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Abstract: The Legal System of Spatial Planning for Public Roads in Poland. An effective network
of public roads is the basis for the proper development of Polish society and economy. Public roads al-
low to move freely in the surrounding environment. The standard of social living and level of economic
development depends on the roads existence and access in the particular place. That is why the mobili-
zation in the construction of road infrastructure is essential. The question is how to deal with this task in
a simple and peaceful way, when the location of new road investment involves private property or when
it conflicts with areas of rich natural beauty, protected by national and European Union law. Bearing in
mind that road building is not on anyone’s land, but must be incorporated into an existing, developed
geographic space, divided according to the criterion of ownership, it is important to adapt legislation to
the current circumstances, that there would not be any collision among them.

The accomplishment of comprehensive program of road construction in Poland demanded the in-
troduction of separate legal basis to improve the process of determining the location and implementation
of road investments. Therefore, in April 10, 2003, it was pass an act on detailed principles of preparing and
executing public roads construction investment projects (consolidated text, Official Journal from 2008,
No. 193, pos. 1194 with subsequent amendments). The dynamics of development of Polish public road net-
work has increased substantially in recent years as a result of the Polish accession to the European Union
and co-organization of the European Championships in Football in 2012. However, this increase appeared
the number of weaknesses in the provisions “road super-act”, which resulted in the multiple amendment.

Process of compensation for the property acquired for road investments raises many controver-
sies. Compensation, which only corresponds to the property value, does not cover all the damages and
positions the expropriated person in clearly worse situation than originally, before expropriation. That
is why so many owners, who are deprived of their properties acquired for road investments, claim for
a full compensation, which will include all immaterial damages, through civil liability.

The aim of the paper is to analyze the administrative and legal changes which simplified the pro-
cedure for determining the location of public roads and for the acquisition of property for this purpose.
This article shows positive and negative aspects of the “road super-act”, which still governs the case of
spatial planning in the road sector. The analysis relate to the procedures of determining compensation
for property acquired for the construction of public roads, with point at the discussion issues, that arise
against a background of the application of the provisions “road super-act”.
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W 2000 r. zostata przyjeta Strategia Lizbonska bedaca planem rozwoju Unii Europej-
skiej, ktorej celem bylo przeksztatcenie Unii w najbardziej dynamiczna, konkurencyjna, opar-
ta na wiedzy gospodarke na $wiecie. Kwestie zwigzane z transportem odgrywaty zasadnicza
role. Polityka spdjnosci Unii Europejskiej obligowata Polske do szybkiej rekonstruke;ji sieci
transportowej, dostosowujac ja do standardow unijnych. Realizacja szerokiego programu bu-
dowy drog w Polsce wymagata podjecia wielu dziatan zwigzanych m.in. z wywlaszczeniem
gruntow pod nowe trasy drogowe. Byty to trudne decyzje, na ktore naktadaty si¢ problemy
spoteczne, skomplikowane krajowe procedury naliczania odszkodowan, obowigzujace prawo
wspolnotowe oraz warunki srodowiskowe. Spetnienie wszystkich wymogow prawnych i ad-
ministracyjnych wydtuzato zdecydowanie proces przygotowania inwestycji drogowej, przez
co rozumie si¢: ustalenie lokalizacji drogi, oceng oddzialywania inwestycji drogowej na §ro-
dowisko i najwazniejsze — nabycie i zajecie nieruchomoscei pod budowe drogi. Niepokojaca
sytuacja w Polsce, wywotana faktycznym zahamowaniem realizacji duzych inwestycji drogo-
wych, wptyngta na rozpoczgcie dyskusji na szczeblu rzadowym nad usprawnieniem przebiegu
procesu budowy infrastruktury drogowej. Efektem debaty byto powotanie w 2003 r. Ustawy
o0 szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych'
(zwang dalej specustawq drogowg), ktora niestety w wielu przypadkach nie umozliwita osia-
gnigcia zamierzonego celu. Dlatego tez po kilku latach obowigzywania Ustawy zdecydowano
si¢ siggnac po jeszcze bardziej radykalne $rodki upraszczajace proces budowy drog publicz-
nych, wprowadzajac w zycie 16 grudnia 2006 r.? i 10 wrzesnia 2008 r.’ jej nowelizacje.

Budowa drogi jest wielkim przedsiewzigciem ekonomicznym, organizacyjnym, srodo-
wiskowym, technicznym i spolecznym. Przygotowanie do realizacji, wybudowanie i oddanie
do uzytkowania drogi byloby niemozliwe bez wielu wzajemnie powiazanych ze sobg uwa-
runkowan prawnych z zakresu wielu dziedzin naukowych. Rzymianie juz w 123 roku p.n.e.
wprowadzili w zycie prawo o planowaniu i budowie drog, wiedzac jak skomplikowane, pod
wzgledem organizacyjnym, jest to przedsigwzigcie.

Nie podlega dyskusji, ze rozwoj sieci drog publicznych lezy w interesie spoleczenstwa,
nie tylko na szczeblu lokalnym, ale takze coraz czgsciej migdzynarodowym. Jednak w prak-
tyce realizacja tych pozytecznych przedsiewzig¢, w zwigzku z koniecznoscig pozyskiwania
terenow, wymaga ingerencji w to co w demokracji najswigtsze — we wtasno$¢ prywatna.

1. Klasyfikacja drog

Aktami prawnymi definiujagcymi pojecie drogi sa Ustawa z 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych* oraz Ustawa z 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym’.

' Dz.U. nr 80, poz. 721.

