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ZASIEDZENIE PASA DROGOWEGO
~ GMINNEJ DROGI PUBLICZNEJ
W SWIETLE ORZECZNICTWA SADOWEGO

Streszczenie: Pas drogowy drogi publicznej pelni wiele funkcji. Niewatpliwie jest przestrzenia,
w ktorej zlokalizowana jest droga. W pozostatej jego czeéci znajduje sie infrastruktura tech-
niczna oraz inne obiekty zwigzane z bezpieczenstwem ruchu drogowego. Pas drogowy stanowi
rezerwe niezbedna dla celéw modernizacji drogi publicznej. Pelni on réwniez funkcje komuni-
kacji dla ruchu pieszych i rowerzystow. Umieszcza sie w nim zatoki parkingowe, wjazdy, zjazdy
oraz pozostate niewymienione powyzej obiekty budowlane stuzace gospodarczemu utrzymaniu
drogi. Korzystanie z pasa drogowego czesto stanowi przyczynek do wszczynania postepowan
o zasiedzenie nieruchomoéci, co stanowi perspektywe rozwazan niniejszego artykutu. Przedmio-
tem artykutu jest zagadnienie zasiedzenia pasa drogowego gminnej drogi publicznej. Celem arty-
kutu jest ustalenie, czy nadanie drodze statusu drogi publicznej wylacza mozliwoéé zasiedzenia
pasa drogowego tej drogi w §wietle piSmiennictwa i judykatury. Tlem rozwazan sa zagadnienia
wylaczenia spod zasiedzenia przedmiotéw publicznych, specjalnego rezimu prawnego, nadzoru
administracyjnoprawnego nad pasem drogowym.

Stowa kluczowe: droga publiczna, pas drogowy, zasiedzenie, nadzér nad pasem drogowym

ADVERSE POSSESSION OF THE ROAD LANE
OF A MUNICIPAL PUBLIC ROAD
IN THE LIGHT OF COURT RULINGS

Abstract: The road lane of a public road serves a number of functions. Undoubtedly, it is the space
in which the road is located. The remaining part of road lane is occupied by technical infrastructure
and other facilities related to road safety. The right-of-way also constitutes a reserve necessary for
the modernisation of public roads. It also serves as a means of communication for pedestrians and
cyclists. It includes parking bays, entrances, exits and other structures not mentioned above that
serve the economic maintenance of the road. The use of the road right-of-way often gives rise to
proceedings for the acquisition of property by adverse possession, which will be the subject of this
article. The subject of the article is the issue of adverse possession of the right-of-way of a municipal
public road. The subject of this article is the issue of acquisitive prescription of the right-of-way
of a municipal public road. The aim of the article is to determine whether granting a road the status
of a public road excludes the possibility of acquisitive prescription of the right-of-way of that road.
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The considerations are made in the light of literature and case law. The background to the
considerations are the issues of exclusion of public objects from acquisitive prescription, special
legal regime, and administrative and legal supervision over the right-of-way.

Keywords: public road, road lane, adverse possession, road lane supervision

Wstep

Pas drogowy drogi publicznej petni wiele funkeji. Niewatpliwie jest prze-
strzenia, w ktérej zlokalizowana jest droga. W pozostatej jego czesci znajduje
sie infrastruktura techniczna oraz inne obiekty zwiazane z bezpieczenstwem
ruchu drogowego. Pas drogowy stanowi rezerwe niezbedng dla celéw moder-
nizacji drogi publicznej. Peini on réwniez funkcje komunikacyjna dla pieszych
1 rowerzystéw. Umieszcza sie w nim zatoki parkingowe, wjazdy, zjazdy oraz
pozostale niewymienione powyzej obiekty budowlane stuzace gospodarczemu
utrzymaniu drogi.

Zajmowanie 1 korzystanie z pasa drogowego czesto stanowi przyczynek
do wszczynania postepowan o zasiedzenie nieruchomosci wchodzacych w jego
sklad, co stanowié bedzie tlo rozwazan w niniejszym artykule.

Przedmiotem artykulu jest zagadnienie zasiedzenia pasa drogowego gminnej
drogi publicznej, przy czym pas drogowy oraz droga naleza do wlasno$ci gminy
lub znajduja sie w uzytkowaniu wieczystym gminy. Celem artykutu jest ustale-
nie, czy nadanie drodze statusu drogi publicznej wylacza mozliwo$é zasiedzenia
pasa drogowego tej drogi w $§wietle piSémiennictwa 1 judykatury.

