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Zadania gmin w zakresie budowy drog.
Drogi wewnetrzne (teoria i praktyka)

Postepujacy od pewnego czasu bum gospodarczy, wzrost zaintere-
sowania terenami pod zabudowg mieszkalng sprawia, ze coraz czgsciej
zastanawiamy si¢, czy istniejace regulacje prawne w sposob wystarcza-
jacy zabezpieczaja interes nowych indywidualnych inwestoréw, pdzniej-
szych mieszkancow, w zakresie budowy i utrzymania drég. Doswiad-
czenia w wielu miejscowosciach wskazuja, ze samorzady dos¢ zgrabnie
wykorzystuja niejednoznaczne w tej mierze przepisy i przenosza na
mieszkancow trud budowy i utrzymania drog osiedlowych, dojazdowych
czy, inaczej okreslajac, drog wewnetrznych. Czy taka praktyka jest
prawidlowa?

Zatwierdzanie planow podziatu nieruchomosci na dziatki z przeznacze-
niem na zabudowg indywidualna, tym samym akceptowanie powstania
w przysztosci osiedla domkdéw jednorodzinnych przy jednoczesnym
zbywaniu na jego mieszkancéw badz na dotychczasowego wiasciciela
kosztéw budowy czy utrzymania drogi wewng¢trznej jest niczym innym
jak cedowaniem realizacji zadan wlasnych gminy na indywidualnych
mieszkancOw poprzez unikanie przejmowania gruntu z przeznaczeniem
na drogi gminne.

Podstawowe akty prawne

Niewatpliwie do podstawowych aktéw prawnych odnoszacych si¢
w jakiej$ mierze do tej problematyki nalezy:
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1) ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (u.s.g.)
— tekst jedn., Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591,

2) ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (u.p.z.p.) — Dz.U. Nr 80, poz. 717,

3) ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-
sciami (u.g.n.) — Dz.U. Nr 115, poz. 741,

4) ustawa z dnia21 marca 1985 roku o drogach publicznych (u.d.p.)
— tekst jedn.: Dz.U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086.

Z art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze mieszkancy z mocy
prawa tworza wspolnote samorzadowa, a zaspakajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy — art. 7 ust. 1. Ustawodawca
nie wprowadzit jednak wszystkich wymienionych zadan wtasnych jako
obowiazkowych. Podzielit je na obligatoryjne i fakultatywne. W art. 7 ust.
2 stwierdzil bowiem, ze o zakwalifikowaniu zbiorowej potrzeby do
obowiazkowych zadecyduje oddzielna ustawa. Nie mniej jednak przesa-
dzit, ze zaspakajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow jest zadaniem
wlasnym gminy. Do zbiorowych potrzeb wspolnoty mieszkancéw usta-
wodawca zaliczyl przyktadowo w art. 7 ust. 1 pkt 2 gminne drogi, ulice,
mosty, place oraz organizacje¢ ruchu. Niewatpliwie wigc budowa, utrzy-
manie, oznakowanie oraz organizacja ruchu nalezy do zadan wiasnych
gminy, oczywiscie pod warunkiem, ze dotyczy to drég gminnych i stanowi
zaspakajanie zbiorowych potrzeb mieszkancéw lub okreslonej grupy
mieszkancow.

Jakie drogi naleza do drog gminnych oraz to, czy zaspakajanie potrzeb
w tym zakresie jest obowiazkowym zadaniem wlasnym gminy, rozstrzyga
juz nie ustawa samorzadowa, ale ustawa o drogach publicznych. Droga
publiczng zgodnie z art. 1 tej ustawy jest droga zaliczona do jednej z ka-
tegorii drog, z ktdrej moze korzystaé kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem,
z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub innych prze-
pisach szczegolnych.

Drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela sie
na nastgpujace kategorie:

1) drogi krajowe,

2) drogi wojewodzkie,

3) drogi powiatowe,

4) drogi gminne.
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Drogi publiczne ze wzgledéw funkcjonalno-technicznych dziela si¢ na
klasy okreslone w warunkach technicznych, o ktérych mowa w art. 7
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U.
z 2003 r. Nr 207, poz. 2016 z p6zn. zm.), jakim powinny odpowiadaé
drogi publiczne i ich usytuowanie.

Drogi publiczne ze wzgledu na ich dostepnos¢ dziela si¢ na:

1) drogi ogdlnodostepne;

2) drogi o ograniczonej dostepnosci, w tym autostrady i drogi eks-
presowe.

Drogi niezaliczone do zadnej kategorii drog publicznych, w szczegdl-
nosci drogi w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do gruntéw rolnych
i lesnych, dojazdowe do obiektow uzytkowanych przez przedsigbiorcow,
place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i portami oraz petle
autobusowe sa drogami wewngtrznymi — art. 8 ust. 1 u.d.

Do drég gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone
do innych kategorii, stanowiace uzupehiajaca sie¢ drég stuzacych miej-
scowym potrzebom, z wylaczeniem drég wewnetrznych. Budowa,
przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie drég wewngtrz-
nych oraz zarzadzanie nimi nalezy do zarzadcy terenu, na ktérym jest
zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku — do wiasciciela terenu.

