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Uchwala'
z dnia 29 marca 1993 r.
Sygn. akt (W. 13/92)

w sprawie wykladni art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomosci

Trybunal Konstytucyjny w pelnym skladzie:
Przewodniczacy: Prezes TK Mieczystaw Tyczka

Sedziowie TK: Czestaw Bakalarski
Tomasz Dybowski
Kazimierz Dziatocha
Henryk Groszyk
Maria Labor-Soroka - sprawozdawca
Wojciech Laczkowski
Remigiusz Orzechowski
Ferdynand Rymarz
Janina Zakrzewska
Andrzej Zoll

po rozpoznaniu w dniu 29 marca 1993 r. w trybie art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470), wniosku
Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o ustalenie powszechnie obowiazujacej
wyktadni art. 10 ust. 5 z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami 1 wywlaszczaniu
nieruchomosci

ustalil:

uzyte w przepisie art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127; zm.: z 1991 r.
Nr 83, poz. 373; Nr 103, poz. 446 i Nr 107, poz. 464 oraz z 1992 r. Nr 91, poz. 455)
sformulowanie '"pod budowe ulic" oznacza, ze wydzielenie gruntéw z nieruchomosci
objetej podzialem na wniosek wlasciciela nastgpuje pod budowe nowych ulic
przeznaczonych do obshugi dzialek powstalych w wyniku tego podzialu.

UZASADNIENIE

I

! tekst sentencji - Dz. U. Nr 27, poz. 126



Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o podjecie powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtlaszczaniu nieruchomosci przez ustalenie, czy
sformutowanie "pod budowg ulic" uzyte w tym przepisie ustawy nalezy rozumie¢ wasko, to
jest jako dajace podstawg¢ do wydzielenia z nieruchomosci objgtej podzialem gruntow
niezbgdnych jedynie pod budowe¢ nowych ulic i tylko niezbgdnych dla obstugi dziatek
powstalych w wyniku podzialu, ale przewidzianych w planie zagospodarowania
przestrzennego, czy tez nalezy je interpretowac szeroko, przy zastosowaniu definicji budowy
uzytej w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38,
poz. 229 z p6ézn. zm.), to jest uwzgledni¢ takze rozbudowe i przebudoweg ulic, przy czym
pojgcie to odnosi¢ réwniez do ulic nie nalezacych do kategorii drég gminnych i lokalnych
miejskich, to znaczy do kazdej ulicy (drogi) przewidzianej w planie zagospodarowania
przestrzennego, do ktorej przylega dziatka objg¢ta podziatem.

W zwiazku z tym, ze ustawa o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci nie
ustala, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem budowy ulic i powstaty watpliwosci, jaki jest zakres
przedmiotowy tego pojgcia, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego przedstawit w
uzasadnieniu wniosku nastgpujace wersje interpretacyjne:

1) chodzi wytacznie o budowe nowych ulic, przy czym:

a) moga to by¢ tylko ulice niezbedne dla obstugi nowo powstatych dzialek, a wigc
réwniez wewngtrzne (art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych)
(Dz. U. Nr 14, poz. 60 ze zm.), ale przewidziane w planie zagospodarowania przestrzennego;

b) moze to by¢ kazda ulica przewidziana w planie zagospodarowania przestrzennego,
ale nalezaca do kategorii drog gminnych lub lokalnych miejskich;

¢) moze to by¢ kazda ulica przewidziana w planie zagospodarowania przestrzennego,
choc¢by nawet jej realizacja nie nalezata do zadan gminy (droga krajowa lub wojewodzka);

2) chodzi nie tylko o budowe ulic, lecz takze o ich rozbudowg lub przebudowe przy
zatozeniu jak w 1 lit. b) i ¢).

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego podal, ze watpliwosci interpretacyjne sa
pogltebione faktem, ze ustawa przewiduje przejscie gruntu wydzielonego pod budowe ulic
tylko na wlasno$¢ gmin, co uzasadniatoby tezg¢, ze w omawianym trybie moze doj$¢ do
wydzielenia gruntéw tylko na cele zwiazane z drogami gminnymi lub lokalnymi miejskimi
przewidzianymi w planie zagospodarowania przestrzennego.

Whnioskodawca podal, ze w sprawach rozpoznawanych przez Naczelny Sad
Administracyjny roznie jest pojmowane wsrdd s¢dzidow pojecie "pod budowe ulic". Jedni
rozumieja je wasko, przyjmujac, ze jest to podstawa do wydzielenia z nieruchomosci objgtej
podziatem gruntéw niezbednych jedynie pod budowe nowych ulic koniecznych do obstugi
dziatek powstatych w wyniku podziatu, ale przewidzianych w planie zagospodarowania
przestrzennego, inni za$ interpretuja je szeroko, przyjmujac, iz chodzi tu nie tylko o budowe
ulic, lecz rowniez o ich rozbudowg i przebudowg.

