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STRESZCZENIE

Z chwilg przystapienia Polski do Unii Europejskiej uzyskano dostep do znacznych $rodkéw finansowych,
m.in. na rozbudowe infrastruktury drogowe;j. Jedna z barier ograniczajacych wykorzystanie tych srodkow
sg procedury prawne zwigzane z przygotowaniem i realizacjg tych inwestycji. W celu usprawnienia procesu
inwestycyjnego w tym zakresie Sejm uchwalil specjalny akt prawny nazywany popularnie specustawa dro-
gowa. Wszedl on w zycie w 2003 roku i bedzie obowigzywat do 2023 roku. Poniewaz akt ten obowigzuje
juz ponad 10 lat, w artykule przeanalizowano skutki jego dziatania, zarowno pozytywne, jak i negatywne.
Stwierdzono, ze ustawa jest niezbednym narzedziem prawnym do szybkiej realizacji sieci drog w Polsce.
Jest ona chetnie, skutecznie oraz maksymalnie wykorzystywana w procesie przygotowania i realizacji tych
inwestycji. Kumulacja kilku postgpowan administracyjnych w jednym daje inwestorom wiele mozliwo$ci
prawnych sprawnej i szybkiej realizacji tych obiektow. Jednak zawarte w niej uproszczenia proceduralne
podnosza ryzyko popetnienia btedu, powodujgcego trudne do odwrocenia skutki zaréwno techniczne, jak
i prawne. Glownymi problemami przy stosowaniu specustawy jest wysoko$¢ wyptacanych odszkodowan
za przejete tereny oraz proby wywlaszczenie ponad zakres niezbedny i konieczny dla realizacji planowane;j
inwestycji drogowe;j.

Stowa kluczowe: specustawa drogowa, inwestycje drogowe, przygotowanie inwestycji, proces inwestycyj-
ny, prawo budowlane

WSTEP

Przygotowanie i realizacja inwestycji budowlanych prawie zawsze jest procesem zmudnym, wymagajacym
duzego naktadu czasu i $rodkéw finansowych (Potonski, red., 2009; Sobotka, Jaskowski, Czarnigowska,
Pawlus$ 1 Watach, 2014). Dotyczy to zwlaszcza inwestycji liniowych, przecinajacych znaczng liczbe dziatek,
o réznym stanie prawnym, uzbrojeniu technicznym, warunkach §rodowiskowych itp. Z drugiej strony istnieje
olbrzymie oczekiwanie spoteczne na szybka i sprawng realizacje tych inwestycji, niezb¢dnych do rozwoju
gospodarczego i cywilizacyjnego kraju. Konieczno$¢ przyspieszenia tych prac zwigzana jest rowniez z ogra-
niczonym czasowo horyzontem dostepu do dotacji z funduszy europejskich. Analizujac przebieg procesu
inwestycyjnego w latach ubieglych, zauwazono, Ze jedng z gtéwnych barier ograniczajgcych tempo realizacji
inwestycji drogowych sg uregulowania prawne, dotyczace przeprowadzania wymaganych do uzyskania po-
zwolenia na budowe procedur administracyjnych.
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Wszystkie decyzje, pozwolenia i uzgodnienia, jakie powinien uzyskac¢ inwestor, aby zrealizowac przedsig-
wzigcie przed rozpoczg¢ciem budowy obiektu, sa wydawane przez organy administracji publicznej. Organy te
dziataja na podstawie przepisOw prawa, co normuje Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (Dz.U. 1960 nr 30 poz. 23 z p6zn. zm). Do 2003 roku, poza Kodeksem postgpowania
administracyjnego (Kpa), gtownymi aktami regulujagcymi procedur¢ uzyskania pozwolenia na budowe drog
byty: Prawo budowlane 1 Ustawa z 21.03.1985 roku o drogach publicznych. Jednym z podstawowych prob-
leméw, ktore powodowaty znaczne wydtuzenie w czasie uzyskania prawomocnego pozwolenia na budowe
(pomijajac zagadnienia zwigzane z uzyskaniem decyzji Srodowiskowej), byt dostep do terenu, na ktorym mia-
ta by¢ zlokalizowana planowana inwestycja. Byto to szczegdlnie istotne w przypadku inwestycji liniowych,
gdyz obiekty tego typu przecinaly najczg$ciej bardzo duza liczbe dzialek, z ktérych przynajmniej czgs$¢ byta
w rgkach prywatnych. Do tego czgsto dochodzity problemy z ustaleniem ich stanu prawnego, gdyz np. wias-
cicielami byta grupa osob, toczyto si¢ postgpowanie spadkowe czy spor sadowy o prawo wtasnosci. Niektore
dziatki byly dzierzawione, inne posiadaty obcigzona hipotek¢ lub ustanowiony zastaw bankowy. W innych
przypadkach byty nawet klopoty z ustaleniem wlasciciela lub brak mozliwosci nawigzania z nim kontaktu.
A przeciez jednym z podstawowych warunkoéw wydania pozwolenia na budoweg jest prawomocny dostep do
terenu, na ktérym ma by¢ zlokalizowana inwestycja. Swiadomo$¢ tych trudnosci oraz ograniczonego w czasie
dostepu do dotacji unijnych sktonily ustawodawce do przygotowania odrgbnej regulacji prawnej, ktéra po-
zwolitaby ten proces zdecydowanie usprawni¢. W ten sposob doszto do powstania ustawy, zwanej zazwyczaj
specustawa drogowa.