Z analizy tekstu ustawy wynika w zwiazku z tym, ze zmiana statusu
drogi nastepuje na podstawie zaliczenia jej do jednej z wymienionych
kategorii drog, przy czym w odniesieniu do r6znej kategorii drég zaliczenia
tego dokonuje odpowiednio inny organ. Brak zaliczenia do kategorii drég
przy jednoczesnym wypekieniu przeznaczenia drogi zalicza ja do drogi
wewngtrzne;.

Przejecie drogi wewnetrznej przez gming. Prawo czy obowiazek

Podzial nieruchomosci na dziatki budowlane dokonywany jest w oparciu
0 cytowang ustawe o gospodarce nieruchomosciami z uwzglednieniem
uwarunkowan zawartych w ustawie o planowaniu przestrzennym. Z art.
98 u.g.n. wnika, ze dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne: gminne,
powiatowe, wojewodzkie, krajowe — z nieruchomosci, ktorej podziat zostat
dokonany na wniosek wilasciciela, przechodza, z mocy prawa, odpowied-
nio na wilasnos¢ gminy, powiatu, wojewodztwa lub Skarbu Panstwa
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z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajaca podzial stata si¢ ostateczna albo
orzeczenie o podziale prawomocne.

Przepis ten stosuje si¢ takze do nieruchomosci, ktérej podziat zostat
dokonany na wniosek uzytkownika wieczystego, z tym ze prawo uzyt-
kowania wieczystego dziatek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne
wygasa z dniem, w ktorym decyzja zatwierdzajaca podzial stata si¢
ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne.

Wiasciwy organ sktada wniosek o ujawnienie w ksiedze wieczystej
praw gminy, powiatu, wojewodztwa lub Skarbu Panstwa do dziatek gruntu
wydzielonych pod drogi publiczne lub pod poszerzenie istniejacych drog
publicznych. Podstawa wpisu tych praw do ksiggi wieczystej jest osta-
teczna decyzja zatwierdzajaca podzial.

Za przejete w ten sposob dziatki gruntu przystuguje odszkodowanie
w wysokos$ci uzgodnionej migdzy wiascicielem lub uzytkownikiem wie-
czystym a wlasciwym organem. Jezeli do takiego uzgodnienia nie dojdzie,
na wniosek wiasciciela lub uzytkownika wieczystego odszkodowanie ustala
si¢ 1 wyplaca wedhug zasad i trybu obowiazujacego przy wywlaszczaniu
nieruchomosci.

Cytowany przepis bedzie miat zastosowanie, gdy w zatwierdzonym
planie podziatu bedzie widniala nieruchomo$¢é przeznaczona pod droge
publiczna. Inaczej bedzie wygladaé sytuacja, gdy w planie podziahu znajdzie
si¢ tylko stwierdzenie, ze wiascicielom podzielonych nieruchomosci nalezy
zapewni¢ dostgp do drogi publicznej poprzez ustanowienie stuzebnosci
gruntowej badz ustanowienie wspolwlasnosci nieruchomosci przezna-
czonej do przemieszczania si¢. Mimo Ze na planie geodezyjnym, stano-
wiacym zatacznik do postanowienia o zatwierdzeniu planu podziatu, bedzie
widniata nieruchomos¢ ksztattem przypominajaca drogg, to nie przejdzie
ona na podstawie art. 98 u.g.n. z mocy prawa na wlasnos¢ gminy i nie
stanie si¢ droga z mocy prawa. Bedzie to w dalszym ciagu nieruchomos$¢
dotychczasowego wiasciciela, z tym Ze przeznaczona bedzie do prze-
mieszczania si¢ nowych wilascicieli, nowych mieszkancéw powstajacego
osiedla domkéw w oparciu o okreSlony tytul prawny.

Stan prawny bedzie oczywiscie rozny w zaleznosci od tego, jaka postawe
przyjmie dotychczasowy wiasciciel, czy bedzie ustanawiat wspotwlasnosé
tzw. nieruchomosci drogowe;j, czy tez bedzie ustanawial shuzebnos¢ grun-
towa. Ma to swoje reperkusje takze i w tym, ze na wlascicielach lub
wiascicielu cigzy¢ bedzie obowiagzek utrzymania drogi.

143



Tadeusz Kierzyk

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym traktuje dziatki
budowlane jako nieruchomosci gruntowe lub dziatki gruntu, ktérych
wielko$¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wypo-
sazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej spetniaja wymogi realizacji
obiektow budowlanych wynikajace z odrgbnych przepisow — art. 2 pkt
12 u.p.z.p.

Z kolei dostep do drogi publicznej jest zapewniony przez bezposredni
dostep do tej drogi albo dostgp do niej przez droge wewnetrzng lub przez
ustanowienie odpowiedniej stuzebno$ci drogowej — art. 2 pkt 14 u.p.z.p.

