Uchwata sktadu siedmiu sedziéw z dnia 26 maja 2006 r., lll CZP 19/06

Prezes SN Tadeusz Erecinski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Gerard Bieniek

Sedzia SN Helena Ciepta

Sedzia SN Jan Gorowski (sprawozdawca)
Sedzia SN Maria Grzelka

Sedzia SN Jacek Gudowski

Sedzia SN Lech Walentynowicz

Sad Najwyzszy w sprawie z powoddztwa Marii D. przeciwko Miastu L. o
zapfate, po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu 26 maja
2006 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej Piotra Wisniewskiego,
zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad Najwyzszy postanowieniem z
dnia 14 grudnia 2005 r., Il CK 286/05:

,Czy odszkodowanie przewidziane dla wtascicieli nieruchomosci zajetych pod
drogi publiczne, ktére na podstawie art. 73 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. —
Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczng (Dz.U. Nr
133, poz. 872 ze zm.) staly sie z dniem 1 stycznia 1999 r. wtasnoscig Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzgdu terytorialnego, wytgcza roszczenie
dotychczasowych wtascicieli o wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z tych
nieruchomosci w okresie poprzedzajgcym przejscie ich wtasnosci na Skarb
Panstwa lub jednostke samorzgdu terytorialnego?”

podjat uchwate:



Artykut 73 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy
wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczng (Dz.U. Nr 133,
poz. 872 ze zm.) — przewidujacy odszkodowanie dla wlascicieli nieruchomosci
zajetych pod drogi publiczne, ktére staly sie z mocy prawa wiasnosciag Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego — nie wylacza roszczenia
tych os6b o wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomosci

przed dniem 1 stycznia 1999r.

Uzasadnienie

Przedstawione, na podstawie art. 393'* § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 3 ustawy z
dnia 22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
ustawy — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych (Dz.U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98) do
rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi Sagdu Najwyzszego zagadnienie prawne
wytonito sie przy rozpoznawaniu kasacji powodki od wyroku Sgdu Apelacyjnego w
todzi z dnia 26 stycznia 2005 r.

Zostato ustalone, ze Wojewoda L. decyzjg z dnia 22 maja 2003 r. stwierdzit
nabycie z mocy prawa przez Gmine L. z dniem 1 stycznia 1999 r. wkasnosci czesci
nieruchomosci zajetej pod droge gminng, potozonej w L. przy ul. C., oznaczonej
jako dziatki nr 561/2 i 583/1, dla ktérej w Sadzie Rejonowym dla t.odzi-Srédmiescia
prowadzona jest ksiega wieczysta nr (...). Ponadto decyzjg z dnia 7 lipca 2003 r.
stwierdzit nabycie z mocy prawa przez Gmine Miasta L., w tym samym terminie,
wiasnosci nieruchomosci zajetej pod droge gminng potozonej w L. przy ul C.,
oznaczonej jako dziatka nr 561/1, ktéra nie ma urzgdzonej ksiegi wieczystej. Do
tego dnia nieruchomosci te stanowity wtasnos¢ powddki Marii D., ktéra otrzymata
odszkodowanie stosownie do art. 73 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
— Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczng (Dz.U. Nr
133, poz. 872 ze zm. — dalej: ,ustawa”).

Powddztwo o zaptate kwoty 60 000 zt wraz z odsetkami z tytutu
wynagrodzenia za bezumowne uzytkowanie tych nieruchomosci za okres 10 lat
przed dniem 1 stycznia 1999 r. Sgd Okregowy w t.odzi oddalit, a Sad Apelacyjny
wyrokiem z dnia 26 stycznia 2005 r. oddalit apelacje powddki. Sad drugiej instanciji



podzielit zapatrywanie Sgdu Okregowego, ze odszkodowanie wyptacone powodce
na podstawie art. 73 ustawy zaspokaja wszystkie jej roszczenia zwigzane z utratg
wiasnosci dziatek zajetych pod drogi publiczne.

Powoddka zarzucita w kasacji naruszenie art. 73 ust.1 ustawy przez
niewtasciwe zastosowanie i btedng wyktadnie polegajgca na przyjeciu, ze przepis
ten wytgcza zastosowanie art. 224 i nast., art. 415 k.c. i przepisy o bezpodstawnym
wzbogaceniu.

