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W odpowiedzi na wniosek z posiedzenia Komisji Bezpieczenstwa, Infrastruktury
i Ochrony Srodowiska z dnia 24 listopada 2025 r. w sprawie interpretacji art. 73 ust. 1 ustawy
z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje
publiczng w zwigzku z mozliwoscig nieodplatnego przejecia gruntdéw zajetych przez pasy
drogowe, informuje co nastepuje.

Zgodnie z art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz. U. z 1998 r., Nr 133, poz. 872 z p6zn. zm.),
zwanej dalej ,,ustawa”, nieruchomosci, pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r. we wladaniu
Skarbu Panfistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, nie stanowigce ich wlasnosci, a zajete
pod drogi publiczne, z dniem 1 stycznia 1999 r. stajg si¢ z mocy prawa wilasnoscia Skarbu
Panstwa lub wlasciwych jednostek samorzadu terytorialnego za odszkodowaniem.

W mysl ust. 2 ww. przepisu odszkodowanie, o ktérym mowa wyzej, wyplaca:

1) gmina - w odniesieniu do drog bedgcych w dniu 31 grudnia 1998 r. drogami gminnymi,
2) Skarb Panstwa - w odniesieniu do pozostatych drog.

Z kolei zgodnie z ust. 4 i 5 ww. przepisu, odszkodowanie, o ktérym mowa w ust. 11 2,
bedzie ustalane i wyplacane wedlug zasad 1 trybu okreslonych w przepisach
o odszkodowaniach za wywlaszczone nieruchomosci, na wniosek wiasciciela nieruchomosci
ztozony w okresie od dnia 1 stycznia 2001 r. do dnia 31 grudnia 2005 . Po uplywic tego okresu
roszczenie wygasa. Podstawg do ustalenia wysokosci odszkodowania stanowi wartos$é
nieruchomosci wedlug stanu z dnia wejscia w zycie ustawy, przy czym nie uwzglednia sie
wzrostu wartosci nieruchomosci spowodowanego trwatymi nakladami poczynionymi po
utracie przez osobg uprawniong prawa do wladania gruntem.

W art. 73 ust. 3 i 3a ustawy wskazano, ze podstawg do ujawnienia w ksigedze wieczystej
przejscia na wlasnos$é Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego nicruchomoscei,
o ktorych mowa w ust. 1, jest ostateczna decyzja wojewody. Jezeli istnieje koniecznosé
okreslenia granic nieruchomosci, ktdre przeszty na wilasno$¢ Skarbu Panstwa lub wilasnosé
jednostek samorzadu terytorialnego, wydajac decyzje, o ktérej mowa wyzej, nie wydaje si¢
decyzji o podziale nieruchomosci.

Przechodzac do interpretacji cytowanego wyzej przepisu, wskazaé nalezy, ze jego
celem jest uregulowanie sytuacji prawnej nieruchomosei zajetych przed dniem 1 stycznia
1999 1. pod drogi publiczne. W ust. 1 art. 73 ustawy okreslone zostaty przestanki, ktérych
aczne wystapienie powoduje, ze grunty niestanowigce wlasnosci Skarbu Pafistwa lub jednostki
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samorzgdu terytorialnego staly si¢ z mocy prawa z dniem 1 stycznia 1999 r. ich wlasnoscia.

Przestankami tymi sa:

1) wiladanie w dniu 31 grudnia 1998 r. nieruchomoscig przez Skarb Panstwa lub jednostke
samorzadu terytorialnego,