Ta sama ustawa okresla zakres i sposdb postgpowania w sprawach
przeznaczania terenow na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zago-
spodarowania i zabudowy oraz zasady ksztaltowania polityki przestrzen-
nej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Nie ma Zzadnych przeszkod,
aby organ samorzadu, okreslajac fad przestrzenny w gminie, okreslat
usytuowanie terenéw pod zabudowe mieszkalng oraz okreslat sposob
potaczenia terendw mieszkalnych z droga publiczna. Sama ustawa de-
finiuje, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem dostepu do drogi publicznej. Nie
oznacza to jednak, ze organ samorzadu moze uzaleznia¢ zatwierdzenie
planu podziatu nieruchomosci na dziatki pod zabudowe od wydzielenia
nieruchomosci pod droge wewngtrzng 1 ustanowienia stuzebnosci grun-
towej na rzecz wlascicieli nowych dzialek. Gdyby tak rozumie¢ zapisy
ustawy, oznaczatoby to przymusowe przeniesienie na dotychczasowego
wilasciciela obowiazku nie tylko wydzielenia nieruchomosci pod droge
wewnetrzng, ale rdwniez w przysztosci jej utrzymanie 1 remontowanie.
Tym samym dana gmina mogtaby skutecznie unika¢ realizacji obowiazku
whnikajacego z ustawy samorzadowej, a dotyczacego budowy i utrzyma-
nia drég na bardzo nieraz duzych obszarach.

Obowiazki dotychczasowych wiascicieli nieruchomosci, bedacych
w wielu przypadkach osobami fizycznymi w zakresie utrzymania i re-
montu drég wewnetrznych, bardzo czesto nie sg realizowane. Oczeki-
wanie, Ze przejma oni na siebie rzeczywiste w tym wzgledzie powinnosci,
jest czysta fikcja. Pozostaje zatem w praktyce dos$é niejasna sytuacja.
Gmina uchyla si¢ od obowiazku przejmowania drog wewnetrznych,
a wlasciciel drogi wewnetrznej czeka, az gmina wykupi ja od niego, czgsto
pod naciskiem mieszkancow nowo powstajacego osiedla domkow.
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Problem wydaje si¢ nie istnie¢, gdy wiascicielem nieruchomosci jest
przedsiebiorca prowadzacy dziatalnos$¢ gospodarcza, gdy droga wewnetrz-
na stanowi dojazd jego klientéw. Sytuacja jest oczywista zarowno dla
przedsiebiorcy, jak i gminy. Nie tak juz oczywista jest sytuacja, gdy osiedla
mieszkaniowe buduja osoby prawne, np. spotdzielnie mieszkaniowe wraz
z cala infrastruktura towarzyszaca budownictwu, czgsto w ramach jed-
nej, rozmiarami znacznej, nieruchomosci. Nie wydaje sig, aby istniaty
watpliwos$ci uznajace prawo do posiadania wlasnych drog wewnetrznych
na takim osiedlu, ale juz nie tak oczywiste jest to, czy posiadaja obowiazek
budowy i utrzymania drdg, de facto realizujacych cel publiczny w zakresie
zaspakajania zbiorowych potrzeb mieszkancow.

Problem objawia si¢ z cala ostro$cia, kiedy osoba fizyczna posiadajaca
nieruchomo$¢ w miejscu, w ktérym plan zagospodarowania przestrzen-
nego przewiduje mozliwos¢ zabudowy mieszkaniowej, dzieli ja na dziatki
budowlane i odsprzedaje kolejnym osobom fizycznym. Na kim powinien
ciazy¢ obowiazek zapewnienia drogi dojazdowej do dzielonych dziatek?
Na gminie czy osobie dokonujacej podzial? Czy gmina moze uchyli¢ sie
od budowy i utrzymania w tym miejscu drogi, czy moze obciazy¢ tymi
zadaniami dotychczasowego wiasciciela?

Sytuacja wydaje sie prosta, kiedy plan zagospodarowania przestrzen-
nego owej miejscowosci przewiduje w tym miejscu usytuowanie drogi
gminnej. Obowiazek gminy jest wowczas oczywisty. Nie zawsze tak
jednak jest. Plany zagospodarowania przestrzennego uchwalaja rady gmin
To one ksztattujg tres¢ planéw. Czgsto plany zagospodarowania wskazuja
mozliwos¢ zabudowy okreslonych terenow budownictwem mieszkalnym
bez wyznaczania w tych miejscach drég gminnych. W postanowieniach
zatwierdzajacych podziat jest wowczas stwierdzenie, ze nalezy nowym
wiascicielom zapewni¢ dojazd do drogi publicznej poprzez ustanowienie
stuzebnosci gruntowej lub ustanowienie wspotwlasnosci drogi wewnetrz-
nej. To te zapisy ustawy o planowaniu przestrzennym gminy wykorzy-
stuja najczesciej jako podstawe prawng do unikania wytyczania w planie
drogi i w dalszej kolejnosci jej utrzymanie.

Wydaje sig, ze rozumie¢ trzeba, iz trudno byloby za kazdym razem
jeszcze przed dokonaniem podzialu nieruchomosci w sposob sztywny
wytyczac¢ droge gminng. W prezentowanej sytuacji nie wiadomo bowiem,
na ile dziatek zostanie podzielona owa nieruchomos¢. Czy dojazd do
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wydzielonych dziatek bedzie realizowat zaspakajanie zbiorowych, czy
indywidualnych potrzeb nowych mieszkancéw. Czy bedzie tam kilkadzie-
sigt oddzielnych nieruchomosci, czy tez tylko kilka. Kiedy teren nie jest
podzielony, czasami za wczesnie jest, aby jednoznacznie okresli¢, jakie
potrzeby droga ta bedzie zaspakajata. Watpliwosci te moglyby nie istniec,
gdyby plan zagospodarowania w sposéb w miare precyzyjny okreslat
wielko$¢ dzialek. Mozna by bylo przewidzie¢ wielko$¢ nowo powsta-
jacego osiedla mieszkaniowego. Nie zawsze tak jest.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w art. 1
ust. 2 pkt 9 stanowi, ze w planowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ m.in.
potrzeby interesu publicznego. Interes publiczny definiuje jako uogoélniony
cel dazen i dzialan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogdhu
spoteczenstwa lub lokalnych spolecznosci, zwiazanych z zagospodaro-
waniem przestrzennym. Niewatpliwie w ramach pojecia zobiektywizo-
wanych potrzeb spolecznosci lokalnych miesci sie zaspokojenie ich potrzeb
réwniez w zakresie dojazdu do nieruchomosci, inaczej okreslajac zaspa-
kajanie ich potrzeb w zakresie budowy i utrzymania drég.

