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Charakter prawny drog wewnetrznych —

problemy legislacyjne

Legal nature of internal roads — legislative problems

Streszczenie

Opracowanie skupia si¢ na statusie prawnym drog we-
wnetrznych ogblnodostepnych, niezaliczonych do zadnej
z kategorii drog publicznych, ktérych wyodrebnienie
prawne jest kwestionowane. W konsekwencji zdarza sie,
ze podmiot prawa prywatnego nie tylko zostaje zobowia-
zany do wybudowania drog ogodlnie dostgpnych, ale takze
do ich pdzZniejszego utrzymywania, co stanowi przykiad
wywlaszczenia de facto. Taka dysproporcja jest niedo-
puszczalna w panstwie prawa, co zostalo potwierdzone
w orzecznictwie ETPCz, ktdrego tezy sa ciagle ignorowa-
ne w prawie polskim. Zrédiem problemu jest formalne,
a nie materialne definiowanie drdg publicznych. Tymcza-
sem to wlasnie ta ostatnia perspektywa umozliwia zrozu-
mienie istoty drog wewnetrznych pelnigcych te sama
funkcje co drogi publiczne. W artykule prezentowa jest
teza, ze o tym, czy dana droga ma charakter drogi pu-
blicznej, czy tez wewnetrznej, nie przesadza wylacznie
formalne zakwalifikowanie do danej kategorii drog pu-
blicznych, ale faktyczny sposdb uzytkowania.

Stowa kluczowe: drogi publiczne, drogi wewnetrzne,
wywlaszczenie faktyczne, rzeczy publiczne

JEL: K3, R3

Wprowadzenie

Status prawny drog wewnetrznych nalezy do tych zagad-
nieft w prawie administracyjnym, ktore ciagle nie zostaly jed-
noznacznie przesadzone w systemie prawnym i w piSmien-
nictwie. Mimo bowiem formalnej definicji z art. art. 8 usta-
wy z 21.03.1985 1. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. 2020,
poz. 470 z p6zn. zm., dalej: u.d.p.) wiele kwestii pozostaje
spornych. Jednym z najbardziej donioslych probleméw jest

Abstract

The study focuses on the legal status of publicly
accessible internal roads not included in any of the
categories of public roads, the legal separation of
which is questioned. As a consequence, it happens that
a private law entity is not only obliged to build publicly
accessible roads but also to maintain them later, which
is an example of de facto expropriation. And such
a disproportion is unacceptable in the rule of law,
which has been confirmed in the jurisprudence of the
ECHR, whose theses are still ignored in Polish law.
The source of the problem is the formal rather than
material definition of public roads. Meanwhile, it is the
latter perspective that makes it possible to understand
the essence of internal roads that perform the same
function as public roads. The article presents the
thesis that whether a road is a public road or an
internal road is determined not only by the formal
classification to a given category of public roads, but
also by its actual use.

Keywords: public road, internal roads, actual
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charakter prawny takich drdg, bowiem w Swietle u.d.p. drogi
wewnetrzne to niczym nieograniczony zbior takich obiektdw,
ktore sg niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych
i niezlokalizowane w pasie drogowym tych drdg. Z kolei re-
gulacja zamieszczona w ustawie z 21.08.1997 1. o gospodarce
nieruchomosciami (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1990 z p6zn. zm.,
dalej: u.g.n.) oraz w ustawie z 27.03.2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2021, poz. 741
z pdzn. zm., dalej; u.p.z.p.) utozsamia droge wewnetrzna
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z dziatka gruntu. Juz sama dzialka o ksztalcie pasa drogo-
wego przeznaczona pod szlak komunikacyjny jest traktowa-
na jako droga wewnetrzna. Niebagatelna w takiej sytuacji
jest analiza materialnego i funkcjonalnego znaczenia drog
wewnetrznych, aby dokona¢ ich rozrdznienia od drog pu-
blicznych.

W opracowaniu prezentowana bedzie teza, ze o tym, czy
dana droga ma charakter drogi publicznej, czy tez wewnetrz-
nej, nie przesadza wylacznie formalne zakwalifikowanie do
danej kategorii drog publicznych, ale faktyczny sposdb uzyt-
kowania. W konsekwencji drogi wydzielone na terenie inten-
sywnej zabudowy mieszkaniowej zyskuja status drog publicz-
nych — s3 one bowiem drogami publicznymi w znaczeniu
funkcjonalnym. W odmiennym przypadku utrzymywanie ta-
kiej ogdlnodostepnej drogi stanowi nadmierne obciazenie
dla podmiotu prawa prywatnego, ktory de facto realizuje za-
danie publiczne niejako w zastepstwie za administracj¢ pu-
bliczng, najczesciej gming. Tymczasem utrzymywanie drog
publicznych stanowi dziatalno$¢ wykonywang przez podmio-
ty prawa publicznego i przerzucenie tych zadafi na podmiot
prawa prywatnego stanowi nieproporcjonalng ingerencje
w prawo wlasnosSci i tym samym naruszenie art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP.

Drogi wewnetrzne — uwagi wprowadzajace

Drogi wewnetrzne jako kategoria prawna pojawily si¢ do-
piero w u.d.p. z 1985 r., nie istnialy natomiast we wczesniej-
szych aktach normatywnych. Wspdiczesnie przez drogi we-
wnetrzne rozumie si¢ drogi rowerowe, parkingi oraz place
przeznaczone do ruchu pojazdow, niezaliczone do zadnej
z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane w pasie dro-
gowym tych drog (art. 8 u.d.p.). Wyliczenie to traktowanie
jest w judykaturze jako przykiadowe, stad zalicza si¢ do nich
takze drogi lesne (wyrok NSA z 23.08.2013 r.).

Niemniej oprocz wyliczenia rodzajow takich drog ujecie
ich istoty nastepuje poprzez definicje z przeciwienstwa, tzn.
drogi wewngtrzne nie s3 drogami publicznymi. Jednocze-
$nie definiowanie drég publicznych w art. 1 u.d.p. nie spel-
nia wymogo6w definicji pozytywnej, tj. nie okreSla si¢ ich
cech i funkcji poza wskazaniem, ze moze korzysta¢ z niej
kazdy, a wrecz wydaje sig, ze ustawodawca koncentruje si¢
w glownej mierze na klasyfikacji drog publicznych (Swider-
ski, 2013, s. 22).