Powyzsza hipoteza wyznacza kierunek poszukiwania odpowiedzi na ponizsze
pytania badawcze, dotyczace konkretnych aspektow przedmiotowego zagadnie-
nia, a mianowicie:

1. Co stanowi o statusie drogi publicznej?

2. Czy status publicznej drogi gminnej wpltywa na wylaczenie jej spod zasie-
dzenia?

3. Skoro droga publiczna jest uznana za wytaczona z mozliwosci jej zasiedzenia,
to czy z racji przyznanej drodze kategorii drogi publicznej pas drogowy tej
drogi réwniez jest wylaczony z zasiedzenia?

4. Czy wladcze dziatania gminy moga gwarantowac wylaczenie pasa drogowego
z zasiedzenia?

Powyzszy zakres przedmiotowy autorka bedzie rozwazaé z wykorzystaniem
metody dogmatycznej badania prawa, dzieki ktérej na podstawie prawa obowia-
zujacego 1 doktryny prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego przedstawi
pojecie drogi publicznej, pasa drogowego, instytucji zasiedzenia, specjalnego
rezimu prawnego, nadzoru administracyjnoprawnego. Zagadnienie zasiedze-
nia przytoczone zostanie jedynie z uwagi na fakt, ze kwestia wylaczenia spod
zasiedzenia przedmiotéw publicznych jest obszernie wyjasnione w literaturze
przedmiotu prawa prywatnego. Uzywajac metody historyczno-prawnej autorka
przedstawi zmiany legislacyjne w zakresie pojecia drogi i pasa drogowego,
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co wplynelo na obecng problematyke zasiedzenia pasa drogowego drogi pu-
blicznej. Postugujac sie metoda empiryczng badania prawa autorka przedstawi
przedmiotowe zagadnienie z perspektywy dzialania prawa w praktyce orzecz-
nictwa sadéw administracyjnych i powszechnych. Stosujac elementarnie metode
prawnopordéwnawcza, autorka wskaze kwestie mozliwosci zasiedzenia gruntéw
pod wodami ptynacymi, lasami panstwowymi, terenami zamknietymi, jak
1z perspektywy przedmiotu 1 wyktadni systemowej prawa.

Zrédlo badan stanowi literatura przedmiotu z zakresu prawa publicznego
1 prywatnego, prawo powszechnie obowigzujace, orzecznictwo sadowe, cyfrowe
bazy prawne Lex oraz Legalis. Z uwagi na r6znorodno$¢ problematyki autorka
nie omawia regulacji zagranicznych przedmiotowego zagadnienia, ktére mogloby
by¢ interesujacym przyczynkiem kolejnej pracy badawcze;.

Status publicznej drogi gminnej

Problematyke gminnej drogi publicznej reguluje ustawa z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 889, dalej: u.d.p.). Zgodnie
z art. 1 u.d.p. droga publiczna jest droga, z ktérej moze korzystac kazdy, zgodnie
Z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okres§lonymi w ustawie lub
innych przepisach szczegélowych. Art. 2 ust. 1 pkt 4 u.d.p. wyrdéznia natomiast
kategorie drég gminnych ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej, przy czym
stosunek wlasno$ciowy ustawodawca uregulowal w art. 2a ust. 2 u.d.p., wska-
zujac, ze stanowia one wlasno$§é¢ samorzadu gminy.

W art. 7 ust. 1 u.d.p. ustawodawca wprowadzit dodatkowe kryterium wyod-
rebniajace gminne drogi publiczne. Zgodnie z nim do drég gminnych zalicza
sie drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowiace
uzupelniajaca sie¢ drég stuzacych miejscowym potrzebom, z wylaczeniem
drég wewnetrznych. Zaliczenie do kategorii dréog gminnych nastepuje w dro-
dze uchwaty rady gminy po zasiegnieciu opinii wlasciwego zarzadu powiatu.
Ustalenie przebiegu istniejacych drég gminnych nastepuje w drodze uchwaty
rady gminy. Uchwala ta ma charakter aktu prawa miejscowego.