W jednym z wyrokow NSA stwierdzit: ,, To, ze gmina dysponuje
zespotem uprawnien w tym zakresie, doktrynalnie okreslanym wiladz-
twem planistycznym nie oznacza, ze gmina moze to wiadztwo wyko-
nywa¢ dowolnie, a jej samodzielno$¢ w tym zakresie jest nieograniczona.
Uprawnienia gminy do ustalania przeznaczenia i zasad zagospodarowania
terenu nie moga by¢ naduzywane” (wyrok NSA z dnia 3 lipca 2003 r.,
OSK 1456/04).

Oznacza to, ze dowolno$¢ planistyczna podlega pewnym ogranicze-
niom. Fakt planowania drogi gminnej lub nieplanowania jej nie moze podlegaé
tylko swobodnej ocenie rady gminy, ale musi mie¢ swoje uzasadnienie
w zaspakajaniu potrzeb spotecznych w tym zakresie poprzez realizacje
celu publicznego. Samodzielno$¢ gminy musi pozostaé w pewnej pro-
porcji ograniczana potrzebg realizacji celéw publicznych.

Cel publiczny zdefiniowany zostal rowniez w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami.

Celami publicznymi w rozumieniu tej ustawy (art. 6 u.g.n.) jest m.in.
wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa i utrzy-
mywanie tych drog, obiektéw i urzadzen transportu publicznego, czgsci
lotniczych lotnisk oraz stuzacych do kierowania, kontroli, nadzoru i za-
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bezpieczania ruchu lotniczego, w tym rejonéw podejsé, a takze facznosei
publicznej i sygnalizacji.

Celem publicznym jest réwniez budowa i utrzymywanie publicznych
urzadzen shuzacych do zaopatrzenia ludnosci w wode, gromadzenia,
przesytania, oczyszczania i odprowadzania $ciekdw oraz odzysku i uniesz-
kodliwiania odpadéw, w tym ich sktadowania, a takze budowa oraz
utrzymywanie obiektow i urzadzen shuzacych ochronie srodowiska.

Wymienione tylko przyktadowo cele publiczne winny by¢ w opraco-
wywanym planie zagospodarowania przestrzennego uwzglednione. Po-
minigcie ich stanowi uszczerbek w prawidtowo sporzadzanym planie i rodzi
omawiane reperkusje. Nie mozna w planie zagospodarowania przezna-
cza¢ okreslonych terenow pod zabudowe jednorodzinna, okresla¢ wiel-
kosci dziatki, okresla¢ parametréw nieruchomosci dojazdowych 1 jedno-
czesnie pomija¢ obowiazek realizacji drogi publicznej obslugujacej
powstajace osiedle. Planujac rozwdj budownictwa mieszkaniowego
wielorodzinnego czy jednorodzinnego, winno si¢ zaplanowaé réwniez
przebieg drég publicznych.

Cel publiczny. Prawo czy obowigzek gminy

Realizacji celu publicznego nie mozna traktowaé tylko i wylacznie
w kategoriach prawa. Gmina ma obowigzek budowy i utrzymania drég
publicznych, a nie tylko prawo ich budowania i utrzymywania. Tak jak
gmina ma obowiazek budowy i utrzymania sieci dostarczajacych wode
i odprowadzajacych Scieki, tak rowniez ma obowiazek budowy i utrzy-
mania droég publicznych gminnych. Nie ma dzi§ watpliwosci co do
obowiagzku gminy w zakresie doprowadzenia wody i odprowadzenia
Sciekow do nowo powstajacych domdéw jednorodzinnych. Nie ma
watpliwosci, ze istnieje obowiazek doprowadzenia elektrycznosci oraz
zapewniania mozliwosci korzystania z ustugi telekomunikacyjnej jako ustugi
powszechnej. Tym samym wlasciciele nowo powstajacego osiedla dom-
kéw posiadaja mozliwos¢ korzystania z calej wymienionej infrastruktury
technicznej. Nie wydaje sig, aby nie dotyczylo to infrastruktury drogowe;.
Faktem jest, ze ten ostatni obowiazek gminy czgsto realizuja niechgtnie.
Przyczyna jest bardzo czesto nader oczywista — brak Srodkéw, a poza
tym niejednoznaczno$¢ obowiazujacych w tym wzgledzie przepisow.
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Trybunat Konstytucyjny w jednym z wyrokow stwierdzil, ze: ,,Ko-
rzysci spotecznosci lokalnej sg przeciwwagg cigzardw zwiazanych z na-
byciem drogi [...]. Bezpieczenstwo i wygoda mieszkancéw musza takze
by¢ brane pod uwage jako wyznacznik oceny, czy uzyskanie wlasnosci
drogi jest tylko niechcianym zrodlem cigzarow finansowych, czy tez
jednoczesnie cigzary te znajduja jednak rekompensat¢ w innych korzy-
sciach spotecznosci lokalnej.”!

