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Zadania gmin w zakresie budowy dróg.
Drogi wewnêtrzne (teoria i praktyka)

Postêpuj¹cy od pewnego czasu bum gospodarczy, wzrost zaintere-
sowania terenami pod zabudowê mieszkaln¹ sprawia, ¿e coraz czê�ciej
zastanawiamy siê, czy istniej¹ce regulacje prawne w sposób wystarcza-
j¹cy zabezpieczaj¹ interes nowych indywidualnych inwestorów, pó�niej-
szych mieszkañców, w zakresie budowy i utrzymania dróg. Do�wiad-
czenia w wielu miejscowo�ciach wskazuj¹, ¿e samorz¹dy do�æ zgrabnie
wykorzystuj¹ niejednoznaczne w tej mierze przepisy i przenosz¹ na
mieszkañców trud budowy i utrzymania dróg osiedlowych, dojazdowych
czy, inaczej okre�laj¹c, dróg wewnêtrznych. Czy taka praktyka jest
prawid³owa?

Zatwierdzanie planów podzia³u nieruchomo�ci na dzia³ki z przeznacze-
niem na zabudowê indywidualn¹, tym samym akceptowanie powstania
w przysz³o�ci osiedla domków jednorodzinnych przy jednoczesnym
zbywaniu na jego mieszkañców b¹d� na dotychczasowego w³a�ciciela
kosztów budowy czy utrzymania drogi wewnêtrznej jest niczym innym
jak cedowaniem realizacji zadañ w³asnych gminy na indywidualnych
mieszkañców poprzez unikanie przejmowania gruntu z przeznaczeniem
na drogi gminne.

Podstawowe akty prawne
Niew¹tpliwie do podstawowych aktów prawnych odnosz¹cych siê

w jakiej� mierze do tej problematyki nale¿y:
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1) ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorz¹dzie 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-
�ciami (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 samorz¹dzie gminnym wynika, ¿e mieszkañcy z mocy
prawa tworz¹ wspólnotê samorz¹dow¹, a zaspakajanie zbiorowych potrzeb
wspólnoty nale¿y do zadañ w³asnych gminy � art. 7 ust. 1. Ustawodawca
nie wprowadzi³ jednak wszystkich wymienionych zadañ w³asnych jako
obowi¹zkowych. Podzieli³ je na obligatoryjne i fakultatywne. W art. 7 ust.
2 stwierdzi³ bowiem, ¿e o zakwalifikowaniu zbiorowej potrzeby do
obowi¹zkowych zadecyduje oddzielna ustawa. Nie mniej jednak przes¹-
dzi³, ¿e zaspakajanie zbiorowych potrzeb mieszkañców jest zadaniem
w³asnym gminy. Do zbiorowych potrzeb wspólnoty mieszkañców usta-
wodawca zaliczy³ przyk³adowo w art. 7 ust. 1 pkt 2 gminne drogi, ulice,
mosty, place oraz organizacjê ruchu. Niew¹tpliwie wiêc budowa, utrzy-
manie, oznakowanie oraz organizacja ruchu nale¿y do zadañ w³asnych
gminy, oczywi�cie pod warunkiem, ¿e dotyczy to dróg gminnych i stanowi
zaspakajanie zbiorowych potrzeb mieszkañców lub okre�lonej grupy
mieszkañców.

Jakie drogi nale¿¹ do dróg gminnych oraz to, czy zaspakajanie potrzeb
w tym zakresie jest obowi¹zkowym zadaniem w³asnym gminy, rozstrzyga
ju¿ nie ustawa samorz¹dowa, ale ustawa o drogach publicznych. Drog¹
publiczn¹ zgodnie z art. 1 tej ustawy jest droga zaliczona do jednej z ka-
tegorii dróg, z której mo¿e korzystaæ ka¿dy, zgodnie z jej przeznaczeniem,
z ograniczeniami i wyj¹tkami okre�lonymi w tej ustawie lub innych prze-
pisach szczególnych.

Drogi publiczne ze wzglêdu na funkcje w sieci drogowej dziel¹ siê
na nastêpuj¹ce kategorie:

1) drogi krajowe,
2) drogi wojewódzkie,
3) drogi powiatowe,
4) drogi gminne.
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Drogi publiczne ze wzglêdów funkcjonalno-technicznych dziel¹ siê na
klasy okre�lone w warunkach technicznych, o których 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 pó�n. zm.), jakim powinny odpowiadaæ
drogi publiczne i ich usytuowanie.

Drogi publiczne ze wzglêdu na ich dostêpno�æ dziel¹ siê na:
1) drogi ogólnodostêpne;
2) drogi o ograniczonej dostêpno�ci, w tym autostrady i drogi eks-

presowe.
Drogi niezaliczone do ¿adnej kategorii dróg publicznych, w szczegól-

no�ci drogi w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do gruntów rolnych
i le�nych, dojazdowe do obiektów u¿ytkowanych przez przedsiêbiorców,
place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i portami oraz pêtle
autobusowe s¹ drogami wewnêtrznymi � art. 8 ust. 1 u.d.

Do dróg gminnych zalicza siê drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone
do innych kategorii, stanowi¹ce uzupe³niaj¹c¹ sieæ dróg s³u¿¹cych miej-
scowym potrzebom, z wy³¹czeniem dróg wewnêtrznych. Budowa,
przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie dróg wewnêtrz-
nych oraz zarz¹dzanie nimi nale¿y do zarz¹dcy terenu, na którym jest
zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku � do w³a�ciciela terenu.

Z analizy tekstu ustawy wynika w zwi¹zku z tym, ¿e zmiana statusu
drogi nastêpuje na podstawie zaliczenia jej do jednej z wymienionych
kategorii dróg, przy czym w odniesieniu do ró¿nej kategorii dróg zaliczenia
tego dokonuje odpowiednio inny organ. Brak zaliczenia do kategorii dróg
przy jednoczesnym wype³nieniu przeznaczenia drogi zalicza j¹ do drogi
wewnêtrznej.

