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Uwarunkowania pozyskiwania gruntéow niezbednych
do realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych

Conditions for acquiring land necessary
for the implementation of public road projects

Synopsis. W artykule skoncentrowano si¢ na kluczowych uwarunkowaniach zwia-
zanych z pozyskiwaniem gruntdw na potrzeby realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych jako inwestycji celu publicznego. W tym kontek$cie w zakresie obowia-
zujacych regulacji prawnych analizie poddano sposoby przejmowania gruntow pod
drogi, zasady ustalania odszkodowan z tego tytulu oraz metodyke wyceny stanowig-
cej podstawe okreslania ich wysoko$ci. Zwrocono réwniez uwagg na tzw. specustawe
drogowa, uwzgledniajagc m.in. cel jej uchwalenia i podstawowe trudnosci w jego
realizacji. Z analiz wynika, ze cho¢ specustawa jest narzedziem skuteczniejszym niz
tradycyjna procedura, to nie zawsze gwarantuje szybka realizacje inwestycji drogo-
wych, co jest uwarunkowane wieloma czynnikami, w tym m.in. duzg liczbg skarg
do sadéw administracyjnych wstrzymujacych takie inwestycje do czasu prawomoc-
nego rozstrzygnigcia. Faktem jest, Ze przeznaczenie nieruchomosci na cel publiczny
ksztaltuje tres¢ praw przystugujacych do tych nieruchomosci, determinuje mozliwos¢
ich nabycia przez podmioty publiczne w poszczegdlnych trybach i wplywa nie tylko
na ich wartos¢, lecz takze warto$¢ nieruchomosci sgsiednich.

Stowa kluczowe: inwestycje celu publicznego, drogi publiczne, pozyskiwanie
gruntdéw, sluszne odszkodowanie, specustawa drogowa

Abstract. The article focuses on the key conditions for acquiring land to implement
investments in public roads as projects of public interest. In this context, in light
of the applicable legal regulations, the analysis covered the methods for acquiring
land for roads, the principles for determining compensation for this purpose, and
the valuation methodology used as the basis for determining the amount of com-
pensation. Attention was also drawn to the so-called Special Road Act, considering,
among other things, the purpose of its enactment and the main difficulties in its
implementation. Analyses show that while special legislation is a more effective
tool than traditional procedures, it does not always guarantee the rapid implementa-
tion of road investments, which is determined by many factors, including the large
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number of complaints filed with administrative courts, which suspend such invest-
ments until a final decision is issued. It is a fact that the designation of real estate for
a public purpose shapes the rights attached to it, determines whether public entities
can acquire it through various procedures, and influences not only its value but also
that of neighboring properties.

Keywords: public purpose investments, public roads, land acquisition, fair com-
pensation, Special Road Act
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Liniowa infrastruktura drogowa w postaci drog publicznych, ktorej gtownym celem
istnienia jest organizacja przemieszczania ludzi 1 towarow, petni kluczowg funkcje w kaz-
dym panstwie [Orlowska 2025]. Wptywa bowiem bezposrednio i posrednio zaréwno
na jego rozwoj rozumiany w ujeciu ogolnym, jak i rozwoj jego poszczegdlnych regionow
[Reiss 2016], zlokalizowanych w ich obszarze miast [Szarata 2017] 1 podmiotow gospo-
darczych [Pawlak 2020]. W obecnej sytuacji geopolitycznej coraz wigkszg uwage zwraca
si¢ rowniez na znaczenie infrastruktury drogowej dla systemu bezpieczenstwa narodo-
wego, w konteks$cie mozliwosci szybkiego transportu zotierzy i sprzetu wojskowego
warunkujacego skuteczng reakcje militarng [Bartoszek 2025].

Stan polskiej infrastruktury drogowej istotnie si¢ poprawil, szczegélnie w ostatnich
latach. Dzigki cztonkostwu w Unii Europejskiej mamy mozliwo$¢ pozyskiwania znacz-
nych $rodkow finansowych na rozbudowe 1 modernizacje drog. Wedtug danych General-
nej Dyrekcji Drog Krajowych 1 Autostrad [GDDKIiA 2025], aktualnie dysponujemy sie-
cig 19 342 km drég krajowych, z czego 5327 km to drogi szybkiego ruchu, obejmujace
3442 km drog ekspresowych 1 1885 km autostrad. W trakcie realizacji jest kolejne 1350 km
drog, procedury przetargowe obejmujg 291 km, a 2208 km jest na etapie przygotowania.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze niezaleznie od budowy drég o znaczeniu ponadlokalnym
realizowane jest rowniez wiele inwestycji drogowych o charakterze lokalnym.

Rozwdj infrastruktury drogowej jest immanentnie zwigzany z koniecznos$cig pozyskania
pod nie gruntéw przez podmioty publiczne. W czesci przypadkow jest to mozliwe na pod-
stawie umow cywilnoprawnych zawieranych z dotychczasowymi wtascicielami gruntow.
Jednak najczes$ciej sg oni pozbawiani przystugujacych im praw rzeczowych w réznych try-
bach przewidzianych prawem, w szczegdlnos$ci poprzez wywtlaszczenie. Zgodnie z Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej jest ono dopuszczalne jedynie na cel publiczny 1 za stusz-
nym odszkodowaniem. Sg to kluczowe uwarunkowania realizacji inwestycji drogowych
w zakresie drog publicznych, ktorym poswigcono niniejsze opracowanie.

Cel i metodyka badan

Jako gtowny cel badan przyjeto okreslenie kluczowych uwarunkowan zwigzanych
z pozyskiwaniem gruntdw pod drogi publiczne. Na potrzeby jego realizacji sformulo-
wano nastepujace cele szczegotowe:
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— zdefiniowanie inwestycji drogowych w zakresie drog publicznych jako inwestycji
celu publicznego,

— okreslenie podstawowych sposobdw pozyskiwania gruntéw niezbgdnych do ich reali-
zacji,

— okreslenie podstawowych zasad ustalania odszkodowan za przejmowane grunty

1 zwigzanej z tym ich wyceny.

Pozyskane informacje opracowane zostaty z wykorzystaniem metod analizy opiso-
wej, porownawczej i przyczynowo-skutkowej. Ich podstawowym zrodtem poza literatura
przedmiotu byly dobrane celowo akty normatywne z r6znych dziedzin prawa polskiego.
Stan ilosciowy polskiej sieci drogowej przedstawiono w oparciu o aktualizowane na bie-
z3co dane Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych 1 Autostrad [GDDKIiA 2025].

