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D o WSA wpłynęła skarga na postano-
wienie Samorządowego Kolegium 
Odwoławczego (dalej organ/SKO), 

które, opierając się na art. 61a § 1 kpa, od-
mówiło wszczęcia postępowania w spra-
wie o stwierdzenie nieważności decyzji 
prezydenta miasta zatwierdzającej po-
dział nieruchomości oznaczonej w ewi-
dencji gruntów i budynków jako dział-
ka ewidencyjna nr 9/6 na działki: 9/10 
o pow. 0,1169 ha, 9/11 o pow. 0,0725 ha 
i 9/12 o pow. 0,775 ha. Decyzja podziało-
wa stanowi również, że dla nowo projek-
towanej działki nr 9/12 należy ustanowić 
służebność drogową na działce ewiden-
cyjnej nr 9/10 pasem gruntu o szerokości 
5 m biegnącym wzdłuż jej południowej 
granicy jako dostęp do działki 15/1, a na-
stępnie do drogi publicznej ul. K.

Z wnioskiem o stwierdzenie nieważ-
ności ww. decyzji wystąpił Z – właści-
ciel nieruchomości stanowiącej działkę 
nr 9/9, graniczącej z działką nr 9/10, na 
której na rzecz każdoczesnego właści-
ciela działki nr 9/12 zgodnie z decyzją 
podziałową została ustanowiona nie-
odpłatna i nieograniczona służebność 
gruntowa przejścia i przejazdu. Swój in-
teres prawny w rozumieniu art. 28 kpa 
Z wywodził ze złożenia przez właścicie-
la działki nr 9/12 wniosku o ustanowie-
nie na jego nieruchomości drogi koniecz-
nej. Roszczenie o ustanowienie drogi 
koniecznej to według Z wynik wadliwe-

Dostęp do drogi dla nowo wydzielanych działek to w każdej 
sprawie kwestia priorytetowa. Niespełnienie tego wymogu za-
wsze będzie rodzić problemy i administracyjne, i cywilistyczne.

go rozstrzygnięcia dokonanego kwestio-
nowaną decyzją podziałową, gdyż dział-
ka nr 9/12 została wydzielona pomimo 
braku dostępu do drogi publicznej. 

lSKO odmawia sąsiadowi  
przymiotu strony

Odmawiając Z przymiotu strony, 
SKO przywołało treść art. 157 § 2 kpa 
i wyjaśniło, że zgodnie z utrwalonym 
w doktrynie poglądem w postępowa-
niu o stwierdzenie nieważności decyzji 
stosuje się art. 28 kpa i art. 64 § 4 kpa 
oraz że pojęcie strony, jakim posługuje 
się art. 28 kpa, może być wyprowadzone 
tylko z konkretnej normy administracyj-
nego prawa materialnego (lub np. prawa 
cywilnego), a przy tym że istotą interesu 
prawnego jest jego bezpośredni związek 
z konkretną normą prawa materialne-
go. Wyjaśniło ponadto, że pojęcia stro-
ny w postępowaniu administracyjnym 
nie można wiązać z subiektywnym od-
czuciem jednostki co do naruszenia jej 
interesu rozstrzygnięciem organu admi-
nistracji w drodze decyzji administra-
cyjnej, ale z istnieniem normy prawnej, 
którą to rozstrzygnięcie narusza. Dalej 
SKO wyjaśniło zasady postępowania po-
działowego, w tym te płynące z art. 93 
ust. 3 i 99 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. 
o gospodarce nieruchomościami [DzU 
z 2020 r., poz. 65, dalej ugn], i wskazało, 