2 Ustawa (2006).

3 Ustawa (2008).

4 Tj. Dz.U. 22007 r. nr 19, poz. 115 ze zm.

5 Tj. Dz.U. 2005 r. nr 108, poz. 908 ze zm.
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Wedtug art. 4 pkt 2 Ustawy o drogach publicznych, droge stanowi ,,budowla wraz z drogo-
wymi obiektami inzynierskimi, urzadzeniami oraz instalacjami, stanowigca cato$¢ techniczno-
-uzytkowa, przeznaczona do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowana w pasie drogowym”.
W ujeciu Ustawy Prawo o ruchu drogowym drogg jest ,wydzielony pas terenu sktadajacy sig
z jezdni, pobocza, chodnika, drogi dla pieszych lub drogi dla rowerow, tacznie z torowiskiem po-
jazdéw szynowych znajdujgcym si¢ w obrebie tego pasa, przeznaczony do ruchu lub postoju po-
jazdow, ruchu pieszych, jazdy wierzchem lub pedzenia zwierzat” (art. 2 pkt 1). Ustawa o drogach
publicznych zawiera przede wszystkim regulacje prawne dotyczace drogi, jako charakterystycz-
nego rodzaju budowli, w przeciwienstwie do Ustawy Prawo o ruchu drogowym, w ktorej zawarte
sa przepisy dotyczace sposobu korzystania z drog, jako zasad organizacji ruchu na tych drogach.

Drogg publiczng, zgodnie z art. 1 Ustawy o drogach publicznych, jest ,,droga zaliczona
na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy,
zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub
innych przepisach szczegolnych”. Podstawowa klasyfikacj¢ drog publicznych na cztery kate-
gorie, w zaleznos$ci od funkcji, jaka droga petni w sieci drogowej, reguluje Ustawa o drogach
publicznych. Klasyfikacja ta jest bardzo wazna z punktu widzenia procedur prawnych naby-
wania gruntow pod budowe inwestycji drogowych, gdyz decyduje o organie administracyjnym
bioragcym czynny udziat w wyzej przedstawionej procedurze oraz o niezbednych przy tym
aktach administracyjnych. Bardziej szczegoétowa klasyfikacje, ze wzgledu na dostgpnos¢ oraz
wymagania techniczne i uzytkowe drog, opisuje Rozporzqdzenie Ministra Transportu i Go-
spodarki Morskiej z 2 marca 1999 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpo-
wiadac drogi publiczne i ich usytuowanie®. Mimo ze obie klasyfikacje (tab. 1) sa uregulowane
w odrgbnych aktach prawnych, kategorie drog i klasy drog sa silnie skorelowane. Oznacza to,
ze poszezegolnej kategorii drog odpowiadaja whasciwe ze wzgledoéw funkcjonalno-technicz-
nych klasy drog.

Nadanie kategorii drogi publicznej nastgpuje po zakonczeniu budowy drogi, poprzedzone;
wyodrgbnieniem prawnym (wlasnosciowym), planistycznym i ewidencyjnym (geodezyjnym) tej
drogi, jako dokumentowe potwierdzenie, ze droga ta petni jedng z funkcji okreslonych w Usta-
wie o drogach publicznych’, przez co podlega szczegolnej ochronie prawnej (Wolanin 2010).
Wyodrebnienie prawne, oparte na przepisach z zakresu prawa cywilnego, polega na okresleniu,
czy grunt zajety pod drogg jest przedmiotem czyich$ praw. W nawigzaniu do drog publicznych,
wiascicielem nieruchomosci drogowych jest podmiot publicznoprawny majacy osobowo$¢ praw-
na. W przetozeniu na Ustawe o drogach publicznych oznacza to, ze drogi krajowe stanowig wha-
sno$¢ Skarbu Pafistwa, natomiast drogi wojewddzkie, powiatowe 1 gminne stanowia wlasnosé
wlasciwego samorzadu wojewodztwa, powiatu lub gminy (art. 2a). Nalezy mie¢ na uwadze, ze
wlasno$¢ drogi nie jest elementem prawnie oderwanym od wlasnosci gruntu, ktory obejmuje,
ale stanowi cz¢$¢ sktadowa tego gruntu. Ze wzglgdu na brak szczegolnych regulaciji w sferze cy-
wilnoprawnej, ustawowo okreslong wlasno$¢ drogi publicznej mozna uznac, jako rownoznaczng
okresleniu whasciciela nieruchomosci zajetej pod droge. Tym samym grunt zajety pod droge kra-

¢ Dz. U. nr 43, poz. 430 ze zm.
7 Art. 5 —art. 7.
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Tabela 1

Klasy i kategorie drég w Polsce

Kategorie drég Klasy drog

Drogi krajowe Autostrady*

Drogi ekspresowe*

Drogi gtéwne ruchu przyspieszonego

Drogi gtéwne (wyjatkowo)

Drogi wojewodzkie | Drogi gtéwne

Drogi zbiorcze

Drogi gtéwne ruchu przyspieszonego (wyjatkowo)
Drogi powiatowe | Drogi gtéwne

Drogi zbiorcze

Drogi lokalne (wyjatkowo)

Drogi gminne Drogi lokalne
Drogi dojazdowe
Drogi zbiorcze (wyjatkowo)

* Drogi 0 ograniczonej dostepnosci
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach oraz Rozporzadzenia (1999).