Inwestycje w zakresie drég publicznych
jako inwestycje celu publicznego

Projektowanie, budowe i konserwacje drog zalicza si¢ do podstawowych zadan wtadz
publicznych, ktérych wykonywanie jest mozliwe dzigki licznym aktom prawnym [Kie-
drzynek 2025], w tym ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przy-
gotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych [Dz.U. 2024, poz. 311].
Postluguje si¢ ona pojeciem inwestycji drogowej rozumianej jako przedsiewziecie, ktd-
rego gléwnym celem jest budowa, przebudowa badz rozbudowa drogi publicznej. Uzyte
tu pojecie drogi publicznej zdefiniowane zostalo w art. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985
r. o drogach publicznych, zgodnie z ktérym jest nig droga zaliczona na podstawie prze-
pisow tej ustawy do jednej z kategorii drég, z ktorej moze korzystac¢ kazdy zgodnie z jej
przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okre§lonymi w tej ustawie lub innych
przepisach szczegolnych [Dz.U. 2025, poz. 889]. Drogi publiczne dzielg si¢ na krajowe,
wojewodzkie, powiatowe 1 gminne.

Realizacja inwestycji drogowej stanowi cel publiczny, a normatywnym zrédlem
tego pojecia jest art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z kto-
rym wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy dokonuje si¢ go na cele
publiczne i za stusznym odszkodowaniem [Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483]. Ustawa zasad-
nicza nie zawiera jednak definicji celu publicznego ani nie wskazuje wprost kryteriow
uznawania za cele publiczne okre§lonych okolicznos$ci [Wolanin 2023]. Definicja tego
pojecia nie zostala rowniez sformutowana w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomos$ciami, jednak w jej art. 6 ustawodawca zawarl zamknigty katalog
celéw publicznych, do ktérych w pkt 1 zalicza wydzielanie gruntow pod drogi publiczne,
drogi rowerowe 1 drogi wodne, budowg, utrzymanie oraz wykonywanie robot budowla-
nych tych drég, obiektow 1 urzadzen transportu publicznego, a takze tacznosci publicznej
i sygnalizacji [Dz.U. 2024, poz. 1145]. Nalezy przy tym podkresli¢, ze celem publicznym
w ujeciu funkcjonalnym nie jest sama droga jako obiekt budowlany, lecz funkcja, ktorej
ma ona stuzy¢. A jest nig zapewnienie powszechnos$ci korzystania z drogi przez kazdego,
z zastrzezeniem ograniczen wynikajacych z przepisow prawa [Jaworski i in. 2025].

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w art.
2 pkt 5 definiuje pojecie inwestycji celu publicznego, przez ktora rozumie¢ nalezy dzia-
fania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewodzkim

43



T Klusek

1 krajowym), a takze krajowym (obejmujgcym réwniez inwestycje mig¢dzynarodowe
1 ponadregionalne) oraz metropolitalnym (obejmujacym obszar metropolitalny) bez
wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dzialania oraz zrdédta ich finansowa-
nia stanowigce realizacj¢ celow, o ktorych mowa w przywotanym wczesniej art. 6
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami [Dz.U. 2024, poz. 1130]. Realizacja tego
rodzaju przedsiewzig¢ powinna wynika¢ z ustalen miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, a w sytuacji jego braku by¢ ustalana w drodze decyzji o lokali-
zacji inwestycji celu publicznego. Jak podkresla Pracka [2016], ustawodawca zagwa-
rantowal przy tym w ramach planowania przestrzennego mechanizmy partycypacji
spotecznej majace na celu kontrole dzialan administracji publicznej 1 ograniczanie
w ten sposob napig¢ zwigzanych z ingerencjg w zakres uprawnien wiascicielskich.
Dyskusja publiczna, jaka odbywa si¢ na etapie uchwalania planu miejscowego, sta-
nowi wyraz uspotecznienia planowania przestrzennego, ktérego forma jest prze-
widziana w art. 17 pkt 11 ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym
instytucja uwag do projektu planu. Umozliwia ona kazdej osobie fizycznej i prawnej
oraz jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym osobowosci prawnej kwestionowa-
nie ustalen planu miejscowego i wplywanie w ten sposob na ich ostateczny ksztatt
[Niewiadomski 1 in. 2009].

Pozyskiwanie gruntéw pod drogi publiczne

Przeznaczenie nieruchomosci na cele publiczne determinuje mozliwos¢ ich pozy-
skania przez uprawnione podmioty w réznych trybach przewidzianych prawem
(tabela 1), przy czym zasadniczg tego forma powinna by¢ umowa cywilnoprawna [Gdesz
2002]. Zawierajac umowe nabycia nieruchomosci albo nabycia prawa do nieruchomosci,
instytucja prawa publicznego nie powinna stosowac jakichkolwiek elementow przymusu,
lecz wystgpowaé w obrocie cywilnoprawnym na zasadzie rownos$ci, bez korzystania
ze swojej uprzywilejowanej pozycji. Jesli zatem np. gmina zamierza zbudowa¢ droge
gminng, powinna przede wszystkim podja¢ starania o nabycie w drodze umowy nieru-
chomosci przeznaczonych na ten cel w planie zagospodarowania przestrzennego. Takie
nieruchomosci nabywane sg ze srodkow publicznych.

Szczegdlng forma pozyskania nieruchomosci pod drogi publiczne jest ustawowe
prawo pierwokupu, uregulowane w art. 109—-111 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 . o gospo-
darce nieruchomos$ciami. Przystuguje ono wylacznie gminie i zgodnie z art. 109 ust. 1
pkt 3 tej ustawy obejmuje nieruchomosci przeznaczone w planie miejscowym na cele
publiczne. Przedmiotowe prawo ma zastosowanie w przypadku sprzedazy prawa wia-
snosci niezabudowanej nieruchomosci nabytej uprzednio przez sprzedawce od Skarbu
Panstwa albo od jednostki samorzadu terytorialnego, przeniesienia prawa uzytkowania
wieczystego niezabudowanej nieruchomosci, niezaleznie od formy nabycia tego prawa
przez zbywce, sprzedazy prawa wilasnosci albo przeniesienia prawa uzytkowania wie-
czystego nieruchomos$ci potozonej na obszarze przeznaczonym w planie miejscowym
na cele publiczne, a w przypadku jego braku na obszarze objetym decyzja o lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Istniejg jednak wyjatki okreslone w art. 109 ust. 3 ustawy,
kiedy prawo pierwokupu na rzecz gminy nie moze by¢ zrealizowane. Ma to miejsce m.in.
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Tabela 1. Sposoby przejecia nieruchomosci pod drogi publiczne wedtug réznych podstaw prawnych
Table 1. Methods of acquiring real estate for public roads according to various legal grounds