W piémiennictwiel, orzecznictwie, aktach nadzorczych? istnieje zgodne
stanowisko, ze grunty podlegajace zaliczeniu do kategorii drég gminnych
w drodze uchwaty musza stanowié¢ uprzednio wlasnosé gminy. Ustawodawca
nie przewidziatl w przepisach prawa mozliwo$ci automatycznego przejécia prawa
wlasnosci gruntu zajetego pod droge na rzecz jednostki samorzadu gminnego
z chwila wejécia w zycie uchwaly o zaliczeniu ulicy do kategorii drég gminnych.
Przed podjeciem uchwaty o zaliczeniu drogi do kategorii drogi gminnej dziatki
Lsewidencyjne (katastralne)”, przez ktore droga gminna ma przebiegaé, musza,

1D. Wilkowska-Kolakowska, art. 7, w: Drogi publiczne. Komentarz, pod red. H. Kisilowskiej,
Warszawa 2023.

2 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 10 lipca 2020 r., WNP-R.4131.12.2020.
MN, Mazow. 2020, nr 8228.
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stanowi¢ wlasno§é gminy. Wystarczajacym tytutem prawnym w tym zakresie
jest takze uzytkowanie wieczyste ustanowione na rzecz gminy na gruntach
Skarbu Panstwa3.

Zatem droga, ktéra nie jest wlasno$cia gminy, nie moze byé¢ droga gminna
i z tego powodu nie moze byé zaliczona do drég gminnych?, a uchwata o zaliczeniu
drogi do kategorii drég gminnych podjeta bez wezeéniejszego nabycia wlasnoéci
gruntu, przez ktory droga przebiega, jest sprzeczna z prawem — z czym taczy
sie sankcja okreslona w art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.):
niewazno$§¢ podlegajaca stwierdzeniu w trybie okreélonym w tym przepisie oraz
w nastepujacych po nim przepisach art. 92—94 u.s.g.? Potwierdzeniem powyz-
szego jest stanowisko judykatury, ze bez dysponowania przez gmine prawem
wlasno$ci gruntéw, po ktorych przebiega droga, co do ktorej podjeta ma zostac
uchwata o jej zaliczeniu do kategorii drég gminnych, nie istnieje mozliwo§¢é
zgodnego z prawem podjecia uchwatly o zaliczeniu drogi do kategorii drég gmin-
nych. Konieczna przestankg do skutecznego podjecia przez rade gminy uchwaty
o zaliczeniu drogi do kategorii drog gminnych jest legitymowanie sie przez gmine
prawem wiasnoéci do gruntéw, po ktérych droga taka przebiega®.

W oparciu o powyzsze o statusie gminnej drogi publicznej decyduje istnienie
dziatek geodezyjnych sktadajacych sie na pas drogi oraz stanowigcych wtasno§é
gminy lub bedacych w jej uzytkowaniu wieczystym. Istotne jest réwniez pod-
jecie uchwaty rady gminy o zaliczeniu drogi do drég gminnych, ktére zgodnie
z kryterium ustalonym przez ustawodawce w art. 2 ust. 1 pkt 4 u.d.p. naleza
do drég publicznych.

Status publicznej drogi gminnej
a wylaczenie spod zasiedzenia

Instytucja zasiedzenia nieruchomosci jest sposobem nabycia wtasnoéci na
skutek dtugotrwatego posiadania (w dobrej lub zlej wierze) nieruchomosci przez
osobe, ktora nie jest jej wlascicielem. Po spetnieniu okre§lonych warunkéw,
takich jak uptyw czasu 1 posiadanie samoistne, osoba taka moze naby¢ wtasnosé
nieruchomos$ci. Skoro gminna droga publiczna 1 jej pas drogowy zbudowany jest
z dziatek geodezyjnych mogacych stanowié czyjas wtasnosé, to mozna rozwazaé
mozliwo$é¢ ich zasiedzenia. W niniejszym artykule uwaga nie zostanie po$wiecona
instytucji zasiedzenia, poniewaz tematyka ta obficie zajmuje sie piémiennictwo
prawa prywatnego. Artykut podejmuje jedynie problem mozliwoéci zasiedzenia
pasa drogowego publicznej drogi gminnej z punktu piémiennictwa 1 judykatury.

