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Préba wyjasnienia pojecia uzytkownika
nieruchomosci w rozumieniu art. 29
ust. 1 ustawy o drogach publicznych

z dnia 21 marca 1985 r.

The Attempt to Clarify the Meaning of User of the Property in the
Meaning of Article 29 (1) of the Act on Public Roads of 21 March 1985

Wprowadzenie

Mimo akceptowanego i utrzymywanego podzialu systemu prawa na publiczne
i prywatne, rzeczywisto$¢ potwierdza, ze nie jest on jednoznaczny. Istniejaca
sfera pogranicza migedzy tymi dziedzinami prawa trafnie wskazuje na ich wspoét-
istnienie oraz potwierdza, ze nie moga one funkcjonowa¢ oddzielnie. Swiadcza
o tym w szczeg6lnosci zjawiska, ktérych regulowanie ma charakter hybrydowy,
oparty jednoczes$nie o regulacje cywilno- i administracyjnoprawna. Sfera takich
regulacji s3 m.in. procesy inwestycyjne, w ktérych dochodzi do ksztaltowania
uprawnien jednostki przez normy prawa zaréwno cywilnego, jak i administra-
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cyjnego. Stanowia one wykorzystanie unormowanych prawem cywilnym praw
(jak np. wlasno$¢, ograniczone prawa rzeczowe) w uksztaltowanych prawem
administracyjnym procesach (np. w postepowaniu w sprawie ustalenia warunkow
zabudowy czy tez w postepowaniu o udzielenie pozwolenia na budowe). Poddanie
tych sytuacji podwdjnemu rezimowi skutkuje naturalna koniecznoscia wzajem-
nego czerpania znaczen oraz zastosowan norm prywatno- i publicznoprawnych.
Jest to konieczne, gdyz zadna z wymienionych dziedzin prawa nie ustala na jej
potrzeby znaczenia okres$lonych poje¢ prawnych, dlatego dla ustalenia tresci
normy konieczne jest sieganie po sposéb rozumienia okreslonych poje¢ uksztat-
towanych w dziedzinach dla nich pierwotnych.

Jednym z przykladéw jest budzacy problemy interpretacyjne art. 29 ust. 1
u.d.p.}, regulujacy doniosta kwestie strony w postepowaniu w sprawie budowy
lub przebudowy zjazdu na drodze publicznej. Watpliwosci odnosnie do znaczenia
jego tresci budzi w szczegdlnosci uzyte w nim pojecie uzytkownika nierucho-
mosci. W niniejszym opracowaniu podjeto probe wyjasnienia tej kwestii przy
pomocy metody dogmatyczno-opisowej. Analiza znaczenia pojecia uzytkownika
nieruchomosci z perspektywy tresci przepiséw, pogladéw doktryny i orzecz-
nictwa z jednej strony pozwala na unaocznienie problemu, a z drugiej wskazuje
drogi dla jego rozwigzania.

W swietle zasygnalizowanych wyzej kwestii rozwazania zawarte w artykule sa
przede wszystkim proba odpowiedzi na nastepujace pytania: Kim jest uzytkow-
nik nieruchomosci w rozumieniu art. 29 ust. 1 u.d.p.? Czy wyjasnienie pojecia
uzytkownika nieruchomosci jest mozliwe wylacznie w oparciu o regulacje cy-
wilnoprawne, czy tez potrzebne jest dla oddania pelnego znaczenia tego pojecia
uwzglednienie ich administracyjnoprawnego aspektu?

Zezwolenie na lokalizacje i przebudowe zjazdu z drogi publicznej

Pojecie uzytkownika nieruchomosci, obok uzytego w art. 29 ust. 1 u.d.p.
pojecia wlasciciela nieruchomosci, stanowi podstawe dla ustalenia legitymacji
procesowej w postepowaniu inwestycyjnym obejmujacym konieczno$¢ zapew-
nienia zjazdu na nieruchomos¢ z drogi publicznej. Jego wyjasnienie i prawidlo-
we zinterpretowanie sa szczegdlnie istotne z uwagi na wartosci, jakie maja by¢
chronione w toku calej procedury, obejmujace zaréwno bezpieczenstwo drogowe
wazne z perspektywy interesu publicznego, jak i poszanowanie intereséw innych
wlascicieli i uzytkownikéw nieruchomosci, na ktérych prawa moze mie¢ wptyw
realizowana inwestycja.

! Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. 2024, poz. 320, ze zm.).
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W celu zapewnienia poszanowania tych warto$ci zgodnie z art. 29 ust. 1
u.d.p. budowa (lub przebudowa) zjazdu wymaga przed rozpoczeciem jakich-
kolwiek robét budowlanych uzyskania decyzji administracyjnej zezwalajacej na
wykonanie tego zamierzenia. Decyzje te wydaje zarzadca drogi®. Kompetencje
wyrazenia zgody ma w $wietle art. 29 ust. 1 u.d.p. wylacznie zarzadca drogi,
ktérym w zaleznosci od kategorii drogi zgodnie z art. 19 ust. 2 u.d.p. moze by¢:
Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad, zarzad wojewddztwa, zarzad
powiatu, organ wykonawczy gminy. Zadania zarzadcy drogi opisuje katalog
otwarty zamieszczony w art. 20 u.d.p., ktéry w pkt 10a wymienia badanie wptywu
robét drogowych na bezpieczenstwo ruchu drogowego. Wyjasnia to wyposaze-
nie zarzadéw w kompetencje wydawania zezwolen z art. 29 ust. 1 u.d.p., ktére
stanowia forme weryfikowania tego, czy projektowane zjazdy sa bezpieczne
dla ruchu drogowego. Uzyskanie takiego zezwolenia umozliwia wystapienie ze
zgloszeniem robdt budowlanych, jesli chodzi o drogi krajowe i wojewddzkie,
albo stanowi podstawe do realizacji inwestycji na drogach gminnych i powiato-
wych, podobnie jak uzyskanie pozwolenia na budowe w kontekscie inwestycji
niedrogowych. Zezwolenie zarzadcy drogi stanowi wobec tego wigzacy organy
administracji architektoniczno-budowlanej warunek prawny realizacji takich
inwestycji®, co przewiduje art. 29 ust. 3a u.d.p., zgodnie z ktérym zezwolenie
dotacza sie do wniosku o pozwolenie na budowe oraz do zgloszenia budowy lub
wykonania robét budowlanych.

Art. 29 ust. 1 u.d.p. nie wymienia zadnych warunkéw uzyskania zezwolenia,
co powoduje, ze decyzja wydawana na jego podstawie ma charakter uznanio-
wy. W zwigzku z wymogami demokratycznego panstwa prawnego decyzja ta
jednak nie moze by¢ skutkiem ,swobodnego” lub niekontrolowanego dziatania
zarzadcy drogi. Chociaz uznanie administracyjne jest forma uelastycznienia
dzialan administracji, to nie wyklucza zobowigzania organéw do zbadania wszyst-
kich okolicznosci danego przypadku w celu wyszukania najbardziej wtasciwego,
odpowiadajacego prawdzie obiektywnej i celowi rozstrzygniecia. Jak stusznie
zauwazono w orzecznictwie, taka decyzja ,powinna cechowac sie szczegdlnie
starannym uzasadnieniem prawnym i faktycznym, umozliwiajacym jej wlasciwa
kontrole™. Wiaze sie to tez ze zwiekszona kontrola tego rodzaju rozstrzygniec,
awynikajacy z przepiséw prawa materialnego zakres swobody organu, przewidu-
jacy uznaniowo$c tej decyzji, jest ograniczony ogdélnymi zasadami postepowania
administracyjnego®.

2 K. Bandarzewski, Dostep dziatki budowlanej do drogi publicznej, ,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2020, nr 6, s. 41.

3 Wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2021 r., Il OSK 35/21, LEX nr 3243541.

* Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 listopada 2019 r., III SA/Kr 510/19, LEX nr 2752799.

> Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2020 r., I OSK 3427/18, LEX nr 3030566.
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Jest to szczegodlnie istotne w §wietle nastepstw przedmiotowych i podmioto-
wych zezwolenia. Nalezy pamietac, ze zezwolenie zarzadcy drogi jest ogranicze-
niem w korzystaniu z prawa wlasno$ci z uwagi na przyznanie priorytetu zasadzie
bezpieczenstwa ruchu drogowego. Jednoczesnie wnikliwe badanie ztozonych
wnioskdw o wydanie zezwolenia powoduje, ze nie mozna uznad, iz ,.kazdy wla-
Sciciel nieruchomosci przylegajacej do drogi publicznej” musi mie¢ zapewniony
bezposredni dostep do drogi®. Przepisy ustawy o drogach publicznych nie zapew-
niaja takiej gwarancji’. W ujeciu podmiotowym na skutek wydania zezwolenia
zarzadcy ksztaltuja sie z jednej strony uprawnienia jego adresata, a z drugiej —
jego obowiazki oraz obowiazki innych podmiotéw, na ktérych sfere prawna ta
decyzja wplywa.

Ustalenie warunkéw kontroli decyzji uznaniowych nie oznacza braku proble-
moéw w zakresie tych rozstrzygniec. Podnosi sie bowiem zaréwno w doktrynie, jak
iw orzecznictwie, ze brak jest jednoznacznych ustawowych kryteriow udzielenia
lub odmowy udzielenia takiego zezwolenia, wskutek czego ich kontrola moze
by¢ utrudniona®. Ponadto problematyczne jest — na co wskazuje si¢ w orzecz-
nictwie — kontrolowanie tego, kto moze wystepowac z wnioskiem o udzielenie
zezwolenia zarzadcy drogi.

Whnioskodaweca i adresat zezwolenia na wykonanie
zjazdu z drogi publicznej

Zgodnie z trescig art. 29 ust. 1 u.d.p. o zgode do zarzadcy drogi moze wy-
stapi¢ wlasciciel lub uzytkownik nieruchomosci przyleglych do drogi. Ten sam
podmiot jest réowniez adresatem wydawanego zezwolenia, ktére tworzy dla niego
uprawnienie do realizacji inwestycji budowlanej. Ogranicza to krag podmiotéw,
ktére moga ubiegac sie o wydanie takiej decyzji zaréwno przez wprowadzenie
ograniczenia w zakresie odleglosci, jak i z uwagi na prawa do nieruchomosci,
jakiej ma dotyczy¢ zjazd’.

