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DROGI WEWNETRZNE I GRUNTOWE
W POSTEPOWANIACH ADMINISTRACYJNYCH
I ORZECZNICTWIE SADOWOADMINISTRACYJNYM
W SPRAWACH BUDOWLANYCH:
PROBLEMY INTERPRETACYJNE

INTERNAL AND UNPAVED ROADS
IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
AND COURT-ADMINISTRATIVE JURISPRUDENCE
IN CONSTRUCTION MATTERS: INTERPRETATION PROBLEMS

The regulation of the issues of internal roads in Poland is still insufficient, and numerous juris-
prudence discrepancies are evident in this area. The status of these roads is different to public
roads, which is manifested in the management of these roads, including their repairs. This issue is
important from the point of view of practice because often internal roads, in fact, fulfil the purposes
of public roads. The aim of the article is to show that internal roads are important communication
routes. The article focuses on the functioning of internal roads in legal and technical aspects. First,
the issue of the definition of roads, including internal roads, in various normative acts is presented.
The issue of the right-of-way concept in relation to the construction law, in particular in the clas-
sification of construction works — road reconstruction, is extensively discussed. It is indicated how
the jurisprudence of authorities and courts understands road reconstruction and road repair in
the context of internal roads. Subsequently, consideration is given to whether internal roads are
construction objects, and what conditions must then be met for the renovation or reconstruction of
the road. Then, a case study is presented showing different interpretations of the law by adminis-
trative authorities, especially the reconstruction of a forest road as an internal road. Against the
background of the facts and the analysis of the case law, the authors conclude that it is necessary
to regulate the issue of internal roads comprehensively in order to achieve jurisprudential stability
and legal certainty for its addressees, who are the owners or managers of these roads.
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Regulacja problematyki drég wewnetrznych w Polsce jest wciaz niewystarczajaca, a na jej tle
widoczne sa liczne rozbieznoS$ci orzecznicze. Status tych drég jest odmienny anizeli drég publicz-
nych, przejawia sie to w zakresie zarzadzania tymi drogami, w tym ich remontami. Zagadnienie to
jest istotne z punktu widzenia praktyki, poniewaz nierzadko drogi wewnetrzne w rzeczywistos$ci
pelnia funkcje drég publicznych. Celem artykulu jest ukazanie, ze drogi wewnetrzne stanowig,
istotne trakty komunikacyjne. Artykut koncentruje sie na funkcjonowaniu drég wewnetrznych
w aspektach prawnych i technicznych. W pierwszej kolejnosSci przedstawiono problematyke defi-
nicji drég, w tym drég wewnetrznych w réznych aktach normatywnych. Szeroko oméwiono proble-
matyke pojecia pasa drogowego w odniesieniu do prawa budowlanego, a szczegdlnie w klasyfikacji
robdt budowlanych — przebudowy drogi. Wskazano, jak orzecznictwo organéw i sadoéw rozumie
przebudowe drogi remont drogi w kontekécie drég wewnetrznych. Kolejno rozwazano, czy drogi
wewnetrzne sa obiektami budowlanymi, a takze jakie warunki wéwczas musza zostaé zrealizo-
wane dla remontu czy przebudowy drogi. Nastepnie przedstawione zostalo studium przypadkéw
ukazujace rézna interpretacje prawa przez organy administracji, zwlaszcza przebudowy drogi
le$nej jako drogi wewnetrznej. Na tle stanu faktycznego 1 analizy orzecznictwa autorzy stwier-
dzaja, ze niezbedne jest kompleksowe uregulowanie tej problematyki w celu uzyskania stabilnosci
orzeczniczej 1 pewno$ci prawa jego adresatow, bedacych wtascicielami czy zarzadcami tych drég.

Stowa kluczowe: roboty budowlane; droga gruntowa; droga wewnetrzna; przebudowa drogi grun-
towej; pas drogowy

I. WPROWADZENIE

Zagadnienia funkcjonowania drég wewnetrznych, a szczegéblnie aspek-
ty prawne 1 techniczne, nie sa czesto opisywane w literaturze!. Stawomir
Pawlowski 1 Lucyna Staniszewska stwierdzaja, ze status prawny drég we-
wnetrznych w prawie administracyjnym nadal nie zostal jednoznacznie prze-
sadzony w systemie prawnym 1 piémiennictwie?. Inni wskazuja, ze zagadnie-
nie drég wymaga pilnego podjecia ze wzgledu na ich stan prawny i fizyczny?.

W wigkszoéci autorzy skupiaja sie na aspekcie charakteru prawnego
funkcjonowania drég wewnetrznych zapewniajacych funkcje komunika-
cyjne na danym obszarze, w zwiazku z wyrokiem Europejskiego Trybuna-
hu Praw Czlowieka (ETCP) z 6 listopada 2007 r. Bugajny i inni przeciwko
Polsce oraz w zakresie ich podobienstwie do drég publicznych®. Szerszy
kontekst funkcjonowania drég wewnetrznych, od zagadnien terminolo-
gicznych, poprzez planistyczne, po aspekty prawne (np. struktury wila-
snoéciowej) funkcjonowania drég wewnetrznych i dostepnoéci do drogi pu-
blicznej, rzadko pojawia sie w opracowaniach, poniewaz wymaga to ujecia
interdyscyplinarnego®. Na aspekty zarzadzania drogami wewnetrznymi,

1 Swiderski (2013): 51; Kasprzyk, Philipp-Pruchnik (2014): 232.
2 Pawtowski, Staniszewska (2021): 16-19.

3 Szczepaniak (2015): 45—46.

+ Swierski (2013): 23; Pawltowski, Staniszewska (2021): 11.

5 Swiderski (2013): 24; Kasprzyk, Philipp-Pruchnik (2014): 233.
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podmioty zarzadzajace 1 czynnosci zarzadu zwrécila uwage Dorota Kaczorkie-
wiczb, a w odniesieniu do drég publicznych — Anna Kociotek-Peksa’.

W orzecznictwie sadowym uksztaltowal sie poglad, ze drogi wewnetrzne
moga by¢ wskazywane w miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego jako cze$¢ systeméw komunikacyjnych zapewniajacych dostep do drogi
publicznej®. W takiej sytuacji droga wewnetrzna staje sie pasem gruntu, ktory
moze by¢ wyznaczony geodezyjnie 1 ktérego nie mozna zmieni¢®. W tym kon-
tek$cie pojawia sie zagadnienie klasyfikowania drég wewnetrznych wedlug
Prawa budowlanego jako obiektéw budowlanych — budowli'°.