Do zadan wlasnych gminy, zgodnie z art. 7 u.s.g., nalezy zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty. W szczegdlnosci zadania wiasne obej-
muja sprawy:

1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $ro-
dowiska 1 przyrody oraz gospodarki wodnej,

2) gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu
drogowego,

3) wodociagdw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania $ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunal-
nych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplna oraz gaz,

4) lokalnego transportu zbiorowego,

5) ochrony zdrowia oraz szeregu innych zbiorowych potrzeb.

Organy samorzadu zaspakajaja zbiorowe i indywidualne potrzeby
obywateli wynikajace ze wspolzycia ludzi w spoteczenstwie?.

Wymienione tylko przykltadowo potrzeby zbiorowe musza by¢ zaspa-
kajane przez gming. Nie moze gmina uchyli¢ si¢ od obowiazku realizacji
zadan obowiazkowych, tym bardziej nie moze moca swej wladzy prze-
nies¢ na obywatela obowiazku zaspakajania zbiorowych potrzeb okreslo-
nej grupy. Z taka sytuacja mamy do czynienia w omawianym przypadku.
Nastepuje to, gdy organ zatwierdza plan podziatu nieruchomosci na dziatki
1 przymusza odpowiednim zapisem w postanowieniu, aby 6w wiasciciel
zapewnit dostep do drogi publicznej nowym wiascicielom dziatek poprzez
ustanowienie stuzebno$ci gruntowej w ramach wydzielonej pod droge
wewnetrzng dziatki. W konsekwencji ponosit koszty utrzymania tej drogi.

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzesnia 2005 r. (K 46/05), sentencja
ogloszona w Dz.U. Nr 181, poz. 1525.
2 J.Bo¢, Prawo Administracyjne, Kolonia Limited 2001, s. 16.
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Jan Bo¢ wyraza poglad, wedle ktorego ,,gmina nie moze uchyli¢ sie
od wykonania zadania, jesli tak stanowi ustawa [...]. Przez wprowadzenie
zadan obowiazkowych ustawodawca zabezpiecza ich realizacj¢ od za-
pewnienia mieszkancom gminy okreslony poziom zaspokojenia potrzeb
publicznych™.

Wydaje sig, ze faktem bezspornym jest brak jednoznacznosci prze-
piséw w tym wzgledzie. Przepisy nie powinny rodzi¢ watpliwosci i by¢
polem do naduzy¢.

Faktem jest rowniez i to, ze ustawodawca w art. 9 ust. 1 u.d. dal
mozliwo$¢ ministrowi do spraw transportu, aby w drodze rozporzadzenia
zaliczyt droge niebedaca droga publiczna do odpowiedniej kategorii, jezeli
droga ta:

1) jest niezbg¢dna do komunikacji publicznej,

2) spehia kryteria wlasciwe dla kategorii drogi gminnej,

3) nie zostata zaliczona przez organ wlasciwy do zaliczenia do kategorii
drogi gminne;j.

Istnieje zatem mozliwos¢ zaliczenia drogi do drogi gminnej, jesli spetnia
ona wszystkie prawem wymagane parametry dla drogi publicznej oraz
realizuje cele spoteczne.

Nie ma watpliwosci interpretacyjnych, jesli plan zagospodarowania
przestrzennego przewiduje ustanowienie drogi publicznej. Podczas za-
twierdzania podziatu nieruchomosci, nieruchomo$¢ wydzielona pod droge
publiczng przechodzi na wlasno$¢ gminy wraz z uprawomocnieniem si¢
decyzji zatwierdzajacej podzial. Warto przypomnieé, ze w planie miejsco-
wym ustala si¢, poza liniami rozgraniczajacymi ulice i terenami niezbed-
nymi do wydzielania $ciezek rowerowych, place oraz wiasnie drogi
publiczne wraz z urzadzeniami pomocniczymi. Oznacza to zarazem, ze
jezeli w wyniku podziatu nieruchomosci dojdzie do wydzielenia innych
drég, np. wewnetrznych, przejscie ich na wlasno$¢ jednostek samorza-
dowych albo Skarbu Panstwa moze nastapi¢ na podstawie czynnosci
cywilnoprawnej*. Decydujace znaczenie ma jednak wola gminy. Niewpro-
wadzenie do planowanej zabudowy mieszkaniowej drogi publicznej

3 Tamze, s. 190.
* Wyrok SN z dnia 8 grudnia 2005 r., I CK 312/05 (OSN Izba Cywilna 2006, nr 9,
poz. 156).
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wystarczajaco uwidacznia wole gminy w tym zakresie. Nie przesadza to
oczywiscie o jej ztej woli. Moze jednak rodzi¢ pewne trudnosci z zawar-
ciem w przysztosci umowy cywilnoprawne;j.

