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Kiedy sqsiad ma racje,
ale nie jest strong

Dostep do drogi dla nowo wydzielanych dziatek to w kazde;j
sprawie kwestia priorytetowa. Niespelnienie tego wymogu za-
wsze bedzie rodzi¢ problemy i administracyjne, i cywilistyczne.

wienie Samorzadowego Kolegium

Odwotawczego (dalej organ/SKO),
ktére, opierajac sie na art. 61a § 1 kpa, od-
mowilo wszczecia postepowania w spra-
wie o stwierdzenie niewaznosci decyzji
prezydenta miasta zatwierdzajacej po-
dziat nieruchomosci oznaczonej w ewi-
dencji gruntéw i budynkéw jako dzial-
ka ewidencyjna nr 9/6 na dziatki: 9/10
o pow. 0,1169 ha, 9/11 o pow. 0,0725 ha
19/12 o pow. 0,775 ha. Decyzja podzialo-
wa stanowi réwniez, ze dla nowo projek-
towanej dziatki nr 9/12 nalezy ustanowic
stuzebno$¢ drogowa na dzialce ewiden-
cyjnej nr 9/10 pasem gruntu o szerokos$ci
5 m biegnacym wzdluz jej potudniowej
granicy jako dostep do dziatki 15/1, a na-
stepnie do drogi publicznej ul. K.

Z wnioskiem o stwierdzenie niewaz-
nosci ww. decyzji wystapil Z — wlasci-
ciel nieruchomosci stanowiacej dziatke
nr 9/9, graniczacej z dziatkg nr 9/10, na
ktérej na rzecz kazdoczesnego wiasci-
ciela dzialki nr 9/12 zgodnie z decyzja
podzialowg zostata ustanowiona nie-
odptatna i nieograniczona stuzebnos¢
gruntowa przejécia i przejazdu. Swéj in-
teres prawny w rozumieniu art. 28 kpa
Z wywodzil ze ztozenia przez wlascicie-
la dzialki nr 9/12 wniosku o ustanowie-
nie na jego nieruchomosci drogi koniecz-
nej. Roszczenie o ustanowienie drogi
koniecznej to wedlug Z wynik wadliwe-

D o WSA wplyneta skarga na postano-
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go rozstrzygniecia dokonanego kwestio-
nowang decyzja podzialowa, gdyz dzial-
ka nr 9/12 zostata wydzielona pomimo
braku dostepu do drogi publiczne;j.

 SKO odmawia sqsiadowi
przymiotu strony

Odmawiajgc Z przymiotu strony,
SKO przywotalo tres¢ art. 157 § 2 kpa
i wyjasnito, ze zgodnie z utrwalonym
w doktrynie pogladem w postepowa-
niu o stwierdzenie niewaznosci decyzji
stosuje sie art. 28 kpa i art. 64 § 4 kpa
oraz ze pojecie strony, jakim postuguje
sig art. 28 kpa, moze by¢ wyprowadzone
tylko z konkretnej normy administracyj-
nego prawa materialnego (lub np. prawa
cywilnego), a przy tym ze istotg interesu
prawnego jest jego bezposredni zwigzek
z konkretng norma prawa materialne-
go. Wyjasnilo ponadto, ze pojecia stro-
ny w postepowaniu administracyjnym
nie mozna wigzac z subiektywnym od-
czuciem jednostki co do naruszenia jej
interesu rozstrzygnieciem organu admi-
nistracji w drodze decyzji administra-
cyjnej, ale z istnieniem normy prawnej,
ktéra to rozstrzygniecie narusza. Dalej
SKO wyjasnilo zasady postepowania po-
dzialowego, w tym te ptynace z art. 93
ust. 31 99 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami [DzU
z 2020 1., poz. 65, dalej ugn], i wskazalo,