3 Wyrok WSA w Kielcach z 13 lutego 2020 r., II SA/Ke 1171/19, LEX nr 2814498.

4 Wyrok NSA z 17 lipca 2014 r., I OSK 708/14, LEX nr 1511187. Zob. takze wyrok SN
z 15 kwietnia 2016 r., I CSK 179/15, OSNC-ZD 2018/1, poz. 1 1 przytoczone tam orzecznictwo SN
i NSA.

5Za: M. Burtowy, art. 7, w: Drogi publiczne. Komentarz, Warszawa 2022.

6 Wyrok WSA w Kielcach z 29 czerwea 2021 r., IT SA/Ke 407/21, LEX nr 3206107. Wyrok WSA
w Kielcach z 20 lutego 2020 r., IT SA/Ke 1170/19, LEX nr 2924659.
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Warto na marginesie wskazadé, ze zasiedzenie jest instytucja materialnego
prawa cywilnego, natomiast definicja pasa drogowego przenika miedzy sobg dwie
galezie prawne: prawo cywilne i prawo administracyjne. Zostalo to zauwazone
w pi$miennictwie przedmiotu. Definiujac pojecie pasa drogowego, w orzecznic-
twie sadow administracyjnych podkre§lono, ze przy wyktadni art. 4 pkt 1 u.d.p.
nalezy uwzglednia¢ przepisy kodeksu cywilnego (k.c.). Wniosek ten wyprowa-
dzony zostatl z zalozenia, ze ,,z punktu widzenia prawa cywilnego pas drogowy
stanowi nieruchomoéé w rozumieniu art. 46 § 1 Kodeksu cywilnego””. Zgodnie
z tym przepisem nieruchomosciami sa czeSci powierzchni ziemskiej stanowigce
odrebny przedmiot wtasnoéci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem
zwiazane lub czesci takich budynkdw, jesli na mocy przepisow szczegdlnych sta-
nowia odrebny od gruntu przedmiot wtasno$ci. Poniewaz granice przestrzenne
nieruchomoéci w rozumieniu art. 46 § 1 k.c.8 okreéla art. 143 k.c., za w pelni
uzasadnione uznaé nalezy odniesienie tej definicji do pojecia pasa drogowego.
Zgodnie z art. 143 k.c. w granicach okre§lonych przez spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie gruntu wlasno§¢ gruntu rozciaga sie na przestrzen nad i1 pod
jego powierzchnia?.

W piSmiennictwie prawa prywatnego podkresla sie, ze mienie, ktére stuzy
ogbtowi, jest wylaczone z obrotu prawnego, czyli nie mozna go naby¢ przez
zasiedzenie. Trafnie w literaturze podniesiono, ze jezeli porzadek prawny wy-
tacza pewna kategorie rzeczy z obrotu cywilnoprawnego, nie dopuszczajac na
tych rzeczach odrebnych praw podmiotowych ze wzgledu na charakter rzeczy
lub ze wzgledu na osobe, to nie wywoluje to skutku wytaczenia mozliwosci
ich posiadanial®. Przedmiotowo najistotniejsze ustawowe ograniczenie moz-
liwo$ci nabycia nieruchomosci przez zasiedzenie dotyczy nieruchomosci rol-
nych; od strony podmiotowej za§ — nabycia nieruchomos$ci przez cudzoziemca.
7Z kolei najwazniejszymi przypadkami wylaczenia zasiedzenia z mocy ustawy
sq te, ktore odnosza sie do nieruchomosci pod wodami publicznymi, do drég pu-
blicznych oraz do gruntéw zajetych pod lotniskall. Ograniczenia takie de lege
ferenda powinny mie¢ miejsce takze w zakresie regulacji nieruchomosci stano-
wiacych wiasnoéé Laséw Panstwowych oraz nieruchomosci objetych specjalnym
statusem prawnym jako tereny zamkniete!2.

Drogi publiczne, podobnie jak np. rzeki, sa rzeczami przeznaczonymi do po-
wszechnego uzytku. Mozna méwié o nim tylko wtedy, gdy zakres uprawnionych

7Tak Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 lipca 2007 r., VI SA/Wa 883/07, LEX nr 362127.

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 z pézn. zm.).

9 K. Kaszubowski, Granice przestrzenne pasa drogowego — o wspéistosowaniu norm prawa
cywilnego i prawa administracyjnego, w: Kryzys prawa administracyjnego?, t. I11: Wypieranie
prawa administracyjnego przez prawo cywilne, pod red. A. Doliwy, D.R. Kijowskiego, S. Prutisa,
P.J. Suwaj, Warszawa 2012.