Celem artykutu jest przeanalizowanie na podstawie ponad dziesig¢cioletnich do§wiadczen skutkow dzia-
fania tego aktu prawnego, zarowno pozytywnych, jak i negatywnych. Szczeg6lng uwage skupiono na moz-
liwo$ci usprawnienia procesu ubiegania si¢ o wydanie decyzji ZRID oraz problemie wyceny i wyptat nalez-
nych odszkodowan za wywlaszczenia, niezbgdne do realizacji inwestycji drogowych. Analizy opisywanych
zagadnien dokonano na podstawie danych dotyczacych realizacji inwestycji drogowych w wojewodztwie
mazowieckim.

NAJWAZNIEJSZE ZAtOZENIA | ZAPISY SPECUSTAWY DROGOWEJ

Ustawa o szczeg6Olnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych, zwana
specustawa drogowa, zostata uchwalona 10 kwietnia 2003 r. (Dz.U. 2003 nr 80 poz. 721). Od tego czasu
do chwili obecnej byta ona kilkukrotnie nowelizowana (m.in. w 2006, 2008, 2009 i 2015 roku). Po nowe-
lizacji w 2006 roku ustawe zmieniono przede wszystkim w zakresie obszaru obowigzywania w stosunku
do kategorii drog. Wczesniej regulowata ona kwestie zwigzane wylacznie z drogami krajowymi, natomiast
po wspomnianej zmianie dotyczyla rowniez drog nie tylko krajowych, ale takze innych drog publicznych,
takich jak: wojewddzkie, powiatowe czy gminne. Od tego momentu ustawa uzyskala nowe brzmienie:
,»0 szczegoOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych”. Po aktualiza-
cji w 2015 roku (Dz.U. 2015 poz. 2031) ustawa bedzie obowigzywata do grudnia 2023 roku. Reguluje ona
zasady 1 warunki przygotowania inwestycji w zakresie drog publicznych w rozumieniu przepisow ustawy
o drogach publicznych. Co nalezy rozumie¢ przez definicje ,,budowy”, okresla art. 3, pkt 6 ustawy — Prawo
budowlane: ,,wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowg, rozbudowe,
nadbudowe obiektu budowlanego” (Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane. Dz.U. 2013 poz.
1409 z p6zn. zm.). Natomiast art. 4, pkt. 2 ustawy o drogach publicznych definiuje pojecie ,,droga” jako
,boudowle wraz z drogowymi obiektami inzynierskimi, urzadzeniami oraz instalacjami, stanowiacg cato$é
techniczno-uzytkowa, przeznaczong do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowang w pasie drogowym”
(Dz.U. 2003, poz. 260). Jak wynika z przytoczonych zapisow, ich ramy ograniczaja si¢ jedynie do rodzaju
robot budowlanych polegajacych na budowie czy tez rozbudowie drogi publicznej. I wtasnie w takim zakresie
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ograny administracji architektoniczno-budowlanej interpretuja zakres przedmiotu tej ustawy. W pierwotnym
zamys$le ustawodawcy przepisow powyzszego aktu prawnego nie stosowano do przebudowy badz remontu
drogi, gdyz ustawa ta stuzy¢ miala jedynie przyspieszeniu realizowanych inwestycji drogowych, gtownie
ze wzgledow proceduralnych, zwigzanych z nieuregulowanym stanem prawnym nieruchomosci, przez ktore
miataby przebiegac taka inwestycja. Warto jednak zauwazy¢, ze kolejne aktualizacje rozszerzyly w pewnym
zakresie stosowanie omawianej ustawy.

Nalezy zwr6ci¢ uwage na zalezno$¢ prawng migdzy omawiang specustawg a ustawa — Prawo budowlane.
W $wietle obowigzujacych przepisoOw ustawa o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych stanowi lex specjalis, jako lex generali w stosunku do ustawy — Prawo budowla-
ne. Oznacza to, ze specustawa drogowa jest ustawg szczeg6lng i dziata ponad ustawa ogdlng — Prawo budow-
lane. Ze wzgledu na tre$¢ specustawy, zmieniajaca si¢ podczas kolejnych aktualizacji, zmieniata si¢ rowniez
sytuacja prawna poszczegoélnych procedur administracyjnych. I tak np. przed wejsciem w zycie noweliza-
cji w 2008 roku na podstawie specustawy drogowej procedowano jedynie postgpowanie w zakresie ustale-
nia lokalizacji drogi, konsekwentnie uzyskujac pozwolenia na budowe w trybie i na zasadach okreslonych
w ustawie — Prawo budowlane. Aktualnie rozstrzygnigcia administracyjne w zakresie budowy drog moga by¢
wydawane jedynie na podstawie ustawy szczegdlnej. Oznacza to, ze pomimo uwzglednienia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego lokalizacji drogi publicznej nie ma mozliwo$ci wydania orzeczenia
w kwestii pozwolenia na jej budowe. Niezgodne rowniez bedzie, w przypadku braku planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego drogi publiczne;.
Bowiem w tej kwestii przepisy prawa nie przewiduja zadnej alternatywy, co reguluje art. 11, ust. 2 specu-
stawy drogowej, ktory po aktualizacji mowi: ,,W sprawach dotyczacych zezwolenia na realizacj¢ inwestycji
drogowej nie stosuje si¢ przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym” (Dz.U. 2003 poz. 260).
Natomiast art. 11, ust. 1 méwi o tym, ze w sprawach dotyczacych zezwolenia na realizacje inwestycji drogo-
wej nieuregulowanych w specustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy — Prawo budowlane. Wyjatek
stanowi stosowanie art. 28, ust. 2 tej ustawy. Oznacza to, ze wylacznie w sytuacji, gdy ustawa szczeg6lna nie
reguluje pewnych kwestii proceduralnych, regulacji prawnych nalezy szuka¢ w ustawie — Prawo budowlane
oraz w Kpa. W efekcie tych zapisow znowelizowana ustawa drogowa rozstrzyga zar6wno w materii zlokali-
zowania drogi, jak i pozwolenia na budowe. Trzeba réwniez zauwazy¢, ze zgodnie z Kpa (Dz.U. 1960 nr 30
poz. 23 z p6zn. zm.), decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej jest ostateczna dopiero po
uplywie przewidzianego terminu na wniesienie ewentualnego odwotania lub wydania orzeczenia przez organ
wyzszej instancji (14 dni od jej dorgczenia).

