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Streszczenie

Artykut dotyczy instytucji przejmowania dziatek gruntu przeznaczonych pod drogi publiczne
na wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Przedmiotem rozwazan
jest relacja pomiedzy trescig decyzji w przedmiocie zatwierdzenia podziatu nieruchomosci
a powstaniem prawnorzeczowego skutku takiej decyzji w postaci odjecia prawa wtasnosci. Prze-
niesienie prawa wtasnosci dziatki wydzielonej pod droge publiczng z podmiotu prywatnego na
publiczny stanowi dodatkowy skutek prawny decyzji o zatwierdzeniu podziatu nieruchomosci
powstajacy z mocy samego prawa, a nie z mocy decyzji. W ocenie autoréw, brak upowaznienia
organu do wydania wtadczego rozstrzygniecia w zakresie odjecia prawa wtasnosci oznacza,
ze powstanie tego skutku nie moze by¢ uzaleznione od tresci decyzji podziatowej. W ocenie
autorow odrzuci¢ nalezy taka interpretacje przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami
(w tym jej art. 98 ust. 1), ktéra zmierza do wykazania minimalnej tresci decyzji podziatowej,
warunkujacej powstanie prawnorzeczowego skutku tej decyzji w postaci przeniesienia prawa
wtasnosci nieruchomosci z podmiotu prywatnego na publiczny. Ze wzgledéw praktycznych
organ moze zawrze¢ w decyzji podziatowej informacje o skutku prawnym decyzji podziatowej
w postaci odjecia prawa wtasnosci w chwili, gdy decyzja stanie sie ostateczna. Taka wzmianka
bedzie jednak miata wytacznie walor informacyjny.

Stowa kluczowe: nacjonalizacja dziatek drogowych, wywtaszczenie dziatek drogowych,
wydzielenie pod droge publiczna, odjecie prawa wtasnosci
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Nationalization and communalisation of road plots as a legal effect
of the decision to approve the registration division of the property

Abstract

This article is devoted to the appropriation of plots of land intended for the construction
of public roads by the State Treasury or local self-government units. What is contemplated is the
relationship between the content of the decision approving the division of real property and its
legal and material effect, i.e. the revocation of the ownership right. The transfer of ownership
to a plot of land intended for the construction of a public road from a private entity to a public
body is an additional legal effect of the decision approving the division of real property. This
effect does not arise from the decision itself, but by operation of law. In the Authors’ opinion,
since the public body is not authorized to issue a binding decision on the revocation of an
ownership right, it means that such an effect may not depend on the content of the decision
on the division of land. In the Authors’ opinion, it is necessary to reject such an interpretation
of the provisions of the Real Property Management Act, including Article 98(1) of the Real
Property Management Act, which aims to establish the minimum content of the decision
on the division of land that would determine the legal and material effect of such a decision,
i.e. the transfer of the ownership right from a private entity to a public body. For practical
reasons, a public body may include in its decision information on the legal effects of such
adecision, i.e. the revocation of the ownership right when the decision becomes final. However,
such a note will be informative only.

Keywords: nationalization of road plots, expropriation of road plots, land division for the
construction of public roads, revocation of ownership right

Wstep

Instytucja przejmowania dziatek gruntu przeznaczonych pod drogi publiczne
na wiasnosc¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego byta wie-
lokrotnie analizowana w orzecznictwie. Mimo to nadal wystepujg rozbieznosci
interpretacyjne co do uwarunkowan, w jakich nastepuje odjecie prawa wiasnosci
dziatek wydzielonych pod drogi publiczne. Za budzgce watpliwosci nalezy uznac
zagadnienie wyrazajgce sie w nastepujgcym pytaniu: Czy, i ewentualnie w jakim
zakresie, tres¢ decyzji w przedmiocie zatwierdzenia podziatu nieruchomosci
determinuje powstanie prawnorzeczowego skutku takiej decyzji w postaci
odjecia prawa wtasnosci? Zagadnienie to jest przedmiotem niniejszego artykutu.

Instytucja przejmowania dziatek gruntu przeznaczonych pod drogi publiczne
na wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego zostata
uregulowana w art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami®. Watpliwos$ci normatywne na tle tej instytucji sg nastepstwem
licznych sporow dyktowanych przede wszystkim wzgledami ekonomicznymi.