Niewatpliwie natomiast istotng cecha drog publicznych
jest ich powszechna dostepnos$¢. Nadto ustawodawca, sku-
piajac si¢ w kolejnych przepisach na kategoriach drdég pu-
blicznych, ktadzie nacisk przede wszystkim na kwestie wta-
sno$ciowe. Niemniej wlasnos$¢ nie jest jedynym kryterium,
od ktorego zalezy zakwalifikowanie danej drogi do drdg pu-
blicznych (art. 2a u.d.p.), gdyz pomiot publiczny, np. gmina,
moze by¢ takze wlascicielem drog wewnetrznych (wyroki:
WSA w Warszawie z 27.06.2008 r., WSA w Krakowie
z 31.03.2008 r., WSA w Bialymstoku z 14.02.2008 r.). Stad
tez nalezy jednoczes$nie wskazac jej funkcje w sieci drogowej,
ktora to cecha, zdaniem NSA wyrazonym w wyroku
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z 20.10.2005 r., wylacznie decyduje o zaliczeniu do drdg pu-
blicznych.

W konsekwencji drogi wewnetrzne to takie drogi, ktore
formalnie — w drodze stosownej uchwaly — nie zostaly
przypisane do zadnej z kategorii drég publicznych, w szcze-
golnosci gminnych (art. 7 ust. 1 in fine). Przy tym kazda
z drog publicznych poprzez przypisanie do okre$lonej kate-
gorii pelni okreS§long funkcje. Natomiast, jak zauwaza
K. Swiderski, ustawodawca w obowiazujacej regulacji nie
okreslit, na czym polegaja funkcje drogi wewnetrznej (Swi-
derski, 2013, s. 22; Kierzyk, 2007, s. 140-155).

Kluczowe przy tym sa kolejne ustepy art. 8 u.d.p. Miano-
wicie budowa, przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona
i oznakowanie drog wewngetrznych, a w konsekwencji finan-
sowanie tych zadaf oraz zarzadzanie nimi nalezy do zarzad-
cy terenu, na ktorym jest zlokalizowana droga, a w przypad-
ku jego braku — do wta$ciciela tego terenu. W orzecznictwie
nie ma watpliwosci co do tego, ze mimo art. 7 ust. 1 pkt 2 usta-
wy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2020,
poz. 713 z p6zn. zm.) gmina nie ma obowiazku utrzymania
czy tez partycypacji w kosztach remontu drog o charakterze
wewnetrznym, polozonych na cudzym gruncie, nawet jezeli
stuzg one jako drogi dojazdowe do posesji niektérym spo-
$rod mieszkaficow gminy. Tym samym gmina nie ma prawa
finansowa¢ tych zadan ze Srodkéw publicznych.

Takze w orzecznictwie za dominujace nalezy uznaé podej-
$cie formalne stwierdzajace, ze nie kazda droga spelniajaca
funkcje ciggu komunikacyjnego moze by¢ uznana za droge
publiczng i aby zyskala taki status, musi zosta¢ zaliczona
w trybie przewidzianym u.d.p. do jednej z kategorii drog tam
wymienionych i jednoczes$nie spelnia¢ warunek mozliwosci
powszechnego korzystania z niej (wyrok WSA w Lodzi
z 9.08.2007 r., wyrok WSA w Warszawie z 22.04.2020 r., wy-
rok WSA w Bydgoszczy z 10.07.2019 r.). Niewatpliwie zatem
o tym, czy dana droga jest drogg publiczna, stanowia wzgle-
dy techniczne i prawne. Wobec formalnego podejScia brak
jednego z tych elementéw automatycznie powoduje zalicze-
nie drogi do drég wewnetrznych (wyrok WSA w Krakowie
2 31.03.2008 1.).

Pomimo powyzszego ustawodawca w art. 3 u.d.p. przepro-
wadza podzial na drogi ogélnodostepne oraz o ograniczonej
dostepnosci, przy czym do tej drugiej kategorii zalicza auto-
strady i drogi ekspresowe. Nie wypowiada si¢ natomiast
w kwestii dostgpnosci drog wewnetrznych, ktdre rdwniez
moga mie¢ zroznicowany charakter. W tym wzgledzie za
punkt wyjScia warto obra¢ porzadkujace orzeczenie WSA
z 28.06.2011 r., w ktorym podniesiono, ze: ,,Elementem od-
rozniajacym droge publiczna od drogi wewnetrznej jest for-
malne zaliczenie do odpowiedniej kategorii drog publicz-
nych, a nie powszechna dostgpno$é, ktora to ceche dro-
ga wewnetrzna podobnie jak publiczna posiada. Natomiast
elementem odrdzniajagcym droge wewnetrzng od terenu wy-
facznie prywatnego jest dostepno$¢ terenu prywatnego tylko
i wylacznie dla jego wiascicieli” (wyrok WSA w Biatymstoku
z 28.06.2011 r.). Powyzsze tezy, mimo ze nie sa z pewnoscia
oczywiste, akcentuja m.in. fakt, Ze drogi wewnetrznej nie na-
lezy utozsamiac z droga prywatna, a zatem jej dostepnoS¢ nie
ogranicza sie wylgcznie do witascicieli. Takze WSA w Gdan-



sku w wyroku z 17.01.2018 r. wskazal, ze drogi wewngtrzne
r6zni od drog publicznych ich status wlasnoSciowy. Z art. 2a
oraz art. 8 ust. 2 i 3 u.d.p. wynika, ze w odr6znieniu od drdg
publicznych, wlascicielem drogi wewnetrznej oprocz pod-
miotu publicznoprawnego — Skarbu Pafistwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego moze by¢ rOwniez osoba prywatna
— fizyczna lub prawna. Oznacza to, ze drogi wewnetrzne nie
sa kategoria wewnetrznie jednolita i ocena mozliwosci ko-
rzystania z drog wewnetrznych w celu zapewnienia dostgpu
do drogi publicznej musi by¢ dokonywana in casu.

Drogi wewnetrzne mogg mieé rozny charakter i w zwigzku
z tym mogg si¢ tez znacznie r6zni¢ w zakresie dostg¢pnoSci.
W wyroku WSA w Lodzi z 28.01.2015 r. stwierdzono, ze dro-
ga wewnetrzna nie musi mie¢ charakteru publicznie dostgp-
nego, gdyz drogi wewnetrzne mogg mieé rozny charakter
i w zwigzku z tym mogg si¢ tez znacznie rdzni¢ w zakresie
swojej dostepnosci, ktora moze w szczegdlnosci zaleze¢ od
tego, kto jest jej zarzadcg albo wilascicielem. JeSli bowiem
wlascicielem takiej drogi jest podmiot publiczny, np. gmina,
to zasadne jest wyrOznienie kategorii drog niewyszczegdlnio-
nej w u.d.p. — drogi wewngtrznej ogdlnodostepnej. Powyz-
sze potwierdza stanowisko NSA z 2014 r., ze w gminach
o0 statusie miasta ulice, ktorym nadano nazwy, maja charak-
ter ogdlnodostepny, nawet jezeli nie maja charakteru drdg
publicznych (wyrok NSA z 24.01.2014 r.). Dostrzega to
wprost prawodawca, ktory w art. 8 ust. 1a u.d.p. umozliwia
nadanie nazwy drodze wewngtrznej, m.in. w celach porzad-
kowych, adresowych czy ewidencyjnych, co jednak musi na-
stapi¢ za zgoda jej wlasciciela (wyrok NSA z 23.01.2020 r.;
wyrok WSA w Krakowie z 24.06.2020 r.; wyrok WSA w Rze-
szowie z 10.09.2019 r.). Na tym wstepnym etapie rozwazan
mozna wyrdzni¢ nastepujace rodzaje drog ze wzgledu na ich
wlasciciela oraz dostgpnos¢:

1) drogi prywatne — drogi na terenie prywatnym, dostgp-
ne wylacznie dla jego wlascicieli';

2) drogi wewnetrzne sensu stricto — drogi wewngtrzne
w rozumieniu u.d.p. nienalezace do podmiotéw publiczno-
prawnych, dostepne tylko dla podmiotéw wybranych przez
zarzadcg lub wiasciciela drogi wewnetrznej (art. 8 u.d.p.),
np. tzw. Slepe uliczki stanowigce dojazd do kilku obiektdw
budowlanych;

3) drogi wewngtrzne ogdlnodostgpne — drogi wewngtrzne
w rozumieniu u.d.p. nalezace do podmiotéw publicznopraw-
nych, najcze¢Sciej gmin — kategoria formalnie istniejaca
w pierwotnej wersji u.d.p., z dniem 1.01.1999 r. umyslnie
zniesiona (uchylony art. 11);

4) drogi publiczne formalne — drogi publiczne w rozumie-
niu u.d.p., a wiec zaliczone uchwata umocowanej jednostki
do jednej z kategorii drog publicznych.

W dalszej czgsci opracowania zostanie wykazane, ze za-
sadne jest wyodrebnienie jeszcze jednego rodzaju drog.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze drogi wewne¢trzne maja
kluczowe znaczenie dla planowania przestrzennego, gdyz
ich wytyczenie aktualizuje kwesti¢ ustalania linii zabudowy
od ich strony. Mimo ze w tej sprawie nie ma zgodnoSci, to
w orzecznictwie prezentowany jest stuszny poglad, ze ze
wzgledu na prymarne cele u.p.z.p., w szczeg6lnosci fad prze-
strzenny, a w konsekwencji ciaglo$¢ architektoniczng, wy-
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klucza si¢ dowolne okre§lanie tej linii, co przemawia za jej
ustaleniem od strony drogi wewngtrznej (wyroki WSA
w Krakowie z 15.04.2010 r., WSA w Gliwicach z 1.12.2010 1.).
Zapewne z tego wzgledu w judykaturze akcentuje si¢ mozli-
wos$¢ wyznaczania linii drog wewnetrznych w planach miej-
scowych, jednak kwestia ta jest bardziej ztozona (Szewczyk,
2009, s. 121-130). Z faktu, ze drogi wewnetrzne sa prawnie
przewidzianym elementem uktadu drogowego i moga taczy¢
sie z drogami publicznymi, wywodzi si¢, Ze moga one takze
by¢ wskazywane w planach miejscowych jako czeS$¢ systemu
komunikacji stanowigca dostgp do wyznaczonej w planie
miejscowym drogi publicznej (wyrok NSA z 29.08.2018 r.).
Jednocze$nie zastrzega si¢, ze ze wzgledu na mozliwoS$¢ spo-
tkania sie z oporem wtascicieli nieruchomosci, na ktorych
jej przebieg zostal przewidziany w planie miejscowym, usta-
lenie jej przebiegu powinno by¢ poprzedzone bardzo wnikli-
wa analiza stanu faktycznego i prawnego, aby do niezbedne-
go minimum ogranicza¢ sytuacje, w ktorych gmina planuje
tego typu drogi na gruntach prywatnych (wyrok NSA
z 17.04.2018 r.). Jednakze jak zasadnie wskazano w wyroku
WSA z 5.10.2017 r., ,takie przeznaczenie skutkuje tym, ze
na tym terenie bedzie mogta by¢ zrealizowana tylko zapla-
nowana droga wewnetrzna. Stanowi to niewatpliwie ograni-
czenie prawa wlasnoséci. Wprawdzie przeznaczenie okreslo-
nego terenu pod drogi wewnetrzne nie pozbawia wiadciciela
prawa wlasnosci, tak jak ma to miejsce w przypadku prze-
znaczenia terenu pod drogi publiczne, to nie oznacza jesz-
cze, ze konsekwencje takiego przeznaczenia pozostaja
w zgodzie z zasada proporcjonalnosci” (wyrok WSA w War-
szawie z 5.10.2017 1.).

W takim przypadku droga wewng¢trzna w wigkszym stop-
niu staje sie pasem gruntu, ktdry moze by¢ wyznaczony geo-
dezyjnie oraz ktorego przeznaczenia nie mozna zmieni¢. Tu
pojawia si¢ pierwszorzedne pytanie, czy droga wewngtrzna
jest budowla w rozumieniu Prawa budowlanego, ktora nie
tylko mozna wznie$¢, ale takze i znie$¢, a w konsekwencji do-
konaé zmiany przeznaczenia gruntu, na ktorym byta zlokali-
zowana. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze jesli za jej po-
Srednictwem nastepuje jedyny dostep do drogi publicznej, to
jej likwidacja jest niemozliwa wiasnie z tego powodu.

Kategoria drog wewnetrznych obecna jest takze w kilku
innych aktach prawnych, ale kluczowym ze wzgledu na ana-
lizowane zagadnienia jest art. 98 u.g.n., ktéry dotyczy po-
dzialu nieruchomosci na wniosek wtasciciela, gdyz wtasnie
w jego przypadku niezbedne jest natychmiastowe przesadze-
nie o charakterze prawnym nowo wydzielonej drogi. Droga
taka moze by¢ publiczna lub wewngtrzna, a fakt ten ma fun-
damentalne znaczenie dla wnioskodawcy, zwlaszcza w sytu-
acji, gdy z drogi korzystaja jednostki bez ograniczefi i po-
wszechnie, a ponadto I3czy si¢ ona z droga publiczng.