2) zajecie nieruchomosci pod droge publiczna,

3) brak tytulu wlasnosci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego do zajetej
nieruchomosci.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 30 kwietnia 2020 r., sygn. akt I OSK
1255/19, wyjasnil, ze uzyte w art. 73 ust. 1 ustawy sformutowanie "nieruchomosci zajete pod
drogi publiczne" oznacza nieruchomosci, na ktdérych urzadzono droge, ktérg nastepnie
zaliczono do odpowiedniej kategorii drog publicznych, przy czym fakt ten musial mie¢ miejsce
przed dniem 1 stycznia 1999 r. Natomiast "wladanie" oznacza faktyczne sprawowanie
wladztwa, zblizone do posiadania, przy czym do spelnienia przestanki wiladztwa nie jest
konieczne udowodnienie stuzacego podmiotowi publicznoprawnemu jakiegokolwiek tytutu do
nieruchomosci. Wtadanie nieruchomoscia przez Skarb Pafstwa lub jednostke samorzadu
terytorialnego oznacza zatem, ze Skarb Panstwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego
wykonywaly faktyczne czynnosci w odniesieniu do nieruchomosci zajetej pod droge publiczna,
tj. utrzymywaly nawierzchnie, prowadzily naprawy, remonty, od$niezanie, biezgce utrzymanie
drog, pielegnacje zieleni, konserwacje oznakowania itd. W przypadku urzadzenia drogi na
gruncie prywatnym, ktory to grunt nie zostat jednoczesnie zagospodarowany przez wiasciciela
W sposéb uniemozliwiajacy realizacji czynnosci zwigzanych z zarzgdem drogi (np. poprzez
jego wygrodzenie), istnieje domniemanie, Zze zarzadca drogi wykonywatl nad nig wtadztwo w
formach okreslonych w ustawie o drogach publicznych. Nie moze obalié tego domniemania
sam fakt wykonywania na nieruchomosci zajetej pasem drogowym przez wlasciciela gruntu
prac pielegnacyjnych polegajacych np. na koszeniu trawy, sprzataniu czy od$niezaniu.
Podejmowanie przez wlasciciela nieruchomosci tego rodzaju prac w obrgbie drogi publicznej,
nie stanowi wszak samo w sobie przeszkody dla realizacji czynnosci zarzadu drogi przez
podmioty publicznoprawne (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 16 listopada 2021 r., sygn. akt I SA/Wa 2467/19).

Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze tylko taczne wystapienie powolanych wyzej
przestanek umozliwia organowi (wojewodzie) wydanie decyzji stwierdzajace] zaistnienie, na
dzien 1 stycznia 1999 r., skutku wywlaszczeniowego. Przy czym, w orzecznictwie sadoéw
administracyjnych przyjmuje sie, ze ze wzgledu na wywlaszczeniowy charakter art. 73 ust. 1
ustawy, musi on by¢ wykladany $cisle, a okreslone w nim przestanki powinny by¢ wykazane,
a nie tylko uprawdopodobnione. Na mocy art. 73 ust. 1 ustawy nastepuje bowiem odebranie
prawa wlasnosci nieruchomosci lub jej czgsei, dlatego spelnienie przestanek okreslonych
w tym przepisie, ktore warunkuja jego zastosowanie, nie moze pozostawia¢ jakichkolwiek
watpliwosci, musi by¢é wyczerpujaco wyjasnione i udokumentowane za pomoca wszelkich
dostepnych $rodkéw dowodowych, o ktérych mowa w art. 75 § 1 k.p.a. Postgpowanie
prowadzone przez whasciwego wojewode musi zmierza¢ do ustalenia trzech okolicznosci, tj.
czy nieruchomos¢ objeta postgpowaniem w dniu 31 grudnia 1998 r. znajdowala sic we
wladaniu Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, nie stanowita ich wiasnosci
oraz czy zostala zaj¢ta pod droge publiczng.
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Podstawg do ujawnienia w ksigdze wieczystej przejécia na wlasnosé Skarbu Panstwa
lub jednostek samorzadu terytorialnego przedmiotowych nieruchomosei jest ostateczna decyzja
wojewody. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem powyzsza decyzja wojewody stwierdzajacg
przejscie z mocy prawa z dniem 1 stycznia 1999 r. na wlasno$é Skarbu Panstwa lub Jjednostki
samorzadu terytorialnego nieruchomosci zajgtej pod droge publiczng nie tworzy nowego stanu
prawnego, lecz jedynie potwierdza stan prawny istniejacy w dniu 31 grudnia 1998 r., ma wiec
charakter deklaratoryjny. Stanowi ona wigzace potwierdzenie dokonanych ex lege zmian
W sytuacji prawnej okreslonych podmiotéw, co wywoluje skutki ex tunc, tj. od chwili, gdy dany
stan prawny zaistnial. Decyzja taka moze by¢ wydana wylacznie w sytuacji jednoznacznego
stwierdzenia, ze dana nieruchomos¢ z mocy prawa przeszta na whasnos¢ jednostki samorzgdu
terytorialnego lub Skarbu Panstwa. Innymi slowy przedmiotowa decyzja nie moze zostaé
wydana w sytuacji braku bezsprzecznych i niespornych dowodéw $wiadezacych o tym, ze dana
nieruchomos¢ nic byta wiasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego,
natomiast byta zajeta pod droge publiczng i pozostawata we wiadaniu Skarbu Panstwa badz
jednostek samorzadu terytorialnego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28
pazdziernika 2024 r., sygn. akt I OSK 1431/23).