3Dz.U.z2020r. poz. 65, dalej: ,u.g.n.”.
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W orzecznictwie mozna wyrdézni¢ co najmniej dwa obszary sporow. Pierw-
szy wigze sie z drogami wewnetrznymi, a wiec takimi, do ktérych regulacja
art. 98 ust. 1 u.g.n. nie ma zastosowania. Orzecznictwu sgdéw administra-
cyjnych znane sg przypadki*, w ktérych witasciciele dziatek wydzielonych
pod drogi wewnetrzne podejmowali proby rozszerzajgcej wyktadni przepisow
u.g.n., tak aby otrzyma¢ odszkodowanie za pozbawienie prawa wtasnosci
dziatek drogowych i jednoczesnie przenie$¢ ciezar budowy drog wewnetrznych
i ich utrzymania na strone publiczng®. Druga grupa sporéw wynika z przymu-
sowego charakteru przejecia wlasnosci dziatek wydzielonych pod drogi pu-
bliczne przez podmioty publiczne. Omawiana instytucja zostata uksztattowana
w taki sposob, ze do przejecia wiasnosci dziatki przez podmiot publiczny moze
dojs¢ wbrew woli tego podmiotu. W efekcie podmioty publiczne nie zawsze
sg zainteresowane przejeciem dziatek drogowych na wiasnosc¢ (np. poniewaz
w najblizszym czasie nie planujg budowy drogi czy nie majg przewidzianych
srodkow na wyptate odszkodowania). W rezultacie w orzecznictwie nie brak
spraw®, w ktérych podmioty publiczne wyktadaly przepisy u.g.n. w taki sposob,
aby uchyli¢ sie od przejecia wtasnos$ci i obowigzku wyptaty odszkodowania
za dziatki wydzielone pod drogi publiczne.

Zgodnie z przepisem art. 98 ust. 1 u.g.n. ,dziatki gruntu wydzielone pod
drogi publiczne: gminne, powiatowe, wojewddzkie, krajowe — z nieruchomosci,
ktérej podziat zostat dokonany na wniosek wiasciciela, przechodzg, z mocy
prawa, odpowiednio na witasnos¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu
Panstwa z dniem, w ktorym decyzja zatwierdzajgca podziat stata sie ostateczna
[...]". Przepis ten stosuje sie takze do nieruchomosci, na ktdrych ustanowiono
prawo uzytkowania wieczystego. W takim przypadku skutkiem decyzji jest
wygasniecie prawa uzytkowania wieczystego. Dalsze rozwazania sg prowa-
dzone w stosunku do skutku prawnego w postaci odjecia prawa wtasnosci
dziatki wydzielonej pod droge publiczng. Odnoszg sie one jednak analogicznie
do skutku prawnego w postaci wygasniecia prawa uzytkowania wieczystego.

Jak wynika z przepisu art. 98 ust. 1 u.g.n., prawnorzeczowy skutek decyz;ji
o zatwierdzeniu podziatu nieruchomosci w postaci przejscia prawa wtasnosci
z podmiotu prywatnego na podmiot publiczny wystagpi, jezeli:

4Por. np. wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2012r., | OSK 986/11.

5> Na marginesie rozwazan nalezy zauwazy¢, Zze zadania te nie sg w niektorych przypadkach pozbawione
uzasadnienia. Zgodnie ze stanowiskiem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka odszkodowanie powinno
przystugiwaé nawet za wydzielenie dziatki pod droge wewnetrzna w przypadku tacznego spetnienia dwdch
przestanek: potaczenia takiej drogi z siecia drég publicznych oraz stuzenia ogétowi uzytkownikéw (por. wyrok
ETPC zdnia 6 listopada 2007 r. w sprawie Bugajny i inni przeciwko Polsce, skarga nr 22531/05).

6 Por. np. wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2018 r.,1 OSK 605/16.
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1. dokonano podziatu nieruchomosci na wniosek jej wiasciciela;

2. wydzielono dziatke, ktéra jest przeznaczona pod droge publiczng;

3. decyzja o zatwierdzeniu podziatu uzyskata walor ostatecznosci.

Przepisy prawa nie przewidujg innych przestanek, dlatego dla stwierdzenia
skutku w postaci przejscia wtasnosci konieczne, a zarazem wystarczajgce
jest zbadanie, czy powyzsze przestanki ziscity sie w stosunku do danej dziatki.

