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Gaining access to a public road at the stage of determining the conditions
for the construction of real estate. Commentary to the Provincial
Administrative Court in Gdansk judgment of August 2, 2017,

IT SA/Gd 348/17

Streszczenie
Glosa dotyczy wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 2 sierpnia 2017 1.,
IT SA/Gd 348/17, odnoszacego si¢ do problematyki dostepu do drogi publicznej jako warunku, ktory
musi by¢ spetniony do wydania decyzji o warunkach zabudowy. Z wyroku ptynie wniosek, ze waru-
nek dostepu do drogi publicznej musi by¢ prawnie zagwarantowany. Nadto dostep do drogi publicz-
nej powinien by¢ nie tylko prawny, ale rowniez faktyczny na etapie ustalania przez wlasciwy organ
administracji publicznej warunkéw zabudowy.
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Abstract
The commentary concerns the judgment of the Provincial Administrative Court in Gdansk of August
22017, 11 SA/ Gd 348/17, relating to the issue of access to a public road as a condition that must be
met to issue a decision on development conditions. The judgment concludes that the condition of ac-
cess to a public road must be legally guaranteed. Moreover, access to a public road should be not only
legal, but also factual at the stage of determining the building conditions by the competent public
administration authority.
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Teza

1. Warunek przewidziany w art. 5 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane! bedzie spetniony tylko wowczas, gdy teren ma dostep do drogi zaliczonej do
jednej z drég wymienionych w art. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicz-
nych?. Dostgp ten moze by¢ bezposredni, jezeli nieruchomos¢ potozona jest przy drodze
publicznej, lub posredni, przez inne nieruchomosci, na ktorych albo ustanowiono stu-
zebnos$¢ drogowa, albo stanowigcych drogi wewnetrzne (drogi nie zaliczone do zadnej
kategorii drog publicznych). Dostepu terenu inwestycji do drogi publicznej nie mozna
utozsamia¢ z dostgpem faktycznym, gdyz dostep ten ma by¢ prawnie zagwarantowany.
Przez dostep do drogi publicznej nalezy rozumie¢ dostep prawny i dostep faktyczny.
Dostegp prawny oznacza, ze musi on wynika¢ wprost z przepisu prawa, czynno$ci praw-
nej badz orzeczenia sadowego; faktyczny, ze musi rzeczywiscie zapewnia¢ mozliwos¢
przejscia i przejazdu do drogi publiczne;.

2. Warunek dostgpu do drogi publicznej musi by¢ spelniony juz na etapie ustalenia
warunkow zabudowy, a poza tym musi by¢ prawnie zagwarantowany. Sens regulacji praw-
nej okre$lonej w art. 61 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym® wymaga, aby dostep do drogi publicznej w swej istocie

istniat w dacie orzekania o warunkach zabudowy, a nie powstal dopiero w przysztosci.

1. Wprowadzenie

Przedmiotem opracowania jest orzeczenie WSA w Gdansku, dotyczace obowigzku
uzyskania dostepu do drogi publicznej w fazie ustalania przez organ administracji pu-
blicznej warunkéw zabudowy nieruchomosci. Przedstawiony wyrok nie tylko rozwija
zagadnienie zwigzane ze spelnieniem warunku dostepu do drogi publicznej, ale takze
stanowi punkt odniesienia i wskazowke postepowania dla podobnych spraw zwigzanych
z problematyka posiadania dostepu do drogi publicznej. Z uwagi na interesujacg mate-
rig, a takze aktualno$¢ skonstruowanych wywodow prawniczych niniejszy wyrok zastu-

guje w petni na podkreslenie i komentarz.

