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UCHWALA

Dnia 13 maja 2016 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marta Romanska (przewodniczacy)
SSN Jozef Frgckowiak (sprawozdawca)
SSN Monika Koba

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powodztwa Gminy L.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Dyrektorowi Regionalnego Zarzgdu Gospodarki
Wodnej w G.

0 zobowigzanie do ztozenia oswiadczenia woli,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 13 maja 2016 r.

zagadnienia prawnego

przedstawionego przez Sgd Apelacyjny

postanowieniem z dnia 13 stycznia 2016 r.,

"Czy przepis art. 22 ust. 2 w zw. z art. 9 pkt 5 lit. b ustawy z dnia
8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizaciji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowej (tekst jednolity:
Dz.U. 2015, poz. 966) obejmuje swym zakresem nieruchomosci
drogowe o statusie drog publicznych, a jezeli tak to, czy stanowi on
samodzielng podstawe umozliwiajgcg w trybie w nim przewidzianym
przejscie wtasnosci nieruchomosci majgcej status drogi publicznej na
inny podmiot publiczny (Skarb Panstwa, jednostke samorzadu
terytorialnego) o innym statusie publicznoprawnym; z wytgczeniem
regulacji ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst
jednolity Dz.U. 2015, poz. 460)?"

podijat uchwate:

Uprawnienie przewidziane w art. 22 ust. 2 ustawy z dnia
8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do
realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowej

(jedn. tekst: Dz.U. z 2015 r. poz. 966) nie przystuguje



wiascicielowi nieruchomosci, na ktérych znajdujg sie drogi

publiczne.



UZASADNIENIE

Sad Apelacyjny po rozpoznaniu w dniu 13 stycznia 2016 r. na rozprawie
sprawy z powodztwa Gminy L. przeciwko Skarbowi Panstwa - Dyrektorowi
Regionalnego Zarzgdu Gospodarki Wodnej w G. o0 zobowigzanie do ztozenia
oswiadczenia woli powzigt istotne watpliwosci i na podstawie art. 390 § 1 k.p.c.
przedstawit Sadowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia zagadnienie prawne
sformutowane w sentencji swojego postanowienia z dnia 13 stycznia 2016 r.

Zagadnienie to powstato na tle nastepujgcego stanu faktycznego.

Powddka jest miedzy innymi wtascicielem nieruchomosci, ktore majg status
drog gminnych. Wojewoda [...] pismem z dnia 18 lipca 2012 r. zawiadomit powodke
0 wszczeciu - z wniosku Regionalnego Zarzgdu Gospodarki Wodnej w G.,
postepowania w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji w
zakresie budowli przeciwpowodziowej dla inwestycji ,Zbiornik przeciwpowodziowy
R. na rzece O. w wojewodztwie [...]". Zawiadomienie wskazywato, zgodnie z
wymogami ustawy z 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
inwestycji, budowli przeciwpowodziowych (Dz. U. 2015, poz. 966 ze zm., dalej
powotywana, jako specustawa) trzy kategorie nieruchomosci: 1) niezbedne do
realizacji inwestycji, 2) nieruchomosci niezbedne dla funkcjonowania inwestyciji, 3)
nieruchomosci niezbedne dla przebudowy infrastruktury mechanicznej znajdujgce
sie poza liniami rozgraniczajgcymi inwestycji. W dniu 26 listopada 2012 r.
Wojewoda [...] wydat z kolei decyzje o pozwoleniu na realizacje wspomnianej
inwestycji. W decyzji tej miedzy innymi wskazat, ktére z nieruchomosci
stanowigcych witasnos¢ Gminy L. o statusie drég gminnych zostaty zaliczone do
kategorii nieruchomosci niezbednych do funkcjonowania inwestycji. Wobec
wskazanych nieruchomosci trwale ograniczono sposob korzystania z nich.
Nieruchomosci te sg usytuowane w czaszy zbiornika, ktéra w razie potrzeby uzycia

zbiornika bedzie podlegata zalaniu.