ze jego strong w rozumieniu art. 28 kpa
sg podmioty, ktére majg prawo do nieru-
chomosci dzielonej, a wiec wilasciciele
lub uzytkownicy wieczysci, a nie oso-
by, ktére nie majg do niej zadnego tytutu
rzeczowego. Odnoszac sie do dyspozycji
art. 99 ugn, SKO zaznaczylo, ze nie ma
watpliwosci, iz chodzi o ustanowienie
stuzebnosci drogowej zapewniajacej do-
step do drogi publicznej nie na cudzym
(sasiednim) gruncie, lecz na gruncie sta-
nowigcym wlasnos¢ wnioskodawcy po-
dziatu, czyli na gruncie wchodzacym
w sktad nieruchomosci podlegajacej po-
dziatowi oraz ze stuzebnos$ci ustanawia
sig na rzecz wyodrebnianych prawnie
nowych nieruchomosci powstajacych
z dziatek wydzielonych w czasie proce-
dury podziatowej. A skoro Z nie jest wia-
Scicielem dziatkinr 9/6, to nie jest strong
postepowania podzialowego, gdyz dzial-
ce 9/12 dostep do drogi publicznej miata
zapewnia¢ dziatka nr 15/1, a stuzebnosé
przechodu i przejazdu dotyczyta dziatki
nr 9/10. Fakt wystapienia przez wtasci-
ciela dzialki nr 9/12 o ustanowienie dro-
gi koniecznej na dziatce nr 9/9 (Z) kreuje
spor o charakterze cywilnym, a ten nie
daje podstaw do kwestionowania decy-
zji podziatowe;.

o Zarzuty sgsiada
W skardze na ww. postanowienie Z za-
rzucil SKO naruszenie m.in.:
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Dziatka 9/12 jest juz zabudowana i jej wiasciciel domaga sie w sqdzie cywilnym ustanowienia stuzebnosci drogowej na dziatce 9/9

1) art. 61 a § 1 w zwigzku z art. 157
§ 1 kpa poprzez przedwczesng odmowe
wszczecia postepowania (...) z uwagi na
brak przymiotu strony inicjujacej ww.
postepowanie,

2) art. 28 kpa w zw. z art. 97 ust. 1
i 3 ugn poprzez btedng wykladnie
i uznanie, ze tylko podmioty, ktére po-
siadajg tytut prawny do nieruchomosci
dzielonej majg interes prawny w poste-
powaniu o zatwierdzenie podziatu nie-
ruchomosci ergo réwniez w postepowa-
niu o stwierdzenie niewaznosci, podczas
gdy on wykazal swdj interes prawny
w zainicjowanym postepowaniu, przy-
taczajac okolicznos$ci sprawy wskazuja-
ce na wydanie decyzji zatwierdzajacej
podzial z razacym naruszeniem prawa,
co bezposrednio oddziatuje na jego pra-
wa wlascicielskie do jego nieruchomoéci,
a zatem interes ten mozna oprzec na nor-
mach prawa dotyczacego ochrony prawa
wlasnosci (art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 2
Konstytucji RP, art. 140 kc).

W uzasadnieniu skargi Z ponownie
podniést, ze decyzja podziatowa za-
padla z razagcym naruszeniem prawa,
gdyz nie zapewnia dzialce 9/12 doste-
pu do drogi publicznej, a jego dziatka

Przy podziale dziatki 9/6 stuzebnosé¢ dro-
gowa dla dziatki 9/12 zostata dopro-
wadzona do dziatki 15/1, a praktycznie
do dziatki 9/9

az. ew. 1
gruni nishipoltekawany




nr 9/9 graniczy bezposrednio z dziat-
ka nr 9/10 i ustanowiona na niej stuzeb-
no$¢ od poczatku byta wytgcznie ilu-
zorycznym rozwiazaniem. Ponadto on
sam ma obiektywny, zindywidualizowa-
ny i konkretny interes prawny w rozpo-
znaniu sprawy, bowiem to w stosunku
do jego nieruchomoéci zostato wszcze-
te postepowanie z wniosku wlasciciela
dziatki nr 9/12 o ustanowienie stuzeb-
noéci. Zarzucil, ze decyzja podziatowa
oddziatuje bezposrednio na jego prawo
wlasnosci, bo to wlasnie dziatka 9/9 zo-
stala wytypowana jako jedyna nierucho-
mo§$¢ stuzebna dla dziatki 9/12. Podkres-
lit, Ze warunek w decyzji podziatowej
mial charakter formalny i juz w chwili
jej wydawania nie gwarantowal nieru-
chomosci utworzonej w wyniku podzia-
tu faktycznego i funkcjonalnego dostepu
do drogi publicznej, gdyz ten jest mozli-
wy dopiero po ustanowieniu stuzebno-
$ci na nieruchomosci Z.

