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Rozwój ekonomiczny i przestrzenny 
ośrodków aglomeracyjnych w Pol-
sce rodzi konieczność podejmowania 
inwestycji, w szczególności w zakre-
sie budowy dróg publicznych, które 
usprawnią komunikację i łączność mię-
dzy miastami lub w ich obrębie. Środ-
kiem prawnym służącym realizacji tego 
celu jest niewątpliwie możliwość wy-
właszczenia nieruchomości gruntowej 
z przeznaczeniem jej pod drogę pu-
bliczną. W Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej [14] została zagwarantowana 
ochrona prawa własności, lecz już w jej 
art. 21 ust. 2 przewidziano możliwość 
wywłaszczenia [3], gdy jest ono doko-
nywane na cele publiczne i za słusznym 
odszkodowaniem. Ponadto prawodaw-

ca przesądził, iż własność może być 
ograniczona tylko w drodze ustawy i 
tylko w zakresie, w jakim to ogranicze-
nie nie narusza istoty prawa własności 
[13]. Zasadniczym aktem prawnym, w 
którym została uregulowana procedu-
ra i tryb wywłaszczenia nieruchomości 
jest ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 
o gospodarce nieruchomościami [22]. 
Ustawodawca przewidział jednak w 
ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o 
szczególnych zasadach przygotowania 
i realizacji inwestycji w zakresie dróg 
publicznych, tzw. specustawie drogo-
wej [19] szczególne przepisy normują-
ce zasady i warunki przygotowania in-
westycji drogowych, w tym zwłaszcza 
dotyczące wywłaszczenia nieruchomo-

ści pod drogi publiczne, a także określił 
przesłanki nabywania nieruchomości 
na ten cel przez zarządców dróg oraz 
organy właściwe w tych sprawach. Za-
sadniczym celem wprowadzenia wspo-
mnianej wyżej ustawy było przyspie-
szenie budowy dróg na terenie całego 
kraju, a tym samym doprowadzenie do 
zoptymalizowania sieci dróg już istnie-
jących, dzięki przygotowaniu inwesty-
cji w sposób jak najbardziej efektywny 
i kompleksowy [15]. W uzasadnieniu 
do projektu ustawy o szczególnych 
zasadach przygotowania i realizacji in-
westycji w zakresie dróg publicznych 
możemy przeczytać „Przyspieszenie roz-
woju sieci dróg krajowych jest warunkiem 
nadrobienia zaległości w tym zakresie 
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występujących między Polską a większo-
ścią krajów europejskich oraz podstawą 
długotrwałego rozwoju ekonomicznego i 
cywilizacyjnego kraju” [10].
Niestety procesowi temu nieodzownie 
towarzyszy uszczuplenie lub pozba-
wienie praw właścicielskich względem 
nieruchomości (w szczególności działki 
gruntu lub jej części), o którym właści-
wy organ orzeka w treści zezwolenia na 
realizację inwestycji drogowej [6].

Tryb wywłaszczenia z prawa 
własności nieruchomości gruntowej

Specustawa drogowa, w szczególności 
po zmianach legislacyjnych wprowa-
dzonych nowelami z 2006 r. oraz 2008 
r. [21],  kreuje w zasadzie jednoetapową 
procedurę nabywania nieruchomości 
gruntowych pod drogę publiczną,  w 
wyniku której zostaje wydana decyzja 
o zezwoleniu na realizację inwestycji 
drogowej, kończąca postępowanie w 
sprawie [30]. Ma ona charakter kom-
pleksowy, gdyż zawiera w swej treści 
zróżnicowane elementy materialno-
prawne oraz zastępuje szereg samo-
dzielnych decyzji administracyjnych, 
uregulowanych w odrębnych przepi-
sach, takich jak: 
• decyzja o ustaleniu lokalizacji inwe-

stycji celu publicznego - budowy 
drogi (art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 
27 marca 2003 r. o planowaniu i 
zagospodarowaniu przestrzennym 
[24]), z kolei art. 51 ust.1 wskazanej 
ustawy doprecyzowuje, że organa-
mi właściwymi w sprawie wyda-
nia decyzji o ustaleniu lokalizacji 
inwestycji celu publicznego są w 
odniesieniu do: a) inwestycji celu 
publicznego o znaczeniu krajowym 
i wojewódzkim − wójt, burmistrz 
albo prezydent miasta w uzgodnie-
niu z marszałkiem województwa; 
b) inwestycji celu publicznego o 
znaczeniu powiatowym i gminnym 
− wójt, burmistrz albo prezydent 
miasta; c) inwestycji celu publicz-
nego na terenach zamkniętych – 
wojewoda, 

• decyzja o zatwierdzeniu podziału 
nieruchomości (art. 92 i n. ustawy z 
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomościami),  którą zgod-
nie z treścią art. 96 ust. 1.wskazanej 
ustawy wydaje wójt, burmistrz lub 
prezydent miasta,  

• decyzja o zatwierdzeniu projektu 

budowlanego i udzieleniu pozwo-
lenia na budowę (art. 28 ustawy z 
dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budow-
lane [25] którą wydaje właściwy 
organ administracji architektonicz-
no-budowlanej, tj. na szczeblu po-
wiatowym – starosta, na szczeblu 
wojewódzkim – wojewoda, a na 
szczeblu centralnym Główny In-
spektor Nadzoru Budowlanego (art. 
80 ust.1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. 
Prawo budowlane). 

