytucji RP i zasada praw
stusznie nabytych”. Nalezy opowiedzie¢ si¢ za przyjeciem, ze na podsta-
wie specustawy drogowej mamy do czynienia z wywlaszczeniem. Co jest
konieczne, nawet mimo braku wyraznego wskazania ustawodawcy, by nie
réznicowac sytuacji stron postepowania (w szczegélnosci wlascicieli i uzyt-
kownikéw wieczystych) w zaleznosci od wszczetego trybu realizacji inwe-
stycji drogowej (zwyklego albo szczegdlnego), zwazywszy, iz wyboru trybu
postepowania dokonuje inwestor, ktory czgsto reprezentuje sporne interesy
wzgledem pozostatych stron postepowania.

Niewatpliwie konsekwencje prawne, jakie rodzi odjecie praw wiasci-
cielskich do nieruchomosci na podstawie specustawy drogowej sa zbiezne
ze skutkami wywolywanymi przez zastosowanie instytucji wywlaszczenia.
Dyrektywa racjonalnos$ci polskiego ustawodawcy wskazuje kierunek wy-
ktadni jako rozszerzajacej stosowanie art. 136 i n. u.g.n. Zadnego z przepi-
sOw prawnych, bowiem nie nalezy interpretowa¢ niejako w oderwaniu od
pozostatych norm, wystepujacych w obowigzujacym stanie prawnym.

Tym samym, nalezy wyrazi¢ troske, iz ustawodawca zdecyduje si¢ na no-
welizacje art. 23 s.d., dopuszczajac literalnie stosowanie przepiséw u.g.n., nie
tylko do nabywania nieruchomosci pod drogi publiczne, ale takze do zwrotu

77 Ibidem.

78 K. Siwiec, Zwrot wywlaszczonej nieruchomosci przeznaczonej na realizacje celu
publicznego, ,,Nieruchomosci” 2015, nr 11, s. 16.

79 M. Peljan, Ochrona interesu..., op. cit., s. 348.
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niewykorzystanych dla realizacji celu publicznego nieruchomosci, co pozwo-
li korzystac z dorobku orzeczniczego, na ktérym opiera si¢ wykladnia przepi-
séw dotyczacych zwrotu nieruchomosci (tj. rozdzial 6 u.g.n.).

Dokonanie zmian ustawodawczych jest wskazane w tresci art. 216 u.g.n.
przez uzupelnienie katalogu aktéw prawnych o ustawe o szczegdlnych za-
sadach przygotowania i realizacji inwestycji drogowej (s.d.), by zapewni¢
spojnos¢ regulacji zwrotu nieruchomosci przez odeslanie do stosowania
rozdzialu 6 u.g.n. w razie wszczecia postegpowania na podstawie specusta-
wy drogowej.

Rozwigzaniem stabilizujagcym obecny stan prawny, byloby wprowadze-
nie jednolitej regulacji (osobnej ustawy) stuzacej przygotowaniu i realizacji
inwestycji drogowej, ktéra nie stanowilaby unormowania przejsciowego
(czasowego), jak to ma miejsce obecnie, a odnioslaby sie rownoczesnie do
kwestii zwigzanych ze zwrotem nieruchomosci przeznaczonych pod drogi
publiczne. Wazne jest bowiem, zwrdcenie uwagi na przestanki zwrotu nie-
ruchomosci z art. 137 u.g.n., w kontekscie drég publicznych. Ustawodawca
powinien odnies¢ si¢ jednoznacznie do tego, czy istnieje mozliwos$¢ zwrotu
nieruchomosci, na ktérej wybudowano droge publiczna, ale uchybiono ter-
minom okreslonym w tym przepisie (tj. art. 137 u.g.n.), co réwniez jest wat-
pliwe na podstawie u.g.n., ze wzgledu na przyjecie wobec drog publicznych
koncepcji tzw. res extra commercium. Wydaje sig, Ze jedynym racjonalnym
rozwigzaniem, z racji tak drastycznej ingerencji instytucji wywlaszczenia
w prawa wlascicielskie, jest wykladnia sprzyjajaca ochronie tychze praw,
szczegolnie, gdy wywlaszczenie dotyka podmiotéw prywatnych i nale-
zacych do nich nieruchomosci budynkowych lub lokalowych z przezna-
czeniem mieszkalnym. Ewentualny zwrot nie uszczupla bowiem majatku
panstwowego lub komunalnego, gdyz zawsze towarzyszy mu spelnienie
$wiadczenia wzajemnego w postaci zwrotu odszkodowania.

Reasumujac, nalezy opowiedzie¢ si¢ zgodnie z pogladami doktryny® za
dopuszczalnoscig zwrotu takze w obecnym stanie prawnym i szeroka wy-
kiadnig art. 23 s.d. Zatem, prawidlowo skonstruowang podstawe prawna
bedzie w tym przedmiocie stanowi¢ art. 23 s.d. wzw. z art. 1361 137 u.g.n.®.
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Streszczenie

Ingerencja w prawo wlasnosci dokonywana w trybie wywlaszczen stanowi kwestie
newralgiczna, szczegélnie gdy odjecie praw rzeczowych nastepuje na cele budowy lub
rozbudowy drdg publicznych. Sytuacja prawna podmiotéw, ktérym odebrano prawa
do nieruchomodci ulegla pogorszeniu po 2006 r., co wigzalo si¢ z wprowadzeniem
przepisow lex specialis, na gruncie ktérych nie jest jednoznaczna dopuszczalnos¢ zwro-
tu niewykorzystanych na cel wywlaszczenia nieruchomosci. Celem niniejszego opra-
cowania jest wskazanie najwazniejszych kwestii spornych, ktdre znalazty si¢ w licznych
orzeczeniach sagdowych i byly podejmowane w literaturze przedmiotu. Calo$¢ rozwa-
zan powinna skloni¢ do glebszej analizy przedstawionych zagadnien i pozwoli¢ na od-
niesienie si¢ do sformulowanych wnioskow de lege ferenda.

Stowa kluczowe: inwestycja drogowa, wywlaszczenie, zwrot nieruchomosci drogo-
wych, droga publiczna

Return of Property Designed for Public Roads under Special Regulations
Summary

Interference in property rights carried out under expropriations is a sensitive issue,
especially when it concerns public road construction or extension. The legal situation
of entities whose property rights were withdrawn deteriorated after 2006, which was re-
lated to the introduction of lex specialis regulations, which are ambiguous as to the right
to allow the return of unused property for the purpose of expropriation. The objective
of this study is to identify the most important issues found in numerous court orders
and legal literature. All considerations should lead to a deeper analysis of the presented
issues and refer to the formulated de lege ferenda conclusions.

Keywords: road investment, expropriation, return of road property, public road
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