2. Stan faktyczny i prawny

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku (WSA) po rozpoznaniu w dniu
2 sierpnia 2017 r. w Gdansku na rozprawie sprawy ze skargi Gminy na decyzje¢ Samorza-

! Dz. U.z2020 ., poz. 1333.
2 Dz. U. 22020 r., poz. 470 ze zm., dalej u.p.d.
¥ Dz. U. 22020 1., poz. 293 ze zm., dalej u.p.z.p.
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dowego Kolegium Odwotawczego (SKO) z dnia 13 Iutego 2017 r. w przedmiocie warun-
kéw zabudowy uchylit zaskarzong decyzje oraz decyzje Wojta Gminy i zasadzit od SKO
na rzecz skarzgcej Gminy zwrot okreslonych w wyroku kosztow postepowania®.

Wojt gminy decyzja wydang na wniosek inwestora, ustalit warunki zabudowy dla
budowy trzech budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych wraz z niezbedna infrastruktu-
rg techniczng na okreslonej dziatce, uznajac, ze planowana inwestycja spetnia warunki
okreslone w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Do decyzji dotaczono sporzadzong dla inwestycji ,,ana-
lizg funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu wokot terenu objetego wnio-
skiem”. W decyzji organ wskazal, zgodnie ze sporzadzong analiza, ze teren ma dostep do
drogi publicznej miejskiej poprzez dziatke miejskiej drogi wewngtrznej dojazdowej,
cze$¢ dzialki przeznaczong do wydzielenia na poszerzenie drogi gminnej wewngtrznej
oraz wewnetrzng droge gminng. Zarowno droga publiczna, jak i drogi wewnetrzne nie sg
obecnie utwardzone, jednakze posiadaja nawierzchni¢ gruntowa umozliwiajaca porusza-
nie si¢ pojazdami kotowymi. Wobec tego organ stwierdzil, ze dziatka inwestora posiada
faktyczny i prawny dostep do drogi publiczne;.

Od decyzji wojta odwotanie wniosta Gmina, zarzucajac m.in. brak spelnienia wa-
runku z art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. z uwagi na brak dostepu do drogi publicznej. Wska-
zata m.in., ze jako dostep do drogi publicznej przyjeto nieurzadzone komunalne drogi
wewnetrzne, ktore stanowia jedynie wydzielenie planistyczne i geodezyjne, a ponadto
gminna droga wewngtrzna nie taczy si¢ z projektowanymi drogami miejskimi. SKO
utrzymato w mocy decyzje wojta i uznalo zarzuty odwolania dotyczace braku dostepu
do drogi publicznej za niezasadne, gdyz wszystko wskazuje, a przekonuje do tego anali-
za, ze dziatka inwestora ma zapewniony dostgp do drogi publicznej i brak jest podstaw
do wytaczenia jej zabudowy.

We whniesionej do sadu skardze strona skarzaca podtrzymata zarzuty i stanowisko
wyrazone w odwotaniu. Sad uznat skarge za zasadna, wskazujac, ze organy nie wyjasni-
ty dostatecznie kwestii dostgpu do drogi publicznej terenu wnioskowanego do ustalenia
warunkow zabudowy. WSA w Gdansku w glosowanym wyroku stwierdzil, ze zgodnie
z trescig art. 59 ust. 1 tej u.p.z.p. zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku
planu miejscowego, polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych
robot budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czegsci, z zastrzezeniem art. 50 ust. 11 art. 86 u.p.z.p., wymaga ustalenia, w drodze decy-
zji, warunkow zabudowy. Wydanie warunkéw zabudowy mozliwe jest jedynie w przy-
padku tacznego spetnienia warunkow okre$lonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.°, a niespetnie-

4 Ustalenia dokonane na podstawie wyroku WSA w Gdansku z dnia 2 sierpnia 2017 1., I1 SA/Gd 348/17,
LEX nr 2339897.
5 Zob. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2007 r., Il OSK 657/06, LEX nr 322451.
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nie cho¢by jednego z tych warunkow musi prowadzi¢ do odmowy ustalenia warunkow
zabudowy. Narzedziem sluzacym do stwierdzenia, czy w danym przypadku zachodza
przestanki umozliwiajace ustalenie warunkow zabudowy, opisane w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.,
jest przeprowadzona w prawidtowo wyznaczonym obszarze analiza funkcji oraz cech
zabudowy i zagospodarowania terenu.