Ostatnimi laty nastapita radykalna zmiana podej$cia organéw admini-
stracji architektoniczno-budowlanej do zagadnien zwiazanych z realizacja
rob6t budowlanych, a szczegdlnie remontéw 1 przebudowy drég wewnetrz-
nych (zwlaszcza o nawierzchni gruntowej, naturalnej), niezaleznie od statu-
su prawnego drogi. W niniejszym opracowaniu przedstawiono rozbieznos$ci
w podejéciu do klasyfikowania drég wewnetrznych oraz drég gruntowych jako
obiektéw budowlanych i realizacji robét budowlanych (remontu i przebudowy)
w kontekécie definiowania pasa drogowego!!.

II. PODSTAWOWE POJECIA I DEFINICJE

W rozpatrywaniu postepowan administracyjnych w przedmiocie budowy
1 rozbudowy drég wewnetrznych przez organy administracyjne oraz sady nie-
zbedne jest omowienie podstawowych poje¢ wynikajacych z Prawa budowlane-
go oraz ustawy o drogach publicznych, a takze ich interpretacji przyjmowane;j
w orzecznictwie sadowym 1 uzasadnieniach decyzji administracyjnych.

1. Pojecie drogi w aspektach procesu budowlanego

W ustawie z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane'? nie zdefiniowano pojecia
drogi, a jedynie dokonano jej klasyfikacji jako obiektu budowlanego. W mys§l
art. 3 pkt 31 3a u.p.b. ,droge wraz ze zjazdami” zakwalifikowano jako obiekt
budowlany, budowle — obiekt liniowy, ktérego charakterystycznym parame-
trem jest dlugoéé. Klasyfikacja ta nie jest jednak oczywista, z art. 3 pkt 31 3a
u.p.b. wynika, 1z budowla jest kazdy obiekt budowlany niebedacy budynkiem
lub obiektem matej architektury (m.in. obiekty liniowe). Przy czym obiektem
liniowym jest taki obiekt budowlany, ktérego charakterystycznym parame-
trem jest dlugo$é, w szczegdlnosci droga wraz ze zjazdami.

6 Kaczorkiewicz (2013): 65.

7 Kociotek-Peksa (2014): 87.

8 Wyrok NSA z 29 sierpnia 2018 r., IT OSK 1462/18.

9 Pawtowski, Staniszewska (2021).

10 Pawlowski, Staniszewska (2021).

11 Staro$ciak (1978): 1671 176.

12 Tjedn.: Dz. U. 2021, poz. 2351 ze zm. (dalej jako: u.p.b.).
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O tym, jakie drogi zalicza sie do drég publicznych, stanowia przepisy
ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych!®. Kazda z kategorii drég
publicznych musi spelniaé okres§lone parametry techniczne oraz warunki
formalne, a takze prawne, gdyz zaliczenie do danej kategorii drég nastepu-
je w formie przewidzianej prawem (w formie uchwaly). W przypadku drég
gminnych, a wiec drég o znaczeniu lokalnym, zaliczenie do tej kategorii drogi
publiczne] nastepuje w drodze uchwaly rady gminy po zasiegnieciu opinii
wlasciwego zarzadu powiatu — art. 7 ust. 2 u.d.p. Zatem nalezy stwierdzié,
iz o tym, czy dana droga jest droga publiczna, stanowia wzgledy technicz-
ne i prawne. Brak jednego z tych elementéw powoduje zaliczenie drogi do
drég wewnetrznych — art. 8 ust. 1 u.d.p.** Fakt, iz dana droga jest jedynie
droga wewnetrzna, nie oznacza jednak, ze nie znajduja do niej zastosowa-
nia przepisy u.p.b. Jezeli bowiem droga taka stanowi obiekt budowlany, to
beda miaty do niej zastosowanie przepisy u.p.b. Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyroku z 14 kwietnia 2010 r.* podkresélit, ze budowlami sa — zgod-
nie z art. 3 pkt 1, 31 9 u.p.b. — obiekty budowlane oraz czes$ci budowlane
urzadzen technicznych oraz fundamenty pod urzadzenia, jako odrebne pod
wzgledem technicznym czeéci przedmiotéw skladajacych sie na calo$é uzyt-
kowa, a takze urzadzenia techniczne zwiazane z obiektem budowlanym, za-
pewniajace mozliwo$é uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem.
Wyktadnia funkcjonalna nakazuje rozumieé droge jako budowle, gdy stano-
wi ona wytyczong trase wyposazona w urzadzenia techniczne, dostosowana
do ruchu $rodkéw transportu, ewentualnie poruszania sie ludzi 1 zwierzat.
Podobne stanowisko zajal Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
w wyroku z 25 kwietnia 2008 r.'5, stwierdzajac, ,1z nie stanowi budowy dro-
gl w rozumieniu art. 3 pkt 3 ustawy — Prawo budowlane samo nawiezienie
na nieruchomo§é¢ ttucznia, kruszywa lub innego materiatlu utwardzajacego
podloze 1 wyréwnanie nim terenu nieruchomoéci. Jednakze, jesli nawiezio-
ny materiat zostanie polaczony z podlozem o takiej grubosci i trwatoSci, ze
w efekcie powstanie powierzchnia stuzaca celom komunikacyjnym, np. prze-
jazdu ciezkimi samochodami, woéwczas moze doj$¢ do wykonania budowli
niebedacej droga, a zatem obiektu budowlanego”.

Ustalenie jednak, czy dany trakt jest drogg publiczna, czy tez stanowi
droge wewnetrzna (obiekt budowlany), nie pozostaje bez znaczenia, a wrecz
przeciwnie: jest okoliczno$cia kluczowa dla zastosowania przepiséw prawa,
poniewaz wplywa bezpos$rednio na wymogi wobec niej stosowane. Inne wymo-
g1 musi bowiem spetniaé¢ droga publiczna, a inne droga wewnetrzna, do ktorej
nie mozna wprost stosowaé¢ wymagan (w tym technicznych) wlasciwych jedy-
nie dla drég publicznym.

Pojecie drogi zdefiniowano w art. 4 pkt 2 u.d.p., w ktéorym wskazano,
ze przez ,droge” rozumie sie: ,budowle sktadajaca sie z czeSci 1 urzadzen

13 Tjedn.: Dz. U. 2022, poz. 1693 ze zm. (dalej jako: u.d.p.).

4 Wyrok NSA z 20 pazdziernika 2000 r., IIT SA 1432/99.

5 Wyrok NSA z 14 kwietnia 2010 r., IT FSK 1986/08.

5 Wyrok WSA w Gliwicach z 25 kwietnia 2008 r., IT SA/GI 637/07.
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drogi, budowli ziemnych, lub drogowych obiektéw inzynierskich, okreslo-
nych w przepisach wydanych na podstawie art. 7 ustawy z 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane, stanowiaca cato§é techniczno-uzytkows, usytuowana
w pasie drogowym 1 przeznaczong do ruchu lub postoju pojazdéw, ruchu pie-
szych, ruchu oséb poruszajacych sie przy uzyciu urzadzenia wspomagajacego
ruch, jazdy wierzchem lub pedzenia zwierzat”. W art. 2 ustawy z 20 czerw-
ca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym!?, definiujac droge, przywotano wtasnie
art. 4 pkt 2 u.d.p.