10 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2012.

11 Por. M. Gérski, Rozdzial V- Ograniczenia i wylqczenia mozliwosci zasiedzenia, w: Zasiedzenie
nieruchomosci w praktyce, pod red. A. Gérskiego, Warszawa 2022.

12 Por. charakterystyka terenéw zamknietych: M.A. Ziniewicz, Administracyjnoprawne
ograniczenia procesu tnwestycyjno-budowlanego na terenach zamknietych w Polsce, ,,Studia Iuridica
Toruniensia” 2021, nr 2, s. 487-512.
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do korzystania oséb nie jest oznaczony. Mozno$é korzystania z drogi publicznej
nie ma cech posiadania konkretnego prawa cywilnego, w szczegélnosci posiadania
stuzebnos$ci, lecz stanowi korzystanie ze sfery wolnoéci, jaka panstwo zapewnia
kazdemu obywatelowil3.

Skoro z art. 2a u.d.p. wynika, ze drogi publiczne okreslonej kategorii stanowig
wlasnoéé Skarbu Panstwa lub wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego,
to znaczy, ze drogi te — jako istniejace drogi publiczne — wraz z zajetymi pod
te drogi gruntami nie moga stac¢ sie wlasnoscia innego podmiotu anizeli Skarb
Panstwa lub wlaéciwa jednostka samorzadu terytorialnego. Jak zauwazono (zob.
np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 17 grudnia 2018 r., I ACa 1339/17),
Sad Najwyzszy w swych orzeczeniach wielokrotnie wyjasnial, ze ustawodawca
w art. 2a u.d.p. nie méwi o ,pasie drogowym”, lecz wytacznie o ,,drodze”.

Postanowienia ograniczajace zasiadywanie drog publicznych zawiera przy-
wolana ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych. We wspomnianym
art. 1 droga publiczna jest droga zaliczona na podstawie tej ustawy do jednej
z kategorii drog, z ktérej moze korzystaé kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem,
z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach
szczegblnych. Wedtug art. 2a u.d.p. obowigzujacego od 1 stycznia 1999 r. drogi
krajowe stanowia wlasnoéé Skarbu Panstwa, a drogi wojewddzkie, powiatowe
1 gminne wlasno$é wlasciwego samorzadu wojewodztwa, powiatu lub gminy,
z czego wynika wylaczenie mozliwoéci zasiedzenia drég publicznychl4,

Jak wyjasnit Sad Najwyzszy w postanowieniu z 24 czerwca 2010 r.: ,,nieru-
chomo$¢ przeznaczona pod droge publiczng moze stanowié tylko wtasno$é Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego (art. 2a ustawy z 21 marca
1985 r. o drogach publicznych, t.j. Dz.U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.). Posia-
danie samoistne takiej nieruchomosci przez inny podmiot nie moze prowadzié
do nabycia jej przez zasiedzenie”!?.

Nieruchomos§ci przeznaczone pod drogi publiczne sa rzeczami wytaczonymi
z obrotu, choé¢ przeznaczonymi do powszechnego uzytku. Wylaczenie nierucho-
moéci z obrotu ma charakter bezwzgledny. Oznacza to, ze jest dokonywane tylko
ustawa 1 oznacza niedopuszczalno§é jakiejkolwiek zmiany podmiotowej w osobie
wladciciela, niezaleznie od sposobu jej dokonania, nikt wiec poza Skarbem Pan-
stwa lub jednostkami samorzadu nie moze by¢ wtascicielem gruntu przezna-
czonego pod drogi publiczne. Niedopuszczalno$é zmiany wtasciciela publicznego
na osobe prywatna wytacza mozliwo$é nabycia wlasnosci takiej nieruchomosci
przez zasiedzenie przez inny podmiot. W konsekwencji skutkiem wytaczenia
z obrotu nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publiczne jest to, ze wpraw-
dzie sg one przedmiotem prawa wlasno$ci Panstwa lub gminy, ale do zmiany
wtasciciela moze doj$é tylko pomiedzy tymi podmiotami i niedopuszczalne jest
nabycie tego prawa przez inny podmiot. Wytaczenie rzeczy z obrotu z reguly

13 Uchwala SN(7) z 26 maja 2006 r., III CZP 19/06, OSNC 2006, nr 12, poz. 195.

14 M. Gérski, 6. Wylqczenie zasiedzenia drogi publicznej, w: Zasiedzenie nieruchomosci
w praktyce, pod red. A. Gorskiego, Warszawa 2022.