W mydl art. 73 ust. 1 ustawy nabycie z mocy prawa z dniem 1 stycznia 1999 r. przez
Skarb Paristwa lub jednostke samorzadu terytorialnego prawa wlasnosci nieruchomosci zajetej
pod drogg publiczng nastepuje za odszkodowaniem. Odszkodowanie to, zgodnie z art. 73 ust.
4 ustawy, powinno zosta¢ na wniosek wlasciciela nieruchomosci ustalone i wyplacone wedhug
zasad i trybu okreslonych w przepisach o odszkodowaniach za wywlaszczone nieruchomosci.
Ustawodawca w wyzej wymienionym przepisie art. 73 ust. 4 ustawy postanowil jednak, ze
wiasciciel nieruchomosci przedmiotowy wniosek o odszkodowanie powinien ztozyé w okresie
od dnia 1 stycznia 2001 r. do dnia 31 grudnia 2005 r., a po uplywie tego terminu roszczenie
o zaplat¢ odszkodowania wygasa.

Wobec powyzszego nalezy wskazaé, ze postgpowanie w sprawie ustalenia i wyplaty
odszkodowania moze zosta¢ wszczgte wylgcznie na wniosek whasciciela nieruchomosci, czyli
na zadanie strony uprawnionej do uzyskania odszkodowania. Uprawnionym do otrzymania
odszkodowania jest zas ten wlasciciel nieruchomosci, ktéry w okresie od 1 stycznia 2001 r. do
31 grudnia 2005 r. ztozyl wniosek o ustalenie i wyplate odszkodowania. Zlozenie przez osobg
uprawniong do uzyskania odszkodowania wniosku, o ktérym mowa w art. 73 ust. 4 ustawy,
w terminie okreslonym w tym przepisie jest warunkiem wszczecia postepowania w sprawie
ustalenia i wyplaty odszkodowania (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 marca 201 r., sygn. akt I OSK 4127/18, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt I OSK 2535/14, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 1 lutego 2007 r., sygn. akt I OSK 394/06).

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze termin okreslony w art. 73 ust. 4 ustawy (od dnia 1 stycznia
2001 r. do dnia 31 grudnia 2005 r.) jest terminem zawitym prawa materialnego. Oznacza to, ze
termin ten nie moze ulec przedtuzeniu ani skréceniu, a wniosek ztozony po tym terminie
powoduje, Ze roszczenie o ustalenie i wyplate odszkodowania za wywtaszczona nieruchomo$é
wygasa. Termin ten, nalezgcy do terminéw materialnoprawnych nie moze byé tez
przywrécony, bowiem instytucja przywrécenia terminu, uregulowana w art. 58-60 k.p.a., ma
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zastosowanie jedynie do terminéw procesowych (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt I OSK 617/17).

Reasumujac, w sytuacji gdy whasciciel nieruchomosei nie ztozyt wniosku o zaplate
odszkodowania w okresie od dnia 1 stycznia 2001 r. do dnia 31 grudnia 2005 r., to takiego
odszkodowania za nieruchomos¢, ktéra z mocy prawa z dniem 1 stycznia 1999 r. stala si¢
wiasnoscia Skarbu Panistwa lub wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, nie moze si¢
skutecznie domagaé. Ztozenie wniosku o ustalenie i wyptate odszkodowania poza ustawowym
terminem oznacza niemozno$¢ uwzglednienia roszczenia (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 28 maja 2020 r., sygn. akt II SA/Po 22/20).