Podsumowal to trafnie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie,
stwierdzajac, ze ,,uzyskanie bezposredniego dostepu do drogi publicznej poprzez

¢ Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 grudnia 2010 r., I OSK 319/10, LEX nr 745213.

7 R.A. Rychter, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, LEX/el. 2019, art. 29.

8 A.Golab, Zezwolenie na lokalizacje lub przebudowe zjazdu z drogi publicznej, [w:] Prawo do
dobrego samorzgdu w kontekscie realizacji zadan publicznych, red. K. Malysa-Suliniska, M. Stec,
Warszawa 2021, s. 147.

® Wyrok NSA z dnia 12 marca 2008 r., I OSK 401/2007, CBOSA. Zob. takze: wyrok WSA
w Warszawie z dnia 19 kwietnia 2018 r., VII SA/Wa 2295/17, CBOSA; wyrok WSA w Rzeszowie
z dnia 21 sierpnia 2018 r., IT SA/Rz 602/18, CBOSA.
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wykonanie zjazdu moze dotyczy¢ tylko nieruchomosci graniczacych z droga,
a nie nieruchomosci od niej oddalonych. Podmiotem uruchamiajacym takie
postepowanie moze by¢ wylacznie ten, kto legitymuje sie tytulem do nierucho-
mosci majacej uzyskaé bezposredni dostep do drogi (w przypadku przebudowy
zjazdu istniejacego, do nieruchomosci, ktéra z droga taczy juz istniejacy zjazd).
Tytulem tym nie musi by¢ wylacznie prawo wlasnosci, moze by¢ nim inny tytut
dajacy podstawe do uzytkowania nieruchomosci™.

Powotlane orzeczenie w istocie nie wyjasnia jednak, co nalezy rozumie¢ przez
»inny tytul dajacy podstawe do uzytkowania nieruchomosci” Jest to symptoma-
tyczne dla omawianego problemu i dowodzi, ze regulacja z art. 29 ust. 1 u.d.p.
nie spelnia wymogdw jasnosci, precyzji i komunikatywnosci tekstu prawnego''.
W efekcie jej stosowanie generuje istotne problemy, dotycza bowiem zasadniczej
dla postepowan administracyjnych kwestii kregu stron i adresatéw rozstrzygniec,
co jest z kolei symptomatyczne dla ogélnego zjawiska obnizania sie jako$ci regu-
lacji prawnoadministracyjnych'?. Potwierdza to wyrazona w doktrynie ocene, ze
regulacje proceséw inwestycyjnych, do ktérych nalezy zaliczy¢ réwniez zezwo-
lenie na budowe/przebudowe zjazdu z drogi publicznej, ,zostaly zredagowane
czestokro¢ w sposéb niespdjny i nieprecyzyjny, co nastrecza wielu probleméw
w praktyce wykladni i stosowania prawa”*?.

O ile nie ma na gruncie ustawy o drogach publicznych problemu z interpre-
tacja pojecia wlasciciela nieruchomosci, o tyle zwrot ,,uzytkownik nierucho-
mosci” z art. 29 ust. 1 u.d.p. budzi wiele watpliwosci i nie mozna uznad, ze jest
rozumiany jednolicie!*. Cho¢ w nauce zwraca sie uwage na dominowanie linii
proponujacej szerokie rozumienie tego pojecia'®, orzecznictwo nie potwierdza
w pelni tej tezy. W zwigzku z tym mozna wyrdznic szerokie i waskie rozumienie
pojecia uzytkownika nieruchomosci.

Zgodnie z pierwsza z wymienionych linii uprawnionym z tytutu zezwolenia
na wykonanie zjazdu jest zasadniczo kazdy wladajacy nieruchomoscia’®. Idace
w tym kierunku orzecznictwo przyjmuje szeroka interpretacje pojecia uzytkow-

10 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 kwietnia 2018 r., VII SA/Wa 2295/17, LEX nr 2493959.

' M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 32; M. Zie-
linski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Warszawa 2012, s. 198.

12 D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 283.

3 ].G. Firlus, A. Ozimek, Definiowanie oraz wyktadnia poje¢ w prawie administracyjnym na
przykiadzie proceséw inwestycyjnych, ,Forum Prawnicze” 2016, nr 5, s. 85.

" M. Racut, Mozliwos¢ ubiegania sie o lokalizacje czy przebudowe zjazdu z drogi publicznej
przez uzytkownika nieruchomosci przyleglej do drogi, LEX/el. 2020.

> A. Golab, op. cit., s. 146 i n.