Przejêcie drogi wewnêtrznej przez gminê. Prawo czy obowi¹zek
Podzia³ nieruchomo�ci na dzia³ki budowlane dokonywany jest w oparciu

o cytowan¹ ustawê o gospodarce nieruchomo�ciami z uwzglêdnieniem
uwarunkowañ zawartych w ustawie o planowaniu przestrzennym. Z art.
98 u.g.n. wnika, ¿e dzia³ki gruntu wydzielone pod drogi publiczne: gminne,
powiatowe, wojewódzkie, krajowe � z nieruchomo�ci, której podzia³ zosta³
dokonany na wniosek w³a�ciciela, przechodz¹, z mocy prawa, odpowied-
nio na w³asno�æ gminy, powiatu, województwa lub Skarbu Pañstwa
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z dniem, w którym decyzja zatwierdzaj¹ca podzia³ sta³a siê ostateczna albo
orzeczenie o podziale prawomocne.

Przepis ten stosuje siê tak¿e do nieruchomo�ci, której podzia³ zosta³
dokonany na wniosek u¿ytkownika wieczystego, z tym ¿e prawo u¿yt-
kowania wieczystego dzia³ek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne
wygasa z dniem, w którym decyzja zatwierdzaj¹ca podzia³ sta³a siê
ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne.

W³a�ciwy organ sk³ada wniosek o ujawnienie w ksiêdze wieczystej
praw gminy, powiatu, województwa lub Skarbu Pañstwa do dzia³ek gruntu
wydzielonych pod drogi publiczne lub pod poszerzenie istniej¹cych dróg
publicznych. Podstaw¹ wpisu tych praw do ksiêgi wieczystej jest osta-
teczna decyzja zatwierdzaj¹ca podzia³.

Za przejête w ten sposób dzia³ki gruntu przys³uguje odszkodowanie
w wysoko�ci uzgodnionej miêdzy w³a�cicielem lub u¿ytkownikiem wie-
czystym a w³a�ciwym organem. Je¿eli do takiego uzgodnienia nie dojdzie,
na wniosek w³a�ciciela lub u¿ytkownika wieczystego odszkodowanie ustala
siê i wyp³aca wed³ug zasad i trybu obowi¹zuj¹cego przy wyw³aszczaniu
nieruchomo�ci.

Cytowany przepis bêdzie mia³ zastosowanie, gdy w zatwierdzonym
planie podzia³u bêdzie widnia³a nieruchomo�æ przeznaczona pod drogê
publiczn¹. Inaczej bêdzie wygl¹daæ sytuacja, gdy w planie podzia³u znajdzie
siê tylko stwierdzenie, ¿e w³a�cicielom podzielonych nieruchomo�ci nale¿y
zapewniæ dostêp do drogi publicznej poprzez ustanowienie s³u¿ebno�ci
gruntowej b¹d� ustanowienie wspó³w³asno�ci nieruchomo�ci przezna-
czonej do przemieszczania siê. Mimo ¿e na planie geodezyjnym, stano-
wi¹cym za³¹cznik do postanowienia o zatwierdzeniu planu podzia³u, bêdzie
widnia³a nieruchomo�æ kszta³tem przypominaj¹ca drogê, to nie przejdzie
ona na podstawie art. 98 u.g.n. z mocy prawa na w³asno�æ gminy i nie
stanie siê drog¹ z mocy prawa. Bêdzie to w dalszym ci¹gu nieruchomo�æ
dotychczasowego w³a�ciciela, z tym ¿e przeznaczona bêdzie do prze-
mieszczania siê nowych w³a�cicieli, nowych mieszkañców powstaj¹cego
osiedla domków w oparciu o okre�lony tytu³ prawny.

Stan prawny bêdzie oczywi�cie ró¿ny w zale¿no�ci od tego, jak¹ postawê
przyjmie dotychczasowy w³a�ciciel, czy bêdzie ustanawia³ wspó³w³asno�æ
tzw. nieruchomo�ci drogowej, czy te¿ bêdzie ustanawia³ s³u¿ebno�æ grun-
tow¹. Ma to swoje reperkusje tak¿e i w tym, ¿e na w³a�cicielach lub
w³a�cicielu ci¹¿yæ bêdzie obowi¹zek utrzymania drogi.
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Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym traktuje dzia³ki
budowlane jako nieruchomo�ci gruntowe lub dzia³ki gruntu, których
wielko�æ, cechy geometryczne, dostêp do drogi publicznej oraz wypo-
sa¿enie w urz¹dzenia infrastruktury technicznej spe³niaj¹ wymogi realizacji
obiektów budowlanych wynikaj¹ce z odrêbnych przepisów � art. 2 pkt
12 u.p.z.p.

Z kolei dostêp do drogi publicznej jest zapewniony przez bezpo�redni
dostêp do tej drogi albo dostêp do niej przez drogê wewnêtrzn¹ lub przez
ustanowienie odpowiedniej s³u¿ebno�ci drogowej � art. 2 pkt 14 u.p.z.p.

Ta sama ustawa okre�la zakres i sposób postêpowania w sprawach
przeznaczania terenów na okre�lone cele oraz ustalania zasad ich zago-
spodarowania i zabudowy oraz zasady kszta³towania polityki przestrzen-
nej przez jednostki samorz¹du terytorialnego. Nie ma ¿adnych przeszkód,
aby organ samorz¹du, okre�laj¹c ³ad przestrzenny w gminie, okre�la³
usytuowanie terenów pod zabudowê mieszkaln¹ oraz okre�la³ sposób
po³¹czenia terenów mieszkalnych z drog¹ publiczn¹. Sama ustawa de-
finiuje, co nale¿y rozumieæ pod pojêciem dostêpu do drogi publicznej. Nie
oznacza to jednak, ¿e organ samorz¹du mo¿e uzale¿niaæ zatwierdzenie
planu podzia³u nieruchomo�ci na dzia³ki pod zabudowê od wydzielenia
nieruchomo�ci pod drogê wewnêtrzn¹ i ustanowienia s³u¿ebno�ci grun-
towej na rzecz w³a�cicieli nowych dzia³ek. Gdyby tak rozumieæ zapisy
ustawy, oznacza³oby to przymusowe przeniesienie na dotychczasowego
w³a�ciciela obowi¹zku nie tylko wydzielenia nieruchomo�ci pod drogê
wewnêtrzn¹, ale równie¿ w przysz³o�ci jej utrzymanie i remontowanie.
Tym samym dana gmina mog³aby skutecznie unikaæ realizacji obowi¹zku
wnikaj¹cego z ustawy samorz¹dowej, a dotycz¹cego budowy i utrzyma-
nia dróg na bardzo nieraz du¿ych obszarach.