Jezeli chodzi o kolejne nowelizacje, to w 2003 roku ustawa obejmowata swoimi ramami wytacznie drogi
krajowe w zakresie wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi, zatwierdzajac wprawdzie podzialy, jed-
nakze nie powodujac skutkéw wiasnosciowych, ktore nalezato naby¢ w drodze umowy badz wywlaszczenia.
Zmiana ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 roku rozszerzyla zakres dziatania ustawy na wszystkie drogi
publiczne. Decyzja lokalizacyjna wydawana na podstawie tych przepiséw zatwierdzala réwniez podziaty
nieruchomosci oraz wywotywata skutki prawne — przejecie wtasnosci z mocy prawa, jednakze nie ustalata
odszkodowania za przejete nieruchomosci (odszkodowanie ustalane byto w odrebnej decyzji). Zachowano
w niej rowniez wylaczenie stosowania przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zmiana ustawodawcza z 25 lipca 2008 roku wprowadzita decyzj¢ o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej (tzw. ZRID), ktoéra konsolidowata decyzj¢ o ustaleniu lokalizacji drogi i udzieleniu pozwolenia
na budowe, zatwierdzata podziaty nieruchomosci, ktore w konsekwencji powodowaty przejecie wlasnosci
Z mocy prawa oraz wygaszenie ograniczonych praw rzeczowych, zatwierdzala projekt budowlany, naktadata
obowiazek przebudowy sieci uzbrojenia terenu oraz drog innej kategorii. Natomiast odszkodowanie ustalane
byto w odrebnej decyzji. Aktualizacja ta polaczyta rowniez dwa dotychczas odrebne postepowania admini-
stracyjne — ustalenie lokalizacji drogi i pozwolenie na budowe, w jedng decyzj¢ o zezwoleniu na realizacje
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inwestycji drogowej. Regulowata kwestie wtasciwosci organow, w przypadku gdy wniosek obejmowat obszar
wiecej niz jednego wojewddztwa, udzielata zezwolenia na dokonanie przebudowy istniejacych sieci uzbroje-
nia terenu oraz przebudowy drog innej kategorii, bez potrzeby uzyskiwania odrebnych decyzji administracyj-
nych. Wprowadzita réwniez sankcje finansowe dla organu, ktory nie wydat decyzji ZRID w terminie 90 dni
od dnia ztozenia kompletnego wniosku. Z dniem, w ktérym powyzsza decyzja stala si¢ ostateczna, wygasaty
ograniczone prawa rzeczowe ustanowione na objetej decyzjg nieruchomosci badz na prawie uzytkowania
wieczystego. Rowniez w przypadku, gdy inwestycji drogowa wymagata przej$cia przez tereny wod ptyna-
cych badz tereny linii kolejowej, wlasciwy zarzgdca drogi byt uprawniony do nieodptatnego zajecia terenu na
czas realizacji inwestycji (Szafranko, 2010), natomiast na Lasy Panstwowe naktadata obowigzek nieodptatnej
wycinki drzew i krzewow oraz ich uprzatnigcie.

Nowelizacja z 2009 roku, oprocz kilku innych zapiséw, w wigkszym stopniu zabezpieczyta prawa osob
wywlaszczanych. I tak w przypadku decyzji ZRID, ktorej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, de-
cyzja ustalajaca wysokos$¢ odszkodowania powinna zapas$¢ w terminie 60 dni od dnia nadania jej rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci. Wprowadzono rownie zapis, w ktorym wskazano, ze na wniosek osoby upraw-
nionej do otrzymania odszkodowania za nieruchomosci wyplaca si¢ zaliczke w wysokosci 70% odszkodowa-
nia ustalonego przez organ I instancji. Wyptata zaliczki nastepuje jednorazowo w terminie 30 dni. Ponadto
ustalono, ze osoba, ktérej wyptacono zaliczke lub jej spadkobiercy, zobowigzani sg do zwrotu zaliczki po
jej waloryzacji na dzien zwrotu, jezeli decyzja ZRID zostata zmieniona, uchylona w catosci lub w czgsci
dotyczacej tej osoby lub stwierdzono jej niewazno$é. Powyzsze zapisy ustawy zdecydowanie dziatajg na ko-
rzys$¢ osoby wywlaszczonej decyzja ZRID, dlatego ze znacznie skrocity wyptlate naleznych im odszkodowan.
W praktyce organ I instancji, orzekajacy o wysokosci odszkodowania, nie mogt dotychczas orzeka¢ w tej
sprawie, bowiem jedynie na podstawie ostatecznej decyzji ZRID mogt wszczac postgpowanie co do ustalenia
jego wysokosci. Nalezy zwrdci¢ réwniez uwage na obowigzek zapewnienia lokalu zamiennego, w przypadku
gdy decyzja ZRID opatrzona zostata rygorem natychmiastowej wykonalnosci i dotyczyta nieruchomosci za-
budowanej budynkiem mieszkalnym lub w ktorym zostat wyodrebniony lokal mieszkalny.