Zagadnienie przytoczone na wstepie przedstawione zostato ze wzgledu na
rozbieznosci w judykaturze. W wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 27 czerwca
2001 r., I CKN 601/00 (OSNC 2002, nr 2, poz. 27) wyrazony zostat poglad, ze
wiasciciele nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne, ktére na podstawie art. 73
ustawy staty sie z dniem 1 stycznia 1999 r. wlasnoscig Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego, mogg dochodzi¢ jedynie odszkodowania
przewidzianego w tym przepisie, zachowujgc wskazany w nim tryb administracyjny.
W innych orzeczeniach zajete zostato jednak stanowisko, ze przepis ten nie
wylgcza prawa dotychczasowego wtasciciela nieruchomosci do zgdania na
podstawie kodeksu cywilnego wynagrodzenia za wczesniejsze korzystanie z niej
przez gmine bez tytutu prawnego (wyroki Sagdu Najwyzszego z dnia 8 lipca 2004 r.,
IV CK 520/03, OSNC 2005, nr 7-8, poz. 130 i z dnia 26 listopada 2004 r., V CK
252/04, nie publ.).

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Artykut 73 ustawy stanowi uzupetnienie wprowadzonego w zycie z dniem 1
stycznia 1999 r. przepisu art. 2a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (jedn. tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.). Statuuje on
zasade, ze drogi te stanowig wtasnos¢ publiczng. Jezeli zatem od dnia 1 stycznia
1999 r. wiascicielem drog publicznych, a wiec i nieruchomosci, na ktérych sg one
potozone, moze by¢ jedynie gmina lub Skarb Panstwa, to unormowaniem tym
odebrano z mocy prawa witasnos¢ nieruchomosci wszystkim innym podmiotom. W
ten sposoéb zrealizowano postulat zawarty w art. 2a ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (jedn. tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.). Taka
droga, zgodnie z zasadg superficies solo cedit, jako urzgdzenie trwale z gruntem
zwigzane, jest czescig sktadowg gruntu (art. 48 k.c.), nie moze zatem by¢

odrebnym od gruntu przedmiotem wtasnosci i innych praw rzeczowych (art. 47 k.c.).



W Swietle regut sktadniowych i znaczeniowych art. 73 ust. 1 ustawy pozwala
przyjac, ze nieruchomosci zajete pod drogi publiczne pozostajgce w dniu 31 grudnia
1998 r. we wiadaniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzgdu terytorialnego,
niestanowigce ich wtasnosci, z dniem 1 stycznia 1999 r. staty sie — za
odszkodowaniem — z mocy prawa wtasnoscig tych podmiotéw. Swiadczenie to
zostato wyraznie odniesione do ,odjecia” dotychczasowym wtascicielom ipso iure
wiasnosci nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne, stanowi wiec rekompensate
tylko za to wywilaszczenie.

Jak wynika z art. 73 ust. 3 i art. 3a ustawy, sprawa o stwierdzenie nabycia z
mocy prawa wiasnosci nieruchomosci za odszkodowaniem na podstawie art. 73
ust. 1 ma charakter cywilny, a zatem podlegataby rozpoznaniu przez sgd
powszechny, gdyby nie to wytgczenie, polegajgce na przekazaniu orzekania w tym
przedmiocie do kompetencji wojewody. W obecnym stanie prawnym, po nowelizacji
tego przepisu ustawg z dnia 11 kwietnia 2001 r., o zmianie ustaw o samorzgdzie
gminnym, o samorzgdzie powiatowym, o samorzgdzie wojewddzkim, administracji
rzgdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497),
postepowanie administracyjne w tej sprawie wszczyna sie na zadanie strony lub z
urzedu (por. uzasadnienie uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 21 stycznia 2003 r.,
[l CZP 77/02, OSNC 2003, nr 11, poz. 144).