Moim zdaniem

To ciekawy przypadek. Wedlug Na-
czelnego Sadu Administracyjnego po-
twierdzenie praw strony, czyli stwier-
dzenie interesu prawnego, sprowadza
sie do ustalenia zwigzku o charakterze
materialnoprawnym miedzy obowia-
Zujacq norma prawa materialnego a sy-
tuacjg prawng konkretnego podmiotu
[por. wyrok NSA z 14 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt IIT SA 1876/99]. Czym innym
jest interes faktyczny. Mamy z nim do

czynienia wtedy, gdy dany podmiot
jest wprawdzie bezposrednio zainte-
resowany rozstrzygnieciem sprawy ad-
ministracyjnej, nie moze jednak tego
zainteresowania poprzec przepisami
prawa, majgcego stanowié¢ podstawe
skierowanego zadania w zakresie pod-
jecia stosownych czynnosci przez or-
gan administracji.

o Kwestia przymiotu strony

Strona postepowania niewazno-
$ciowego moze by¢ podmiot, ktéry nie
byt strong w postepowaniu zwyklym,
o ile ma interes prawny w rozumieniu
art. 28 kpa. Moze on wynika¢ nie tylko
znormy materialnego prawa administra-
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cyjnego, ale takze z normy prawa mate-
rialnego nalezacej do kazdej innej gatezi
prawa, w tym w szczeg6lnosci do prawa
cywilnego. Interes ten winien by¢ aktu-
alny i rzeczywisty. Winien mie¢ zatem
bezposrednie przelozenie na sytuacje
prawna podmiotu, ktéry z danego ak-
tu administracyjnego wywodzi dla sie-
bie niekorzystne skutki prawne. W wie-
lu swoich publikacjach podnosilam, ze
»sasiad” — co do zasady — nie jest strong
postepowania podziatowego. Datam te-
mu wyraz np. w glosie do wyroku NSA
z 14 pazdziernika 2009 . [sygn. akt IOSK
91/09, Glosa 2013, nr 2, s. 117-124]. Zresz-
tag SKO w uzasadnieniu postanowienia
odmownego przywolalo m.in. i ten po-
glad. Z tym ze tam chodzilo o zupelnie
inny stan faktyczny. NSA przyznat przy-
miot strony wlascicielom nieruchomosci
sgsiedniej w stosunku do dzielonej z tego
powodu, ze przed podziatlem wykorzy-
stywali oni nieruchomo$¢ dzielong jako
dojazd do wlasnej poses;ji. Ale tu jest zu-
pelnie inna sytuacja.

o Na czyim gruncie stuzebnos¢

O wymogu zapewnienia dostepu do
drogi publicznej dla kazdej nowo wy-
dzielanej dziatki pisatam juz na ta-
mach GEODETY wielokrotnie (art. 93
ust. 3 ugn). Trzeba wyjsc¢ od tego, ze
nieruchomo$¢ podlegajgca podziato-
wi musi mie¢ dostep do drogi publicz-
nej, a sposéb podziatu nieruchomosci
winien uwzglednia¢ ten dostep. Jesli
nie ma dostepu bezposéredniego, z nie-

Interes prawny strony winien miec¢ bezposrednie

przelozenie na sytuacje prawna podmiotu,

ktory z danego aktu administracyjnego wywodzi
dla siebie niekorzystne skutki prawne.

ruchomosci dzielonej winna by¢ wy-
dzielona osobna dziatka pod droge
wewnetrzng wraz z ustanowieniem
odpowiednich stuzebnosci, a dopie-
ro w ostatniej kolejnosci, jezeli nie
ma mozliwo$ci wydzielenia drogi we-
wnetrznej, nalezy rozwazy¢ ustano-
wienie sluzebnosci drogowych. Cho-
dzi o stuzebno$¢ zapewniajgca dostep
do drogi publicznej na gruncie stano-
wigcym wlasnos$¢ wnioskujacego o po-
dzial, nie za$ na nieruchomosci stano-
wigcej wlasno$é oséb trzecich.