Reasumujac, specustawa okresla procedure (Wolanin, 2010):

— ustalania lokalizacji drég publicznych poprzez wyznaczanie ich linii rozgraniczajacych,

— zatwierdzania podziatéw nieruchomosci dla wydzielenia ich czgsci znajdujacych si¢ w liniach rozgrani-
czajacych drogi publiczne,

— zatwierdzenia projektu budowlanego,

— zezwalania na wykonanie przebudowy istniejacej sieci uzbrojenia terenu,

— zezwalania na wykonanie przebudowy drog innych kategorii,

— przejmowania prawa wtasnosci nieruchomosci pod drogi publiczne i ustalania odszkodowania za przejete

1 wygaszone prawa do tych nieruchomosci,

— czasowego zajmowania terenéw zwigzanych z budowa drogi publiczne;j,

— usuwania drzew i krzewow z nieruchomosci znajdujacych si¢ w liniach rozgraniczajacych drogi pub-
liczne,

— zezwalania na uzytkowanie drog publicznych i innych drogowych obiektow inzynierskich.

Po zmianie w 2015 roku ustawa okresla rowniez procedurg:

— rozbiorki istniejacych obiektow budowlanych (rowniez zlokalizowanych poza projektowanymi liniami
rozgraniczajagcymi teren),

— zezwalania nie tylko na przebudowg, ale rowniez na budowg sieci uzbrojenia terenu,

— zezwalania na budowe lub przebudowe urzadzen wodnych lub urzadzen melioracji wodnych szczegdto-
wych,

— zezwalania nie tylko na przebudowg, ale rowniez budowe innych drog publicznych,

— zezwalania na budowe lub przebudowg zjazdow.
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NAJCZESTSZE BLEDY POPELNIANE PRZEZ INWESTORA - ZARZADCE DROGI ZWIAZANE
ZUZYSKANIEM DECYZJI ZRID

Wilasciwy zarzadca drogi, ktéra ma by¢ przedmiotem inwestycji, sktada do odpowiedniego organu admini-
stracji architektoniczno-budowlanej wniosek o wydanie zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej (ZRID),
w trybie art. 11a, ust. 1 ustawy o szczeg6élnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (specustawy). Wtasciwym organem do wydania takiej decyzji jest wojewoda w odniesieniu do drog
krajowych i wojewddzkich albo starosta w odniesieniu do dréog powiatowych i gminnych. Wraz z wnioskiem
nalezy przedlozy¢ niezbedne informacje i zalaczniki, ktére musza by¢ przygotowane zgodnie z obowigzujacymi
wymaganiami. W konsekwencji wniosek zarzadcy drogi powinien by¢ tak sformulowany, aby odnosit si¢ do
kazdego punktu wymienionego jako zalacznik do wniosku o wydanie ZRID w taki sposdb, aby nie powstata
zadna watpliwo$¢ w trakcie jego analizy. Jezeli wniosek bgdzie niekompletny, wowczas inwestor zostanie we-
zwany, zgodnie z Kpa, do jego uzupetnienia oraz pouczony, ze nieuzupetnienie wskazanych brakéw w terminie
7 dni skutkowac bedzie pozostawieniem sprawy bez rozpoznania, co oznacza, ze w celu uzyskania decyzji ZRID
wymagane bgdzie zlozenie nowego wniosku wraz z kompletem zatgcznikdw.

Najczestsze nieprawidlowosci w sktadanych wnioskach to (Zawadewicz, 2015):

1. Nieprecyzyjne okre$lenie przedmiotu wniosku lub rozbiezno$ci pomigdzy wnioskiem i projektem budow-
lanym. Inwestor, sktadajac wniosek, ma obowiazek okresli¢ rodzaj i zakres planowanych robot, ktory nastgpnie
jest weryfikowany pod wzgledem zgodnoSci z zapisami specustawy i Prawa budowlanego. Nie jest rzadko$cia,
ze ztozony wniosek wskazuje jako cel rodzaj robdt lub obiekty, ktore nie podlegaja przepisom specustawy,
np. wniosek dotyczy budowy skrzyzowania, gdy faktyczny zakres robot wskazuje na jego rozbudowe zwigzang
ze zmiang istniejgcych granic pasa drogowego.

2. Rozbieznosci pomiedzy dokumentami ewidencyjnymi i projektem budowlanym. Jednym z podstawo-
wych btedow, ktore bardzo czgsto sg dostrzegane dopiero na etapie ztozonego wniosku, sg niescisto$ci pomiedzy
numerami ewidencyjnymi dziatek oraz innymi dokumentami wniosku. Czgsto rozbieznosci te dotycza nume-
row ewidencyjnych dziatek i ich obrgbow ewidencyjnych, zwtaszcza gdy dokonywano podziatu czesci dziatek.
Nalezy doda¢, ze elementem wniosku, stanowigcym jego zatacznik, sg rowniez mapy podziatowe. Jezeli beda
one zawieraly btedy, co zdarza si¢ bardzo czgsto (np. ze wzgledu na nieprawidtowa numeracj¢ dziatek lub po-
wierzchni w przypadku wykazu zmian gruntowych), ich uzupemienie i przedlozenie tozsamych z wnioskiem
bedzie wymagato ponownego sporzadzenia przez uprawnionego geodete i zatwierdzenia przez wlasciwego sta-
roste, co zazwyczaj jest czasochtonne.