Podstawa prawna

Sposob przejecia

Ustawa Kodeks cywilny
[Dz.U. 2025, poz. 1071]

Cywilnoprawna umowa kupna-sprzedazy
Art. 535. Przez umowe sprzedazy sprzedawca zobowigzuje si¢ przenies¢ na ku-
pujacego wlasnosc rzeczy i wydaé mu rzecz, a kupujacy zobowigzuje si¢ rzecz
odebra¢ 1 zaptaci¢ sprzedawcy ceng.

Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami
[Dz.U. 2024, poz. 1145]

Ustanowienie przez gmin¢ prawa pierwokupu
Art. 109 ust. 1 pkt 1. Gminie przystuguje prawo pierwokupu w przypadku
sprzedazy nieruchomosci oraz prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci
potozonej w obszarze przeznaczonym w planie miejscowym na cele publiczne
albo nieruchomosci, dla ktorej zostata wydana decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego.

Podzial nieruchomosci na podstawie art. 98 ustawy
Art. 98 ust. 1. Dzialki gruntu wydzielone pod drogi publiczne: gminne, powia-
towe, wojewodzkie, krajowe — z nieruchomosci, ktorej podziat zostal dokonany
na wniosek wtasciciela, przechodza, z mocy prawa, odpowiednio na wtasno$é
gminy, powiatu, wojewodztwa lub Skarbu Panstwa z dniem, w ktorym decyzja
zatwierdzajaca podziatl stata si¢ ostateczna albo orzeczenie o podziale prawo-
mocne.

Wywlaszczenie
Art. 112 ust. 2. Wywlaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo
ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania wieczy-
stego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci.

Art. 112 ust 3. Wywlaszczenie nieruchomos$ci moze by¢ dokonane, jezeli cele
publiczne nie mogg by¢ zrealizowane w inny sposob niz przez pozbawienie
albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te nie moga by¢ nabyte

w drodze umowy.

Scalenie i podzial nieruchomosci
Art. 105 ust. 4. Dzialki gruntu wydzielone pod nowe drogi albo pod poszerze-
nie drog istniejacych, niebedacych drogami powiatowymi, wojewddzkimi lub
krajowymi, przechodzg z mocy prawa na wtasnos¢ gminy [...]. Jezeli dziatki
gruntu zostaty wydzielone pod drogi powiatowe, wojewodzkie lub krajowe
albo pod poszerzenie tych drog, stosuje si¢ odpowiednio art. 98 ust. 1.

Ustawa o szczego6lnych
zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji
w zakresie drog
publicznych
[Dz.U. 2024, poz. 311]

Decyzja o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej
Art. 12 ust. 1. Decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej zatwier-
dza si¢ podzial nieruchomosci.

Art. 12 ust. 2. Linie rozgraniczajgce teren, w tym granice paséw drogowych,
ustalone decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej stanowig linie
podziatu nieruchomosci.

Art. 12 ust. 4. Nieruchomosci lub ich czgéci, o ktorych mowa w art. 11f
ust. 1 pkt 6, stajg si¢ z mocy prawa:

1. wlasno$cia Skarbu Panstwa w odniesieniu do drég krajowych,

2. whasno$cig odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu
do drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych.

Ustawa Przepisy
wprowadzajace ustawy
reformujace administracje
publiczng
[Dz.U. 1998, nr 133,
poz. 872]

Decyzja wojewody
Art. 73 ust. 1. Nieruchomo$ci pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r. we wia-
daniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego nie stanowigce
ich wtasnosci, a zajete pod drogi publiczne, z dniem 1 stycznia 1999 r. staja si¢
z mocy prawa wlasnoscig Skarbu Panstwa lub wlasciwych jednostek samorza-
du terytorialnego za odszkodowaniem.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Hetdak 2016]

Source: own elaboration based on [Hetdak 2016]
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w sytuacji, gdy nieruchomos$¢ sprzedawana jest na rzecz oséb bliskich zbywcey, prawo
pierwokupu nie zostato ujawnione w ksiedze wieczystej albo nieruchomos$¢ sprzedawana
jest na cele budowy drog krajowych.

Wywtlaszczenie nieruchomosci bedgce instytucjg prawa administracyjnego w prawo-
rzadnym panstwie musi by¢ rozumiane i traktowane jako ostatecznos¢, a nie podstawowy
sposob ich pozyskania przez podmioty publiczne [Gdesz 2002]. W ujeciu normatywnym,
ze wzgledu na doniosto$¢ jego skutkow prawnych, znalazto to odzwierciedlenie w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktérg tylko wywlaszczenie w sposob okre-
slony w jej art. 21 ust. 2, a wigc na cele publiczne i1 za stusznym odszkodowaniem, moze
wykluczy¢ ochrong wtasnosci 1 prawa dziedziczenia. Konstytucyjne granice tej ochrony
stanowig przy tym normatywny wyznacznik dla tworzenia regulacji ustawowych oddzia-
hujacych na wymienione prawa w sposob nieprzekraczajacy granic dopuszczalnej inge-
rencji, wynikajacych z ustawy zasadniczej [Wolanin 2023].

Samo pojecie wywlaszczenia zdefiniowane zostato w art. 112 ust. 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami jako pozbawienie albo ograniczenie,
w drodze decyzji, prawa wiasno$ci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa
rzeczowego do nieruchomosci. Zgodnie z art. 113 ust. 1 tej ustawy nieruchomo$¢ moze
by¢ wywtaszczona jedynie na rzecz Skarbu Panstwa albo jednostek samorzadu terytorial-
nego. Przy czym, jak wskazuje ust. 3, moze by¢ nim objeta cata nieruchomos¢ lub tylko
jej czesé.