Pomimo tych uwag wydaje si¢, ze obecnie, zgodnie z art. 8
u.d.p., cecha pierwszoplanowa drég wewnetrznych nie jest
ich dostepnosé¢, ale formalnoprawne przeznaczenie w aktach
planistycznych. Staly si¢ zatem drogami wewnetrznymi sensu
stricto. A contrario kazda droga, dla ktdrej priorytetem jest
dostepno$¢, powinna by¢ zaklasyfikowana jako droga pu-
bliczna. Nalezy si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem NSA, ktory
wskazal, ze o tym, czy dana droga jest droga publiczna, sta-
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nowig nie tylko wzgledy prawne, ale i wzgledy techniczne
(wyrok NSA z 20.10.2000 r.), co wigcej wzgledy techniczne
powinny by¢ rozumiane szeroko niczym aspekty funkcjonal-
ne danej drogi. Trzeba jednak zauwazy¢, ze obecny stan
prawny jest tak uksztaltowany, ze brak jednego z tych ele-
mentow powoduje zaliczenie drogi do drog wewnetrznych.
Moze zatem wystapic taka sytuacja, ze droga spelnia wszel-
kie kryteria techniczne i funkcjonalne drogi publicznej, jed-
nakze z uwagi na brak dziatafi organdéw administracji pu-
blicznej w kwestii nadania statusu danemu obiektowi drogi
publicznej, ma ona status drogi wewngtrznej. Przektada si¢
to bezposSrednio na sposob utrzymania takiej drogi, perspek-
tywy dotyczace polepszenia jej jakoSci czy tez utatwieni dla jej
uzytkownikdw. Drogi wewngtrzne stanowia wiasnoS¢ pry-
watnych podmiotow, ktdre czgsto nie maja Srodkéw finanso-
wych na prawidtowe utrzymywanie drog badZ wpisuja to za-
danie jako ostatnie w swoich planach finansowych, ze szko-
da dla ogdtu korzystajacych.

Tam gdzie brak kompleksowej regulacji prawnej, w sukurs
przychodza reguly wyktadni stosowane przez sadownictwo
administracyjne. W orzecznictwie pojawiaja si¢ liczne sygna-
ly, ze definicja drog jest zbyt waska czy tez nieprzystajaca do
faktycznych potrzeb. Stad wskazuje sie, ze w wielu przypad-
kach drogi wewnetrzne, ze wzgledu chociazby na towarzy-
szaca im infrastrukture, powinny by¢ kwalifikowane jako
drogi publiczne. Tak wskazal WSA we Wroctawiu w wyroku
2 21.06.2012 r., podkreslajac przy tym, ze w orzecznictwie po-
jawiaja sie poglady, ze pojecie ,,pas drogowy” odnosi si¢ tak-
ze do drog wewnetrznych, co zbliza je w ujeciu funkcjonal-
nym do drog publicznych.

Drogi wewnetrzne a drogi ogdlnodostepne
do 1.01.1999 r.

W pierwotnym teks$cie u.d.p. drogi wewnetrzne zdefinio-
wano w art. 11 ust. 1 tej ustawy, obecnie uchylonym. W §wie-
tle wskazanego przepisu byly to drogi ogdlnodostepne nie-
zaliczone do zadnej z kategorii drdg publicznych, a wigc
drogi ogdlnodostepne niepubliczne — formalnie kategoria
aktualnie niewystepujaca. W szczegdlnosci nalezaty do nich
drogi na osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do gruntéw
rolnych i leSnych — drogi wiejskie. Ponadto szeroko defi-
niowano niewystepujacy wspoiczesnie rodzaj drog — drogi
zaktadowe. Art. 8 u.d.p. w brzemieniu pierwotnym zaliczat
do nich:

1) ogdlnodostepne drogi stanowiace dojazd do drog krajo-
wych, wojewddzkich, lokalnych miejskich — do okreslonych
jednostek gospodarki uspotecznionej i innych jednostek or-
ganizacyjnych, obszar6w leSnych oraz obszardw uspotecznio-
nych gospodarstw rolnych, stuzgce przede wszystkim do ich
obstugi;

2) place przed dworcami kolejowymi i autobusowymi, por-
tami morskimi i §rédladowymi, dworcami lotniczymi oraz
ogdlnodostepne dojazdy do ramp wytadowczych i placdw
sktadowych.
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Powyzsze enumeratywne wyliczenie wskazuje, ze chodzi tu
w wigkszo$ci o drogi dojazdowe w ujeciu funkcjonalnym. Po-
jawia si¢ wrecz ogllna konstatacja, ze zardwno drogi we-
wnetrzne, jak i drogi zaktadowe, stuzyty jako ostatni element
infrastruktury celem dojazdéw do obiektow budowlanych
i drég publicznych, zaréwno prywatnych, jak i pafstwowych
(publicznych) oraz niezabudowanych nieruchomosci
o0 szczegOlnym statusie, np. gruntdw rolnych i leSnych. Tylko
w nielicznych przypadkach drogi te mialy stricte charakter
wewnetrzny, tj. petnily role stuzebna wobec danego obszaru,
stuzyty do obstugi realizowanej na danej nieruchomosci spo-
feczno-gospodarczej funkcji prawa wtasnosci.

Kluczowe jest zatem wskazanie, ze do 1.01.1999 r. drogi
zaktadowe oraz drogi wewnetrzne w rozumieniu art. 11
u.d.p. byly definiowane jako drogi ogdlnodostgpne (wyrok
SN z 22.05.2002 r.). Tym samym uzytkownicy tych drog nie
byli okresleni w sposdb konkretny poprzez legitymowanie si¢
szczegbOlnym tytutem prawnym do nieruchomosci, ale mogt
z nich korzysta¢ kazdy. Adresat zostal zatem okreSlony
w sposoOb generalny. Niewatpliwe nie mogly to by¢ drogi za-
mkniete, do ktorych dostep nastepowatby poprzez legitymo-
wanie si¢ specjalnym upowaznieniem, a faktyczny dostep do
nich mogiby by¢ ograniczony urzadzeniem mechanicznym
np. szlabanem czy zapora. Wrecz przeciwnie, skoro katego-
ria drég zaktadowych obejmowala m.in. place przed dworca-
mi kolejowymi, autobusowymi czy lotniczymi, a wiec niewat-
pliwe przed obiektami uzytecznosci publicznej (rzeczami po-
wszechnego uzytku), to ze swej istoty nie mogly by¢ to drogi
zamknigte czy o ograniczonym dostepie. Wyjatki w tej mie-
rze moga wynika¢ przepisow odrebnych. Przyktadowo usta-
wa z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. nr 101, poz. 444 z p6zn.
zm.) w art. 29 ust. 1 zakazuje poruszania si¢ na zasadzie po-
wszechnoSci po drogach lesnych i szlaban nie musi by¢ usta-
wiony (naruszenie tego zakazu jest wykroczeniem — art. 151
k.w., wyrok NSA z 16.09.2009 r.).