3. Niedostosowanie projektu budowlanego do wymogow zawartych w rozporzadzeniu w sprawie szczego-
towego zakresu i formy projektu budowlanego oraz niezgodnego z uzyskanymi opiniami, pozwoleniami i de-
cyzjami niezbednymi dla wnioskowanej inwestycji. Projekt budowlany podlegajacy weryfikacji przez organ
orzekajacy o wydaniu decyzji ZRID czesto nie spetnia nalozonych wymogdéw. Na przyktad projekt budowlany
obejmuje szerszy zakres inwestycji niz zakres objety decyzjg o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na
realizacj¢ inwestycji, czy tez jest niezgodny z warunkami technicznymi wydanymi przez gestorow sieci lub jest
sprzeczny z zapisami w pozwoleniu wodnoprawnym. Wymog dotyczacy uzupeienia lub korekty odpowied-
niego fragmentu dokumentacji projektowej moze opdzni¢ wydanie pozytywnej decyzji nawet o kilka miesie-
cy. Nalezy rdwniez zauwazy¢, ze opOzZnienie zwiazane z wykonaniem wymaganych poprawek dokumentacji
projektowej moze spowodowac utrate waznosci czesci wydanych zgdd 1 uzgodnien, i zmusi inwestora do ich
ponownego uzyskania.

4. Braki w ztozonej dokumentacji. Dotyczy to np. nieprzedtozenia raportu o oddziatywaniu przedsigwzigcia
na §rodowisko, map, wykazoéw zmian gruntowych i okre$lenia zmian w dotychczasowej infrastrukturze zagospo-
darowania terenu lub analiz powigzania drogi z innymi drogami publicznymi, aktualnych wypisow z ewidencji
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gruntow obejmujacych wszystkich wilascicieli nieruchomosci objetych przedsiewzigciem czy niedotaczenie do
wniosku wymaganych prawem opinii.

Generalnie, najwigksza trudnoscia w pozytywnym zaopiniowaniu sktadanych wnioskéw (i dotgczonej do nich
dokumentacji projektowej z zatacznikami) jest ich niespdjnos¢ i wewnetrzna sprzeczno$¢ oraz brak wszystkich
wymaganych przepisami prawa dokumentdéw. Sktadanie nierzetelnych i niekompletnych wnioskéw ma znaczny
wplyw na wydtuzenie prowadzonych przez wojewode lub staroste postepowan administracyjnych w sprawie
wydania decyzji ZRID, a tym samym znaczaco wptywa na czas realizacji tych inwestycji. W takim przypadku,
a dotyczy to zwlaszcza duzych, skomplikowanych, a takze lokalnie kontrowersyjnych inwestycji drogowych,
zezwolenia na realizacje tych inwestycji nie zostajag wydane w ustawowym terminie 90 dni, lecz moga zostac
wydane nawet po ponad roku.

ODSZKODOWANIA ZA NIERUCHOMOSCI PRZEJETE POD DROGI PUBLICZNE

Kwestie nabywania nieruchomosci pod drogi reguluje rozdziat 3 omawianej specustawy. Fundamentalne zna-
czenie dla zrozumienia zasady nabycia dzialek przeznaczonych pod droge z mocy prawa na rzecz podmiotu
publicznoprawnego ma tres¢ art. 12, ust. 4 tej ustawy. Przepis ten stanowi, ze z dniem, w ktorym decyzja ZRID
stata si¢ ostateczna, nieruchomosci lub ich cze$ci przeznaczone na pasy drogowe (o ktérych mowa w art. 11f,
ust. 1, pkt 6 tej ustawy) stajg si¢ z mocy prawa wilasnoscig Skarbu Panstwa w odniesieniu do drog krajowych
lub wilasnoscia odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do drég wojewddzkich, po-
wiatowych i gminnych. Nabycie nieruchomosci na rzecz podmiotéw publicznoprawnych nie jest przedmiotem
rozstrzygania w ramach klasycznego wywlaszczenia, lecz nastepuje z mocy prawa. Skutkiem prawnym takiej
decyzji ZRID jest rowniez wygaszenie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci przeznaczonych pod
pasy drogowe. Dodatkowo art. 12 ust. 4c specustawy stanowi, ze jezeli na nieruchomosci lub prawie uzytkowa-
nia wieczystego zostaly ustanowione ograniczone prawa rzeczowe, to prawa te wygasaja z dniem, kiedy decyz;ji
ZRID stanie si¢ ostateczna. Ponadto z dniem, kiedy decyzja ZRID stanie si¢ ostateczna, wygasnigcie trwatego
zarzadu ustanowionego na nieruchomosci przeznaczonej pod pas drogowy, stanowigcej wlasno$¢ Skarbu Pan-
stwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, nastepuje z mocy prawa. Wyjatkiem tutaj jest sytuacja, gdy na tej
nieruchomosci jest ustanowiony trwaty zarzad na rzecz wlasciwego zarzadcy albo zarzadcy drogi. Natomiast
w sytuacji, gdy taka nieruchomos¢ zostata uprzednio wydzierzawiona, wynajeta lub uzyczona, decyzja ZRID
stanowi podstawe do wypowiedzenia przez wlasciwego zarzadcg drogi umowy dzierzawy, najmu lub uzyczenia
w trybie natychmiastowym. Pozostale obcigzenia, tzn. najem, dzierzawa czy uzyczenia na gruntach niebedacych
wiasno$cig Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego oraz trwaty zarzad samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych, wygasaja z uptywem 3 miesi¢cy od dnia, w ktorym decyzji ZRID stanie si¢ ostateczna.

