
Przypadki
z praktyki, cz. 50
przedstawia sędzia Magdalena Durzyńska

MAGAZYN GeoiNforMAcYJNY Nr 5 (312) MAJ 2021

34

W spółwłaściciele działki nr 84/9 
wystąpili z wnioskiem o za-
twierdzenie projektu podziału, 

a uprzednio o wydanie postanowienia 
stwierdzającego możliwość dokona-
nia podziału ww. nieruchomości zgod-
nie z  ustaleniami miejscowego pla-
nu zagos podarowania przestrzennego 
(MPZP). W wyniku podziału miały po-
wstać działki nr 84/26, nr 84/27, nr 84/28, 
nr 84/29, nr 84/30 (te dwie ostatnie pod 
poszerzenie istniejącej drogi gminnej do-
jazdowej – ul. Borowej) i nr 84/31 (pod 
poszerzenie istniejącej drogi powiatowej 
zbiorczej – ul. Postępu).

Przedmiotowa nieruchomość według 
MPZP z 2011 r. położona jest w części 
na terenach przeznaczonych pod za-
budowę mieszkaniową jednorodzinną 
oraz usługi (oznaczonej w MPZP sym-
bolem 5 M/U, minimalna powierzchnia 
działki budowlanej 1000 m kw. z tole-
rancją do 10%); w części na poszerze-
nie istniejącej drogi powiatowej zbior-
czej, tj. ul. Postępu (3 KDZ, minimalna 
szerokość w liniach rozgraniczających 
20-10 m zgodnie z rysunkiem planu); 
w części na poszerzenie istniejącej dro-

W związku z art. 73 ustawy z 13 października 1998 r. Przepi-
sy wprowadzające ustawy reformujące administrację publiczną 
w praktyce „podziałowej” powstał problem: która regulacja
dotycząca nieuregulowanych stanów prawnych gruntów za-
jętych pod drogi publiczne bądź pod ich poszerzenie ma 
zastoso wanie jako pierwsza.

gi gminnej dojazdowej, tj. ul. Borowej 
(8  KDD, minimalna szerokość w  li-
niach rozgraniczających 8-4 m zgod-
nie z rysunkiem planu).

Po pozytywnym zaopiniowaniu przez 
gminę wstępnego projektu podziału 
i wydaniu postanowienia doręczonego 
staroście powiat złożył wniosek o za-
wieszenie postępowania na podstawie 
art. 97 § 1 pkt 4 kpa. Powołał się przy 
tym na złożony przez siebie wniosek do 
wojewody o wydanie decyzji stwierdza-
jącej nabycie przez powiat prawa włas-
ności części pierwotnej działki ewiden-
cyjnej nr 84/9 stanowiącej pas drogowy 
urządzonej drogi powiatowej, w trybie 
art. 73 pkt 3a ustawy z 13 październi-
ka 1998 r. Przepisy wprowadzające usta-
wy reformujące administrację publiczną 
[DzU z 1998 r. nr 133 poz. 872 ze zm., 
dalej jako ustawa]. 

Osobnym postanowieniem organ gmi-
ny odmówił zawieszenia postępowania, 
a następnie, po jego uprawomocnieniu, 
zapadła decyzja zatwierdzająca projekt 
podziału. Odwołanie od niej złożył do 
SKO powiat, zarzucając organowi I in-
stancji, że ten nie wziął pod uwagę, iż 

część działki ewidencyjnej nr 84/9 sta-
nowi pas drogowy urządzonej drogi po-
wiatowej, a w konsekwencji pominął re-
gulację z art. 73 pkt 3a ustawy. 

lNie było decyzji wojewody
Rozpoznając odwołanie, SKO pozy-

tywnie zweryfikowało legitymację pro-
cesową powiatu, wskazując, że decy-
zja podziałowa wójta wydziela m.in. 
działkę przeznaczoną na poszerzenie 
drogi powiatowej. W tym zakresie SKO 
przywołało pogląd wyrażony przez Na-
czelny Sąd Administracyjny w wyro-
ku z 19 października 2011 r. [sygn. akt 
I OSK 1763/10, LEX nr 1131487]. Wska-
zano tam, że w przypadku podziału nie-
ruchomości, który wiąże się z wydzie-
leniem działki pod drogę powiatową, 
powiat powinien brać udział w tym po-
stępowaniu jako strona w rozumieniu 
art. 28 kpa. 