jowa stanowi whasno$¢ Skarbu Panstwa, grunt zajety pod droge wojewodzka stanowi wasnos¢
samorzadu wojewodzkiego oraz grunty zajete pod drogi gminne i powiatowe stanowig odpo-
wiednio wlasno§¢ gminy i powiatu. Wyodrebnienie planistyczne natomiast polega na okresleniu
przeznaczenia nieruchomosci pod drogi publiczne zgodnie z Ustawq z 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym?, oraz ich dalszego sposobu zagospodarowania, czy-
li na wydzieleniu terenu odpowiednimi liniami rozgraniczajacymi, przez ktore ma przebiegaé
projektowana droga. Wyodrebnienie ewidencyjne (geodezyjne) polega na opisaniu nieruchomo-
$ci zajetych pod drogi publiczne za pomocg dziatki lub dziatek ewidencyjnych. Zgodnie z Roz-
porzqdzeniem Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29 marca 2001 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkéw’ ,,sasiadujace ze sobg dziatki ewidencyjne, bedace przedmiotem
tych samych praw oraz wtadania tych samych 0sob lub jednostek organizacyjnych, wykazuje si¢
w ewidencji jako odrgbne dziatki ewidencyjne, jezeli obejmujg grunty zajete pod drogi publiczne
(...) aich wyroznienie w postaci odrgbnych dziakek jest celowe ze wzglgdu na odrgbne oznaczenia
tych gruntow w innych ewidencjach i rejestrach publicznych lub ze wzgledu na ich rézne nazwy
urzegdowe” (§ 9 ust. 2 pkt 3). Dziatki ewidencyjne stanowiace drogi publiczne oznacza si¢ nie
tylko numerem ewidencyjnym, okresleniem powierzchni i granicy, ale takze m.in. numerem tych
drog nadanym na podstawie przepisow o drogach publicznych oraz w niektorych przypadkach
dodatkowo nazwa ulicy.

8 Dz. U. nr 80, poz. 717 ze zm.
° Dz. U. nr 38, poz. 454.
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Publiczny charakter drogi przejawia si¢ zatem przez powszechny dostep do niej, mogacy
by¢ ograniczony tylko na podstawie obowigzujacych norm prawnych, m.in. przez oplat¢ za
przejazd autostradami platnymi uregulowang Ustawg z 27 pazdziernika 1994 r. o autostra-
dach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym'. Tym samym podstawowg funkcja
drdg publicznych jest ich uzytecznos$¢ dla ogotu ludzi. Jednak nie tylko Ustawa o drogach
publicznych nadata drogom publiczny charakter, ale takze Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami'' okre$lajac ich realizacje jako cel publiczny. Horoszko i Pecho-
rzewski (2010) definiujg cel publiczny jako ,,dzialanie, ktore jest podejmowane dla rozwoju
spoteczno-ekonomicznego, poprawy bezpieczenstwa i warunkow zycia ogotu czy wspolnoty
samorzadowej, lokalnej, regionalnej lub tez dla catego spoteczenstwa”. Definicja ta jest jed-
nak zbyt ogdlna, aby mogta funkcjonowa¢ w systemie prawnym. Jednoczesnie realizacja celu
publicznego czesto wigze si¢ z naruszeniem interesow prawnych lub faktycznych jednostki.
Dlatego tez ustawodawca wprowadzit w art. 6 Ustawy o gospodarce nieruchomosciami za-
mkniety katalog celow publicznych. W pierwszym punkcie art. 6 czytamy, ze celem publicz-
nym jest ,wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa, utrzymywanie
oraz wykonywanie robot budowlanych tych drég, obiektow i urzadzen transportu publicznego,
a takze tgcznosci publicznej 1 sygnalizacji”. Przepis ten stanowi udokumentowanie tego, ze
ilekro¢ podj¢te zostang prace nad budows, rozbudowsa czy modernizacjg drég publicznych, to
mamy do czynienia z celem publicznym. Nadanie inwestycji charakteru celu publicznego ma
szczegodlne znaczenie przy zastosowaniu trybu wywlaszczeniowego, rozumianego jako pozba-
wienie, czy ograniczenie czyich$ praw do nieruchomosci na rzecz realizacji przedsiewzigcia
o publicznym charakterze.

2. Stan polskiej sieci drogowej

Polska sie¢ drog szybkiego ruchu jest stabo rozwinigta w pordwnaniu z innymi krajami
Unii Europejskiej. Transport, a szczegolnie drogowy, odgrywa wyjatkowa role, jest systemem
taczacym kraje cztonkowskie w jeden organizm. Brak drog szybkiego ruchu — nowoczesne;
sieci autostrad i drog ekspresowych, ktore stanowityby sprawne potaczenia miedzyregionalne
i transportowe z resztg Europy, jest istotng barierg rozwoju gospodarczego Polski. Ponadto,
40% sieci drog krajowych wymaga przeprowadzenia remontow ze wzgledu na zly stan tech-
niczny nawierzchni.

Polske przecinajg transeuropejskie szlaki transportowe o strategicznym znaczeniu dla
catego rynku zjednoczonej Europy. Dlatego tez istnieje potrzeba zwielokrotnienia szlakow ko-
munikacyjnych obstugujacych transport migdzynarodowy migdzy Europa Zachodnig a Rosja,
Ukraing i Azja Centralng, zwlaszcza od czasu wejscia Polski w struktury Unii Europejskiej.
Konieczna jest aktywizacja w tej dziedzinie, tak aby w niezbyt dtugim czasie doprowadzi¢ do
nadrobienia powstatych zalegtosci.