W praktyce najwiecej watpliwosci dostarcza przestanka ,wydzielenia dziatek
pod droge publiczng”. Watpliwosci te mozna wyrazi¢ w pytaniu, co decyduje
0 wydzieleniu dziatki pod droge publiczng i jakie znaczenie ma w tym zakresie
tre$¢ decyzji podziatowej. Zwtaszcza w stanowiskach podmiotéw publicznych
prezentowany jest poglad, w mysl| ktérego aby nastgpit skutek w postaci odjecia
prawa wiasnosci, decyzja o zatwierdzeniu podziatu musi spetnia¢ okreslone
kryteria. Wskazuje sie m.in., ze w podstawie prawnej decyzji musi znalez¢ sie
odwotanie do art. 98 u.g.n., a w jej rozstrzygnieciu — stwierdzenie, ze dana
dziatka ,jest wydzielana pod droge publiczng”. Poglad ten zostat zaaprobowany
w kilku orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego’. Jest to jednak
poglad mniejszosciowy,® zdaniem autoréw nieprawidtowy.

Wtasciwa ocena tego, czy (i ewentualnie w jakim zakresie) tres¢ decyzji
w przedmiocie zatwierdzenia podziatu nieruchomosci wptywa (oddziatuje) na
powstanie prawnorzeczowego skutku takiej decyzji w postaci odjecia prawa
wiasnosci dziatki gruntu wydzielonej pod droge publiczng, powinna by¢ dokony-
wana przez pryzmat zakresu przedmiotowego postepowania administracyjnego

7Tak np. NSA w wyroku z dnia 2 lutego 2018 ., | OSK 673/16, w ktérym wskazano, ze ,[w] decyzji zatwierdzajacej
projekt o podziale nieruchomosci musi zostac okreslone, oprécz numeru dziatki wydzielonej pod droge, réwniez
to, czy jest to droga gminna, powiatowa, wojewddzka czy krajowa, na rzecz jakiego podmiotu publicznego imiennie
okreslonego przechodzi ta dziatka na wtasnosc, ktéry podmiot jest zobowiazany do wyptaty i na czyja rzecz
odszkodowania”.

Por. tez NSA w wyroku z dnia 27 czerwca 2012 r., | OSK 986/11, w ktérym wskazano, ze ,[z] decyzji podziatowej
musi wynikac, ze wydzielona dziatka gruntu zostata wydzielona pod droge publiczna, a nie jedynie pod droge, jako
ciggu komunikacyjnego, ktdra nie ma charakteru publicznego [...] O charakterze dziatek gruntu wydzielonych pod
drogi przesadza tres¢ decyzji podziatowej, bowiem to na podstawie decyzji podziatowej okreslone dziatki gruntu
przechodza z mocy prawa na wtasnos$¢ gminy i to za te dziatki przystuguje ich dotychczasowym wtascicielom
odszkodowanie”.

8 Por. np. wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2011 r., | OSK 435/10, w ktérym wskazano, ze ,Postanowienia decyzji
w sprawie podziatu nieruchomosci dotyczace przejscia prawa wtasnosci nie maja zadnego znaczenia w $wietle
regulacji z art. 98 ust. 1, gdyz przejscie prawa wtasnosci nie dokonuje sie z mocy decyzji w sprawie podziatu,
ale z mocy prawa. Koniecznym jest takze zauwazenie, ze ewentualne rozstrzygniecie o przejsciu na wtasnosé
nieruchomosci przeznaczonych na droge, nie miesci sie w zakreslonych organowi przez prawodawce granicach
wtadczego rozstrzygniecia”. Por.tez: wyrok NSA zdnia 17 lipca2012r.,| OSK 892/11, oraz zdnia 5 stycznia 2006r.,
1 OSK 276/05; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 grudnia 2011 r., Il SA/Po 1009/11, z dnia 11 grudnia 2013 r,,
IV SA/Po 768/13, oraz z dnia 13 maja 2016 ., 1l SA/Po 198/16; wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 listopada 2018 .,
1SA/Gd 515/18, oraz zdnia 19 kwietnia 2018 r., 11 SA/Gd 61/18.
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o zatwierdzenie planu podziatu nieruchomosci prowadzonego na podstawie
art. 92 i nast. u.g.n. Tres¢ rozstrzygniecia decyzji administracyjnej jest bowiem
zawsze zwigzana z przedmiotem postepowania i stanowi swoistg odpowiedz
organu administracyjnego na postawione w podaniu zgdanie strony.