Artykut 73 ust. 4 ustawy w pierwotnym brzmieniu stanowit, Zze odszkodowanie
bedzie ustalane i wyptacane wedtug zasad i trybu okreslonych w odrebnej ustawie
na wniosek wiasciciela nieruchomosci ztozony w okresie od dnia 1 stycznia 2001 r.
do dnia 31 grudnia 2005 r., po ktéorym roszczenie wygasa. Przepis ten zostat
znowelizowany przez art. 7 ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami oraz innych ustaw (Dz.U. Nr 6, poz. 70), ktéra
weszta w zycie w dniu 15 lutego 2000 r., w ten sposob, ze odszkodowanie ma by¢
ustalane wedtug zasad i trybu okreslonych w przepisach o odszkodowaniu za
wywtaszczenie nieruchomosci. Jezeli wiec przepis ten w pierwotnym brzmieniu byt
przepisem odsytajgcym, to de lege lata nie budzi watpliwosci, ze przewidziane w
nim odszkodowanie jest $cisle zwigzane z utratg prawa wtasnosci, skoro ma by¢
ono ustalone i wyptacone wedtug zasad okreslonych w przepisach o
odszkodowaniu za wywlaszczone nieruchomosci. Odszkodowanie to, przewidziane
w art. 128 i nastepnych ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (jedn. tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm. — dalej:



,=u.9.n.”), stanowi bowiem rekompensate za utrate prawa wiasnosci i brak podstaw
do przyjecia, ze obejmuje ekwiwalent za roszczenia powstate w Swietle unormowan
kodeksowych przed wywtaszczeniem.

Nie ulegat natomiast zmianie art. 73 ust. 5 ustawy, zgodnie z ktérym,
podstawe do ustalenia wysokosci odszkodowania stanowi wartos¢ nieruchomosci
wedtug stanu z dnia wejscia w zycie ustawy, przy czym nie uwzglednia sie wzrostu
wartosci nieruchomosci spowodowanego trwatymi naktadami poczynionymi po
utracie przez osobe uprawniong prawa do wtadania gruntem. Z treéci wiec art. 73
ust. 4 i 5 ustawy wynika, ze tworzy on unormowania, w $wietle ktérych
odszkodowanie jest tylko rekompensatg za wywtaszczenie nieruchomosci zajetych
pod drogi publiczne, przy czym nie jest ono swiadczeniem ekwiwalentnym, {j.
odszkodowaniem petnym. Ograniczenie to wynika z odsuniecia w czasie mozliwosci
ztozenia wniosku o wyptate odszkodowania, krotkiego okresu dochodzenia
roszczenia, braku okreslenia terminu zaptaty odszkodowania oraz wyfgczenia z
zakresu czasowego waloryzacji okresu miedzy dniem utraty wtasnosci a dniem
ustalenia wysokosci odszkodowania (por. uzasadnienie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2004 r., SK 11/02, OTK-A Zb.Urz. 2004, nr 7, poz.
66).

Trzeba tez zauwazy¢, ze art. 73 ust. 3a ustawy dotyczy catkowicie odmiennej
kwestii, tj. okreslenia granicy nieruchomosci, ktora stata sie z mocy prawa
wtasnoscig publiczng, i niewydawania w tym zakresie decyzji o podziale
nieruchomosci. Innego zagadnienia dotyczy takze ust. 2 tego przepisu, stanowigcy,
kiedy gmina, a kiedy Skarb Panstwa sg zobowigzani do wyptaty tego
odszkodowania.

Skoro wiec brak w art. 73 ustawy postanowienia o wytgczeniu w tym zakresie
przepisow kodeksu cywilnego, to nalezato rozwazy¢, czy taki wniosek nie wynika z
wyktadni systemowej. Samo ulokowanie przepisu w rozdziale IV ustawy
zatytutowanym ,Nabycie mienia” nie jest wtasciwe. Na podstawie zawartych w nim
przepisow mienie Skarbu Panstwa nabywajg jednostki samorzgdu terytorialnego,
tymczasem na podstawie art. 73 ustawy nabywcg wtasnosci nieruchomosci
drogowej jest takze Skarb Panstwa, a nabyciu podlegajg przede wszystkim grunty
stanowigce wtasno$¢ osob fizycznych. Wiasciwym wiec jego umiejscowieniem
bytyby przepisy przejsciowe ustawy o drogach publicznych — zamiast lub obok art.
51 ust. 1 pkt 2 — albo ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ustawodawca



jednak utrzymat regulacje zawartg w art. 51 ust.1 pkt 2 ustawy o drogach
publicznych, wedtug ktorej z dniem jej wejscia w zycie, tj. z dniem 1 pazdziernika
1985 r., grunty oddane i zajete pod drogi publiczne wybudowane z udziatem czynu
spotecznego i istniejgce w tym dniu stajg sie z mocy prawa wiasnoscig panstwa.