1 Tj. Dz. U. 22004 r. nr 256, poz. 2571 ze zm.
' T;j. Dz. U. 22010 r. nr 102, poz. 651 ze zm.
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Wyzwaniem jest réwniez zapewnienie spojnosci terytorialnej kraju. Stabo uksztatto-
wana sie¢ potaczen miedzyregionalnych, zwlaszcza miedzy wschodnimi regionami Polski
a reszta kraju, ogranicza wykorzystanie istniejacego potencjatu nie tylko w gospodarce, lecz
takze w edukacji, nauce, czy kulturze, co w konsekwencji przektada si¢ na wystapienie duzych
réznic rozwojowych migdzy poszczegolnymi czgsciami kraju. Do najistotniejszych wad sieci
drdg publicznych w Polsce naleza:

— brak spdjne;j sieci autostrad i drog szybkiego ruchu,

— niespetniajgca wymogow unijnych nosnos¢ drog publicznych,

— prowadzenie drog krajowych o duzym natezeniu ruchu przez tereny zabudowane,
— niski poziom bezpieczenstwa ruchu drogowego,

— zly stan nawierzchni drogowych.

Wedtug danych GUS' faczna dhugos¢ drog publicznych w Polsce w 2010 r. wyniosta
406 122,1 km, w tym 18 607,9 km drog krajowych, 28 461,1 km drog wojewodzkich, 126 172,7
km drég powiatowych i 232 880,4 km drog gminnych. Procentowy udziat poszczegolnej kate-
gorii drog w tacznej sieci drog publicznych przedstawia ryc. 1.

Najgorzej jest rozwinigta sie¢ drog krajowych. Stanowia one zaledwie 5% wszystkich
drog publicznych. Jest to kropla w morzu potrzeb gospodarczych i spotecznych kraju, tym
bardziej, ze przenosza one ponad 60% ruchu®. Najwyzsza klasa drog krajowych sg autostrady
i drogi ekspresowe. Wedtug stanu na grudzien 2011 r.* w eksploatacji jest 1064,62 km auto-
strad, a w budowie 580 km. To ich rozbudowe Polska stawia sobie za cel na najblizsze kilka
lat, tzn. stworzenie szkieletu drog o duzej przepustowosci, stanowiacych sie¢ potaczen migdzy
najwigkszymi osrodkami gospodarczymi kraju. Zapewni to redukcje zattoczenia motoryzacyj-
nego na polskich drogach, wzrost bezpieczenstwa ruchu drogowego, ptynnos¢ przebiegajacego
przez Polske ruchu tranzytowego, a tym samym rozwdj handlu i przemystu w kraju. Docelowo
sie¢ autostrad w Polsce bedzie miata dtugo$¢ ok. 2000 km® (ryc. 2 — kolorowa wktadka, s. 35).

Dodatkowym czynnikiem, ktory w ostatnim czasie zwiekszyt znaczenie rozbudowy sie-
ci drogowej w Polsce, jest przyznanie Polsce i Ukrainie organizacji Mistrzostw Europy w Pitce

D krajowe
[ wojewodzkie
I powiatowe

Il ominne

Ryc. 1. Podziat drég publicznych na kategorie — stan na 31 grudnia 2010 r.
Zrodho: Opracowanie wiasne na podstawie GUS (2011).

12-GUS (2011).

B Ministerstwo Infrastruktury (2011).
4 Serwis, www.gddkia.gov.pl.

15 Rozporzgdzenie (2009).
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Noznej EURO 2012. W zwigzku z powyzszym zaistniata niezwloczna potrzeba budowy drég
szybkiego ruchu i modernizacji juz istniejacych, czego jestesmy obecnie §wiadkami. Dynamiczny
rozwoj infrastruktury drogowej nie byltby jednak mozliwy bez wprowadzenia radykalnych zmian
w ustawodawstwie prawnym, czego przyktadem jest specustawa drogowa. Wedhug stanu na dzien
15 listopada 2010 r. w budowie i przebudowie jest 1400 km drog krajowych, w tym 735 km au-
tostrad, 510 km drog ekspresowych i 87 km obwodnic. Szacuje si¢, ze na koniec 2013 1. zostanie
oddane do uzytku 810,4 km autostrad, 782,5 km drog ekspresowych oraz 203 km obwodnic'.

3. Regulacje prawne okreslajace zasady planowania,
przygotowania i realizacji drog publicznych

Proces realizacji kazdej inwestycji drogowej rozpoczyna si¢ na etapie planowania. Budo-
wa czy przebudowa drogi wigze si¢ z nicodwracalnymi zmianami w przestrzeni. Szczegélnie
mocno zaznaczajg si¢ one na terenach przylegajacych do budowanej lub przebudowywanej drogi.

Dziatki gruntu przeznaczone pod nowe drogi publiczne lub pod poszerzenie juz istniejacej
drogi publicznej wydzielane s w liniach rozgraniczajacych okreslonych w migjscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Zakres tematyczny tego opracowania opisuja Ustawa z 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym' oraz przepisy wykonawcze.
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, ktory okre-
Sla przeznaczenie oraz warunki zagospodarowania przestrzennego terenu, zgodnie z polityka
przestrzenng ustalong w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz z polityka przestrzenng o charakterze ponadlokalnym (kraju, wojewodztwa).

W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie
lokalizacji drogi publicznej, pomingwszy szczegblne w tym wzgledzie regulacje prawne za-
warte w specustawie drogowej, ze wzgledu na to, ze jest to cel publiczny, nastgpuje w drodze
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Decyzja ta jest wystarczajacym
zrodtem planistycznym do dokonania wywlaszczenia nieruchomosci rozumianego jako ,,po-
zbawienia albo ograniczenia, w drodze decyzji, prawa whasnosci, prawa uzytkowania wieczy-
stego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci'®”, oraz majacego konstytucyjne zrodto.
Wedtug art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,,wywlaszczenie jest dopuszczalne
jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem'*”,
Temat stusznego odszkodowania zostanie poruszony w dalszej czgsci opracowania.