Zgodnie z art. 9 ust. 5 lit. b specustawy, zaliczenie nieruchomosci do tej
kategorii nie powoduje przejscia ich na wtasnos¢ Skarbu Panstwa z mocy prawa,

jak to mam miejsce w odniesieniu do nieruchomosci niezbednych do realizaciji



inwestycji. W art. 22 ust. 2 specustawy przyznano natomiast wtascicielowi takich
nieruchomos$ci prawo domagania sie ich wykupu przez Skarb Panstwa, jezeli to on
jest inwestorem, pod warunkiem ztozenia wniosku w ciggu 90 dni od otrzymania
zawiadomienia o wszczeciu postepowania w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu

na realizacje inwestycji.

Gmina L. 8 pazdziernika 2012 r. wystgpita z wnioskiem o wykup w trybie art.
22 ust. 2 specustawy nieruchomosci bedgcych wlasnoscig powddki, a oznaczonych
w zawiadomieniu, jako niezbedne dla funkcjonowania inwestycji, a ktory to wniosek
uzupetnita nastepnie pismem z 12 pazdziernika 2012 r. Skarb Panstwa odmowit

wykupienia tych dziatek.

W tej sytuacji Gmina L. w pozwie wniosta o zobowigzanie pozwanego
Skarbu Panstwa - Regionalnego Zarzgdu Gospodarki Wodnej w G. do ztozenia
oswiadczenia woli mocg, ktérego pozwany Skarb Panstwa kupuje od powoddki za
cene 9 244 172 ztotych powiekszong o podatek od towardw i ustug, ptatng w chwili
uprawomocnienia sie  wyroku, prawo witasnosci wskazanych w pozwie

nieruchomosci na podstawie art. 22 ust. 2 specustawy.

Wyrokiem z dnia 22 grudnia 2014 r. Sgd Okregowy w G. uwzglednit
powodztwo zobowigzujgc pozwany Skarb Panstwa Regionalny Zarzgd Gospodarki
Wodnej w G. do ztozenia oswiadczenia woli moca, ktérego kupuje on od Gminy L.
za cene wykupu w kwocie 7 810 000 powiekszong o podatek od towardw i ustug
(VAT), ptatng w chwili uprawomocnienia sie wyroku, prawo wiasnosci

nieruchomosci okreslonych w punkcie 1 lit. a-j sentencji wyroku.

Rozpoznajgc apelacje pozwanego Skarbu Panstwa Sad Apelacyjny uznat,
ze zestawienie regulacji zamieszczonych w specustawie oraz w ustawie dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. 2015, poz. 460 ze zm., dalej u.d.p.)
prowadzi do wniosku, ze mozliwe do przyjecia w rozpoznawanej sprawie sg dwa
rézne stanowiska, a za kazdym z nich przemawiajg wazkie argumenty natury
prawnej. Mozna uznaé, ze regulacja zawarta w specustawie ma charakter norm
szczegoblnych w zakresie nig objetym. Wobec tego uprawniony jest wniosek,
ze ustawa ta w zakresie, w jakim przewiduje szczegolny tryb przejscia wtasnosci

nieruchomosci bez wzgledu na jej charakter (zaréwno poprzez ich wywfaszczenie -



tryb administracyjny, jak i wykup na Zgdanie wtasciciela lub uzytkownika
wieczystego tryb cywilnoprawny), stanowi lex specialis wobec regulacji ustawy

o drogach publicznych.

Sad Apelacyjny zwrdcita jednak uwage, ze szczegolna regulacja ustawy
0 drogach publicznych nie zostata wprost wylgczona przez przepisy specustawy.
Mamy, zatem tutaj zbieg dwoch ustaw, regulacji szczegolnych, z ktérych kazda
reguluje wtasciwy dla niej przedmiot i ma zastosowanie w zakresie nig objetym.
Do nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne majg wobec tego w pierwszej
kolejnosci zastosowanie przepisy ustawy o drogach publicznych, ktére wytgczajg
takie nieruchomosci z obrotu cywilnoprawnego. W konsekwenciji, zdaniem Sadu
Apelacyjnego, mozna stwierdzi¢, ze kwalifikacja drogi gminnej w sposob
przewidziany w art. 9 ust. 5 lit. b specustawy nie pozbawia jej charakteru, jako
publicznej drogi gminnej, a co za tym idzie wynikajgcych z przepiséw ustawy
o drogach publicznych ograniczen, co do sposobu i trybu zmiany wiasciciela takich