7Z kolei ,droge wewnetrzna” zdefiniowano w art. 8 u.d.p. jako droge (dro-
g1 rowerowe, place, parkingi) niezaliczone do zadnej kategorii drég publicz-
nych 1 niezlokalizowane w pasie drogowym tych drég. Jednoczeénie droge we-
wnetrzna traktuje sie jako ,dziatke gruntu” w ustawie z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami'®, a jako ,uzytek gruntowy” — teren komuni-
kacyjny w zalaczniku nr 1 pkt 1 1p. 19 rozporzadzenia Ministra Rozwoju, Pra-
cy 1 technologii z 27 lipca 2021 r.*

W porzadku prawnym wystepuje podzial dychotomiczny na drogi publicz-
ne 1 drogi wewnetrzne. Podzial na drogi wewnetrzne 1 publiczne jest bardzo
istotny, poniewaz rzutuje na rozstrzygniecie wielu kwestii prawnych. Podziat
ten wplywa m.in. na standard utrzymania drogi, wymogi, jakie sa stosowa-
ne w przypadku ich remontéw czy przebudowy. Dodatkowo drogi wewnetrzne
nie stanowia przedmiotu prawa powszechnego korzystania?. Na niespéjnosé
przepiséw w kwestii rozumienia definicji drogi wewnetrznej zwrécono réwniez
uwage w literaturze?'.

Mimo tych rozbieznosci w doktrynie i1 orzecznictwie sadowym przyjeto
zasade, ze droge jako budowle traktuje sie tylko wowczas, gdy stanowi ona
wytyczong trase posiadajaca urzadzenia czy tez instalacje, ktore zapewnia-
lyby catoéé techniczno-uzytkowa obiektu i wymagania te nie dotycza tylko
drég publicznych, ale wszystkich innych drég stanowiacych wytyczona trase
wyposazona w urzadzenia techniczne, dostosowang do ruchu $rodkéw trans-
portu, ewentualnie poruszania sie ludzi 1 zwierzat?’. Takze drogi leéne, jako
obiekt stuzacy komunikacji (droga), podlegaja przepisom prawa, nawet jezeli
nie zostaly literalnie wymienione w ustawie, a w niej jest mowa o drodze, co
prezentowane jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych??, stanowiskach

7 T.jedn.: Dz. U. 2022, poz. 988 ze zm. (dalej jako: u.r.d.).

18 Art. 99, t.jedn.: Dz. U. 2023, poz. 344 (dalej jako: u.g.n.).

1% Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewiden-
¢ji gruntéw 1 budynkéw, Dz. U. 2021, poz. 1390 ze zm.

20 Szczepaniak (2018): 32.

2l Kasprzyk, Philipp-Pruchnik (2014): 236; Pawlowski, Staniszewska (2021): 13; Sokolowska
(2014): 112; Bojar (2020): 22.

22 Wyroki NSA z: 15 lutego 2005 r., OSK 1400/04; 28 listopada 2014 r., II OSK 1147/13;
17 maja 2016 r., IT OSK 1678/15, czy tez wyrok z 18 pazdziernika 2016 r., II OSK 3370/14.

% Wyrok NSA z 18 pazdziernika 2017 r., IT OSK 2612/16; wyrok WSA w Bialymstoku z 28 paz-
dziernika 2014 r., IT SA/Bk 708/14; wyrok WSA w Szczecinie z 5 listopada 2017 r., IT SA/Sz 262/17
czy wyrok WSA w Warszawie z 5 lutego 2013 r., IV SA/Wa 2304/12.
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Wojewody Lubelskiego z 3 wrzesnia 2019% 1 z 26 marca 2012 r.? oraz Woje-
wody Opolskiego z 25 lipca 2019 r.25, a takze w postepowaniach odwotawczych
od decyzji starosty.

2. Pojecie pasa drogowego

Pojecia pasa drogowego jest bardzo waznym zagadnieniem w odniesieniu
do prawa budowlanego, a szczegdlnie w klasyfikacji robét budowlanych — prze-
budowy drogi, gdzie literalnie jest odniesienie do tego pojecia. Pas drogowy
zdefiniowano w art. 4 pkt 1 u.d.p. jako ,,wydzielony liniami rozgraniczajacymi
grunt wraz z przestrzenia nad 1 pod jego powierzchnia, w ktérym jest lub be-
dzie usytuowana droga”.

W orzecznictwie jednoznacznie podkresla sie, ze pas drogowy zawiera dro-
ge wraz ze wszystkimi obiektami i musi byé bezspornie wyznaczony liniami
granicznymi w terenie, aby mozna méwi¢ o ingerencji w ten pas. Jest to wiec
obiekt troyjwymiarowy, korzystajacy z niezbednego uprzywilejowania w sferze
publicznoprawnej, ale zawsze w granicach niezbednych dla wtasciwego funk-
cjonowania ruchu zwiazanego z jego prowadzeniem, zabezpieczeniem 1 ob-
stuga?’. Potwierdzajq to jednoznacznie warunki projektowania drég zawarte
w dziale III rozdziat II rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 24 czerw-
ca 2022 r.?: droga w zalezno$ci od potrzeb moze by¢ wyposazona w obiekty
1 urzadzenia obstugi uczestnikéw ruchu. Do obiektéw tych 1 urzadzen zalicza
sie w szczegdlnosci miejsca obstugi podréznych (MOP), punkty kontroli samo-
chodéw ciezarowych, zatoki postojowe, zatoki autobusowe, perony tramwajo-
we, petle autobusowe, place do zawracania, mijanki 1 przejscia dla pieszych.

W orzecznictwie podkre§la sie przy tym, ze istota definicji zawartej w art. 4
pkt 1 u.d.p. jest wydzielenie liniami granicznymi gruntu, ktéry stanowi pas
drogowy. Zatem w celu wykazania granic pasa drogowego niezbedne jest
przedlozenie planu gruntu z wyraznie zaznaczonymi liniami granicznymi tego
gruntu, a nie granic dzialki ewidencyjnej*. W obrebie pasa drogowego miesci
sie nie tylko sama droga, ktorej czeScia sa: jezdnia, chodniki, $ciezki rowero-
we, miejsca postojowe 1 parkingi oraz zielen przydrozna, lecz takze usytuowa-
ne na nim obiekty budowlane i urzadzenia techniczne zwigzane z prowadze-
niem, zabezpieczeniem 1 obsluga ruchu. Slowem, chodzi tu o usytuowanie na
nieruchomosci pasa drogowego lub jego czesci, a nie tylko drogi sensu stricto
w rozumieniu art. 4 pkt 2 u.d.p.?