Dla sprawnego wykonywania zadan wtadz publicznych w zakresie budowy i konser-
wacji drog pozadana jest jednoznaczna sytuacja prawna gruntow, na ktorych sa one zlo-
kalizowane [Kiedrzynek 2025]. W praktyce jednak czesto ich stan prawny nie jest uregu-
lowany, dlatego aby usung¢ ten problem w jak najszerszym zakresie, uchwalono ustawe
z dnia 13 lipca 2023 r. o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych regulacji stanu praw-
nego niektorych drog ogdlnodostepnych [Dz.U. 2023, poz. 1722]. Okresla ona zasady
dotyczace nabywania przez gming wilasnosci takich drog, organy wtasciwe w sprawach
dotyczacych regulacji ich stanu prawnego oraz zasady ustalania za nie odszkodowania.
Nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym definiowane sg zgodnie z art. 2 pkt
2 tej ustawy jako nieruchomosci, dla ktorych ze wzgledu na brak ksigg wieczystych,
zbioru dokumentow albo innych dokumentéw nie mozna ustali¢ oséb, ktorym przystu-
guja do nich prawa rzeczowe, lub nieruchomosci, ktorych dotychczasowi wtasciciele lub
uzytkownicy wieczyS$ci nie 2yja, a ich spadkobiercy nie wykazali prawa do spadku.

Odszkodowania za odjecie wtasnosci nieruchomosci
pod drogi publiczne

Konstytucyjnym wyznacznikiem wysokosci odszkodowania za odbieranie praw jest
stuszne odszkodowanie, przy czym, jak podkresla Wolanin [2021], pojecie stusznosci
nie odnosi si¢ do formy tego odszkodowania, lecz do stopnia jego zamiennosci wobec
odbieranego przedmiotu, ktérym jest w tym przypadku okreslone prawo rzeczowe przy-
stugujace do nieruchomosci. Biorgc to pod uwage, mozna przyjac, ze najbardziej ade-
kwatng formg odszkodowania za odebrane prawo wtasnosci lub prawo uzytkowania
wieczystego przystugujace do nieruchomosci jest takie samo prawo do nieruchomosci
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o stanie najbardziej zblizonym do nieruchomosci bedacej przedmiotem odebranych praw
[Wolanin 2023]. Skoro jednak pienigdz jest powszechnym nos$nikiem, a jednocze$nie
zamiennikiem wartosci, to wlasnie forma pieni¢zna stanowi najbardziej uniwersalng
forme odszkodowania.

Jak juz wczesniej wspomniano, zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, wywlaszczenie
jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane m.in. za stusznym odszkodo-
waniem. Ustawodawca rozwingl t¢ zasade w art. 128 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami, wskazujac, ze odszkodowanie to musi odpowiadac war-
tosci wywlaszczonej nieruchomosci lub warto$ci wywlaszczonego prawa rzeczowego.
Jezeli na wywtaszczanej nieruchomosci lub prawie uzytkowania wieczystego tej nieru-
chomosci sg ustanowione inne prawa rzeczowe, odszkodowanie zmniejsza si¢ o kwote
réwng wartos$ci tych praw (art. 128 ust. 2 ustawy). Oznacza to, ze wiasciciel lub uzytkow-
nik wieczysty nieruchomosci uzyskajag w ramach odszkodowania kwote odpowiadajaca
jedynie czesci wartosci ich praw, a pozostata cze$¢ wyplacona zostanie osobom, kto-
rym przystuguja ograniczone prawa rzeczowe do nieruchomosci, jezeli prawa te zostang
naruszone w wyniku wywlaszczenia. Te same zasady majg zastosowanie w przypadku,
gdy wywlaszczana nieruchomos$¢ stanowita wtasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego
1 jednocze$nie ustanowione na niej zostato prawo uzytkowania wieczystego. Odszkodo-
wanie wowczas rowniez zmniejsza si¢ o kwote réwng wartosci tego prawa (art. 128 ust.
3 ustawy).

Ustalenie wysokos$ci odszkodowania jest obowiagzkiem starosty, ktory przeprowadzit
postepowanie wywlaszczeniowe. Nastgpuje to w decyzji administracyjnej o wywlaszcze-
niu nieruchomosci (art. 129 ust. 1 ustawy). Jezeli w ramach odszkodowania zostata przy-
znana nieruchomo$¢ zamienna', w decyzji o odszkodowaniu podaje si¢ dodatkowo jej
oznaczenie wedtug tresci ksiggi wieczystej lub katastru nieruchomosci, jej warto$¢ oraz
wysokos¢ doptaty (art. 129 ust. 3 ustawy). Wysokos$¢ odszkodowania ustala si¢ wedlug
stanu 1 warto$ci wywtaszczonej nieruchomosci w dniu wydania decyzji o wywlaszczeniu.
Obowigzkiem wyptaty odszkodowania obcigzony jest ten organ, na ktérego rzecz nasta-
pito wywlaszczenie?.

Zgodnie z art. 132 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wysokos¢ odszko-
dowania ustalona w decyzji o wywlaszczeniu podlega waloryzacji na dzien jego zaptaty.
Zaptata zwaloryzowanego odszkodowania nastgpuje na rzecz podmiotu wywlaszczo-

' W ramach odszkodowania whascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu wywlaszczonej nieruchomosci
moze by¢ przyznana za jego zgoda nieruchomo$¢ zamienna (art. 131 ust. 1 ustawy). Taka nieruchomos¢
przyznaje si¢ z zasobu nieruchomos$ci Skarbu Panstwa, jezeli wywlaszczenie nastgpuje na rzecz Skarbu
Panstwa, lub z zasobu nieruchomosci odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego, jesli wywlaszczenie
nastepuje na jej rzecz. Przeniesienie praw do nieruchomosci zamiennej na rzecz osoby, ktorej zostato
przyznane odszkodowanie, nast¢puje z dniem, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna.
Decyzja ta stanowi podstawe do dokonania wpisu w ksiedze wieczystej (art. 131 ust. 5 ustawy). Ustawodaw-
ca przewidzial w art. 131 ust. 4 sytuacje¢, w ktorej istnie¢ bedzie réznica migdzy wysokoscia odszkodowa-
nia ustalonego w decyzji a wartoscig nieruchomosci zamiennej. W tym przypadku réznice te wyréwnuje
sie przez doptate pieniezng. Obowigzek doptaty moze dotyczy¢ zardwno organu, na rzecz ktérego zostato
dokonane wywlaszczenie, jak 1 wywlaszczonego podmiotu, zaleznie od tego, co miato wigkszg warto$¢ —
wywlaszczone prawo czy nieruchomo$¢ zamienna.