15 Postanowienie SN z 24 czerweca 2010 r., IV CSK 40/10, OSNC 2011, nr 2, poz. 17.



ZASIEDZENIE PASA DROGOWEGO GMINNEJ DROGI PUBLICZNE... 47

wynika z ich przeznaczenia, a czasem z ich wlasciwosci. W omawianym wypadku
nastapito to na skutek przeznaczenia drogi na cel wspdlny, tj. do korzystania
z niej przez kazdego, zgodnie z przeznaczeniem z ograniczeniami i wyjatkami
okre§lonymi w ustawie o drogach publicznych lub innych przepisach szczegdlnych
(art. 1 u.d.p.)8.

Zasadnos$¢ wylaczenia spod zasiedzenia
pasa drogowego publicznej drogi gminnej

Objecie ustawowym zakazem mozliwoS$ci zasiadywania drogi publicznej rodzi
w pismiennictwie pytanie, ktére jest zarazem przedmiotem badan niniejszego
artykutu, czy zakaz ten obejmuje sama droge, czy tez takze urzadzenia poboczne
w stosunku do niej, a wiec tzw. pas drogowy, w ktérego obszarze droga jest tyl-
ko jednym z elementéw!’. Przy czym w niniejszym artykule zawezono pytanie
do pasa drogowego publicznej drogi gminne;.

Rozprawiajac o publicznej drodze gminnej, nalezy mie¢ na uwadze defini-
cje legalna pasa drogowego z art. 4 pkt 1 u.d.p., przez ktory nalezy rozumieé
wydzielony liniami rozgraniczajacymi grunt wraz z przestrzenia nad i pod jego
powierzchnia, w ktorym jest lub bedzie usytuowana droga. Z definicji pasa
drogowego zawartej w art. 4 pkt 1 u.d.p. nie wynika, ze w granicach pasa dro-
gowego znajduja sie tylko droga oraz obiekty budowlane 1 urzadzenia techniczne
zwigzane z prowadzeniem, zabezpieczeniem 1 obsluga ruchu, a takze urzadzenia
zwiazane z potrzebami zarzadzania droga. Z definicji pasa drogowego wynika,
ze Jest to wydzielony liniami granicznymi grunt wraz z przestrzenia nad 1 pod
jego powierzchnia, w ktorym sa zlokalizowane droga oraz wymienione obiekty
1 urzadzenia. Pas drogowy moze by¢ szerszym obszarem gruntu niz tylko ten,
ktoéry zajmuje droga oraz wymienione obiekty i urzadzenia, chodzi bowiem o grunt,
w ktérym droga, obiekty budowlane 1 urzadzenia techniczne sa zlokalizowane,
a nie ktéry zajmujals.

Istotna jest réwniez definicja samej drogi w art. 2 pkt 2 u.d.p. ktéra oznacza
budowle sktadajaca sie z czeéci 1 urzadzen drogi, budowli ziemnych, lub drogowych
obiektow inzynierskich, okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 7
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, stanowiaca calo$¢ techniczno-
-uzytkowa, usytuowana w pasie drogowym 1 przeznaczona do ruchu lub postoju
pojazdéw, ruchu pieszych, ruchu oséb poruszajacych sie przy uzyciu urzadzenia
wspomagajacego ruch, jazdy wierzchem lub pedzenia zwierzat.

7 powyzszych definicji wynika, ze granic ewidencyjnych pasa drogowego nie
nalezy utozsamiaé z granicami ewidencyjnymi dziatki drogowej, czyli nie ma

16 Tamze.

1TM. Gérski, 6.2. Mozliwos$é zasiedzenia pasa drogowego w przypadku faktycznego i prawnego
urzqdzenia samej drogi, w: Zasiedzenie nieruchomosci w praktyce, pod red. A. Gérskiego, Warszawa
2022.