że jego stroną w rozumieniu art. 28 kpa 
są podmioty, które mają prawo do nieru-
chomości dzielonej, a więc właściciele 
lub użytkownicy wieczyści, a nie oso-
by, które nie mają do niej żadnego tytułu 
rzeczowego. Odnosząc się do dyspozycji 
art. 99 ugn, SKO zaznaczyło, że nie ma 
wątpliwości, iż chodzi o ustanowienie 
służebności drogowej zapewniającej do-
stęp do drogi publicznej nie na cudzym 
(sąsiednim) gruncie, lecz na gruncie sta-
nowiącym własność wnioskodawcy po-
działu, czyli na gruncie wchodzącym 
w skład nieruchomości podlegającej po-
działowi oraz że służebności ustanawia 
się na rzecz wyodrębnianych prawnie 
nowych nieruchomości powstających 
z działek wydzielonych w czasie proce-
dury podziałowej. A skoro Z nie jest wła-
ścicielem działki nr 9/6, to nie jest stroną 
postępowania podziałowego, gdyż dział-
ce 9/12 dostęp do drogi publicznej miała 
zapewniać działka nr 15/1, a służebność 
przechodu i przejazdu dotyczyła działki 
nr 9/10. Fakt wystąpienia przez właści-
ciela działki nr 9/12 o ustanowienie dro-
gi koniecznej na działce nr 9/9 (Z) kreuje 
spór o charakterze cywilnym, a ten nie 
daje podstaw do kwestionowania decy-
zji podziałowej. 

lZarzuty sąsiada
W skardze na ww. postanowienie Z za-

rzucił SKO naruszenie m.in.: 

Kiedy sąsiad ma rację,
 ale nie jest stroną
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1) art. 61 a § 1 w związku z art. 157 
§ 1 kpa poprzez przedwczesną odmowę 
wszczęcia postępowania (…) z uwagi na 
brak przymiotu strony inicjującej ww. 
postępowanie, 

2) art. 28 kpa w zw. z art. 97 ust. 1 
i  3  ugn poprzez błędną wykładnię 
i uznanie, że tylko podmioty, które po-
siadają tytuł prawny do nieruchomości 
dzielonej mają interes prawny w postę-
powaniu o zatwierdzenie podziału nie-
ruchomości ergo również w postępowa-
niu o stwierdzenie nieważności, podczas 
gdy on wykazał swój interes prawny 
w zainicjowanym postępowaniu, przy-
taczając okoliczności sprawy wskazują-
ce na wydanie decyzji zatwierdzającej 
podział z rażącym naruszeniem prawa, 
co bezpośrednio oddziałuje na jego pra-
wa właścicielskie do jego nieruchomości, 
a zatem interes ten można oprzeć na nor-
mach prawa dotyczącego ochrony prawa 
własności (art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 2 
Konstytucji RP, art. 140 kc). 

W uzasadnieniu skargi Z ponownie 
podniósł, że decyzja podziałowa za-
padła z rażącym naruszeniem prawa, 
gdyż nie zapewnia działce 9/12 dostę-
pu do drogi publicznej, a jego działka 

Działka 9/12 jest już zabudowana i jej właściciel domaga się w sądzie cywilnym ustanowienia służebności drogowej na działce 9/9

Przy podziale działki 9/6 służebność dro-
gowa dla działki 9/12 została dopro-
wadzona do działki 15/1, a praktycznie 
do działki 9/9
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nr 9/9 graniczy bezpośrednio z dział-
ką nr 9/10 i ustanowiona na niej służeb-
ność od początku była wyłącznie ilu-
zorycznym rozwiązaniem. Ponadto on 
sam ma obiektywny, zindywidualizowa-
ny i konkretny interes prawny w rozpo-
znaniu sprawy, bowiem to w stosunku 
do jego nieruchomości zostało wszczę-
te postępowanie z wniosku właściciela 
działki nr 9/12 o ustanowienie służeb-
ności. Zarzucił, że decyzja podziałowa 
oddziałuje bezpośrednio na jego prawo 
własności, bo to właśnie działka 9/9 zo-
stała wytypowana jako jedyna nierucho-
mość służebna dla działki 9/12. Podkreś­
lił, że warunek w decyzji podziałowej 
miał charakter formalny i już w chwili 
jej wydawania nie gwarantował nieru-
chomości utworzonej w wyniku podzia-
łu faktycznego i funkcjonalnego dostępu 
do drogi publicznej, gdyż ten jest możli-
wy dopiero po ustanowieniu służebno-
ści na nieruchomości Z.