De lege lata obowigzuje tez unormowanie dotyczgce przejmowania wtasnosci
nieruchomosci na potrzeby drog publicznych zawarte w art. 98 u.g.n. Na jego
podstawie dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne, gminne, powiatowe,
wojewodzkie i krajowe z nieruchomosci, ktérej podziat zostat dokonany na wniosek
wtasciciela, przechodzg z mocy prawa odpowiednio na wlasnos¢ gminy, powiatu,
wojewddztwa lub Skarbu Panstwa z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajgca
projekt podziatu stata sie ostateczna, a orzeczenie o podziale prawomocne. Zasada
ta odnosi sie tez do gruntu pozostajgcego w wieczystym uzytkowaniu, przy czym w
tej sytuacji prawo wieczystego uzytkowania dziatki wydzielonej pod droge wygasa.
Z art. 98 wynika, ze jego zakres jest ograniczony do podziatu dokonywanego na
wniosek wiasciciela (uzytkownika wieczystego) i wtedy zgodnie z ust. 3, za dziatki
gruntu wydzielone pod drogi przystuguje odszkodowanie w wysokosci uzgodnionej
miedzy wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci podlegajgcej
podziatowi a gming, powiatem, wojewddztwem lub starostg powiatu
reprezentujgcym Skarb Panstwa. Brak takiego uzgodnienia skutkuje ustaleniem
odszkodowania wedtug zasad i trybu obowigzujgcych przy wywlaszczaniu
nieruchomosci.

Z zadnego z przedstawionych unormowan nie mozna wywieS¢ wniosku, ze
poszukiwanie przez bytych witascicieli takich nieruchomosci rekompensaty za
faktyczne pozbawienie wtadztwa w czasie przed ich znacjonalizowaniem lub
komunalizacjg wytacza czasowe ograniczenie dochodzenia odszkodowania
wynikajgce z art. 73 ust. 4 ustawy.

W ramach wyktadni systemowej nalezato tez odpowiedzieé, czy interpretacja
art. 73 ustawy, pozbawiajgca wiascicieli mozliwosci dochodzenia roszczen na
podstawie przepisow kodeksu cywilnego za wczesniejsze korzystanie przez Skarb
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego z nieruchomosci zajetych pod drogi
publiczne, jest zgodna z gwarancjami konstytucyjnymi i prawem miedzynarodowym.
Wprawdzie Trybunat Konstytucyjny nie stwierdzit niezgodnosci z Konstytucjg
przepisu bedgcego podstawg samego nabycia przez podmioty publiczne z mocy
prawa tych nieruchomosci, niemniej jego wywody, ktére nalezy podzielic,



przemawiajg za udzieleniem odpowiedzi negatywnej na postawione pytanie. W
uzasadnieniu wyroku z dnia 14 marca 2000 r., P 5/99 (OTK Zb.Urz. 2000, nr 2, poz.
60) podniost, ze okreslonym w art. 73 ustawy przedmiotem odjecia wtasnosci byty
dziafki ,faktycznie wywtaszczone”, wobec ktérych w drodze czynnosci faktycznych
(czesto pozbawionych podstawy prawnej), przesgdzone zostato przejecie ich
wiasnosci przez Skarb Panstwa bgdz wiasciwe jednostki samorzgdu terytorialnego.
Zastrzegt wyraznie, ze uznanie konstytucyjnosci przyjetego w omawianym przepisie
mechanizmu wywtaszczenia ex lege nie moze oznaczac aprobaty dla zaistniatego
w przesztosci postepowania organéw panstwa, ktérego efektem stato sie "faktyczne
wywtaszczenie” nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne. Tym samym
bezzasadne bytoby stwierdzenie, ze art. 73 ust.1 ustawy niejako automatycznie
sanuje naruszenia prawa, ktorych czesto dopuszczano sie zajmujgc okreslone
nieruchomosci lub ich czesci. Zaprezentowana wiec w wyroku Sgdu Najwyzszego z
dnia 27 czerwca 2001 r., Il CKN 601/00, wyktadnia budzi watpliwosci z punktu
widzenia réwnej dla wszystkich ochrony prawnej prawa wtasnosci i innych praw
majgtkowych (art. 64 ust 1 i 2 Konstytucji). Jej przyjecie oznacza pozbawienie
bytych wtascicieli bez zadnej rekompensaty roszczen majgtkowych podlegajgcych
takze ochronie konstytucyjnej.

