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Wiadztwo nad drogami wewnetrznymi stanowigcymi
wtasnosé gminy - imperium czy dominium?

Control over non-public roads owned by communes:
Imperium or dominum?

Abstract: The article addresses the difference in the legal nature of control over
non-public roads (‘internal roads’), depending on whether they belong to public
law entities — especially communes - or private law entities. It points out that
despite the coincidence of the strong administrative law regulation of non-public
roads in general and the special nature of commune property, the commune’s
control over its non-public roads can essentially be characterised as dominium —
albeit with limited freedom to dispose of them. It can be concluded that there is
aneed to eliminate the artificial dualism of public commune roads and generally
accessible non-public roads belonging to communes, which could be achieved
by distinguishing an additional category of public roads, i.e. ‘ancillary roads.

Keywords: non-public road, public road, commune, control over roads, im-
perium, dominium, ancillary road

Abstrakt: Artykut podejmuje zagadnienie réznicy w charakterze prawnym
wladztwa nad drogami wewnetrznymi w zaleznosci od tego, czy naleza
one do podmiotéw publicznoprawnych, zwlaszcza gminy, czy podmiotéow
prywatnoprawnych. Wskazuje on, ze pomimo koincydencji silnej regulacji
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administracyjnoprawnej drog wewnetrznych w ogole i szczegdlnego charakteru
mienia gminnego wladztwo gminy nad wlasnymi drogami wewnetrznymi ma
zasadniczo charakter dominialny - cho¢ o ograniczonej swobodzie dyspono-
wania nimi. Podjete rozwazania prowadza do wniosku o potrzebie eliminacji
sztucznego dualizmu publicznych drég gminnych i ogélnodostepnych drog
wewnetrznych nalezacych do gminy, co mogloby nastapi¢ poprzez wyroéznie-
nie dodatkowej kategorii drog publicznych w postaci ,,drog pomocniczych™.

Slowa kluczowe: droga wewnetrzna, droga publiczna, gmina, wladztwo nad
drogami, imperium, dominium, droga pomocnicza

1. Wprowadzenie

Chociaz w ostatnim czasie pojawia sie coraz wiecej opracowan odnoszacych si¢
do problematyki drég wewnetrznych, to do dyskusji i wyjasnienia nadal pozo-
staja liczne kwestie. W pi$miennictwie problematyke drég omawia sie generalnie
w trzech aspektach: budowlanym, wlasnosciowym i statusu prawnego'. Niniejszy
artykul taczy te dwa ostatnie aspekty i stanowi probe odpowiedzi na pytanie,
czy istnieje roznica w charakterze prawnym drég wewnetrznych w zalezno-
$ci od tego, czy drogi te stanowig wlasno$¢ podmiotu publicznoprawnego,
a przede wszystkim gminy, czy podmiotu prywatnoprawnego. Zagadnienie to
mozna uja¢ takze w inny sposéb, pytajac o to, czy we wladztwie nad drogami
wewnetrznymi — prywatnoprawnym ze swojej natury (dominium) — mozna do-
patrywac sie aktow wladztwa publicznoprawnego (imperium) w przypadku, gdy
ich wlascicielem jest podmiot publicznoprawny, w szczegélnosci gmina?. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze sam podzial na akty wladcze i niewtadcze dokonywane
przez panstwo czy inne podmioty publiczne jest problematyczny. W niniejszym
opracowaniu przyjete zostalo natomiast jego tradycyjne rozumienie’.

! G.A. Trzcifiski, L. Staniszewska, J.J. Trzcifiski, Drogi wewnetrzne i gruntowe w postgpowaniach

administracyjnych i orzecznictwie sgdowoadministracyjnym w sprawach budowlanych: problemy
interpretacyjne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2023, t. 85, nr 2, s. 140, https://
doi.org/10.14746/rpeis.2023.85.2.10.

Na marginesie warto doda¢, ze kontrowersje co do granicy miedzy dominium a imperium wzbudza
takze charakter zarzadzania droga publiczng, np. w zakresie utrzymania jej nalezytego stanu.
W. Chrzaécik, Odpowiedzialnosé deliktowa zarzgdcy drogi gminnej za szkody wyrzgdzone jej stanem
- analiza wybranych zagadniet, ,,Zeszyt Prawniczy UAM” 2022, nr 12, s. 54, https://doi.org/10.14746/
zpuam.2022.12.4.
* Por. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza gminy, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s.

135-159.
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Nalezy podkresli¢, ze w dotychczasowych rozwazaniach w literaturze
szerzej zajmowano sie gtéwnie rozrdznieniem na drogi publiczne i wewnetrz-
ne. Podje¢to natomiast takze pokrewne do tematyki niniejszego opracowania
zagadnienie potrzeby przejmowania przez gminy drég wewnetrznych ogélno-
dostepnych nalezacych do podmiotéw prywatnych (zwlaszcza deweloperdow)*.
Ten problem, jak réwniez zagadnienie uznania drogi wewnetrznej za obiekt
budowlany?, nie bedzie zasadniczym przedmiotem dalszych rozwazan. Kwe-
stia réznic miedzy drogami wewnetrznymi zarzadzanymi przez podmioty
publiczne i prywatne znalazta bardziej wyrazne odzwierciedlenie w orzecz-
nictwie. Za hipoteze podlegajaca badaniu w niniejszym artykule postawic¢
mozna poglad wyrazony w wyroku WSA w Gdansku, zgodnie z ktérym

»charakter prawny drogi wewnetrznej, a zatem jej dostepnos¢, moze zalezec
od tego, kto jest jej zarzadcg albo wlascicielem™. Badania zostaly przeprowa-
dzone przede wszystkim z zastosowaniem metody formalno-dogmatycznej,
wykorzystanej do analizy obowigzujacych aktéw normatywnych dotycza-
cych drég wewnetrznych oraz orzecznictwa. Metode t¢ uzupelniaja metoda
historycznoprawna — ktéra postuzyta do przesledzenia ewolucji kategorii
drog na przestrzeni ostatnich ponad stu lat - a takze przeglad literatury.
W dalszych punktach oméwiona zostanie definicja drogi wewnetrznej (pkt 2)
wraz z pordwnaniem cech drog wewnetrznych i drég publicznych (pkt 3). Po
tym nastapi szczegdtowa analiza genezy kategorii drég wewnetrznych w pol-
skim systemie prawnym (pkt 4). Kolejne punkty skupig si¢ na charakterze
dziatan podejmowanych wobec drég wewnetrznych (pkt 5) i ewentualnych
réznicach w zarzadzaniu tymi drogami przez podmioty publiczne i prywatne
(pkt 6). Przeprowadzona analiza pozwoli na wyciagniecie wnioskow de lege
lata i de lege ferenda w zakresie statusu drog wewnetrznych stanowiacych
wlasnos¢ gminy (pkt 7). Analize zamyka podsumowanie rozwazan (pkt 8).

*S. Pawlowski, L. Staniszewska, Charakter prawny drég wewnetrznych — problemy legislacyjne,
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2021, nr 8, s. 11-19, https://doi.org/10.33226/0137-
5490.2021.8.2; R. Szczepaniak, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia 18 paz-
dziernika 2017 r., II CSK 816/16, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2018, nr 7-8, s. 17-34. Zob. tez
K. Swiderski, Charakter prawny drég wewnetrznych, ,Casus” 2013, nr 67, s. 27.
> G.A. Trzcinski, L. Staniszewska, J.J. Trzcinski, Drogi..., dz. cyt.
¢ Wyrok WSA w Gdanisku z 12 grudnia 2012 r., IT SA/Gd 419/12, LEX 1379553; tak tez wyroki
WSA: w Krakowie z 30 marca 2017 r., IT SA/Kr 736/16, LEX 2278447; w Gdansku z 17 stycznia
2018 r., I SA/Gd 756/17, LEX 2439401; w Olsztynie z 31 grudnia 2019 r., IT SA/OI 882/19, LEX
2774158; wyrok SA w Szczecinie z 28 pazdziernika 2020 r., I AGa 29/20, LEX 3118840; wyrok
WSA w Krakowie z 18 marca 2021 r., II SA/Kr 129/21, LEX 3187108.
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2. Definicja drogi wewnetrznej

Podstawe do ustalenia definicji drogi wewnetrznej stanowig przepisy ustawy
o drogach publicznych (dalej: u.d.p.)’, przy czym nie mozna pomina¢ odniesien
do tego rodzaju drog w innych regulacjach. Za punkt wyjscia nalezy przyjacé
pojecie samej drogi, ktére w mysl art. 4 pkt 2 u.d.p. odnosi si¢ do okreslone;j
w tym przepisie budowli stanowigcej calo$¢ techniczno-uzytkowsq usytuowana
w pasie drogowym. Ten ostatni stanowi za$ ,wydzielony liniami rozgranicza-
jacymi grunt wraz z przestrzenig nad i pod jego powierzchnig, w ktérym jest
lub bedzie usytuowana droga” (art. 4 pkt 1 u.d.p.). Nalezy podkresli¢, ze defi-
nicje drogi i pasa drogowego s wspdlne dla drdg, o ktérych mowa w ustawie®,
i brak jest podstaw do wprowadzania w tej mierze jakichkolwiek rozréznien,’
cho¢ wyrazany jest takze poglad odmienny*. Do powyzszej definicji drogi
odwoluje si¢ w art. 2 pkt 1 ustawy — Prawo o ruchu drogowym (dalej: p.r.d.)".

Do nieco innych wnioskéw o tym, czym jest droga, mozna dojs¢ na pod-
stawie analizy przepiséw (w tym aktow wykonawczych) z zakresu ustaw:
Prawo geodezyjne i kartograficzne®, o gospodarce nieruchomosciami (da-
lej: u.g.n.)” oraz o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej:
u.p.z.p.)*. W § 9 ust. 3 pkt 7 podpunkt a) Rozporzadzenia Ministra Rozwoju,
Pracy i Technologii w sprawie ewidencji gruntéw i budynkdéw (dalej: r.g.b.)*®
drogi sklasyfikowano wprost jako grunty zabudowane i zurbanizowane. Nie
wydaje sie jednak, by uzasadnione bylo wskazywanie na pewna przeciw-
stawnos¢ drogi rozumianej jako grunt i drogi — budowli'. Nalezaloby raczej
przyja¢ wieloaspektowos¢ pojecia drogi w systemie prawa, przy czym w za-
leznosci od przedmiotu i celu danej regulacji podkresleniu ulegaja rézne
sposrod tych aspektow”. Jednakze okoliczno$¢, ze juz sama dziatka prze-

7 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. Dz.U. 2024, poz. 320.

8 W. Kotowski, B. Kurzepa, L. Kot, Drogipubliczne, C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 1-2, 7.

Tak tez M. Burtowy, Drogi publiczne. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 133-134.
1 G.A. Trzcinski, L. Staniszewska, J.J. Trzcifski, Drogi..., s. 133, 140.

Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1047.
Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1752.
Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, t.j. Dz.U. 2023, poz. 344.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U. 2023,
poz. 977.

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji
gruntéw i budynkéw, t.j. Dz.U. 2021, poz. 1390.

Tak A. Kasprzyk, A. Philipp-Prochnik, Charakter prawny drég wewnetrznych, cz. 2, ,Nierucho-
mosci” 2014, nr 12, s. 15.

7 Por. K. Swiderski, Charakter..., s. 25.
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znaczona pod szlak komunikacyjny jest w niektérych regulacjach traktowana

jako droga®, rodzi ryzyko niespojnosci. Trudno np. zgodzic¢ sie z zaprezento-
wanym na gruncie art. 93 ust. 3 u.g.n. pogladem, ze droga wewnetrzna moze

by¢ terenem dopiero przeznaczonym pod urzadzenie drogi”. Zgodnie z wyzej

wymienionym przepisem za dostgp do drogi publicznej uwaza si¢ réwniez wy-
dzielenie drogi wewnetrznej. Powinno si¢ wiec raczej sformulowac wniosek, ze

przepis ten obejmuje swoim zakresem réwniez potencjalng, planowana droge
wewnetrzng, a nie modyfikowac z jego perspektywy definicje z u.d.p. Podobna

sytuacja wystepuje w u.p.z.p., gdzie z kolei pojecie drogi publicznej uzywane

jest rowniez w stosunku do drogi jeszcze nieistniejacej, a jedynie planowanej,
na co zwrdcono uwage w literaturze®.