Moim zdaniem
To ciekawy przypadek. Według Na-

czelnego Sądu Administracyjnego po-
twierdzenie praw strony, czyli stwier-
dzenie interesu prawnego, sprowadza 
się do ustalenia związku o charakterze 
materialnoprawnym między obowią-
zującą normą prawa materialnego a sy-
tuacją prawną konkretnego podmiotu 
[por. wyrok NSA z 14 kwietnia 2000 r., 
sygn. akt III SA 1876/99]. Czym innym 
jest interes faktyczny. Mamy z nim do 

czynienia wtedy, gdy dany podmiot 
jest wprawdzie bezpośrednio zainte-
resowany rozstrzygnięciem sprawy ad-
ministracyjnej, nie może jednak tego 
zainteresowania poprzeć przepisami 
prawa, mającego stanowić podstawę 
skierowanego żądania w zakresie pod-
jęcia stosownych czynności przez or-
gan administracji. 

lKwestia przymiotu strony
Stroną postępowania nieważno-

ściowego może być podmiot, który nie 
był stroną w postępowaniu zwykłym, 
o ile ma interes prawny w rozumieniu 
art. 28 kpa. Może on wynikać nie tylko 
z normy materialnego prawa administra-

cyjnego, ale także z normy prawa mate-
rialnego należącej do każdej innej gałęzi 
prawa, w tym w szczególności do prawa 
cywilnego. Interes ten winien być aktu-
alny i rzeczywisty. Winien mieć zatem 
bezpośrednie przełożenie na sytuację 
prawną podmiotu, który z danego ak-
tu administracyjnego wywodzi dla sie-
bie niekorzystne skutki prawne. W wie-
lu swoich publikacjach podnosiłam, że 
„sąsiad” – co do zasady – nie jest stroną 
postępowania podziałowego. Dałam te-
mu wyraz np. w glosie do wyroku NSA 
z 14 października 2009 r. [sygn. akt I OSK 
91/09, Glosa 2013, nr 2, s. 117-124]. Zresz-
tą SKO w uzasadnieniu postanowienia 
odmownego przywołało m.in. i ten po-
gląd. Z tym że tam chodziło o zupełnie 
inny stan faktyczny. NSA przyznał przy-
miot strony właścicielom nieruchomości 
sąsiedniej w stosunku do dzielonej z tego 
powodu, że przed podziałem wykorzy-
stywali oni nieruchomość dzieloną jako 
dojazd do własnej posesji. Ale tu jest zu-
pełnie inna sytuacja. 

lNa czyim gruncie służebność
O wymogu zapewnienia dostępu do 

drogi publicznej dla każdej nowo wy-
dzielanej działki pisałam już na ła-
mach GEODETY wielokrotnie (art. 93 
ust. 3 ugn). Trzeba wyjść od tego, że 
nieruchomość podlegająca podziało-
wi musi mieć dostęp do drogi publicz-
nej, a sposób podziału nieruchomości 
winien uwzględniać ten dostęp. Jeśli 
nie ma dostępu bezpośredniego, z nie-

ruchomości dzielonej winna być wy-
dzielona osobna działka pod drogę 
wewnętrzną wraz z  ustanowieniem 
odpowiednich służebności, a dopie-
ro w  ostatniej kolejności, jeżeli nie 
ma możliwości wydzielenia drogi we-
wnętrznej, należy rozważyć ustano-
wienie służebności drogowych. Cho-
dzi o służebność zapewniającą dostęp 
do drogi publicznej na gruncie stano-
wiącym własność wnioskującego o po-
dział, nie zaś na nieruchomości stano-
wiącej własność osób trzecich. 