Według SKO projekt podziału 
ww. działki nr 84/9 jest zgodny z miej-
scowym planem zagospodarowania 
przestrzennego (art. 93 ust. 1 i 2 usta-
wy o gospodarce nieruchomościami, da-
lej ugn), co znalazło odzwierciedlenie 

 o nakładaniu się 
procedur raz jeszcze
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w postanowieniu opiniującym wstępny 
projekt podziału (art. 93 ust. 4 i 5 ugn). 
Jak wskazano, przepisy planu wymusiły 
wydzielenie m.in. działki nr 84/31 prze-
znaczonej pod poszerzenie istniejącej 
zbiorczej drogi powiatowej, i uwzględ-
niono to w opinii, która nie została za-
skarżona zażaleniem. Dalej organ wska-
zał na art. 98 ust. 1 ugn, który stosuje 
się odpowiednio przy wydzielaniu dzia-
łek gruntu pod poszerzenie istniejących 
dróg publicznych. 

Odnosząc się do zarzutów odwoła-
nia, SKO podało, że organ gminy nie 
miał podstaw, by w trakcie dokony-
wania podziału geodezyjnego dział-
ki nr  84/9 wydzielić osobną dział-
kę w  areale, na którym urządzona 
jest droga powiatowa. Podkreśliło, że 
w ramach postępowania podziałowe-

go prowadzonego na podstawie prze-
pisów ugn organ nie jest władny oce-
niać, czy w dniu 31 grudnia 1998 r. 
dzielona nieruchomość istotnie speł-
niała przesłanki wynikające z art. 73 
ustawy i czy w związku z tym z dniem 
1 stycznia 1999 r. stała się z mocy pra-
wa własnoś cią powiatu. SKO przypo-
mniało, że w świetle regulacji art. 73 
ust. 1, ust. 3 i ust. 3a ustawy podsta-
wą do ujawnienia w księdze wieczy-
stej przejścia na własność jednostki sa-
morządu terytorialnego nieruchomości 
pozostającej w dniu 31 grudnia 1998 r. 
w jej władaniu, a zajętej pod drogę pub-
liczną – jest ostateczna decyzja woje-
wody, a takiej w sprawie nie przed-
stawiono. SKO zaznaczyło przy tym, 
że działanie powiatu, który dopiero 
po 20 latach wystąpił o uregulowanie 

kwestii własnościowych wynikających 
z funkcjonowania drogi powiatowej, 
nie powinno mieć negatywnego wpły-
wu na interes obywateli, którzy reali-
zują przysługujące im prawo własności 
nieruchomoś ci. Ostatecznie SKO nie 
uwzględniło odwo łania powiatu.

lDroga powiatowa była wcześniej 
wojewódzką

Powiat w skardze na powyższą decy-
zję zarzucił SKO: 

1) naruszenie przepisów postępowa-
nia mających istotny wpływ na wynik 
sprawy polegające na zebraniu i doko-
naniu oceny zgromadzonego materiału 
dowodowego wbrew regułom wynika-
jącym z art. 7 w zw. z art. 77 § 1, art. 10 
oraz 80 kpa; 

Mapa z maja 2020 r. z zatwierdzonym przez wójta projektem podziału nierucho
moś ci (działka nr 84/9) na trzy działki budowlane (nr 84/26, 84/27 i 84/28), 
dwie pod poszerzenie istniejącej drogi gminnej dojazdowej (nr 84/29 i 84/30) 
oraz jednej pod poszerzenie istniejącej drogi powiatowej (nr 84/31). Wszystkie 
działki drogowe mają w wykazie zmian danych ewidencyjnych wpisany użytek B
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2) naruszenie prawa materialnego, któ-
re miało wpływ na wynik sprawy w po-
staci naruszenia art. 73 pkt 3a ustawy. 