Zdaniem WSA w Gdansku z tresci art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. wynika, ze dostep do
drogi publicznej musi zosta¢ wykazany przez inwestora w postepowaniu w sprawie usta-
lenia warunkow zabudowy. W tym zakresie nie jest wystarczajace twierdzenie inwestora
o istnieniu takiego dostepu. Wskazany przez inwestora sposob skomunikowania inwesto-
wanego terenu wigze organ wlasciwy do orzekania w sprawie warunkow zabudowy. Jest
to o tyle istotne dla rozstrzygnigcia wniosku, ze analiza funkcji oraz cech zabudowy i za-
gospodarowania terenu w zakresie warunkéw, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1-5
u.p.z.p., dokonywana jest przy uwzglednieniu zagospodarowania dziatki badz dziatek
sasiednich dostepnych z tej samej drogi publicznej. Aby uznac, ze dziatka ma dostep do
drogi publicznej w rozumieniu przepisu art. 61 u.p.z.p., dostgp ten powinien by¢ zapew-
niony zarowno w chwili obecnej, jak i w okresie korzystania z objetej warunkami zabu-
dowy inwestycji. Takim dostgpem moze by¢ dostep do jakiejkolwiek drogi publicznej

pod warunkiem, ze jest to dostep zagwarantowany prawnie, faktyczny i realny.

3. Ocena wyroku WSA w Gdansku

Na tle glosowanego orzeczenia WSA w Gdansku nalezy zauwazy¢, ze zgodnie
z art. 59 ust. 1 u.p.z.p. zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miej-
scowego, polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robot bu-
dowlanych, wymaga co do zasady ustalenia w drodze decyzji warunkow zabudowy. Z de-
cyzji o warunkach zabudowy terenu wynika wigzace potwierdzenie hipotetycznej
mozliwosci realizacji zamierzenia w niej skonkretyzowanego co do miejsca, warunkow
i osoby inwestora, z tym jednak zastrzezeniem, ze muszg zosta¢ spetnione takze wszyst-
kie warunki wymagane moca obowigzujacych przepisow prawa®. Jak stanowi art. 61
ust. 1 u.p.z.p., wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypad-
ku tagcznego spetnienia nastepujacych warunkéw: 1) co najmniej jedna dziatka sasiednia,
dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposob pozwalajacy na okresle-
nie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow,
cech i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gaba-

rytow i formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensyw-

6 Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa budowlanego,
Poznan 1997, s. 95.
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no$ci wykorzystania terenu; 2) teren ma dostep do drogi publicznej; 3) istniejace lub
projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem wykonania uzbrojenia terenu zagwa-
rantowane w drodze umowy migdzy wlasciwg jednostka organizacyjng a inwestorem, jest
wystarczajace dla zamierzenia budowlanego; 4) teren nie wymaga uzyskania zgody na
zmiang przeznaczenia gruntdw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne albo jest
objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych plandéw, ktore utracity moc na
podstawie art. 67 ustawy, o ktorej mowa w art. 88 ust. 1 dotyczacym utraty mocy ustawy
z dnia 7 lipca 1994 1. o zagospodarowaniu przestrzennym’; 5) decyzja jest zgodna z prze-
pisami odrgbnymi. Niespeienie jednego z ww. warunkéw musi prowadzi¢ do odmowy
ustalenia warunkéw zabudowy®. Jak mozna zauwazy¢, dostep do drogi publicznej jest
jednym z niezbednych warunkow, aby zgodnie z art. 2 pkt 14 u.p.z.p. uzna¢ dang dziatke
za budowlang, a takze uzyska¢ warunki zabudowy®. Uzaleznienie mozliwos$ci wydania
decyzji o warunkach zabudowy od tacznego spelnienia powyzszych warunkéw ma stuzy¢
ochronie interesu publicznego i wartosci chronionych?®. Zdaniem K. Matysy-Sulinskiej
regulacja ustawowa dotyczaca koniecznosci dostepnosci z tej samej drogi publicznej za-
réwno dzialki sgsiedniej, jak i terenu planowanej inwestycji wydaje si¢ do$¢ precyzyjna.
Watpliwo$ci moga si¢ jednak pojawi¢ w szczegdlnosci, gdy dostepnosc ta jest potencjal-
na — zazwyczaj gdy jest to obszar niezagospodarowany z nieurzagdzonym dojazdem, kto-
rego dostep do drogi publicznej jest wylgcznie potencjalny™t.