lSąd Najwyższy o dostępie do drogi 
Kwestię tę podniósł także Sąd Najwyż-

szy w uzasadnieniu uchwały z 4 czerw-

ca 2009 r. [sygn. akt II CZP 34/09, publ. 
OSNC 2010/2/20, Biul. SN 2009/6/7-
8, Wspólnota 2009/25/43]. Zostało tam 
przesądzone, że dokonanie podziału 
nieruchomości bez zapewnienia dostę-
pu do drogi publicznej jest bezwzględ-
nie nieważne w rozumieniu art. 58 kc. 
W uchwale Sąd Najwyższy wyjaśnił, że 
celem wprowadzenia art. 93 ust. 3 w zw. 
z art. 99 ugn było zapobieganie podzia-
łom nieruchomości bez jednoczesnego 
uregulowania kwestii dostępu do drogi 
publicznej. Zwrócił przy tym uwagę, że 
wprawdzie art.  145 kc przewiduje moż-
liwość ustanowienia służebności także 
wbrew woli właściciela nieruchomo-
ści obciążonej, jednakże nie zapewnia 
to takich rezultatów, jakie ustawodaw-
ca zamierzał osiągnąć w omawianych 
przepisach. A nade wszystko, że „ist-
nieje ryzyko, iż w związku ze zbyciem 
nieruchomości nie nastąpi ustanowie-
nie służebności, a nabywca będzie mógł 
domagać się ustanowienia służebności 
na nieruchomościach, do których przy-
sługują prawa innym osobom. Najpierw 
więc zostałby naruszony obowiązek za-
pewnienia dostępu do drogi publicznej, 
a następnie powstała w związku z tym 
niedogodność byłaby usuwana kosztem 
innych podmiotów niezaangażowanych 
w podział, lecz zmuszonych udostępnić 
własną nieruchomość w celu zaspoko-
jenia potrzeb komunikacyjnych wła-
ściciela wyodrębnionego gruntu. Do-
puszczenie zbywania wydzielonych 
nieruchomości bez ustanawiania sto-
sownych służebności stwarzałoby ry-
zyko powstawania problemów, które 
znajdowałyby rozwiązanie niejedno-
krotnie dopiero w postępowaniu sądo-
wym”. Według Sądu Najwyższego „nie 
taka była intencja ustawodawcy, który 
– wprowadzając rygorystyczny środek 
zagwarantowania dostępu do drogi pu-
blicznej – dążył do uniknięcia trudno-
ści, jakie mogłyby na tym tle powstać 
w przyszłości”. 

lSłużebność drogowa bez dostępu 
do drogi?

I teraz mamy taką oto sprawę. Z jako 
właściciel działki 9/9 zarzucił, że w to-
ku postępowania podziałowego organ 
administracji zarówno w treści decyzji, 
jak i na jej załączniku mapowym ustano-
wił warunek, że przy zbywaniu działki 
nr 9/12 należy ustanowić służebność na 
działce nr 9/10 (czyli na działce wydzie-
lonej z działki nr 9/6) na szerokości 5 m 
wzdłuż południowej granicy tej dział-
ki. Tylko że tak ustanowiona służebność 
zmierza bezpośrednio do granicy z jego 
prywatną nieruchomością (działka 15/1 

Interes prawny strony winien mieć bezpośrednie 
przełożenie na sytuację prawną podmiotu, 
który z danego aktu administracyjnego wywodzi 
dla siebie niekorzystne skutki prawne.
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istnieje tylko na mapie). Innymi słowy 
zastrzeżony w decyzji podziałowej wa-
runek oparty na treści art. 93 ust. 3 ugn 
w zw. z art. 99 – działce nr 9/12 zapewnia 
dostęp do nieruchomości Z, a nie do dro-
gi publicznej czy do jakiejkolwiek innej 
drogi. To według Z determinuje w sposób 
istotny żądania aktualnego właściciela 
działki nr 9/12 co do sposobu i przebie-
gu ustanowienia ww. służebności, gdyż 
ten domaga się ustanowienia służebno-
ści właśnie na działce 9/9 ze wskazaniem 
na naturalną kontynuację służebności 
już ustanowionej na działce nr 9/10 zgod-
nie z wytycznymi określonymi w decyzji 
podziałowej. 