Traktowanie drog wewnetrznych jako drdg ogélnodostep-
nych pozwala zatem wyodrebni¢ ich prymarng funkcje ko-
munikacyjnag oraz dostepno$¢ dla kazdego. W konsekwencji
pelnily one zatem role identyczng z drogami lokalnymi wy-
odrebnionymi na gruncie ustawy z 29.03.1962 r. o drogach
publicznych (t.j. Dz.U. 1962, nr 20, poz. 90 z pdzn. zm.; da-
lej: u.d.p.1962). Warty zaznaczenia jest fakt, iz z racji reali-
zowanej funkcji w wigkszoSci przypadkow wtiasciciel nie
mogt zmienic ich statusu, w szczegdlnoSci przeznaczy¢ gruntu
na inne cele niz komunikacyjne, gdyz miaty wtasnie charak-
ter og6lnodostepny. Szczegdlnie widoczne jest to w przypad-
ku drdg zaktadowych, ktdre status taki mogly uzyskaé jedy-
nie po podjeciu uchwaly przez wtasciwy organ administracji
panstwowej. Wydaje sie wrecz, ze wiadnie ten aspekt przy-
czynit si¢ do likwidacji tej kategorii drog, a drogi wewnetrz-
ne mialy sta¢ si¢ wylacznie drogami wewngtrznymi sensu
stricto.

Zaskakujace jest przy tym to, w poprzednich regulacjach,
tj. zu.d.p. z 1962 r., z 1956 r. (dekret z 4.08.1956 r. o podzia-
le drég publicznych, t.j. Dz.U. 1956, nr 35, poz. 158) oraz
21920 r. (ustawa z 10.12.1920 r. 0 budowie i utrzymaniu drog
publicznych (Dz.U. 1948, nr 54, poz. 433 ze zm.) w ogble nie



wystepowala kategoria drog wewnetrznych. W szczegdlnosci
art. 1 ust. 3 u.d.p.1962 stanowit, ze dojazdy do stacji i przy-
stankow kolejowych, do portow morskich i §rddladowych
oraz do lotnisk na przestrzeni od drogi publicznej, od ktorej
dojazd zostal wybudowany, do granicy obszaru kolejowego,
portu lub lotniska, naleza do tej samej kategorii drog pu-
blicznych, do ktdrej nalezy droga, ktora dojazd faczy ze sta-
cja, przystankiem kolejowym, portem lub lotniskiem (iden-
tycznie ustawa z 1920 r. po zmianach w 1948 r.).

Powyzsze oznacza, ze do 1985 r. kazda droga ogdlnodo-
stepna byla droga publiczng. Stad skoro art. 1 u.d.p. kfadzie
nacisk na mozliwo$¢ korzystania z drog publicznych przez
kazdego, to powszechna dostepno$¢ miala zatem w Swietle
rozwigzaf obowiazujacych do 1.01.1999 r. zastosowanie za-
rowno do drog publicznych, jak i wewnetrznych. Wydaje sie
wigc, ze akcent kladziony na korzystanie z rzeczy publicz-
nych moze stanowi€ istotny czynnik wyktadni przepisow po
zmianach wprowadzonych w 1998 r.

Powyzsze prowadzi tez do wniosku, ze typ wlasnoSci nie-
ruchomosci drogowej nie uprawnia jako wylaczna przestan-
ka do traktowania drogi jako wewnetrznej badZ publiczne;j
w znaczeniu nadanym przez art. 1 u.d.p. Jako jedng z pod-
stawowych roznic miedzy droga publiczng a droga we-
wnetrzng mozna wskazac stosunkowo waski krag podmio-
tow uprawnionych do korzystania z drogi. To zawezenie wy-
nika z zalozenia, ze drogi wewnetrzne nie stanowia przed-
miotu prawa powszechnego korzystania z rzeczy publicznej,
podczas gdy drogi publiczne taki status posiadaja. Aby za-
tem wskaza¢ na cechy, jakimi powinny charakteryzowac si¢
drogi publiczne, nalezy zacza¢ od nakreSlenia cech rzeczy
publicznych. Jezeli bowiem dana droga spetnia te cechy, to
jest to istotny argument za nadaniem jej statusu drogi pu-
blicznej, nawet jesli dotad takiego ze wzgledow formalno-
prawnych nie miata.

Definicje rzeczy publicznej stanowig ustalenia doktryny
mi¢dzywojennej i wczesnych lat powojennych. Wspolcze-
$nie definicje te sg wcigz aktualne. Rzeczy publiczne sa ka-
tegorig majatku publicznego i przedmiotem wlasnosci pu-
blicznej ze wzgledu na to, ze stanowig narzedzie realizacji
zadan publicznych. S. Kasznica wskazywal, ze tam, gdzie
idzie o stuzbe publiczna, stosuje si¢ wytacznie przepisy pra-
wa administracyjnego, a zadanie powinno by¢ realizowane
przez panstwo z jego Srodkdow budzetowych (Kasznica,
1946, s. 143).

Natomiast prawo prywatne stosowane byto tu wyjatkowo,
np. w przypadkach, gdy korzystanie z rzeczy lezalo poza jej
publicznym przeznaczeniem. Zblizone poglady na temat rze-
czy publicznych gtosili T. Bigo i A. Peretiatkowicz. Autorzy
Ci wskazywali, ze w ramach rzeczy publicznych znajduje si¢
majatek administracyjny i dobro publiczne. Te ostatnig kate-
gori¢ stanowily rzeczy bedace w powszechnym uzytkowaniu
spotecznym, podlegaly one regulacjom prawa publicznego.
Jezeli rzeczy stuzyly celom publicznym, ich status prawny na-
lezat do prawa publicznego, nie podlegaly obrotowi, prywat-
ne podmioty nie mogly korzysta¢ z uprawniefi wtasciciel-
skich, a ponadto rzeczy te nie podlegaty egzekucji przymuso-
wej (Bigo, 1948, s. 173).
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W praktyce po to, aby nie dochodzito do tamania podsta-
wowego prawa, jakim jest prawo wtasnosci, takie rzeczy
przechodzily na rzecz pafistwa. Ponadto byly one objete
szczegblnym rezimem i ochrong prawng oraz kognicja sadow
administracyjnych.

Za poSrednictwem dobr publicznych administracja wy-
pelnia zadania publiczne, zaspokajajac potrzeby spoteczefi-
stwa w sferze materialnej i niematerialnej. Realizacja za-
dan publicznych taczy sie SciSle z powszechnym dostepem
do dobra publicznego. Uzyteczno$¢ publiczna jest nieod-
taczna cecha omawianych dobr. Pojecie uzytecznosci pu-
blicznej nie jest jednolicie definiowane. W szerokim zna-
czeniu bywa utozsamiane z zadaniami publicznymi, ktorych
realizacja cigzy na administracji rzadowej i samorzadowe;j
(Sierpowska, 2009, s. 305).