Obowi¹zki dotychczasowych w³a�cicieli nieruchomo�ci, bêd¹cych
w wielu przypadkach osobami fizycznymi w zakresie utrzymania i re-
montu dróg wewnêtrznych, bardzo czêsto nie s¹ realizowane. Oczeki-
wanie, ¿e przejm¹ oni na siebie rzeczywiste w tym wzglêdzie powinno�ci,
jest czyst¹ fikcj¹. Pozostaje zatem w praktyce do�æ niejasna sytuacja.
Gmina uchyla siê od obowi¹zku przejmowania dróg wewnêtrznych,
a w³a�ciciel drogi wewnêtrznej czeka, a¿ gmina wykupi j¹ od niego, czêsto
pod naciskiem mieszkañców nowo powstaj¹cego osiedla domków.
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Problem wydaje siê nie istnieæ, gdy w³a�cicielem nieruchomo�ci jest
przedsiêbiorca prowadz¹cy dzia³alno�æ gospodarcz¹, gdy droga wewnêtrz-
na stanowi dojazd jego klientów. Sytuacja jest oczywista zarówno dla
przedsiêbiorcy, jak i gminy. Nie tak ju¿ oczywista jest sytuacja, gdy osiedla
mieszkaniowe buduj¹ osoby prawne, np. spó³dzielnie mieszkaniowe wraz
z ca³¹ infrastruktur¹ towarzysz¹c¹ budownictwu, czêsto w ramach jed-
nej, rozmiarami znacznej, nieruchomo�ci. Nie wydaje siê, aby istnia³y
w¹tpliwo�ci uznaj¹ce prawo do posiadania w³asnych dróg wewnêtrznych
na takim osiedlu, ale ju¿ nie tak oczywiste jest to, czy posiadaj¹ obowi¹zek
budowy i utrzymania dróg, de facto realizuj¹cych cel publiczny w zakresie
zaspakajania zbiorowych potrzeb mieszkañców.

Problem objawia siê z ca³¹ ostro�ci¹, kiedy osoba fizyczna posiadaj¹ca
nieruchomo�æ w miejscu, w którym plan zagospodarowania przestrzen-
nego przewiduje mo¿liwo�æ zabudowy mieszkaniowej, dzieli j¹ na dzia³ki
budowlane i odsprzedaje kolejnym osobom fizycznym. Na kim powinien
ci¹¿yæ obowi¹zek zapewnienia drogi dojazdowej do dzielonych dzia³ek?
Na gminie czy osobie dokonuj¹cej podzia³? Czy gmina mo¿e uchyliæ siê
od budowy i utrzymania w tym miejscu drogi, czy mo¿e obci¹¿yæ tymi
zadaniami dotychczasowego w³a�ciciela?

Sytuacja wydaje siê prosta, kiedy plan zagospodarowania przestrzen-
nego owej miejscowo�ci przewiduje w tym miejscu usytuowanie drogi
gminnej. Obowi¹zek gminy jest wówczas oczywisty. Nie zawsze tak
jednak jest. Plany zagospodarowania przestrzennego uchwalaj¹ rady gmin
To one kszta³tuj¹ tre�æ planów. Czêsto plany zagospodarowania wskazuj¹
mo¿liwo�æ zabudowy okre�lonych terenów budownictwem mieszkalnym
bez wyznaczania w tych miejscach dróg gminnych. W postanowieniach
zatwierdzaj¹cych podzia³ jest wówczas stwierdzenie, ¿e nale¿y nowym
w³a�cicielom zapewniæ dojazd do drogi publicznej poprzez ustanowienie
s³u¿ebno�ci gruntowej lub ustanowienie wspó³w³asno�ci drogi wewnêtrz-
nej. To te zapisy ustawy o planowaniu przestrzennym gminy wykorzy-
stuj¹ najczê�ciej jako podstawê prawn¹ do unikania wytyczania w planie
drogi i w dalszej kolejno�ci jej utrzymanie.

Wydaje siê, ¿e rozumieæ trzeba, i¿ trudno by³oby za ka¿dym razem
jeszcze przed dokonaniem podzia³u nieruchomo�ci w sposób sztywny
wytyczaæ drogê gminn¹. W prezentowanej sytuacji nie wiadomo bowiem,
na ile dzia³ek zostanie podzielona owa nieruchomo�æ. Czy dojazd do
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wydzielonych dzia³ek bêdzie realizowa³ zaspakajanie zbiorowych, czy
indywidualnych potrzeb nowych mieszkañców. Czy bêdzie tam kilkadzie-
si¹t oddzielnych nieruchomo�ci, czy te¿ tylko kilka. Kiedy teren nie jest
podzielony, czasami za wcze�nie jest, aby jednoznacznie okre�liæ, jakie
potrzeby droga ta bêdzie zaspakaja³a. W¹tpliwo�ci te mog³yby nie istnieæ,
gdyby plan zagospodarowania w sposób w miarê precyzyjny okre�la³
wielko�æ dzia³ek. Mo¿na by by³o przewidzieæ wielko�æ nowo powsta-
j¹cego osiedla mieszkaniowego. Nie zawsze tak jest.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w art. 1
ust. 2 pkt 9 stanowi, ¿e w planowaniu przestrzennym uwzglêdnia siê m.in.
potrzeby interesu publicznego. Interes publiczny definiuje jako uogólniony
cel d¹¿eñ i dzia³añ, uwzglêdniaj¹cych zobiektywizowane potrzeby ogó³u
spo³eczeñstwa lub lokalnych spo³eczno�ci, zwi¹zanych z zagospodaro-
waniem przestrzennym. Niew¹tpliwie w ramach pojêcia zobiektywizo-
wanych potrzeb spo³eczno�ci lokalnych mie�ci siê zaspokojenie ich potrzeb
równie¿ w zakresie dojazdu do nieruchomo�ci, inaczej okre�laj¹c zaspa-
kajanie ich potrzeb w zakresie budowy i utrzymania dróg.