Mozliwos¢ budowy drogi publicznej istnieje rowniez na podstawie decyzji uregulowa-
nej w specustawie drogowej. Proces przygotowania inwestycji drogowej w Polsce do niedawna
trwat ok. 6-8 lat (na co skfadato si¢ ustalenie miejsca lokalizacji drogi, ocena oddziatywania
inwestycji drogowej na $rodowisko, podziat nieruchomosci, nabycie i zajecie nieruchomosci

1 Ibidem.

17 Dz. U. nr 80, poz. 717 ze zm.

18 Art. 122 ust. 2 Ustawy (21 sierpnia 1997).
¥ Konstytucja (1997).
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pod budowe drogi oraz uzyskanie pozwolenia na budowe), co bez watpienia trwato za dtugo
w poréwnaniu z 2-letnim okresem jej realizacji. Czgste protesty zainteresowanych stron prze-
ciwko inwestorowi blokowaty rozpoczecie 1 przedtuzaty realizacje inwestycji. Zainicjowalo
to ustawodawce do uchwalenia 10 kwietnia 2003 r. specjalnej ustawy upraszczajacej zasa-
dy planowania i budowy drog, tj. Ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog krajowych. Szczegolnej regulacji ustawowej podlegaly wytacznie
drogi krajowe, jako wyjatkowa wazna kategoria drog publicznych w rozwoju gospodarczym
kraju. Specustawa wprowadzila trzyetapowy tryb przygotowania inwestycji obejmujacy: de-
cyzje o ustaleniu lokalizacji drogi, decyzje o wywlaszczeniu nieruchomosci i pozwolenie na
budowe. W praktyce budowa drog w powyzszym trybie okazata si¢ zbyt czasochlonna, co
uniemozliwito osiggnigcie zamierzonego celu Ustawy. Dlatego tez po 3 latach jej obowiazy-
wania uchwalono 18 pazdziernika 2006 r. Ustawe nowelizujgcq ustawe o szczegolnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych. Najwazniejsza zmiana,
oprocz rozszerzenia zakresu przedmiotowego na wszystkie kategorie drog publicznych, bylo
wyeliminowanie instytucji wywlaszczenia pod drogi publiczne (z wyjatkiem przypadkéw, gdy
proces inwestycyjny oparty byt na decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
lub planie miejscowym). Art. 12 ust. 4 wprowadzit zapis, ze wtasno$¢ nieruchomosci lezacych
w pasie drogi krajowej przechodzi z mocy prawa na rzecz Skarbu Panstwa lub w przypadku
nieruchomosci lezacych w pasie drogi nizszej kategorii na rzecz odpowiedniej jednostki sa-
morzadu terytorialnego z dniem, w ktorym decyzja lokalizacyjna stata si¢ ostateczna, oraz za
odszkodowaniem ustalonym w odrgbnej decyzji przez wojewode lub starostg. Nalezy zazna-
czy¢, ze nowela specustawy drogowej nie stata na przeszkodzie w umownym nabywaniu nie-
ruchomosci pod drogi, byto to jednak mozliwe tylko przed wydaniem decyzji lokalizacyjnej,
co stanowito pewne ucywilizowanie przepisow tej Ustawy. 25 lipca 2008 r. uchwalono drugg
istotng zmiang specustawy drogowej, znacznie upraszczajaca proces uzyskania zezwolenia na
budowe drogi. Diametralng zmiang w stosunku do poprzednich wersji specustawy drogowej
byto potaczenie dwoch najwazniejszych w procesie inwestycyjnym decyzji administracyjnych,
o ustaleniu lokalizacji drogi i pozwolenia na budowe, w jedna. Jest to kompleksowa decyzja za-
wierajaca rozstrzygniecia o jednoczesnym ustalaniu lokalizacji inwestycji drogowej, zatwier-
dzeniu wydzielenia dziatek gruntu pod te inwestycje, przejecia whasnosci tych dzialek na wia-
snos¢ publiczng i udzielenia pozwolenia na prowadzenie robot budowlanych. Podsumowujac,
w tab. 2 zestawiono najwazniejsze zmiany, jakim poddano specustawe drogowg.

W obecnej tresci specustawa drogowa w art. 11i wyklucza stosowanie przepisow Usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w sprawach dotyczacych zezwolenia na
realizacje inwestycji drogowej. Wedtug Wolanina (2010) wylaczenie tych przepisow ma na celu
brak zwigzania inwestora i organu wydajacego decyzje o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Oczywiste jest, ze
w przypadku projektowania miejsca realizacji inwestycji drogowej, inwestor musi mie¢ na uwa-
dze dobro lokalnej spotecznosci. Jezeli w planie miejscowym przeznaczono okreslony obszar
gminy pod drogi publiczne, to lokalizacja nowo projektowanej drogi powinna by¢ adekwatna
do tego planu. Wybor korytarza drogi w miejscowym planie odbywa si¢ przeciez na podstawie
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dostepnej wiedzy na temat stref ochrony zabytkow, ochrony $rodowiska, zagrozenia powodzia,
wadliwej budowy geologicznej, czy wrecz takich, gdzie lokalizacja drogi bytaby niebezpieczna.
Taka wiedza na temat potencjalnych ,,przeszkod” na drodze planowanego korytarza drogowego
wplywa przede wszystkim na mozliwos¢ racjonalnego zaplanowania kosztow inwestycji. Nalezy
ponadto pamigtac, ze ksztatt danego planu jest wynikiem kompromisu zaistniatego miedzy po-
trzebami gminy a preferencjami w zagospodarowaniu nieruchomosci przez ich whascicieli.