Prezentuj¢ podglad, ze gmina nie moze odmowié przejecia drogi
wewnetrznej na droge gminng, jesli spetnia ona wszystkie wymagania
techniczne prawem przewidziane dla drog publicznych, a jej lokalizacja
czyni z niej droge realizujaca cele publiczne okreslonej grupy ludzi.

Przeciwny poglad doprowadza do sankcjonowania obecnie istniejacej
sytuacji. Sad Administracyjny® wskazal, ze ,,ingerencja gminy w upraw-
nienia wlascicielskie w odniesieniu do nieruchomosci potozonej na jej
obszarze, majaca umocowanie w przepisach planistycznych, nie oznacza
catkowitej arbitralnosci i dowolnosci w tym zakresie, a wyznaczenie w planie
drogi prywatnej, niezbednej do dokonania podziatu przylegtych gruntow,
wykracza poza granice tzw. wladztwa planistycznego gminy.” Aczkol-
wiek w wyroku méwi si¢ o wyznaczaniu w planie zagospodarowania
przestrzennego drogi wewngtrznej jako bezprawnej ingerencji w prawa
wilascicielskie, to jednak koresponduje on z omawiang tematyka. Jesli
zdaniem sadu gmina nie moze w planie zagospodarowania przestrzennego
planowac drogi wewngtrznej, to czy moze ja narzucic i uzalezni¢ zatwier-
dzenie planu podziatu nieruchomosci od wydzielenia jej.

Wystarczy, ze gmina, stwarzajac planistyczne podstawy budowy osiedla
domkéw jednorodzinnych, nie uwzglednia w tym planie powstania i prze-
biegu drogi publicznej, stwarza posrednio sytuacje przymusowsg dla
wiasciciela nieruchomosci dokonujacego podziatu nieruchomosci na dziatki,
albowiem to na nim spocznie obowiazek zapewnienia dojazdu nowym
wiascicielom do drogi publicznej. W innym wypadku napotka trudnosci
z uzyskaniem zgody na zatwierdzenie planu podziatu. Juz samo stworzenie
takiej sytuacji jest prawnie niewlasciwe, poniewaz stwarza podstawe do
wladczego ingerowania w prawo wilasnosci.

Szczegdélna ochrona prawa wlasnoSci

Nie ma watpliwosci, ze ingerencja w prawo wiascicielskie podlega
daleko idacej reglamentacji. Wtasnos¢ jako kategoria konstytucyjna pod-

5> WSA w wyroku z dnia 12 wrzesnia 2002 r., [V SA 1843/02.
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lega szczegolnej ochronie prawnej. Zadne przepisy nie daja gminie prawa
do dowolnej ingerencji w prawa wiascicielskie. Podstawy prawne musza
by¢ wyrazne, a nie dorozumiane, zakres ingerencji bardzo wyraznie ustawa
okreslony.

Ochrony wtasnosci doszuka¢ sie mozna réwniez w przepisach prawa
migdzynarodowego, nie tylko krajowego. Jako przyktad mozna wskazaé
chocby protokot 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci z 20 marca 1952 r. Zgodnie z jego trescia: ,,Kazda
osoba fizyczna i prawna ma prawo do niezakldoconego korzystania ze
swojego mienia. Nikt nie bedzie pozbawiony swojej wiasnosci, chyba ze
wymaga tego interes publiczny i na warunkach przewidzianych przez
prawo oraz zasadami prawa migdzynarodowego.”

W prawie krajowym podstawowe znaczenie majq przepisy konsty-
tucji. Zgodnie z jej art. 21 Rzeczpospolita Polska chroni wiasnos¢ i prawo
dziedziczenia, a wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy
jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

Art. 64 ust. 3 Konstytucji stanowi natomiast, ze wlasnos¢ moze by¢
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie
narusza istoty prawa wlasnosci. Ingerowanie zatem w prawo wilasnosci
musi mie¢ swoje bardzo wyrazne, jednoznaczne ustawowe podstawy.
Ograniczenia praw konstytucyjnych musza ponadto spelnia¢ wiele innych
warunkow.

Ingerowanie w prawo wiasnosci jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy
jest konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ustanowione ograniczenia
musza zatem by¢ zgodne z zasadg proporcjonalnosci. Ograniczenia nie
moga tez narusza¢ istoty wolnosci i praw. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, z tego ostatniego wymogu, w odniesieniu
do prawa wiasnosci, wynika, ze ocena kazdego konkretnego unormo-
wania ingerujacego w to prawo musi by¢ dokonywana na tle wszystkich
ograniczen juz istniejacych. ,Jezeli [...] zakres ograniczen prawa wiasno-
Sci przybierze taki rozmiar, Zze niweczac podstawowe skladniki prawa
wlasnosci, wydrazy je z rzeczywistej tresci i przeksztalci w pozdr tego
prawa, to naruszona zostanie podstawowa tre$¢ (»istota«) prawa wia-
snosci, a to jest konstytucyjnie niedopuszczalne” (wyrok Trybunatlu
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Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98, OTK ZU 2000, nr 1,
poz. 3, s. 38-39).