16 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 lutego 2020 r., III SA/Gd 879/19, LEX nr 2796223. Zob.
takze: wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 kwietnia 2018 r., VII SA/Wa 2295/17, CBOSA; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 21 sierpnia 2018 r., IT SA/Rz 602/18, CBOSA; M. Racut, op. cit.
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nika nieruchomosci, wskazujac, ze moga to by¢ podmioty ograniczonych praw
rzeczowych, ktére z tych praw wywodza swoj interes prawny'’. W zwigzku z tym
wskazuje sig, ze uzytkownikiem jest ,kazdy podmiot posiadajacy tytul prawny
do korzystania z rzeczy. Jest nim (...) takze wlasciciel (uzytkownik wieczysty)
nieruchomosci, na rzecz ktérego ustanowiono sluzebnos¢ gruntowa przejaz-
du lub przechodu przez nieruchomos¢ przylegla do drogi publicznej”®. Z tego
wzgledu wskazuje sie tez, ze ,,stuzebno$¢ drogowa stanowi (czesciowo) prawo do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane — zwigzane wlasnie z trescia
ograniczonego prawa rzeczowego, tj. z wykonywaniem prawa wjazdu, prze-
jazdu i przechodu. Wykazanie tego rodzaju uprawnienia prawnorzeczowego,
umozliwiajacego ubieganie sie o wydanie decyzji na podstawie art. 29 ust. 1 ww.
ustawy [u.d.p.], lezy po stronie podmiotu wnioskujacego”. Kwestie te rozstrzy-
gal réwniez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry stwierdzil, ze uzytkownikiem
jest kazdy podmiot uprawniony z tytulu prawa rzeczowego®. Takie rozumienie
pojecia uzytkownika prezentowane jest takze w doktrynie?’.

Z orzeczen prezentujacych waska interpretacje omawianego tu pojecia wy-
nika, ze uzytkownik nieruchomosci to podmiot, ktéremu przystuguje prawo
uzytkowania nieruchomosci w rozumieniu art. 252 Kodeksu cywilnego®. W tym
ujeciu wyklucza sie z kregu uzytkownikéw np. osoby uprawnione z tytutu stuzeb-
nosci®. Kwestie te rozstrzygnal Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajac, ze
sjesli (...) wart. 29 ust. 1 u.d.p. ustawodawca odwotat sie do pojecia uzytkownika,
nalezy je odnosi¢ do uzytkownika w rozumieniu art. 233 k.c., tj. uzytkownika
wieczystego oraz do uzytkownika, o jakim mowa w art. 252 k.c., nie za$ do upraw-
nionego z tytulu stuzebnosci”*. Poglad taki pojawia si¢ réwniez w orzecznictwie
z ostatnich lat. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
12 grudnia 2023 r. stwierdzil, iz ,skoro ustawodawca w przepisie art. 29 ust. 1
ustawy o drogach publicznych wskazal, ze z wnioskiem w sprawie o zjazd moze
wystapic tylko wiasciciel lub uzytkownik nieruchomosci, to interpretacje pojecia
uzytkownika trzeba odnie$¢ do Kodeksu cywilnego, czyli do uzytkownika wie-
czystego, o jakim mowa w art. 232 k.c., oraz uzytkownika w rozumieniu art. 252
k.c., nie za$ do osoby posiadajacej jedynie prawo stuzebnosci (art. 285 k.c.)”>.

7 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 lipca 2019 r., IIT SA/Kr 321/19, LEX nr 2697038.

18 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 listopada 2010 r., III SA/E.d 504/10, LEX nr 758230.

¥ Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 7 wrzeénia 2022 r., IT SA/Rz 259/22, LEX nr 3408401.

2 Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2021 r., IT OSK 534/21, LEX 2683598.

2 H. Kisilowska (red.), Drogi publiczne. Komentarz, Warszawa 2023, s. 455.

2 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 lutego 2020 r., III SA/Gd 879/19, LEX nr 2796223.

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 kwietnia 2018 r., VII SA/Wa 2295/17, LEX nr 2493959.
2 Wyrok NSA z dnia 6 lipca 2017 r., ] OSK 2626/15, LEX nr 23384.20.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2023 r., VI SA/Wa 5125/23, CBOSA.
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W obu przypadkach podstawa ustalen sadéw administracyjnych byla gléwnie
regulacja cywilnoprawna. Z tego powodu nalezy wyjasni¢, czy znaczenie pojecia
uzytkownika nieruchomosci w rozumieniu art. 29 ust. 1 u.d.p. pozostaje jedynie
w gestii regulacji prywatnoprawnych, czy tez — z uwagi na administracyjnopraw-
ny charakter zezwolenia zarzadcy drogi — powinny by¢ brane pod uwage réwniez
uregulowania administracyjnoprawne. Warto tez zastanowic sie nad tym, czy
pojecie uzytkownika nieruchomosci nie powinno by¢ traktowane jako pojecie
z pogranicza prawa publicznego i prywatnego, posiadajace hybrydowa nature
wykazujaca cechy tych dwdch dziedzin.

Préba wyjasnienia pojecia uzytkownika nieruchomosci

Powotane wyzej orzeczenia sagdéw administracyjnych wskazuja na stosowa-
nie w interpretacji pojecia uzytkownika nieruchomosci cywilnoprawnej siatki
pojeciowej. Jest to usprawiedliwione brakiem tego pojecia w prawie admini-
stracyjnym, ale jednoczes$nie moze wzbudza¢ kontrowersje wobec pelnienia
funkcji kwestionowanej analogii iuris®® oraz zarzutéw cywilizacji prawa admi-
nistracyjnego, ktéra rozciaga si¢ nie tylko na procesy stosowania prawa*, lecz
takze na siatke pojeciowa tej dziedziny. Stan ten sprzyja pokusie korzystania
z gotowych, wypracowanych rozwiazan prywatnoprawnych, ale moze tez by¢
korzystny dla rozwoju nieobecnego w orzecznictwie na kanwie tego problemu
konfrontacyjnego stanowiska polegajacego na budowaniu swoistego dla prawa
administracyjnego znaczenia pojecia uzytkownika nieruchomosci mimo braku
pomocnych regulacji publicznoprawnych. Zadne z nich w kontekécie omawia-
nego problemu nie prowadzi jednak do korzystnych skutkéow.