2 Odszkodowanie wyplacane jest z budzetu gminy, powiatu, wojewodztwa lub Skarbu Pafistwa w zaleznosci od
tego, na kogo przejda prawa w wyniku wywlaszczenia [Cymerman i Cymerman 2016].
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nego jednorazowo, w terminie 14 dni od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata
si¢ ostateczna. Zwloka lub op6znienie podlegajg ocenie na gruncie przepisow kodeksu
cywilnego® (art. 132 ust. 2 ustawy). Zgodnie z tymi przepisami dhuznik, ktorym w tym
przypadku jest podmiot zobowigzany do zaptacenia odszkodowania, ma obowigzek nale-
zytego wykonania swego §wiadczenia, a w przypadku gdy nie jest to mozliwe, zobowig-
zany jest naprawi¢ powstata w ten sposob szkode.

Odszkodowanie wptacane jest do depozytu sadowego, jezeli osoba uprawniona odma-
wia jego przyjecia albo wyptata odszkodowania natrafita na trudne do przezwyci¢zenia
przeszkody lub odszkodowanie za wywtlaszczenie dotyczy nieruchomosci o nieuregulo-
wanym stanie prawnym (art. 133 ustawy).

Z art. 98 ust. 3 w zw. z ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami wynika, ze za dzialki gruntu wydzielone w podziale nieruchomosci doko-
nanym na wniosek jej wiasciciela lub uzytkownika wieczystego jako przeznaczone pod
drogi publiczne i1 z tego powodu przechodzace na wilasnos¢ odpowiedniego podmiotu
publicznoprawnego z chwila, gdy decyzja o zatwierdzeniu tego podziatu stanie si¢ osta-
teczna, przystuguje odszkodowanie w wysoko$ci uzgodnionej migdzy witascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym a wlasciwym organem. Jezeli do takiego uzgodnienia nie
dojdzie, na wniosek wtasciciela lub uzytkownika wieczystego odszkodowanie ustala si¢
i wyptaca wedlug zasad i trybu obowigzujacych przy wywlaszczeniu nieruchomosci.
Odebranie prawa wlasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego z mocy powotanego art.
98 ust. 1 ustawy, tj. z mocy samego prawa, nast¢puje za odszkodowaniem, w mysl kon-
stytucyjnej zasady dopuszczalnosci wywlaszczenia, rozumianego jako odebranie prawa,
jedynie za stusznym odszkodowaniem.

Zgodnie z art. 105 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami dziatki gruntu
wydzielone pod nowe drogi albo pod poszerzenie drdg istniejacych, niebedacych dro-
gami powiatowymi, wojewodzkimi lub krajowymi, przechodza z mocy prawa na wila-
sno$¢ gminy, a ustanowione na tych dziatkach prawo uzytkowania wieczystego wygasa
z dniem wejscia w zycie uchwaty rady gminy o scaleniu i podziale nieruchomosci. Jezeli
dziatki gruntu zostaly wydzielone pod drogi powiatowe, wojewodzkie lub krajowe albo
pod poszerzenie tych drog, stosuje si¢ odpowiednio art. 98 ust. 1 ustawy.

W konsekwencji powyzszej regulacji, w mys$l art. 106 ust. 1 1 la, za dziatki gruntu
wydzielone pod nowe drogi albo pod poszerzenie drég istniejacych, a takze urzadze-
nia, ktorych wlasciciele lub uzytkownicy wieczysci nie mogli odtaczy¢ od gruntu, oraz
za drzewa i krzewy gmina wyptlaca, z zastrzezeniem ust. 1a, odszkodowanie w wysoko$ci
uzgodnionej migdzy wilascicielami lub uzytkownikami wieczystymi a wlasciwym orga-
nem wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego lub starosta. Doptate, o ktorej
mowa w art. 105 ust. 2, oraz odszkodowanie, jesli nie dojdzie do jego uzgodnienia, ustala
si¢ 1 wyptaca wedlug zasad i trybu obowigzujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci.
Odszkodowanie wyptaca wlasciwy organ. W przypadku dziatek gruntu wydzielonych
pod drogi powiatowe, wojewddzkie lub krajowe albo pod poszerzenie tych drog bedzie
to odpowiednio powiat, wojewodztwo lub Skarb Panstwa.

3 Artykut 471 i nast.
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Wycena nieruchomosci dla potrzeb ustalania odszkodowan
za odjecie ich wlasnosci pod drogi publiczne

W ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami postanowiono,
ze odszkodowanie ustala si¢ na podstawie wartosci nieruchomosci, skutkiem czego jego
wysoko$¢ powinna rekompensowa¢ warto$¢ nieruchomosci jako przedmiotu odbie-
ranych praw rzeczowych [Wolanin 2021]. Postepowanie, w wyniku ktérego dokonuje
si¢ okreslenia warto$ci nieruchomosci, zdefiniowane w art. 4 pkt 6 jako ich wycena,
zostato unormowane zarowno w przepisach samej ustawy, jak i w rozporzadzeniu Mini-
stra Rozwoju 1 Technologii z dnia 5 wrze$nia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci
[Dz.U. 2023, poz. 1832]. Stosownie do art. 4 pkt 6a ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, przez okreslanie warto$ci nieruchomosci rozumie¢ nalezy okreslanie warto$ci nie-
ruchomosci jako przedmiotu prawa wtasnosci i innych praw do nieruchomosci. Zwigzane
z tym czynnosci, rozumiane zgodnie z art. 4 pkt 8 jako szacowanie nieruchomosci, usta-
wodawca zastrzegl dla rzeczoznawcow majatkowych, ktorymi sg jedynie osoby fizyczne
posiadajace uprawnienia zawodowe nadane w trybie przepisow dziatu V tej ustawy®.
Okreslaja oni warto$¢ nieruchomosci zar6wno na potrzeby stosowania jej przepisow, jak
1 w kazdym innym przypadku, gdy przepisy odrebnych aktéw prawnych obliguja organ
administracyjny do wydania decyzji administracyjnej lub innego aktu ,,na podstawie” lub
,wedlug” wartosci nieruchomosci okreslonej przez rzeczoznawce majatkowego w opera-
cie szacunkowym [Wilkowska-Kotakowska 2010].