Odnoszac powyzsze rozwazania do dobra, jakim sa drogi,
mozna wskazac¢, ze te sposrod nich, ktdre sa powszechnie do-
stepne, sg kategoriag dobra publicznego, za ktdrego poSred-
nictwem administracja realizuje zadania i zaspokaja potrzeby
publiczne w sferze przemieszczania si¢, transportu i komuni-
kacji. Budowa, modernizacja, utrzymanie i ochrona drog pu-
blicznych miesci si¢ w rozwoju infrastruktury transportu ob-
jetej dziatem administracji rzadowej o nazwie ,transport”
(ustawa z 4.09.1997 r., t.j. Dz.U. 2020, poz. 1220 z pdzn. zm.).

Drogi publiczne sa zatem bezdyskusyjnie kategorig dobra
publicznego. Rodzi si¢ pytanie o to, czy taki charakter maja
takze drogi wewnetrzne. Charakter publiczny dobro to uzy-
skuje w obecnym stanie prawnym nie ze wzgledu na jego na-
turalna wilasciwos¢, jego funkcjonalne aspekty czy sposob
uzytkowania, lecz przez formalnoprawne przeznaczenie. Bu-
dzi to powazne watpliwosci, poniewaz wtasciwe organy ad-
ministracji publicznej moga pozostawac bierne i nie podej-
mowaé formalnoprawnych krokow zmierzajacych do prawi-
diowego zakwalifikowania drdg, ktdrych materialnoprawne
i funkcjonalne przeznaczenie jest jednoznaczne.

W obecnym stanie prawnym droga, aby sta¢ si¢ dobrem
publicznym, musi uzyska¢ status prawny rzeczy publiczne;.
Status drogi publicznej odpowiedniej kategorii jest ustalany
aktem normatywnym. W odniesieniu do drog krajowych ak-
tem kwalifikacyjnym jest rozporzadzenie ministra wtasciwe-
go do spraw transportu, wydane w porozumieniu z mini-
strem wiaciwym do spraw administracji publicznej i spraw
wewnetrznych oraz ministrem obrony narodowej, po zasig-
gnieciu opinii wiasciwych sejmikoéw wojewddzkich, a w mia-
stach na prawach powiatu — opinii rad miast na podstawie
art. 5 ust. 2 u.d.p. Organ jednak nie ma pelnej swobody de-
cyzyjnej zaliczenia drogi do kategorii publicznej, jest ona bo-
wiem ograniczona przez ustawe¢ okreSlajaca kryteria takiej
kwalifikacji. Ma jednak petna swobode¢ w podjeciu inicjatywy
normotwdrcze;.

Drogami krajowymi sa autostrady, drogi ekspresowe
i migdzynarodowe, drogi alternatywne dla autostrad ptat-
nych, drogi o znaczeniu obronnym czy drogi stanowiace cig-
gi obwodnicowe dla duzych aglomeracji miejskich. Dopel-
nieniem kwalifikacji prawnej drog krajowych jest ustalenie
ich przebiegu, co rowniez nast¢puje w formie rozporzadze-
nia ministra wlasciwego do spraw transportu.
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Kwalifikacja pozostatych kategorii drog nalezy do kompe-
tencji organéw uchwatodawczych samorzadu terytorialnego.
Te natomiast maja jeszcze wigcej luzu decyzyjnego. Nadanie
drodze statusu drogi wojewddzkiej nastgpuje w formie
uchwaly sejmiku wojewddzkiego, w porozumieniu z mini-
strami wlaSciwymi do spraw transportu i obrony narodowe;.
Zaliczenie drogi do kategorii powiatowe] przyjmuje forme
uchwaly rady powiatu wydanej w porozumieniu z zarzgdem
wojewOdztwa. OkreSleniem drog gminnych zajmuje si¢ rada
gminy w drodze uchwaly, po zasiegnieciu opinii wlaSciwego
zarzadu powiatu. Organy samorzadu terytorialnego wtasci-
we do przeprowadzenia kwalifikacji czgsto pomijaja mate-
rialnoprawne przestanki kwalifikacji drogi jako publicznej
w celu uniknigcia zarzgdzania nimi, a takze biezacego utrzy-
mywania. Obowiazki takie wykonuja wdwczas inwestorzy,
dla ktorych realizacja takich drog byla podstawa dalszych
dziataf inwestycyjnych w budowe osiedli, domdw i zaplecza
mieszkaniowego.

Pokazuje to, ze podzial rodzajéw powstania dobra pu-
blicznego w sposob funkcjonalny, naturalny badZ prawny
obecnie jest podzialem, ktdry si¢ zaciera. W doktrynie od
lat wskazuje si¢, ze charakter publiczny dobra moze po-
wstac albo ze wzgledu na jego naturalng wtasciwos¢, co do-
tyczy np. rzeki, morza, albo przez przeznaczenie prawne,
np. drogi (Bo¢, 2009, s. 139). Taki podziat opiera si¢ takze
na pochodzeniu dobr publicznych. Jedne bowiem s3 do-
brami naturalnymi, a inne wytworzonymi. Problem
w tym, Ze dobra wytworzone nie zawsze powstaj3 z ini-
cjatywy czy tez Srodkow finansowych aparatu admini-
stracji publicznej, co nastepnie wywoluje w organach
administracji mylne przekonanie, ze takie dobra nie
stanowig ich wlasnos$ci, a w konsekwencji to nie admi-
nistracja powinna o nie dbaé. Takie rozumienie dobra
publicznego jest jednak bardzo ulomne, poniewaz kazde
dobro, za poSrednictwem ktdrego realizowane s3 zadania
publiczne, o ile zadania te nie zostaly powierzone podmio-
tom prywatnym, powinny podlega¢ regulacji prawnej pra-
wa publicznego, a ze wzgledu na ingerencje w istote
uprawniefni wladcicielskich powinny by¢ wywlaszczane na
rzecz odpowiednio: pafistwa badZ samorzadu terytorialne-
go. To bowiem administracja wypetnia zadania publiczne,
zaspokajajac potrzeby spoteczenistwa w sferze materialnej
i niematerialnej. Realizacja zadan publicznych Scile taczy
si¢ z powszechnym dostepem do dobra, ktore jest mozliwe
jedynie, jesli jest we wiadaniu administracji. Stad niejako
plynnie nalezy przej$¢ do rozwazah nad potrzebg utworze-
nia definicji drogi wewnetrznej, jak i rozbudowa definicji
drogi publicznej, do takich drog, ktore spelniaja wszystkie
funkcjonalne kryteria bycia droga publiczna, a jedynie
opieszato$¢ organdw badz wyrazna ich nieche¢ sprawia, ze
nie s3 podejmowane formalnoprawne czynnoSci majace
zmieni¢ status takich obiektow. Ponadto nalezy postulo-
waé, aby w u.d.p. zostaly uregulowane instrumenty praw-
ne przymuszajagce wlaSciwe organy do podjecia dziatan
w zakresie nadania wlaSciwego statusu prawnego drogom
spetniajacym techniczne i funkcjonalne kryteria drog pu-
blicznych.
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Drogi wewnetrzne a drogi ogdlnodostepne
po wyroku Bugajny przeciwko Polsce —
drogi w znaczeniu funkcjonalnym
(ujecie materialnoprawne)