24 Znak: IF-VI1.7840.8.49.2019.AA.

% Zmak: IF-1.7721.2.17.2012.AA.

% Znak: IN.1.7721.6.7.2018. MHB.

27 Wyrok NSA z 2 marca 2011 r., IT GSK 316/10.

28 Dz. U. 2022, poz.1518.

2 Wyroki NSA: z 30 lipca 2015 r., IT GSK 1429/14; z 17 czerwca 2008 r., II GSK 171/08.

30 Wyroki NSA: z 2 marca 2016 r., I OSK 2820/14; z 23 sierpnia 2017 r., I OSK 2797/15;
z 25 pazdziernika 2018 r., I OSK 29/17; z 25 stycznia 2019 r., I OSK 2098/18 czy wyrok NSA
7 16 marca 2021 r., I OSK 2650/20.
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Trzeba takze zaznaczyé, ze wewnetrzne drogi leéne nie sa zaliczane do
drég publicznych i1 nie musza mie¢ wyznaczonego pasa drogowego, co usank-
cjonowano w akcie normatywnym — rozporzadzeniu Ministra Rozwoju, Pracy
1 Technologii z 27 lipca 2021 r. (§ 7 ust. 2 pkt 3)3!. Jednoczeénie brak ko-
nieczno$ci posiadania wyznaczonego pasa drogowego dla dréog wewnetrznych
leénych, a w konsekwencji tego brak mozliwo$ci ingerencji w niego, potwier-
dzaja decyzje Wojewody Lubelskiego z 26 marca 2012 r.321 3 wrze$nia 2019 r.3
oraz Wojewody Opolskiego z 25 lipca 2019 r.?* uchylajace sprzeciwy starostow
wobec zgloszen przebudowy drég lesnych.

W aspekecie technicznym wyznaczenie pasa drogowego zostalo jednoznacz-
nie okre§lone w rozdziale 4 art. 34 u.d.p. Odleglto$é granicy pasa drogowego od
zewnetrznej krawedzi wykopu, nasypu, rowu lub od innych urzadzen wymie-
nionych w art. 4 pkt 11 2 powinna wynosi¢ co najmniej 0,75 m, a dla autostrad
1drog ekspresowych — co najmniej 2 m (stan prawny przed wrzesniem 2022 r.).
Obecnie rozmiar pasa drogowego wynika z rozmiaru terenu niezbednego do
usytuowania drogi, uwzgledniajacego konieczno§é zapewnienia widoczno-
$ci lub stanowigcego rezerwe w celu zmiany jej parametréw uzytkowych lub
technicznych (art. 34a u.d.p.). Oznacza to, ze nie ma jednoznacznie okreslonej
szerokosci pasa drogowego, a decyduje o tym usytuowanie drogi w terenie.
Zasade wyznaczenia pasa drogowego zgodnie z zapisami u.d.p. 1 zawierajace
niektére elementy drogi przedstawiono na rysunku 1.

Rysunek 1

Elementy pasa drogowego

R )

mianka  pge ochironny

31 Rozporzadzenia Ministra Rozwoju, Pracy 1 Technologii z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewi-
dencji gruntéw 1 budynkéw, Dz. U. 2021, poz. 1390.

32 Zmak: IF-1.7721.2.17.2012.AA.

3 Zmak: IF-VII.7840.8.49.2019.AA.

3 Zmak: IN.1.7721.6.7.2018. MHB.
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3. Pojecie przebudowy drogi

Pojecie przebudowy drogi zostato zdefiniowane w dwéch ustawach: art. 3
pkt 7a u.p.b.: ,nalezy przez to rozumie¢ wykonywanie rob6t budowlanych,
w wyniku ktérych nastepuje zmiana parametrow uzytkowych lub technicz-
nych istniejacego obiektu budowlanego, z wyjatkiem charakterystycznych
parametrow, jak: kubatura, powierzchnia zabudowy, wysoko§é, ditugosé, sze-
rokoé¢ badz liczba kondygnacji; w przypadku drég sg dopuszczalne zmiany
charakterystycznych parametréow w zakresie niewymagajacym zmiany gra-
nic pasa drogowego” oraz art. 4 pkt 18 u.d.p.: ,,wykonywanie robét, w ktérych
wyniku nastepuje podwyzszenie parametrow technicznych i eksploatacyjnych
istniejace) drogi, niewymagajacych zmiany granic pasa drogowego”’. Obie de-
finicje sq zbiezne 1 warunkuja przebudowe od zakres robét mieszczacych sie
w pasie drogowym. Oznacza to, ze wykonanie rob6t budowlanych 1 obiektow
drogowych na istniejacej drodze 1 mieszczacych sie w pasie drogowym Kkla-
syfikowane bedzie jako przebudowa drogi. Za taka interpretacja przema-
wiaja uzasadnienia wielu wyrokéw Naczelnego Sadu Administracyjnego,
m.in. z 14 listopada 2017 r.?>: ,Za trafng nalezy uzna¢é ostateczna kwalifikacje
wykonanych rob6t budowlanych jako »przebudowy drogi« a nie jej »remon-
tu«. W zgloszeniu wyraznie wskazano, ze roboty maja polega¢ na »wykonaniu
nawierzchni bitumicznej wraz z robotami towarzyszacymi«. Ze sporzadzonej
dokumentacji fotograficznej 1 ogledzin wynika, ze istotnie doszto do podwyz-
szenia parametrow technicznych 1 eksploatacyjnych istniejacej wezesniej dro-
g1 (polozenie nawierzchni bitumicznej, wykonanie kraweznikéw, chodnikéw),
co odpowiada definicji przebudowy drogi tak z art. 3 pkt 7a u.p.b., jak i z art. 4
pkt 8 u.d.p.”, czy tez wyrok NSA z 23 sierpnia 2017 r.?¢

Zatem na podstawie utartego orzecznictwa sadéw administracyjnych na-
lezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze do przebudowy drogi zaliczamy roboty na
istniejacej drodze, ktére nie powoduja poszerzenia pasa drogowego, nawet je-
§li pojawiaja sie nowe elementy lub konstrukcja nawierzchni?’. Takie tez sta-
nowisko przyjmuja w uzasadnieniach decyzji Wojewoda Lubelski z 3 wrzeénia
2019% 1 z 26 marca 2012 r.?® oraz Wojewoda Opolski z 25 lipca 2019 r.%° Rodzi
sie zatem pytanie, czy mozna méwi¢ o naruszeniu pasa drogowego, gdy nie
zostal on wyznaczony.