drdg.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Nieruchomosci, ktoérych dotyczy rozpoznawana sprawa, sg objete dwoma
regulacjami, z ktérych wynika ich szczegdlny status. Sg to nieruchomosci, ktére
stanowig droge gminng. Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. 2015, poz. 460 ze zm., dalej u.d.p.) okre$la jednoznacznie, ze wiascicielem
nieruchomosci zajetej pod droge gminng moze byc¢ tylko gmina. Z kolei, na
podstawie decyzji z dniu 26 listopada 2012 r. Wojewody [...] o pozwoleniu na
realizacje inwestycji zbiornik przeciwpowodziowy R. na rzece O., nieruchomosci te
zostaty zaliczone do kategorii nieruchomosci niezbednych do funkcjonowania
inwestycji, wobec ktorych trwale ogranicza sie sposob korzystania z nich. W
zwigzku z tym dotyczy ich art. 22 ustawy z 8 lipca 2010 r. o szczegodlnych zasadach
przygotowania inwestycji, budowli przeciwpowodziowych (Dz. U. 2015, poz. 966 ze
zm., dalej powotywana, jako specustawa). Przepis ten przyznaje zas witascicielowi
takich nieruchomosci uprawnienie do zgdania od Skarbu Panstwa wykupu takich
nieruchomosci. Jak trafnie podkreslit Sgd Apelacyjny z regulacji tych wynikajg dwa
sprzeczne ze sobg wnioski. Po pierwsze, ze skoro sg to nieruchomosci zajete pod



droge gminng, to wiascicielem ich musi pozosta¢ gmina. Natomiast z art. 22
specustawy wynika, ze na zgdanie gminy wfasnosc¢ tych nieruchomosci powinna
przejs¢ na Skarb Panstwa. Rozstrzygniecie zagadnienia  prawnego
przedstawionego Sagdowi Najwyzszemu sprowadza sie, wiec do odpowiedzi na
pytanie, ktéra z tych regulacji ma pierwszenstwo. Od razu trzeba zauwazy¢, ze
nie da sie tej odpowiedzi ustali¢ postugujgc sie uznang regutg wyktadni, ze przepis
szczegolny uchyla przepis generalny, jako Ze obie regulacje majg charakter
wyjatku od o0golnej regulacji odnoszacej sie do witasnosci nieruchomosci.
Analizujgc znaczenie i skutki regulacji w obu ustawach, ktore okreS$lajg status
nieruchomosci zajetych pod drogi gminne i ktérym przyznano status nieruchomosci
niezbednych do funkcjonowania inwestycji przeciwpowodziowej, trzeba stwierdzic,
ze za tym, aby wiascicielowi nieruchomosci, na ktorej znajduje sie droga publiczna
nie przyznawa¢ uprawnienia przewidzianego w art. 22 ust. 2 specustawy

przemawiajg znacznie silniejsze argumenty, niz za stanowiskiem przeciwnym.

Wprawdzie wyktadnia literalna moze sugerowac¢, ze w przepisie
tym chodzi o kazdego witasciciela, ktéremu ograniczono mozliwo$¢ korzystania
z nieruchomosci  stanowigcej jego wiasnos¢, gdyz jedynym warunkiem
przewidzianym w art. 22 ust. 2 specustawy jest zaliczenie nieruchomosci
do kategorii okreslonej w art. 9 pkt 5 b. Wobec tego w razie zakwalifikowanie
nieruchomos$ci w zawiadomieniu o0 wszczeciu postepowania w sprawie o wydania
decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1
specustawy, do nieruchomosci niezbednych do funkcjonowania inwestycji,
wiascicielowi takiej nieruchomos$ci nalezy przyzna¢é prawo domagania sie jej
wykupu przez Skarb Panstwa albo jednostke samorzadu terytorialnego. Dodatkowo
takg wyktadnie moze wspieraC cele specustawy, czyli zapewnienie sprawnej

realizacji waznych inwestycji zwigzanych z budowlami przeciwpowodziowymi.

