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2 sierpnia 2023 r. Prezydent RP podpisal ustawe z dnia 13 lipca 2023 1. o szczegdlnych rozwigzaniach
dotyczacych regulacji stanu prawnego niektorych drog ogélnodostgpnych. Akt oczekuje na ogloszenie w
Dzienniku Ustaw.

Ustawa przedstawiona przez samego Prezydenta zaklada utatwienia nabywania przez gminy
nieruchomosci zajetych pod drogi, pozostajacych w ich wiadaniu co najmniej 20 lat, ktore nie zostaty
zaliczone do kategorii drog publicznych, ale sa drogami ogélnodostgpnymi o utwardzonej powierzchni,
po ktorych odbywa si¢ ruch pojazdow 1 pieszych. O zalozeniach ustawy pisaliSmy m. in. tutaj.

Nalezy zauwazy(¢, ze kazda propozycja rozwiazan prawnych dotyczaca regulacji stanu drog jest jak
najbardziej pozadana, jednakze w przypadku omawianej ustawy Zwiazek Powiatow Polskich od samego
poczatku zglaszat szereg uwag 1 watpliwosci w zwiazku z potencjalnymi praktycznymi problemami w jej
stosowaniu. Prezydencka inicjatywa bylta rowniez tematem felietonu Grzegorza Kubalskiego (Zastgpcy
Dyrektora Biura ZPP) pt. ,,Prostowanie kretych drézek?”, z ktérym mozna zapoznad si¢ tutaj.

Co zatem zmienia omawiana specustawa? O tym ponizej.
Jakie nowe zadania bedzie realizowal starosta?
Ustawa przewiduje, ze starosta:

e prowadzi postgpowanie w sprawie wydania decyzji o nabyciu nieruchomosci,

wydaje decyzj¢ administracyjng w tym zakresie,

w tresci decyzji starosta okresla przebieg drogi ogélnodostepnej, wskazuje nieruchomosci, ktore
staja si¢ wlasnoscia gminy, okresla granice pasa drogowego, zatwierdza podzial nieruchomosci,
ustala wysokos$¢ odszkodowania za przejeta przez gming nieruchomosé w przypadku, kiedy
miedzy gming a dotychczasowym wtascicielem nie dojdzie do jego uzgodnienia.

Jakie problemy moga wynikna¢ na tle stosowania przepisow specustawy?

Najistotniejsza problematyka zostata przedstawiona wedtug kolejnosci przepisOw ustawy, ktére budza
najwigksze watpliwosci. Z trescig ustawy mozna zapoznac si¢ tutaj.

Art. 3 ust. 2

Przepis stanowi, ze przez nieruchomos¢, o ktérej mowa w ust. 1, nalezy rozumie¢ nieruchomos¢
niezabudowana. ZPP podnosil, ze w polskim systemie prawa nie funkcjonuje definicja ,,nieruchomosci
niezabudowanej”. Proby zdefiniowania tego pojecia podjety si¢ sady administracyjne, jednakze na
potrzeby spraw podatkowych. Sady stawaty na stanowisku, ze gdy droga jest utwardzona to mamy do
czynienia z dziatka zabudowana budowla. W przypadku drogi nieutwardzonej grunt bedzie
niezabudowany.

W zwiazku z powyzszym, ZPP na etapie procedowania ustawy przez komisje sejmowe 1 senackie
wskazywal, ze uzyte w ustawie pojecia ,,nieruchomosci niezabudowanej, utwardzonej” moga pozostawac
w kolizji z prawem budowlanym. Postulowano, aby przejmowana droga wykazywata cechy utwardzenia
oraz uksztalttowanego przebiegu.
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Na jakie problemy moze natknac si¢ starosta prowadzacy postgpowanie na gruncie przepisOw
specustawy? Ot6z, moze dojs¢ do sytuacji, w ktdrej gmina bedzie chciata naby¢ na wlasnosé
nieruchomos¢, ktéra nie bedzie w calosci utwardzona lub nie bedzie bezposrednio potaczona z drogami
publicznymi. Watpliwosci pojawia si¢ zatem co do uznania, czy taka nieruchomos¢ spelnia ustawowe
przestanki do nabycia przez gming, a takze jaka decyzj¢ powinien wydac starosta (tj. czy wobec braku
wymaganych przez nieruchomos¢ cech powinien wyda¢ decyzja odmowna w odniesieniu do catosci
nieruchomosci).

Art. 4 ust. 2

Przepis zaktada, ze decyzj¢ o nabyciu nieruchomosci wydaje wlasciwy miejscowo starosta wykonujacy
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej na wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
Praktyczny problem w zastosowaniu przepisu moze pojawic si¢ w sytuacji, gdy z regulacji omawianej
specustawy zechce skorzysta¢ miasto na prawach powiatu.

Ten praktyczny problem moze dotyczy¢ w szczegdlnosci zagadnienia legitymacji jednostki samorzadu
terytorialnego do bycia strong postgpowania, prowadzonego przez jej organ wykonawczy.