Tres¢ art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. oznacza, iz nowa zabudowa musi si¢ miescic¢
w granicach zastanego w danym miejscu sposobu zagospodarowania terenu, w tym
uzytkowania obiektow. Nowa zabudowa jest zatem dopuszczalna o tyle, o ile mozna ja
pogodzi¢ juz z istniejaca funkcja. Dostepnosc¢ z tej samej drogi publicznej dziatki sasied-
niej nie moze podlegac tak sztywnym regutom, jak to jest wymagane w przypadku do-
stepu dzialki inwestora do drogi publicznej. W przypadku terenu planowanej inwestycji
inwestor powinien legitymowac sie faktycznym i prawnym dostgpem do drogi publicz-
nej. Dostep ten musi istnie¢ w dacie orzekania o warunkach zabudowy, a nie moze po-
wsta¢ dopiero w przysztosci'?. Liczy si¢ bowiem aktualny stan faktyczny®®. W samej

"Dz.U.z 1999 r. Nr 15, poz. 139.

8 Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2007 r., Il OSK 657/06, LEX nr 322451,

® J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, planowania prze-
strzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 40.

0 D. Sypniewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, [w:] H. Kisilowska (red.), Nierucho-
mosci. Zagadnienia prawne, Warszawa 2009, s. 241.

1 K. Matysa-Sulifiska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 105.

12 H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowani przestrzennym. Komentarz, LEX
2013; wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2249/13, LEX nr 1796151; wyrok WSA w Gdansku
z dnia 2 sierpnia 2017 r., I SA/Gd 348/17, LEX nr 2339897; wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 lutego
2013 r., IT SA/Kr 1087/12, LEX nr 1342967.

18 S. Zwolak, Warunek dostepu do drogi publicznej w celu realizacji inwestycji, ,,Przeglad Prawno-Eko-
nomiczny” 2017, nr 2, s. 172.
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wydanej decyzji o warunkach zabudowy fakt spetnienia warunku dostepu do drogi pu-
blicznej musi wynika¢ nie tylko z tekstowej, ale rowniez graficznej czesci przeprowa-
dzanej analizy. Dostep do drogi publicznej nalezy interpretowac szeroko, rowniez od
strony urbanistycznej*. Taka bowiem interpretacja dostgpnosci dziatki do drogi publicz-
nej jest zgodna z celem regulacji zawartej w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., ktorym jest
utrzymanie tadu przestrzennego.

Zgodnie z art. 2 pkt 14 u.p.z.p. przez dostgp do drogi publicznej nalezy rozumie¢
bezposredni dostep do tej drogi albo dostgp do niej przez droge wewnetrzng lub przez
ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej. Bezposredni dostep do drogi publicz-
nej to takie polozenie dziatki wzgledem drogi publicznej, ktore zapewnia mozliwosé
obstugi komunikacyjnej tej dziatki z wylaczeniem koniecznosci wykorzystania innych
terenéw (dziatek) celem zapewnienia dojazdu. Natomiast dostep posredni do drogi pu-
blicznej polega na wykorzystaniu komunikacyjnym innej dziatki, oddzielajacej dang
dziatke od drogi publicznej. Zdaniem J. Jaworskiego samo nieformalne (nieuregulowa-
ne prawnie) posiadanie faktycznego dostepu do drogi publicznej nie jest wystarczajace,
gdyz mozliwos¢ korzystania z posredniego dostepu do drogi publicznej powinna by¢
prawnie zagwarantowana'®.