o Sqd Najwyzszy o dostepie do drogi
Kwestie te podniést takze Sad Najwyz-
szy w uzasadnieniu uchwaly z 4 czerw-

ca 2009 r. [sygn. akt IT CZP 34/09, publ.
OSNC 2010/2/20, Biul. SN 2009/6/7-
8, Wspdlnota 2009/25/43]. Zostato tam
przesadzone, ze dokonanie podzialu
nieruchomosci bez zapewnienia doste-
pu do drogi publicznej jest bezwzgled-
nie niewazne w rozumieniu art. 58 kc.
W uchwale Sad Najwyzszy wyjasnit, ze
celem wprowadzenia art. 93 ust. 3 w zw.
z art. 99 ugn bylo zapobieganie podzia-
fom nieruchomosci bez jednoczesnego
uregulowania kwestii dostepu do drogi
publicznej. Zwrécil przy tym uwage, ze
wprawdzie art. 145 kc przewiduje moz-
liwos$¢ ustanowienia sluzebnosci takze
wbrew woli wlasciciela nieruchomo-
$ci obciazonej, jednakze nie zapewnia
to takich rezultatéw, jakie ustawodaw-
ca zamierzal osiaggna¢ w omawianych
przepisach. A nade wszystko, ze ,ist-
nieje ryzyko, iz w zwigzku ze zbyciem
nieruchomosci nie nastgpi ustanowie-
nie stuzebnosci, a nabywca bedzie maégt
domagac¢ sie ustanowienia stuzebnosci
na nieruchomosciach, do ktérych przy-
stugujg prawa innym osobom. Najpierw
wigc zostatby naruszony obowigzek za-
pewnienia dostepu do drogi publiczne;j,
a nastepnie powstata w zwigzku z tym
niedogodno$¢ bylaby usuwana kosztem
innych podmiotéw niezaangazowanych
w podzial, lecz zmuszonych udostepnié¢
wlasng nieruchomo$¢ w celu zaspoko-
jenia potrzeb komunikacyjnych wla-
$ciciela wyodrebnionego gruntu. Do-
puszczenie zbywania wydzielonych
nieruchomosci bez ustanawiania sto-
sownych sluzebnosci stwarzatoby ry-
zyko powstawania problemoéw, ktére
znajdowalyby rozwigzanie niejedno-
krotnie dopiero w postepowaniu sado-
wym”. Wedlug Sadu Najwyzszego ,nie
taka byla intencja ustawodawcy, ktéry
— wprowadzajac rygorystyczny $rodek
zagwarantowania dostepu do drogi pu-
blicznej — dazyt do unikniecia trudno-
$ci, jakie moglyby na tym tle powstac
w przysztosci”.

o Stuiebnos¢ drogowa bez dostepu
do drogi?

I teraz mamy takg oto sprawe. Z jako
wlasciciel dziatki 9/9 zarzucil, ze w to-
ku postepowania podzialowego organ
administracji zar6wno w tresci decyzji,
jak ina jej zalgczniku mapowym ustano-
wil warunek, ze przy zbywaniu dziatki
nr 9/12 nalezy ustanowi¢ stuzebno$¢ na
dzialce nr 9/10 (czyli na dzialce wydzie-
lonej z dziatki nr 9/6) na szerokosci 5 m
wzdluz poludniowej granicy tej dzial-
ki. Tylko ze tak ustanowiona stuzebnos¢
zmierza bezposrednio do granicy z jego
prywatng nieruchomoscia (dziatka 15/1



istnieje tylko na mapie). Innymi stowy
zastrzezony w decyzji podzialowej wa-
runek oparty na tresci art. 93 ust. 3 ugn
w zw. z art. 99 — dzialce nr 9/12 zapewnia
dostep do nieruchomosci Z, a nie do dro-
gi publicznej czy do jakiejkolwiek innej
drogi. To wedlug Z determinuje w sposdb
istotny zadania aktualnego wlasciciela
dziatki nr 9/12 co do sposobu i przebie-
gu ustanowienia ww. stuzebnosci, gdyz
ten domaga sie ustanowienia stuzebno-
$ci wlasnie na dzialce 9/9 ze wskazaniem
na naturalng kontynuacje stuzebnosci
juz ustanowionej na dziatce nr 9/10 zgod-
nie z wytycznymi okreslonymi w decyzji
podziatowe;j.