Powiat zarzucił, że po analizie mapy, 
wizji w terenie oraz pozyskaniu infor-
macji w Wydziale Inwestycji, Remon-
tów i Drogownictwa Starostwa Powiato-
wego stwierdzono, że część wydzielonej 
działki stanowiła już drogę na dzień 
1 stycznia 1999 r. Wskazał na rozporzą-
dzenie ministra komunikacji z 17 listo-
pada 1986 r. w sprawie zaliczenia dróg 
do kategorii dróg wojewódzkich w woje-
wództwach: stołecznym warszawskim, 
jeleniogórskim, płockim, radomskim 
i szczecińskim [DzU nr 42, poz. 205 ze 
zm.], gdzie ww. droga nr 01345 (obecnie 
2841W) stanowiła w dniu 31 grudnia 
1998 r. drogę wojewódzką, a na podsta-
wie art. 103 ust. 3 ustawy dotychczasowe 
drogi krajowe i wojewódzkie niewymie-
nione w ust. 1 stały się z dniem 1 stycznia 
1999 r. drogami powiatowymi. Do skargi 
powiat dołączył też mapę sporządzoną na 
potrzeby będącego w toku postępowania 
prowadzonego przez wojewodę. Według 
tej mapy w 1991 r. powiat stał się właści-
cielem kilku działek powstałych z dział-
ki nr 84/9 oznaczonych jako „dr”.

Moim zdaniem

W kwestii procesowej kluczowe było 
postanowienie opiniujące, którym 
wójt jest związany. Postanowienie 

skutecznie doręczone skarżącemu po-
wiatowi nie zostało przez niego zakwe-
stionowane. Inna rzecz, że ewentualne 
zaskarżenie tego postanowienia niewiele 
zmieniłoby w sprawie – chyba że powiat 
uzyskałby od wojewody decyzję, która 
zmieniłaby całą sytuację.

Zarysowany problem sprowadza 
się do tego, że według powiatu decy-
zja zatwierdzająca podział pozostaje 
wadliwa, gdyż część działki nr 84/31 
o  pow.  0,0160 ha wydzielonej zgod-
nie z przepisami MPZP pod poszerze-
nie drogi powiatowej była już zajęta 
pod drogę publiczną 31 grudnia 1998 r. 
i z mocy prawa w trybie art. 73 ustawy 
stała się własnością powiatu. Jak wyni-
ka bowiem z tego przepisu, nierucho-
mości pozostające w dniu 31 grudnia 
1998 r. we władaniu Skarbu Państwa 
lub jednostek samorządu terytorialnego, 
niestanowiące ich własności, a zajęte 
pod drogi publiczne, z dniem 1 stycznia 
1999 r. stają się z mocy prawa własnoś-

cią Skarbu Państwa lub właściwych 
jednostek samorządu terytorialnego za 
odszkodowaniem. Podstawą do ujaw-
nienia w księdze wieczystej przejścia na 
własność Skarbu Państwa czy jednostki 
samorządu terytorialnego (w tym przy-
padku powiatu) nieruchomości zajętych 
pod drogi publiczne jest ostateczna de-
cyzja wojewody. Jeżeli istnieje koniecz-
ność określenia granic nieruchomości, 
które przeszły na własność tych pod-
miotów publicznoprawnych, zastępu-
je ona jednocześnie decyzję o podziale 
nieruchomości. Przesłanką sine qua non 
przejścia prawa własności gruntów za-
jętych pod drogi było zakwalifikowanie 
– w odpowiednim trybie – drogi do jed-
nej z kategorii dróg publicznych w dacie 
1 stycznia 1999 r.

lKtóra regulacja jako pierwsza
Zarówno art. 98 ust. 1 ugn, jak 

i art. 73 ustawy stanowią samodziel-
ne, nienakładające się na siebie podsta-
wy przejścia z mocy prawa działek pod 
drogi publiczne. W pierwszym przy-
padku właściwy do orzekania w spra-
wie jest organ gminy – zatwierdzający 
mapę z projektem podziału, w drugim 