W tym wzgledzie poczyni¢ nalezy dwie zasadnicze uwagi.

1. Decyzja o zatwierdzeniu podziatu nie rozstrzyga o odjeciu prawa
witasnosci

Przeniesienie prawa wtasnosci dziatki wydzielonej pod droge publiczng
z podmiotu prywatnego na publiczny stanowi dodatkowy skutek prawny decyzji
o zatwierdzeniu podziatu nieruchomosci powstajgcy z mocy samego prawa
(ustawy) w chwili, gdy decyzja stanie sie ostateczna. Jak trafnie wskazuje
sie w doktrynie, ,[w] istocie wiec decyzja o podziale nieruchomosci konkretyzuje
jedynie chwile, w ktérej nastepuje przejecie wtasnosci dziatek wydzielonych
pod drogi publiczne jako skutek uksztattowany przez samego ustawodawce™.

W stanowisku dotyczgcym restrykcyjnych kryteriow formalnych, jakie
powinna spetnia¢ decyzja o zatwierdzeniu planu podziatu, aby wywotaé sku-
tek w postaci odjecia prawa wtasnosci, niedostatecznie rozwazono, ze sama
decyzja nie rozstrzyga tej kwestii. Skoro skutek prawny w postaci odjecia prawa
witasnosci nie jest przedmiotem orzekania w postepowaniu o zatwierdzenie
podziatu nieruchomosci, to ,wtasciwa” badz ,niewtasciwa” konstrukcja decyz;ji
nie moze wptywac na to, czy ten skutek wystgpi.

Dla przyktadu, nie moze spotka¢ sie z aprobatg poglad, ze oma-
wiany skutek nastgpi tylko wtedy, gdy organ prowadzgcy postepowanie
o zatwierdzenie podziatu powota sie w podstawie prawnej decyzji podziatowe]
na art. 98 ust. 1 u.g.n. Prowadzitoby to do uposazenia organu w mozli-
wos¢ ksztattowania skutku prawnorzeczowego, ktéry w zatozeniu i intencji
ustawodawcy ma sie realizowa¢ z mocy samego prawa. Innymi stowy, taka
koncepcja tworzytaby nieznane ustawie odstepstwo od art. 98 ust. 1 u.g.n.,
zgodnie z ktérym skutek prawny w postaci odjecia prawa wtasnosci
nie bedzie dotyczyt wszystkich dziatek wydzielonych pod drogi publiczne
na wniosek wtasciciela, a jedynie tych, co do ktérych organ tak postanowi
poprzez podanie w podstawie prawnej decyzji o zatwierdzeniu podziatu
z art. 98 u.g.n. W istocie, lege non distinguente skutek w postaci odjecia pra-
wa wiasnosci wystepuje w stosunku do kazdej dziatki wydzielonej pod droge

? M. Wolanin, Nacjonalizacja dziatek drogowych przy podziale nieruchomosci, cz. 1, ,Nieruchomosci” 2008, nr 10.
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publiczng w wyniku podziatu na wniosek wtasciciela — niezaleznie od woli orga-
nu i poczynionych w decyzji podziatowej wzmianek i adnotaciji.

W ocenie autorow, brak upowaznienia organu do wydania wtadczego
rozstrzygniecia w zakresie odjecia prawa wtasnosci oznacza, ze powstanie
tego skutku nie moze by¢ uzaleznione od tresci decyzji podziatowej. Przeciwne
podejscie — wyrazajgce sie w formutowaniu wymogow, jakie musi spetni¢
decyzja podziatowa, aby wywota¢ skutek w postaci odjecia prawa wiasnosci —
nie znajduje oparcia w przepisach. Jego zastosowanie bytoby dziataniem
sprzecznym z ustawa.

2. Decyzja o zatwierdzeniu podziatu nie rozstrzyga o wydzieleniu dzia-
tek pod drogi publiczne

W przepisie art. 98 ust. 1 u.g.n. mowa o dziatkach ,wydzielonych pod drogi
publiczne”. Na tle tej przestanki pojawiajg sie liczne watpliwosci co do tego,
w jakiej sytuacji uznac dziatke za wydzielong pod droge publiczng i jakie zna-
czenie ma w tym zakresie tres¢ decyzji podziatowe;.