Nalezy zauwazy¢, ze unormowanie zawarte w art. 73 ust. 1 ustawy nie moze
by¢ utozsamiane z zasiedzeniem nieruchomosci, czyli z pierwotnym sposobem
nabycia wtasnosci przez dtugoletnich posiadaczy, zaktadajgcym bierne zachowanie
uprawnionego, ktory mogt bez przeszkdd skutecznie dochodzi¢ wydania rzeczy. Z
tego wzgledu zasiedzenie nie koliduje z art. 64 Konstytucji (por. uzasadnienie
postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 24 pazdziernika 2002 r., | CKN 1006/00,
nie publ.).

Odjecie z dniem 1 stycznia 1999 r. z mocy prawa dotychczasowym
wiascicielom wtasnosci nieruchomosci pod drogami publicznymi stanowito w istocie
wywiaszczenie ex lege i nie byto zalezne ani od okresu wladztwa podmiotu
publicznego, ani od sposobu zachowania uprawnionego, przy czym samo zajecie,
jak juz wskazano, czesto odbywato sie z naruszeniem prawa. Poza tym, gdyby
podmiot publiczny wiadat gruntem zajetym pod droge publiczng w okolicznosciach
prowadzgcych do zasiedzenia przed dniem 1 stycznia 1999 r. i w zwigzku z tym
uzyskat jego wtasnos$c¢ na tej podstawie, to wykluczone bytoby zastosowanie art. 73
ustawy.



Przyjecie pogladu, ze wiasciciele nieruchomosci mogg dochodzi¢ tylko
odszkodowania przewidzianego w art. 73 ust. 4 i 5 ustawy, jest trudne do
uzasadnienia réwniez w Swietle unormowania zawartego w art. 1 Protokotu
dodatkowego nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnoéci (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.). Przepis ten normuje prawo do
szeroko rozumianego mienia, a wiec nie tylko wkasnosci w sensie scistym, lecz
takze interesow majatkowych, ktére przedstawiajg wartos¢ ekonomiczng nawet
jezeli w konkretnym systemie prawnym nie przybierajg postaci praw podmiotowych.
Nietatwo bytoby wiec uzasadni¢ poglad, ze interes publiczny przemawia za
nieodptatnym pozbawieniem wtascicieli roszczen powstatych przed komunalizacjg
(nacjonalizacjg) gruntéw zajetych pod drogi publiczne.

Celem omawianego unormowania byto generalne uregulowanie zastanych i
powstatych w przesztosci standw faktycznych dotyczacych terenéw zajetych w
okresie ostatnich kilkudziesieciu lat pod drogi publiczne. Innymi stowy, chodzi o
uporzgdkowanie stosunkoéw wtasnosciowych w tym przedmiocie z gwarancjg
zadoscuczynienia interesom wiascicieli za odjecie im prawa wtasnosci. Nie jest to
jednak réwnoznaczne z tezg, ze przewidziane w art. 73 ustawy odszkodowanie
zamyka kwestie rozliczen miedzy wtascicielami a podmiotami publicznymi,
uporzgdkowanie dotyczy bowiem stosunku rzeczowego (prawa wtasnosci). Nie
oznacza wiec wygasniecia innych roszczen, ktére takze ulegajg przedawnieniu i
prekluzji, jezeli nie sg dochodzone w okreslonym czasie. Sgd Najwyzszy w wyroku
z dnia 8 lipca 2004 r., IV CK 520/03, trafnie zauwazyt, ze nie mozna pomingc¢
okolicznosci, iz dyrektywy wykfadni celowo$ciowej nakazujg uwzgledni¢ w procesie
ustalania znaczenia normy takze kontekst aksjologiczny, a wiec wzig¢ pod uwage
powszechnie akceptowane zasady stusznosci i sprawiedliwosci.

Dotychczasowe rozwazania dajg podstawe do konkluzji, ze art. 73 ustawy nie
wytgcza prawa bytych wiascicieli nieruchomosci do dochodzenia na podstawie
przepisow kodeksu cywilnego roszczen za wczesniejsze korzystanie z nich przez
podmiot publiczny bez tytutu prawnego. Sgd Najwyzszy sprecyzowat jednak
zagadnienie scislej, stawiajgc pytanie, czy w stanie faktycznym sprawy wytgczone
jest roszczenie dotychczasowych wiascicieli o wynagrodzenie za bezumowne
korzystanie z zajetych pod drogi nieruchomosci. Problem wigec dotyczy mozliwosci

wystgpienia z jednym z roszczen uzupetniajgcych (art. 224-226 k.c.).