Zatem ustawa wyrdoznia dwa rodzaje dostepu do drogi publicznej: dostep bezpo-
sredni, tj. poprzez bezposrednie graniczenie nieruchomosci z droga publiczna, badz po-
$redni, tj. poprzez droge wewnetrzng lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnos$ci
drogowe;j'®, albo drogi oddanej we wspotwlasnos¢ lub we wspotuzytkowanie wieczyste.
Ustawodawca celowo w dyspozycji art. 2 pkt 14 u.p.z.p. uzywa alternatywy roztaczne;j
poprzez spdjnik ,,lub”, zapisujac, ze dostep do drogi publicznej moze si¢ odbywac przez
droge wewnetrzng lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej'”. W tej
kwestii uzyskanie dostepu do drogi publicznej moze nastapi¢ na drodze pozasadowe;j,
wskutek ustanowienia stuzebnosci gruntowej, badz sadownie, na podstawie przepisu
z art. 145 k.c. Stuzebno$¢ drogi koniecznej, jak kazda inna stuzebno$¢, jest prawem rze-
czowym ograniczonym, ktore obcigza cala nieruchomo$¢, nie moze by¢ wigc ustano-
wione na udziale we wlasnos$ci, poniewaz z istoty wspotwlasnosci utamkowej wynika,
ze stluzebnos¢ moze by¢ wykonywana tylko na catym prawie wtasnos$ci, a nie na udzia-
le'8. Przestanka roszczenia o ustanowienie drogi koniecznej jest brak odpowiedniego
dostepu do drogi publicznej. Dostep jest odpowiedni, jezeli umozliwia bezpieczne doj-

Scie, dojazd z nieruchomosci na droge publiczng. Nie mozna jednak zadac¢ ustanowienia

14 M. Nowak, Konieczny dostep do drogi publicznej, ,,Rzeczpospolita” z 26.05.2015 r., s. 12.

15 J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, op. cit., s. 41.

16 T. Bgkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, LEX 2004,
17 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2010 r., Il OSK 1718/09, LEX nr 787124.

18°S. Rudnicki, Wiasnos¢ nieruchomosci, Warszawa 2008, s. 105.
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drogi koniecznej, jesli jest on utrudniony i niewygodny. W tym przypadku inwestor po-
winien dostosowac go do istniejacych potrzeb, kosztem wspotmiernym do korzysci wy-
nikajacych dla nieruchomosci i posiadania wtasnego dostepu. Istniejgcy dostep moze
by¢ uznany za odpowiedni dopiero wtedy, gdyby wydatki na jego uzdatnienie byly nie-
wspotmierne wyzsze od uszczerbku wskutek wytaczenia pasa drogowego z nierucho-
mosci sasiedniej, przez ktora droga konieczna miataby przebiega¢. Dostep do drogi pu-
blicznej musi by¢ trwaty i prawnie zagwarantowany. Takiego charakteru nie bedzie miat
dostep czasowy i dostep oparty na stosunku obligacyjnym pomiedzy inwestorem na nie-
ruchomosci pozbawionej dostgpu a wlascicielem nieruchomosci sgsiedniej. W tej sytu-
acji nie bedzie si¢ to sprzeciwiato sagdowemu dochodzeniu roszczenia o ustanowienie
stuzebnosci koniecznej™. Konieczne jest zatem formalnoprawne zagwarantowanie do-
stepu, a w szczegolnosci uzyskanie zapewnienia o mozliwo$ci urzadzenia zjazdu z drogi
publicznej na dang nieruchomos$¢®. Zatem dostgp do drogi publicznej musi by¢ po pro-
stu legalny, to jest prawo do korzystania z niego musi wprost wynika¢ z prawa, czynno-
Sci prawnej, orzeczenia sgdowego czy tez administracyjnego?.