Ostatecznie Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego ze swej strony uwaza, ze
przepis art. 10 ust. 5 ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci powinien



by¢ interpretowany Scie$niajaco, wskazujac, iz w kazdym czasie - w razie potrzeby - moze
doj$¢ do uruchomienia trybu wywlaszczeniowego, poniewaz "budowa i utrzymanie drog" sa
wymieniane na pierwszym miejscu wsrod celéw wywlaszczania (art. 46 ust. 2 ustawy o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci). Do takiego wniosku zdaniem Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego prowadzi takze zasada wyrazona w art. 46 ust. 1
ustawy, gdzie mowi sig, iz tryb wywlaszczeniowy stosuje sig, jezeli cele publiczne nie moga
by¢ zrealizowane w inny sposob niz przez ograniczenie lub odjgcie prawa wlasnos$ci, przy
czym pierwszenstwo ma postgpowanie cywilnoprawne. Z uwagi na to, ze tryb przewidziany
w przepisie art. 10 ust. 5 powotanej ustawy jest réwnorzedny z wywlaszczaniem, jego
stosowanie powinno by¢ ograniczone tylko do niezbgdnego minimum.

Prokurator Generalny w pismie zlozonym do sprawy przedstawil nastgpujace
stanowisko: przez uzyte w art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci sformutowanie "pod budowg ulic" nalezy rozumieé
wydzielenie z nieruchomosci objg¢tej podzialem, gruntéw niezbednych jedynie pod budowe
nowych ulic przeznaczonych do obstugi dziatek powstatych w wyniku podziatu.

Prokurator Generalny przychylit si¢ do pogladu Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ze przepis art. 10 ust. 5 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu

.....

uzasadnit nastgpujaco:

Przepis art. 11 ust. 1 omawianej ustawy przewiduje, iz "gminy moga tworzy¢ zasoby
gruntdw na cele zabudowy miast i wsi a w szczeg6lnosci na...”, za$ art. 12 tej ustawy stanowi,
ze "zarzady gmin nabywaja grunty do zasobow, przygotowuja dla nich opracowania
geodezyjne i1 projektowe oraz projekty podziatdéw nieruchomosci, a takze wyposazaja grunty
wchodzace do zasobow w urzadzenia komunalne oraz niezbgdne sieci i uzbrojenia terenu" i
jest to podstawowa forma pozyskiwania gruntdéw przez gminy na cele urbanizowania
obszardéw uzytecznos$ci publiczne;.

Druga forma pozyskiwania gruntéw jest wywlaszczanie nieruchomosci na rzecz gmin -
o ktorym mowa w rozdziale 6 ustawy - jezeli nieruchomos$ci te sa niezbgdne na cele
publiczne, w tym i na budoweg 1 utrzymanie drég i urzadzen komunikacji publicznej (art. 46
ust. 2 pkt 1).

Trzecia forma pozyskiwania gruntow przez gming, jak twierdzi Prokurator Generalny,
jest w istocie przepis art. 10 ust. 5 omawianej ustawy, z mocy prawa w nastgpstwie decyzji
administracyjnej lub orzeczenia sadowego o podziale nieruchomosci.

Prokurator Generalny odwolujac si¢ do stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego
wyrazonego w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 8 maja 1990 r. sygn. K. 1/90 stwierdzit, ze
skoro jest to tryb rownorzedny z wywlaszczaniem, to jego stosowanie powinno by¢
ograniczone do niezbgdnego minimum, to jest tylko "do nowo powstatych ulic"
przeznaczonych do obstugi dzialek powstatych w wyniku podziatu. Zdaniem Prokuratora
Generalnego przepis ten nie moze by¢ wykorzystywany w sytuacjach dotyczacych
rozbudowy 1 przebudowy ulic. W takich przypadkach powinna by¢ stosowana droga
cywilnoprawna gromadzenia przez gminy zasobow gruntéw (art. 11 1 nast.), lub
wywlaszczanie (art. 46 i nast.).



I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl co nastgpuje.

Przepis art. 10 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.) dotyczy gtéwnie
podzialu nieruchomosci "i to na podstawie decyzji administracyjnej lub orzeczenia sadu" i
istota postgpowan wszczetych na podstawie tego przepisu jest podzial nieruchomosci.