Wyjasni¢ takze nalezy, ze okoliczno$é, ze stan prawny zajetej pod droge nieruchomosci
nie zostal jeszcze w dacie zakonczenia biegu terminu do wniesienia wniosku o przyznanie
odszkodowania uregulowany (tj. wojewoda do dnia 31 grudnia 2005 r. nie wydat decyzji, o
ktérej mowa w art. 73 ust. 3 ustawy), nie ma Zadnego wplywu na bieg terminu do zlozenia
whniosku o wyplate odszkodowania (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 maja
2014 r. sygn. akt I OSK 2730/12). Decyzja wojewody, o ktorej mowa w art. 73 ust. 3 ustawy,
ma bowiem charakter deklaratoryjny, stwierdzajacy istniejacy stan prawny, nie za§ prawo
ksztattujacy. Odjecie prawa whasnosci nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne nastapito
bowiem z mocy prawa ze skutkiem na dzien 1 stycznia 1999 r. Niezaleznie od daty wydania
decyzji w trybie art. 73 ust. 3 ustawy, nastapita w powyzszej dacie zmiana stanu prawnego
(whadciciela nieruchomosci). Ustawodawca nie okreslil natomiast zadnego terminu do wydania
przez wojewod¢ decyzji deklaratoryjnej w tym przedmiocie. W konsekwencji decyzja
wojewody moze zapas¢ takze po dniu 31 grudnia 2005 r., kiedy to z mocy ustawy wygasto juz
roszczenie bylego wlasciciela o odszkodowanie z tego tytuhu.

Nalezy w tym miejscu zaznaczyé, ze art. 73 ustawy byl kilkakrotnie przedmiotem
kontroli dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny. Postepowania te miaty rézny zakres
i przedmiot kontroli. W wyroku z dnia 15 wrze$nia 2009 r., sygn. akt P 33/07, istote watpliwosci
konstytucyjnych sadu pytajacego stanowil brak odpowiednich gwarancji realizacji prawa do
uzyskania odszkodowania dla czesci bylych wlascicieli wywlaszezonych nieruchomoscei,
kt6rzy mogli utracic to uprawnienie z powodu niewydania w ich sprawie w terminie zglaszania
wnioskéow o odszkodowanie decyzji wojewody potwierdzajacej wywlaszezenie.
Niejednoznaczna, zdaniem sadu pytajacego, tre$¢ normatywna art. 73 Przepisow
wprowadzajacych nie pozwala zagwarantowaé¢ bylym wlascicielom prawa do naleznego
odszkodowania. Ustawodawca ograniczyl okres zglaszania roszczen odszkodowawczych
bylych wiascicieli terminem zawitym, podczas gdy wojewoda nie zostal zobligowany do
wydania w konkretnym czasie decyzji na podstawie art. 73 ust. 3 Przepiséw wprowadzajacych.
Odnoszgc si¢ do tej kwestii Trybunal stwierdzil, ze tre§¢ art. 73 ust. 1 Przepiséw
wprowadzajacych nie pozostawia watpliwosci, ze wlasno$é nieruchomosci, ktérych dotyczy
ten przepis, przeszta 1 stycznia 1999 r. na rzecz Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego. W odréznieniu od decyzji wywlaszczeniowych wydawanych na podstawie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami rozstrzygniecie wojewody na podstawie art. 73 ust. 3
Przepis6w wprowadzajacych nie tworzy nowego stanu prawnego, lecz jedynie potwierdza w
konkretnej sytuacji wywlaszczenie z mocy prawa, a wiec ma charakter deklaratoryjny.
Poniewaz decyzje takie stanowig wigzace potwierdzenie dokonanych ex lege zmian w sytuacji
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prawnej okreslonych podmiotéw, to wywotuja skutki ex tunc, tj. od chwili, gdy dany stan
prawny zaistnial. Skoro nabycie wlasnosci nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub jednostke
samorzadu terytorialnego nastgpito 1 stycznia 1999 r., to rowniez od tego dnia powstato prawo
do zadania odszkodowania. Nieuzasadnione jest wiec przyjete przez sad pytajacy zalozenie, ze
uprzednie uzyskanie decyzji wojewody stanowilo niezbedny warunek do wystgpienia
z wnioskiem o odszkodowanie. Art. 73 Przepisow wprowadzajacych nie przewiduje
bezposredniego zwigzku pomiedzy postgpowaniem wojewody w sprawie potwierdzenia
wywlaszczenia a sprawg odszkodowawcza prowadzona przez staroste. Nie wprowadza tez
obowigzku legitymowania si¢ ostateczna decyzja woj ewody do zgloszenia zamiaru uzyskania
odszkodowania. Trybunal zwrécil uwage, ze wniosek bylego wilasciciela nieruchomosci
0 odszkodowanie ma dwojaki charakter. Po pierwsze stanowi o$wiadczenie, ze byly wilasciciel
Jestidomaga si¢ odszkodowania za wywlaszezenie. Art. 73 ust. 4 Przepisow wprowadzajacych
przesadza bowiem, Ze odszkodowanie przystuguje tylko na zadanie uprawnionej osoby.
Po drugie wniosek stanowi zadanie wszczecia postgpowania administracyjnego w sprawie
ustalenia i wyplaty odszkodowania. Dla samego zgloszenia roszczenia odszkodowawczego,
stanowigcego o$wiadczenie o skorzystaniu z prawa do odszkodowania, nie jest potrzebne
uprzednie uzyskanie decyzji wojewody. Wywlaszczenie na podstawie art. 73 Przepiséw
wprowadzajacych obejmuje jedynie te sytuacje, gdy droga zostala wybudowana do konca
1998 r. na przejetej wezesniej nieruchomosci. Dlatego trudno zakladad, ze wlasciciele nie mieli
swiadomosci utraty swoich nieruchomosci przed wydaniem decyzji wojewody, ktora tylko
potwierdza wywlaszczenie. Kazdy z bylych wiascicieli znajdowal si¢ w poréwnywalnej
sytuacji prawnej, poniewaz byt uprawniony w ustawowo okreslonym okresie do zlozenia
wniosku o ustalenie i wyplate odszkodowania. W zaleznosci od okolicznosci indywidualne;j
sprawy rozny moze by¢ czas rozstrzygniecia wniosku i wyptlaty odszkodowania, co jest miedzy
innymi uzaleznione od tego, w jakim czasie wywlaszczenie zostalo potwierdzone ostateczng
decyzja wojewody.