W pierwszej kolejnosci nalezy rozdzieli¢ pojecie dziatki bedgcej drogg
publiczng od pojecia dziatki wydzielonej pod droge publiczng. Ten drugi ter-
min — okreslony w art. 98 ust. 1 u.g.n. — oznacza dziafki, na ktérych dopiero
majg zostac urzadzone drogi publiczne i ktére w dacie zatwierdzenia podziatu
nie stanowig droég publicznych, tj. nie zostaly zaliczone do zadnej z kategorii
drég publicznych w sposéb przewidziany w ustawie z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych?®.

To, czy dziatka zostata formalnie zaliczona do danej kategorii drogi
publicznej, nie ma znaczenia dla oceny przestanki ,wydzielenia pod droge pu-
bliczng” w rozumieniu art. 98 ust. 1 u.g.n.%.

Po pierwsze, nie jest mozliwe zaliczenie drogi do jednej z kategorii
drég publicznych juz na etapie jej planowania, a wiec jeszcze przed jej ewi-
dencyjnym wyodrebnieniem w ramach podziatu nieruchomosci. Po drugie,
gdyby ujmowacé zaliczenie drogi do jednej z kategorii drég publicznych
za warunek konieczny ziszczenia sie przestanki ,wydzielenia pod droge

1°Dz.U.z2020r. poz. 470.

11 Poglad ten jest powszechnie aprobowany w orzecznictwie: ,za catkowicie btedne i nie znajdujace zadnego
oparcia w obowigzujacych przepisach prawa, uznaé nalezy stanowisko [...], ze warunkiem wynikajagcym z tresci
art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, warunkiem niezbednym do przejécia nawtasnos¢ Skarbu Paristwa
gruntu wydzielonego pod droge i powstania obowigzku zaptaty odszkodowania za przejeta nieruchomos¢
jest jej zaliczenie do kategorii drég publicznych” (tak SN w wyroku z dnia 7 lutego 2013 r., Il CSK 672/12).
Por. tez wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 czerwca 2006 r., | SA/Wa 2210/05, wyrok WSA w Rzeszowie
zdnia 9 maja 2013r., Il SA/Rz 140/13, i wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 wrzesnia 2010r., Il SA/Kr 799/10.
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publiczng”, to skutek w postaci odjecia prawa wtasnosci nie nastepowatby
z dniem, w ktérym decyzja podziatlowa stawataby sie ostateczna, a zo-
statby przesuniety na nieznany czas, uzalezniony od wybudowania drogi
na dziatce wydzielonej pod droge publiczng i podjecia przez organy publicz-
ne wiasciwych dziatah (skategoryzowanie drogi), na ktdrych zaistnienie byty
wiasciciel nie miatby zadnego wptywu. Taka wyktadnia przestanki ,wydzielenia
pod droge publiczng” w rozumieniu art. 98 ust. 1 u.g.n. miataby w sposéb oczy-
wisty charakter wyktadni contra legem.

Na gruncie art. 98 ust. 1 u.g.n. nalezy zatem odroznic ustalenie przezna-
czenia terenu pod droge publiczng od ustawowo zdefiniowanej drogi publicznej
jako budowli o nadanej kategorii drogi publicznej. Znaczenie ma tylko pierwsza
z wymienionych kategorii.

Przeznaczenie terenu — rozumiane jako mozliwosé okreslonego sposobu
jego zagospodarowania — ustalane jest w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego?'?. Ocena, czy doszto do ,wydzielenia dziatki pod droge
publiczng”, wymaga zatem analizy wtasciwego planu zagospodarowania.
Ustalenie, czy dana dziatka zostata przeznaczona w planie zagospodarowania
pod droge (jako cigg komunikacyjny), co do zasady nie powinno nastreczaé
zadnych trudnosci — zwykle jasno wynika to z analizy czesci graficznej planu
zagospodarowania. Bardziej wymagajgce moze wydawac sie ustalenie, czy
dany cigg komunikacyjny ma petni¢ funkcje drogi wewnetrznej czy publicznej,
a jezeli publicznej, to jakiej: gminnej, powiatowej, wojewddzkiej czy krajowej.