Przepis art. 10 ust. 1 przewiduje mozliwos¢ podziatu nieruchomosci pod warunkiem
jego zgodnosci z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a niezaleznie od
tego w ust. 2 tego przepisu przewiduje si¢ mozliwo$¢ podziatu nieruchomosci bez wzgledu na
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, o ile zachodza potrzeby
wymienione w pkt 1, 2 1 3 tego ustgpu przepisu. Podziat nieruchomos$ci nastepuje, jak
przewiduje ust. 3 art. 10 na podstawie decyzji rejonowego organu administracji ogolnej
zatwierdzajacej projekt podziatu lub przez sad, jak przewiduje to ust. 40 art. 10. Jezeli
dopuszczalno$¢  podzialu jest uwarunkowana ustaleniami  miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego przewidzianego w ust. 1 art. 10, to wowczas sad zasigga w
tej sprawie opinii rejonowego organu rzadowej administracji ogdlne;.

Przepis ust. 5 art. 10 jakkolwiek jest zamieszczony w rozdziale 1 pt. "Przepisy ogolne"
to jednak taczy sig $cisle tylko z treScia art. 10 a istota postgpowan (administracyjnych,
sadowych) wszczgtych na podstawie tego przepisu, jak wyzej wspomniano, jest podziat
nieruchomos$ci na dziatki. Kwestia wydzielenia gruntow pod budowe ulic z nieruchomosci
obje¢tej na wniosek wilasciciela podziatem, i to za odszkodowaniem ustalonym wedlug zasad
obowiazujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci, powstaje niejako wtoérnie jako wynik
tego podziatu, wobec czego wydzielenie gruntéw pod budowe ulic wynika z potrzeby obstugi
dzialek powstalych w wyniku podziatu. Moga to by¢ zatem tylko nowe ulice, a nie
rozbudowa lub przebudowa ulic juz istniejacych.

Przepis ust. 5 art. 10 ustawy o gospodarce gruntami i wywtlaszczaniu nieruchomosci,
ktory przewiduje wydzielenie gruntéw pod budowa ulic, jest jedna z form, ale nie
podstawowa pozyskiwania gruntow przez gming. Tryb przewidziany w tym przepisie jest
rownorzedny z wywlaszczaniem, wobec czego jego stosowanie powinno by¢ ograniczone
tylko do sytuacji niezbgdnych, bowiem do takiego wniosku prowadzi zasada wyrazona w art.
46 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktora tryb wywlaszczeniowy stosuje si¢, jezeli cele publiczne nie
moga by¢ zrealizowane w inny sposob niz przez ograniczenie lub odjecie prawa wtasnosci,
przy czym pierwszenstwo ma postgpowanie cywilnoprawne.

Jak stusznie podniesli Wnioskodawca i Prokurator Generalny, skoro istnieja takze
podstawowe formy pozyskania gruntéw o jakich mowi przepis art. 11 ust. 1 ustawy o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, przewidujacy iz gminy moga tworzy¢
zasoby gruntow na cele zabudowy miast i wsi, nast¢pnie art. 12 ustawy stanowiacy, ze
zarzady gmin nabywaja grunty do zasobow oraz art. 46 ust. 2 pkt 1 ustawy umozliwiajacy
pozyskanie gruntdw przez wywlaszczanie nieruchomosci na rzecz gmin, jezeli nieruchomosci
te sa niezbgdne na cele publiczne w tym i na budowg i utrzymanie drog i1 urzadzen
komunikacji publicznej, to brak jest podstaw do rozszerzajacej interpretacji przepisu art. 10
ust. 5.



Nalezy tez podkresli¢, ze uregulowanie prawne zawarte w art. 10 ust. 5 ustawy o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomos$ci miesci si¢ w konstytucyjnym pojgciu
wywlaszczenia. Trybunat Konstytucyjny wskazat na to juz w orzeczeniu w sprawie K. 1/90
rozstrzygajac inne kwestie zwigzane z tym uregulowaniem (dawniej art. 12 ust. 5). W
zwiazku z powyzszym nalezy odwota¢ si¢ do zasady wynikajacej z art. 7 Konstytucji
pozostawionego w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza 1 wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1992 r. Nr 84, poz.
426), w mysl ktorej wywlaszczenie powinno by¢ stosowane jedynie w sytuacjach
koniecznych, uzasadnionych celami publicznymi oraz gdy za pomoca innych $rodkéw
prawnych tychze celow nie mozna zrealizowac.

Z powyzszego wynika, ze dokonujac wyktadni ustawy przy pomocy Konstytucji nalezy
zawegzajaco okresli¢ zakres stosowania art. 10 ust. 5 ustawy o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci. Ta waska interpretacja tego przepisu, jak juz wyzej
wykazano, nie powoduje niemozliwos$ci realizacji celow powotanej ustawy, mozna bowiem
dla pozyskania gruntow przez gming wykorzystac¢ postgpowanie wywlaszczeniowe zawarte w
tej ustawie.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny ustalit powszechnie obowiazujaca
wyktadni¢ jak w sentencji.