W jednym z wyroków NSA stwierdzi³: ,,To, ¿e gmina dysponuje
zespo³em uprawnieñ w tym zakresie, doktrynalnie okre�lanym w³adz-
twem planistycznym nie oznacza, ¿e gmina mo¿e to w³adztwo wyko-
nywaæ dowolnie, a jej samodzielno�æ w tym zakresie jest nieograniczona.
Uprawnienia gminy do ustalania przeznaczenia i zasad zagospodarowania
terenu nie mog¹ byæ nadu¿ywane� (wyrok NSA z dnia 3 lipca 2003 r.,
OSK 1456/04).

Oznacza to, ¿e dowolno�æ planistyczna podlega pewnym ogranicze-
niom. Fakt planowania drogi gminnej lub nieplanowania jej nie mo¿e podlegaæ
tylko swobodnej ocenie rady gminy, ale musi mieæ swoje uzasadnienie
w zaspakajaniu potrzeb spo³ecznych w tym zakresie poprzez realizacje
celu publicznego. Samodzielno�æ gminy musi pozostaæ w pewnej pro-
porcji ograniczana potrzeb¹ realizacji celów publicznych.

Cel publiczny zdefiniowany zosta³ równie¿ w ustawie o gospodarce
nieruchomo�ciami.

Celami publicznymi w rozumieniu tej ustawy (art. 6 u.g.n.) jest m.in.
wydzielanie gruntów pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa i utrzy-
mywanie tych dróg, obiektów i urz¹dzeñ transportu publicznego, czê�ci
lotniczych lotnisk oraz s³u¿¹cych do kierowania, kontroli, nadzoru i za-
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bezpieczania ruchu lotniczego, w tym rejonów podej�æ, a tak¿e ³¹czno�ci
publicznej i sygnalizacji.

Celem publicznym jest równie¿ budowa i utrzymywanie publicznych
urz¹dzeñ s³u¿¹cych do zaopatrzenia ludno�ci w wodê, gromadzenia,
przesy³ania, oczyszczania i odprowadzania �cieków oraz odzysku i uniesz-
kodliwiania odpadów, w tym ich sk³adowania, a tak¿e budowa oraz
utrzymywanie obiektów i urz¹dzeñ s³u¿¹cych ochronie �rodowiska.

Wymienione tylko przyk³adowo cele publiczne winny byæ w opraco-
wywanym planie zagospodarowania przestrzennego uwzglêdnione. Po-
miniêcie ich stanowi uszczerbek w prawid³owo sporz¹dzanym planie i rodzi
omawiane reperkusje. Nie mo¿na w planie zagospodarowania przezna-
czaæ okre�lonych terenów pod zabudowê jednorodzinn¹, okre�laæ wiel-
ko�ci dzia³ki, okre�laæ parametrów nieruchomo�ci dojazdowych i jedno-
cze�nie pomijaæ obowi¹zek realizacji drogi publicznej obs³uguj¹cej
powstaj¹ce osiedle. Planuj¹c rozwój budownictwa mieszkaniowego
wielorodzinnego czy jednorodzinnego, winno siê zaplanowaæ równie¿
przebieg dróg publicznych.

Cel publiczny. Prawo czy obowi¹zek gminy
Realizacji celu publicznego nie mo¿na traktowaæ tylko i wy³¹cznie

w kategoriach prawa. Gmina ma obowi¹zek budowy i utrzymania dróg
publicznych, a nie tylko prawo ich budowania i utrzymywania. Tak jak
gmina ma obowi¹zek budowy i utrzymania sieci dostarczaj¹cych wodê
i odprowadzaj¹cych �cieki, tak równie¿ ma obowi¹zek budowy i utrzy-
mania dróg publicznych gminnych. Nie ma dzi� w¹tpliwo�ci co do
obowi¹zku gminy w zakresie doprowadzenia wody i odprowadzenia
�cieków do nowo powstaj¹cych domów jednorodzinnych. Nie ma
w¹tpliwo�ci, ¿e istnieje obowi¹zek doprowadzenia elektryczno�ci oraz
zapewniania mo¿liwo�ci korzystania z us³ugi telekomunikacyjnej jako us³ugi
powszechnej. Tym samym w³a�ciciele nowo powstaj¹cego osiedla dom-
ków posiadaj¹ mo¿liwo�æ korzystania z ca³ej wymienionej infrastruktury
technicznej. Nie wydaje siê, aby nie dotyczy³o to infrastruktury drogowej.
Faktem jest, ¿e ten ostatni obowi¹zek gminy czêsto realizuj¹ niechêtnie.
Przyczyna jest bardzo czêsto nader oczywista � brak �rodków, a poza
tym niejednoznaczno�æ obowi¹zuj¹cych w tym wzglêdzie przepisów.
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Trybuna³ Konstytucyjny w jednym z wyroków stwierdzi³, ¿e: ,,Ko-
rzy�ci spo³eczno�ci lokalnej s¹ przeciwwag¹ ciê¿arów zwi¹zanych z na-
byciem drogi [...]. Bezpieczeñstwo i wygoda mieszkañców musz¹ tak¿e
byæ brane pod uwagê jako wyznacznik oceny, czy uzyskanie w³asno�ci
drogi jest tylko niechcianym �ród³em ciê¿arów finansowych, czy te¿
jednocze�nie ciê¿ary te znajduj¹ jednak rekompensatê w innych korzy-
�ciach spo³eczno�ci lokalnej.�1