Oczywiste jest, Ze denotacja pojecia drogi jest zbidr o elementach znacznie
sie od siebie réznigcych pod wzgledem prawnym, a podstawowym ich po-
dzialem jest ten na drogi publiczne i wewnetrzne. Zgodnie z art. 8 ust. 1 u.d.p.
drogi wewnetrzne to ,,drogi, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojaz-
dow, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane
w pasie drogowym takiej drogi”. Jest to zatem definicja przez wykluczenie*.
Pierwszy wniosek, ktory nasuwa si¢ w jej kontekscie, jest taki, ze podzial drog
na publiczne i wewnetrzne ma charakter dychotomiczny, co zostalo szeroko
zaakcentowane w orzecznictwie??. W istocie wiec droga wewnetrzna stanowi
kategorie drogi przeciwstawng do drogi publicznej*. Drogi wewnetrzne mozna
generalnie traktowac jako ,,zbiorcze okreslenie calego uktadu komunikacyjnego,
funkcjonujagcego poza siecig drog publicznych™, z tym jednak zastrzezeniem, ze
poza tym podzialem wystepuja takze niestanowigce drog Sciezki, szlaki czy inne
elementy przestrzeni stuzace do przemieszczania sie®. Istotng konsekwencja
takiego stanu rzeczy jest rdwniez uznanie, Ze skoro ,,drogi wewnetrzne nie s3

S. Pawlowski, L. Staniszewska, Charakter...,s. 11.

©

A. Kasprzyk, A. Philipp Prochnik, Charakter prawny drog wewnetrznych, cz. 1, ,Nieruchomosci”
2014, nr 11, s. 15.

W. Kotowski, B. Kurzepa, L. Kot, Drogi...,s. 2.
21 K. Swiderski, Charakter..., s. 22.

22 7Zob. np. wyrok NSA z 16 wrzesnia 2009 r., IT OSK 1330/08, LEX 1166026; wyrok NSA z 27 sierp-
nia 2009 r., IT OSK 881/09, LEX 552887; wyrok WSA w Bialymstoku z 30 pazdziernika 2014 r.,
11 SA/Bk 574/14, LEX 1513090.

2 R. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, komentarz
doart. 8.

24 K. Swiderski, Charakter..., s. 25.
> M. Burtowy, Drogi..., s. 132.

20
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drogami publicznymi w rozumieniu ustawy, to brak jest podstaw do stosowania
do nich przepiséw ustawy, ktére dotycza drég publicznych™s.

Kolejnym wnioskiem jest koniecznos$¢ odniesienia sie do tego, czym jest
droga publiczna. W mygl art. 1 u.d.p. ,,drogg publiczng jest droga zaliczona
na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drég, z ktdérej moze ko-
rzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami
okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych”, przy czym
wspomniane kategorie to drogi krajowe, wojewddzkie, powiatowe i gminne
(art. 2 ust. 1 u.d.p.), a katalog ten ma charakter zamkniety”. Jak pisze R. Stefanski,
definicja drogi publicznej zawiera w sobie element materialny, czyli nieograni-
czong podmiotowo mozliwo$¢ korzystania z drogi, oraz formalny - zaliczenie
drogi do okreslonej ustawowo kategorii, ktorych taczne wystgpienie prowadzi
do uzyskania przez droge statusu drogi publicznej*. Bardziej kategoryczne
stanowisko zajal NSA, zdaniem ktérego elementem konstytutywnym drogi
publicznej jest rowniez spelnianie okreslonych parametréw technicznych, a co
za tym idzie - ,,0 tym, czy dana droga jest drogg publiczng, stanowia wzgledy
techniczne i prawne. Brak jednego z tych elementéw powoduje zaliczenie drogi
do drég wewnetrznych™. Nalezy zauwazy¢, ze przedstawione poglady — po-
przez dopuszczenie mozliwosci istnienia drogi formalnie zaliczonej do jednej
z kategorii drég publicznych, lecz niebedacej taka z uwagi na niespelnienie
przestanek materialnych — wymagalyby odejscia od literalnego brzmienia art. 8
ust. 1 u.d.p., ktéry nawiazuje jedynie do wspomnianej przestanki formalnej, czyli
faktu niezaliczenia do zadnej z kategorii drég publicznych. W $wietle bowiem
tego przepisu - jak ujat to WSA w Bialymstoku - ,,elementem odrézniajagcym
droge publiczng od drogi wewnetrznej jest formalne zaliczenie do odpowied-
niej kategorii drég publicznych™. Wyraznie o braku koniecznosci spetnienia
warunkow technicznych dla uzyskania statusu drogi publicznej wypowiedzial
si¢ kilkukrotnie NSA*.

26 Wyrok NSA z 17 stycznia 2002 r., IT SA/Kr 2223/99, LEX 655584.
7 'W. Kotowski, B. Kurzepa, . Kot, Drogi..., s. 5.
28 R.A. Stefanski, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 42-43.

2 Wyrok NSA z 20 pazdziernika 2000 r., ITI SA 1432/99, LEX 47974; tak tez: wyrok WSA w Krakowie
z 31 marca 2008 r., II SA/Kr 1285/07, LEX 485816; wyrok WSA w Gdansku z 18 grudnia 2013 r.,
ISA/Gd 1287/13, LEX 1438956; wyrok WSA w Warszawie z 8 maja 2019 r. VII SA/Wa 56/19, LEX
2693335; postanowienie WSA we Wroclawiu z 27 grudnia 2023 r., III SA/Wr 320/23, LEX 3672835.

% Wyrok WSA w Bialymstoku z 28 czerwca 2011 r., IT SA/Bk 823/10, LEX 852467.

1 Wyrok NSA z 22 lutego 2006 ., 1 OSK 1381/05, LEX 193984; wyrok NSA z 10 marca 2009 r., 1 OSK
1289/08, LEX 595038; wyrok NSA z 10 grudnia 2019 r., I OSK 1228/18, LEX 3437961.
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Pojawiajg sie takze zupelnie odmienne poglady. Zdaniem K. Swiderskiego
art. 1 u.d.p. nie wydaje sie zawiera¢ definicji drogi publicznej, a raczej koncen-
truje si¢ na przeprowadzeniu klasyfikacji tych drég. Kategoria drogi oznacza
zarazem jej funkcje i to z uwagi na odmienno$¢ funkcji wylaczono z katalogu
drdg publicznych drogi wewnetrzne®. Z tym tokiem rozumowania korespon-
duje poglad WSA w Bialymstoku. Podzielajgc stanowisko zajete przez ETPC
w sprawie Bugajny i inni p. Polsce®, sad ten stwierdzil, ze:

drogi potaczone z siecig drog publicznych, a przede wszystkim nieprzeznaczone
do wytacznego uzytku mieszkancéw zamknietego osiedla, lecz ogélnodostepne,
stuzace nieograniczonej liczbie potencjalnych uzytkownikoéw, ktérzy moga korzy-
sta¢ z nich na podobnych zasadach jak z drég wybudowanych i utrzymywanych
przez samorzad lub inny podmiot publiczny, nalezy zalicza¢ do drég publicznych?®.

W tym kierunku idzie réwniez argumentacja S. Pawlowskiego i L. Stani-
szewskiej*. Niemniej jednak wydaje sig, Ze nalezy wyraznie odrdznic¢ postulat
przejmowania przez gminy za odszkodowaniem drég wewnetrznych, ktdre
de facto funkcjonujg jak drogi publiczne, a nastgpnie ewentualnie zaliczania
ich do kategorii drog gminnych, od uznawania za publiczne drdg jeszcze for-
malnie do Zadnej kategorii drog publicznych niezaliczonych, a tym bardziej
niespetniajacych przestanki wlasnosci odpowiedniego podmiotu publicznego
przewidzianej w art. 2a u.d.p. (o czym bedzie mowa w kolejnym punkcie).

Powyzsze rozwazania prowadzg do wniosku, ze okreslenie, ktéra droga
jest droga wewnetrzna, jest uzaleznione od nieuznania jej za droge publiczna,
przy czym definicja tej ostatniej nie jest calkowicie niekontrowersyjna. Brak
jest natomiast przepisow, ktore przewidywatyby jakikolwiek szczegdlny tryb
ustanawiania drég wewnetrznych®.

Wigksze trudnosci mogg pojawic sie z kolei w przypadku koniecznosci
rozroznienia drogi wewnetrznej od terenu, ktéry w ogdle droga nie jest. Wska-
z6wka moze by¢ stanowisko NSA, ktory definicje drogi z u.d.p. zinterpretowat
w ten sposob, ze ma to by¢ budowla przeznaczona do ruchu drogowego, a wiec
co do zasady stuzy¢ wigkszej liczbie osdb, niekonieczne wiascicielom gruntu
czy osobom z nimi zwigzanym. ,Dana budowla moze by¢ uznana za droge

32 K. Swiderski, Charakter...,s. 22.

* Wyrok ETPC z 6 listopada 2007 1., 22531/05, Bugajny i in. p. Polsce, LEX 318591.
** Wyrok WSA w Bialymstoku z 14 lutego 2008 r., IT SA/Bk 853/07, LEX 480111.

5 S. Pawlowski, L. Staniszewska, Charakter..., dz. cyt.

* Wyrok WSA w Szczecinie z 7 listopada 2012 r., IT SA/Sz 905/12, LEX 1241513.
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wewnetrzng jedynie wowczas, gdy przeznaczona ona jest do ruchu drogowego

(rozumianego jako mozliwos¢ korzystania z drogi przez nieoznaczong ilos¢

0sob), a nie stuzy tylko do wewnetrznej komunikacji w obrebie danej nieru-
chomosci™. Innego zdania jest K. Swiderski, ktory za podstawowy wyréznik
uznaje odbywanie si¢ na drodze ruchu, a nie mozliwoé¢ korzystania z drogi

przez kazdego czy tez oznaczony krag osob*. Trafnie zauwaza R. Stefanski, ze

droga wewnetrzna to nie kazde miejsce, w ktérym ruch pojazdéw sie odbywa,
lecz takie, ktdre jest do ruchu przeznaczone®*. W innym wypadku bowiem dane

miejsce nie spetnialoby definicji drogi. Powiedzie¢ mozna, ze utrata wewnetrz-
nego statusu przez droge moze by¢ skutkiem wytagczenia z uzytkowania badz tez
uzyskania statusu drogi publicznej*. Charakteru drogi jako drogi wewnetrznej

nie podwaza brak zaliczenia do uzytku gruntowego ,,drogi”* (taka sytuacja jest

mozliwa w $wietle zal. 1 ust. 1lp. 19 r.g.b.). Wpis w ewidencji gruntéw nie ma tez
charakteru tworzacego droge wewnetrzna®. Jej konstytutywnymi elementami

nie s3 wreszcie znaki drogowe D-46 i D-47%.

3. Podobienstwa i roznice miedzy drogami publicznymi
i drogami wewnetrznymi

Zasadniczymi elementami wspolnymi dla drég wewnetrznych i publicznych sg
omowione juz wyzej definicje pasa drogowego i drogi. W szczegdlnosci z defi-
nicji drogi wynika jej przeznaczenie do prowadzenia ruchu pojazdéw i osob*.
Nieodlacznie zwigzane z tym faktem sg regulacje ustawy p.r.d., ktdrej zasadni-
czym celem jest zagwarantowanie bezpieczenstwa wszystkim uzytkownikom

drég®. Przepisy te maja zastosowanie rdwniez do drég wewnetrznych, nie-
mniej jednak w réznym zakresie. Jezeli chodzi o drogi wewnetrzne polozone

w strefach zamieszkania i strefach ruchu, to przepisy ustawy obowiazuja w pet-

37 Wyrok NSA z 10 czerwca 2010 r., II FSK 1780/08, LEX 595959.
38 K. Swiderski, Charakter...,s. 32.
R. Stefanski, Reglamentacja ruchu na drogach wewnetrznych, ,,Paragraf na Drodze” 2011, nr 1, s. 25.

P. Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak (red.), Ustawa o drogach publicznych. Komentarz,
LexisNexis, Warszawa 2010, komentarz do art. 8.

4 Wyrok WSA w Warszawie z 17 pazdziernika 2011 r., IV SA/Wa 1013/11, LEX 1132956.
42 Wyrok WSA w Szczecinie z 7 listopada 2012 r., IT SA/Sz 905/12.

R. Stefanski, Reglamentacja..., dz. cyt.

44 por. K. Swiderski, Charakter..., s. 28.

4 'W. Kotowski, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, komentarz
do art. 1.
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nym ksztalcie (art. 1 ust. 1 p.r.d.). W odniesieniu do innych drég wewnetrznych
ustawa znajdzie zastosowanie w zakresie koniecznym dla uniknigcia zagroze-
nia bezpieczenstwa osob oraz w zakresie wynikajacym ze znakéw i sygnatow
drogowych (ust. 2). Na drogach wewnetrznych mozna stosowac tylko znaki
i sygnaty drogowe oraz zasady ich umieszczania wynikajace z p.r.d. i jej prze-
pisow wykonawczych (art. 10 ust. 10a p.r.d.). Wlasciwe podmioty wykonuja
czynnodci z zakresu zarzadzania ruchem zaréwno na drogach publicznych, jak
i na drogach wewnetrznych (art. 10 ust. 3-7 p.r.d.). Jeszcze innym elementem
wspolnym dla drég wewnetrznych i publicznych jest pojecie ulicy, ktérego
obszernej wykladni dokonat NSA* na gruncie poprzednio obowigzujacego
brzmienia art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.)¥.
Poglad o wylacznej kompetencji rady gminy do nadawania nazw zaréwno
drogom publicznym, jak i wewnetrznym wyrazony w tym orzeczeniu jest
aktualny na tle obecnego stanu prawnego*.