Zmiany wprowadzone wspomnianymi 
powyżej nowelami z 2006 r. oraz 2008 
r. miały na celu zniwelowanie stopnia 
biurokratyzmu, a tym samym przy-
spieszenie i usprawnienie procedury 
inwestycyjnej w zakresie budowy dróg 
publicznych,  jedną z istotnych zmian 
nowelizacyjnych było wprowadzenie 
właśnie decyzji o zezwoleniu na reali-
zację inwestycji drogowej, a także okre-
ślenie nowych zasad wywłaszczania 
nieruchomości i przyznawania odszko-
dowań za nieruchomości przejęte pod 
drogi.
 Ponadto należy zwrócić uwagę, iż 
zgodnie z treścią art. 11i ust. 2  ustawy 
o szczególnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji w zakresie dróg 
publicznych ustawodawca wyłączył 
wprost zastosowanie przepisów usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym oraz ustawy z dnia 9 
października 2015 r. o rewitalizacji [1] 
w sprawach dotyczących zezwole-
nia na realizację inwestycji drogowej,  
powstaje więc pytanie czy rzeczone 
zezwolenie może być wydane z pomi-
nięciem ustaleń miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego czy 
też nawet w sprzeczności z jego ustale-
niami? M. Gdesz stoi na stanowisku, że 
jeżeli obowiązujący miejscowy plan za-
gospodarowania przewiduje przebieg 
drogi publicznej, wówczas w oparciu 
o ten właśnie plan należy ubiegać się o 
wydanie decyzji o zezwoleniu na reali-
zacje inwestycji [12]. Zgoła odmienne 
poglądy reprezentuje M. Wolanin, gdyż 
uważa, że przywołany przepis w sposób 
stanowczy i jednoznaczny rozstrzyga o 
braku konieczności związania inwesto-
ra, a także samego organu wydającego 
decyzję ustaleniami miejscowego pla-
nu [26]. 
 Do najistotniejszych odmienności w 
nabywaniu nieruchomości pod budo-
wę drogi publicznej należy zaliczyć:
• określenie przez ustawodawcę ma-

terialnoprawnej, samoistnej prze-
słanki wywłaszczenia nieruchomo-
ści gruntowej, stanowiącej jej cel 
nabycia, którym niewątpliwie jest 
– budowa drogi publicznej,

• wprowadzenie zróżnicowania try-
bu nabywania nieruchomości z 
przeznaczeniem pod inwestycję 
drogową w zależności od tego, ja-
kiemu podmiotowi przysługuje do 
niej prawo własności [28]. 

Powyżej poczynione uwagi  skłania-
ją do ustalenia kręgu podmiotów, na 
rzecz których może nastąpić wywłasz-
czenie rozumiane jako najdalej idąca 
ingerencja w prawo własności, pro-
wadząca do przejęcia nieruchomości. 
Zgodnie z treścią art. 12 ust. 4 pkt 1) 
specustawy drogowej – nieruchomości 
będące własnością podmiotów innych 
niż Skarb Państwa stają się własno-
ścią Skarbu Państwa w odniesieniu do 
kategorii dróg krajowych. Natomiast 
nieruchomości stanowiące własność 
podmiotów innych niż Skarb Państwa  
stają się własnością jednostek samo-
rządu terytorialnego – gminy, powiatu, 
województwa – odpowiednio w odnie-
sieniu do drogi gminnej, powiatowej, 
wojewódzkiej (art. 12 ust. 4 pkt 2 spe-
custawy drogowej). Z kolei dla trzeciej 
kategorii podmiotów ustawodawca 
wprowadził specjalny tryb nabywania  
nieruchomości oparty na odmiennych 
regułach. Zatem w odniesieniu do nie-
ruchomości stanowiących własność 
Skarbu Państwa lub jednostek samo-
rządu terytorialnego przeznaczonych 
na pasy drogowe:
• jeżeli zostały oddane w użytkowanie 
wieczyste, użytkowanie to wygasa z 
chwilą ostateczności decyzji o zezwo-
leniu na realizację inwestycji drogowej 
(art. 12 ust. 4d specustawy drogowej), 
• jeżeli zostały oddane w trwały za-

rząd, wojewoda lub starosta wyda-
je decyzję o wygaśnięciu trwałego 
zarządu, z wyjątkiem sytuacji, w 
której trwały zarząd jest ustanowio-
ny na rzecz właściwego zarządcy 
drogi  lub zarządu drogi – samorzą-
dowej jednostki organizacyjnej (art. 
19 ust. 1 specustawy drogowej),

• jeżeli zostały wydzierżawione, wy-
najęte lub użyczone, właściwy za-
rządca drogi wypowiada zawarte 
umowy dzierżawy, najmu lub uży-
czenia ze skutkiem natychmiasto-
wym, jednak stronie, która poniosła 
straty z tego tytułu przysługuje od-
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szkodowanie (art. 19 ust. 2 specu-
stawy drogowej). 