Kolejnym krokiem milowym w sprawie definiowania drog
wewnetrznych byt wyrok ETPCz w sprawie Bugajny przeciw-
ko Polsce (wyrok ETPCz z 6.11.2007 r.). W skardze do
ETPCz wyartykulowany zostat zarzut odmowy przez wtadze
polskie wywlaszczenia prywatnej nieruchomosci (drogi we-
wnetrznej) uzytkowanej jako droga publicznie dostgpna i za-
platy odszkodowania (art. 1 protokotu nr 1 do Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoSci
220.03.1952 1., Dz.U. 1995, nr 36, poz. 175/1 ze zm.), co pro-
wadzi do stanu niekonstytucyjnego wywlaszczenia faktyczne-
go, bowiem drogi te majg status rzeczy publicznej, ale mia-
sto tego nie uznaje badZ zachowuje si¢ tak, jakby byly one
drogami wewngtrznymi. Problem poruszany w sprawie doty-
ka w ostatnim czasie wielu polskich obywateli posiadajacych
nieruchomosci, w tym w szczeg6lno$ci deweloperéw oraz
rolnikéw. W zwigzku z duzym popytem na nieruchomosci,
w tym przede wszystkim nieruchomosci gruntowe przezna-
czone pod zabudowe jednorodzinna, podzielono (i dzieli si¢
nadal) wiele nieruchomosci na mniejsze parcele w celu
sprzedazy na rzecz pojedynczych kupujacych, chcacych bu-
dowaé¢ domy jednorodzinne. Podzial takich nieruchomosci
nastepuje zgodnie z ustawa o gospodarce nieruchomosciami
z 1997 r. Obowiazek wydzielenia drogi dojazdowej naktada
art. 93 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami
w brzmieniu: ,,podziat nieruchomosci nie jest dopuszczalny,
jezeli projektowane do wydzielenia dziatki gruntu nie maja
dostepu do drogi publicznej; za dostep do drogi publicznej
uwaza si¢ rowniez wydzielenie drogi wewnetrznej wraz
z ustanowieniem na tej drodze odpowiednich stuzebnosci
dla wydzielonych dzialek gruntu albo ustanowienie dla tych
dzialek innych stuzebnosci drogowych, jezeli nie ma mozli-
wosci wydzielenia drogi wewnetrznej z nieruchomosci obje-
tej podzialem. Nie ustanawia si¢ stuzebnosci na drodze we-
wnetrznej w przypadku sprzedazy wydzielonych dziatek
gruntu wraz ze sprzedaza udziatu w prawie do dzialki grun-
tu stanowiacej droge wewnetrzng”. Jednak dziatki stanowia-
ce droge wewnetrzng nie podlegaja wywlaszczeniu ani prze-
jeciu ex lege przez Skarb Panstwa czy jednostki samorzadu
terytorialnego, poniewaz konieczne jest, aby dziatki takie by-
ly przeznaczone pod drogi publiczne w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego.

Roéwniez wywlaszezenie nieruchomosci (uregulowane
w art. 112 i nast. ustawy o gospodarce nieruchomosciami)
przez staroste pod droge publiczna zwiazane jest z przezna-
czeniem takiej nieruchomos$ci w planach zagospodarowania
przestrzennego na cele publiczne lub w decyzji o lokalizacji
celu publicznego (jezeli brak miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego).

W sprawie Bugajny przeciwko Polsce Trybunal uznat, ze
nie zostala zachowana wilasciwa rownowaga konkurujacych
interesOw: ogllnego i intereséw indywidualnych. W rezulta-
cie skarzacy zostali nadmiernie obcigzeni w interesie ogotu



i nastgpifo naruszenie art. 1 protokofu nr 1. Pomimo wypta-
cenia odszkodowania przez Polske do dnia dzisiejszego sta-
tus prawny drdg pozostal nierozstrzygnigty a ciezar ich bie-
Zgcego utrzymywania nadal ponosza podmioty prywatne
(sic!).

Nalezy zatem podkre§li¢, ze jednostka nie moze odczuwaé
negatywnych konsekwencji spowodowanych brakiem kom-
pleksowej definicji drdg publicznych w ujeciu materialnym
w prawodawstwie polskim. Powstaje nieodparte wrazenie, ze
braki kompleksowej regulacji moga by¢ celowe i wynikad
z obawy o uprawnienia odszkodowawcze, jest to jednak
przejaw niekonstytucyjnej ucieczki od odpowiedzialnosci za
realizacje zadan publicznych. Trzeba zatem postulowaé do
ustawodawcy o przyjecie funkcjonalnej definicji drog pu-
blicznych dla zapewnienia ochrony prawnej podmiotdw, kto-
re takie drogi buduja w celu ich ogdlnodostepnego wykorzy-
stywania.

Podsumowanie

Wspolczesnie jedynie doktryna ksztaltuje rozne interpre-
tacje pojecia ,,droga publiczna”, co powoduje liczne rozbiez-
noSci orzecznicze. W orzecznictwie sagdéw dominuje formal-
ne ujecie pojecia ,,droga publiczna”, zgodnie z ktoérym tylko
wtedy wtascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu bedzie
przystugiwalo odszkodowanie (czyli droga przejdzie na wia-
sno$¢ gminy) na mocy art. 98 ust. 3 u.g.n., jezeli w decyzji za-
twierdzajacej podzial zostanie wydzielona dzialka expressis
verbis pod droge publiczna, a ponadto to wydzielenie pod
droge publiczng bedzie mialo oparcie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego lub w decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego (wyrok WSA w Po-
znaniu z 23.11.2007 r., wyrok WSA w Kielcach z 14.03.2012 r.,
postanowienie WSA w Poznaniu z 20.01.2015 r., wyrok NSA
2 10.09.2014 r., wyrok NSA z 27.06.2012 r.).