Procesowi rozwoju infrastruktury drogowej towarzysza dwa skrajne poglady sktaniaja-
ce si¢ do ,,zabetonowania” kraju kosztem §rodowiska naturalnego, albo przeksztatcenia Polski
w europejski skansen kosztem ochrony $rodowiska. Prawda jednak lezy posrodku, a problem
sprowadza si¢ do umiejetnego znalezienia kompromisu migdzy potrzebami cywilizacyjnymi
a wymaganiami ochrony przyrody. Kolizje przyrodniczo-przestrzenne przy tej skali inwesty-
cji, jaka jest w Polsce, oraz w obowiazujacym systemie ochrony warto$ci przyrodniczych, sa
nieuchronne. Warto w tym miejscu przywola¢ przyktad budowy najbardziej znanej obwodnicy
w Polsce, ktorej fragment mial przebiegac¢ przez cenng przyrodniczo Doling Rospudy, nalezaca
do europejskiej sieci terendw chronionych Natura 2000. Przez miasto Augustow, droga krajowa
nr 8, w kierunku przejscia granicznego w Budzisku, przejezdza codziennie ok. 7 tys. samocho-
dow cigzarowych. Stanowi to powazne zagrozenie dla bezpieczefistwa mieszkancow, a jedno-
czesnie obniza walory przyrodnicze i atrakcyjnos¢ turystyczno-rekreacyjng miasta. Pierwsze
opracowania kilku wariantow przebiegu trasy powstaty w 1996 r. Roboty budowlane rozpoczgto
w lutym 2007 r., ale w wyniku licznych protestow organizacji ekologicznych oraz zakwestiono-
wania przez Naczelny Sad Administracyjny pozwolenia na budowe, zostaty one wstrzymane.
Zgodnie z nowym wariantem, zatwierdzonym w 2009 r., obwodnica bedzie przebiegaé przez
miejscowos¢ Raczki, jak najmniej ingerujac w cenng przyrodniczo Doling Rospudy. Oddanie
trasy do uzytku planowane jest na 2013 r.* Budowa obwodnicy Augustowa stanowi przyktad
kolizji przyrodniczo-przestrzennej, do jakich dos¢ czgsto dochodzi w przeciggu ostatnich kilku
lat przy realizacji wielu inwestycji drogowych. Z chwila akcesji Polski do Unii Europejskiej wiele
obszaréw objgto ochrong przyrody, tzn. wiaczono do sieci Natura 2000, nie dopasowawszy jej
uprzednio do sieci drog szybkiego ruchu, zaprojektowanych juz w latach 90. Niestety w takich
konfliktowych sytuacjach najbardziej poszkodowana jest lokalna spotecznosc.

4. Zasady ustalania odszkodowania
za nieruchomosci nabyte w trybie specustawy

Nieodtacznym elementem pozyskiwania nieruchomosci pod inwestycje drogowe jest wy-
ptacanie odszkodowania za odebrane wiascicielom i uzytkownikom wieczystym nieruchomosci,
oraz osobom, ktérym przyshuguje do nieruchomosci ograniczone prawo rzeczowe. Przepis art.
12 ust. 4f specustawy drogowej stanowi, ze nabycie nieruchomosci znajdujacych sie w liniach
rozgraniczajacych pasa drogowego nastepuje za odszkodowaniem. Specustawa nie przewiduje
jednak samodzielnej regulacji odszkodowawczej, lecz zgodnie z art. 12 ust. 5, do ustalenia wy-

2 Serwis, www.gddkia.gov.pl.
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sokosci i wyptacenia odszkodowania specustawa wskazuje przepisy Ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami. Kluczowe znaczenie dla ustalania wysoko$ci odszkodowania ma art. 18 ust. 1, ktéry
przewiduje ze ,,wysokos¢ odszkodowania ustala si¢ wedtug stanu nieruchomosci w dniu wydania
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe] przez organ | instancji oraz wedltug jej
warto$ci z dnia, w ktorym nastgpuje ustalenie wysokosci odszkodowania”. Tym samym wystgpuje
rozdzielenie daty, na jaka okresla si¢ stan nieruchomosci od daty, na jaka okresla si¢ jej wartos¢.

W polskim prawie wywlaszczeniowym kazdemu wywlaszczonemu przystuguje w ra-
mach rekompensaty, konstytucyjnie gwarantowane, shuszne odszkodowanie. Okreslenie znacze-
nia tego pojgcia jest bardzo zawite. Art. 130 Ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz art. 18
ust. 1b specustawy drogowej posrednio wskazuja, ze powinna to by¢ warto$¢ rynkowa. Nasuwa
si¢ pytanie, czy ograniczenie odszkodowania do wartosci rynkowej bez uwzglednienia utraco-
nych pozytkow, kosztow przeprowadzki i szkod niematerialnych jest zgodne ze standardami.

Na wstepie rozwazan nalezy odnies¢ si¢ do definicji wartosci rynkowej. Zgodnie z art.
151 ust. 1 Ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest to najbardziej prawdopodobna cena
uzyskana na wolnym rynku przy spetnieniu wielu warunkéw, do ktorych nalezy m.in. zaliczy¢
to, Ze do zawarcia transakeji kupna-sprzedazy maja stanac¢ chetny sprzedawca i chgtny nabyw-
ca, z ktorych zaden nie dziata pod przymusem, ktorzy maja wystarczajaco duzo czasu, aby
zapoznac si¢ z cechami nieruchomosci bedacej przedmiotem transakcji i wynegocjowac ceng.
Jednak te warunki z cala pewnoscia nie maja odzwierciedlenia na gruncie procesu wywlasz-
czeniowego. W tym przypadku strony sa od siebie niezwykle silnie zalezne, dziatajg w sytuacji
przymusowej, stanowczo$¢ zamiaru zawarcia umowy rowniez jest sprawg mocno dyskusyjna.
O eksponowaniu nieruchomosci na rynku mowy by¢ nie moze, poniewaz nabyweca jest z gory
okreslony, a czas niezbgdny do wynegocjowania umowy zostat uregulowany ustawowo w pro-
cedurze wywlaszczeniowej. Zatem w tej sytuacji nie mozna mowic¢ o warunkach rynkowych.