Do wywłaszczenia nieruchomości, a 
tym samym przejścia prawa własno-
ści na rzecz uprawnionych podmio-
tów dochodzi z „mocy samego prawa” z 
dniem, w którym decyzja o zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej stała 
się ostateczna. W związku z tym decyzja 
ta ma w zakresie skutków prawnorze-
czowych charakter deklaratoryjny [29]. 
Stanowi ona podstawę do dokonania 
wpisu w księdze wieczystej i zaktualizo-
wania danych dotyczących właścicieli 
w katastrze nieruchomości. 
 Nieruchomość, która została nabyta 
przez Skarb Państwa lub jednostkę sa-
morządu terytorialnego wskutek wy-
właszczenia, dotychczasowy właściciel 
może użytkować do momentu ogło-
szenia na niej rozpoczęcia prac budow-
lanych przez inwestora. 
 Należy także zwrócić , że w przepi-
sach komentowanej specustawy dro-
gowej nie można odnaleźć regulacji, 
która wskazywałyby na ograniczony 
czasowo charakter ważności zezwole-
nia na realizację inwestycji drogowej. 
Można stąd wyprowadzić wniosek, 
iż był to celowy zabieg legislacyjny 
ustawodawcy, który nie chciał dopro-
wadzić do  wstrzymania realizacji in-
westycji drogowych i przewlekłości 
postępowania.  W przeciwnym razie 
zamieściłby analogiczną regulację, 
wzorowaną choćby na przepisie art. 
37 ust. 1 ustawy prawo budowlane, 
zgodnie z którym decyzja o pozwole-
niu na budowę wygasa, wskutek nie 
rozpoczęcia robót budowlanych przed 
upływem 3 lat od dnia, w którym decy-
zja ta stała się ostateczna, lub budowa 
została przerwana na czas dłuższy niż 3 
lata. Ważność decyzji została wyraźnie 
ograniczona przez ustawodawcę ter-
minem 3-letnim. Kolejnym działaniem  
ustawodawcy służącym zapobieżeniu 
długotrwałej realizacji procesu inwesty-
cyjno-budowlanego, która stwarzałaby 
zagrożenie dla interesu publicznego, 
w szczególności związane z brakiem 
oczekiwanego rozwoju infrastruktury 
drogowej było wprowadzenie wiążące-
go dla organu administracji publicznej 
terminu załatwienia sprawy admini-
stracyjnej. Wojewoda – w odniesieniu 
do dróg krajowych i wojewódzkich, a 
starosta – w  odniesieniu do dróg po-
wiatowych i gminnych jest zobligowa-
ny wydać decyzję o zezwoleniu na re-

alizację inwestycji drogowej w terminie 
90 dni, licząc od dnia złożenia wniosku 
o wydanie zezwolenia. Jeżeli właściwy 
organ w tak zakreślonym przez ustawo-
dawcę terminie nie wyda decyzji naraża 
się na sankcję fi nansową w postaci kary 
grzywny w wysokości 500 zł za każdy 
dzień zwłoki (art. 11h ust. 1 specusta-
wy drogowej).  W związku z tym termin 
ten nie ma charakteru instrukcyjnego, 
lecz wiążący dla organu wydającego 
decyzję kończącą postępowanie w 
pierwszej instancji (w przeciwieństwie 
do terminów ogólnych oznaczonych w 
art. 35 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. 
– Kodeks postępowania administracyj-
nego [20] (dalej k. p. a.)). Ustawodawca 
rozstrzyga również o tym, kto ma legi-
tymację do złożenia wniosku o wyda-
nie zezwolenia na realizację inwestycji 
drogowej – jest nim zarządca drogi pu-
blicznej – w praktyce najczęściej może 
to być Generalny Dyrektor Dróg Krajo-
wych i Autostrad, wójt, burmistrz, pre-
zydent miasta, zarząd powiatu, zarząd 
województwa, czy też drogowa spółka 
specjalnego przeznaczenia. 
Od decyzji o zezwoleniu na realizację 
inwestycji drogowej stronie przysługu-
je w terminie 14 dni od dnia doręczenia 
jej zawiadomienia o wydaniu tej de-
cyzji odwołanie, które należy kierować 
do organu wyższego stopnia, który ma 
30 dni na rozpatrzenie odwołania. Na-
tomiast sąd administracyjny rozpatruje 
skargę w terminie dwóch miesięcy od 
dnia jej wniesienia (art. 11g ust. 1 spe-
custawy drogowej) [31].