Dla rozwazenia tej kwestii nalezy rozstrzygng¢ zagadnienie, czy podmiot
publiczny, ktéry zajgt nieruchomosci pod droge publiczng, moze by¢ uznany za ich
posiadacza w rozumieniu art. 336 k.c. Gdyby takie wiadztwo nie byto posiadaniem,
to nie mozna by stosowa¢ unormowania regulujgcego rozliczenia pomiedzy
wtascicielem a posiadaczem samoistnym do konsekwencji bezprawnego
pozbawienia wiasciciela korzystania z nieruchomosci objetej we wiadanie przez
podmiot publiczny z przeznaczeniem pod droge w okresie przed ich nabyciem z
mocy prawa przez Skarb Pastwa lub wtasciwg jednostke samorzgdu terytorialnego.
Wtedy takg ingerencje nalezatoby kwalifikowac tylko jako czyn niedozwolony, a
uszczerbek jako szkode, wchodzitoby wiec w rachube jedynie roszczenie
odszkodowawcze (art. 417 k.c.).

Sad Najwyzszy w uchwale skfadu siedmiu sedziéw z dnia 21 wrze$nia 1993 r.,
[l CZP 72/93 (OSNC 1994, nr 3, poz. 49) rozréznit dwie sfery dziatania panstwa:
publicznoprawng (imperium), w ktérej panstwo postuguje sie metodg dziatania
wiadczego, i prywatnoprawng (dominium), w ktérej panstwo dziata w charakterze
podmiotu prawa prywatnego na zasadzie réwnorzednosci z innymi podmiotami.
Wyrazit poglad, ze do okresu zasiedzenia nieruchomosci przez Skarb Panstwa nie
wlicza sie okresu wtadania przez organy panstwowe lub panstwowe osoby prawne,
wykonywanego w ramach uprawnien panstwa jako podmiotu prawa publicznego
mimo istnienia tytutu wtasnosci uznanego nastepnie za nieistniejgcy. Wskazat, ze
jezeli objecie rzeczy we witadztwo nastepuje w ramach wypetnienia przez panstwo
zadan publicznych poza stosunkami cywilnoprawnymi, to nie oznacza to
wykonywania posiadania w znaczeniu przyjetym w art. 336 k.c., poniewaz o
samoistnym posiadaniu decyduje takze kwalifikacja nadana przez norme prawng
mieszczgcyg sie w kodeksie cywilnym oraz odnoszgcg sie do stosunkow w nim
uregulowanych (por. tez np. postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 29
pazdziernika 1996 r., lll CKU 8/96, OSNC 1997, nr 4, poz. 38, z dnia 14 stycznia
1996 r., | CKN 40/96, z dnia 19 czerwca 1996 r., Il CRN 65/96, z dnia 31 maja
1996, Il CRN 9/96, z dnia 25 pazdziernika 1995 r., Il CRN 42/95 oraz z dnia 20
kwietnia 1995 r., Il CRN 164/94, nie publ.).

Pomijajgc fakt, ze przytoczona uchwata sktadu siedmiu sedziéw dotyczyta
zasiedzenia, nalezy zauwazyc¢, iz nie moze przesgdzac¢ kwalifikacji wladania przez
podmioty publiczne nieruchomosciami zajetymi pod drogi publiczne przed dniem 1

stycznia 1999 r., gdyz dotyczy zmiany kwalifikacji czynnosci administrowania



(zarzadzania) okreslonym mieniem opartym na niewaznym tytule znajdujgcym
zrodto w prawie publicznym, a nie w prawie cywilnym. W stanie faktycznym, w
ktérym zapadta ta uchwata, Zzrodtem wykonywania wtadztwa podmiotu publicznego
byt tytut publicznoprawny, ktory okazat sie nieistniejgcym ab initio. Sgd Najwyzszy
nie podwazyt pogladu, ze akty wladztwa prowadzity do objecia przez podmiot
publiczny we witadanie nieruchomosci w granicach prawa wtasnosci panstwowej.
Zakwestionowat je jednak jako posiadanie samoistne z tej przyczyny, ze oparte byto
na niewaznym tytule publicznoprawnym. Tymczasem analizowane zagadnienie
prawne dotyczy wiadania przez podmioty publiczne bez tytutu, gdyz uzyskaty go
dopiero ex lege z dniem 1 stycznia 1999 r. Dla kwalifikacji wtadztwa podmiotéow
publicznych nieruchomos$ciami zajetymi pod drogi publiczne w okresie
wczesniejszym powotana uchwata skfadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego nie
ma wiec wiekszego znaczenia.