Pierwszg z zasadniczych réznic pomiedzy drogami wewnetrznymi i pu-
blicznymi jest wynikajacy a contrario z art. 1 u.d.p. brak zagwarantowanego
ustawowo prawa powszechnego dostepu do drog wewnetrznych. Kwalifika-
cja drogi jako publicznej prowadzi do objecia jej powszechnym dostepem, co
oznacza zagwarantowanie kazdemu podmiotowi na terenie Polski mozliwosci
korzystania z niej w zgodzie z jej przeznaczeniem i w granicach zakreslonych
przez prawo. Powszechny dostep widzie¢ nalezy w $wietle konstytucyjnej wol-
nosci poruszania sie¢ po terytorium RP i jego opuszczenia (art. 52 ust. 1 i 2
Konstytucji RP¥). Jako nieobjete ochrong wynikajaca z powszechnego dostepu
do drég nalezy uznac uzywanie drogi w sposob niezgodny z jej przeznaczeniem.
Jego ograniczenia ustanawiajg nadto przepisy ustaw: p.r.d., u.d.p., a takze innych
aktow?. Jak trafnie zauwaza K. Swiderski, w przepisie art. 1 u.d.p. mozna po-
szukiwa¢ proklamacji publicznego prawa podmiotowego, ktdre daje kazdemu
uprawnienie do korzystania z drég publicznych®'. Na marginesie zauwazy¢
trzeba, ze zupelnie innym pojeciem, ktdérego nie nalezy myli¢ z powszechnym
dostepem do drdg, jest zdefiniowane w art. 4 pkt 24 u.d.p. pojecie dostepnosci
drogi®. W konsekwencji nalezy uzna¢, ze nawet jesli droga wewnetrzna jest

6 Uchwala sktadu siedmiu sedziéw NSA z 11 kwietnia 2005 r., IT OPS 2/05, LEX 156677.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, Dz.U. 1990 r. Nr 16, poz. 95 ze zm.

4 70b. np. wyrok WSA w Lodzi z 30 marca 2022 r., III SA/Ed 10/22, LEX 3337008; wyrok WSA
w Rzeszowie z 29 sierpnia 2023 r., II SA/Rz 411/23, LEX 3612022.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.
0 P, Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak (red.), Ustawa..., komentarz do art. 1.

51 K. Swiderski, Charakter..., s. 22.

%2 Por. tamze, s. 32.
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dostepna w sposdb nieskrepowany dla nieograniczonego kregu osob, to mozli-
wos¢ korzystania z niej, jako nieobjetej dyspozycja art. 1 u.d.p., wynika jedynie
z braku zakazu, a nie z istniejgcego uprawnienia.

Druga podstawowg rdznicg jest to, ze wlascicielami drég publicznych zgodnie
zart. 2a u.d.p. moga by¢ jedynie Skarb Panstwa (drogi krajowe) oraz jednostki sa-
morzadu terytorialnego (pozostale kategorie drog), natomiast wiascicielem drogi
wewnetrznej mogg by¢ osoba fizyczna, osoba prawna, jednostka organizacyjna
nieposiadajaca osobowosci prawnej, jak réwniez Skarb Panstwa czy jednost-
ka samorzadu terytorialnego®. Nalezy zauwazy¢, ze regulacja art. 2a u.d.p. ma
szczegdlne znaczenie. Okresla ona prawo wlasnosci nieruchomosci, na ktérych
zlokalizowane s3 drogi publiczne, nawigzujac do rzymskiej koncepciji, zgodnie
z ktdrg publiczna jest ta droga, ktéra potozona jest na gruncie publicznym. Prze-
pis art. 2a u.d.p. stanowi samoistng podstawe wpisu prawa wlasnosci w ksiedze
wieczystej. Skutkiem publicznoprawnego charakteru wlasnosci drog publicznych
jest ich wylaczenie z obrotu**. W przypadku drog wewnetrznych, ktore — jak
wynika z powyzszego wywodu - podlegaja obrotowi cywilnoprawnemu, wlasci-
ciel drogi musi by¢ tozsamy z wlascicielem gruntu®. Wielokrotne podkreslanie
w orzecznictwie cywilnego charakteru licznych stosunkéw prawnych dotyczacych
drog wewnetrznych, o czym szerzej bedzie mowa w punkcie 5, wynika wlasnie
z przedstawionego wyzej uksztaltowania stosunkéw wlasnosciowych.

Wreszcie jako trzecig réznice nalezy wskaza¢ wymogi techniczne, ktore
muszg spelnia¢ drogi. Warunki techniczne nabierajg szczegélnego znaczenia,
jesli przyjmie sie¢ — w mysl jednego z pogladéw orzecznictwa przytoczonych
wyzej — ze ich spelnienie stanowi konstytutywny materialny element drogi pu-
blicznej. Na podstawie delegacji z art. 7 ust. 2 pkt 2 i ust. 3 pkt 2 ustawy - Prawo
budowlane* wydane zostalo rozporzadzenie ministra infrastruktury w sprawie
przepisow techniczno-budowlanych dotyczacych drég publicznych?. Jedynie
czes$¢ jego przepisdw ma takze zastosowanie do projektowania, budowy lub
przebudowy drogowych obiektéw inzynierskich w ramach drég wewnetrznych
(§ 2 ust. 2). Jezeli chodzi o warunki techniczne drég wewnetrznych, to przywotacé
warto dosy¢ ostroznie sformulowana wypowiedZ WSA w Warszawie, ktorego
zdaniem - cho¢ niezbedne sg pewne elementarne fizyczne wlasciwosci ciggu

 A.Kasprzyk, A. Philipp-Préchnik, Charakter prawny drég wewngtrznych, cz.2...,s. 17.

5 R. Strachowska, Ustawa..., komentarz do art. 2a.

> A.Kasprzyk, A. Philipp-Prochnik, Charakter prawny drég wewnetrznych, cz. 2..., dz. cyt.
¢ Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, t.j. Dz.U. 2023, poz. 682.

%7 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 24 czerwca 2022 r. w sprawie przepiséw technicz-
no-budowlanych dotyczacych drég publicznych, Dz.U. 2022, poz. 1518.
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komunikacyjnego do uznania go za droge wewnetrzng — ,,nie musi on spetnia¢
wszystkich paramentéw technicznych wymaganych dla drég publicznych™s.
Niemniej jednak, jak stwierdzil Wojewoda Dolnoslaski, ,,brak zaliczenia drog
wewnetrznych do drég publicznych i nieobjecie ich regulacjami rozporzadzenia
w sprawie warunkéw technicznych drog nie oznacza dowolnosdci w zakresie
ustalen parametréw dla drég wewnetrznych™. Do drég wewnetrznych moga
odnosic sie tez okreslone regulacje wprowadzajace wymogi techniczne z uwagi
na cel, jaki majg one spetnia¢. Tak np. nalezy traktowac przepis § 14 rozporzadze-
nia w sprawie warunkow technicznych, ktérym powinny odpowiada¢ budynki
iich usytuowanie®, charakteryzujacy dojscia i dojazdy do dziatek budowlanych
oraz do budynkéw i urzadzen z nimi zwigzanych, umozliwiajace dostep do drogi
publicznej. Obowiazuje takze rozporzadzenie w sprawie przeciwpozarowego
zaopatrzenia w wodg oraz drég pozarowych®, ktére w przepisach § 12-16 okresla
parametry techniczne, ktore winny spelnia¢ drogi pozarowe.

4. Ewolucja rozwigzan prawnych dotyczacych drég
wewnetrznych

Analiza regulacji prawnych dotyczacych drég - ze szczegélowym uwzgled-
nieniem kierunku zmian przepiséw w ostatnich latach - pozwala uzyskac
szerszy oglad wspdlczesnej problematyki drog wewnetrznych.

Ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych
w Rzeczypospolitej Polskiej> w art. 1 przewidywala cztery kategorie drog pu-
blicznych (panstwowe, wojewodzkie, powiatowe i gminne), przy czym zaliczenie
do danej kategorii nastgpowalo poprzez wlasciwy akt prawny. Odnoszac sie
w art. 2 do drog nieskategoryzowanych, nakazywala ona wigzace przekazanie
takiej drogi przez Ministerstwo Robdt Publicznych wlasciwemu zwigzkowi
samorzadowemu, jezeli droga byla niezbedna dla komunikacji publiczne;j.

8 Wyrok WSA w Warszawie z 17 pazdziernika 2011 r., IV SA/Wa 1013/11; tak tez wyrok WSA
w Bialymstoku z 4 marca 2021 r., IT SA/Bk 115/21, LEX 3190609.

% Rozstrzygniecienadzorcze Wojewody Dolno$laskiegozdnia 13 marca2015r., NK-N.4131.141.1.2015.
JW1, LEX 1652933.

60 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow tech-
nicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1125.

61 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 24 lipca 2009 r. w sprawie
przeciwpozarowego zaopatrzenia w wode oraz drég pozarowych, Dz.U. 2009 Nr 124, poz. 1030.

62 Ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych w Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz.U. 1921 Nr 6, poz. 32.
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Po wojnie dokonano modyfikacji wyzej wymienionych regulacji i dekretem
Rady Panstwa z dnia 4 sierpnia 1956 r. o podziale drog publicznych® wyréznio-
no kategorie drog panstwowych i drég lokalnych. Do tych ostatnich zaliczono
takze ulice i place miejskie, osiedlowe i wiejskie. Zaliczenie do danej kategorii
nastepowalo réwniez w drodze aktu prawnego, z tym ze zgodnie z art. 5 dekretu,
drogi publiczne — gromadzkie oraz ulice i place miejskie, osiedlowe i wiejskie
niestanowigce odcinkéw dréog panstwowych i powiatowych - stawaly sie na jego
mocy drogami lokalnymi. Oba oméwione akty prawne, szczegdlnie za$ dekret,
w znacznym stopniu marginalizowaty drogi inne niz publiczne, przewidujac
zakwalifikowanie takich drdg, ktére obecnie najczesciej stanowia drogi we-
wnetrzne, do drég publicznych.

Ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o drogach publicznych®* do dwéch rodzajow
droég publicznych wymienionych w dekrecie dodala trzeci, a mianowicie drogi
zakladowe, ktdre stanowily dojazdy z drég lokalnych i panstwowych do zakta-
dow (przedsigbiorstw, zaktaddw, instytucji, uspotecznionych gospodarstw i ich
zespolow), stuzace przede wszystkim do ich uzytku. W art. 1 droga publiczna
zdefiniowana zostatla jako ta, z ktorej korzysta¢ zgodnie z jej przeznaczeniem
moga wszyscy na rownych prawach. Zaliczenie do danej kategorii odbywato
si¢ na podobnej zasadzie jak dotychczas - przewidziano przy tym mozliwos¢
zaliczenia na mocy uchwaly wojewoddzkiej rady narodowej do kategorii drég
lokalnych lub zakltadowych drogi niezbednej dla komunikacji publicznej nie-
zaliczonej do tych kategorii (art. 9). Nowoscig byt natomiast art. 10, zgodnie
z ktérym pozbawienie charakteru drogi lokalnej i jej niezaliczenie do kategorii
drog zakladowych powodowaly utrate charakteru drogi publicznej. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze do stanowigcych drogi publiczne drég zaktadowych nalezalo
zalicza¢ nawet drogi na obszarze lasow, stanowigce polaczenie tych obszaréw
z drogami panistwowymi i lokalnymi. Wobec marginalizacji problemu ustawa
nie odnosita si¢ do zarzagdu drogami niepublicznymi.

Uchwalona 21 marca 1985 r. ustawa o drogach publicznych przeszta w ciggu
swojego czterdziestoletniego obowigzywania liczne modyfikacje. Ustawa wpro-
wadzila nowg, omdéwiong juz wyzej, definicje drog publicznych. W brzmieniu
pierwotnym spo$rod nich wyrézniono drogi krajowe, wojewddzkie, gminne
oraz lokalne miejskie (te dwie jako jedna kategorie) i zakladowe (art. 2). Do drég
gminnych oraz miejskich lokalnych zalicza¢ miano ,,pozostale drogi na terenie
gmin i miast, stanowiace uzupelniajaca sie¢ stuzaca miejscowym potrzebom,

© Dekret z dnia 4 sierpnia 1956 r. o podziale drog publicznych, Dz.U. 1956 Nr 35, poz. 158.
64 Ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o drogach publicznych, Dz.U. 1962 Nr 20, poz. 90.
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zwylaczeniem drég zakltadowych” (art. 7). W art. 11 ustawy pojawilo si¢ po raz
pierwszy pojecie drogi wewnetrznej. Zgodnie z tym przepisem drogi ogélnodo-
stepne niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych powinny albo ulec
likwidacji, albo tez zosta¢ oznakowane jako drogi wewnetrzne. Jako przyklady
wymieniono m.in. drogi osiedlowe, ktére zgodnie z poprzednimi regulacjami
winno si¢ klasyfikowac¢ jako publiczne drogi lokalne. Ponadto przepis ten za-
wieral delegacje ustawows, na ktdrej podstawie w rozdziale 5 rozporzadzenia
Rady Ministréw w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o dro-
gach publicznych® uregulowano zarzadzanie, oznakowanie i finansowanie
drég wewnetrznych. W szczegolnosci zgodnie z § 28 ust. 1 tego aktu ,,budowa,
utrzymanie, zarzadzanie i oznakowanie drog wewnetrznych nalezy do zarzadcy
terenu”. Detalicznie uregulowano w kolejnych przepisach kwestie ruchu drogo-
wego. Zwraca uwagg silny administracyjnoprawny pierwiastek rozporzadzenia.