Odszkodowanie za wywłaszczoną 
nieruchomość gruntową

Ostatnim kluczowym elementem koń-
czącym procedurę wywłaszczenia nie-
ruchomości w trybie specustawy dro-
gowej jest uzyskanie decyzji ustalającej 
wysokość odszkodowania za nierucho-
mość, która w swej istocie ma charak-
ter odrębnej decyzji administracyjnej 
(nie stanowi integralnej części decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji 
drogowej). Kompetencję do jej wyda-
nia posiada organ, który jest właściwy 
w postępowaniu o wydanie zezwole-
nia na realizację inwestycji drogowej 
w terminie 30 dni, licząc od dnia, w 
którym decyzja o zezwoleniu na reali-
zację inwestycji stała się ostateczna (art. 
12 ust. 4a i 4b specustawy drogowej). 
Stwierdzenie ostateczności przez organ 

wydający decyzję następuje z chwilą, 
gdy od decyzji tej nie służy odwołanie 
w administracyjnym toku instancji lub 
wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy (art. 16 § 1 k.p.a.) [34]. Ustawodaw-
ca w sposób odmienny określił  termin 
wydania decyzji odszkodowawczej w 
przypadku, gdy decyzji o zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej został 
nadany rygor natychmiastowej wyko-
nalności, wówczas  decyzję odszkodo-
wawczą wydaje się w terminie 60 dni od 
chwili nadania rygoru natychmiastowej 
wykonalności (art. 12 ust. 4g specusta-
wy drogowej). Należy zauważyć, że od-
szkodowanie za przejęcie nieruchomo-
ści pod drogę, ma miejsce wyłącznie, 
gdy następuje z przeznaczeniem pod 
drogę o charakterze publicznym, na-
tomiast nie ma podstaw prawnych do 
wypłaty odszkodowania za wywłasz-
czenie nieruchomości, które będą użyt-
kowane jako drogi wewnętrzne [35].
 Specustawa drogowa w treści art. 12 
ust. 4f określa krąg osób uprawnionych 
do otrzymania odszkodowania z tytułu 
wywłaszczenia nieruchomości pod bu-
dowę drogi publicznej, są to właściciele 
nieruchomości, użytkownicy wieczy-
ści nieruchomości, podmioty, którym 
przysługuje do nieruchomości ogra-
niczone prawo rzeczowe, na przykład 
hipoteka, zastaw, czy też spółdzielcze 
własnościowe prawo do lokalu. W tej 
kategorii podmiotów mieszczą się więc 
nie tylko osoby fi zycznie, ale również 
osoby prawne i jednostki organizacyj-
ne nieposiadające osobowości praw-
nej. Ustawodawca jednak precyzuje, że 
są to „dotychczasowi” właściciele, sta-
nowi to zasadniczą kwestię w sytuacji, 
gdy dochodzi do zmian właścicielskich 
np. poprzez zbycie przedmiotowej nie-
ruchomości, wtedy wydaje się, że  na 
właściwym organie ciąży obowiązek 
ustalenia, jakiemu podmiotowi przysłu-
guje prawo własności nieruchomości 
na dzień, w którym decyzja o zezwo-
leniu na realizację inwestycji drogowej 
stała się ostateczna. Z tym dniem do-
chodzi bowiem do nabycia prawa wła-
sności nieruchomości przez Skarb Pań-
stwa, województwo, powiat lub gminę. 
W judykaturze zostało wyrażone stano-
wisko, zgodnie z którym zmiana osobo-
wa uprawnionego do odszkodowania 
może nastąpić nie tylko w wyniku prze-
niesienia praw do nieruchomości, ale 
także na skutek cesji praw do samego 
odszkodowania, jednak ze względu na 
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administracyjnoprawny charakter od-
szkodowania jest to pogląd dyskusyjny 
[32]. Śmierć osoby, której przysługuje 
odszkodowanie nie powoduje wyga-
śnięcia roszczenia o jego zapłatę [33], 
gdyż jest to prawo o charakterze ma-
jątkowym, które podlega dziedziczeniu 
na zasadach ogólnych (art. 922 ustawy 
z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cy-
wilny [23]).
 W przepisach specustawy drogowej 
brak jest wskazanej formy realizacji rosz-
czeń odszkodowawczych z tytułu wy-
właszczonej nieruchomości. W związku 
z tym należy przyjąć, iż jest możliwa 
każda forma prawem dopuszczalna. 
Najszerzej w praktyce stosowaną formą 
rekompensaty za przejęte nieruchomo-
ści jest świadczenie pieniężne, wyjątek 
stanowi otrzymanie nieruchomości 
zamiennej. Na gruncie przepisów ko-
mentowanej ustawy najbardziej istotne 
jest, aby doszło do wyrównania straty 
majątkowej niezależnie od przyjętej 
formy. Jednak użyty w art. 12 ust. 5 spe-
custawy drogowej przez ustawodawcę 
zwrot „wypłacenie odszkodowania” su-
geruje preferowaną formę świadczenia 
pieniężnego. 
 Na uwagę zasługuje szczególna for-
ma odszkodowania przewidziana przez 
ustawodawcę w art. 13 ust. 3 specusta-
wy drogowej, z którego wynika, że jeżeli 
na potrzeby realizacji inwestycji drogo-
wej przejęta jest tylko część nierucho-
mości, a pozostała jej część nie nadaje 
się do prawidłowego wykorzystania na 
dotychczasowe cele, właściwy zarząd-
ca drogi jest obowiązany do nabycia, 
na wniosek właściciela lub użytkownika 
wieczystego nieruchomości, w imieniu 
i na rzecz Skarbu Państwa albo jednost-
ki samorządu terytorialnego tej części 
nieruchomości (tzw. resztówka). Wyda-
je się, że uzasadnienie wprowadzenia 
takiej formy odszkodowania wynika 
z faktu, że wyzbycie się nieużytecznej 
części nieruchomości - w zamian za wy-
płatę jej równowartości, może w okre-
ślonych przypadkach być rozwiąza-
niem korzystniejszym pod względem 
odszkodowawczym dla strony. 