Gdy przedmiotem witadania jest droga publiczna, trzeba rozrézni¢ wtadztwo
polegajgce na korzystaniu z niej przez uzytkownikow od wtadania przez podmioty
publiczne, ktére nabyty wtasnos¢ gruntow pod takimi drogami z dniem 1 stycznia
1999 r.

Drogi publiczne, podobnie jak np. rzeki, sg rzeczami przeznaczonymi do
powszechnego uzytku; mozna mowi¢ o nim tylko wtedy, gdy krgg osob
uprawnionych do korzystania nie jest oznaczony. Moznos¢ korzystania z drogi
publicznej nie ma cech posiadania konkretnego prawa cywilnego (w szczegdlnosci
posiadania stuzebnosci), lecz stanowi korzystanie ze sfery wolnosci, jakg panstwo
zapewnia kazdemu obywatelowi. W tym wypadku posiadanie nalezy do podmiotu
publicznego. Ustawa o drogach publicznych zaktada, ze podmioty publiczne jako
wiasciciele wykonujg obowigzki natozone przez prawo wzgledem drég publicznych.
Wykonywanie ich w okresie, gdy drogi nie byty ich wtasnoscig, byto wiec
faktycznym korzystaniem z nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne, tak jakby
stanowity wlasnosc¢ panstwowg. Takie posiadanie ma charakter samoistny, a jego
gtdbwng cechg jest brak podporzgdkowania dyspozycjom innej osoby.

Trzeba jednak zauwazyc, ze w doktrynie pojawit sie poglad, iz pojecie
wiadania na gruncie art. 73 ust.1 ustawy moze byc¢ réznie rozumiane, tj. jako
faktyczne witadztwo nad rzeczg lub jako wykonywanie zarzgdu drogg w sposob

okreslony ustawg o drogach publicznych. W tym drugim ujeciu oznacza, ze



jednostka zarzgdzajgca drogg publiczng utrzymuje ja, tj. odsnieza, remontuje,
modernizuje, umieszcza znaki drogowe itp.

Za administracyjnym charakterem tego wtadztwa mogtoby przemawia¢ samo
umiejscowienie tej regulacji, nie jest to jednak argument przekonywajgcy. Nalezy
podkresli¢, ze art. 73 ust.1 ustawy dotyczy odjecia prawa witasnosci i nabycia go ex
lege przez podmioty publiczne, a wyrazenie ,wtadanie” — w strukturze jezykowe;j
tego przepisu — w pierwszej kolejnosci odnosi sie do nieruchomosci
niestanowigcych wtasnosci podmiotow publicznych przed dniem 1 stycznia 1999 .,
a dopiero nastepnie do zajecia ich pod drogi publiczne. Przede wszystkim jednak
sprawa o stwierdzenie nabycia z mocy prawa wtasnosci nieruchomosci za
odszkodowaniem na podstawie art. 73 ust.1 ustawy ma ze swej istoty — o czym juz
byta mowa — charakter cywilny (por. uzasadnienie uchwaty Sgdu Najwyzszego z
dnia 21 stycznia 2003 r., Il CZP 78/02). Pojecie ,wtadanie” jest elementem definic;ji
posiadania zawartej w art. 336 k.c., wszystkie wiec istotne wyrazenia zawarte w tym
przepisie wskazujg na cywilistyczny charakter omawianej regulaciji.

O posiadaniu i jego rodzaju decyduje w zasadzie wylgcznie sposob wtadztwa
nad rzeczg. Wiadanie w sposob odpowiadajgcy korzystaniu z rzeczy przez
wiasciciela, czyli wtadanie we wtasnym imieniu i dla siebie, jest posiadaniem
samoistnym, wtadanie natomiast w sposob odpowiadajgcy korzystaniu z rzeczy w
ramach innego prawa niz wtasnosc¢, czyli wtadanie podporzgdkowane posiadaniu
samoistnemu innej osoby, jest posiadaniem zaleznym.