Widoczne w orzecznictwie sadowoadministracyjnym oparcie si¢ wylacznie
na cywilnoprawnej siatce pojeciowej skutkuje wskazanym wyzej ograniczeniem
pojecia uzytkownika nieruchomosci wylacznie do uzytkownika wieczystego
(art. 233 k.c.) czy tez uzytkownika w rozumieniu art. 252 k.c. Jest to skutek
przyjecia za wiodaca wykladni jezykowej, wskutek czego wiele podmiotéw korzy-
stajacych z nieruchomosci na podstawie innych niz wymienione wyzej tytutow
prawnych zostaje wykluczonych z kregu mozliwych beneficjentéw zezwolenia.
W konsekwencji moze to prowadzi¢ do niezrozumialych i negatywnych konse-
kwencji istotnych z perspektywy publiczno- i prywatnoprawnej.

% Zob. szerzej: E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970.

% Zob. szerzej: B. Adamiak, Uwagi o cywilizacji stosowania przepiséw prawa administracyj-
nego, [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof.
nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 23 i n.
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W szczegdblnosci trudno takie ograniczenie uzasadni¢ w kontekscie zasad de-
terminujacych wydawanie zezwolen zarzadcy drogi na zasadzie art. 29 u.d.p. Jak
juz wyja$niono, naczelna zasada przy wyrazaniu zgody na wykonanie nowego
zjazdu z drogi jest zasada bezpieczenstwa w ruchu drogowym, ktéra moze ogra-
nicza¢ uprawnienia wlasciciela czy uzytkownika nieruchomosci w swobodnym
korzystaniu ze swojego prawa. Wynika to z jej prymatu nad slusznym interesem
wnioskodawcy. Ochrona zycia i bezpieczenistwa obywateli w sytuacjach kolizyjnych
powinna przewazac¢ nad interesem indywidualnym jednostki*. W zwiazku z tym
zarzadca drogi nie moze wyda¢ decyzji o lokalizacji zjazdu z drogi, ktéry powodo-
walby zwigkszenie zagrozenia bezpieczenstwa w ruchu drogowym. Dlatego tym wa-
runkiem zostaly zdeterminowane przestanki odmowy lub czasowego ograniczenia
zezwolenia na lokalizacje lub przebudowe zjazdu®. Zrealizowanie kazdego zjazdu
powoduje powstanie kolejnego zagrozenia dla bezpieczenstwa ruchu drogowego™®.
Zasadniczo ocena projektowanego zjazdu przez pryzmat bezpieczenstwa w ruchu
drogowym powinna mie¢ miejsce niezaleznie od tytulu prawnego jego wykonawcy.

Dochodzi w ten spos6b do sprzezenia ze soba ograniczen wynikajacych
z prawa publicznego (zasada bezpieczenistwa ruchu drogowego) i prawa pry-
watnego (tytul do korzystania z nieruchomosci). W konsekwencji, przy takim
dychotomicznym rozumieniu tych przestanek, omawiane w niniejszym artyku-
le ograniczenia podmiotowe wydawania zezwolenia na budowe/przebudowe
zjazdu w $wietle powotanego orzecznictwa nie maja Zrédta w normach prawa
publicznego, lecz w normach prawa cywilnego. Wskutek tego ocena przez sady
mozliwo$ci wystepowania z wnioskiem o wydanie zezwolenia na zasadzie art. 29
u.d.p. sprowadzata si¢ do oceny w postepowaniu sadowoadministracyjnym, jakie
uprawnienia skladaja sie na konkretne prawo regulowane prawem cywilnym, co
réwniez moze budzi¢ watpliwosci. Niezaleznie od tego w czesci powotanych wy-
zej orzeczenn odmoéwiono mozliwos$ci wystapienia z wnioskiem przewidzianym
w tym przepisie przez uprawnionych z tytutu stuzebnosci, wskazujac na fakt, ze
ze swej istoty stuzebno$¢ — nawet jezeli polega na prawie przechodu i przejazdu
— nie uprawnia do realizacji inwestycji, gdyz w takim uprawnieniu nie zawiera sie
prawo do zabudowy (wymaga ono legitymacji przez zgode wlasciciela)®! i moze
stanowi¢ jedynie zrédlo interesu faktycznego®. Z kolei w innych orzeczeniach

% Wyrok NSA z dnia 10 listopada 2021 r., I GSK 1705/21, LEX nr 3286949.

2 Zob. Sejm RP, IX kadencja, Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég oraz niektdérych innych ustaw, Druk sejmowy nr 2398,
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2398 (dostep: 22.04.2025), s. 39—40.

30 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 6 lutego 2018 r., I SA/Bk 740/17, CBOSA.

3 Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2015 r., II OSK 839/14, CBOSA.