Ustawodawca wyrdznia dwa rodzaje drog: publiczne oraz wewnetrzne,
a podziat ten ma charakter dychotomiczny. W przypadku zatem gdy dziatka jest
przeznaczona pod droge jako cigg komunikacyjny, nalezy ustalié, czy cigg ten
bedzie w przysziosci petni¢ funkcje drogi publicznej, czy wewnetrznej. Ocena,
czy dana dziatka zostata wydzielona pod droge wewnetrzng albo publiczng, po-
winna by¢ dokonywana przy przyjeciu kryterium funkcjonalnego. Nalezy zatem
odpowiedzie¢ na pytanie, ,czy dziatki te [beda] miaty spetnia¢ w przysztosci funk-
cje jednej z drég publicznych, o ktérych mowa w art. 2 w zw. z art. 1 u.0.d.p.”%.

12 Por. M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2015, komentarz do art. 98 u.g.n.; powyzsze potwierdzit rowniez SN w wyroku
z dnia 11 lipca 2012 r., Il CSK 709/11, oraz w wyroku z dnia 7 lutego 2013 r., Il CSK 672/12. Por. tez: wyrok
WSA w Lublinie z dnia 19 stycznia 2012 r., Il SA/Lu 921/11, wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 wrze$nia 2010 .,
11SA/Kr 799/10, oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2011r.,1 SA/Wa 1023/11.

13 Por. wyrok SN z dnia 28 marca 2012 r., V CSK 144/11. Por. tez wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2018 r., | OSK
605/16,w ktérym wskazano, ze ,okreslenie przeznaczenia gruntu pod cel publiczny, jakim jest droga publiczna, ma
miejsce w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego albo w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego [..]. Oceny w sprawie wymagato ustalenie przeznaczenia gruntéw w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Po pierwsze: nalezato ustali¢, czy obszar jest przeznaczony pod ciagi
komunikacyjne, po wtére: w przypadku odpowiedzi twierdzacej nalezato ustali¢, jakie jest oznaczenie tych ciagow
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Kluczowe w tym wzgledzie sg zasady uzytkowania oraz dostepnos¢ drogi.
Jak prawidtowo wskazat Naczelny Sgd Administracyjny, ,drogi potgczone z sie-
cig drog publicznych, a nieprzeznaczone do wytgcznego uzytku mieszkancow
zamknietego osiedla, lecz ogdlnodostepne, stuzgce nieograniczone;j liczbie
potencjalnych uzytkownikéw, nalezy zaliczy¢ do drég publicznych”4,

Trzeba réwniez dopusci¢ mozliwo$¢ stosowania innych kryteriow pomoc-
niczych, w tym powigzania warunkéw technicznych przewidzianych w planie
zagospodarowania dla dziatki drogowej z klasyfikacjg techniczno-uzytkowg
drog publicznych okreslong w Rozporzgdzeniu Ministra Transportu i Gospodarki
Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim po-
winny odpowiadac¢ drogi publiczne i ich usytuowanie®>. Ubocznie nalezy réwniez
zwréci¢ uwage, ze w przypadku planéw zagospodarowania przestrzennego
uchwalonych pod rzgdami poprzednio obowigzujgcej ustawy o zagospodaro-
waniu przestrzennym (tj. ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym, Dz.U. z 1999 r. Nr 15 poz. 139 ze zm.), wydzielenie dziatki pod
droge w planie zagospodarowania przesgdzato o jej funkcji publicznej. Owcze-
Snie obowigzujgce przepisy nie dopuszczaty bowiem mozliwosci uwzgledniania
w planach zagospodarowania drég wewnetrznych?é.

Jak przedstawiono powyzej, to w planie zagospodarowania dochodzi
do okreslenia przeznaczenia terenu, w tym do okreslenia przeznaczenia
danego terenu pod droge publiczng. Skoro wiasciwym do okreslenia przezna-
czenia terenu jest plan zagospodarowania, to juz w ujeciu systemowym poste-
powanie podziatowe musi by¢ podporzgdkowane ustaleniom planu. Takie tez
rozwigzanie przyjat ustawodawca. Ustalenia planistyczne wigzg w postepowaniu
podziatowym. W ten sposoéb regulacja ma charakter komplementarny i spojny.