Zasadniczg zmiane w u.d.p. wprowadzit art. 52 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.
o zmianie niektdrych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administra-
cji publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowa panstwa, ktéry wprowadzit
katalog drég publicznych obowigzujacy w obecnym ksztalcie oraz dodat omo-
wiony wyzej art. 2a, dotyczacy wlasnosci drog publicznych. Co najistotniejsze,
wykreslony zostat art. 11, a catkowicie nowe brzmienie — dotyczace nie drég
zakladowych, lecz wewnetrznych - otrzymal art. 8. Nowg tres¢ otrzymal takze
art. 9, pozwalajacy na zaliczenie do odpowiedniej kategorii drog publicznych
drogi niezbednej dla komunikacji publicznej, a do takiej kategorii niezaliczonej,
w drodze rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw transportu. W zwigz-
ku z odpadnigciem delegacji z art. 11 i wprowadzeniem nowego uregulowania
drog wewnetrznych wart. 8 mozna przyjaé, ze z poczatkiem 1999 r. faktycznie
utracil moc rozdzial 5 wspomnianego wyzej rozporzadzenia Rady Ministrow.
Ustep 1 znowelizowanego art. 8 wymienial przyktadowo jako wewnetrzne drogi
w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do gruntéw rolnych i lesnych oraz
dojazdowe do obiektéw uzytkowanych przez podmioty prowadzace dziatalnos¢
gospodarcza, a takze place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i porta-
mi. Warto zatem zauwazy¢, Ze nowy zbior drég wewnetrznych objat wasciwie
jedna z dotychczasowych kategorii drég publicznych - drogi zakladowe. Kom-
petentnym w zakresie budowy, utrzymania, zarzadzania i oznakowania drég
wewnetrznych, lacznie z finansowaniem tych zadan, uczyniono zarzadce terenu,

6 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 24 stycznia 1986 r. w sprawie wykonania niektérych
przepisow ustawy o drogach publicznych, Dz.U. 1986 Nr 6, poz. 33.

6 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw okre$lajagcych kompetencje organéw
administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa, Dz.U. 1998 Nr 10, poz. 668.
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przewidujac jednak obowigzki zarzadu drogi publicznej dotyczace skrzyzowan
drog wewnetrznych z drogami publicznymi.

Kolejna nowelizacja ustawy, ktora weszta w zycie 9 grudnia 2003 r., nie
wprowadzata istotnych zmian w definicji drog wewnetrznych, poszerzajac
katalog czynnosci nalezacych do zarzadcy drogi wewnetrznej. Nadto przewi-
dziano, ze w przypadku braku zarzadcy czynnosci te nalezg do wlasciciela terenu.
Zawezono takze obowigzki zarzadcy drogi publicznej w zakresie potaczen
(a nie skrzyzowan, jak dotychczas) drég publicznych z drogami wewnetrznymi.
10 pazdziernika 2005 r*. do art. 8 wprowadzony zostal ust. 1a, obligujacy rade
gminy do uzyskania pisemnej zgody wlascicieli terenéw na podjecie uchwaty
w sprawie nadania nazwy drodze wewnetrznej. 15 kwietnia 2008 r.* utracit
moc wspomniany wyzej art. 9.

Duzej uwagi wymagaja zmiany dotyczace drég wewnetrznych, ktére weszlty
w zycie 4 wrze$nia 2010 r.”°, i to nie tyle ze wzgledu na az tak istotng modyfikacje
brzmienia definicji drogi wewnetrznej w u.d.p., ile z powodu znacznej nowe-
lizacji dotychczas niezmienianego w tym zakresie art. 10 p.r.d. Jezeli chodzi
o art. 8 ust. 1 u.d.p., to poza wlaczonym do niego 21 czerwca 2014 r. (a nastep-
nie 21 wrze$nia 2022 r. wylaczonym do ust. 1')"" pojeciem drog rowerowych
obowiazuje on od 2010 r. w prawie niezmienionym brzmieniu. Najwazniejsza
zmiang bylo dodanie do przesltanki niezaliczenia do zadnej z kategorii drég
publicznych koniunkgji z przestanka niezlokalizowania w pasie drogowym
drogi publicznej. W sposéb nie do konca logiczny zmieniono sformutowane
w tym przepisie wyliczenie drog. Obecnie poprzez wyliczenie pojecia ,,droga”
réwnolegle z placem czy parkingiem, ktére i tak objete zostaja pojeciem drogi
wewnetrznej, rodzi¢ sie moga watpliwosci na gruncie definicji drogi z art. 4 pkt
2 u.d.p. Watpliwosci takie nie mogly wystepowa¢ w kontekscie poprzedniego
brzmienia, w ktérym zastosowano sformutowanie ,,drogi [...] w szczegdlnosci™.

Przechodzac do zmiany w p.r.d., ktorej charakter jest znacznie bardziej
praktyczny, zauwazy¢ trzeba, ze do czasu nowelizacji regulacja art. 10 tej ustawy

67 Ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie nie-
ktérych innych ustaw, Dz.U. 2003 Nr 200, poz. 1953.

68 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz ustawy o drogach
publicznych, Dz.U. 2005 Nr 172, poz. 1441.

% Ustawa z dnia 12 marca 2008 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych, Dz.U. 2008 Nr 54,
poz. 326.

70 Ustawa z dnia 22 lipca 2010 . 0 zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. 2010 Nr 152, poz. 1018.

7l Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. 0 zmianie ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. 2022, poz. 1768.

72 Por. K. Swiderski, Charakter..., s. 22-23.
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odnosila si¢ jedynie do drég wewnetrznych w strefie zamieszkania. Zgod-
nie z poprzednim brzmieniem jego ust. 7: ,,Zarzadzanie ruchem na drogach
w strefie zamieszkania, z wyjatkiem drog publicznych, nalezy do podmiotow
zarzadzajacych tymi drogami”. W mysl nowelizacji natomiast do podmiotu
zarzadzajacego kazdg droga wewnetrzng, w tym polozona w strefie ruchu czy
strefie zamieszkania, nalezy takze zarzadzanie ruchem na niej. W ten sposéb
zarzadcy réwniez drég wewnetrznych innych niz te polozone w strefach za-
mieszkania otrzymali atrybut podmiotéw zarzadzajacych ruchem, ktdérego
na gruncie uprzednio obowigzujacego brzmienia przepisu wyraznie im od-
mawiano?”.

Uzupelnienie modyfikacji art. 10 ust. 7 stanowi dodanie ust. 10a, zgodnie
z ktorym zarzadcy drogi wewnetrznej przyznano kompetencje do stosowania
znakéw drogowych wynikajacych z p.r.d. (i to jedynie takich) oraz zasad ich
umieszczania przewidzianych w tej ustawie i jej przepisach wykonawczych. Na
podmiocie tym spoczywa takze ponoszenie kosztéw oznakowania. Efektem no-
welizacji jest wprowadzenie w art. 2 pkt 16a samej instytuciji strefy ruchu, ktdrej
konstytutywnymi elementami sg droga wewnetrzna i oznakowanie znakami
D-52 i D-53%. Ta sama nowelizacja poszerzyla réwniez — poprzez art. 1 ust. 2
pkt 2 — stosowanie przepisow p.r.d. na drogach wewnetrznych (poza strefami
ruchu i zamieszkania, gdzie przepisy te obowigzuja w pelni) o zakres wynika-
jacy ze znakow i z sygnaléw drogowych. W art. 1 ust. 2 pkt 1 rozszerzono tez
podmiotowy zakres zagrozenia bezpieczenstwa, ktdrego konieczno$¢ unikniecia
rozcigga obowiazywanie przepiséw p.r.d. do odpowiedniego stopnia na drogi
wewnetrzne. Obecnie chodzi bowiem o unikniecie zagrozenia bezpieczenstwa
0s0b w ogdle, a nie jedynie - uczestnikéw ruchu”.

Nowoscig jest takze zmiana art. 10 ust. 2 pkt 5 p.r.d. poprzez wprowadze-
nie nadzoru wojewody w odniesieniu do ruchu odbywajacego si¢ na drogach
wewnetrznych polozonych w strefach ruchu i zamieszkania. Nalezy w tym
miejscu zauwazy¢, ze cho¢ wplywanie na funkcjonowanie ruchu nie jest jedy-
nym aspektem dzialan podmiotu zarzadzajacego droga, to w swietle definicji
i funkcji kazdej drogi w ogole jest to aspekt weztowy. Nowelizacja wypelnita
luke powstala w tym wzgledzie po omdéwionym wyzej rozporzadzeniu Rady
Ministréw, ktérego rozdziat 5 do konica 1998 r. regulowat sposéb oznakowania
drég wewnetrznych. Nie przechodzac jeszcze do szczegdtowej analizy tego za-
gadnienia, nadmieni¢ mozna, ze wprowadzone w 2010 r. zmiany skutkowaly

7> P. Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak (red.), Ustawa..., komentarz do art. 8.
74 R. Stefaniski, Reglamentacja..., s. 27.
75 Tamze, s. 29; K. Swiderski, Charakter..., s. 28-29.
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wzmocnieniem pierwiastka administracyjnego w regulacji dotyczacej drég
wewnetrznych.

5. Dzialania podejmowane wobec drég wewnetrznych i ich
charakter prawny

Katalogu dziatan podejmowanych wzgledem drég wewnetrznych mozna po-
szukiwa¢ wart. 8 ust. 1a, 2,3 i4 u.d.p. orazart. 10 ust. 2 pkt 5, ust. 7 i 10a p.r.d.
Najszerszym z wystepujacych tam pojec jest ,zarzadzanie”. Chociaz w art. 8

ust. 2 u.d.p. zostalo ono wymienione obok budowy, przebudowy, remontu,
utrzymania, ochrony i oznakowania, to wydaje sie, ze jego zakotwiczone

w jezyku powszechnym znaczenie wlasciwie obejmuje wszystkie te czynnosci.
Zarzadzac to tyle co kierowac czy administrowac czyms’, sprawowac zarzad”.
Samo pojecie administracji jako wszelkiej zorganizowanej dzialalno$ci zmie-
rzajacej do osiggania pewnych celow” nie odnosi si¢ jedynie do aktywnosci

panstwa — mozna bowiem wyrézni¢ administracje prywatng, czyli dziatalnos¢

podejmowang przez podmioty niepubliczne, niemajace na celu realizacji zadan

publicznych wyznaczonych przez ustawe”. Pojecie sprawowania zarzadu, jak
wskazuje D. Kaczorkiewicz, wigza¢ mozna z regulacjami kodeksu cywilnego

(dalej: k.c.)®, ktére uzywaja go m.in. w kontekscie zarzadu rzeczg wspolng.
W przypadku wspotwlasnosci drogi wewnetrznej konieczne bedzie wyrdznie-
nie czynnosci zwyklego zarzadu, jak naprawa istniejacej nawierzchni drogi,
oraz przekraczajacych zwykly zarzad, takich jak np. przebudowa drogi®'.

Ze wzgledu na réznice w regulacji za bardziej odrebne nalezy uznaé
dziafania z zakresu zarzadzania ruchem, cho¢ inaczej niz w przypadku dréog
publicznych tozsame s3 podmioty zarzadzajace droga wewnetrzng i ruchem
na tej drodze (por. art. 19 ust. 2 u.d.p. i art. 10 ust. 3-6 p.r.d.). Stad tez w od-
niesieniu do drég wewnetrznych mozna uzywac pojecia zarzadzania droga
W szerszym sensie, obejmujac nim takze zarzadzanie ruchem. Podmiotem,

76 L. Drabik, A. Kubiak-Sokot, E. Sobol, L. Wisniakowska, Stownik jezyka polskiego PWN, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 1279.

7 B. Dunaj (red.), Sfownik wspdtczesnego jezyka polskiego, Wilga, Warszawa 1996, s. 1334.

78 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, TNOIK ,,Dom Organizatora”, Torun 2009,
s. 19.

7 J. Lang, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 17.
80 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1610.