Podstawe ustalenia wysokosci odszkodowania stanowi zgodnie z art. 134 ust. 1 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami warto$¢ rynkowa nieruchomosci®. Przy jej okreslaniu rze-
czoznawca majatkowy zobowigzany jest uwzgledni¢ w szczegdlnosci rodzaj nieruchomo-
Sci, jej potozenie, sposob uzytkowania, przeznaczenie i stan oraz aktualnie ksztattujace sie
ceny w obrocie nieruchomos$ciami, co wynika wprost z art. 134 ust. 2. Dopiero w przy-
padku stwierdzenia braku wystgpowania w obrocie nieruchomosci tego samego rodzaju jak
nieruchomos¢, za ktorg nalezne jest odszkodowanie, podstawg ustalenia jego podstawowe;j
kwoty jest zgodnie z art. 135 ust. 1 ustawy warto$¢ odtworzeniowa nieruchomosci®.

Rzeczoznawca majatkowy okresla wartos¢ nieruchomosci dla celow odszkodowa-
nia wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania, jezeli przeznaczenie nieruchomosci,
zgodne z celem wywlaszczenia, nie powoduje zwigkszenia jej wartosci (art. 134 ust. 3).
Jezeli jednak przeznaczenie nieruchomosci, zgodnie z celem wywlaszczenia, powo-
duje zwigkszenie jej wartosci, wartos¢ nieruchomosci dla celéw odszkodowania okre-
sla si¢ wedlug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z tego przeznacze-
nia (art. 134 ust. 4). Unormowana w ten sposob szczegodlna zasada okreslania wartosci

4 Patrz: art. 177 oraz rozdziat 4.

5 Rynkowa warto$¢ nieruchomosci, wedtug art. 151 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomos$ciami, stanowi szacunkowa kwota, jakag w dniu wyceny mozna uzyska¢ za nieruchomos$¢ w transakcji
sprzedazy zawieranej na warunkach rynkowych miedzy kupujacym a sprzedajacym, ktoérzy maja stanowczy za-
miar zawarcia umowy, dziataja z rozeznaniem i postgpuja rozwaznie oraz nie znajduja si¢ w sytuacji przymusowe;.
6 Zgodnie z art. 151 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, warto$é¢ odtwo-
rzeniowa nieruchomosci jest rowna kosztom jej odtworzenia, z uwzglgdnieniem stopnia zuzycia. Szczegodly
zwigzane z ustalaniem warto$ci odtworzeniowej reguluje art. 135 ustawy. Ustawodawca nakazuje przy tym
odrzuci¢ zasade superficies solo cedit i oddzielnie okres§la¢ warto$¢ gruntu i wartos¢ jego czgscei sktadowych.
Przy okreslaniu wartosci gruntu stosuje si¢ przepisy o okreslaniu wartosci rynkowe;.
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nieruchomosci wywlaszczanych na cele publiczne, zwana ,,zasadg korzysci”, polega

na przyjeciu przy szacowaniu warto$ci nieruchomoscei takiego jej przeznaczenia lub spo-

sobu korzystania z niej, ktory skutkuje wyzszg wartos$cig. Uzasadnieniem tego jest fakt,
ze nabycie nieruchomosci w drodze umowy poprzedzajacej ewentualnos¢ wywlaszczenia
mogtoby nastgpi¢ za cen¢ adekwatng do tego z celow lub mozliwosci zagospodarowania

tej nieruchomosci, ktore zwiekszajg jej atrakcyjnos¢ inwestycyjng [Wolanin 1 Gdesz 2022].
Wytyczne dotyczace metodyki wyceny dla potrzeb ustalenia odszkodowania za nieru-

chomosci przejmowane pod drogi publiczne na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 .

o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych

zawiera rozporzgdzenie Ministra Rozwoju 1 Technologii z dnia 5 wrze$nia 2023 r. w spra-

wie wyceny nieruchomosci. Z § 49 tego rozporzadzenia wynika, ze:

— warto$¢ rynkowg nieruchomosci dla potrzeb ustalenia odszkodowania w przypadku
ich wywlaszczenia lub przejecia z mocy prawa na podstawie przepisOw wymienionej
ustawy okresla si¢, przyjmujac stan nieruchomosci z dnia wydania decyzji, ceny nie-
ruchomosci z dnia ustalenia odszkodowania, a przeznaczenie nieruchomosci zgodnie
z art. 154 ustawy o gospodarce nieruchomosciami bez uwzglednienia ustalen decyzji
(ust. 1);

— w przypadku gdy dane z rynku lokalnego i regionalnego rynku nieruchomosci sa nie-
wystarczajace do okreslenia warto$ci rynkowej zgodnie z ust. 1, warto$¢ nieruchomo-
Sci objetej decyzja okresla si¢ w podejsciu kosztowym (ust. 2);

— w przypadku gdy przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia,
powoduje zwickszenie jej wartos$ci, wartos¢ rynkowa nieruchomosci okresla sig
W nastepujacy sposob:

» warto$¢ dzialek gruntu wydzielonych pod nowe drogi publiczne albo pod posze-
rzenie drog istniejacych stanowi iloczyn wartosci 1 m? gruntéw, z ktorych wydzie-
lono te dziatki, 1 ich powierzchni,

» warto$¢ nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne stanowi iloczyn wartosci
1 m? gruntéw o przeznaczeniu przewazajacym wérod gruntow przyleghych i ich
powierzchni (ust. 3);

— w przypadku gdy na realizacj¢ inwestycji drogowej zostata wywlaszczona lub przejeta
z mocy prawa nieruchomos¢, ktora na dzien wydania decyzji byla przeznaczona pod
inwestycj¢ drogowa, warto$¢ rynkowa okresla sie, przyjmujac przeznaczenie nierucho-
mosci przewazajace wsrod gruntow przylegtych, chyba Ze okreslenie wartosci jest moz-
liwe przy uwzglednieniu cen transakcyjnych nieruchomosci drogowych (ust. 4).
Zgodnie z § 49 ust. 6 pkt 2 rozporzadzenia, ust. 14 stosuje si¢ odpowiednio przy

okreslaniu warto$ci nieruchomosci przeznaczonych, wydzielonych, nabywanych, zaje-

tych lub przejetych pod drogi.