o Co wynika z akt i decyzji

Z aktizsamej decyzji podziatowej wy-
nika, ze dziatka nr 9/6 przed podziatem
miata zapewniony ,,prawnie” dostep do
drogi publicznej przez posiadany udziat
w drodze wewnetrznej stanowigcej dziat-
ke nr 9/4 usytuowana po jej péinocne;j
stronie. Jesli sie przyjrze¢ szerzej, to przy
podziale pierwotnej dzialki nr 9 — zgod-
nie z art. 93 ust. 3 — dla wszystkich nowo
powstatych dziatek (w tym dziatki 9/6)
zostata wydzielona osobna dziatka nr 9/4
stanowigca regularny cigg komunikacyj-
ny. Wydzielenie ww. drogi wewnetrznej
odbylo sie kosztem areatu wszystkich
wspétwlascicieli. Ta droga wewnetrzna
nr 9/4 miala z zalozenia obstugiwac dziat-
ki z tego podzialu, a takze dziatki powsta-
e w wyniku podziatéw wtérnych, a wiec
i wydzielong kilka lat péZniej dziatke nr
9/12. Przy podziale dziatki 9/6 orzekajg-
cy o podziale prezydent winien uwzgled-
ni¢ ten dostep, a wiec wydzielajac nowe
dziatki, w pierwszej kolejnosci dla dziat-
kinr 9/12 winien wydzieli¢ osobng droge
wewnetrzng prowadzaca bezposrednio
do dzialkinr 9/4. Jak wynika z decyzji po-
dziatowej, nowo powstatej dziatce nr 9/10
i 9/11 dostep do drogi publicznej zapew-
niono wilasnie przez droge wewnetrzna,
tj. dzialke 9/4 (po stronie péinocnej), na-
tomiast dla dziatki nr 9/12 ustanowiono
warunek z art. 99 ugn — po poludniowej
stronie dziatki nr 9/10, wprost prowadzac
go do nieruchomosci Z, co z kolei dopro-
wadzito do skierowania w stosunku do
niego zadania ustanowienia stosownej
sluzebnosci.

o WSA: Zarzuty sqsiada zasadne, ale...

W tej sprawie WSA skarge odda-
lit. Uznal, Ze zarzuty Z sa zasadne, ale
nie moga by¢ zrealizowane w postepo-
waniu administracyjnym, gdyz Z jako
wlasciciel sagsiedniej nieruchomosci nie
jest bezposrednio dotkniety postano-
wieniami decyzji, ktérej stwierdzenia
niewaznos$ci sie domaga. Dotychczas

w orzecznictwie za strone podziatlu nie-
ruchomosci byli uznawani wtasciciele
nieruchomosci sgsiednich, o ile decyzja
podzialowa ,wyznaczata” zapewnienie
koniecznej stuzebnosci przez ich nieru-
chomosé. Ale wedtug Sadu w tej sprawie
nie doszlo do naruszenia prawa wlasnos-
ci Z, bo na dzialce nr 9/9 w decyzji po-
dzialowej nie ustanowiono zadnej stu-

rozstrzygniecie (i na tak, i na nie) mozna
rzeczowo uzasadnic¢. To nieporéwnywal-
ny przypadek z tym z mojej glosy. Mozna
przyjac, ze skoro dotychczas przyjmowa-
no, ze wyznaczenie sluzebnosci na czy-
jejé nieruchomosci czyni jej wlasciciela
strong postepowania podziatowego, to
i wyznaczenie stuzebnosci prowadzacej
do nieruchomoéci sgsiedniej zamiast do

Jezeli potrzeba ustanowienia drogi jest nastep-

stwem sprzedazy gruntu lub innej czynnosci

prawnej, a miedzy zainteresowanymi nie dojdzie

do porozumienia, sad zarzadzi, o ile to jest moz-

liwe, przeprowadzenie drogi przez grunty, ktore

byly przedmiotem tej czynnosci prawne;j.

zebnosci, a wiec jego prawa nie zostaty
naruszone bezposrednio. Wedlug WSA
stanowiska tego nie zmienia okolicz-
no$¢, ze przeciwko Z przez sadem po-
wszechnym od kilku lat toczy sie po-
stgpowanie w sprawie o ustanowienie
stuzebnosci drogi koniecznej — bo to jest
sprawa stricte cywilna, a postepowanie
administracyjne nie pozostaje z nig w ja-
kimkolwiek zwigzku formalnoprawnym.