lCo wynika z akt i decyzji
Z akt i z samej decyzji podziałowej wy-

nika, że działka nr 9/6 przed podziałem 
miała zapewniony „prawnie” dostęp do 
drogi publicznej przez posiadany udział 
w drodze wewnętrznej stanowiącej dział-
kę nr 9/4 usytuowaną po jej północnej 
stronie. Jeśli się przyjrzeć szerzej, to przy 
podziale pierwotnej działki nr 9 – zgod-
nie z art. 93 ust. 3 – dla wszystkich nowo 
powstałych działek (w tym działki 9/6) 
została wydzielona osobna działka nr 9/4 
stanowiąca regularny ciąg komunikacyj-
ny. Wydzielenie ww. drogi wewnętrznej 
odbyło się kosztem areału wszystkich 
współwłaścicieli. Ta droga wewnętrzna 
nr 9/4 miała z założenia obsługiwać dział-
ki z tego podziału, a także działki powsta-
łe w wyniku podziałów wtórnych, a więc 
i wydzieloną kilka lat później działkę nr 
9/12. Przy podziale działki 9/6 orzekają-
cy o podziale prezydent winien uwzględ-
nić ten dostęp, a więc wydzielając nowe 
działki, w pierwszej kolejności dla dział-
ki nr 9/12 winien wydzielić osobną drogę 
wewnętrzną prowadzącą bezpośrednio 
do działki nr 9/4. Jak wynika z decyzji po-
działowej, nowo powstałej działce nr 9/10 
i 9/11 dostęp do drogi publicznej zapew-
niono właśnie przez drogę wewnętrzną, 
tj. działkę 9/4 (po stronie północnej), na-
tomiast dla działki nr 9/12 ustanowiono 
warunek z art. 99 ugn – po południowej 
stronie działki nr 9/10, wprost prowadząc 
go do nieruchomości Z, co z kolei dopro-
wadziło do skierowania w stosunku do 
niego żądania ustanowienia stosownej 
służebności.

lWSA: Zarzuty sąsiada zasadne, ale...
W tej sprawie WSA skargę odda-

lił. Uznał, że zarzuty Z są zasadne, ale 
nie mogą być zrealizowane w postępo-
waniu administracyjnym, gdyż Z jako 
właściciel sąsiedniej nieruchomości nie 
jest bezpośrednio dotknięty postano-
wieniami decyzji, której stwierdzenia 
nieważności się domaga. Dotychczas 

w orzecznictwie za stronę podziału nie-
ruchomości byli uznawani właściciele 
nieruchomości sąsiednich, o ile decyzja 
podziałowa „wyznaczała” zapewnienie 
koniecznej służebności przez ich nieru-
chomość. Ale według Sądu w tej sprawie 
nie doszło do naruszenia prawa własnoś­
ci Z, bo na działce nr 9/9 w decyzji po-
działowej nie ustanowiono żadnej słu-

żebności, a więc jego prawa nie zostały 
naruszone bezpośrednio. Według WSA 
stanowiska tego nie zmienia okolicz-
ność, że przeciwko Z przez sądem po-
wszechnym od kilku lat toczy się po-
stępowanie w sprawie o ustanowienie 
służebności drogi koniecznej – bo to jest 
sprawa stricte cywilna, a postępowanie 
administracyjne nie pozostaje z nią w ja-
kimkolwiek związku formalnoprawnym. 