Cechg charakterystyczna definicji dostgpu do drogi publicznej jest to, ze zostaly
W niej uzyte pojecia z zakresu prawa administracyjnego i rownoczesnie prawa cywilnego.
Droga publiczng zgodnie z art. 1 u.d.p. jest droga zaliczona do jednej z czterech kategorii
drog: krajowych, wojewodzkich, powiatowych lub gminnych. Warto w tym miejscu za-
znaczy¢, ze zgodnie m.in. z § 1 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie??, drogi publiczne majg zapew-
nia¢: 1) spelnienie wymagan podstawowych dotyczacych: bezpieczenstwa uzytkowania,
nosnosci i statecznosci konstrukceji, bezpieczenstwa z uwagi na mozliwo$¢ wystapienia
pozaru lub innego miejscowego zagrozenia, ochrony s$rodowiska ze szczegdlnym
uwzglednieniem ochrony przed nadmiernym hatasem, wibracjami, zanieczyszczeniami
powietrza, wody i gleb; 2) odpowiednie warunki uzytkowe zgodne z przeznaczeniem
drogi publicznej; 3) niezbedne warunki do korzystania z drogi publicznej przez osoby
niepelnosprawne, w szczeg6dlnosci poruszajace si¢ na wozkach inwalidzkich. Przytoczo-
ne wymogi odnoszace si¢ do drog publicznych maja w zalozeniu zapewni¢ bezpieczen-
stwo ruchu drogowego i stanowi¢ podstawowe kryterium przy wyrazaniu zgody na budo-
we zjazdu jako facznika dziatki z drogg publiczng®.

9 Ibidem, s. 106-107.

2 7. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 228.

2 Wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 2015 r., IT OSK 184/14, LEX nr 1987068.

2 Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. z 2016 r., poz. 124).

2 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2007 r.,  OSK 1148/06, LEX nr 382712.
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Natomiast ,,droga wewnetrzna”, bedac pojeciem z zakresu prawa administracyjne-
g0, jest rOwnoczesnie ograniczonym prawem rzeczowym regulowanym prawem cywil-
nym. W $wietle art. 8 ust. 1 u.d.p. drogami wewngtrznymi sg drogi niezaliczone do
zadnej kategorii drog publicznych, w szczegdlnosci drogi w osiedlach mieszkaniowych,
dojazdowe do gruntéw rolnych i lesnych, dojazdowe do obiektow uzytkowanych przez
przedsigbiorcow, place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i portami oraz petle
autobusowe. Oznacza to, ze podzial wszystkich drog ma charakter dychotomiczny,
w ktorym droga moze by¢ publiczna albo wewngtrzna. Droga wewngtrzna, pomimo ze
nie jest zaliczona do zadnej kategorii droég publicznych, powinna mie¢ charakter po-
wszechnie dostgpnej, co eliminuje wymog ustanowienia odpowiedniej stuzebnosci, kto-
rej celem jest utworzenie dostepu do drogi publicznej?. Zauwazy¢ przy tym wypada, ze
korzystanie z drogi wewnetrznej podlega regulacji prawa cywilnego, w tym przepisom
o ochronie prawa wlasnosci. Wynika z tego, ze z drog wewnetrznych z zachowaniem
przepiséw ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym?, moze korzystaé
wilasciciel oraz kazdy, kto ma jego zgode. Zgoda wiasciciela drogi na korzystanie z dro-
gi wewnetrznej moze zosta¢ wyrazona przez kazde zachowanie, ktore w sposob dosta-
teczny ujawnia wole tej osoby. Warto zauwazy¢, ze podmiot posiadajacy dostep do dro-
gi wewngtrznej nie musi posiada¢ dodatkowego tytutu prawnego uprawniajgcego do
korzystania z tej drogi. Dla ustalenia warunkow zabudowy wystarczajace jest wykaza-
nie, ze nieruchomos$¢, dla ktorej warunki te maja by¢ ustalone, potozona jest przy drodze
wewnetrznej potaczonej z drogg publiczna?®. Dlatego wydaje sie, ze poprawna wyktad-
nia art. 2 pkt 14 u.p.z.p. powinna by¢ taka, iz droga wewngtrzna moze by¢ samodziel-
nym dostepem do drogi publicznej, natomiast kwestia istnienia tytulu prawnego do ko-
rzystania z niej moze podlega¢ badaniu na etapie postgpowania o pozwolenie na
budowe.