¥ D. Kaczorkiewicz, Zarzqdzanie drogami wewngtrznymi, ,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2013,
nr 25, s. 66, 71. Inaczej K. Swiderski, Charakter..., s. 30.
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ktéremu przepis art. 8 ust. 2 przyznaje kompetencje do sprawowania zarzadu
droga, jest zarzadca terenu, na ktérym jest zlokalizowana droga, a w przypad-
ku jego braku - wlasciciel tego terenu. Tak jak pojecie wlasciciela nie moze
budzi¢ watpliwosci na tle art. 140 k.c., tak w odniesieniu do pojecia zarzadcy
terenu powstaly pewne watpliwosci. Zgodnie z jednym ze stanowisk ,,ustawa
o drogach publicznych nie zawiera definicji pojecia «zarzadca terenu», co nie
pozwala na rozumienie tego okreslenia w inny sposéb niz w kodeksie cywil-
nym™. Warto takze zauwazy¢, ze ,administrowanie drogami wewnetrznymi
nie zawsze zwigzane jest z prawem wlasnosci do terenu, na ktérym usytuowana
jest droga, albowiem zarzad tego terenu moze wykonywac uzytkownik wieczy-
sty, dzierzawca itp.”. Z propozycja innej interpretacji pojecia zarzadcy terenu
wyszedt K. Swiderski, ktérego zdaniem w rozumieniu wyzej wymienionego
przepisu jest nim ,,podmiot dzialajacy profesjonalnie, ktory z racji swojej funk-
cji posiada mozliwosci organizacyjne i techniczne do mozliwie optymalnego
zagospodarowania nieruchomosci™. Chociaz zapewne tego rodzaju podmioty
niejednokrotnie wystepuja jako zarzadcy drég wewnetrznych, to jednak zawe-
zenie interpretacji wytacznie do nich wydaje si¢ nieuzasadnione.

Przechodzac do wypowiedzi orzecznictwa i doktryny na temat zarzadza-
nia drogami wewnetrznymi, przywola¢ trzeba poglad wyrazony przez NSA,
a odnoszacy si¢ do zarzadzania drogami w ogole, zgodnie z ktérym ,,kompe-
tencje zarzadcy drogi nalezy interpretowa¢ w powiazaniu z prawem wiasnosci
gruntu i wykonywaniem tego prawa w $wietle art. 46 § 1, art. 140 i 143 k.c.”.
Niewatpliwie nawet drogi publiczne, jako reges extra commercium, stanowia
przedmiot prawa wlasnosci odpowiednich podmiotéw publicznych (art. 2a
u.d.p.). Niemniej jednak w stosunku do drég wewnetrznych silnie podkreslany
jest cywilnoprawny charakter zarzadu. Znamienne w tym wzgledzie jest posta-
nowienie WSA w Rzeszowie, w ktérym stwierdzono, co nastepuje:

Podmiot, ktéry udostepnia swa nieruchomos¢ jako droge wewnetrzna, ma prawo
decydowa¢ zaréwno o tym, kto moze z niej korzystac [...], jak i o sposobie tego ko-
rzystania. Wlasciciel jest uprawniony zapobiega¢ degradacji jego nieruchomosci bez
wzgledu na charakter jej przeznaczenia. Spér miedzy wlascicielem a uzytkownikiem

82 Wyrok WSA w Gliwicach z 3 wrzes$nia 2008 r., IT SA/GI 251/08, LEX 519119; tak tez A. Rychter,
Ustawa o drogach publicznych, LEX/el, 2019, komentarz do art. 8.

8 Uchwala sktadu pieciu sedziéw NSA w Warszawie z 19 czerwca 2000 r., OPK 3/00, LEX 46127.
8 K. Swiderski, Charakter..., s. 30.
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drogi wewnetrznej, jako odnoszacy sie do uprawnien i obowiagzkéw zwigzanych

z korzystaniem z cudzej nieruchomosci, dotyczy zatem sfery cywilnoprawnej®.

Ten sam sad 18 kwietnia 2013 r. przedstawil chyba jeszcze bardziej katego-
ryczny poglad odnoszacy si¢ do zarzadzania drogami wewnetrznymi, zgodnie
zktorym ,,zarzadca (wlasciciel) posiada pelng autonomie w zakresie ich budowy;,
remontu czy utrzymania, jak takze organizowania ruchu drogowego™s. WSA
w Olsztynie wskazal za$, ze ,,organizacja ruchu oraz czynnosci prowadzace
do ustawiania znakdw drogowych czy tez takich urzadzen jak progi zwalniajace
na drogach wewnetrznych nie nalezg do sfery dzialan podejmowanych przez
administracje publiczng™.

Szersze akcentowanie prywatnego charakteru drég wewnetrznych sta-
to si¢ mozliwe po utracie obowigzywania rozdziatu 5. oméwionego wyzej
rozporzadzenia Rady Ministréw®*. Nie mozna jednakowoz pomina¢ tego, ze
zarzadzanie drogami wewnetrznymi nie jest oparte wylacznie na przepisach
prawa cywilnego, a wyrazng administracyjnoprawna regulacje w tym wzgledzie
zawieraja powolane przepisy u.d.p.ip.r.d. Trafne obserwacje czyni na ten temat
K. Swiderski, ktérego zdaniem ustawodawca wyraznie ingeruje w stosunki
cywilnoprawne odnoszace si¢ do drog wewnetrznych, modyfikujac obowigzki
wynikajgce z tresci prawa do nieruchomosci. Czyni to poprzez wprowadzenie
wart. 8 ust. 2 i 3 u.d.p. regulacji dotyczacych katalogu zadan zarzadcy (wlasci-
ciela) oraz ich finansowania. O adresacie tych obowiazkow nie decyduje tres¢
prawa do terenu, ale odgdrne ustalenie ustawodawcy®. Mimo dosy¢ znamien-
nego uzycia w art. 8 ust. 3 u.d.p. pojecia ,,zadan”” w odniesieniu do katalogu
z ust. 2 nalezaloby raczej ostroznie podchodzi¢ do stopnia obligatoryjnosci
podejmowania przewidzianych w tym przepisie dzialan. Niemniej jednak nie-
watpliwa jest ingerencja u.d.p. w zakres swobody wynikajacej z prawa cywilnego.
Jak np. stwierdzit SA w Szczecinie, ,,samo udostepnienie drogi do korzystania
publicznego w warunkach okreslonych w art. 8 powoduje wigc powstanie pu-

85 Postanowienie WSA w Rzeszowie z 5 grudnia 2007 r., II SA/Rz 714/07, LEX 448305; tak tez wyrok
WSA w Krakowie z 18 marca 2021 r., II SA/Kr 129/21; postanowienie WSA we Wroctawiu
z 19 pazdziernika 2023 r., III SA/Wr 87/23, LEX 3618520.

8 Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 kwietnia 2013 r., I SA/Rz 223/13, LEX 1316544; tak tez: wyrok WSA
w Bialymstoku z 3 grudnia 2015 r., II SA/Bk 633/15, LEX 1957582. Sad ten dodaje przy tym, ze nie
sa to dzialania dowolne i pozbawione kontroli zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 5 p.r.d., ktory przewi-
duje nadzér wojewody nad drogami wewnetrznymi w strefach ruchu i zamieszkania.

87 Postanowienie WSA w Olsztynie z 9 grudnia 2015 r., II SA/O1 1155/15, LEX 1946725.

8 Por. K. Swiderski, Charakter..., s. 29.

8 Tamze, s. 25.
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blicznoprawnych obowigzkéw zarzadcy w zakresie utrzymania drogi w stanie
pozwalajacym na bezpieczne korzystanie z niej™°. W dalszej czesci niniejszego
punktu poruszone zostanie zagadnienie ewentualnego obowigzku uregulowania
ruchu na drodze wewnegtrznej.

Jednymi z najwazniejszych czynnosci dotyczacych drég wewnetrznych sg
te z zakresu zarzadzania ruchem na drodze, o ktérych mowa wart. 10 ust. 2 pkt
5, ust. 7 i ust. 10a p.r.d., a takze w rozporzadzeniu w sprawie szczegélowych wa-
runkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym
zarzadzaniem?, ktore swoim zakresem obejmuje drogi wewnetrzne polozone
w strefach zamieszkania, a od 1 lipca 2016 r.” réwniez w strefach ruchu. Nalezy
zgodzi¢ sie, ze ,podstawowa funkcja droég wewnetrznych jest obstuga ruchu
pojazdow, dlatego tak istotna okazuje si¢ organizacja ruchu” na takich drogach.
Stad tez istotne jest zapewnienie na nich bezpieczenstwa, ktére uzasadnia inge-
rencje prawa publicznego w tym obszarze”. W tym miejscu przypomniec nalezy,
ze zakres obowigzywania przepiséw p.r.d. jest w stosunku do drog wewnetrz-
nych zréznicowany, w petni obejmujac jedynie drogi w strefach ruchu i strefach
zamieszkania. Atrybut zarzadzajacego ruchem przystuguje za$ od czasu no-
welizacji z 2010 r. kazdemu podmiotowi zarzadzajacemu droga wewnetrzna.
W chwili obecnej wyrazne brzmienie przepisu art. 10 ust. 10a p.r.d. przewiduje,
ze zarzadcy drég wewnetrznych, ustalajac organizacje ruchu, musza stosowac
znaki i sygnaly drogowe, tacznie z zasadami ich umieszczania, przewidziane
w ustawie i jej przepisach wykonawczych. Zarzadzajacy droga wewnetrzng taczy
w sobie atrybuty podmiotu ustalajacego organizacje ruchu i wprowadzajacego
ja w zycie. Jezeli chodzi o charakter prawny zarzadzania ruchem na drogach
wewnetrznych, to przyjac nalezy, po pierwsze, ze ustawodawca nie ustano-
wil monopolu organéw administrujacych drogami publicznymi na czynnosci
z zakresu zarzadzania ruchem®. Orzecznictwo wypowiedzialo sie za cywil-
noprawnym charakterem tych czynnos$ci w stosunku do drég wewnetrznych,
nawet jesli podejmowane sg przez organy administracji wykonujace kompetencje

0 Wyrok SA w Szczecinie z 12 wrzesénia 2018 r., 1 ACa 396/18, LEX 2578897.

I Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrzeénia 2003 r. w sprawie szczeg6towych
warunkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadzaniem,
t.j. Dz.U. 2017, poz. 784.

%2 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 18 lutego 2016 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie szczegétowych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wyko-
nywania nadzoru nad tym zarzadzaniem, Dz.U. 2016, poz. 314.

9 K. Swiderski, Charakter..., s. 28, 32, 34.

% M. Kobak, P. Zaborniak, Glosa do postanowienia WSA z 5 grudnia 2007 r., II SA/Rz 714/07, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2008, nr 10, s. 79.
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wlascicielskie. Podstawowe rozwazania na ten temat przedstawione zostaly
we wspomnianym juz postanowieniu WSA w Rzeszowie, a ich zasadniczym
wnioskiem jest to, Ze ,dzialanie organu jednostki samorzadu terytorialnego
bedacej zarzadca albo wiascicielem terenu, na ktérym zlokalizowana jest droga
wewnetrzna, polegajace na umieszczeniu na tej drodze znaku drogowego, nie jest
dzialaniem z zakresu administracji publicznej™. Nie mozna jednoczes$nie nie
zauwazyc, ze orzeczenie to wydane zostalo przed nowelizacja z 2010 r., a niektore
poglady w nim zawarte, m.in. o tym, Ze zarzadzanie ruchem dotyczy jedynie
drég publicznych, utracity aktualno$¢. Niemniej jednak stanowisko powyzsze
zostalo podtrzymane przez orzecznictwo po zmianach. Zauwazono m.in., ze
~ustawodawca dla drég wewnetrznych nie przewidzial organéw administracji
publicznej wlasciwych do zarzadzania odbywajacym sie w ich obrebie ruchem
drogowym™s. Jezeli chodzi o mozliwo$¢ kwestionowania ustawienia znaku
drogowego” czy tez jego nieusuniecia®, to sady administracyjne odrzucaty
skargi, kierujac skarzacych na droge postepowania cywilnego. Podnosi sie, ze
to wlasciciel decyduje o tym, ,jaki ruch na danej drodze wewnetrznej bedzie
dopuszczalny poprzez ustawienie okreslonego rodzaju oznakowania™’ lub np.
instalacje stupkow'.

Niemniej jednak przyznac nalezy, ze w zakresie organizacji ruchu pra-
wo publiczne przejawia silny wpltyw na drogi wewnetrzne®. Widaé to tym
wyrazniej po nowelizacji p.r.d. i u.d.p. z 2010 r., w wyniku ktdrej — jak pisze
R. Stefanski - dokonano daleko idacej reglamentacji ruchu na takich drogach™.
Najbardziej radykalnym przyktadem administracyjnoprawnej regulacji w za-
kresie zarzadzania ruchem na drogach wewnetrznych jest przewidziana dla
takich drog potozonych w strefach zamieszkania (a — o czym juz wspomnia-
no — od 1 lipca 2016 r. réwniez w strefach ruchu) koniecznos¢ poprzedzenia
umieszczenia znakow drogowych zatwierdzeniem projektu organizacji ruchu'.
Co istotne, czynnos¢ zatwierdzenia organizacji ruchu dokonana przez organ

% Postanowienie WSA w Rzeszowie z 5 grudnia 2007 r., IT SA/Rz 714/07; tak tez wyrok WSA w Kra-
kowie z 18 marca 2021 r., IT SA/Kr 129/21; postanowienie WSA we Wroclawiu z 19 pazdzierni-
ka 2023 r., IIT SA/Wr 87/23.

% Postanowienie WSA w Olsztynie z 8 listopada 2011 r., II SA/O1 719/11, LEX 1095277.