Do zadañ w³asnych gminy, zgodnie z art. 7 u.s.g., nale¿y zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspólnoty. W szczególno�ci zadania w³asne obej-
muj¹ sprawy:

1) ³adu przestrzennego, gospodarki nieruchomo�ciami, ochrony �ro-
dowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej,

2) gminnych dróg, ulic, mostów, placów oraz organizacji ruchu
drogowego,

3) wodoci¹gów i zaopatrzenia w wodê, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania �cieków komunalnych, utrzymania czysto�ci i porz¹dku oraz
urz¹dzeñ sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadów komunal-
nych, zaopatrzenia w energiê elektryczn¹ i ciepln¹ oraz gaz,

4) lokalnego transportu zbiorowego,
5) ochrony zdrowia oraz szeregu innych zbiorowych potrzeb.
Organy samorz¹du zaspakajaj¹ zbiorowe i indywidualne potrzeby

obywateli wynikaj¹ce ze wspó³¿ycia ludzi w spo³eczeñstwie2.
Wymienione tylko przyk³adowo potrzeby zbiorowe musz¹ byæ zaspa-

kajane przez gminê. Nie mo¿e gmina uchyliæ siê od obowi¹zku realizacji
zadañ obowi¹zkowych, tym bardziej nie mo¿e moc¹ swej w³adzy prze-
nie�æ na obywatela obowi¹zku zaspakajania zbiorowych potrzeb okre�lo-
nej grupy. Z tak¹ sytuacj¹ mamy do czynienia w omawianym przypadku.
Nastêpuje to, gdy organ zatwierdza plan podzia³u nieruchomo�ci na dzia³ki
i przymusza odpowiednim zapisem w postanowieniu, aby ów w³a�ciciel
zapewni³ dostêp do drogi publicznej nowym w³a�cicielom dzia³ek poprzez
ustanowienie s³u¿ebno�ci gruntowej w ramach wydzielonej pod drogê
wewnêtrzn¹ dzia³ki. W konsekwencji ponosi³ koszty utrzymania tej drogi.

1 Wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 6 wrze�nia 2005 r. (K 46/05), sentencja
og³oszona w Dz.U. Nr 181, poz. 1525.
2 J. B o æ, Prawo Administracyjne, Kolonia Limited 2001, s. 16.
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Jan Boæ wyra¿a pogl¹d, wedle którego ,,gmina nie mo¿e uchyliæ siê
od wykonania zadania, je�li tak stanowi ustawa [...]. Przez wprowadzenie
zadañ obowi¹zkowych ustawodawca zabezpiecza ich realizacjê od za-
pewnienia mieszkañcom gminy okre�lony poziom zaspokojenia potrzeb
publicznych�3.

Wydaje siê, ¿e faktem bezspornym jest brak jednoznaczno�ci prze-
pisów w tym wzglêdzie. Przepisy nie powinny rodziæ w¹tpliwo�ci i byæ
polem do nadu¿yæ.

Faktem jest równie¿ i to, ¿e ustawodawca w art. 9 ust. 1 u.d. da³
mo¿liwo�æ ministrowi do spraw transportu, aby w drodze rozporz¹dzenia
zaliczy³ drogê niebêd¹c¹ drog¹ publiczn¹ do odpowiedniej kategorii, je¿eli
droga ta:

1) jest niezbêdna do komunikacji publicznej,
2) spe³nia kryteria w³a�ciwe dla kategorii drogi gminnej,
3) nie zosta³a zaliczona przez organ w³a�ciwy do zaliczenia do kategorii

drogi gminnej.
Istnieje zatem mo¿liwo�æ zaliczenia drogi do drogi gminnej, je�li spe³nia

ona wszystkie prawem wymagane parametry dla drogi publicznej oraz
realizuje cele spo³eczne.

Nie ma w¹tpliwo�ci interpretacyjnych, je�li plan zagospodarowania
przestrzennego przewiduje ustanowienie drogi publicznej. Podczas za-
twierdzania podzia³u nieruchomo�ci, nieruchomo�æ wydzielona pod drogê
publiczn¹ przechodzi na w³asno�æ gminy wraz z uprawomocnieniem siê
decyzji zatwierdzaj¹cej podzia³. Warto przypomnieæ, ¿e w planie miejsco-
wym ustala siê, poza liniami rozgraniczaj¹cymi ulice i terenami niezbêd-
nymi do wydzielania �cie¿ek rowerowych, place oraz w³a�nie drogi
publiczne wraz z urz¹dzeniami pomocniczymi. Oznacza to zarazem, ¿e
je¿eli w wyniku podzia³u nieruchomo�ci dojdzie do wydzielenia innych
dróg, np. wewnêtrznych, przej�cie ich na w³asno�æ jednostek samorz¹-
dowych albo Skarbu Pañstwa mo¿e nast¹piæ na podstawie czynno�ci
cywilnoprawnej4. Decyduj¹ce znaczenie ma jednak wola gminy. Niewpro-
wadzenie do planowanej zabudowy mieszkaniowej drogi publicznej

3 Tam¿e, s. 190.
4 Wyrok SN z dnia 8 grudnia 2005 r., II CK 312/05 (OSN Izba Cywilna 2006, nr 9,

poz. 156).
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wystarczaj¹co uwidacznia wolê gminy w tym zakresie. Nie przes¹dza to
oczywi�cie o jej z³ej woli. Mo¿e jednak rodziæ pewne trudno�ci z zawar-
ciem w przysz³o�ci umowy cywilnoprawnej.

Prezentujê podgl¹d, ¿e gmina nie mo¿e odmówiæ przejêcia drogi
wewnêtrznej na drogê gminn¹, je�li spe³nia ona wszystkie wymagania
techniczne prawem przewidziane dla dróg publicznych, a jej lokalizacja
czyni z niej drogê realizuj¹c¹ cele publiczne okre�lonej grupy ludzi.