Szkic fragmentu nieruchomości na mapie 
z lutego 2021 r. złożonej przez powiat na 
potrzeby postępowania prowadzonego 
przez wojewodę. Działka wydzielona pod 
drogę powiatową nr 84/49 ma tu wpisany 
użytek dr, a działka 84/8 (przylegająca 
do nieruchomości dzielonej) użytek Tp
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zaś przypadku organem właś ciwym do 
wydania decyzji deklaratoryjnej jest 
wojewoda. Już nieraz była o tym mo-
wa (patrz Przypadki z praktyki cz. 38, 
„O nakładaniu się procedur”, GEODE-
TA 6/2019). Regulacja z art. 73 ustawy 
cały czas wywołuje wiele kontrowersji. 
Głównie z tego powodu, że mimo upły-
wu ponad dwóch dekad decyzje wo-
jewodów wciąż zapadają, i co istotne 
– bez odszkodowania. Ponieważ decy-
zja deklaratoryjna wojewody nie tworzy 
nowego stanu prawnego, a jedynie po-
twierdza stan prawny istniejący w dniu 
31 grudnia 1998 r., stanowi wiążące po-
twierdzenie dokonanych ex lege zmian 
w prawie własności. 

W związku z art. 73 ustawy w prak-
tyce „podziałowej” powstał problem: 
która regulacja dotycząca nieuregulo-
wanych stanów prawnych gruntów za-
jętych pod drogi publiczne bądź pod 
ich poszerzenie ma zastosowanie jako 
pierwsza. Ponieważ określone w art. 73 
ustawy przejś cie prawa własności grun-
tów następuje w określonej w tej ustawie 
dacie z mocy samego prawa, to w postę-
powaniu podziałowym prowadzonym 
w trybie przepisów ugn nie można już 
po 1 stycznia 1999 r. orzekać o wydziele-
niu na podstawie art. 98 ust. 1 tej częś ci 
gruntu pod drogę pub liczną bądź pod jej 
poszerzenie, skoro była już zajęta pod ist-
niejącą w tej dacie drogę publiczną i stała 
się z mocy prawa własnością właś ciciela 
drogi. 

Oczywiste jest zatem, że postępowanie 
prowadzone w trybie art. 73 ust. 3 i 3a 
ustawy z 13 października 1998 r. Prze-
pisy wprowadzające ustawy reformu-
jące administrację publiczną powinno 
poprzedzać postępowanie podziałowe. 
Ale jednocześnie nie budzi wątpliwo-
ści, że jakkolwiek przejście prawa włas-
ności następuje w takich przypadkach 
z mocy prawa w dacie określonej ustawą, 
tj. z dniem 1 stycznia 1999 r., to jednak 
bez legitymowania się prawomocną de-
cyzją wojewody w tym przedmiocie ża-
den podmiot publicznoprawny nie może 
powoływać się na prawo własności tak 
zajętej częś ci drogi publicznej. Taka sa-
ma zasada obowiązuje przy komunali-
zacji ze skutkiem na 27 maja 1990 r. czy 
choćby w cywilnych w sprawach o za-
siedzenie nieruchomości. Sama komuna-
lizacja nie następuje zresztą w wyniku 
decyzji wojewody, bo ta ma co do zasady 
charakter deklaratoryjny (z elementem 
konstytutywnym, gdy chodzi o prawo 
powoływania się na wystąpienie skut-
ku płynącego z mocy samego prawa), po-
dobnie jak i powszechne uwłaszczenie 
ze skutkiem aktów własności ziemi na 
4 listopada 1971 r. 

lZagadnienie wstępne
W pewnym aspekcie zapadające w ra-

mach art. 73 ustawy orzeczenie woje-
wody ma więc charakter deklaratoryj-
no-konstytutywny, wyznacza bowiem 
granicę czasową, od której dany pod-
miot (w tym przypadku powiat) może 
skutecznie w obrocie powoływać się 
na prawo własności nabyte z dniem 
1 stycznia 1999 r. Skoro zatem powiat 
nie przedstawił prawomocnej decyzji 
zapadłej w trybie art. 73 ustawy, to or-
gany orzekające o podziale nie naruszy-
ły prawa. Przepisu zawartego w art. 73 
organ orzekający o podziale z przyczyn 
oczywistych również nie naruszył, 
gdyż w ogóle go nie stosował. Nie było 
też podstaw do zawieszenia postępowa-
nia na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 kpa. 
Następuje ono wówczas, gdy rozpatrze-
nie sprawy i wydanie decyzji zależy od 
uprzedniego rozstrzygnięcia zagadnie-
nia wstępnego przez inny organ lub sąd. 