Whioski wynikajgce z takiej wykfadni art. 22 ust. 2 specustawy sg jednak
wyraznie sprzeczne z inna regulacja majgca takze charakter szczegdlny
tj. regulacjg zawartg w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych.
Ustawa ta wskazuje, kto moze byC wiascicielem drogi publicznej zaliczanej do
okreslonej kategorii. Wtascicielem drogi gminnej moze by¢ tylko gmina (art. 2a

u.d.p.) O tym czy okreslona nieruchomos¢ stanie sie drogg gming decyduje



uchwata rady gminy (art. 7 u.d.p.) Nawet, jezeli uznaé, ze drogg gminng mozna byc¢
tylko nieruchomosci stanowigcg uprzednio witasnos¢ gminy, to w sytuacji, gdy
okreslona nieruchomos¢ zostaje w uchwale rady gminy uznana za droge gming
0 jej statusie decydujg przepisy ustawy o drogach publicznych. Inaczej rzecz
ujmujgc gmina na drodze czynnosci cywilnoprawnych moze naby¢ nieruchomosg,
ktéra zostanie nastepnie uznana za droge publiczng. Brak natomiast podstaw do
stwierdzenia, ze w sytuacji, gdy w uchwale rady gminy okreslone nieruchomosci
zostajg uznane za droge gminng mogty one by¢ zbywane na rzecz innych
podmiotéw na drodze cywilnoprawnej. Takie nieruchomosci sg wyjete z obrotu
cywilnoprawnego (podobnie Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 15 stycznia
2015 r., IV CSK 313/14 nie publ.) Zmiany w zakresie kwalifikacji drogi do okreslone;j
kategorii odbywajg sie tylko w trybie okreslonym w ustawie o drogach publicznych.
O tym, aby nieruchomos¢ stanowigca droge publiczng, mogta zmieni¢ wiasciciela
moze decydowac tylko wyrazny przepis ustawy. Takim przepisem jest art. 10 u.d.p.,
ktory okresla tryb administracyjnoprawny dokonywania takiej zmiany.

Nie przewiduje on zmiany wiasciciela w drodze czynnos$ci cywilnoprawne;j.

Podstawy prawnej dla zmiany wtasciciela drogi publicznej nie stanowi art. 22
ust. 2 specustawy. Odnosi sie on do wiasciciela nieruchomosci, zaliczonej do
nieruchomosci potrzebnych dla funkcjonowania inwestycji, nie zawiera zas zadne;j
wzmianki, ktora pozwalataby przyja¢, ze stanowi wyjgtek od zasady wyijecia
z obrotu cywilnoprawnego nieruchomosci zajetych pod droge publiczng. Odmienny
wniosek prowadzi do sytuacji, ktéra jest ewidentnie sprzeczna z ustawg o drogach
publicznych; wiascicielem nieruchomos$ci stanowigcej droge gminng bytby Skarb
Panstwa. Brak takze podstaw do tego, aby po nabyciu nieruchomosci w trybie art.
22 ust. 2 specustawy Skarb Panstwa moégt zmieni¢ charakter drogi z publicznej

na droge wewnetrzng, jak to sugerowat Sad Apelacyjny.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze z zaliczeniem okreslonej nieruchomosci do
drogi publicznej danej kategorii wigzg sie obowigzki jej utrzymania. Z art. 7 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (jedn. tekst Dz.U.
z 2016, poz. 446) wynika, ze gdy chodzi o utrzymanie drogi gminnej nalezy to do
zadan wiasnych, ktére obcigzajg gmine. Brak wobec tego podstaw prawnych do

tego, ze obowigzki zwigzane z utrzymaniem drogi gminnej miatyby obcigza¢ Skarb



Panstwa. Taka zmiana wymagataby wskazania wyraznej podstawy w ustawie, za$
specustawa nie zawiera w tym wzgledzie zadnej regulacji. Uznanie, ze Skarb
Panstwa jest obowigzany do nabycia, na zgdanie gminy nieruchomosci zajetej pod
droge gminng prowadzi do sytuacji, ktéra pozostaje w wyraznej sprzecznosci nie
tylko z ustawg o drogach publicznych, ale réwniez z regulacjami ustawy

0 samorzgdzie gminnym.