Ustalenie wysokości odszkodowania

Wywłaszczenie prawa własności, aby 
spełniać konstytucyjne wymogi wska-
zane w art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej powinno nastąpić 
za zapłatą „słusznego odszkodowania” 

na rzecz dotychczasowego właściciela 
nieruchomości. Na kanwie orzecznic-
twa ugruntował się pogląd, zgodnie z 
którym ochrona prawna jednostki prze-
jawiająca się w przyznaniu odszkodo-
wania za utratę praw podmiotowych 
znajduje swoje źródło nie tylko w treści 
art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej, ale także w fundamentalnej 
dla naszego porządku prawnego zasa-
dzie  demokratycznego państwa praw-
nego, wyrażonej w art. 2 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej [9]. 
 Należy podkreślić, że akt prawa 
międzynarodowego - Europejska Kon-
wencja o Ochronie Praw Człowieka i 
Podstawowych Wolności z 4 listopada 
1950 r. [11] również przewiduje  prawo 
do ochrony i poszanowania własności, 
które wyrażone zostało w treści art. 1 
Protokołu Dodatkowego nr 1 do Eu-
ropejskiej Konwencji o Ochronie Praw 
Człowieka i Podstawowych Wolności z 
4 listopada 1950 r. W postanowieniach 
Konwencji dopuszczono jednak moż-
liwość pozbawienia prawa własności 
pod szczególnymi warunkami. Wy-
właszczenie musi być dokonywane w 
interesie publicznym (powszechnym) 
, ponadto na ustawowych warunkach 
i zgodnie z podstawowymi zasadami 
prawa międzynarodowego. Żaden or-
gan państwowy nie może w sposób ar-
bitralny ograniczać lub pozbawiać pod-
miotów ich uprawnień właścicielskich. 
Podstawowym wymogiem, jaki musi 
być zachowany, aby naruszenie prawa 
własności uznane zostało za legalne i 
dopuszczalne, jest prawo do odszko-
dowania. W przekonaniu Europejskiego 
Trybunału Praw Człowieka odszkodo-
wanie nie oznacza rekompensaty w 
pełnej wysokości, lecz wystarczy, aby 
pozostawało w racjonalnym stosunku 
do wartości faktycznej danego mienia, 
a nawet by nie było rażąco niesprawie-
dliwe [2].
 Termin prawny „słuszne odszkodo-
wanie” na gruncie przepisów konstytu-
cyjnych jest pojęciem nieostrym [37], 
w orzecznictwie jest defi niowany jako 
odszkodowanie umożliwiające odtwo-
rzenie rzeczy (w tym nieruchomości) 
przejętej przez Skarb Państwa lub jed-
nostkę samorządu terytorialnego w 
następstwie wywłaszczenia. W szcze-
gólności oznacza to, że ustalona kwota 
odszkodowania powinna odpowiadać 
wartości rynkowej wywłaszczanej nie-
ruchomości lub danego prawa mająt-