Przy braku materialnej definicji drogi publicznej istnieje
realna potrzeba jej skonstruowania. Uczynit to WSA w Bia-
tymstoku w wyroku z 14.02.2008 r., stwierdzajac, ze: ,,drogi
polaczone z siecig drog publicznych, a przede wszyst-
kim nieprzeznaczone do wylacznego uzytku mieszkan-
cow zamknietego osiedla, lecz ogolnodostepne, stuzace
nieograniczonej liczbie potencjalnych uzytkownikow,
ktorzy moga korzysta¢ z nich na podobnych zasadach
jak z drég wybudowanych i utrzymywanych przez samo-
rzad lub inny podmiot publiczny, nalezy zalicza¢ do
drog publicznych”. Jak zauwazyt skiad orzekajacy, zapre-
zentowana wykladnia sprzyja ochronie prawa wtasnosci, na-
tomiast przeciwna formalistyczna interpretacja realizowala-
by niewtaSciwie pojmowany interes publiczny. Tym samym
to zasady uzytkowania drogi i jej dostepno$¢ przesadzaja
0 jej charakterze, a nie kwalifikacja administracyjna (wyrok
WSA w Poznaniu z 22.03.2012 r., a takze WSA w Olsztynie
w wyroku z 15.01.2013 r.). Niewatpliwie zatem, stusznie pod-
nosi P. Daniel, ze ,,rolg organu administracji publicznej pro-
wadzacego postepowanie o odszkodowanie za wywlaszcze-
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nie jest ustalenie, czy zebrany materiat dowodowy pozwala
na przyjecie, ze dana nieruchomos¢ przeznaczona pod droge
wewnetrzng pelni de facto funkcje drogi powszechnie do-
stepnej” (Daniel, 2013, s. 49.).

Obecnie jednak mozna odnotowaé zjawisko przenikania
prawa cywilnego do prawa administracyjnego. Dlatego tez
wlalciciele wywtaszczonych faktycznie nieruchomosci nie-
kiedy podejmuja proby uzyskania ochrony prawnej na §ciez-
ce cywilnoprawne;.

Relacje jednostki z samorzadem terytorialnym, zwlaszcza
gminami zarzadzajacymi drogami gminnymi, sa niezwykle
trudne. Konieczne jest wypoSrodkowanie interesow indywi-
dualnych i interesu publicznego. Wiadze gminne starajg si¢
przerzuci¢ na prywatnego inwestora maksymalnie duzy cie-
zar budowy infrastruktury osiedlowej, minimalizujac swoje
koszty, jednak powinny zdawaé sobie sprawe, ze chociaz
kosztow tych nie poniosa, beda zobowigzane do wyplacenia
odszkodowan za wywtaszczenie. Widmo wyplaty odszkodo-
wania ukrdcitoby praktyki samorzadu terytorialnego, od-
szkodowanie to powinno by¢ wyptacane jednak tylko wow-
czas, gdy droga wewnetrzna spetnia warunki drogi gminne;j
pod wzgledem prawnym i funkcjonalnym. W przypadku bo-
wiem przeznaczenia danych dziatek pod drogi publiczne
gmina ma obowiazek je wykupié, wzglednie ptaci¢ za nie od-
szkodowanie dotychczasowemu wtascicielowi zgodnie z art. 36
ust. 1 pkt 112 u.p.z.p. czy art. 98 ust. 3 u.g.n. Sam fakt nie-
chetnego nadawania drodze wewngtrznej prawnego statusu
drogi gminnej ze wzgledu na partykularne interesy gminy nie
powinien stawac si¢ barierg uniemozliwiajaca dochodzenie
roszczen odszkodowawczych. Ewentualnie to sad admini-
stracyjny powinien ocenié, czy zaniechanie gminy w kwestii
podjecia uchwaly o nadaniu statusu drogi bylo prawidtowe.
Brak partycypacji gmin w kosztach budowy i zarzadzania
drogami de facto spelniajacymi kryteria funkcjonalne drogi
publicznej powoduje przerzucenie ci¢zaru utrzymania tych
drdg na mieszkancow osiedli przylegtych do drogi. Dewelo-
perzy i zarzadcy staraja si¢ pobieraé oplaty zwigzane z biezg-
cym utrzymaniem, a takze inwestycjami od mieszkaficow
osiedli. Mozna zaobserwowaé praktyke pobierania optat za
parkowanie na tego rodzaju drogach. W tej kwestii wypowie-
dzial si¢ sad administracyjny, wskazujac, ze najistotniejsze
pozostaje ustalenie charakteru owej drogi.

Z kolei mozliwos¢ ustalenia strefy platnego parkowania,
podlegajacej regulacjom ustawy z 1985 r. o drogach publicz-
nych, dotyczy wylacznie drog publicznych znajdujgcych sie
na obszarach charakteryzujacych si¢ znacznym deficytem
miejsc postojowych, jezeli uzasadniaja to potrzeby organiza-
cji ruchu, w celu zwiekszenia rotacji parkujacych pojazdow
samochodowych lub realizacji lokalnej polityki transporto-
wej, w szczeg6Olnosci w celu ograniczenia dostepnosci tego
obszaru dla pojazdéw samochodowych lub wprowadzenia
preferencji dla komunikacji zbiorowej. Natomiast miejsca
parkingowe zlokalizowane na drodze wewngtrznej (placach
przeznaczonych do ruchu pojazdéw) nie sa objete regulacja
strefy ptatnego parkowania przewidzianej w ustawie z 1985 r.
o drogach publicznych (wyrok WSA w Lodzi z 14.01.2020 1.).
Na jednoznacznie negatywna ocen¢ zastuguje praktyka,
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kwestionowana takze przez prezesa UOKIK, ukazujaca nad-
uzywanie przez wladze gminy pozycji dominujacej w rela-
cjach z prywatnymi inwestorami na poczgtkowym etapie in-
westycji, przejawiajace si¢ w zawieraniu umow, na podstawie

ktorych deweloperzy zobowiazuja si¢ na swoj koszt wybudo-
wac droge osiedlowa, sie¢ wodno-kanalizacyjna i deszczowa,
a nastepnie nieodplatnie przenie$¢ jej wlasno$¢ na gming,
wzglednie jej przedsiebiorstwo wodno-kanalizacyjne.

Przypisy/Notes

! Uchwata nr LXXI/1110/V1/2014 Rady Miasta Poznania z 8.07.2014 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Strefa przemystowa przy
ul. Warszawskiej” w Poznaniu, www.mpu.pl; zob. takze: Poznari: Volkswagen zamyka ulice Smoldzinowskg, 01.01.2019, https://gloswielkopolski.pl/poznan-volkswagen-za-
myka-ulice-smoldzinowska/ar/13772412 (5.10.2020).

2 Decyzja Prezesa UOKIK (Delegatura w Warszawie) z 16.04.2009 r., nr RWA-3/2009; decyzja Prezesa UOKIK (Delegatura we Wroctawiu) z 15.03.2012 r.,
nr RWR 5/2012; decyzja Prezesa UOKIK (Delegatura w Lublinie) z 20.02.2013 r., RLU-1/2013; decyzja Prezesa UOKIK (delegatura w Lublinie) z 30.12.2014 r.,
RLU 31/2014.
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