W konsekwenciji nalezy stwierdzi¢, ze art. 22 ust. 2 specustawy nie moze by¢
rozumiany, jako wyjatek od regulacji dotyczgcych drog publicznych. Taki wniosek
znajduje réwniez potwierdzenie w samej specustawie, jezeli wzig¢ pod uwage,
ze ustawa ta nie wylgczyta regulacji zawartej w ustawie o drogach publicznych.
Natomiast wyraznie wytgczone zostaty regulacje szczegdlne dotyczgce rodzinnych
ogrodkéw dziatkowych (art. 18) oraz gruntéw rolnych i lesnych, a takze niektorych
przepisow o ochronie przyrody (art. 29.) Oznacza to, ze okreslona nieruchomosc¢
zajeta pod droge publiczng, nawet w razie zaliczenia jej w decyzji wojewody
o0 pozwoleniu na realizacje inwestycji do nieruchomosci potrzebnych dla
funkcjonowania inwestycji, nie przestaje by¢ drogg publiczng. Od decyzji wojewody
zalezy, czy nieruchomosci objete granicami inwestycji zachowajg swoj
dotychczasowy charakter. Zaliczenie nieruchomosci zajetej pod droge publiczng do
kategorii niezbednych do realizacji inwestycji powoduje przejscie ich wilasnosci
z mocy prawa na witasnos¢ Skarbu Panstwa. W takiej sytuacji to Skarb Panstwa
zgodnie z art. 10 ust. 2 u.d.p. wylgczy droge z uzytkowania, gdyz w zwigzku
z realizacjg inwestycji dalsze jej uzytkowanie nie bedzie mozliwe. Natomiast
zaliczenie nieruchomos$ci zajete pod drogi publiczne tylko do nieruchomosci
potrzebnych do funkcjonowania inwestycji nie powoduje zmiany ich wtasciciela, a w
konsekwencji takze ich charakteru, jako drogi publicznej okreslonej kategorii.
Zmiana kategorii drogi i wiasciciela takiej nieruchomosci nie jest zas mozliwa
w drodze czynnosci cywilnoprawnej, gdyz wiasciwy jest tu tryb przewidziany w art.
10 u.d.p.

Interes gminy, jako wiasciciela nieruchomosci zajetej pod droge gminng
w razie zaliczenia jej do nieruchomosci potrzebnych dla funkcjonowania zbiornika
wodnego nie zostanie naruszony, gdyz poza sytuacja, gdy droga zostanie zalana,

spetnia ona swojg funkcje pierwotng, czyli jest ciggiem komunikacyjnym



0 znaczeniu lokalnym. Gdyby z decyzji o realizacji inwestycji wynikato, ze droga
gminna przestaje petni¢ swojg funkcje, to gmin na drodze administracyjnoprawnej
powinna dazy¢ do zmiany decyzji i zaliczenia takich nieruchomosci do
nieruchomosci niezbednych do realizacji inwestycji. Okreslenie w ostateczne;j
decyzji o realizacji inwestycji charakteru nieruchomosci, jako potrzebnej tylko do
funkcjonowania inwestycji nie uprawnia gminy do zadania jej wykupienia przez
Skarb Panstwa. Nieruchomos¢ zajeta pod droge gminng zachowuje swoj
dotychczasowy status, a jedynie w razie zalania tej nieruchomosci gmina uzyska
odszkodowanie przewidziane w art. 16 ust. 4 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo

wodne (Dz. U. z 2015 r., poz. 469 ze zm.) od wtasciciela wody.

Majagc powyzsze na wzgledzie Sad Najwyzszy, na podstawie art. 390 k.p.c.

orzekt, jak w sentencji uchwaty.

eb