Przeciwny pogl¹d doprowadza do sankcjonowania obecnie istniej¹cej
sytuacji. S¹d Administracyjny5  wskaza³, ¿e ,,ingerencja gminy w upraw-
nienia w³a�cicielskie w odniesieniu do nieruchomo�ci po³o¿onej na jej
obszarze, maj¹ca umocowanie w przepisach planistycznych, nie oznacza
ca³kowitej arbitralno�ci i dowolno�ci w tym zakresie, a wyznaczenie w planie
drogi prywatnej, niezbêdnej do dokonania podzia³u przyleg³ych gruntów,
wykracza poza granice tzw. w³adztwa planistycznego gminy.� Aczkol-
wiek w wyroku mówi siê o wyznaczaniu w planie zagospodarowania
przestrzennego drogi wewnêtrznej jako bezprawnej ingerencji w prawa
w³a�cicielskie, to jednak koresponduje on z omawian¹ tematyk¹. Je�li
zdaniem s¹du gmina nie mo¿e w planie zagospodarowania przestrzennego
planowaæ drogi wewnêtrznej, to czy mo¿e j¹ narzuciæ i uzale¿niæ zatwier-
dzenie planu podzia³u nieruchomo�ci od wydzielenia jej.

Wystarczy, ¿e gmina, stwarzaj¹c planistyczne podstawy budowy osiedla
domków jednorodzinnych, nie uwzglêdnia w tym planie powstania i prze-
biegu drogi publicznej, stwarza po�rednio sytuacjê przymusow¹ dla
w³a�ciciela nieruchomo�ci dokonuj¹cego podzia³u nieruchomo�ci na dzia³ki,
albowiem to na nim spocznie obowi¹zek zapewnienia dojazdu nowym
w³a�cicielom do drogi publicznej. W innym wypadku napotka trudno�ci
z uzyskaniem zgody na zatwierdzenie planu podzia³u. Ju¿ samo stworzenie
takiej sytuacji jest prawnie niew³a�ciwe, poniewa¿ stwarza podstawê do
w³adczego ingerowania w prawo w³asno�ci.

Szczególna ochrona prawa w³asno�ci
Nie ma w¹tpliwo�ci, ¿e ingerencja w prawo w³a�cicielskie podlega

daleko id¹cej reglamentacji. W³asno�æ jako kategoria konstytucyjna pod-

5 WSA w wyroku z dnia 12 wrze�nia 2002 r., IV SA 1843/02.
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lega szczególnej ochronie prawnej. ¯adne przepisy nie daj¹ gminie prawa
do dowolnej ingerencji w prawa w³a�cicielskie. Podstawy prawne musz¹
byæ wyra�ne, a nie dorozumiane, zakres ingerencji bardzo wyra�nie ustaw¹
okre�lony.

Ochrony w³asno�ci doszukaæ siê mo¿na równie¿ w przepisach prawa
miêdzynarodowego, nie tylko krajowego. Jako przyk³ad mo¿na wskazaæ
choæby protokó³ I do Europejskiej Konwencji Praw Cz³owieka i Podsta-
wowych Wolno�ci z 20 marca 1952 r. Zgodnie z jego tre�ci¹: �Ka¿da
osoba fizyczna i prawna ma prawo do niezak³óconego korzystania ze
swojego mienia. Nikt nie bêdzie pozbawiony swojej w³asno�ci, chyba ¿e
wymaga tego interes publiczny i na warunkach przewidzianych przez
prawo oraz zasadami prawa miêdzynarodowego.�

W prawie krajowym podstawowe znaczenie maj¹ przepisy konsty-
tucji. Zgodnie z jej art. 21 Rzeczpospolita Polska chroni w³asno�æ i prawo
dziedziczenia, a wyw³aszczenie jest dopuszczalne jedynie wówczas, gdy
jest dokonywane na cele publiczne i za s³usznym odszkodowaniem.

Art. 64 ust. 3 Konstytucji stanowi natomiast, ¿e w³asno�æ mo¿e byæ
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie
narusza istoty prawa w³asno�ci. Ingerowanie zatem w prawo w³asno�ci
musi mieæ swoje bardzo wyra�ne, jednoznaczne ustawowe podstawy.
Ograniczenia praw konstytucyjnych musz¹ ponadto spe³niaæ wiele innych
warunków.

Ingerowanie w prawo w³asno�ci jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy
jest konieczne w demokratycznym pañstwie dla jego bezpieczeñstwa lub
porz¹dku publicznego b¹d� dla ochrony �rodowiska, zdrowia i moralno�ci
publicznej albo wolno�ci i praw innych osób. Ustanowione ograniczenia
musz¹ zatem byæ zgodne z zasad¹ proporcjonalno�ci. Ograniczenia nie
mog¹ te¿ naruszaæ istoty wolno�ci i praw. Zgodnie z orzecznictwem
Trybuna³u Konstytucyjnego, z tego ostatniego wymogu, w odniesieniu
do prawa w³asno�ci, wynika, ¿e ocena ka¿dego konkretnego unormo-
wania ingeruj¹cego w to prawo musi byæ dokonywana na tle wszystkich
ograniczeñ ju¿ istniej¹cych. �Je¿eli [...] zakres ograniczeñ prawa w³asno-
�ci przybierze taki rozmiar, ¿e niwecz¹c podstawowe sk³adniki prawa
w³asno�ci, wydr¹¿y je z rzeczywistej tre�ci i przekszta³ci w pozór tego
prawa, to naruszona zostanie podstawowa tre�æ (»istota«) prawa w³a-
sno�ci, a to jest konstytucyjnie niedopuszczalne� (wyrok Trybuna³u
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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 s¹ tymi przepisami ustawy, które
daj¹ prawo do dowolnej ingerencji w prawo w³asno�ci. Niew¹tpliwie
stwarzaj¹ pewn¹ podstawê do ingerencji w nie, ale nie w tak szerokim
i jednocze�nie dowolnym zakresie. W ograniczonym zakresie prawo do
ingerencji w prawo w³asno�ci daj¹ równie¿ miêdzy innymi cytowane ju¿
przepisy art. 98 u.g.n. Zakres tej ingerencji zosta³ wyra�nie przez usta-
wodawcê zakre�lony. Na mocy tych przepisów mo¿na w interesuj¹cym
nas przypadku pozbawiæ obywatela prawa w³asno�ci w przypadku za-
twierdzania planu podzia³u nieruchomo�ci z uwzglêdnieniem ujêtej w planie
przestrzennym drogi publicznej. Realizuj¹c wspomniane cele publiczne,
ustawodawca wyposa¿y³ gminê w mo¿liwo�æ zaplanowania przebiegu
dróg publicznych, a nastêpnie wyposa¿y³ je w prawo przejêcia nierucho-
mo�ci pod te drogi. Zakres tej ingerencji jest bardzo wyra�nie zakre�lony.
Rozszerzaj¹ce interpretowanie tego zapisu jest bezprawne.