kowego. Zatem, aby odszkodowanie 
było kwalifi kowane jako słuszne musi 
opierać się na zasadzie ekwiwalentno-
ści świadczeń [36]. W doktrynie prawa 
administracyjnego i konstytucyjnego 
funkcjonuje pogląd, zgodnie z którym 
pojęcie słusznego odszkodowania na-
leży utożsamiać wyłącznie z odszkodo-
waniem za poniesione straty - damnum 
emergens, z pominięciem utraconych 
korzyści - lucrum cessans [27]. 
 Ustawodawca jednoznacznie prze-
sądził, że ustalenie wysokości odszko-
dowania i jego wypłata odbywa się 
na podstawie przepisów ustawy o go-
spodarce nieruchomościami (art. 12 
ust. 5 specustawy drogowej), jednak z 
uwzględnieniem uregulowań przewi-
dzianych przez specustawę drogową 
(w szczególności jej art. 18), stanowią-
cych przepisy lex specialis względem 
przepisów ustawy o gospodarce nieru-
chomościami. Zgodnie z art. 132 ust. 1a 
ustawy o gospodarce nieruchomościa-
mi zapłata odszkodowania powinna 
nastąpić jednorazowo w terminie 14 
dni od dnia, w którym decyzja ustala-
jąca wysokość świadczenia odszkodo-
wawczego stała się ostateczna. W tym 
miejscu należy zaznaczyć, że na sku-
tek zawarcia porozumienia pomiędzy 
osobą uprawnioną do odszkodowania 
z tytułu wywłaszczenia nieruchomo-
ści, a organem zobligowanym do jego 
przyznania, art. 132 ust. 4 ustawy o go-
spodarce nieruchomościami stwarza 
możliwość ustalenie innego sposobu 
wypłaty odszkodowania. W szczególno-
ści oznacza to sposobność uzgodnienia 
z organem administracji publicznej in-
nego terminu wypłaty odszkodowania 
niż wskazany powyżej [7].
 Kwota ustalonego odszkodowania 
podlega waloryzacji na dzień jego za-
płaty (art. 132 ust. 5 ustawy o gospodar-
ce nieruchomościami). Instytucja walo-
ryzacji ma na celu zapewnienie realnej 
wysokości odszkodowania na dzień 
jego wypłaty, a także ochronę upraw-
nionego do odszkodowania w sytuacji 
spadku wartości pieniądza od momen-
tu wydania decyzji o zezwoleniu na 
realizację inwestycji drogowej, a tym 
samym zapobieżenia utraty wartości 
odszkodowania [8]. Ponadto możliwość 
waloryzacji odszkodowania nie wyłącza 
prawa strony postepowania odszko-
dowawczego do żądania odsetek za 
opóźnienie lub zwłokę w jego zapłacie 
(art. 132 ust. 2 ustawy o gospodarce 
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nieruchomościami). Odsetki będą nali-
czane za każdy przypadek opóźnienia 
w zapłacie odszkodowania i to nieza-
leżnie od przyczyn opóźnienia jak rów-
nież od tego, czy strona poniosła z ty-
tułu opóźnienia jakąkolwiek szkodę [4]. 
Należy wspomnieć, że jeżeli dojdzie do 
uchylenia lub stwierdzenia nieważności 
decyzji odszkodowawczej osoba, która 
otrzymała korzyść majątkową tytułem 
odszkodowania będzie zobowiązana 
do jej zwrotu (art. 132 ust. 3 ustawy o 
gospodarce nieruchomościami).
 Często dotychczasowe korzystanie 
z gruntu, objętego skutkami decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji 
drogowej będzie bardzo mocno utrud-
nione lub nawet niemożliwe. Wykup 
nieruchomości - jako szczególna for-
ma realizacji roszczenia o charakterze 
odszkodowawczym należy oceniać 
jako słuszne i racjonalne rozwiązanie 
prawne. Wówczas obowiązek złożenia 
stosownego wniosku o wykup części 
nieruchomości, jak również wykazanie, 
że zachodzi przesłanka braku możliwo-
ści korzystania z nieruchomości w do-
tychczasowy sposób, ciąży na samym 
właścicielu nieruchomości. W rzeczy-
wistości postepowanie to prowadzi 
do sytuacji, w której po stronie właści-
wego organu administracji publicznej 
powstaje obowiązek nabycia rzeczy, 
która faktycznie nie jest niezbędna do 
prawidłowej budowy drogi publicznej. 
Jednak organ czyni to ze względu na 
ochronę szerszego interesu społeczne-
go, realizując tym samym funkcję kom-
pensacyjną odszkodowania. 
 Podstawą ustalenia wysokości od-
szkodowania przysługującego właści-
cielowi nieruchomości jest wartość ryn-
kowa tej nieruchomości (art. 134 ust. 1 
ustawy o gospodarce nieruchomościa-
mi). Przedmiotową wartość ustala się 
według stanu nieruchomości w dniu 
wydania decyzji o zezwoleniu na reali-
zację inwestycji drogowej (w I instan-
cji) oraz według jej wartości z dnia, w 
którym następuje ustalenie wysokości 
odszkodowania. Przyjęcie takiej meto-
dy ustalania wysokości odszkodowania 
odpowiada także wymogom zasady 
proporcjonalności i sprawiedliwości 
społecznej.
 Pojęcie wartości rynkowej nierucho-
mości zostało zdefi niowane na gruncie 
przepisów ustawy o gospodarce nieru-
chomościami (art. 151 ust. 1), dookreśla-
jąc, iż wartość rynkową nieruchomości 

stanowi najbardziej prawdopodobna 
jej cena, możliwa do uzyskania na ryn-
ku, określona z uwzględnieniem cen 
transakcyjnych przy przyjęciu następu-
jących założeń: 1) strony umowy były 
od siebie niezależne, nie działały w sy-
tuacji przymusowej oraz miały stanow-
czy zamiar zawarcia umowy, 2) upłynął 
czas niezbędny do wyeksponowania 
nieruchomości na rynku i do wynego-
cjowania warunków umowy.
 Wysokość odszkodowania ustala-
na jest po sporządzeniu przez rzeczo-
znawcę majątkowego operatu szacun-
kowego [5], uwzględniającego stan 
faktyczny nieruchomości w dniu wy-
dania decyzji oraz jej wartość w chwili 
wypłaty odszkodowania. Obowiązek 
sporządzenia tego dokumentu szacun-
kowego, jak również koszty z tym zwią-
zane ciążą na organie wydającym decy-
zję odszkodowawczą. Powstaje pytanie 
o termin ważności wyceny dokonanej 
przez rzeczoznawcę majątkowego i jej 
ewentualną aktualizację. Zgodnie z tre-
ścią art. 156 ust. 3 ustawy o gospodarce 
nieruchomościami operat szacunkowy 
może być wykorzystywany do celu, dla 
którego został sporządzony, przez okres 
12 miesięcy od daty jego sporządzenia, 
chyba że wystąpiły zmiany uwarunko-
wań prawnych lub istotne zmiany czyn-
ników. Natomiast po upływie okresu, 
o którym powyżej, powstaje koniecz-
ność  potwierdzenia jego aktualności 
przez rzeczoznawcę majątkowego. 
Przy dokonywaniu ustalania wysoko-
ści świadczenia odszkodowawczego 
uwzględnia się w szczególności rodzaj, 
położenie, sposób użytkowania, prze-
znaczenie, stan nieruchomości oraz ak-
tualnie kształtujące się ceny w obrocie 
nieruchomościami - ceny transakcyjne 
(art. 134 ust. 2 ustawo o gospodarce 
nieruchomościami). Jeżeli natomiast 
ze względu na rodzaj nieruchomości 
nie można określić jej wartości rynko-
wej, gdyż tego rodzaju nieruchomości 
nie występują w obrocie, określa się jej 
wartość odtworzeniową (art. 135 ust. 1 
ustawo o gospodarce nieruchomościa-
mi), lecz w praktyce niezwykle rzadko 
dochodzi do takiej sytuacji [17]. 
 Należy podkreślić, że odszkodowa-
nie powinno dotyczyć nie tylko okre-
ślenia samej wartości nieruchomości, 
ale także budynków oraz innych obiek-
tów budowlanych posadowionych na 
nieruchomości (w tym drzew oraz in-
nych roślin znajdujących się na jej te-