4. Remont drogi

Remont drogi takze zostat zdefiniowany w dwoéch ustawach:
— w art. 3 pkt 8 u.p.b.: przez remont nalezy rozumie¢ ,,wykonywanie w ist-
niejacym obiekcie budowlanym robdt budowlanych polegajacych na odtworze-

> 11 OSK 458/16.

36 Zob. wyrok NSA z 23 sierpnia 2017 r., I OSK 2797/15.

37 Wyroki NSA: z 14 listopada 2017 r., IT OSK 458/16; z 23 sierpnia 2017 r., I OSK 2797/15.
8 Znak: IF-VII1.7840.8.49.2019.AA.

3 Znak: IF-1.7721.2.17.2012.AA.

40 Zmak: IN.1.7721.6.7.2018. MHB.



Drogi wewnetrzne 1 gruntowe w postepowaniach administracyjnych 135

niu stanu pierwotnego, a niestanowiacych biezacej konserwacji, przy czym
dopuszcza sie stosowanie wyrobow budowlanych innych niz uzyto w stanie
pierwotnym” oraz

—w art. 4 pkt 19 u.d.p.: remont to ,wykonywanie robét przywracajacych
pierwotny stan drogi, takze przy uzyciu wyrobéw budowlanych innych niz
uzyte w stanie pierwotnym”.

Klasyfikacja rob6t remontowych nie budzi watpliwo$§ci w orzecznictwie
sadowym, jesli np. mamy do czynienia z droga o nawierzchni i wymieniamy
te nawierzchnie, nawet stosujac inne materialy niz pierwotnie, mamy do
czynienia z remontem?*!. Jesli za§ wykonujemy nowa nawierzchnie (np. na
drodze gruntowej) 1 umieszczamy nowe elementy w pasie drogowym, ktérych
nie bylto, to mamy do czynienia z przebudowa drogi*?. Zdarzajq sie jednak
1 odmienne stanowiska sadow, w ktérych wysypanie kruszywa na wewnetrz-
na droge gruntowa powstala z wydzielenia nieruchomosci traktuje sie tylko
jako roboty konserwacyjne (tu warto wspomnie¢, ze w u.d.p. w art. 4 pkt 20
121 wymienia sie jeszcze roboty na drogach —ochrona drogi i utrzymanie dro-
g1), ktére nie podlegaja prawu budowlanemu*?. Podobne stanowisko wyrazit
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu*, przyjmujac, ze utwardzenie
gruntu na szerokosci 12 m 1 dtugoéci ponad 450 m nie jest budowa drogi (ma
zastosowanie art. 29 ust. 2 pkt 5 u.p.b. — utwardzenie powierzchni gruntu na
dziatkach budowlanych). Jednak wyrok ten zostal uchylony 17 maja 2016 r.
przez NSA*, ktéry jednoznacznie stwierdzil, ze zakres rob6t prowadzi do
powstania drogi wewnetrznej, ktorej wybudowanie wymaga decyzji o pozwo-
leniu na budowe. Sad wskazal takze na juz utrwalone orzecznictwo w tej
sprawie, iz roboty budowlane wykonywane na podstawie analizowanego
przepisu (29 ust. 2 p. 5 u.p.b) nie powinny doprowadzi¢ do powstania obiektu
budowlanego wymagajacego uzyskania pozwolenia na budowe*®,

Reasumujac rozwazania nad pojeciem remontu i przebudowy drogi,
warto przytoczy¢ stanowisko NSA z 11 stycznia 2008 r.*", ,,ze pomiedzy de-
finicjami legalnymi »przebudowy drogi« a »remontu drogi«, zamieszczonymi
w ustawie o drogach publicznych, sgq bardzo nieznaczne réznice, bowiem
wykonujac remont drogi mozna jednocze$nie dokonaé przebudowy drogi,
jezeli w wyniku tych rob6t nastapi »podwyzszenie parametrow technicznych
1 eksploatacyjnych istniejacej drogi«, o co nietrudno, jezeli przy wykonywa-
niu remontu mozna uzy¢ »wyrobéw budowlanych innych niz uzyte w stanie
pierwotnyme.

4“1 Wyrok NSA z 14 maja 2018 r., I OSK 3088/17 1 z 13 lutego 2019 r., IT GSK 5413/16.

42 Wyrok WSA w Poznaniu z 30 grudnia 2008 r., IT SA/Po 603/08; wyrok NSA z 23 sierpnia
2017 r., 1 OSK 2797/15.

4 Wyrok WSA w Lodzi z 11 lutego 2015 r., IT SA/Kd 741/14.

44 Wyrok WSA w Poznaniu z 1 kwietnia 2015 r., IT SA/Po 1273/14, wyrok nieprawomocny.

# Wyrok NSA z 17 maja 2016 r., II OSK 167815.

46 Wyroki NSA z 20 lutego 2001 r., IV SA 10/99; z 16 grudnia 2002 r., SA/Rz 2123/00;
z 3 czerwca 2003 r., IT SA/Kr 1741/01; z 1 kwietnia 2009 r., IT OSK 462/08.

47 Wyrok NSA z 11 stycznia 2008 r., IT OSK 1832/06.
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III. ISTNIENIE I FUNKCJONOWANIE DROG WEWNETRZNYCH
ORAZ DROG GRUNTOWYCH JAKO OBIEKTU BUDOWLANEGO

W definicji przebudowy i remontu w u.p.b. 1 u.d.p. ustawodawca podkresla
sie, ze sa to roboty dotyczace ,istniejacego obiektu budowlanego” i ,istniejacej
drogi”. I tu w konteks$cie przedstawionej definicji drogi nasuwa sie pytanie, czy
wewnetrzna droga gruntowa (o nawierzchni naturalnej) istniejaca od wielu lat
jako szlak komunikacyjny moze by¢ przebudowana lub remontowana.