Tu WSA podkreślił, że sąd cywilny, 
który rozpatruje sprawę o służebność, 
nie jest związany preferencjami wniosko-
dawcy. Podniósł ponadto, że przed sądem 
powszechnym Z może skutecznie podno-
sić wszystkie te zarzuty, które zgłosił w tej 
sprawie, a przez to ma zagwarantowaną 
ochronę prawną w postępowaniu cywil-
nym. Wskazał też na jednoznaczną treść 
art. 145 § 2 zd. 2 kc. Przepis ten stanowi, 
że jeżeli potrzeba ustanowienia drogi jest 
następstwem sprzedaży gruntu lub innej 
czynności prawnej, a między zaintereso-
wanymi nie dojdzie do porozumienia, sąd 
zarządzi, o ile to jest możliwe, przepro-
wadzenie drogi przez grunty, które były 
przedmiotem tej czynności prawnej. We-
dług WSA w procesie administracyjnym 
stwierdzenie nieważności tej konkretnie 
spornej decyzji podziałowej może nastą-
pić tylko z urzędu (art. 157 § 2 kpa) lub 
na wniosek prokuratora (art. 182 i następ-
ne kpa), ewentualnie na wniosek strony, 
którą Z nie jest pomimo zasadności jego 
zarzutów. 

lDecyzja podziałowa  
źródłem konfliktu 

Muszę przyznać, że nie mam zdecy-
dowanego zdania w tej sprawie. Każde 

rozstrzygnięcie (i na tak, i na nie) można 
rzeczowo uzasadnić. To nieporównywal-
ny przypadek z tym z mojej glosy. Można 
przyjąć, że skoro dotychczas przyjmowa-
no, że wyznaczenie służebności na czy-
jejś nieruchomości czyni jej właściciela 
stroną postępowania podziałowego, to 
i wyznaczenie służebności prowadzącej 
do nieruchomości sąsiedniej zamiast do 

drogi publicznej – też powinno skutko-
wać przyznaniem mu prawa do wzru-
szenia decyzji podziałowej. Ten interes 
prawny jest tym bardziej „namacalny” 
od daty zainicjowania sprawy o przepro-
wadzenie służebności przed sądem cy-
wilnym. Znalazłam orzeczenia, w któ-
rych sąd administracyjny przyznał 
sąsiadowi(om) przymiot strony w podob-
nej sytuacji [por. wyrok WSA w Gliwi-
cach z 7 sierpnia 2019 r. sygn. akt II SA/
Gl 625/19, LEX nr 2717820; a także wy-
rok NSA z 13 grudnia 2017 r. sygn. akt 
I OSK 1398/17, LEX nr 2496094]. W spra-
wie gliwickiej decyzja podziałowa po-
mimo wymogu z art. 99 ugn w ogóle nie 
zawierała warunku co do ustanowienia 
służebności i uznano, że w tej sytuacji 
sąsiedzi mają interes prawny, by ją pod-
ważyć, choćby z tego powodu, że stwarza 
samo ryzyko wystąpienia w przyszłości 
o ustanowienie takiej służebności na ich 
działkach. 

Jestem ciekawa wyniku przedstawio-
nej tu sprawy. Inna rzecz, że skoro pier-
wotny właściciel działki 9/6 po decyzji 
podziałowej dokonał podziału prawne-
go i przeniósł na osobę trzecią własność 
działki nr 9/12, a nowy właściciel już ją 
zabudował, to tak czy siak Z nie uzyska 
nieważności decyzji podziałowej, bo 
wystąpiły nieodwracalne skutki praw-
ne (art. 156 § 2 kpa w zw. z art. 158 kpa). 
Niewątpliwie jednak stwierdzenie wy-
dania jej z naruszeniem prawa mogłoby 
stanowić kartę przetargową w sprawie 
cywilnej. 
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Jeżeli potrzeba ustanowienia drogi jest następ-
stwem sprzedaży gruntu lub innej czynności 
prawnej, a między zainteresowanymi nie dojdzie 
do porozumienia, sąd zarządzi, o ile to jest moż-
liwe, przeprowadzenie drogi przez grunty, które 
były przedmiotem tej czynności prawnej.