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2023 r., VI SA/Wa 5125/23, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 6 lipca 2017 .,  OSK 2626/15, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 pazdzier-
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wywodzono prawo do realizacji zjazdu z samego istnienia stuzebnosci, bez ba-
dania jej warunkow™.

Cze$ciowo kwestionujac powyzsze stanowiska, nalezy zwrdci¢ uwage na sta-
wiany w niektérych z nich warunek skuteczno$ci wniosku o wydanie zezwolenia
na lokalizacje zjazdu w postaci posiadania przez wnioskodawce prawa do dyspo-
nowania nieruchomoscia na cele budowlane*. Przesuwa to w istocie ciezar inter-
pretacji tego pojecia z poziomu wykladni jezykowej na wykladnie celowosciowa,
ktéra obejmuje nastepstwa uzyskania takiego zezwolenia. Wptyw na korzystanie
z uprawnienia, o jakim mowa w art. 29 ust. 1 u.d.p., powinna mie¢ wobec tego
ocena uprawnienia z perspektywy inwestycyjnego charakteru wniosku o zezwo-
lenie na wykonanie zjazdu. Jak juz wskazano, uzyskanie zezwolenia na podsta-
wie decyzji organu (zarzadcy drogi) na lokalizacje zjazdu umozliwia uzyskanie
zezwolenia na realizacje zamierzenia budowlanego polegajacego na budowie
lub przebudowie zjazdu o wskazanych parametrach, zar6wno bez koniecznosci
uzyskania jakiejkolwiek aprobaty organéw administracji architektoniczno-bu-
dowlanej, jak i na podstawie zgloszenia i pozwolenia na budowe.

Powoduje to, Ze juz na etapie wydawania zezwolenia przez zarzadce drogi
akt ten musi by¢ skierowany do podmiotu, ktéry ma prawo do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane i dzieki temu jest wladny ten zjazd wyko-
na¢. W szczegolnosci nalezy podkresli¢, ze zgodnie z przepisami ustawy Prawo
budowlane® budowa zjazdéw z drég gminnych i powiatowych nie jest objeta
obowiazkiem uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe oraz zgloszenia (art. 29
ust. 2 pkt 11). W konsekwencji zezwolenie zarzadcy drogi pelni w tym wypadku
podwdjna role: decyzji warunkujacej inwestycje oraz decyzji pozwalajacej na in-
westycje. Jest wobec tego gwarancja nie tylko zapewnienia bezpieczenstwa ruchu
drogowego, ale i bezpieczenstwa uprawnien tych, ktérzy zjazd wykonuja, a takze
tych, kosztem praw ktérych jest on realizowany. Tym samym juz na tym etapie
powinien by¢ oceniany interes prawny strony umozliwiajacy jej realizacje prawa
do zabudowy, zwlaszcza ze w $wietle art. 29 ust. 1 pkt 11 u.d.p. zjazdy z drég
krajowych i wojewddzkich moga by¢ wykonywane na podstawie zgloszenia, co
powoduje, ze do ich realizacji wymagane jest zaréwno przedstawienie zezwolenia
zarzadcy drogi, jak i wykazanie prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane. Podobnie bedzie w przypadku, gdy zjazd jest wykonywany w ramach
inwestycji realizowanych na podstawie pozwolenia na budowe.

nika 2021 r., VI SA/Wa 2120/21, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2023 r.,
VI SA/Wa 171/23, CBOSA.

3 Zob. m.in. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 7 wrze$nia 2022 r., II SA/Rz 259/22, LEX nr
3408401.

3% Zob. m.in. wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 listopada 2010 r., ITII SA/ELd 504/10, CBOSA.

% Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. 2024, poz. 725, ze zm.).
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Z tego powodu w przypadku drég gminnych i powiatowych oraz wojewddz-
kich i krajowych, a takze wykonywanych samodzielnie oraz w ramach wiekszych
inwestycji zezwolenie zarzadcy drogi powinno by¢ wydane dopiero po ustaleniu
prawa do dysponowania przez osoby uprawnione wzgledem nieruchomosci
przyleglej do drogi na cele zwigzane z budowa lub przebudowa zjazdu®. Brak
zrozumienia tego zwiazku i wzajemnych zaleznosci tych postepowan skutkowal-
by w istocie wydaniem nieskutecznych i pierwotnie niewykonalnych zezwolen
na podstawie art. 29 u.d.p. podmiotom nieuprawnionym do realizacji inwestycji.
Odmienne rozumienie skutkuje nieuprawnionym réznicowaniem sytuacji praw-
nej podmiotéw dziatajacych w tej samej sprawie.

Powyzsze oznacza, ze przewidziane w ustawie o drogach publicznych pojecie
uzytkownika nieruchomosci nalezy rozumie¢ systemowo jako pojecie wspdlne
nie tylko prawu administracyjnemu i cywilnemu, lecz takze regulacjom zawar-
tym w ustawie o drogach publicznych i w Prawie budowlanym. Zezwolenie na
lokalizacje zjazdu umozliwia budowe tego zjazdu oraz moze by¢ warunkiem
skutecznego zgloszenia rob6t budowlanych i uzyskania pozwolenia na budowe.
Logiczne jest to, ze nie ma uzasadnionych podstaw do rozrézniania kregéw stron,
a §cislej — adresatéw decyzji, w tych postepowaniach.