Orzecznictwo sadow administracyjnych konsekwentnie podkresla, ze gmina (powiat) nie moze by¢ strona
w postgpowaniu administracyjnym (odwotawczym, nadzwyczajnym) w sprawie indywidualnej, w ktorej
w pierwszej instancji decyzje wydal wojt, burmistrz lub prezydent, poniewaz nie jest mozliwe
wystgpowanie organu orzekajacego w sprawie jednoczesnie w roli strony tego postgpowania.
Powierzenie organowi jednostki samorzadu terytorialnego wlasciwosci do orzekania w sprawie
indywidualnej w formie decyzji administracyjnej, niezaleznie od tego, czy nastapito to na mocy ustawy,
czy tez w drodze porozumienia, wytacza mozliwos¢ dochodzenia przez t¢ jednostke jej interesu prawnego
w trybie postgpowania administracyjnego, czy tez sadowoadministracyjnego (zob. uzasadnienie prawne
wyroku NSA z dnia 08.11.2022 r., sygn. akt I OSK 866/22).

Art. 4 ust. 3

W tym miejscu zwracamy uwagg, ze omawiany przepis stanowi wytom od zasady okreslonej w art. 18
ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorg to rada gminy jest wylacznie wiasciwa do
podejmowania uchwat w sprawach dotyczacych nabywania nieruchomosci, a do czasu okreslenia zasad
wojt moze dokonywac tych czynnosci wyltacznie za zgoda rady gminy. Artykut 4 ust. 3 wyposaza
bowiem wojta w suwerenne 1 niewymagajace zgody rady gminy uprawnienie do ztozenia do starosty
wniosku o wydanie decyzji o nabyciu nieruchomosci.

Skutkiem nabycia przez gming drogi ogdélnodostepnej bedzie jej zaliczenie z mocy prawa do kategorii
drég gminnych (zgodnie z art. 6 ust. 6 specustawy). Oznacza to zatem, ze przepisy ustawy wytaczaja w
tym zakresie wpltyw rady gminy na sie¢ drég gminnych.

Art. 6 ust. 1 pkt 1

Wskazana regulacja nakazuje staroscie okreslenie w decyzji przebiegu nabywanej przez gming drogi
ogollnodostepnej. Z przepisOw specustawy nie wynika jednak w jaki sposob ,,operacyjnie” nalezy
dokonac okreslenia tego przebiegu.
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Watpliwos¢ ta jest szczeg6lnie istotna w kontekscie tresci art. 6 ust. 1 pkt 2 nakazujacego wskazanie
nieruchomosci, ktore staja si¢ wlasnoscia gminy. Skoro droga bedaca przedmiotem decyzji nie nalezata
do gminy, to okreslenie dziatek przechodzacych na wtasno$¢ gminy w istocie determinuje jej przebieg.
Tymczasem okreslenie przebiegu drogi ma nastapic niezaleznie od wskazania tych dziatek.

Co jeszcze istotne, art. 6 ust. 1 pkt 3 nakazuje okreslenie pasa drogowego, ktore to okreslenie bedzie
zasadniczo wynikato ze wskazania przejmowanych dziatek — granica pasa drogowego bedzie przebiegata
bowiem po zewngtrznym obrysie przejmowanych przez gming dziatek.

Art. 7 ust. 1

Na omawiany przepis nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwage. Zostal on bowiem wadliwie skonstruowany, co
ZPP podkreslal na etapie prac parlamentarnych nad ustawa. Artykut 7 ust. 1 przewiduje bowiem
zobowiazanie starosty do dorgczenia (sic!) decyzji okreslonym podmiotom w terminie 14 dni od dnia jej
wydania.

Majac na uwadze przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego, ktore reguluja kwesti¢ dorgczen
konsekwentnie podkreslaliSmy, ze nie mozna zobowigza¢ organu do dorgczenia decyzji (Wg rygorow
wynikajacych z Kpa) w okreSlonym terminie. Starosta — jako organ prowadzacy postgpowanie i wydajacy
decyzje¢ w I instancji nie ma bowiem wptywu na to kiedy adresat odbierze przesyike.

Postulaty ZPP o zmiang redakcji przepisu 1 ewentualne zobowigzanie starosty do wystania decyzji w
terminie 14 dni od dnia jej wydania nie znalazly jednak uznania u postéw 1 senatoréw.

Art. 9

Zawarte w art. 9 uregulowania dotycza zasad postgpowania w zakresie ustalenia odszkodowania za
przejete nieruchomosci, ktore prowadzi€ bedzie starosta i to wtasnie starosta ma ustali¢ wysokos¢
odszkodowania w drodze decyzji.

W omawianym przypadku praktyczny problem moze ponownie pojawi€ si¢ w sytuacji, kiedy z regulacji
specustawy zechce skorzysta¢ miasto na prawach powiatu.