W postepowaniach administracyjnych, jak réwniez orzecznictwie sadowym
ugruntowane jest stanowisko funkcjonowania drogi jako obiektu budowlanego
niezaleznie od rodzaju nawierzchni, co wynika z pojecia drogi zawartego w u.d.p.
oraz pojecia obiektu budowlanego — budowli (obiektu liniowego) zdefiniowanego
w u.p.b.*® Utrwalone jest stanowisko w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
ze przebudowa drogi moze odnosi¢ sie¢ wylacznie do istniejacej drogi, a wiec
okreslonego obiektu budowlanego, przy czym uprzednio istniejacym obiektem
budowlanym moze by¢ nie tylko konstrukcja z materiatow twardych (np. beton,
asfalt), lecz takze konstrukcja ziemna (np. droga gruntowa bedaca wynikiem ro-
bét budowlanych)*. Funkcjonowanie drogi leénej w nadleénictwie pomimo bra-
ku wydzielonego pasa drogowego i przy istniejacej nawierzchni gruntowej po-
twierdzaja stanowisko Glownego Inspektora Nadzoru Budowlanego z 15 maja
2020 r.?® oraz wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2020 r.>! Podobne ugruntowa-
ne stanowisko w wyrokach sadéw administracyjnych, potwierdzajace funkcjo-
nowanie drég leénych, zawarte jest w wyrokach NSA z 4 pazdziernika 2012 r.
1z 29 maja 2013 r.”? Odmienne stanowisko od wyzej prezentowanego przyjat
WSA w Gdansku®: ,Skoro bezspornym byto, ze grunt przeznaczony do utwar-
dzenia jest droga le$na, to nalezalo uznaé, ze nie jest on obiektem budowlanym,
a w rezultacie nie jest istniejaca droga w rozumieniu przepisow ustawy — Prawo
budowlane 1 prace utwardzania takiego gruntu nie moga by¢ potraktowane jako
przebudowa istniejacych struktur drogowych”.

Mozna takze znalezé interpretacje, ze wydzielenie przy podziale nierucho-
mosci drogi, ktora obstuguje dziatki budowlane, nalezy tarkowacé jako droge
wewnetrzna juz istniejaca. Z uzasadnienia wyroku WSA w L.odzi wynika,
ze: ,,Owa droga dojazdowa powstata przeciez wczesnie] — w wyniku podziatu
nieruchomosci w celu zapewnienia dostepu do drogi publicznej wydzielonym
dziatkom budowlanym. Do jej wydzielenia i korzystania z niej przez wspdtwia-
$cicieli nie wykonywano zadnych robét budowlanych. Skoro zatem istniala juz
wcezesniej, nie moze by¢ obecnie mowy o jej budowie”®.

8 Wyrok NSA z 29 maja 2013 r., II OSK 284/12; wyrok WSA w Olsztynie z 11 wrze$nia
2018 r., IT SA/O1 318/18; wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2020 r., VII Sa/Wa 1096/20.

4 Wyrok WSA w Lublinie z 27 lutego 2018 r., IT SA/Lu 1229/17; wyrok WSA w Olsztynie
z 11 wrzeénia 2018 r., IT SA/O1 318/18.

%0 Zmak: DON.7100.84.2020.WEJ.

5 Wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2020 r., VII Sa/Wa 1096/20.

52 Wyroki NSA: z 4 pazdziernika 2012 r., IT OSK 1061/11; z 29 maja 2013 r., IT OSK 284/12.

% Wyrok WSA w Gdansku z 18 grudnia 2014 r., II SA/Gd 726/14.

5 Wyrok WSA w Lodzi z 11 lutego 2015 r., IT SA/L.d 741/14.
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Na uzaleznienie funkcjonowania drogi wewnetrznej (niezaleznie od tego,
czy jest ona oznaczona w ewidencji gruntow symbolem ,,dr” czy tez nie) jako
budowli drogowej od dostepu dla wielu uczestnikéw ruchu (kazdego uczestni-
ka ruchu), a nie tylko samego wiasciciela nieruchomoéci; wskazuja orzecze-
nia sadéw®. Wedlug orzecznictwa sagdowego powstanie drogi gruntowej jako
obiektu budowlanego byto jedynie mozliwe po uzyskaniu pozwolenia na budo-
we takiej drogi®.

Nasuwa sie wiec pytanie, czy istniejace drogi gruntowe o nawierzchni na-
turalnej (sa to 1 tysiace kilometréow drég wewnetrznych — np. ponad 76 tys. km
drég leénych w zarzadzie Laséw Panstwowych®”, a samych drég publicznych —
gminnych jest ponad 108 tys. km®), na ktére wlasSciciel (zarzadca) nie posiada
dokumentacji pozwolenia na budowe, sq obiektami budowlanymi, ktére moz-
na remontowac lub przebudowywac, czy tez sa samowola budowlana. Takie
drogi stuza lokalnej komunikacji juz od wielu lat, co potwierdzaja archiwalne
mapy danego terenu. Dopiero w ustawie Prawo budowlane z 1994 r. (w art. 63)
zawarto obowigzek przechowywania przez okres istnienia obiektu okreslo-
nych dokumentéw, w tym pozwolenia na budowe, dokumentacji technicznej
czy projektowej®®. W sytuacji gdy witasciciel nie musiat przechowywaé decyzji
0 pozwoleniu na budowe, brak mozliwosci okazania takiej decyzji sam w sobie
nie oznacza jeszcze, ze mamy do czynienia z samowola budowlana®. Jesli in-
westor (zarzadca/wlasciciel drogi) wykaze istnienie takiej drogi przed 1994 r.
na podstawie innych dokumentéw niz decyzja o pozwoleniu na budowe, to
w postepowaniach administracyjno-budowlanych powinna mieé¢ zastosowa-
nie wykladnia zawarta w orzecznictwie NSA, co oznacza, ze taka wewnetrzna
droge gruntowa (a nawet publiczna, np. gminna) traktowaé powinno sie jako
istniejacy obiekt budowlany, ktéry mozna remontowac czy tez przebudowac.

IV. STUDIUM PRZYPADKOW

Na r6zng interpretacje prawa przez organy administracji architekto-
niczno-budowlanej moga wskazywaé postepowania w sprawie nadle$nictwa
Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe (PGL LP), ktore do-
konalo zgloszenia przebudowy drogi leénej znajdujacej sie w zasiegu dwoch
starostw, a jedno z nich wnioslo sprzeciw do zgloszenia, mimo ze przebudowa
obejmowata taki sam zakres robét. Nadle$nictwo odwotato sie od decyzji sta-

% Wyrok WSA w Szczecinie z 4 lutego 2015 r., I SA/Sz 543/14; wyrok NSA z 14 wrzeénia
2012 r., IT FSK 294-295/11 1 IT FSK 298/11; uchwala NSA z 18 listopada 2013 r. IT FPS 2/13.

% Wyrok NSA z 18 pazdziernika 2016 r., II OSK 3370/14; wyrok WSA w Bialymstoku
z 29 pazdziernika 2019 r., II SA/Bk 643/19; wyrok NSA z 22 lutego 2023 r., IT OSK 546/20.

57 Trzcinski, Czerniak (2017): 539-547.

% GUS (2020). Transport-wyniki dziatalnoéci w 2019 r.: 72.