Tu WSA podkreslil, Ze sad cywilny,
ktéry rozpatruje sprawe o sluzebnosé,
nie jest zwigzany preferencjami wniosko-
dawcy. Podniést ponadto, Ze przed sadem
powszechnym Z moze skutecznie podno-
si¢ wszystkie te zarzuty, ktére zglosil w tej
sprawie, a przez to ma zagwarantowang
ochrong prawng w postepowaniu cywil-
nym. Wskazal tez na jednoznaczna tresé
art. 145 § 2 zd. 2 kc. Przepis ten stanowi,
ze jezeli potrzeba ustanowienia drogi jest
nastepstwem sprzedazy gruntu lub innej
czynnosci prawnej, a migdzy zaintereso-
wanymi nie dojdzie do porozumienia, sad
zarzadzi, o ile to jest mozliwe, przepro-
wadzenie drogi przez grunty, ktére byty
przedmiotem tej czynnos$ci prawnej. We-
dtug WSA w procesie administracyjnym
stwierdzenie niewaznosci tej konkretnie
spornej decyzji podzialowej moze nasta-
pic¢ tylko z urzedu (art. 157 § 2 kpa) lub
na wniosek prokuratora (art. 182 i nastep-
ne kpa), ewentualnie na wniosek strony,
ktéra Z nie jest pomimo zasadnosci jego
zarzutow.

o Decyzja podziatowa
irodtem konflikiu

Musze przyznaé, ze nie mam zdecy-
dowanego zdania w tej sprawie. Kazde

drogi publicznej - tez powinno skutko-
wa¢ przyznaniem mu prawa do wzru-
szenia decyzji podzialowej. Ten interes
prawny jest tym bardziej ,namacalny”
od daty zainicjowania sprawy o przepro-
wadzenie stuzebnoéci przed sadem cy-
wilnym. Znalazlam orzeczenia, w kté-
rych sad administracyjny przyznat
sgsiadowi(om) przymiot strony w podob-
nej sytuacji [por. wyrok WSA w Gliwi-
cach z 7 sierpnia 2019 r. sygn. akt IT SA/
Gl 625/19, LEX nr 2717820; a takze wy-
rok NSA z 13 grudnia 2017 r. sygn. akt
10SK 1398/17, LEX nr 2496094]. W spra-
wie gliwickiej decyzja podziatowa po-
mimo wymogu z art. 99 ugn w ogéle nie
zawierata warunku co do ustanowienia
stuzebnosci i uznano, ze w tej sytuacji
sgsiedzi maja interes prawny, by ja pod-
wazy¢, choéby z tego powodu, ze stwarza
samo ryzyko wystapienia w przysztosci
o ustanowienie takiej stuzebnosci na ich
dziatkach.

Jestem ciekawa wyniku przedstawio-
nej tu sprawy. Inna rzecz, ze skoro pier-
wotny wlasciciel dziatki 9/6 po decyzji
podzialowej dokonatl podzialu prawne-
go i przeni6st na osobe trzecig wtasnos$é
dziatki nr 9/12, a nowy wlasciciel juz ja
zabudowal, to tak czy siak Z nie uzyska
niewaznosci decyzji podziatowej, bo
wystapily nieodwracalne skutki praw-
ne (art. 156 § 2 kpa w zw. z art. 158 kpa).
Niewatpliwie jednak stwierdzenie wy-
dania jej z naruszeniem prawa mogloby
stanowi¢ karte przetargowa w sprawie
cywilnej.

Magdalena Durzyfiska

sedzia WSA w Warszawie (I Wydz.),
doktor nauk prawnych, pracowata

w Departamencie Katastru GUGIK
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