Art. 9 ust. 2

Pracownikom starostw, jak tez samym starostom zwracamy szczegdlng uwage na omawiany przepis.
Stanowi on bowiem, ze jezeli w terminie 2 miesigcy od dnia, w ktérym decyzja o nabyciu nieruchomosci
stala si¢ ostateczna, nie dojdzie do uzgodnienia, o ktérym mowa w ust. 1, wysokos¢ odszkodowania
ustala starosta w drodze decyzji w terminie 30 dni od dnia wszczgcia postgpowania.

Uzasadnione obawy 1 watpliwosci Zwiazku Powiatéw Polskich dotyczyty tego, ze z przepisu nie wynika,
czy ww. postgpowanie toczy€ si¢ ma z urze¢du, czy tez na wniosek.

Logiczne wydaje sig, ze postgpowanie dot. ustalenia wysokosci odszkodowania powinno by¢ wszczynane
na wniosek podmiotéw uprawnionych (tj. gminy lub dotychczasowego wiasciciela). Przepis jest zatem
nieprecyzyjny, szczegoOlnie ze naktadana starost¢ obowiazek wydania decyzji w terminie 30 dni od dnia
wszczecia postgpowania, ktore — jak wskazano powyzej — powinno by¢ postgpowaniem wnioskowym.
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Art. 9 ust. 3

W tym przypadku réwniez uwagi ZPP nie zostaty uwzglednione w toku prac parlamentarnych, a logika
przepisu pozostawia wiele do zyczenia.

Zgodnie z art. 9 ust. 3 wysokos¢ odszkodowan, o ktérych mowa w ust. 11 2, ustala si¢ na podstawie
operatu szacunkowego (...). Oznacza to, ze operat powinien by¢ sporzadzony zarowno w przypadku
uzgodnienia wysokosci odszkodowania migdzy gming a dotychczasowym wiascicielem (ust. 1), jak tez w
przypadku braku takiego uzgodnienia (ust. 2).

ZPP zabiegat o to, aby obowiazek sporzadzenia operatu zostat wytaczony w przypadku, o ktérym mowa
w ust. 1, bowiem pozbawione sensu jest zlecenia wykonania operatu 1 pokrycia jego kosztow, jezeli
gmina i dotychczasowy wiasciciel uzgodnity wysokos¢ odszkodowania.

Co rowniez istotne z punktu widzenia starostOw 1 postgpowan prowadzonych na podstawie specustawy —
nie przewiduje ona Zrodet finansowania przedsigwzig€ realizowanych na jej podstawie, w szczegdlnosci
nie okresla kto ponosi koszty sporzadzenia operatu szacunkowego.

Oznacza to, ze najpewniej obowiazek pokrycia wydatkow zwigzanych ze sporzadzeniem operatu
szacunkowego dla potrzeb ustalenia odszkodowania za nieruchomos¢ przejeta pod droge gminna, bedzie
spoczywal na staroscie.

Art. 9 ust. 9

Omawiany artykut przewiduje z kolei mechanizm zabezpieczajacy Srodki na odszkodowanie w budzecie
gminy w przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym. ZPP zwracat uwagg na to, ze
moze dochodzi¢ do sytuacji, w ktorej niemozliwe bgdzie ustalenie wiasciciela (lub wilascicieli)
nieruchomosci. Skutek bedzie taki, ze odszkodowanie nie zostanie faktycznie wyptacone.

Jednakze Srodki na odszkodowanie bedg musiaty zosta¢ zabezpieczone w budzecie ze wszystkimi dla
niego efektami (w tym negatywnymi), tj. konieczno$¢ wyliczenia odszkodowan wedlug biezacych cen
nieruchomosci 1 zabezpieczenia ich w budzecie na kolejne 6 lat, co faktycznie bedzie zdeponowaniem
srodkéw bez mozliwosci ich wykorzystania. Bez watpienia utrudni to zbilansowanie budzetu i pogorszy
wskazniki budzetowe.

Art. 12 — Wejscie w zycie ustawy

Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia. Akt ten zostal wprawdzie podpisany
przez Prezydenta 1 oczekuje na ogloszenie w Dzienniku Ustaw, jednakze pewnym jest, ze ustawa wejdzie
w zycie jeszcze w 2023 1.

Co to oznacza? Otoz specustawa stanowi, ze starostowie maja prowadzi¢ postgpowania 1 wydawac
decyzje o nabyciu nieruchomosci przez gminy jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;.
Oczywistym jest, ze wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego aktualnie znajduja si¢ w Srodku roku
budzetowego. Zatem wejscie ustawy w zycie w 2023 r. spowoduje, ze starostowie beda zobowiazani do
realizowania wnioskdw wojtow 1 prowadzenia przedmiotowych postgpowan. Specustawa nie przewiduje
zadnych dodatkowych Srodkéw dla powiatéw na realizacje nowego zadania, co oznacza, ze wejscie w
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zycie ustawy w biezacym roku odniesie nastgpujacy skutek, tj. gminy beda nabywac drogi dzigki
zaangazowaniu przez powiaty Srodkéw wiasnych.
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