%7 Postanowienie WSA w Gliwicach z 18 sierpnia 2011 r., IV SA/GI1 900/11, LEX 865667.
%8 Postanowienie WSA w Rzeszowie z 24 wrzeénia 2014 r., II SAB/Rz 55/14, LEX 1575707.
% Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 kwietnia 2013 r., I SA/Rz 223/13.
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jednostki samorzadu terytorialnego dzialajacy jako zarzadca drog publicznych
zostala uznana przez NSA za akt organu jednostki samorzadu terytorialnego
inny niz akt prawa miejscowego, podejmowany w sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 6 ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi'”). W przypadku jednak takiego dziatania podej-
mowanego wzgledem drég wewnetrznych za aktualny nalezy uzna¢ poglad,
zgodnie z ktérym ,,organizacja ruchu oraz czynnosci prowadzace do ustawiania
znakéw drogowych nie nalezg do sfery dzialan podejmowanych tylko przez
administracje publiczng [...]. Ocena charakteru prawnego znaku drogowego
umieszczonego na drodze moze by¢ zréznicowana w zaleznosci od tego, kto
umiescit znak drogowy”*. Odnosi si¢ to réwniez do stosowania znakéw dro-
gowych na drogach wewnetrznych niepotozonych w strefie zamieszkania czy
strefie ruchu'”. Nie mozna w szczegdlnosci zgodzic si¢ z pogladem M. Kobaka
i P. Zaborniaka, wedtug ktérych stosowanie aktow generalno-konkretnych nie
jest zarezerwowane jedynie dla administracji'®. Akty generalno-konkretne
pozostajg aktami administracyjnymi, a wigc prawnymi formami dzialania
administracji publicznej®. Chociaz zatem nie mozna przyjaé, ze dzialanie
zarzadcy drogi wewnetrznej polegajace na ustawieniu znaku drogowego, kon-
kretyzujace norme p.r.d., ma charakter aktu administracyjnego - nie jest to
bowiem dzialanie z zakresu administracji publicznej - to do rozstrzygniecia
pozostaje, czym taka czynno$c¢ jest. Niewatpliwie bowiem w aktualnym stanie
prawnym zarzadca drogi wewnetrznej stosuje nie tylko znaki drogowe, lecz
takze zasady ich umieszczania wynikajace z p.r.d., a wiec prawa publicznego.
Naruszenie przepiséw dotyczacych sposobu znakowania drég wewnetrznych
stypizowane zostalo jako wykroczenie poprzez dodanie art. 85a do kodeksu
wykroczen' w tozsamej ustawie nowelizacyjnej z 2010 r. Majac mimo wszystko
na uwadze cywilnoprawny charakter dziatan zarzadcy drogi wewnetrznej, trze-
ba rozstrzygnaé powyzsze watpliwosci poprzez przyjecie, ze zastosowanie przez

104 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 26 czerwca 2014 r., I OPS 14/13, LEX 1476996.

105Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
t.j. Dz.U. 2023, poz. 1634.

106 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 13 pazdziernika 2003 r., OPS 4/03, LEX 84106.

197 Szerzej na temat charakteru prawnego i kontroli znakéw drogowych: P. Kusik, Prawny charakter
znaku drogowego w swietle poglgdéw doktryny prawa administracyjnego i orzecznictwa sgdowo-ad-
ministracyjnego, ,Paragraf na Drodze” 2015, nr 5, s. 5-20; P. Kusik, Kontrola stosowania znakdéw
drogowych. Aspekty teoretyczne i praktyczne, ,,Paragraf na Drodze” 2015, nr 10, s. 13-28.

108 M. Kobak, P. Zaborniak, Glosa..., s. 79.

199 Zob. na temat istoty generalnego aktu administracyjnego: M. Szewczyk, E. Szewczyk, Generalny
akt administracyjny, Wolters Kluwer, Warszawa 2014.

11 Ustawa z dnia 20 maja 1971 - Kodeks wykroczen, t.j. Dz.U. 2023, poz. 2119.
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niego znaku drogowego (uregulowanego normami prawa administracyjnego)
bedzie mialo charakter cywilnoprawnego oswiadczenia woli™.

Kolejnym zagadnieniem jest to, czy organizowanie ruchu na drodze
ma charakter obowigzku zarzadcy drogi wewnetrznej. M. Kobak i P. Za-
borniak podkreslaja, ze cigza na nim zadania zblizone do zarzadzajacego
ruchem na drodze publicznej. Zarzadzanie ruchem na drodze wewnetrz-
nej jest bowiem nie tylko czynnoscig z zakresu zarzadu rzecza, lecz takze
przestrzeganiem normy, ktéra nakazuje stosowa¢ p.r.d. do ruchu poza tymi
drogami. Wskazuja oni takze na to, Ze zarzadca drogi wewnetrznej moze
ponies¢ te same konsekwencje cywilnoprawne i prawnokarne co zarzadca
drogi publicznej za niewlasciwe stosowanie znakéw drogowych'>. WSA w Po-
znaniu uznal, ze ,zarzadca terenu ma takze obowigzek ustawiania znakow
drogowych w prawem okreslonych sytuacjach™®. Niemniej jednak w innych
orzeczeniach podkresla si¢ znaczenie woli wlasciciela w uregulowaniu ruchu'™.
Na pelng autonomie zarzadcy (wlasciciela), m.in. w zakresie organizowania
ruchu drogowego, wskazuje WSA w Rzeszowie'>. Wywazone stanowisko zajat
WSA w Gliwicach, ktdry stwierdzil, ze:

podmiot sprawujacy zarzad na drogach wewnetrznych ma uprawnienie, a nie
obowigzek [...] stosowania znakéw drogowych i to na wlasny koszt, z tym ze musi
stosowac znaki i zasady ruchu okreslone w powszechnie obowigzujacych przepisach.
Nie ma tym samym dowolnosci w organizowaniu ruchu, a nadzoér nad zarzadza-
niem ruchem na drogach wewnetrznych potozonych w strefach ruchu lub strefach

zamieszkania nalezy do wojewody".

Nalezy jeszcze nadmieni¢, ze w mysél art. 8 ust. 4 u.d.p. do kompetencji
zarzadzajacego drogg wewnetrzng nie nalezy utrzymanie znakéw drogowych,
sygnalow drogowych lub urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego, zwia-
zanych z funkcjonowaniem ich polaczen z drogami publicznymi.

Kolejnym z dziatan odnoszacych si¢ do drég wewnetrznych, ktére stalo
sie przedmiotem orzeczen sadéw administracyjnych, jest zajecie pasa dro-
gowego drogi wewnetrznej. Chociaz art. 40 ust. 1 u.d.p. expressis verbis nie

" Tnaczej K. Swiderski, Charakter..., s. 29.

12 M. Kobak, P. Zaborniak, Glosa..., s. 79-80.

"3 Wyrok WSA w Poznaniu z 13 sierpnia 2008 r., II SA/Po 34/08, LEX 511399.

1 Postanowienie WSA w Olsztynie z 29 maja 2009 r., IT SA/Ol 532/09, LEX 1212520.
15 Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 kwietnia 2013 r., I SA/Rz 223/13.

16 Postanowienie WSA w Gliwicach z 18 sierpnia 2011 r., IV SA/GI1 900/11.
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mowi o drogach publicznych, to NSA orzekl, ze nie ma podstawy do stoso-
wania przepisow u.d.p. dotyczacych drég publicznych do drég wewnetrznych,
a zatem kwestia przywrdcenia do stanu poprzedniego pasa drogowego drogi
wewnetrznej w razie jego samowolnego naruszenia jest sprawa cywilng i do jej
rozpoznania wlasciwy jest sad powszechny'”. Tym samym o przywroceniu
pasa drogowego drogi wewnetrznej do stanu poprzedniego nie orzeka si¢
w drodze decyzji administracyjnej"®. Jak mozna zauwazy¢, rowniez w tym
aspekcie zarzadzania drogg wewnetrzng podkreslono cywilnoprawny cha-
rakter dotyczacych go stosunkdéw.

Ostatnim z dziatan, o ktérym nalezy wspomnie¢, jest nadanie nazwy
drodze wewnetrznej. Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 18 ust. 2 pkt 13
u.s.g. do wyltgcznej wlasciwosci rady gminy nalezy m.in. podejmowanie uchwat
w sprawach nazw ulic i placéw stanowigcych drogi publiczne lub nazw drog
wewnetrznych. Co ciekawe, uprzednio przepis ten stanowit o nazwach ,,ulic
i placéw publicznych”. W tym budzacym watpliwosci stanie prawnym NSA
podjal w skladzie siedmiu sedziéw uchwatle, zgodnie z ktdrg wskazany prze-
pis mogt stanowi¢ samodzielng podstawe do nadawania nazw ulicom, ktore
nie byty drogami publicznymi'®. Przeprowadzona wykladnia opierala si¢
na pojeciu ulicy, ktoérego znaczenie, zdaniem sadu, nie bylo potaczone z kwan-
tyfikatorem ,,publiczna”. Jak zauwazyl sad, ,,nadawanie nazwy ulicy, nawet
wewnetrznej, ale ogélnie, powszechnie dostepnej, nie jest sprawg stosunkow
z zakresu prawa cywilnego z uwagi na role, jaka ta nazwa spetnia w obrocie
publicznoprawnym”. Kompetencja rady gminy do nadania nazwy drodze
wewnetrznej jest przejawem wiladztwa publicznoprawnego nad drogami
wewnetrznymi'®. Stwierdzi¢ nalezy takze, ze jest to bez watpienia sprawa
z zakresu administracji publicznej'?'. Kompetencje rady gminy do nadawania
nazw drogom wewnetrznym zostaly ograniczone poprzez wprowadzenie
do art. 8 u.d.p. ustepu 1la, ktory dla podjecia uchwaly w tym przedmiocie
wymaga uzyskania pisemnej zgody wlascicieli terenéw, na ktérych zlokali-
zowana jest droga wewnetrzna. Brak zgody w przepisanej formie powoduje
niewazno$¢ uchwaly'®, przy czym istnieja spory co do tego, czy uchwata taka

7Wyrok NSA z 17 stycznia 2002 r., IT SA/Kr 2223/99.

18 Uchwata sktadu pieciu sedziéw NSA z 21 pazdziernika 2002 r., OPK 28/02, LEX 55694; tak tez
wyrok WSA w Gdansku z 24 marca 2022 r., IIT SA/Gd 599/21, LEX 3338224.

19 Uchwala sktadu siedmiu sedziéw NSA z 11 kwietnia 2005 r., II OPS 2/05; tak tez wyrok NSA
z 20 lipca 2005 r., OSK 1806/04, LEX 186577.

120 Swiderski, Charakter..., s. 31.
2'Wyrok WSA w Warszawie z 1 grudnia 2010 r., VI SA/Wa 2047/08, LEX 821241.

122Wyrok WSA w Olsztynie z 24 lutego 2009 ., Il SA/O1 18/09, LEX 509633; wyrok NSA z 23 stycznia
2020 r., IT OSK 3940/19, LEX 3010571.
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jest aktem prawa miejscowego'>. Nalezy tak czy inaczej uzna¢, ze wylacznosé
kompetencji rady gminy do nadania nazwy drodze wewnetrznej jest najwy-
razniejszg z publicznoprawnych regulacji dotyczacych tych drég.

6. Czy istniejg roznice w kompetencjach organéw gminy
i podmiotéw prywatnoprawnych w zakresie zarzadzania
drogami wewnetrznymi?

Podczas gdy w poprzednim punkcie dziatania podmiotéw zarzadzajacych
drogami wewnetrznymi byly zasadniczo analizowane bez wyraznego ich
zrdznicowania ze wzgledu na charakter danego podmiotu, niniejszy fragment
stanowi probe wskazania oraz prawnej oceny sytuacji, w ktérych wystepuja
réznice pomiedzy statusem gminy (czy tez w ogdle podmiotu publiczno-
prawnego) i statusem podmiotu prywatnoprawnego w roli zarzadzajacych
drogami wewnetrznymi. Omawiane ponizej kompetencje gminy jako pod-
miotu zarzadzajacego drogami wewnetrznymi dotycza sytuacji, gdy gmina jest
wladcicielem takich drégigdy w jej imieniu sprawowany jest zarzad nimi. Nie
odnoszg si¢ natomiast do przypadkéw, gdy droga co prawda jest wlasnosciag
gminy, lecz na podstawie okreslonego stosunku prawnego, np. uzytkowania
wieczystego, zarzadzanie wykonuja we wlasnym imieniu inne podmioty.
Pierwsza z kwestii, ktore nalezy rozwazy¢, jest wtadztwo gminy nad
drogami wewnetrznymi w kontekscie art. 7 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy.
Powolujac sie na moc tej ogolnej reguly, jeszcze na gruncie obowigzywania
art. 11 u.d.p., NSA orzekl, ze ,,sprawy drog ogélnodostepnych, niezaliczonych
do zadnej z kategorii drog publicznych [...] - jako stuzace do celéw komunikacji
w osiedlach mieszkaniowych i dojazdu do gruntéw rolnych i lesnych - na-
lezg do zadan wlasnych gminy”. Odnoszac si¢ do kwestii likwidacji drogi
wewnetrznej, sad obwarowal podjecie decyzji w tej sprawie koniecznoscia
kierowania si¢ zbiorowymi potrzebami wspolnoty i uzasadnionym interesem
mieszkancéw'>. WSA w Bydgoszczy zauwazyl natomiast, ze gminy maja
obowigzki zwigzane z istnieniem drég wewnetrznych i ich polaczeniami
z drogami publicznymi ze wzgledu na bezpieczenstwo i porzadek publiczny,
szczegoblnie jezeli wezmie si¢ pod uwage wymog zapewnienia dostepu do dro-

'3 Oméwione szczegdlowo w wyroku WSA w Rzeszowie z 29 sierpnia 2023 r., IT SA/Rz 411/23.
124Wyrok NSA z 4 pazdziernika 1995 r., SA/Wr 1715/95, LEX 25886.
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gi publicznej przewidziany przepisami wielu ustaw i ksztaltujacy sposob
korzystania z prawa wlasnosci'®. Z kolei WSA w Lublinie jako zrédto intere-
su prawnego mieszkancéw w zaskarzeniu uchwaly w przedmiocie nadania
nazwy drodze wewnetrznej wskazal prawo czlonkéw spotecznosci lokalnej
do wspotdecydowania o jej sprawach, wynikajace z art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego'*.