Na pewno przepisy planistyczne nie sa tymi przepisami ustawy, ktore
daja prawo do dowolnej ingerencji w prawo wiasnosci. Niewatpliwie
stwarzaja pewna podstawe do ingerencji w nie, ale nie w tak szerokim
1 jednoczesnie dowolnym zakresie. W ograniczonym zakresie prawo do
ingerencji w prawo wilasnosci daja rowniez migdzy innymi cytowane juz
przepisy art. 98 u.g.n. Zakres tej ingerencji zostal wyraznie przez usta-
wodawce zakre$lony. Na mocy tych przepiséw mozna w interesujacym
nas przypadku pozbawié¢ obywatela prawa wiasnosci w przypadku za-
twierdzania planu podziatu nieruchomosci z uwzglednieniem ujetej w planie
przestrzennym drogi publicznej. Realizujac wspomniane cele publiczne,
ustawodawca wyposazyl gming w mozliwo$¢ zaplanowania przebiegu
drég publicznych, a nastgpnie wyposazyt je w prawo przejecia nierucho-
mosci pod te drogi. Zakres tej ingerencji jest bardzo wyraznie zakreslony.
Rozszerzajace interpretowanie tego zapisu jest bezprawne.

Przepisy tej ustawy nie stwarzajg uprawnien do przymuszania wia-
Scicieli nieruchomos$ci do wytyczania drogi wewngtrznej i nastgpnie
ponoszenia bardzo duzych nieraz kosztow zwiazanych z jej utrzymaniem.
Taka ingerencja w prawo wilasnosci jest pozbawiona ochrony prawne;.
Nie mozna jej wyczytaé ani z cytowanych przepisow planistycznych, ani
przywotywanej ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wyjasnia, ze dostep do drogi publicznej jest zapewniony
przez bezposredni dostep do tej drogi albo dostgp do niej przez droge
wewnetrzng lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej
— art. 2 pkt 14 u.p.z.p. Cho¢ wielokrotnie sady akcentowaly te przepisy
jako warunkujace realizacj¢ obowiazku zapewnienia dostepu do drogi
publicznej przez dokonujacego podzial — np. wyrok Sadu Administracyj-
nego w Krakowie z dnia 2 marca 2003 r., II SA 2588/00 to i tak nalezy
uznaé, ze w zaden sposob nie jest to podstawa prawna do nakazania
wilascicielowi nieruchomosci, aby, dokonujac podziatu nieruchomosci,
wytyczyt nieruchomosé pod droge wewngtrzng, a nastepnie w przyszto-
$ci ja utrzymywal, remontowal, konserwowal, znakowal, innymi stowy
wykonywal uprawnia administratora drogi. Tak dalekiej ingerencji w prawa
wiascicielskie w zaden sposob z ustawy planistycznej ani ustawy o go-
spodarce nieruchomos$ciami wyczyta¢ nie mozna.
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Czym innym jest uwzglednienie obiektywnie istniejacych uwarunko-
wan 1 wyrazenie zgody na zatwierdzenie planu podziatu przy zastosowaniu
stuzebnosci drogi dojazdowej, a czym innym jest administracyjny przy-
mus stosowany w stosunku do wiasciciela nieruchomosci.

Przedmiotem niniejszego opracowania nie sa kwestie wyposazenia
wiascicieli nowych dziatek w pozostatq infrastrukture. Zagadnienia te pomija
si¢ celowo, jednak tatwo wyobrazi¢ sobie problemy rodzace sig, kiedy
wlasciciel drogi wewnetrznej sprzeciwiatby si¢ budowie sieci wodno-
kanalizacyjnej, sieci elektrycznej, telefonicznej itp. w sytuacji, gdy uwa-
runkowania nakazywatyby prowadzi¢ te sieci w drodze wewnetrzne;.

Pamigtac nalezy, ze zasada jest, iz obowiazki na obywateli moze naktadacé
ustawa, nie za$ akt nizszej rangi, chyba ze ustawodawca w sposob wyrazny
da upowaznienie do takiego uregulowania, tym bardziej niedopuszczalne
jest, aby obowiazki takie wynikaly ze stosowanej w danej gminie dowolnie
ksztattowanej praktyki.

Droga wewnetrzna — zrédlo dodatkowych obciazen

W znowelizowane] ustawie z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od
spadkéw 1 darowizn z 1983 r. (tekst jedn.: Dz.U. Nr 142. poz. 1514)
zapisano, ze od 1 stycznia 2007 roku podatkowi od spadkéw i1 darowizn
podlegaja nieodptatne stuzebnosci — art. 1 ust. 1 pkt 6. Tym samym
wprowadzono nowy podatek dodatkowo obciazajacy wiasciciela nowej
dziatki budowlanej. Ustawodawca uznat, ze wlasciciel nowo zakupionej
nieruchomosci doznat przysporzenia majatkowego przez to, ze bedzie miat
prawo bez wynagrodzenia jezdzi¢ po drodze wewngtrznej. Nie dos¢, ze
gmina w wielu przypadkach nie wykupuje nieruchomosci pod droge
publiczna, nie inwestuje w jej nawierzchnie — pozostawiajac to dotych-
czasowemu wiascicielowi nieruchomosci, to na dodatek nowy wiasciciel
dziatki bedzie musiat zaptaci¢ podatek od ustanowionej stuzebnosci drogi
wewnetrznej, bedac w wielu przypadkach narazony na niedogodnos$ci
wynikajace z jakosci drogi wewngtrznej, bardzo czgsto niebedacej prze-
ciez przedmiotem inwestycji.