Odszkodowanie odpowiadajace tylko wartosci nieruchomosci nie pokrywa catosci wy-
rzadzonej szkody i moze stawia¢ wywlaszczanego w wyraznie gorszej sytuacji niz przed wy-
wlaszczeniem. W tej sytuacji dochodzi do zachwiania whasciwego bilansu migdzy interesem pu-
blicznym a prywatnym. Dlatego tez tak wielu whascicieli pozbawionych swoich nieruchomosci
na rzecz inwestycji drogowych dochodzi odszkodowania za pozostate szkody niematerialne na
drodze cywilnej.

Wedlug Nurka (2006) prawidlowo skonstruowane odszkodowanie powinno zawieraé
w sobie warto$¢ rynkowg nieruchomosci oraz dodatkowe wynagrodzenie (ryc. 3). Przez wyna-
grodzenie nalezy rozumie¢ kwotg, ktora stanowi pewnego rodzaju zachete do niezamierzonego
1 dobrowolnego zbycia nieruchomosci. Specustawa drogowa wprowadza dwie dodatkowe premie
do odszkodowania, tj. 5% warto$ci nieruchomosci lub warto$ci prawa uzytkowania wieczystego
— z tytutu niezwlocznego wydania nieruchomosci, oraz 10 000 zt za nieruchomo$¢ zabudowana
budynkiem mieszkalnym lub budynkiem, w ktérym wyodrgbniono lokal mieszkalny.

Wycena nieruchomosci ma kluczowe znaczenie, poniewaz to od niej uzalezniana jest wy-
sokos¢ odszkodowan za nieruchomosci przeznaczone pod inwestycje drogowe. Zta jako$¢ wycen
jest gléwnym Zrédlem problemow. Dotychczas stosowany przepis § 36 Rozporzqdzenia Rady
Ministrow z 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzqgdzania operatu sza-
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Ryec. 3. Elementy sktadowe stusznego odszkodowania

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Nurek (2006).

cunkowego® przyczynit si¢ do wyptat nienaleznych odszkodowan i duzych ktopotow, w ktore
popadto wielu whascicieli nieruchomosci usitujacych dociekac stusznego odszkodowania. Od 26
sierpnia 2011 r. obowigzuja nowe zasady wyceny nieruchomosci przeznaczonych pod inwestycje
drogowe®. Dotychczas rzeczoznawca majatkowy okreslat wartosci gruntow przeznaczonych pod
drogi na podstawie programowo nieistniejacych transakeji z rynku nieruchomosci ,,drogowych”.
Zgodnie z nowymi przepisami, warto$¢ takiej nieruchomosci bgdzie okreslana na podstawie cen
transakcyjnych, pochodzacych z rynku wiasciwego dla jej charakteru — mieszkaniowego, rolne-
go, przemystowego. Dodatkowo, odstepuje si¢ od zasady, zgodnie z ktora warto$¢ przejmowane;
nieruchomosci automatycznie powigkszano o 50%. Odpowiedzialno$¢ za okreslenie wysokosci
stawki procentowej spada na rzeczoznawc¢ majgtkowego. Zasada ta znacznie podnosita wycene
1 czgsto przekraczata ona rzeczywista warto$¢ nieruchomosci.

Podsumowanie

Okres, jaki uptynat od wprowadzenia specustawy drogowej w zycie, jest zbyt krotki, aby
Polska mogta poszczyci¢ sie w petni rozbudowanym szkieletem drog o duzej przepustowosci,
stanowigcych sie¢ potaczen miedzy najwigkszymi o$rodkami gospodarczymi kraju i nadrobi¢
dystans dzielacy ja od krajow Europy Zachodniej. Po uchwaleniu 25 lipca 2008 r. nowelizacji
specustawy drogowej, wprowadzajacej najbardziej radykalne zmiany, Polska przeksztalcita sie
w szybkim czasie w wielki plac budowy prowadzacy do powstania nowoczesnej infrastruktury
komunikacyjnej na poziomie krajow wysoko rozwinigtych.

W polskim ustawodawstwie mozna wskaza¢ kilka mozliwosci budowy drég publicznych:
— na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

— w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na podstawie
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego;

— na podstawie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, wydawanej na pod-
stawie specustawy drogowej.

W obecnej tresci specustawa drogowa w art. 111 wyklucza stosowanie przepisow Usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w sprawach dotyczacych zezwolenia na
realizacj¢ inwestycji drogowej. W zwiazku z powyzszym inwestor i organ wydajacy decyzje

2 Dz.U. nr 207, poz. 2109.
2 Rozporzqdzenie (2011).
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o0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej nie s3 zwigzani ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Wazne jest, aby w przypadku projektowania miejsca prze-
biegu inwestycji drogowej, inwestor miat na uwadze dobro lokalnej spotecznosci. Jezeli w pla-
nie miejscowym zarezerwowano okreslony obszar gminy pod drogi publiczne, to lokalizacja
nowo projektowanej drogi powinna by¢ adekwatna do tego planu, ktory jest wynikiem kom-
promisu zaistniatego migdzy potrzebami gminy a preferencjami w zagospodarowaniu terenu
przez ich wiascicieli. Wybor korytarza drogi w miejscowym planie odbywa si¢ na podstawie
dostepnej wiedzy na temat stref ochrony zabytkow, ochrony srodowiska, zagrozenia powodzia,
wadliwej budowy geologicznej, czy wrecz takich, gdzie lokalizacja drogi bytaby niebezpiecz-
na. Taka wiedza na temat potencjalnych ,,przeszkod” na drodze planowanego korytarza drogo-
wego wptywa przede wszystkim na mozliwo$¢ racjonalnego zaplanowania kosztow inwestycji.