Specustawa drogowa jako narzedzie prawne stuzgce uproszczeniu
procedur zwigzanych z realizacja inwestycji drogowych

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji

inwestycji w zakresie drog publicznych to typowy przyktad tzw. specustawy, majacej

w zatozeniu skréci¢ i1 uproscic¢ postgpowanie w konkretnym rodzaju spraw [Kiedrzynek
2025]. Uchwalona w odpowiedzi na wieloletnie trudno$ci administracyjne i proceduralne
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w realizacji inwestycji drogowych, poczatkowo odnosita si¢ ona gtownie do inwesty-
cji drogowych w rozumieniu drég krajowych i autostrad, czyli projektow strategicznych
z punktu widzenia rozwoju panstwa. W kolejnych nowelizacjach ustawodawca rozszerzat
jednak zakres jej stosowania na inwestycje dotyczace drog wojewodzkich, powiatowych
1 gminnych, dostosowujac jednoczesnie istniejace przepisy do zmieniajacych si¢ realiow
gospodarczych, spotecznych i administracyjnych [Tadych 2025].

Analizowana ustawa, zwana powszechnie ,,specustawg drogowg”, reguluje w szczego6l-
nos$ci procedury przygotowania inwestycji drogowych, przeprowadzania wywtaszczen lub
nabywania nieruchomosci dla potrzeb jej realizacji oraz ustalania wysokosci odszkodowan
za przejete nieruchomosci, czyli podstawowe kwestie formalnoprawne zwigzane z inwesty-
cjami drogowymi. Ich realizacja na podstawie ustawy przebiega wedlug sekwencji zblizo-
nej do klasycznej drogi administracyjnej (rysunek 1), podlegajac jednak znacznemu uprosz-
czeniu dzieki skumulowaniu wielu decyzji w jednym postgpowaniu.

Postepowanie w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji dro-
gowej (tzw. decyzji ZRID) wszczyna si¢ na wniosek inwestora, ktorym w przypadku drog
krajowych jest najczesciej Dyrektor Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad
(GDDKIiA) lub upowazniony przez niego pelnomocnik, a w przypadku dréog samorza-
dowych (gminnych, powiatowych i wojewodzkich) odpowiedni zarzad drogi. Wniosek
rozpatrywany w pierwszej instancji przez wojewode (dla drog krajowych i wojewodz-
kich) lub staroste (w przypadku droég powiatowych i gminnych) powinien spetniaé szereg
wymagan, okreslajac m.in.:

— dokladny przebieg planowanej inwestycji,

— wskazanie dzialek lub obszaroéw objetych inwestycja,

— projekt podziatu nieruchomosci (o ile konieczne jest ich wyodrebnienie i przejecie
na cele drogowe),

— opis techniczny planowanej drogi,

— dokumenty srodowiskowe, w tym decyzj¢ o srodowiskowych uwarunkowaniach lub
zalaczniki potwierdzajace przeprowadzenie oceny oddziatywania na $rodowisko,
jesli wymaga tego prawo.

Wszczecie postegpowania

~

Wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (ZRID)

~z

Proces nabywania nieruchomosci i wywlaszczenia

~z

Odszkodowania za wywlaszczenie i rozliczenia

Nz

Srodki odwotawcze i sadowa kontrola decyzji ZRID

Rysunek 1. Etapy proceduralne postepowan w sprawach realizacji inwestycji drogowych
Figure 1. Procedural stages of proceedings in road investment project

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Tadych 2025]

Source: own elaboration based on [Tadych 2025]
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Decyzja ZRID jest aktem administracyjnym, ktory zgodnie z ideg specustawy taczy
elementy wymagajace w normalnym trybie wydania odrgbnych decyzji, w tym decyz;ji
lokalizacyjnej 1 pozwolenia na budowg. Jej wydanie skutkuje rowniez przeniesieniem
prawa wlasnosci nieruchomosci niezbednych do realizacji inwestycji na Skarb Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego, w zaleznosci od kategorii drogi’. Automatyczny
charakter przejecia tytulu prawnego do gruntéw objetych inwestycja jest jednym z klu-
czowych uproszczen w procedurze ZRID, biorac pod uwagg fakt, ze w klasycznym trybie
wymagaloby to odrebnego, toczacego si¢ czgsto wiele lat postgpowania wywlaszczenio-
wego. Nabycie nieruchomosci nastepuje:

— zmocy prawa, z chwilg gdy decyzja ZRID staje si¢ ostateczna,
— za odszkodowaniem, ktérego wysoko$¢ ustalana jest w odrebnym postgpowaniu
administracyjnym.

Prawo do odszkodowania przystuguje w kazdym przypadku pozbawienia prawa
wlasnos$ci, wygasnigcia prawa uzytkowania wieczystego albo ograniczonych praw rze-
czowych w zwigzku z realizacja inwestycji drogowej. Aktualnie obowigzujacy przepis
art. 12 ust. 4a specustawy rozstrzyga watpliwosci co do tego, ktéry organ jest zobligo-
wany do wydania decyzji ustalajacej odszkodowanie za nieruchomosci wywlaszczone,
wprowadzajac zasade, zgodnie z ktdrg odszkodowanie ustala ten sam organ, ktory wydat
decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej. Tym samym w przypadku drog
gminnych i powiatowych organem wilasciwym do ustalenia odszkodowania bedzie wta-
Sciwy miejscowo starosta, zas§ w przypadku drog wojewodzkich i1 krajowych organem
wlasciwym bedzie wojewoda [Leyk 2025]. Zgodnie z obowigzujagcymi przepisami sta-
rosta lub wojewoda prowadza postepowanie w sprawie ustalenia odszkodowania w ter-
minie 30 dni od dnia, w ktérym decyzja stala si¢ ostateczna. W praktyce jednak termin
ten czesto nie jest dotrzymywany, co dotyczy gtownie sytuacji, w ktérych przedmiotem
wywlaszczenia jest duza liczba dziatek o zréznicowanym charakterze (rolne, zabudo-
wane, komercyjne). Mozna wregcz powiedzieé, ze jest to norma martwa, niewywotujaca
zadnych sankcji prawnych dla organu, ktéry nie ma realnej mozliwos$ci tak szybkiego
przeprowadzenia postepowania odszkodowawczego, 1 zazwyczaj jedyna czynnoscia,
ktora podejmuje w ustawowym terminie, jest wszczgcie postegpowania i zawiadomienie
o tym fakcie stron [Tadych 2025].