Z kolei w wyroku z dnia 19 maja 2011 r., sygn. akt K 20/09, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze art. 73 ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje publiczng jest zgodny z art. 21 ust. 2 w zwiagzku z art. 31 ust.
3 oraz z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i wywodzong z niego zasadg poprawnej
legislacji. Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze wprowadzenie 5-letniego okresu, w ktorym
mozliwe bylo dochodzenie roszczenia odszkodowawczego, przy jednoczesnym zachowaniu
minimalnych wymogdéw proceduralnych, nie niweczy istoty prawa do slusznego
odszkodowania. Ponadto, przyjmujac za kryterium weryfikacji tej cechy skutecznos¢ realizacji
okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym Trybunal stwierdzit,
ze ochrona zapewniana uprawnionym do odszkodowania na gruncie art. 73 ust. 4 Przepiséw
wprowadzajacych byla realna.

Podsumowujgc powyzsza interpretacje, stwierdzi¢ nalezy, ze w przypadku lgcznego
wystapienia przestanek okreslonych w art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczng, wilasciwa jednostka
samorzadu terytorialnego z dniem 1 stycznia 1999 r. przejeta na wlasnosé odpowiednie
nieruchomosci zajete pod drogi publiczne. Natomiast, jezeli poprzedni wiasciciel takiej
nieruchomosci nie zlozyt w terminie od dnia 1 stycznia 2001 r. do dnia 31 grudnia 2005 r.
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wniosku o ustalenic i wyplate stosownego odszkodowania, to jego roszczenie w tym
przedmiocie zgloszone w pézniejszym czasie nie moze juz zostaé uwzglednione, bez wzgledu
na fakt, ze decyzja wojewody, o ktérej mowa w art. 73 ust. 3 ww. ustawy, nie zostala jeszcze
wydana i zostanie wydana np. dopiero w 2026 r. Poprzedni wlasciciel nieruchomosci nie moze
réwniez domagaé sig przywrocenia terminu do zlozenia wniosku o odszkodowanie, nawet
wowczas gdy nieztozenie tego wniosku w przepisanym terminie nastapito bez jego winy.
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