W postepowaniu o zatwierdzeniu podziatu nieruchomosci organ jest
zwigzany ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go i moze dokonac tylko takiego podziatu, ktory jest zgodny z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego?’. Organ prowadzacy postepo-

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, po trzecie: ustalenie, jaka funkcje majg petnic ciagi
komunikacyjne wskazane w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, czy sg to drogi np.: dojazdowe,
zaopatrzeniowe, ewakuacyjne czy ogélnodostepne”.

14 Por.wyrok NSA z dnia 25 wrzesnia 2019r., 1 OSK 2891/17.

15Dz.U.z2016r. poz. 124.

16 Por. art. 10 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym; por. tez wyrok TK
z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00, w ktérym stwierdzono, ze wyliczenie zawarte w art. 10 ust. 1 i 2 ma charakter
Wyczerpujacy, co oznacza, ze gmina nie moze zamieszcza¢ w miejscowym planie regulacji dotyczacych spraw
niewymienionych w przepisie. Por. takze wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2010 r., Il OSK 699/10, oraz wyrok SN
zdnia28 marca2012r.,V CSK 144/11.

7 Por. art. 93 ust. 1 u.g.n., ktéry stanowi, ze ,podziatu nieruchomosci mozna dokonac, jezeli jest on zgodny
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wanie o zatwierdzenie podziatu nieruchomosci nie rozstrzyga zatem wtadczo
0 przeznaczeniu dziatek i nie dokonuje w tym zakresie wtasnych ustalen.
Skoro ustalenie przeznaczenia terenu wykracza poza ramy postepowania
w sprawie zatwierdzenia podziatu nieruchomosci i organ nie moze ,rozstrzygac”
0 przeznaczeniu dziatek, to brak uzasadnienia jurydycznego dla pogladu — kilku-
krotnie zaaprobowanego przez sady administracyjne®® — ze decyzja podziatowa
musi okresla¢ (lub ze z decyzji musi wynikac), ze dana dziatka zostata ,wydzie-
lona pod droge publiczng”. Ta linia argumentacji musi spotkac sie z krytyka,
poniewaz prowadzi do nieuchronnej sprzecznosci. Nie do pogodzenia jest
bowiem sytuacja, w ktdérej z jednej strony organ w postepowaniu podziatowym
nie ma kompetencji do okreslenia przeznaczenia dzielonej nieruchomosci,
a z drugiej przestanke ,wydzielenia pod droge publiczng” uzaleznia sie
od uwzglednienia w tresci tej decyzji konkretnej formuty (w tym np. stwierdzenia
~wydzielam pod droge publiczng”).

Stwierdzenia odnoszgce sie do przeznaczenia wydzielanych dziatek
w tresci decyzji podziatowej muszg zatem by¢ uznane za pozbawione donio-
stosci prawnej. W tym wzgledzie odrebnego rozwazenia wymaga sytuacja,
w ktorej decyzja o zatwierdzeniu podziatu wskazuje na wydzielenie danej dziafki
.,pod droge wewnetrzng”, podczas gdy z ustaleh planistycznych wynika,
ze dziatka bedzie peni¢ funkcje drogi publicznej. Jezeli taka — wadliwa — decyzja
stanie sie ostateczna, to nalezy rozwazy¢, czy jej skutkiem prawnym bedzie
odjecie prawa wtasnosci zgodnie z rzeczywistym przeznaczeniem dziatki,
czy tez takiego skutku nie wywota, skoro w decyzji dziatke uznano za droge
wewnetrzng, do ktorej art. 98 ust. 1 u.g.n. nie ma zastosowania.

Z jednej strony, zgodnie z zasadg trwatosci decyzji administracyjnych
wyrazong w art. 16 § 1 i 3 k.p.a., decyzja ostateczna obowigzuje i korzysta
z domniemania zgodnosci z prawem?’. Kierujgc sie tym domniemaniem,
nalezatoby przyja¢, ze decyzja administracyjna prawidtowo (zgodnie z prawem)
zakwalifikowata dang dziatke jako wydzielong pod droge wewnetrzng, a inne
organy oraz sady powinny by¢ tym rozstrzygnieciem zwigzane. Z drugiej jednak
strony, nalezy postawi¢ pytanie, czy domniemanie zgodnosci z prawem decyzji
administracyjnej rozcigga sie na kwestie wykraczajgce poza zakres przedmio-
towy danej sprawy administracyjnej. Wydaje sie, ze domniemanie zgodnosci
z prawem nie moze obejmowac tego, o czym organ w pierwszej kolejnosci

z ustaleniami planu miejscowego”.
18 Por. np. wyrok NSA z dnia 2 lutego 2018 ., | OSK 673/16.