W wypadkach, w ktorych zarzad tgczy sie z faktycznym wtadztwem
nieruchomoscig za wtasciciela lub dotychczasowego posiadacza, nie stanowi on
posiadania w rozumieniu art. 336 k.c. (por. uchwata Sagdu Najwyzszego z dnia 18
listopada 1992 r., Il CZP 133/92, OSP 1993, nr 7-8, poz. 153 i uchwata sktadu
siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 8 grudnia 1987 r., majgca moc zasady
prawnej, Il CZP 47/87, OSNCP 1988, nr 7-8, poz. 91). Oczywiscie, organy
panstwowe ani komunalne nie zarzgdzaty drogami imieniem wiascicieli prywatnych
gruntow. Inaczej jest w wypadku, w ktorym zarzgd organu panstwowego wyraza sie
sprawowaniem nad nieruchomoscig wtadztwa odpowiadajgcego wykonaniu
wiasnosci panstwowej. Skoro Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego
dziatajg przez swoje organy, a ich skutki powstajg na rzecz tych podmiotow

publicznych, to faktyczne wykonywanie wtasnosci panstwowej wobec



nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne przed dniem 1 stycznia 1999 r. byto ich
samoistnym posiadaniem.

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze wtadztwo podmiotéw publicznych do chwili
ich uwtaszczenia nieruchomosciami zajetymi pod drogi publiczne byto posiadaniem
w ztej wierze, skoro dobrg wiare wytgcza nie tylko pozytywna wiadomosc¢ o braku
uprawnienia, w tym wypadku nieposiadania tytutu wtasnosci, ale i brak takiej
Swiadomosci spowodowany niedbalstwem. Gdy posiadacz jest w ztej wierze,
wiasciciel ma mozliwos¢ wystgpienia z roszczeniami uzupetniajgcymi
uregulowanymi w art. 224-225 k.c.

W orzecznictwie i piSmiennictwie przyjeto, ze roszczenie o wynagrodzenie za
korzystanie z rzeczy ma charakter obligacyjny i gdy powstaje, uzyskuje byt
samodzielny, co wyraza sie tym, ze moze by¢ dochodzone niezaleznie od
roszczenia windykacyjnego i jest samodzielnym przedmiotem obrotu (por. wyroki
Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca 1997 r., Il CKN 57/96, OSNC 1997, nr 6-7, poz.
92 i z dnia 14 lutego 1967 r., | CR 443/66, OSNCP 1967, nr 9, poz. 163 oraz
uzasadnienie uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2002 r., Il CZP 21/02,
OSNC 2002, nr 12, poz. 149).

Uwaga ta jest istotna, gdyz oznacza, ze utrata wiasnos$ci rzeczy nie powoduje
utraty mozliwosci zgdania wynagrodzenia za korzystanie z rzeczy w okresie, w
ktérym wiascicielowi wkasnosc jeszcze przystugiwata. Potwierdza to okolicznosé, ze
jednym z roszczenh uzupetniajgcych jest mozliwos¢ zgdania odszkodowania za
utrate rzeczy, ktére przystugiwaé moze dopiero wtedy, gdy ani prawo witasnosci, ani
roszczenie windykacyjne nie wchodzg w rachube. Ponadto sam fakt, ze rzecz
zostata wtascicielowi zwrécona i w rezultacie wiascicielowi nie przystuguje juz
roszczenie windykacyjne przeciwko bytemu posiadaczowi rzeczy, nie wytgcza
oczywiscie mozliwosci zgdania wynagrodzenia za korzystanie z rzeczy w okresie, w
ktérym witasciciel byt pozbawiony posiadania, co wynika z unormowania zawartego
w art. 229 § 1 k.c.

Artykut 73 ustawy nie wytgcza wiec prawa witasciciela nieruchomosci do
zgdania na podstawie art. 224 k.c. w zwigzku z art. 225 k.c. wynagrodzenia za
bezumowne korzystanie przed dniem 1 stycznia 1999 r. z nieruchomos$ci, ktéra na
podstawie tego przepisu stata sie z tym dniem wiasnoscig Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzgdu terytorialnego (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 26
listopada 2004 r., V CK 252/04, "Izba Cywilna" 2005, nr 10, s. 45 i wyrok



Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 25 stycznia 1995 r., SA/Wr 1507/94, nie
publ.).
Z przedstawionych wzgledow Sad Najwyzszy podjgt uchwate, jak na wstepie.