W kontekscie wymogu dostepu drogi publicznej zwrdci¢ nalezy uwagg na fakt, ze
jesli istnieje droga wewnetrzna majaca charakter powszechnie dostepnej, a ktora stanowi
ulice, ktorej nadano nazwe, to brak jest podstaw do tego, aby stwierdzi¢, ze nowe zamie-
rzenie inwestycyjne korzystajace z dostepu do drogi publicznej przez t¢ ulice wymaga
ustanowienia odpowiedniej stuzebnosci, ktorej celem byloby utworzenie dostepu do dro-
gi publicznej?’. Podkresli¢ wypada, iz poglad ten odnosi si¢ takze do drog wewngtrznych,
ktorych wlascicielami sg osoby prywatne. Co wazne, ustawodawca nie stawia zadnych
wymagan co do rodzaju dostepu do drogi publicznej poprzez droge wewngtrzng, a wigc
bez znaczenia dla ustalenia warunkow zabudowy jest okoliczno$¢, czy dostep do drogi

2 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2010 r., Il OSK 1718/09, LEX nr 787124.

% Dz.U.z2020r., poz. 110 ze zm.

% Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., Il OSK 370/15, LEX nr 2190810.

27 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 grudnia 2012 r., I SA/Gd 419/12, LEX nr 1379553.
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publicznej odbywa si¢ za posrednictwem drogi posiadajacej utwardzong nawierzchnig
o odpowiednich parametrach technicznych, czy tez za pomoca drogi nieutwardzone;j.
W szczegblnosci kwestia parametrow technicznych drogi nie moze by¢ przedmiotem ba-
dania w ramach postgpowania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy?.

W $wietle komentowanego orzeczenia WSA w Gdansku nalezy zauwazy¢, ze od
terenu, ktorego dotyczy wniosek o ustalenie warunkow zabudowy, az do drogi publicz-
nej, dostep ten na calej trasie musi spetnia¢ wymogi art. 2 pkt 14 u.p.z.p. W judykaturze
przyjmuje sie, ze dostep do drogi publicznej, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 2
u.p.z.p., nalezy rozumiec¢ jako dostep i faktyczny, i prawny. Dostep prawny oznacza, ze
musi on wynika¢ wprost z przepisu prawa, czynnosci prawnej badz orzeczenia sgdowe-
go. Dostep faktyczny za$ polega na rzeczywistym zapewnieniu mozliwosci przejscia
1 przejazdu do drogi publicznej. Przy tym powinien to by¢ dostep realny, mozliwy do
wyegzekwowania przez inwestora przy uzyciu dostgpnych $rodkéw prawnych?. Waru-
nek dostepu do drogi publicznej zardwno prawny, jak i faktyczny powinien by¢ spetnio-
ny juz na etapie ustalenia warunkoéw zabudowy®. Mozna zatem zauwazy¢, ze sama moz-
liwo$¢ wjazdu na dziatke z drogi publicznej jest niewystarczajaca dla uznania, Ze ma ona
dostep do drogi. Dostep ten musi mie¢ charakter legalny, to jest prawo do korzystania
z niego musi wynika¢ wprost z przepisu prawa, czynnosci prawnej, orzeczenia sagdowe-
go czy administracyjnego™.