 Przepisy tej ustawy nie stwarzaj¹ uprawnieñ do przymuszania w³a-
�cicieli nieruchomo�ci do wytyczania drogi wewnêtrznej i nastêpnie
ponoszenia bardzo du¿ych nieraz kosztów zwi¹zanych z jej utrzymaniem.
Taka ingerencja w prawo w³asno�ci jest pozbawiona ochrony prawnej.
Nie mo¿na jej wyczytaæ ani z cytowanych przepisów planistycznych, ani
przywo³ywanej ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami.

Nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wyja�nia, ¿e dostêp do drogi publicznej jest zapewniony
przez bezpo�redni dostêp do tej drogi albo dostêp do niej przez drogê
wewnêtrzn¹ lub przez ustanowienie odpowiedniej s³u¿ebno�ci drogowej
� art. 2 pkt 14 u.p.z.p. Choæ wielokrotnie s¹dy akcentowa³y te przepisy
jako warunkuj¹ce realizacjê obowi¹zku zapewnienia dostêpu do drogi
publicznej przez dokonuj¹cego podzia³ � np. wyrok S¹du Administracyj-
nego w Krakowie z dnia 2 marca 2003 r., II SA 2588/00 to i tak nale¿y
uznaæ, ¿e w ¿aden sposób nie jest to podstawa prawna do nakazania
w³a�cicielowi nieruchomo�ci, aby, dokonuj¹c podzia³u nieruchomo�ci,
wytyczy³ nieruchomo�æ pod drogê wewnêtrzn¹, a nastêpnie w przysz³o-
�ci j¹ utrzymywa³, remontowa³, konserwowa³, znakowa³, innymi s³owy
wykonywa³ uprawnia administratora drogi. Tak dalekiej ingerencji w prawa
w³a�cicielskie w ¿aden sposób z ustawy planistycznej ani ustawy o go-
spodarce nieruchomo�ciami wyczytaæ nie mo¿na.
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Czym innym jest uwzglêdnienie obiektywnie istniej¹cych uwarunko-
wañ i wyra¿enie zgody na zatwierdzenie planu podzia³u przy zastosowaniu
s³u¿ebno�ci drogi dojazdowej, a czym innym jest administracyjny przy-
mus stosowany w stosunku do w³a�ciciela nieruchomo�ci.

Przedmiotem niniejszego opracowania nie s¹ kwestie wyposa¿enia
w³a�cicieli nowych dzia³ek w pozosta³¹ infrastrukturê. Zagadnienia te pomija
siê celowo, jednak ³atwo wyobraziæ sobie problemy rodz¹ce siê, kiedy
w³a�ciciel drogi wewnêtrznej sprzeciwia³by siê budowie sieci wodno-
kanalizacyjnej, sieci elektrycznej, telefonicznej itp. w sytuacji, gdy uwa-
runkowania nakazywa³yby prowadziæ te sieci w drodze wewnêtrznej.

Pamiêtaæ nale¿y, ¿e zasad¹ jest, i¿ obowi¹zki na obywateli mo¿e nak³adaæ
ustawa, nie za� akt ni¿szej rangi, chyba ¿e ustawodawca w sposób wyra�ny
da upowa¿nienie do takiego uregulowania, tym bardziej niedopuszczalne
jest, aby obowi¹zki takie wynika³y ze stosowanej w danej gminie dowolnie
kszta³towanej praktyki.

Droga wewnêtrzna � �ród³o dodatkowych obci¹¿eñ
W znowelizowanej ustawie z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od

spadków i darowizn z 1983 r. (tekst jedn.: Dz.U. Nr 142. poz. 1514)
zapisano, ¿e od 1 stycznia 2007 roku podatkowi od spadków i darowizn
podlegaj¹ nieodp³atne s³u¿ebno�ci � art. 1 ust. 1 pkt 6. Tym samym
wprowadzono nowy podatek dodatkowo obci¹¿aj¹cy w³a�ciciela nowej
dzia³ki budowlanej. Ustawodawca uzna³, ¿e w³a�ciciel nowo zakupionej
nieruchomo�ci dozna³ przysporzenia maj¹tkowego przez to, ¿e bêdzie mia³
prawo bez wynagrodzenia je�dziæ po drodze wewnêtrznej. Nie do�æ, ¿e
gmina w wielu przypadkach nie wykupuje nieruchomo�ci pod drogê
publiczn¹, nie inwestuje w jej nawierzchnie � pozostawiaj¹c to dotych-
czasowemu w³a�cicielowi nieruchomo�ci, to na dodatek nowy w³a�ciciel
dzia³ki bêdzie musia³ zap³aciæ podatek od ustanowionej s³u¿ebno�ci drogi
wewnêtrznej, bêd¹c w wielu przypadkach nara¿ony na niedogodno�ci
wynikaj¹ce z jako�ci drogi wewnêtrznej, bardzo czêsto niebêd¹cej prze-
cie¿ przedmiotem inwestycji.