Cho¢ celem specustawy bylo przyspieszenie realizacji inwestycji drogowych, w prak-
tyce czgsto dochodzi do istotnych opdznien, spowodowanych m.in. kolizjg z przepisami
o ochronie §rodowiska i zabytkdw, poszerzaniem zakresu inwestycji poprzez jej rozbicie
na odrebne etapy, niedoskonaloscig dokumentacji projektowej czy tez duza liczba skarg
do sadoéw administracyjnych, wstrzymujacych realizacje inwestycji do czasu prawomoc-
nego rozstrzygniecia [Tadych 2025].

Kluczowe znaczenie maja rowniez spory dotyczace wywlaszczen i odszkodowan,
w ramach ktorych z jednej strony wlasciciele nieruchomosci zarzucajg organom stoso-
wanie zanizonych stawek, z drugiej za$ organy i inwestorzy (w tym GDDKIiA) zesta-
wiajg ich zdaniem wygorowane roszczenia dotychczasowych wtascicieli ze skalg reali-

7 Ten moment jest szczegolnie istotny dla whascicieli wywlaszezanych gruntow, gdyz wptywa na termin ustale-
nia wysokosci odszkodowania oraz ewentualne roszczenia w sytuacji, gdy postgpowanie o odszkodowanie sig¢
przeciaga.
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zowanych projektow i zwigzang z tym potrzeba racjonalnego gospodarowania srodkami
publicznymi. W rozstrzygnigciu tego problemu nie pomaga zréznicowane orzecznictwo
sadoéw administracyjnych, cho¢ w ostatnich latach uwidacznia si¢ trend do wzmacniania
ochrony stusznych interesow witascicieli. Znalazto to odzwierciedlenie m.in. w uchwale
siedmiu s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 maja 2025 r. [INSA 2025],
zgodnie z ktorg okres§lenie warto$ci nieruchomosci wywtaszczonej lub przejetej z mocy
prawa na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygoto-
wania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, ktéra na dzien wydania decyzji
byta przeznaczona pod inwestycje drogowg, powinno nastapi¢ na podstawie § 49 ust. 4
rozporzadzenia Ministra Rozwoju 1 Technologii z dnia 23 wrze$nia 2023 r. w sprawie
wyceny nieruchomosci, a przed zmiang stanu prawnego na podstawie § 36 ust. 4 uchylo-
nego rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nie-
ruchomosci 1 sporzadzania operatu szacunkowego [Dz.U. 2021, poz. 555, z p6zn. zm.],
z uwzglednieniem zasady korzysci okreslonej w art. 134 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami. Prawidtowo$¢ linii orzeczniczej opartej na tej
zasadzie podkreslana jest rowniez w literaturze przedmiotu [Dobkowski i Suwaj 2024].

Podsumowanie i wnioski

Realizacja inwestycji drogowych to zagadnienie niezwykle konfliktogenne ze
wzgledu na zwigzang z tym konieczno$¢ ingerencji w sferg uprawnien wiascicielskich.
Moze bowiem skutkowac¢ ograniczeniami w korzystaniu z nieruchomosci, a nawet odje-
ciem przystugujacych do nich praw rzeczowych w roznych trybach przewidzianych
prawem, w tym poprzez stosowanie instytucji wywtlaszczenia. Wynika stad potrzeba
znajdowania rozsagdnych kompromiséw migdzy konieczno$ciga budowy, przebudowy
badz rozbudowy drég publicznych jako inwestycji celu publicznego a ograniczeniami
w nabywaniu przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego niezbednych
do tego gruntéw, zwigzanymi czesto z ustalaniem wysokosci wyptacanych odszkodo-
wan. Ma to szczegdlne znaczenie w konteks$cie zapobiegania przewleklosci postepowan,
w sytuacji gdy opér pojedynczych wiascicieli na dhugi czas wstrzymuje strategiczne
inwestycje o wartosci wielokrotnie przewyzszajacej warto$¢ nalezacych do nich nieru-
chomosci. Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania
1 realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, zwana powszechnie specustawg dro-
gowa, w zatozeniu od chwili wejscia w zycie miata stanowi¢ narzedzie prawne stuzace
uproszczeniu procedur zwigzanych z ich budowa, przebudowa badz rozbudowa. Wynika
to m.in. z faktu, Ze na jej podstawie wydawana jest jedna decyzja administracyjna zawie-
rajaca orzeczenie o ustaleniu lokalizacji drogi publicznej, orzeczenie o zatwierdzeniu
podziatu nieruchomosci w celu wydzielenia dzialek gruntu przeznaczonych pod t¢ droge
oraz orzeczenie o zatwierdzeniu projektu budowlanego, petigce funkcje pozwolenia
na budowe drogi publicznej. Ponadto jednym ze skutkow prawnych tej decyzji, zwanej
zezwoleniem na realizacj¢ inwestycji drogowej (ZRID), jest przejecie wlasnosci dziatek
gruntu przeznaczonych pod drog¢ publiczng na rzecz odpowiedniego podmiotu publicz-
noprawnego oraz wygasnigcie innych praw rzeczowych przystugujacych do tych dzialek,
w tym prawa uzytkowania wieczystego.
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Cho¢ specustawa jest narzgdziem skuteczniejszym niz tradycyjna procedura, to nie
zawsze gwarantuje szybka realizacj¢ inwestycji drogowych, co jest uwarunkowane wie-
loma czynnikami, w tym m.in. duzg liczbg skarg do sagdéw administracyjnych wstrzy-
mujacych takie inwestycje do czasu prawomocnego rozstrzygni¢cia. Jak shusznie stwier-
dza Tadych [2025], w czgséci przypadkoéw mozna by byto temu zapobiec, przygotowujac
dobrze inwestycje juz na etapie poprzedzajacym ztozenie wniosku o decyzje ZRID oraz
prowadzac rzetelne konsultacje zar6wno z wiascicielami gruntéw przeznaczonych pod
realizacj¢ inwestycji drogowych, jak i catg spotecznoscia lokalng w obszarze ich oddzia-
tywania. Ma to szczegodlne znaczenie, biorac pod uwage fakt, ze przeznaczenie nieru-
chomosci na cel publiczny ksztattuje tres¢ praw przystugujacych do nich, determinuje
mozliwo$¢ ich nabycia w poszczegdlnych trybach przez podmioty publiczne 1 wptywa
nie tylko na ich warto$¢, ale tez warto$¢ nieruchomosci sasiednich.
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