Stanowisko podkreslajace obowiazki gminy w zakresie budowy i utrzyma-
nia drég wewnetrznych zostalo wyrazone réwniez w doktrynie. Jak wskazuja
A. Kasprzyki A. Philipp-Prochnik, art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g. nie dzieli gminnych
drog, ulic i placéw na publiczne i wewnetrzne, w zwigzku z czym sugeruje on
nalozenie na gmine obowigzkéw dotyczacych drog wewnetrznych. Autorzy
ci z jednej strony zauwazajg negatywne praktyki samorzadéw, ktore niejed-
nokrotnie przerzucaja te obowiazki na obywateli, z drugiej za§ wskazuja m.in.
na sytuacje, gdzie droga wewnetrzna stanowi dojazd jedynie do kilku prywat-
nych nieruchomosci, a sfinansowanie jej budowy przez gmine mogloby sie
wigza¢ z naruszeniem dyscypliny finansowej'””. Watpliwosci nie budzi takze
to, ze ruch pojazdéw wymaga obstugi réwniez poza siecig drog publicznych,
a w obliczu komplikowania si¢ systemu komunikacji drogi wewnetrzne stajg si¢
koniecznym uzupelnieniem sieci drég publicznych'®. Jezeli wezmie si¢ dodat-
kowo pod uwagg to, ze zaliczenie danej drogi, nawet bardzo istotnej z punktu
widzenia lokalnej komunikacji, do kategorii drég publicznych moze by¢ nie-
mozliwe z uwagi na niespelnianie przez nig kryteriéw technicznych, to tym
bardziej brak jest podstaw do wylaczania spraw drog wewnetrznych z zakresu
zadan wlasnych gminy. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze przydanie zadaniom,
o ktorych mowa w art. 8 ust. 2 u.d.p., charakteru wynikajacego z art. 7 ustawy
o samorzadzie gminnym musi prowadzi¢ do wniosku o szczegdlnym statusie
zarzadzania wlasnymi drogami wewnetrznymi przez gmine.

Drugim zagadnieniem jest zakres swobodnego dysponowania drogami
wewnetrznymi stanowiagcymi mienie podmiotéw publicznoprawnych. Na ten
temat wypowiedzial si¢ w wyroku zacytowanym na wstepie niniejszego arty-
kulu WSA w Gdansku, wskazujac, ze charakter prawny drogi wewnetrznej,

125 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 10 czerwca 2009 r., IT SA/Bd 332/09, LEX 569834.

126 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu z dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
Dz.U. 1994 Nr 124, poz. 607; wyrok WSA w Lublinie z 6 grudnia 2011 r., IIT SA/Lu 321/11, LEX
1135068; inaczej wyrok WSA w Olsztynie z 14 sierpnia 2009 r., II SA/OI 176/09, LEX 565729. Na
temat watpliwosci prawnych w tym zakresie zob. wyrok WSA w Bialymstoku z 16 marca 2023 r.,
11 SA/Bk 90/23, LEX 3515340.

127 A. Kasprzyk, A. Philipp-Prochnik, Charakter prawny drég wewngtrznych, cz. 2..., s. 16-17.

128K Swiderski, Charakter..., s. 32.
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a w zwigzku z tym i jej dostepnos¢, moze zaleze¢ od podmiotu, ktdry jest jej
zarzadcg albo wlascicielem. Zdaniem sagdu podmiot publicznoprawny (Skarb
Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego) nie moze w zupelnie dowolny
sposob decydowac o udostepnieniu drogi wewnetrznej, w zwiazku z czym:

za sprzeczne z prawem nalezatoby uzna¢ udostepnianie przez podmiot publiczno-
prawny drogi wewnetrznej tylko niektérym podmiotom, wybranym przy pomocy
nieznanego kryterium lub kryterium znanego, ale ktdrego nie mozna by uznac za

sprawiedliwie lub uzasadnione koniecznoscia ochrony wartosci, godnych ochrony'?.

Postepowanie takie stanowiloby bowiem nieréwne traktowanie przez wtadze
publiczne, naruszajace zasade réwnosci wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji
RP. Zbiezne z powyzszym stanowisko przedstawil NSA*. Podkresli¢ nalezy, ze
w stanach faktycznych, ktére legly u podstaw powyzszych wyrokéw, przedmiotem
zainteresowania sadow byly drogi wewnetrzne stanowigce wlasnos¢ gminy. Pod
rozwage poddawano natomiast kwesti¢ zapewnienia dostepu do drogi publicznej,
ktdry stanowi jeden z warunkéw wydania decyzji o warunkach zabudowy (art.
61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.). W kontekscie art. 145 k.c. o dostepie do drogi publicznej
wypowiedzial si¢ réwniez SN, przedstawiajac stanowisko, zgodnie z ktérym:

nieruchomo$¢ ma odpowiedni dostep do drogi publicznej w rozumieniu art. 145 §
1k.c., jezeli z siecig drog publicznych taczy ja szlak drozny wydzielony geodezyjnie
jako droga, ktora cho¢ nie jest zaliczona do sieci drog publicznych [...], pozostaje ujeta
w planie przestrzennego zagospodarowania Gminy i znajduje sie pod jej zarzagdem

oraz jest powszechnie dostepna''.

D. Felcenloben, na kanwie dostepu do drogi publicznej jako warunku po-
dziatu nieruchomosci przewidzianego w art. 93 ust. 3 u.g.n., stwierdza nawet,
Ze W jego ocenie:

w rozumieniu art. 93 ust. 3 u.g.n. drogg publiczng, przy ktérej polozona jest dzielona
nieruchomos¢, jest kazda droga ogélnodostepna stanowiaca wlasnos¢ publicz-
ng. Drogi tego rodzaju sa bowiem kategoria dobra publicznego (niezaleznie od
formalnego ich zaliczenia do jednej z kategorii drég publicznych), za ktérego po-

12 Wyrok WSA w Gdansku z 12 grudnia 2012 r., IT SA/Gd 419/12.
130 Wyrok NSA z 24 stycznia 2014 r., IT OSK 2121/12, LEX 1502254.
B! Postanowienie SN z 12 pazdziernika 2011 r., IT CSK 94/11, LEX 1044002.
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$rednictwem administracja realizuje zadania zaspokajania potrzeb publicznych

w sferze przemieszczania si¢, transportu i komunikacji'*.

Wydaje sie, ze istotny jest zwlaszcza poglad wyrazony w dwoch przy-
toczonych wyzej wyrokach sagdéw administracyjnych. Ujmuje on bowiem
zarzadzanie drogami wewnetrznymi przez organy podmiotéw publicznopraw-
nych z nieco innej perspektywy niz w orzeczeniach, ktdre dotyczyly stosowania
znakow drogowych, a podkreslenie prywatnoprawnego charakteru dzialan
tych podmiotéw wzgledem drog wewnetrznych stuzylo uzasadnieniu niedo-
puszczalnosci drogi sadowoadministracyjnej dla ich kwestionowania. Wskutek
tego nie zwracano uwagi na szczegolna pozycje podmiotu publicznopraw-
nego, ktorg zachowuje on nawet wowczas, gdy dziala w ramach norm prawa
prywatnego. Jak trafnie zauwazono w uchwale skladu siedmiu sedziéw NSA,
dziatalno$¢ Skarbu Panistwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego w odnie-
sieniu do ich wlasno$ci nie opiera si¢ jedynie na przepisach prawa cywilnego,
lecz z uwagi na publicznoprawny status tych podmiotéw oraz przystugujacego
im mienia obrot ten reguluja réwniez przepisy prawa publicznego. Status ten
wraz z przeznaczeniem mienia, ktérym dysponuja podmioty publicznopraw-
ne, na zaspokojenie potrzeb wspdlnoty, uzasadnia wprowadzanie ograniczen
w swobodzie dysponowania tym mieniem oraz zawierania umow, a takze w sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego'. Jak natomiast stwierdzit
TK, ,takze wykonujac uprawnienia wlascicielskie w stosunku do mienia ko-
munalnego, organ samorzadu terytorialnego realizuje [...] zadanie publiczne
w rozumieniu obowigzujgcego prawa *. Jednoczesnie ograniczenia takie nie
przesadzajg o utracie cywilnoprawnego charakteru sporéw z tego zakresu'*.
Warto zauwazy¢, ze cho¢ cecha ograniczonej swobody w dysponowaniu dro-
gami wewnetrznymi nie jest zarezerwowana jedynie dla gminy, to szczegolne
znaczenie w jej przypadku wydaje sie mie¢ zwigzek tych sktadnikéw mienia
z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.

Trzecig kwestig jest poddanie legalnosci dziatan organéw gminy w zakresie
zarzgdzania drogami wewnetrznymi nadzorowi. Co do zasady podmiotem
wlasciwym w zakresie gospodarowania mieniem komunalnym jest na mocy
art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. wojt (burmistrz, prezydent miasta). Rada gminy jest

132D. Felcenloben, Prace geodezyjne realizowane na potrzeby postgpowat administracyjnych, sgdo-
wych oraz czynnosci cywilnoprawnych, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 116.

133 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 27 lipca 2009 r., I OPS 1/09, LEX 508695.
134 Uchwata TK z 27 wrzeénia 1994 r., W 10/93, LEX 25335.
135 postanowienie NSA z 31 marca 2011 r., ] OSK 492/11, LEX 1079780.



96 Przemystaw Kusik

natomiast wlasciwa w sprawach majatkowych przekraczajacych zakres zwy-
klego zarzadu wynikajacych z art. 18 ust. 2 pkt 9. Trzeba przy tym wyraznie
oddzieli¢ uprawnienia i obowigzki wojta jako zarzadcy drogi publicznej (art. 19
ust. 2 pkt 4 u.d.p.), ksztaltowane przez prawo administracyjne, od uprawnien
i obowigzkow wojta w stosunku do drogi wewnetrznej stanowigcej wlasnosé
tej gminy™. Jezeli chodzi o spory na tle dziatan jednostek samorzadu tery-
torialnego w stosunku do drég wewnetrznych (poza nadaniem nazwy), to
orzecznictwo jednoznacznie wykluczylo droge sgdowoadministracyjng'¥.
Niemniej jednak WSA w Gliwicach zasugerowal skarzacej — oprocz trybu
postepowania cywilnego — mozliwo$¢ podjecia proby zainicjowania poste-
powania nadzorczego wojewody w sprawie postawienia znaku drogowego
na drodze wewnetrznej**. Taka kontrola legalnosci bytaby mozliwa z uwagi
na to, ze przepis art. 91 ust. 1 u.s.g. nie dookresla uchwal i zarzadzen, ktérych
dotyczg uprawnienia nadzorcze wojewody poprzez dodanie sformulowania
»Z zakresu administracji publicznej” (por. art. 101 u.s.g.). Jezeli chodzi o za-
rzadzenia, to - jak podkreslono w judykaturze - uprawnienia nadzorcze
wojewody rozciggajg si¢ rowniez na zarzadzenia inne niz wskazane wu.s.g.'*.
Nalezy zauwazy¢, ze wojewodowie korzystaja ze swoich uprawnien w stosunku
do dzialan organéw gminy w zakresie zarzadzania drogami wewnetrznymi'.
Mozliwo$¢ zastosowania uprawnien nadzorczych wojewody (ewentualnie
RIO) w stosunku do aktéw zarzadzania droga wewnetrzng stanowi ceche
wyrozniajacg status gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego od pry-
watnoprawnych podmiotéw zarzadzajacych drogami wewnetrznymi.

136 Wyrok WSA w Krakowie z 29 pazdziernika 2007 r., III SA/Kr 700/07, LEX 366771; postanowienia
WSA w Rzeszowie z 5 grudnia 2007 r., I SA/Rz 714/07; w Olsztynie z 8 listopada 2011 r., I SA/Ol
719/11; wyrok WSA w Krakowie z 18 marca 2021 r., II SA/Kr 129/21.