% Wyroki NSA: z 2 czerwca 2016 r., [T OSK 2392/14; z 29 wrzeénia 2020 r., IT OSK 1465/20.

5 Wyroki NSA: z 9 stycznia 2018 r., II OSK 928/17; z 25 pazdziernika 2013 r., IT OSK
1213/12; z 16 stycznia 2013 r., II OSK 1705/11; z 19 pazdziernika 2010 r., IT OSK 1622/09; wyrok
WSA w Gliwicach z 12 stycznia 2022 r., IT SA/GI 1371/21.
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rosty do wojewody, ktéry uchylil decyzje starosty i przyjat zgloszenie robot
budowlanych®'.

W innym postepowaniu nadleénictwo PGL LP w 2019 r. zglosilo przebudo-
we drogi leénej (polegajaca na wykonaniu nawierzchni z kruszyw na istnieja-
cej drodze le$nej), wobec ktorej starostwo wnioslo sprzeciw, uzasadniajac go
brakiem wydzielenia pasa drogowego z dzialek lesnych 1 wobec braku wydzie-
lenia takiego pasa drogowego — niemoznos$cia uznania zglaszanych robét za
przebudowe drogi. Od tej decyzji nadlesnictwo odwotalo sie do wojewody, ktory
uchylil decyzje starosty 1 umorzyt postepowanie, przyznajac racje argumenta-
¢ji nadle$nictwa, iz drogi wewnetrzne leéne nie muszg mieé¢ wydzielonego pasa
drogowego®. To samo nadle$nictwo dokonato kolejnego zgloszenia w 2021 r.
na przebudowe innej drogi lesnej 1 takze otrzymato sprzeciw starostwa z taka
sama argumentacja, od ktorego to sprzeciwu odwotalo sie do wojewody. Ten
jednak podtrzymal stanowisko starosty 1 oddalil skarge nadle$nictwa®®. Moze
budzi¢ watpliwos$ci okoliczno$é, ze pomimo braku zmian w latach 2019-2021
w u.p.b., dotyczacych przebudowy drédg, ten sam organ podjal odmienne stano-
wisko w stosunku do decyzji z 2019 r. Przyjecie takiej argumentacji organow
administracji architektoniczno-budowlanej co do konieczno$ci wyznaczenia
pasa drogowego oznacza, ze nadle$nictwo przed uzyskaniem pozwolenia na
budowe na ,istniejaca droge wewnetrzna” bedzie musiato wydzieli¢ liniami
rozgraniczajacymi pas drogowy na podstawie decyzji o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu, co nie jest jednoznaczne z uzyskaniem pozwole-
nia na budowe. Jest to sprzeczne z art. 3 pkt 2 ustawy z 28 wrzeénia 1991 r.
o lasach®, w ktorym to klasyfikuje sie grunty zwiazane z gospodarka lesna,
w tym zajete pod drogi leéne, jako grunt lesny, a wiec nie ma zmiany prze-
znaczenia (uzytkowania) gruntu i konieczno$ci wydzielenia linii rozgranicza-
jacych. Klasyfikacja gruntu jako ,lasu” zajetego pod drogi leéne jest zawarta
takze w zalaczniku nr 1 pkt 1 1p. 19 do przywotanego juz rozporzadzenia Mini-
stra Rozwoju, Pracy 1 Technologii w sprawie ewidencji gruntéw 1 budynkow®,
aw § 7 ust. 2 pkt 3 wskazuje sie na konieczno$é wydzielenia paséw drogowych
dla drég publicznych.

Zgodnie z argumentacjg organéw administracji architektoniczno-budow-
lanych, je$li nadle$nictwo nie wydzieli pasa drogowego z dziatek leénych na
drodze, a zatem nie wyodrebni pasa drogowego na podstawie decyzji o po-
zwoleniu na budowe, nie bedzie mozna prowadzi¢ rob6t (przebudowy/remontu
istniejacej drogi).

Kolejnym mankamentem w postepowaniach budowlanych jest nieprawi-
dlowe interpretowanie przez organy administracji architektoniczno-budow-
lanej oraz sady administracyjne pojecia pasa drogowego drég wewnetrznych
oraz przyjmowanie, ze powstanie nowych obiektéw przy drodze wymaga po-
zwolenia na budowe. Organ administracji architektoniczno-budowlanej (sta-

61 Decyzja Wojewody Opolskiego z 25 lipca 2019 r., IN.1.7721.6.7.2018.MHB.

52 Decyzja Wojewody Lubelskiego z 3 wrze$nia 2019 r., IF-VII.7840.8.49.2019.AA.
5 Decyzja Wojewody Lubelskiego z 28 lipca 2021 r., IF-VII.7840.8.25.2021.RW.

64 T jedn. Dz. U. 2022, poz. 672 ze zm.

% Dz. U. 2021, poz. 1390 ze zm.
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rosta oraz wojewoda) bardzo czesto stosuja pojecia niezdefiniowane prawnie,
np. ,,szeroko$¢ drogi” czy ,granice szlaku droznego drogi lesnej”, a ktore to
pojecia nie sa zbiezne z pojeciem pasa drogowego (opisanego wyzej)®®. War-
to tu wspomnied, ze zwyczajowo w doktrynie prawnej stosuje sie legalne po-
jecia okreS§lone w przepisach prawnych. Przykladami moga by¢ wyroki NSA
w postepowaniach dotyczacych Ordynacji podatkowej, w ktérych podkreslono,
ze: ,,pierwszenstwo przyznaje sie definicjom legalnym tekstu prawnego, nie
ma bowiem innych silniejszych regut stuzacych ustalaniu znaczenia zwrotow
uzytych w przepisach prawnych”®. Z zalozen jezykowej racjonalno$ci prawo-
dawcy m.in. Trybunal Konstytucyjny wyprowadza regule, ze jezeli przepis
jednoznacznie w danym jezyku formutuje norme postepowania, to tak wlasnie
nalezy dany przepis rozumiec®. Przykladem tego moze by¢ zgtoszenie przebu-
dowy drogi leénej przez nadle$nictwo PGL LP, wobec ktérego starostwo wnio-
sto sprzeciw, argumentujac to tym, iz wykonanie mijanek przy drodze jedno-
pasmowej jest powstaniem nowych obiektéw, ktérych nie ma (co wymaga po-
zwolenia na budowe), oraz ze szeroko$§¢ pasa drogowego to szeroko$¢ obecne;j
jezdni 1 poboczy, a wiec dojdzie do rozbudowy obiektu budowlanego (czyli bu-
dowy)®. Nastepnie nadlesnictwo zlozylto bezskutecznie odwolanie od tej decy-
zji starosty do Wojewody Matopolskiego, ktéry nie uchylit decyzji pierwszej
instancji, przychylajac sie do argumentacji starosty”. WSA w Krakowie, od-
dalajac skarge nadlesnictwa na decyzje wojewody, nie podwazyt argumentacji
zawartych w wezeéniejszych decyzjach, a odnoszacych sie np. do stosowanych
pojecé ,szerokos$é¢ drogi” czy ,granice szlaku droznego drogi leénej” niezdefinio-
wanych w prawie ani w uzasadnieniach do wydanych decyzji™.