renie). Na podstawie art. 18 ust. 1a i 1c 
specustawy drogowej odszkodowanie 
przysługujące właścicielowi nierucho-
mości zostaje pomniejszone o kwotę 
równą wartości ograniczonych praw 
rzeczowych, obciążających przedmio-
tową nieruchomość. Jednocześnie 
trzeba podkreślić, że wartość wszyst-
kich odszkodowań przyznanych z ty-
tułu ograniczonych praw rzeczowych 
dotyczących określonej nieruchomości 
nie może przekroczyć łącznej wartości 
nieruchomości. 
 W judykaturze można odnaleźć sta-
nowisko dopuszczające możliwość od-
liczenia prawa dożywocia ciążącego na 
nieruchomości pomimo, że prawo to 
nie jest zaliczane do kategorii ograni-
czonych praw rzeczowych. Niewątpli-
wie za przyjęciem takiego rozwiązania 
przemawia wykładnia celowościowa, a 
także przewidziane przez ustawodaw-
cę odpowiednie stosowanie przy ob-
ciążaniu prawem dożywocia przepisów 
o ograniczonych prawach rzeczowych 
(art. 910 ustawy Kodeks cywilny) [18]. 
Warto zaznaczyć, że zawsze istnieje 
możliwość kwestionowania wysokości 
przyznanego odszkodowania poprzez 
złożenie odwołania od decyzji ustalają-
cej wysokość odszkodowania za prze-
jęcie nieruchomości. Natomiast kontro-
wersyjną kwestią jest dopuszczalność 
zrzeczenia się odszkodowania przysłu-
gującego stronie wywłaszczonej. Za-
równo przepisy specustawy drogowej, 
ustawy o gospodarce nieruchomo-
ściami, jaki i szeroko rozumiane prawo 
administracyjne nie przewiduje takiego 
uprawnienia [38]. 
 Swoistymi przepisami rzutującymi 
na wysokość odszkodowania z tytułu 
wywłaszczenia nieruchomości są art. 
18 ust. 1e oraz art. 18 ust. 1f specustawy 
drogowej. Regulacje te kreują odpo-
wiednio po stronie właściciela lub użyt-
kownika wieczystego prawo do uzy-
skania dodatkowego odszkodowania 
w postaci 5% wartości nieruchomości 
lub użytkowania wieczystego w przy-
padku wydania przez niego nierucho-
mości w terminie wskazanym w art. 18 
ust. 1e, a ponadto prawo do uzyskania 
dodatkowego odszkodowania z tytułu 
pozbawienia nieruchomości, na której 
znajdował się budynek mieszkalny lub 
został wyodrębniony lokal mieszkalny 
– wówczas wysokość odszkodowania 
przysługującego dotychczasowemu 
właścicielowi powiększa się o zryczał-
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towaną kwotę w wysokości 10.000 zł. 
Wydaje się, że ratio legis wprowadzenia 
przez ustawodawcę przepisu art. 18 
ust. 1e specustawy drogowej stanowiło 
przyspieszenie i usprawnienie proce-
dury inwestycyjnej związanej z budo-
wą drogi publicznej poprzez skłonienie 
właścicieli do szybszego (niezwłoczne-
go) opuszczenia nieruchomości obję-
tych decyzją o zezwoleniu na realizację 
inwestycji drogowej. Z kolei przyznanie 
dodatkowego, specjalnego odszkodo-
wania, o którym mowa w art. 18 ust. 1f 
specustawy drogowej z tytułu utraty 
prawa własności nieruchomości za-
budowanej budynkiem mieszkalnym 
urzeczywistnia zasady sprawiedliwości 
społecznej, gdyż w istocie stanowi do-
raźną pomoc w zapewnieniu podsta-
wowych potrzeb mieszkaniowych i wa-
runków bytowych dotychczasowych 
właścicieli [16]. 
 Biorąc pod uwagę powyższe roz-
ważania, należy stwierdzić, że przyjęte 
konstrukcje prawne i przedstawione 
powyżej regulacje dotyczące ustalania 
i oszacowania wysokości odszkodowa-
nia opierają się na wszechstronnej ana-
lizie stanu faktycznego nieruchomości 
stanowiącej przedmiot wywłaszczenia 
przez organ wydający decyzję odszko-
dowawczą, a ponadto przejawiają pra-
widłowość ochrony interesu jednostki 
najpełniej widoczną w zapewnieniu 
prawa do słusznej rekompensaty za wy-
właszczenie. Natomiast wszelkie braki 
albo nieprawidłowości w dokonanych 
ustaleniach skutkować będą koniecz-
nością poszukiwania ochrony interesu 
indywidualnego w procedurze odwo-
ławczej.