Takie sprzezenie powoduje, ze interpretujac pojecie uzytkownika nierucho-
mosci, nalezy mie¢ na wzgledzie uregulowania prywatno- i publicznoprawne,
ktore reguluja te kwestie. Zaréwno wiasnosc, jak i inne prawa (zwlaszcza rze-
czowe), mimo ze sg prawami podmiotowymi tradycyjnie wywodzonymi z prawa
prywatnego, regulowane sg przez normy cywilnoprawne oraz te wynikajace z ca-
tego porzadku prawnego®. Koreluje to z hybrydowa (cywilno- i administracyjno-
prawng) regulacja proceséw inwestycyjnych, ktére sa sfera — podobnie jak inne
zjawiska prawne — regulowana i wywotujaca skutki w sferze prawa publicznego
i prywatnego®®. Dzieki temu korzysta sie ze wszystkich zalet, ktére niesie za soba
regulacja publiczno- i prywatnoprawna. Jak stusznie zauwaza M. Zdyb, ,problem
relacji prawa publicznego i prawa prywatnego nie tkwi w ich przeciwstawianiu,
ale w porzadkowaniu prawa, utatwiajacemu budowanie tadu publicznego, takze
przez identyfikacje réznorodnosci rozwiagzan instytucjonalnych, po to, aby zostaly
w takim budowaniu optymalnie wykorzystane jako wartos$ci integrujace podsta-
wy porzadku publicznego. W takim stanie rzeczy prawa prywatne i publiczne
istnieja obok siebie, a nie przeciw sobie”.

% Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 17 lutego 2020 r., III SA/Gd 879/19, CBOSA.

¥ E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 64.

3 M. Blazewski, Organy administracji publicznej wobec stosunkéw cywilnoprawnych w procesie
budowlanym, [w:] Cywilizacja administracji publicznej..., s. 59.

% M. Zdyb, Podstawowe dylematy realizacji prawa cywilnego w prawie administracyjnym
w kontekscie stosowania instrumentéw administracyjnych (i odwrotnie). Poszukiwanie optymalnego



Préba wyjagnienia pojecia uzytkownika nieruchomosci... 151

Z tego wzgledu zasadne jest ustalenie, ze warunkiem uznania kogo$ za ,uzyt-
kownika nieruchomosci” uprawnionego do wystepowania z wnioskiem o wyrazenie
zgody na lokalizacje zjazdu jest — oprécz warunkéw dotyczacych potozenia nieru-
chomosci przy drodze publicznej — posiadanie przez niego prawa do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane. Zgodnie z art. 4 Prawa budowlanego prawo
zabudowy nieruchomosci gruntowej ma kazdy, jezeli wykaze tytul do dyspono-
wania nieruchomoscia na cele budowlane. Takie ujecie pozwala na odstapienie:
od nadmiernie zawezajacej interpretacji pojecia uzytkownika nieruchomosci, co
skutkowalo nieuprawnionym pozbawieniem praw dysponentéw wynikajacych
z norm prawa cywilnego intereséw prawnych umozliwiajacych takie dziatania
prawne; od nadmiernie liberalnego podejscia, ktére zasadniczo umozliwialo korzy-
stanie z instytucji z art. 29 ust. 1 u.d.p. kazdemu, kto korzystal z nieruchomosci®.

Zakres tytuléw prawnych uprawniajacych do korzystania z prawa do zabu-
dowy pokrywa sie réwniez z celowosciowym rozumieniem pojecia uzytkownika
nieruchomosci w rozumieniu art. 29 ust. 1 u.d.p. Zgodnie z art. 3 pkt 11 Prawa
budowlanego przez prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowla-
ne nalezy rozumie¢ tytul prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania
wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobo-
wigzaniowego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania robét budowla-
nych. Za podstawe dla takiego dziatania uznaje sie takze art. 124 ust. 1 ustawy
o gospodarce nieruchomog$ciami*.

W konsekwencji takie ustalenie dodatkowo rozszerza zakres mozliwych
wnioskodawcow wystepujacych o zgode przewidziang w art. 29 u.d.p., ale przez
powiazanie z regulacja Prawa budowlanego tworzy spéjny i zupelny schemat
rozumienia podmiotéw korzystajacych z nieruchomosci. W takim ujeciu nadal
pojecie uzytkownika nieruchomosci nie jest rozumiane jako kazdy, ktdry z niej
korzysta, lecz wylacznie ten, ktérego tytul prawny do nieruchomosci uprawnia
go w spos6b wyrazny do realizacji inwestycji budowlanych, w tym do budowy
i przebudowy zjazdéw z drég publicznych. Powoduje to powstanie po stronie
zarzadcow drogi obowigzku badania tej kwestii w oparciu nie tylko o o$wiad-
czenia wnioskodawcow, ale i o inne dowody, ktére sa podstawa dla uznania, ze
posiadane uprawnienie pozwala na korzystanie z nieruchomosci przez pobieranie

modelu wspdlistnienia obu sfer prawa w perspektywie wspélczesnych wyzwan, przy uwzglednieniu
wybranych dziedzin publicznego (administracyjnego) prawa gospodarczego, ,Zeszyty Naukowe
KUL” 2018, nr 4, s. 27.