Przepisy specustawy wskazujg rowniez, ze organem kompetentnym do wydania decyzji ustalajacej wysokos¢
odszkodowania jest organ, ktory wydat decyzje ZRID. Odszkodowanie powinno odpowiadaé, co do zasady,
warto$ci rynkowej nieruchomosci, czyli najbardziej prawdopodobnej cenie, ktora jest mozliwa do uzyskania na
rynku (Gdesz i Trembecka, 2011), a ustalenie wysokosci odszkodowania nastepuje po uzyskaniu opinii rzeczo-
znawcy majatkowego. Postepowanie odszkodowawcze wszczyna si¢ z urzedu i teoretycznie decyzja o wysokosci
odszkodowania powinna zapas$¢ w terminie 30 dni. Biorgc jednak pod uwage koniecznos$¢ sporzadzenia opinii
przez rzeczoznawce majatkowego, ustosunkowanie si¢ stron do tej opinii i wyjasnienie przez rzeczoznawce
zgloszonych zastrzezen (obowigzek taki wynika z zapisow Kpa polegajacych na zapewnieniu stronom czynnego
udzialu w postgpowaniu administracyjnym), termin ten zazwyczaj nie jest dotrzymywany. Z drugiej strony spe-
custawa przewiduje, ze jezeli decyzji ZRID nadany zostal rygor natychmiastowej wykonalnosci, decyzj¢ ustala-
jaca wysoko$¢ odszkodowania wydaje si¢ w terminie 60 dni od dnia nadania ww. rygoru tej decyzji. Przyktado-
we liczby decyzji odszkodowawczych oraz kwoty odszkodowan przyznanych przez wojewode mazowieckiego
w odniesieniu do drég krajowych i wojewddzkich w latach 2012-2015 podano w tabeli 1 (MUW, 2015).

30 architectura.actapol.net



Potoriski, M. i Zawadewicz, M. (2017). Analiza skutkéw wdrozenia specustawy jako procedury przygotowania inwestycji drogowych
w Polsce. Acta Sci. Pol. Architectura, 16 (1), 25-34. doi: 10.22630/ASPA.2017.16.1.03.

Tabela 1. Liczba decyzji i kwoty odszkodowan wydanych przez wojewode mazowieckiego (MUW, 2015)

Table 1. Number of decisions and the amount of compensation issued by the Governor of the Mazowieckie (MUW,

2015)
Drogi krajowe, w tym autostrady Drogi wojewoddzkie
National roads, including motorways Provincial roads

Rok
Year Liczba decyzji Kwota odszkodowan [.21] Liczba decyzji Kwota odszkodowan [zi]

Number of decisions Amount of compensation Number of decisions Amount of compensation

[PLN] [PLN]

2012 193 133 047 485 236 62954919
2013 161 54 679 949 445 48 199 446
2014 447 105 708 680 233 28 473 925
2015 538 49970 530 182 14 057 073

Jak juz wspomniano, specustawa przewiduje rowniez mozliwo§¢ wyptaty na wniosek osoby uprawnione;j
jednorazowej zaliczki w wysokosci 70% odszkodowania ustalonego przez organ pierwszej instancji, jednak
praktyka wykazata, Zze tylko nieliczna grupa uprawnionych korzysta z tej mozliwosci (Zawadewicz, 2015).

Waznym przepisem zawartym w specustawie jest art. 13, ust. 3, stanowiacy, ze w przypadku przejecia czesci
nieruchomosci, gdy pozostala jej czes$¢ nie nadaje si¢ do prawidlowego uzytkowania na dotychczasowe cele, na
wniosek wlasciciela wlasciwy zarzadca drogi jest zobowigzany do nabycia tej pozostalej czeéci nieruchomosci.
Zapis ten ma rowniez odzwierciedlenie w zarzadzeniu Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad
z dnia 11 maja 2009 roku w sprawie stadiéw 1 sktadu dokumentacji projektowej dla droég i mostow w fazie
przygotowania tych zadan. Okre§lono w nim m.in., ze linie rozgraniczajace teren inwestycji powinny by¢ pro-
jektowane z uwzglednieniem uwarunkowan dotyczacych istniejacych podziatéw nieruchomosci, co oznacza, ze
np. niedopuszczalny jest dowolny podzial przez istniejagce budynki, konieczne jest zapewnienie dostepu do drog
publicznych dla dzialek powstatych w wyniku podziatu, nalezy unika¢ podziatéw powodujacych brak mozliwo-
$ci racjonalnego zagospodarowania czg¢$ci nieruchomosci pozostajacych poza liniami rozgraniczajagcymi teren.

Przepisy regulujg rowniez sposob odszkodowan za wygasniecie hipoteki lub ustanowionych ograniczonych
praw rzeczowych (Ministerstwo Infrastruktury, 2010; Antoniak, Cherka, Elzanowski i Wasowski, 2012). Spe-
custawa wprowadza réwniez dwa dodatki do odszkodowania. Pierwszy z nich jest to dodatek za wczesniejsze
wydanie nieruchomosci lub za oprdznienie lokali i innych pomieszczen w wysokos$ci 5% warto$ci nieruchomo-
$ci, gdy zostala ona wydana zarzadcy drogi w terminie 30 dni od dnia, w ktorym decyzja stala si¢ ostateczna.
Drugi, w wysokosci 10 000 zt, przystuguje wlascicielom nieruchomos$ci zabudowanych budynkiem lub lokalem
mieszkalnym przeznaczonym do rozbiérki (przyznawane w kazdej sytuacji).