Zmiana, która siê dokona³a, zosta³a wprowadzona ustaw¹ z dnia 16
listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku od spadków i darowizn
oraz ustawy o podatku od czynno�ci cywilnoprawnych. Rozszerzono
katalog zawarty art. 1 ustawy, dodaj¹c w pkt. 6 nieodp³atn¹ s³u¿ebno�æ.



154

Tadeusz Kierzyk

Zgodnie z obowi¹zuj¹cymi przepisami podatek pobieraæ maj¹ notariusze
sporz¹dzaj¹cy umowy o ustanowienie s³u¿ebno�ci.

Nie wydaje siê, aby naliczanie podatku by³o wolne od w¹tpliwo�ci
i kontrowersji. Zasad¹ wynikaj¹c¹ z ustawy jest, ¿e warto�æ rynkow¹
rzeczy lub praw okre�la siê na podstawie przeciêtnych cen stosowanych
w obrocie rzeczami tego samego rodzaju i gatunku, z uwzglêdnieniem
ich miejsca po³o¿enia, stanu i stopnia zu¿ycia oraz w obrocie prawami
maj¹tkowymi tego samego rodzaju, z dnia powstania obowi¹zku � art.
8 ust. Jak odnie�æ to do konkretnych dzia³ek i wedle jakiego klucza
wyliczyæ warto�æ przysporzenia maj¹tkowego dla konkretnego w³a�ci-
ciela nowo zakupionej dzia³ki.

Zagadnienie to, aczkolwiek bardzo interesuj¹ce, pozostaje jednak poza
ramami niniejszego artyku³u. Zauwa¿a siê tylko, ¿e nie jest to jedyny
podatek zwi¹zany z drog¹ wewnêtrzn¹. Tym razem chodzi³o o jej w³a-
�ciciela.

Dyrektor Departamentu Podatków Lokalnych i Katastru Ministerstwa
Finansów w pi�mie z dnia 19 kwietnia 2004 r. (Nr LK-2273/LP/03/PP)
wyrazi³ pogl¹d, ¿e z tre�ci przepisu art. 2 ust. 3 pkt. 4 ustawy o podatkach
i op³atach lokalnych wynika, ¿e podatkiem ob³o¿one s¹ równie¿ drogi
wewnêtrzne, poniewa¿ nie s¹ to drogi publiczne w rozumieniu ustawy
o drogach. Skoro grunty, na których usytuowane s¹ budowle drogi
wewnêtrznej, stosownie do art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i op³atach lokalnych oraz przepisów ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych, nie spe³niaj¹ przes³anek usta-
wowych w zakresie dróg publicznych, nie mo¿na wiêc uznaæ, ¿e pod-
legaj¹ wy³¹czeniu z podatku od nieruchomo�ci z mocy art. 2 ust. 3 pkt
4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i op³atach lokalnych.
Tym zabiegiem obci¹¿enie podatkowe dotknê³oby dwie strony � w³a�ci-
ciela drogi wewnêtrznej i korzystaj¹cego z niej w³a�ciciela domku. Na
szczê�cie s¹downictwo administracyjne posz³o w inn¹ stronê.

Drogi wewnêtrzne, okre�lone 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 gruntów i budynków, zgodnie
z art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy o podatkach i op³atach lokalnych, podlegaj¹
zwolnieniu od podatku od nieruchomo�ci � Wyrok WSA z dnia 18 stycz-
nia 2007 r. (ISA/01-582/06).
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Wnioski
Spotykana w wielu gminach praktyka planowania terenów pod za-

budowê mieszkaln¹ zarówno w ramach budownictwa wielo-, jak i jed-
norodzinnego, bez uwzglêdniania w tych planach gminnych dróg publicz-
nych dla zapewnienia realizacji celu publicznego w zakresie komunikacji
jest nie prawid³owa. Prawnie wadliwymi bêd¹ zatem nie tylko te ustalenia
planu, które naruszaj¹ przepisy prawa, ale tak¿e te, które bêd¹ wynikiem
ewentualnego nadu¿ycia przys³uguj¹cych gminie uprawnieñ planistycz-
nych.

Spotykana praktyka uzale¿nienia zatwierdzania planów podzia³u nie-
ruchomo�ci od wytyczenia drogi wewnêtrznej, a nastêpnie odmowa jej
wykupienia, jest nieprawid³owa i niezgodna z obowi¹zuj¹cymi przepisami,
je¿eli droga realizuje cel publiczny, jakim jest zaspakajanie zbiorowych
potrzeb mieszkañców w zakresie mo¿liwo�ci korzystania z drogi publicz-
nej. Realizacja celu publicznego polegaj¹cego za zaspakajaniu zbiorowych
potrzeb okre�lonej grupy ludno�ci nie mo¿e byæ przenoszona na obywa-
tela w drodze w³adczych decyzji. Na wniosek w³a�ciciela nieruchomo�ci
gmina ma prawny obowi¹zek w drodze czynno�ci cywilnoprawnej prze-
j¹æ drogê wewnêtrzn¹, je�li spe³nia ona wszystkie wymagania drogi
publicznej okre�lone w innych przepisach i realizuje cel publiczny w zakresie
zaspakajania zbiorowych potrzeb okre�lonej grupy mieszkañców.

Wnioskiem de lege ferenda jest, aby ustawodawca doprecyzowa³
obowi¹zuj¹ce przepisy ustawy o drogach tak, aby nie by³o w tym wzglêdzie
w¹tpliwo�ci interpretacyjnych. W szczególno�ci ustawodawca winien
jednoznacznie okre�liæ, w którym momencie gmina ma prawny obowi¹-
zek przej¹æ drogê wewnêtrzn¹, pomimo ¿e przebiegu jej nie uwzglêdnia³
sporz¹dzony wcze�niej plan zagospodarowania, przy spe³nieniu wy¿ej
podanych przes³anek. Jednoznaczne okre�lenie pozwoli unikn¹æ stosowa-
nia dowolno�ci w tym wzglêdzie.