Niewatpliwie rozwdj sieci drog publicznych jest podstawg prawidlowego rozwoju spo-
tecznego 1 gospodarczego Polski. Jednak w praktyce realizacja tych pozytecznych przedsie-
wziec, w zwiazku z konieczno$cia pozyskiwania terenow na ich cel, wymaga ingerencji w to
co w demokracji najswietsze — we wlasnos¢ prywatna. W ramach rekompensaty za odebrane
ziemie, kazdemu poszkodowanemu przystuguje, konstytucyjnie gwarantowane, stuszne od-
szkodowanie. Jednak stuszno$¢ odszkodowania jest systemowo zdeformowana w my$l obo-
wigzujacych przepisow prawa. Dlatego tez wydaje si¢ uzasadnione, ze wielu whascicieli po-
zbawionych swoich nieruchomosci na rzecz inwestycji drogowych dochodzi odszkodowania
za pozostale szkody niematerialne na drodze cywilnej. Prawda jest, ze Zadne odszkodowanie
proponowane wiascicielowi nigdy nie wynagrodzi mu utraconych niewymiernych wartosci
(przywiazania do ziemi, ojcowizna) z odebranej mu nieruchomosci. Nalezy dazy¢ do tego, aby
warto$¢ odszkodowania byta wartoscia adekwatna dla danego celu, a takze w miarg mozliwo-
$ci zapewniata indywidualne stuszne odszkodowanie.

Zatozenia Ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakre-
sie drog publicznych, ktore wydaja si¢ by¢ stuszne, zostaly jednak zrewidowane praktycznymi
doswiadczeniami na placach budowy. Zatozenie, ze w dniu uzyskania przez decyzje o zezwo-
leniu na realizacjg inwestycji drogowej statusu decyzji ostatecznej, inwestor bgdzie miat dostep
do calosci korytarza drogowego i bgdzie mogt rozpoczaé roboty budowlane, okazato si¢ jednak
btedne. Problemy te sg przede wszystkim zwiazane z dtugotrwatymi procedurami wyptaty od-
szkodowan, odwotaniami i po prostu tym, ze wigkszo$¢ whascicieli gruntow, budynkow w pasie
drogowym nie udostgpnia ich az do momentu, kiedy zostang wyptacone im odszkodowania.

Literatura

GUS, 2011, Transport — wyniki dziatalnosci w 2010 r., Warszawa.

Horoszko M., Pechorzewski D., 2010, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz. Wyd. C. H. Beck,
Warszawa.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe 2
kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w referendum konstytucyjnym 25 maja 1997 r., podpisana
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 16 lipca 1997 1. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

551



Ministerstwo Infrastruktury, 2007, Program Budowy Drog Krajowych na lata 2008-2012. Zatacznik do
uchwatly Rady Ministrow nr 163/2007 z 25 wrzes$nia 2007 r., Warszawa.

Ministerstwo Infrastruktury, 2011, Program Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015. Zatacznik do
uchwaty Rady Ministrow nr 10/2011 z 25 stycznia 2011 r., Warszawa.

Nurek W., 2006, Stuszne odszkodowanie? Nieruchomosci C. H. Beck, 10.

Rozporzqdzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z 2 marca 1999 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiadac drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz.U. nr 43,
poz. 430).

Rozporzqdzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29 marca 2001 r. w sprawie ewiden-
cji gruntow i budynkow (Dz.U. nr 38, poz. 454).

Rozporzqdzenie Rady Ministrow z 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzqgdzania
operatu szacunkowego (Dz.U. nr 207, poz. 2109).

Rozporzqdzenia Rady Ministrow z 20 pazdziernika 2009 r. zmieniajqce rozporzgdzenie w sprawie sieci
autostrad i drog ekspresowych (Dz.U nr 187, poz. 1446).

Rozporzqdzenie Rady Ministrow z 14 lipca 2011 r. zmieniajgce rozporzqdzenie w sprawie wyceny nie-
ruchomosci i sporzqdzania operatu szacunkowego (Dz.U. nr 165, poz. 985).

Serwis internetowy Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad, www.gddkia.gov.pl.

Ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t. j. Dz.U. z 2007 r. nr 19, poz. 115 ze zm.).

Ustawa z 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (t. j. Dz.U. z 2005 r. nr 108, poz. 908 ze zm.).

Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t. j. Dz.U. z 2010 r. nr 102, poz. 651 ze
zm.).

Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 80, poz. 717 ze
zm.).

Ustawa z 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog krajowych (Dz.U. nr 80, poz. 721 ze zm.).

Ustawa z 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych (t.j. Dz.U. z 2008 . nr 193, poz. 1194 ze zm.).

Ustawa z 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 220,
poz. 1601 ze zm.).

Ustawa z 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji in-
westycji w zakresie drog publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 154,
poz. 958).

Wolanin M., 2010, Ustawa o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych. Komentarz. Wyd. C. H. Beck, Warszawa.

552