Niezaleznie od obowiazujacych przepisow ciekawe wnioski ptyng z kontroli przeprowadzonej przez organy
NIK w zakresie nabywanie przez Skarb Panstwa nieruchomosci pod drogi krajowe objete Programem Budo-
wy Drég Krajowych w latach 2008-2013 (NIK, 2013). Kontrola objeto dziatalno$¢ Mazowieckiego Urzedu
Wojewodzkiego oraz warszawski oddziat GDDKIiA. O ile nie stwierdzono wigkszych uchybien w zakresie sto-
sowania obowiazujacych przepiséw, to wskazano na znaczne przekraczanie ustawowych terminéw w zakresie
wyceny 1 regulowania cze$ci zobowigzan wynikajacych z wydanych decyzji odszkodowawczych. Opdznienia
te w duzej mierze spowodowane zostaly faktem, ze opracowanie operatow wyceny wywtlaszczanych nierucho-
mosci wszczynane byto po uzyskaniu ostatecznej decyzji ZRID, natomiast okres przeprowadzania poszczegol-
nych postepowan (biorgc pod uwage okreslone w procedurach terminy przewidziane na poszczegolne dziatania)
wynosit szacunkowo od okoto 185 do 200 dni (w zaleznosci od stanu prawnego nieruchomosci). Okres ten

architectura.actapol.net 31



Potoriski, M. i Zawadewicz, M. (2017). Analiza skutkéw wdrozenia specustawy jako procedury przygotowania inwestycji drogowych
w Polsce. Acta Sci. Pol. Architectura, 16 (1), 25-34. doi: 10.22630/ASPA.2017.16.1.03.

czesto wydhuzat sie dodatkowo ze wzgledu na konieczno$¢ przeprowadzenia procedury zgodnej z ustawg o za-
moéwieniach publicznych przy wytanianiu podmiotow, ktorym mozna byto zleci¢ wykonanie wyceny. Spowo-
dowato to, ze zarowno umowy na wykonanie operatéw szacunkowych, jak i szczegétowe zlecenia wystawiane
w ramach realizacji umow podpisywane byly po uptywie kilkunastu miesi¢cy od daty wydania przez wojewode
decyzji ZRID 1 po uptywie kilku lub kilkunastu miesiecy od daty, w ktdrej poszczegolne z tych decyzji staty
si¢ decyzjami ostatecznymi. Pomimo Ze terminy sporzadzenia operatow okre§lano w umowach na stosunkowo
krotki okres — od 14 do 30 dni od daty podpisania szczegotowego zlecenia, to ostatecznie decyzje ustalajace wy-
sokos¢ odszkodowania wydane zostaty przez wojewode w okresie od roku do trzech lat od daty wydania decyzji
ZRID i w okresie od 6 miesigcy do 2 lat od daty, w ktorej poszczegdlne decyzje staly si¢ ostateczne. W raporcie
zwrdcono rowniez uwage, ze strony postepowan odszkodowawczych oraz autoréw skarg nie informowano na
biezaco o przyczynach zwloki i planowanym terminie zatatwienia sprawy.

PODSUMOWANIE

Ustawa o szczego6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych jest niezwy-
kle waznym narzedziem umozliwiajgcym szybka i sprawng realizacje inwestycji drogowe;j. Jednak ze wzgledu
na swdj wyjatkowy charakter jest ustawa budzacg wiele kontrowersji, szczegdlnie jezeli chodzi o uproszczenie
procedury przejmowania i podziatu nieruchomosci pod projektowane drogi bez wyrazniej zgody wtasciciela
dziatki. Tak wiec, pomimo braku przyzwolenia wlasciciela nieruchomo$¢ moze zosta¢ wywiaszczona pod in-
westycje w zakresie drég publicznych, przy czym nalezy podkresli¢, iz czgsto kwestig sporng jest wysokos¢
wyptaconego odszkodowania za przejeta pod droge dziatke. Warto zauwazy¢, ze kazdy wniosek o wydanie de-
cyzji ZRID jest rozpatrywany indywidualnie, dlatego kazdorazowo podczas prowadzenia takiego postepowania
administracyjnego powstaja rézne problemy, ktére generuja kolejne pytania i watpliwosci zardwno inwestorow,
wiascicieli przejmowanych dziatek, jak i organéw orzekajacych.

Wazne jest, aby przed przystgpieniem do realizacji procedury administracyjnej o wydanie decyzji ZRID in-
westor przygotowal poprawnie wszystkie niezbedne dokumenty wymagane przepisami prawa. Nalezy pamigtac,
ze zgodnie z orzecznictwem sadoéw to inwestor jest kreatorem przebiegu i ksztaltu inwestycji, w tym wypad-
ku budowy lub rozbudowy drogi, natomiast organ orzekajacy odpowiedzialny jest za weryfikacje zlozonego
wniosku pod wzgledem jego zgodnoS$ci z obowigzujacymi przepisami oraz sprawdzenie, czy wyznaczone przez
wnioskodawce linie rozgraniczajace pas drogowy odpowiadaja woli ustawodawcy. Dlatego tez z chwila ztozenia
wniosku do organu orzekajacego nie ma on juz mozliwo$ci korekty ksztattu inwestycji, co réwniez powoduje, ze
ten etap realizacji inwestycji jest dos¢ trudny i przyczynia si¢ do powstawania tak wielu sporow.