¥ Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 pazdziernika 2016 r., | OSK 925/15; por. tez wyrok NSA w Warszawie
zdnia 26 sierpnia 2016r.,1 OSK 3284/15.
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nie mogt rozstrzygnac, a zatem, ze ogranicza sie do zakresu sprawy admini-
stracyjnej?°. Przy akceptacji tej koncepcji, rozstrzygniecie co do przeznaczenia
dziatki pod droge publiczng zawarte w decyzji podziatowej nie miatoby waloru
wigzgcego, poniewaz w pierwszej kolejnosci nie miescito sie w zakresie sprawy
o zatwierdzenie podziatu nieruchomo$ci. Jakkolwiek zatem inne organy oraz
sady sg, co do zasady, zwigzane decyzjg administracyjng, nawet jezeli jest ona
wadliwa, istniejg podstawy, by twierdzi¢, ze w przypadku decyzji o zatwierdzeniu
podziatu ewidencyjnego nieruchomosci zwigzanie to nie rozcigga sie na kwestie
przeznaczenia wydzielanych dziatek oraz na kwestie wygasniecia prawa wita-
snosci dziatek wydzielonych pod drogi publiczne. Koncepcja ta zyskuje dalsze
oparcie w postepowaniu cywilnym, w mys| zasady, ze sgd orzekajgcy w sprawie
cywilnej moze autonomicznie i suwerennie rozstrzygac o tym, czy dana decyzja
administracyjna mogta wywrze¢ i czy wywarta skutki cywilnoprawne?*.

kokk

Reasumujgc, odrzuci¢ nalezy takg interpretacje przepiséw u.g.n., w tym jej
art. 98 ust. 1, ktéra zmierza do wykazania minimalnej tresci decyzji podziatowej,
warunkujgcej powstanie prawnorzeczowego skutku tej decyzji w postaci prze-
niesienia prawa wtasnos$ci nieruchomosci z podmiotu prywatnego na publiczny.
Tres¢ decyzji administracyjnej jest zdeterminowana zakresem samej sprawy
administracyjnej. W przypadku postepowania w sprawie zatwierdzenia podziatu
ewidencyjnego nieruchomosci, zakres ten ogranicza sie do dokonania ewiden-
cyjnego podziatu dziatki na mniejsze dziafki i nie rozcigga sie na okreslenie
przeznaczenia wydzielanych dziatek. To, czy dana dziatka zostata wydzielona
pod droge —i to o funkcji publicznej — nalezy odtworzy¢ w oparciu o akt norma-
tywny regulujgcy przeznaczenie terenu, czyli wlasciwy plan zagospodarowania
przestrzennego. Na etapie postepowania podziatowego przeznaczenie terenu
jest juz zatem okreslone, a organ jest tym przeznaczeniem zwigzany. W decyzji
o zatwierdzeniu podziatu nie musi sie zatem znalez¢ jakiekolwiek odwotanie
do wydzielania dziatki ,pod droge publiczng”. Ze wzgledow praktycznych
taka wzmianka moze sie znalez¢ w decyzji podziatowej, moze by¢ réwniez
wskazany skutek prawny decyzji w postaci odjecia prawa wtasnosci w chwili,

20 W tym wzgledzie por. np. postanowienie SN z dnia 4 czerwca 2009 r., [Il CZP 28/09, w ktérym wskazano,
ze ,[w] mysl powszechnie przyjetego pogladu decyzja podjeta przez organ administracji publicznej w sprawie
nalezacej do kompetencji tej administracji wiaze sady w postepowaniu cywilnym w zakresie objetym jej
rozstrzygnieciem” (podkreslenia wtasne autoréw).

21 Tak np. SN w wyroku z dnia 21 wrzes$nia 2018 .,V CSK 589/17.
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gdy decyzja stanie sie ostateczna. Takie wzmianki bedg miaty jednak wytgcznie
walor informacyjny.
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