Zagadnienie wstępne występuje zaś 
wtedy, gdy istnieje konieczność roz-
strzygnięcia zagadnienia prawnego 
przez inny organ lub sąd, rozumiana 

jako niezbędność danej kwestii do roz-
strzygnięcia, lub gdy wymaga tego prze-
pis prawa, a nie może to nastąpić w toku 
danego postępowania. Konieczne jest 
przy tym istnienie bezpośredniej zależ-
ności pomiędzy uprzednim rozstrzyg-
nięciem zagadnienia wstępnego a roz-
patrzeniem sprawy i wydaniem decyzji. 
Przy czym nie chodzi tu o konieczność 
wyjaśnienia nawet poważnych wątpli-
wości dotyczących aspektów prawnych 
sprawy, lecz o rozstrzygnięcie zagad-
nienia prawnego, bez którego nie jest 
możliwe wydanie orzeczenia w spra-
wie głównej. 

Trudno jednak przyjąć, że przed każ-
dą decyzją podziałową powinien obli-
gatoryjnie wypowiadać się wojewoda 
(tzn., że ma taki normatywny obowią-
zek). Przy podziale nieruchomości za-
gadnieniem wstępnym jest niewątpli-

wie wydawana w osobnym trybie zgoda 
wojewódzkiego konserwatora zabytków, 
jeżeli nieruchomość objęta wnioskiem 
jest wpisana do rejestru zabytków. 
Obowiązek uzyskania zgody w tym za-
kresie, jako wynikający z przepisów 
ugn, uzasadnia ewentualne zawiesze-
nie postępowania na podstawie art. 97 
§ 1 pkt 4 kpa do czasu wydania decy-
zji przez konserwatora. Ale to zupełnie 
inna kwestia. 

lTp wedle uznania?
W nawiązaniu do kwestii użytku Tp, 

omawianej w GEODECIE 2/2021, zwra-
cam uwagę na dwie zamieszczone w ar-
tykule mapy (sporządzone na potrzeby 
różnych procedur w różnych datach). 
Na mapie podziałowej w wykazie zmian 
ewidencyjnych wszędzie jest użytek B, 
nie ma użytku Tp ani dla działki 84/31, 
ani dla działek wydzielonych pod po-
szerzenie drogi gminnej (a powinien być 
w związku z przeznaczeniem w MPZP 
i ze zmianą podmiotu prawa własnoś ci 
na skutek art. 98 ust. 1 ugn). Z kolei na 
mapie złożonej przez powiat Tp jest na 

malutkiej działce nr 84/46, choć ta, jak 
się wydaje, nie była objęta wnioskiem 
właścicieli o podział, i jakkolwiek zo-
stała wydzielona z pierwotnej działki 
nr 84, nie jest już własnością wniosko-
dawców. Nie ma wątpliwości, że sporzą-
dzenie w 2021 r. mapy, która ma wskazy-
wać stan nieruchomości z końca 1998 r., 
podczas gdy MPZP jest z 2011 r., a w mię-
dzyczasie w 2020 r. wydano decyzję za-
twierdzającą podział działki nr 84/9 – to  
faktycznie jest nie lada wyzwanie…

Magdalena Durzyńska
sędzia WSA w Warszawie (I Wydz.), 

doktor nauk prawnych, pracowała 
w Departamencie Katastru GUGiK

PS Wydanie stosownej decyzji wojewody 
ze skutkiem na 1 stycznia 1999 r. będzie 
podstawą do wznowienia postępowania 
podziałowego. 

Regulacja z art. 73 ustawy z 13 października 
1998 r. Przepisy wprowadzające ustawy  
reformujące administrację publiczną cały czas 
wywołuje wiele kontrowersji. Głównie z tego 
powodu, że mimo upływu ponad dwóch dekad 
decyzje wojewodów wciąż zapadają, i co istotne 
– bez odszkodowania. 