Analizujac wydawane decyzje ZRID na podstawie zapisow specustawy, nalezy zauwazy¢ co najmniej dwa
obszary, ktore budza najwiecej watpliwosci i problemow (pomijajac problem terminowosci sporzadzania wycen
1 wyptat odszkodowan). Pierwszy z nich dotyczy wysokos$ci przyznawanych odszkodowan. Nalezy zauwazyc¢,
ze wysokos¢ przyznawanego odszkodowania zgodnie z zapisami specustawy zwigzana jest wylacznie z wartos-
cig wywlaszczanej nieruchomosci i nie rekompensuje innych strat, takich jak: utrata zrodta utrzymania, zmiana
miejsca zamieszkania, dodatkowe koszty przedterminowej sptaty kredytu, utracone korzysci z tytutu odsetek
czy straty moralne. Trudno wiec si¢ dziwi¢, ze pomimo dopelnienia obowigzujacych procedur oraz faktu, ze
kwoty odszkodowan byly zgodne z wycena rzeczoznawcoé6w majatkowych, co najmniej czgs¢ wywlaszczonych
0s6b czuje sie potraktowana niesprawiedliwie.

Drugi problem dotyczy wywlaszczenia z prawa wlasnosci nieruchomosci ponad zakres niezbedny i koniecz-
ny dla realizacji inwestycji drogowe;j. Niestety praktyka wskazuje, ze inwestor czesto wnioskuje o przejecie nie-
ruchomosci lub jej czgsci nie tylko w ramach koniecznego zakresu przedmiotowej inwestycji, ale rowniez poza
nig. Dotyczy to najczesciej zabezpieczenia terenu pod planowang w blizej nicokreslonej przysztosci kontynuacje
inwestycji drogowej (nazywanej zazwyczaj rezerwa). Inwestorzy czesto wnioskujg réwniez o wywlaszczenia
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np. w celu zapewnienia okreslonej nieruchomosci (np. marketu, budynku z ushugami handlowymi, urzedu, kos-
ciola, cmentarza) dostepu do drogi publicznej, nawet gdy znajduje si¢ ona w znacznej odlegtosci od projektowa-
nych linii rozgraniczajacych budowy lub rozbudowy drogi.

Jednakze najczgstszym zarzutem wobec inwestora jest proba wywlaszczenie terenow pod budowe parkin-
gow, nazywanych we wniosku i projekcie budowlanym np. zatokami postojowymi, zatokami parkingowymi czy
miejscami parkingowym do obstugi drogi (w odroznieniu od np. niezbednych zatok autobusowych). Wszelkie
tego typu roszczenia inwestora s3 naruszeniem zapisOw omawianej specustawy.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze specustawa drogowa spetnila swoje zadanie w zakresie przyspieszenia
i usprawnienia okreslonych procedur administracyjnych i jest niezbednym narzgdziem prawnym do szybkiej re-
alizacji sieci drog w naszym kraju, a tym samym bezposrednio wptywa na rozwoj komunikacyjny panstwa i jego
gospodarki. Ustawa jest chetnie, skutecznie oraz maksymalnie wykorzystywana przez podmioty uprawnione,
tj. przez zarzgdcow drog publicznych. I tak np. w wojewodztwie mazowieckim w latach 2008—2013 przeprowa-
dzono 4982 postepowania wywlaszczeniowe i odszkodowawcze, a wojewoda na wniosek GDDKIiA wydat 1961
decyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci przeznaczonych pod budowe drog krajowych (NIK, 2013).

Kumulacja kilku postgpowan administracyjnych w jednym daje inwestorom wiele mozliwo$ci prawnych
sprawnej i szybkiej realizacji inwestycji drogowej. Jednak zawarte w niej uproszczenia proceduralne, obowia-
zujace ponad Prawem budowlanym, podnosza ryzyko popetnienia btedu powodujacego trudne do odwroce-
nia skutki, zar6wno techniczne, jak i prawne. Aby unikna¢ tych bledoéw, niezbedny jest wysilek i staranno$§é
inwestora i projektanta na etapie przygotowywania wniosku, a nastgpnie jego skrupulatna kontrola, zarowno
w pierwszej, jak i drugiej instancji, przed wydaniem ostatecznej decyzji ZRID.
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ANALYSIS OF THE EFFECTS OF IMPLEMENTING THE “SPECIAL LAW”
(ON ACQUIRING LAND FOR PUBLIC PROJECTS) AS A PROCEDURE FOR PREPARING
ROAD INVESTMENTS IN POLAND

ABSTRACT

From the moment when Poland acceded the European Union, the country gained access to large amounts
of financial resources e.g. for the development of road infrastructure. However, the use of the funds was
restricted by legal procedures related to the preparation and accomplishment of these investments. For en-
hancement of the investment process with regard to these issues, the Polish Parliament enacted a special
road law, commonly known as the “specustawa”, on acquiring land for public projects. It became effective
in 2003 and will remain in force till 2020. Because this law is in effect already for over 10 years, the paper
analyses both positive and negative effects of its implementation. It was confirmed that the “special law” is
an indispensable legal act for fast accomplishment of a road network in Poland. It is readily, effectively and
maximally utilized in the process of preparation and accomplishment of road investments. The accumula-
tion of several administration procedures in one act gives the investors several legal possibilities of effective
and fast accomplishment of such objects. However, procedural simplifications in the act increase the risk
of committing an error, with irreversible effects, both technical and legal. The main problems linked with
the implementation of the “special law” include the value of the pay compensations for the acquired land
and attempts of expropriation beyond a range that is indispensable and necessary for the accomplishment of
a scheduled road investment.

Key words: special road law, road investment, investment preparation, investment process, building law
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