Z definicji art. 2 pkt 14 u.p.z.p. wynika, ze dostep do drogi publicznej przez droge
wewnetrzng jest samodzielnym sposobem dostepu do drogi publicznej, niezaleznym od
innych sposobow dostepu wymienionych w tym przepisie, tj. dostgpu bezposredniego
lub poprzez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci. Ustawodawca, wskazujac, iz do-
step do drogi publicznej moze odbywac si¢ przez droge wewnetrzng, nie wyjasnit pod-
staw korzystania przez inwestora z nieruchomosci stanowiacej droge wewnetrzng. Nie-
ruchomo$¢ stanowigca droge wewnetrzng moze by¢ przedmiotem wlasnosci osoby
prywatnej i nie mie¢ charakteru terenu powszechnie dostepnego. Mozliwos¢ korzystania
z niej powinna by¢ prawnie zapewniona, chociazby w formie pisemnej zgody jej wlasci-
ciela, niemniej bardziej celowe byloby ustanowienie ograniczonego prawa rzeczowego
w postaci najczesciej stuzebnosci. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze jezeli droga we-
wnetrzna ma charakter powszechnie, publicznie dostepnej dla wszystkich ulic, ktorej
nadano nazwe, to brak jest podstaw do wymagania od inwestora legitymowania si¢ zgo-
da wilasciciela dziatki drogowej na korzystanie z niej w zwiazku z realizacja planowane-

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 listopada 2014 r., Il SA/Kr 1131/14, LEX nr 1646778.

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 lutego 2013 r., IT SA/Kr 1638/12, LEX nr 1277994.

% Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2249/13, LEX nr 1796151.

3 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 marca 2013 r., IV SA/Wa 2928/12, LEX nr 1321595.
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go zamierzenia inwestycyjnego®. Biorac pod uwage realia danej sprawy, okolicznosci te
wymagaja kazdorazowego zbadania. Przykladowo zgodnie ze stanowiskiem NSA
w gminach o statusie miasta ulice, ktérym nadano nazwy, maja charakter ogbélnodostep-
ny, nawet jezeli nie majg charakteru drog publicznych, czyli sg drogami wewngtrznymi.
W takim przypadku, jezeli planowana inwestycja posiada dostgp do ogdlnodostepnej
drogi wewngetrznej, czyli ulicy o nadanej nazwie, to w tym przypadku nie jest rowniez
konieczne ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej®.

Komentowane orzeczenie WSA w Gdansku jest zgodne z dotychczasowa linig
orzecznicza w tej materii i nalezy oceni¢ je pozytywnie. Konkluzja orzeczenia WSA
w Gdansku doczekata si¢ rowniez potwierdzenia stuszno$ci swoich wywodow w poz-
niejszych wyrokach sadow administracyjnych®*. W $wietle orzeczenia niedopuszczalna
prawnie jest sytuacja, azeby na etapie ustalania warunkéw zabudowy dostgpno$¢ oce-
nianego terenu inwestycji do drogi publicznej okresla¢ w sposob warunkowy. Aby wia-
$ciwy organ administracji publicznej mogt wyda¢ decyzje o warunkach zabudowy dla
okreslonego zamierzenia budowlanego, inwestor musi spetni¢ warunek dostepu do drogi
publicznej. Dostep ten powinien by¢ zarowno prawny, jak i faktyczny i istnie¢ juz na
etapie ustalenia warunkéw zabudowy albo najp6zniej w dacie wydania przedmiotowej
decyzji. Warte podkreslenia jest, ze sam fakt potozenia nieruchomosci bezposrednio gra-
niczacej z drogg publiczng uznac nalezy za spetnienie warunku. Natomiast w przypadku
braku bezposredniego dostepu nieruchomosci do drogi publicznej wlasciwy organ powi-
nien najpierw ustali¢, czy mozliwy jest dostep planowanej inwestycji do drogi publicz-

nej przez cudze grunty, przed uzyskaniem pozwolenia na budowe.
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