Posumowanie

Procedura wywłaszczenia nieruchomo-
ści skutkuje odebraniem prawa własno-
ści dotychczasowemu właścicielowi ze 
względu na interes publiczny – budo-
wę drogi publicznej. Wywłaszczenie 
jest dokonywane decyzją o zezwoleniu 
na realizacje inwestycji drogowej, która 
wywołuje skutki prawnorzeczowe – z 
mocy samego prawa przenosi własność 
na podmiot publiczny: Skarb Państwa 
lub jednostkę samorządu terytorialne-
go, dlatego  stanowi    najdalej idącą 
ingerencją w stosunki własnościowe. 
Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o 
szczególnych zasadach przygotowania 
i realizacji inwestycji w zakresie dróg 

publicznych wprowadza uproszczoną, 
jednoetapową ścieżkę wywłaszczania, 
wypierając  podstawowe dla instytucji 
wywłaszczenia regulacje zamieszczo-
ne w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 
r. o gospodarce nieruchomościami. 
Wywłaszczenie z prawa własności nie-
ruchomości, aby spełniać konstytucyj-
ne wymogi wskazane w art. 21 ust. 2 
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
powinno nastąpić za zapłatą „słusznego 
odszkodowania”. Wysokość odszkodo-
wania jest ustalana według stanu nie-
ruchomości w dniu wydania decyzji o 
zezwoleniu na realizację inwestycji dro-
gowej oraz według jej wartości z dnia, 
w którym następuje ustalenie wysoko-
ści odszkodowania. Niezbędnym doku-
mentem służącym oszacowaniu war-
tości nieruchomości jest sporządzana 
przez rzeczoznawcę majątkowego opi-
nia w postaci operatu szacunkowego.  
Podstawę dla ustalenia wysokości od-
szkodowania stanowi wartość rynkowa 
danej nieruchomości. Wysokość od-
szkodowania ustalona w decyzji pod-
lega waloryzacji na dzień jego zapłaty. 
Waloryzacji dokonuje organ, osoba lub 
jednostka organizacyjna zobowiązana 
do zapłaty odszkodowania. Uprawnie-
nie odszkodowawcze za odebranie pra-
wa własności nieruchomości nie ulega 
przedawnieniu, w związku z tym strona 
postępowania wywłaszczeniowego 
może się go domagać w każdej chwi-
li. Poprzez przyznanie uprawnionemu, 
najczęściej świadczenia pieniężnego z 
tytułu wywłaszczenia nieruchomości, 
na której ma być realizowane zamierze-
nie drogowe jest realizowana funkcja 
kompensacyjna odszkodowania. 
 Przyjęte przez ustawodawcę regu-
lacje prawne w zakresie procedury 
wywłaszczeniowej i odszkodowaw-
czej pozwalają osobie poszkodowanej 
wskutek wywłaszczenia nieruchomości 
na w zasadzie pełną realizację jej in-
teresu ekonomicznego,  dostarczając 
narzędzi prawnych do jego skutecz-
nej ochrony, choćby przez zapewnie-
nie stronie postępowania możliwości 
wniesienia odwołania od decyzji o ze-
zwoleniu na realizację inwestycji dro-
gowej, decyzji ustalającej wysokość 
odszkodowania za nieruchomość,  za-
pewnienie wglądu do zgromadzonej 
w sprawie dokumentacji, operatu sza-
cunkowego, a także zapewnienie moż-
liwości sporządzania z niego notatek, 
odpisów czy też zdjęć. Właściciel wy-

właszczonej nieruchomości może za-
kwestionować prawidłowość operatu 
szacunkowego przedstawionego przez 
organ, wówczas ma prawo zgłoszenia 
do sporządzonego operatu zarzutów. 
Jeżeli przedstawione przez biegłego 
wyjaśnienia nie są dla strony postępo-
wania wystarczające, może ona wnio-
skować do organu o przeprowadzenie 
w sprawie rozprawy administracyjnej z 
udziałem biegłego.  Ponadto właściciel 
wywłaszczonej nieruchomości może 
na własne zlecenie zażądać sporzą-
dzenia przez wybranego przez siebie 
rzeczoznawcę majątkowego operatu z 
oszacowania wartości nieruchomości 
lub wystąpić do organizacji zawodowej 
rzeczoznawców majątkowych o doko-
nanie oceny prawidłowości operatu 
szacunkowego sporządzonego przez 
dotychczasowego rzeczoznawcę.  
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