Zmiana, ktora si¢ dokonata, zostala wprowadzona ustawg z dnia 16
listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku od spadkow i darowizn
oraz ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Rozszerzono
katalog zawarty art. 1 ustawy, dodajac w pkt. 6 nicodptatng shuzebnosc.
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Zgodnie z obowiazujacymi przepisami podatek pobiera¢ maja notariusze
sporzadzajacy umowy o ustanowienie stuzebnosci.

Nie wydaje sie, aby naliczanie podatku bylo wolne od watpliwosci
i kontrowersji. Zasada wynikajaca z ustawy jest, ze wartos¢ rynkowsa
rzeczy lub praw okresla si¢ na podstawie przecigtnych cen stosowanych
w obrocie rzeczami tego samego rodzaju i gatunku, z uwzglednieniem
ich miejsca polozenia, stanu i stopnia zuzycia oraz w obrocie prawami
majatkowymi tego samego rodzaju, z dnia powstania obowiazku — art.
8 ust. Jak odnies¢ to do konkretnych dziatek i wedle jakiego klucza
wyliczy¢ warto$¢ przysporzenia majatkowego dla konkretnego wtasci-
ciela nowo zakupionej dziatki.

Zagadnienie to, aczkolwiek bardzo interesujace, pozostaje jednak poza
ramami niniejszego artykutu. Zauwaza si¢ tylko, ze nie jest to jedyny
podatek zwigzany z droga wewngtrzng. Tym razem chodzito o jej wia-
Sciciela.

Dyrektor Departamentu Podatkéw Lokalnych i Katastru Ministerstwa
Finansow w pismie z dnia 19 kwietnia 2004 r. (Nr LK-2273/LP/03/PP)
wyrazit poglad, ze z tresci przepisu art. 2 ust. 3 pkt. 4 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych wynika, ze podatkiem obtozone sg réwniez drogi
wewnetrzne, poniewaz nie sg to drogi publiczne w rozumieniu ustawy
o drogach. Skoro grunty, na ktérych usytuowane sa budowle drogi
wewngtrznej, stosownie do art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych oraz przepiséw ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych, nie spehiaja przestanek usta-
wowych w zakresie drég publicznych, nie mozna wigc uznac, ze pod-
legaja wytaczeniu z podatku od nieruchomosci z mocy art. 2 ust. 3 pkt
4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych.
Tym zabiegiem obcigzenie podatkowe dotknetoby dwie strony — wiasci-
ciela drogi wewnetrznej i korzystajacego z niej wihasciciela domku. Na
szczgscie sadownictwo administracyjne poszto w inng strong.

Drogi wewnegtrzne, okreslone w art. 8 ust. 1 ustawy w ustawie
o drogach publicznych (Dz.U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086), sklasyfi-
kowane i stosownie oznaczone w ewidencji gruntow i budynkdw, zgodnie
z art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, podlegaja
zwolnieniu od podatku od nieruchomosci — Wyrok WSA z dnia 18 stycz-
nia 2007 r. (ISA/01-582/06).
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Whioski

Spotykana w wielu gminach praktyka planowania terenow pod za-
budowe mieszkalng zardbwno w ramach budownictwa wielo-, jak i jed-
norodzinnego, bez uwzgledniania w tych planach gminnych drég publicz-
nych dla zapewnienia realizacji celu publicznego w zakresie komunikacji
jest nie prawidlowa. Prawnie wadliwymi beda zatem nie tylko te ustalenia
planu, ktére naruszaja przepisy prawa, ale takze te, ktére beda wynikiem
ewentualnego naduzycia przystugujacych gminie uprawnien planistycz-
nych.

Spotykana praktyka uzaleznienia zatwierdzania planéw podziatu nie-
ruchomosci od wytyczenia drogi wewnetrznej, a nastgpnie odmowa jej
wykupienia, jest nieprawidlowa i niezgodna z obowigzujacymi przepisami,
jezeli droga realizuje cel publiczny, jakim jest zaspakajanie zbiorowych
potrzeb mieszkancéw w zakresie mozliwosci korzystania z drogi publicz-
nej. Realizacja celu publicznego polegajacego za zaspakajaniu zbiorowych
potrzeb okreslonej grupy ludnosci nie moze by¢ przenoszona na obywa-
tela w drodze wladczych decyzji. Na wniosek wiasciciela nieruchomosci
gmina ma prawny obowiazek w drodze czynnosci cywilnoprawnej prze-
ja¢ droge wewnetrzna, jesli spetnia ona wszystkie wymagania drogi
publicznej okreslone w innych przepisach i realizuje cel publiczny w zakresie
zaspakajania zbiorowych potrzeb okreslonej grupy mieszkancow.

Whioskiem de lege ferenda jest, aby ustawodawca doprecyzowat
obowiazujace przepisy ustawy o drogach tak, aby nie bylo w tym wzgledzie
watpliwosci interpretacyjnych. W szczegdlnosci ustawodawca winien
jednoznacznie okresli¢, w ktdrym momencie gmina ma prawny obowia-
zek przejaé droge wewnetrzng, pomimo ze przebiegu jej nie uwzgledniat
sporzadzony wczesniej plan zagospodarowania, przy spetnieniu wyzej
podanych przestanek. Jednoznaczne okreslenie pozwoli uniknac stosowa-
nia dowolnosci w tym wzgledzie.

155