137 Uchwata SN z 29 marca 1988 r., IIl AZP 2/88, LEX 10887; wyrok NSA z 17 stycznia 2002 r., IT SA/
Kr 2223/99; postanowienia WSA w Rzeszowie z 24 wrze$nia 2014 r., II SAB/Rz 55/14; w Poznaniu
z 28 wrzesnia 2023 r., III SA/Po 542/23, LEX 3609580.

138 Postanowienie WSA w Gliwicach z 18 sierpnia 2011 r., IV SA/GI 900/11.

3 'Wyrok NSA z 17 maja 2006 r., II OSK 249/06, LEX 236479; wyrok NSA z 8 lutego 2011 r., I OSK
1362/10, LEX 990169.

140 Rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody Lubelskiego: z 6 sierpnia 2010 r., NK.I1.0911/249/10, LEX
961353;z22 marca 2011 r., NK-11.4131.93.11, LEX 962941; Wojewody Podlaskiego z 15 wrzesnia 2009 .,
NK.II.BG.0911-136/09, LEX 527958; Wojewody Lodzkiego z 2 listopada 2011 r., PNK-1.4131.997.11,
LEX 1027292.
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7. Prawny charakter wladztwa gminy w odniesieniu do drog
wewnetrznych - uwagi de lege lata i de lege ferenda

Poniewaz rozwazania przedstawione w poprzednim punkcie wydaja sie
potwierdzac teze¢ o istniejacych odrebnosciach pomiedzy gming, bedaca pu-
blicznoprawnym podmiotem sprawujacym zarzad drogami wewnetrznymi,
a prywatnoprawnymi podmiotami zarzadzajacymi takimi drogami, nalezy
odnies¢ ten rezultat do wladztwa gminy nad drogami wewnetrznymi. W tym
zakresie nalezaloby podja¢ probe wyciagniecia wnioskéw co do charakteru
prawnego tego wladztwa w $wietle obecnie istniejacego stanu prawnego oraz
sformutowac¢ ewentualne postulaty na przyszlos¢.

Na wstepie nalezy przyzna, ze regulacja publicznoprawna odnoszaca sie
do drég wewnetrznych w ogole - bez wzgledu na rodzaj podmiotu zarzadzajace-
go taka drogg — jest dosy¢ silna. Niewatpliwie zostala ona jeszcze wzmocniona
omoéwiong wyzej nowelizacjg z 2010 r., ktéra dotkneta w znacznym stopniu
problematyki zarzadzania ruchem. Wéréd samych drég wewnetrznych szcze-
gblna pozycje maja pod tym wzgledem strefy zamieszkania i strefy ruchu. Juz
zreszta z samego szczegdlnego uregulowania zadan zarzadcy drogi w art. 8
u.d.p. wynika, ze droga wewnetrzna nie stanowi zwyklej dzialki gruntu
z umieszczonymi na niej urzadzeniami, lecz ma status szczegolny, u ktérego
podstaw lezy koniecznos$¢ zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa w takich
miejscach ze wzgledu na odbywajacy si¢ w nich ruch drogowy. Niemniej jed-
nak poziom regulacji administracyjnoprawnej nie przesadza jeszcze o tym,
ze dana rzecz uzyskuje status dobra publicznego'*.

Zasadnicze pytanie dotyczy tego, jakie skutki w sferze prawnej ma koin-
cydencja generalnie dosy¢ silnego administracyjnoprawnego uregulowania
statusu drég wewnetrznych oraz wszystkich tych szczegolnych cech, ktére
posiada zarzadzanie wlasng droga wewnetrzng przez gmine. Odpowiedz, kto-
ra wylania si¢ na tle przeprowadzonych rozwazan, jest nastepujaca: wladztwo
gminy nad drogami wewnetrznymi stanowigcymi jej wlasnos¢ ma co prawda -
dzieki przewadze cech prywatnoprawnych - zasadniczo charakter wladztwa
dominialnego (w aktualnym stanie prawnym wyraznego pierwiastka imperium
mozna dopatrywac si¢ w zakresie kompetencji rady gminy do nadania nazwy
wszystkim, réwniez prywatnym, drogom wewnetrznym), jednak zakres swo-
body w ramach tego wladztwa jest duzo bardziej ograniczony w poréwnaniu
z uprawnieniami podmiotéw prywatnoprawnych zarzadzajacych takimi droga-
mi. Do celéw gminy nalezy bowiem znajdujace si¢ w sferze jej zadan wlasnych

K Swiderski, Charakter..., s. 33-34.
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zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, takze w zakresie ruchu drogowego.
Dlatego tez obligatoryjnos¢ zadan wynikajacych z art. 8 u.d.p. powinna by¢
w stosunku do gminy interpretowana w sposéob bardziej cisty. Co wiecej, jako
dysponent rzeczy publicznych, nawet jesli znajduja si¢ one jedynie w jej majatku
skarbowym'#, gmina nie ma pelnej swobody decyzyjnej co do przeznaczenia
tych rzeczy. W konicu gmina musi si¢ liczy¢ z nadzorem nad legalno$cia swoich
dzialan, nie wspominajac o ocenie funkcjonowania jej wltadz przez obywateli
w wyborach i referendum lokalnym.

Kolejne pytanie, ktore rodzi sie na tle powyzszych wnioskéw, dotyczy¢
musi ratio legis takiego stanu rzeczy. Trudno bowiem z gory zalozy¢, ze opisa-
na sytuacja zostala w pelni celowo uksztaltowana przez ustawodawce w taki,
a nie inny sposob'. Pierwsza z watpliwosci dotyczy przyczyn nieprzyzna-
nia ogélnodostepnym i niezbednym do komunikacji drogom nalezagcym
do gminy (nieco nieprecyzyjnie okreslonym w pismiennictwie jako ,drogi
wewnetrzne ogolnodostepne™), ktdrej substratem podmiotowym jest ogot
mieszkancow, waloru dobra publicznego - objetego prawem powszechnego
dostepu do drog. K. Swiderski, analizujac problematyke drég wewnetrznych
bez wzgledu na charakter prawny podmiotu zarzadzajacego, przyjal, ze ,,gdyby
drogi wewnetrzne miaty dziala¢ jak drogi quasi-publiczne, to zachowanie
pozoru drogi wewnetrznej byloby pozbawione racji”. Argumentuje on na-
stepnie, ze drogi te pelnig funkcje uzupelniajacg wobec drég publicznych
oraz zapewniaja dostep do drég publicznych'*s. Jezeli jednak wezmie sie pod
uwage zroznicowanie podmiotéw zarzadzajacych drogami na publiczno-
prawne, w szczegolnosci za$ gmine, i prywatnoprawne, to wydaje sie, ze
w wielu przypadkach rozréznienie na droge publiczng i droge wewnetrzna,
stanowiacg skfadnik mienia podmiotu publicznoprawnego, jest pozbawione
racji. Podstawowg funkcja drég wewnetrznych jest bowiem zapewnienie pro-
wadzenia ruchu drogowego. Trudno broni¢ pogladu akcentujacego funkcje
danej drogi wewnetrznej jako zapewniajacej dostep do drogi publicznej, skoro
sama bez zadnych przeszkod moglaby jako droga publiczna funkcjonowac,
a wrecz jest w taki sposdb traktowana przez przecigtnego obywatela. Prawda

142p. Radziminski, Pojecie rzeczy publicznych w polskiej nauce prawa administracyjnego, [w:] E. Kno-
sala, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej,
Zakamycze, Krakow 1999, s. 75-92.

143 Por. K. Swiderski, Charakter..., dz. cyt.

1448, Pawlowski, L. Staniszewska, Charakter..., s. 13. Czesto ogélnodostepne sa przeciez takze drogi
podmiotéw prywatnych.

45 K Swiderski, Charakter..., s. 34.
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jest — jak zauwaza R. Szczepaniak - ze odnosi si¢ czesto wrazenie, ze podzial
ten jest instrumentalny i kreuje fikcje prawng — cho¢ o dalekosi¢znych kon-
sekwencjachs.

Wobec powyzszego racjonalne mogloby by¢ powrdcenie do wyodrebnie-
nia jeszcze nizszej kategorii drog publicznych (ktérag dawniej stanowity drogi
zakladowe), np. pod nazwg ,,drogi pomocnicze”, ktdra objetaby — nawet z mocy
prawa — drogi stanowigce mienie gminy i nieoddane innym podmiotom
na podstawie stosunkéw obligacyjnych czy rzeczowych, bez wzgledu na spet-
nianie przez nie okreslonych parametréw technicznych, przy zapewnieniu
mozliwosci pozbawienia takiej drogi statusu drogi publiczne;j. Istnialoby zatem
domniemanie publicznego charakteru drogi stanowigcej wlasnos¢ gminy.

Przeniesienie drég, ktére obecnie w sposob sztuczny posiadajg odrebny
status prawny, do kategorii dobra publicznego' mogloby miec istotne korzysci.
Poza objeciem prawem powszechnego dostepu do drdg na zasadzie art. 1 u.d.p.
mogloby to takze zawezi¢ mozliwo$¢ uchylania sie przez gminy od wypelniania
swoich zadan w zakresie takich drdg i ruchu na nich. Doprowadziloby to réwniez
do ujednolicenia przepiséw prawa dotyczacych drég nalezacych do gminy, m.in.
poprzez konieczno$¢ przeprowadzania procedury zmierzajgcej do zatwierdzenia
projektu organizacji ruchu w kazdym przypadku. Ponadto — w §wietle nacisku
kladzionego na cywilnoprawny charakter drég wewnetrznych - zaliczenie ta-
kich drdg stanowigcych wlasnos¢ gminy do nowej kategorii drog publicznych
otwieratoby mozliwos¢ kwestionowania podejmowanych w stosunku do nich
dziafan przed sadami administracyjnymi, nie za§ w postepowaniu cywilnym.
Oczywiscie praktycznie wszystkie konsekwencje takich zmian prawdopodobnie
budzilyby opér samorzadow.

8. Podsumowanie

Podjete w niniejszym artykule rozwazania miaty na celu prob¢ odpowiedzenia
na pytanie dotyczace réznic w charakterze prawnym drég wewnetrznych ze
wzgledu na rodzaj zarzadzajacego nimi podmiotu (publicznoprawny, pry-
watnoprawny), bioragc pod uwage przede wszystkim status wystepujacej w tej
roli gminy. Ptynie z nich zasadniczy wniosek o wystepowaniu szczegélnych
cech charakterystycznych gminy jako podmiotu zarzadzajacego drogami

146 R. Szczepaniak, The nature of the division into public and private law, with particular emphasis on
Polish experiences, ,Comparative Law Review” 2015, nr 20, s. 36.

147p, Radziminski, Pojgcie..., dz. cyt.
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wewnetrznymi stanowigcymi jej wlasnos¢. Status ten wydaje sie by¢ niedoce-
niany, mimo Ze dotyczy kwestii istotnych przede wszystkim z punktu widzenia
obywatela, dla ktorego istniejgca sie¢ drog wewnetrznych nalezacych do gminy
petni wazna funkcje zapewnienia mozliwo$ci przemieszczania si¢ w ramach
odbywajacego si¢ na nich ruchu drogowego. Konkluzja de lege lata jest za-
sadniczo dominialny - a zatem taki, jak w przypadku innych, prywatnych
wilascicieli - charakter wladztwa gminy nad jej drogami wewnetrznymi, ktéry
wystepuje pomimo silnie administracyjnoprawnego uregulowania statusu tych
drog w ogodle oraz szczegdlnej pozycji gminy jako wlasciciela takich drég, ogra-
niczajacej swobodeg jej dziatan. Podstawowym wnioskiem de lege ferenda jest
natomiast potrzeba eliminacji tak mocno zarysowanego dualizmu prawnego
ogolnodostepnych drdég nalezacych do gminy poprzez przeniesienie bedacych
jej wlasnoscia i zarzadzanych przez nig drég wewnetrznych do kategorii drég
publicznych, np. poprzez wyodrebnienie kategorii ,,drég pomocniczych”.
Dodatkowych i bez watpienia szerszych rozwazan wymagatyby szczegélowe
zasady przeprowadzenia takiej zmiany w obowigzujacych przepisach. Nie
nalezy takze zapominac o tym, ze szczegdlny charakter - z uwagi na zakres
swobody dysponowania nimi jako mieniem publicznym - majg réwniez drogi
wewnetrzne nalezace do innych niz gmina podmiotéw publicznoprawnych,
cho¢ skala problemu w ich przypadku jest prawdopodobnie mniejsza. Nie
dotyczy ich takze szczegdlna regulacja art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g. W koncu
podkresli¢ warto, Ze istnienie kategorii drég wewnetrznych jako takiej, wraz
z jej regulacjg wynikajaca z u.d.p. i p.r.d., pozostaje uzasadnione potrzebami
zwigzanymi z bezpieczenstwem ruchu drogowego i porzadkiem publicznym.
Czes¢ takich drég jest bowiem wlasnoscig podmiotéw prywatnych. Nie moze
by¢ wigc mowy o powrocie do marginalizacji drég innych niz publiczne, jak
mialo to miejsce przed uchwaleniem obecnej ustawy o drogach publicznych.
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