% Zob. np. A. Kornecka, J. Kornecki, Drogi publiczne i wewnetrzne — zarzgdzanie pasem
drogowym, Legalis 2021; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 7 wrzesnia 2022 r., II SA/Rz 259/22,
LEX nr 3408401.

1 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1145,
ze zm.). Zob. wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2024 r., II OSK 2559/21, Legalis.
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z niej pozytkdéw i posiadanie jej, a takze uprawnia do realizacji na niej zjazdu
czy do jego przebudowy. Jest to spdjne z wymogiem wobec organéw dziatania
przez nie na podstawie i w granicach prawa, co oznacza réwniez nienaruszanie
praw osob, ktérych nieruchomosci sa obciazone prawami, na ktére powoluja sie
wnioskodawcy dziatajacy na zasadzie art. 29 ust. 1 u.d.p.

Konkludujac, mozna stwierdzi¢, ze uzytkownikiem nieruchomosci w zna-
czeniu art. 29 ust. 1 u.d.p. jest kazdy podmiot, ktéry dysponuje w rozumieniu
art. 4 u.d.p. prawem do korzystania z nieruchomosci przylegtych do drogi na
cele budowlane.

Zakonczenie

Problemy z interpretacja pojecia uzytkownika nieruchomosci wynikaja z wielu
przyczyn. Miedzy innymi sa przejawem odmiennosci systemdéw prawa publicz-
nego i prywatnego, a takze skutkiem nadal niedoskonalej regulacji prawne;j.
Jej nieprecyzyjnos¢ i niekomunikatywno$¢ skutkuje niezrozumiata dla admini-
strujacych i administrowanych konieczno$cia rozstrzygania rudymentarnych
dla rozpoznania spraw administracyjnych kwestii na poziomie sagdownictwa
administracyjnego.

Zaproponowane w niniejszym artykule rozumienie pojecia uzytkownika nie-
ruchomosci, ktérym postuguje sie art. 29 ust. 1 u.d.p., wydaje si¢ uzasadnione
i trafne, ze wzgledéw zaréwno systemowych, jak i celowosciowych. W istocie
rozwiazuje ono wykazany przez orzecznictwo sadéw administracyjnych problem
zbyt waskiego i zbyt szerokiego rozumienia tego pojecia, co skutkowalo naru-
szeniem uprawnien dysponentéw praw do nieruchomosci. Ujecie waskie moglo
skutkowa¢ niestusznym odjeciem praw wnioskodawcom o lokalizacje lub przebu-
dowe zjazdu. Ujecie szerokie z kolei powodowato dodatkowe ograniczenie praw
podmiotéw, na nieruchomosciach ktérych ustanowiono uprawnienia dla innych
podmiotéw. Pozwala ono wobec tego pogodzi¢ cywilno- i administracyjnopraw-
ne aspekty tego pojecia, wskutek czego odpowiada réwniez postawionym celom,
czyli m.in. determinowaniu warunkéw udzielonego zezwolenia zarzadcy drogi.
Wskutek podkreslenia dualistycznej natury tego pojecia wydane zezwolenie
wywoluje zrozumiale i uzasadnione skutki w sferze administracyjnej i cywilne;j.

Ponadto zaprezentowany mozliwy sposéb rozumienia pojecia uzytkownika
nieruchomosci zapewnia spéjnos$¢ samego systemu prawa administracyjnego.
Ujednolica bowiem sposéb rozumienia tego pojecia w regulacjach ustawy o dro-
gach publicznych oraz Prawa budowlanego, wskutek czego zmniejszony zostaje
istniejacy juz chaos znaczeniowy i definicyjny.
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Argumenty zawarte w niniejszym opracowaniu pozwalaja na wywiedzenie
wyrazonych w tym artykule postulatéw de lege ferenda oraz na wykazanie ko-
niecznosci podjecia krokdw ustawodawczych w celu wyeliminowania wskazanych
zagrozen i wad regulacji.
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Abstract: The article is an attempt to solve the problem of understanding the concept of a real estate
user as an applicant in the proceedings for a permit to build/reconstruct an exit from a public road. Based
on the dogmatic and descriptive method, the analysis leads to proposing a coherent understanding of
this concept in the light of the principles of expediency and systematism, and placing the analyzed legal
term in the sphere of the borderline between public and private law.

Keywords: permit for the location of the exit from the public road; real estate user; borderline
between civil and administrative law

Abstrakt: Artykul stanowi probe rozwigzania uwidocznionego w orzecznictwie problemu rozumie-
nia pojecia uzytkownika nieruchomosci jako wnioskodawcy w postepowaniu o zezwolenie na budowe/
przebudowe zjazdu z drogi publicznej. Oparta o metode dogmatyczna i opisowa analiza prowadzi do
zaproponowania spéjnego w $wietle zasad celowosci i systemowosci rozumienia tego pojecia oraz
umieszczenia go w sferze pogranicza prawa publicznego i prywatnego.

Stowa kluczowe: zezwolenie na lokalizacje zjazdu z drogi publicznej; uzytkownik nieruchomosci;
pogranicze prawa cywilnego i administracyjnego