W postepowaniach dotyczacych naprawy awaryjnej (remontu) istniejacej
wewnetrznej drogi o nawierzchni ttuczniowe) takze dochodzi do kwestionowa-
nia przez organy takich zgloszen robdt. Nadleénictwo zglosilo naprawe drogi
o nawierzchni tltuczniowej do starosty, ktéry wnidst sprzeciw do zgloszenia
1 zostal on podtrzymany przez wojewode. Starosta 1 wojewoda podwazyli to
zgloszenie, opierajac argumentacje na braku w materiatach starostwa (w re-
jestrze wydawanych pozwolen) dokumentéw potwierdzajacych, iz droga obje-
ta zgloszeniem zostala wykonana na podstawie pozwolenie na budowe. Nad-
le$nictwo zawracato uwage, iz jest to bardzo stara droga, oznaczona juz na
mapach archiwalnych. Argumentacje organéw podtrzymal WSA w Gorzowie
Wielkopolskim, oddalajac skarge nadle$nictwa na decyzje wojewody 1 wska-
zujac, ze: ,Ustalenia organu, oparte na prowadzonych rejestrach pozwolen na
budowe, stanowia wystarczajaca podstawe do przyjecia, ze budowa przedmio-
towej drogi nie zostala poprzedzona wydaniem decyzji o pozwoleniu na budo-

5 Decyzja Starosty Tarnowskiego z 10 wrze$nia 2021 r.; decyzja Wojewody Matopolskiego
z 15 listopada 2021 r., WI-1.7840.24.14.2021.SM.

57 Wyrok NSA z 17 czerwca 2013 r., IT FSK 702/11; z 14 lutego 2022 r., IT FSK 1768/19.

6 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 6 lutego 1996 r., W 11/95, Dz. U. 1996, Nr 24,
poz. 112.

% Decyzja Starosty Tarnowskiego z 10 wrzeénia 2021 r.

0 Decyzja Wojewody Matopolskiego z 15 listopada 2021 r., WI-1.7840.24.14.2021.SM.

T Wyrok WSA w Krakowie z 23 marca 2022 r., IT SA/Kr 29/22 nieprawomocny.
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we”™. Taka argumentacja wydaje sie sprzeczna np. z wyrokiem NSA™ czy tez
wyrokiem WSA w Gliwicach™.

Organy administracji architektoniczno-budowlanej podwazaja takze moz-
liwo$¢ wykonania remontu lub przebudowy drogi wewnetrznej o nawierzchni
gruntowej, bedacej wlasnoécia samorzadéw (np. gminy). WSA w Gdansku™
oddalil skarge gminy na decyzje wojewody, mimo ze droga wewnetrzna po-
siadata wydzielony pas drogowy: ,,W niniejszej sprawie, wedlug niespornych
ustalen organu, mamy do czynienia z dzialka (nr [...]) oznaczona ewidencyjnie
dr (droga), bedaca wtasnoécia Skarbu Panstwa w uzytkowaniu gminy S”. Jed-
noczeénie sad przyjal argumentacje, ze istniejaca droga gruntowa nie stanowi
obiektu budowlanego. Wydaje sie to sprzeczne z wyzej omawianymi interpre-
tacjami dokonanymi przez sady administracyjne, a szczegdlnie wyrokami wo-
jewodzkich sadéw administracyjnych’.

V. PODSUMOWANIE

W Polsce problematyka drég podejmowana jest przez doktryne prawa za-
réwno w aspektach wlasnosciowych, statusu prawnego, jak 1 aspektach bu-
dowlanych, na wielu poziomach poczawszy od problemoéw wlasnoSciowych ich
statusu prawnego, co bezpoérednio przektada sie na zarzgadzanie tymi drogami,
rodzaj prowadzonych postepowan zwigzanych z ich remontem czy przebudo-
wa. Od momentu wstapienia Polski do UE nastapit dynamiczny rozwdj infra-
struktury drogowej, rozbudowa osiedli mieszkaniowych powoduje wydzielanie
coraz to nowych drég wewnetrznych’. Ich status nie jest jednolity, powoduje to
problemy w zakresie zarzadzania nimi, jak 1 ich remontami. Zaréwno organy
aparatu administracji publicznej, jak 1 sady administracyjne oceniaja w rézny
sposéb tozsame stany faktyczne zwiazane z przebudowa drég wewnetrznych
(np. dréog lesnych). Niekiedy organy, sprzeciwiajac sie zgloszeniu przebudowy,
uzasadniajq to brakiem wydzielenia pasa drogowego z dziatek le$nych 1 wobec
braku wydzielenia takiego pasa drogowego nie uznaja zgtaszanych robét za
przebudowe drogi. Tymczasem pomijaja zupelnie istotng okolicznosé, ze drogi
wewnetrzne nie musza spelniaé¢ warunkéw witasciwych dla drég publicznych.
7 cata moca podkreéli¢ nalezy, ze drogi wewnetrzne — leéne nie musza miec¢
wydzielonego pasa drogowego. Nie sposob pominaé, ze organom administrac)i
brakuje niekiedy wiedzy technicznej i dlatego dokonuja btednych interpretacji
przepiséw regulujacych kwestie szerokosci pasa drogowego drég wewnetrz-

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 10 marca 2021 r., IT SA/Go 9/21.

 Wyrok NSA z 9 stycznia 2018 r., IT OSK 928/17.

™ Wyrok WSA w Gliwicach z 12 stycznia 2022 r., IT SA/G1 1371/21.

> Wyrok WSA w Gdansku z 10 wrze$nia 2014 r., IT SA/Gd 387/14.

6 Wyrok WSA w Lublinie z 27 lutego 2018 r., IT SA/Lu 1229/17, WSA w Olsztynie z 11 wrze$-
nia 2018 r., IT SA/O1 318/18; WSA w Lodzi z 11 lutego 2015 r., IT SA/L.d 741/14.

T Szczepaniak (2015): 46.
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nych. Postulowaé¢ zatem nalezy kompleksowe uregulowanie problematyki
drég wewnetrznych w celu uzyskania stabilnosci orzeczniczej 1 pewnosci pra-
wa jego adresatdéw, bedacych wlascicielami czy zarzadcami tych drég.
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