18 Wyrok WSA w Warszawie z 30 stycznia 2020 r., VI SA/Wa 2177/19, LEX nr 3014985.
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tozsamos$ci miedzy pojeciem pasa drogowego 1 drogi. Pojecie pasa drogowego jest
szersze od pojecia drogi. Pasem drogowym przestrzennie jest obiekt tréjwymia-
rowy, korzystajacy z niezbednego uprzywilejowania w sferze publicznoprawnej,
ale zawsze w granicach niezbednych dla wtasciwego funkcjonowania ruchu
zwiazanego z jego prowadzeniem, zabezpieczeniem i obslugal®. Pas drogowy
obejmuje nie tylko jezdnie, jako twor fizyczny, ale takze jej otoczenie zwiazane
z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obstuga ruchu, tj. w normalnych warunkach
nieprzeznaczone do ruchu drogowego, ale umozliwiajace prawidlowe utrzymanie
tego ruchu29.

Wyodrebnienie 1 odréznienie obu powyzszych pojed, tj. drogi i pasa drogo-
wego, nastapito w ustawie z 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw?l. Treéé art. 4 u.d.p.
$wiadczy o tym, ze dotyczy wszystkich rodzajow drég, a nie tylko publicznych,
dlatego byto niezbedne dla celéw niniejszego artykutu zawezenie kategorii drogi
do publicznej drogi gminne;j.

W judykaturze istnieja odrebne linie orzecznicze w zakresie mozliwo$ci
zasiedzenia terenu pasa drogowego. Zgodnie z postanowieniem z 28 marca
2019 r. wyznaczajacym pierwsza linie orzecznicza, ktora autorka aprobuje,
Sad Najwyzszy uznal, ze prawne konsekwencje ptynace z nowelizacji ustawy
o drogach publicznych z 2017 r. w zakresie dopuszczalnoéci zasiedzenia polegaja,
na tym, ze wylaczeniu od mozliwo$ci zasiedzenia podlega nie tylko sama droga,
lecz takze caty pas drogowy. Sad Najwyzszy stwierdzit, ze szczegélny charakter
1 przeznaczenie nieruchomoéci, na ktorych prawnie i faktycznie urzadzono drogi
publiczne, nakazuje przyjac, ze wylaczony jest spod zasiedzenia teren wyznaczony
liniami granicznymi pasa drogowego, obejmujacy obok jezdni jej pobocza (takze
nieutwardzone i niezagospodarowane jako chodniki czy $ciezki), pasy awaryj-
nego postoju lub pasy przeznaczone do ruchu pieszych, zatoki autobusowe lub
postojowe, pasy dzielace jezdnie (elementy tzw. korony drogi). Caly ten obszar
tworzacy pas drogowy nie moze by¢ przedmiotem posiadania, w tym samoistne-
go, umozliwiajacego korzystanie przez posiadacza ze Srodkow ochrony prawnej
przewidzianych w kodeksie cywilnym. W zwiazku z tym nieruchomo$c¢ ta, jak
to okreslit Sad Najwyzszy, nie ma ,,zdolnoSci zasiedzeniowej”. Co za tym idzie,
Sad Najwyzszy zakwestionowal prawidtowos$é pogladu prezentowanego w tych
judykatach, w ktorych uznawano, ze niedopuszczalno$é zasiedzenia ogranicza sie
wytacznie do ,,drég”, a nie obejmuje wydzielonego liniami granicznymi gruntu,
stanowiacego pas drogowy22. Niedopuszczalne jest zasiedzenie gruntu bedacego
czescia drogi publicznej, wyznaczonego liniami granicznymi pasa drogowego,
obejmujacego pasy awaryjnego postoju, pasy przeznaczone dla ruchu pieszych,

19Wyrok NSA z 29 listopada 2023 r., IT GSK 1020/20, LEX nr 3671764. Wyrok WSA w Krakowie
z 12 stycznia 2023 r., IIT SA/Kr 1052/22, LEX nr 3478239.

20 Wyrok NSA z 15 grudnia 2022 r., I OSK 2420/19, LEX nr 3446342. Wyrok NSA z 26 sierpnia
2022 r., I OSK 1956/21, LEX nr 3399961.

21 Dz.U. Nr 200, poz. 1953.

22 Postanowienie SN z 28 marca 2019 r., III CSK 73/17, OSNC 2020, nr 2, poz. 20.
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zatoki 1 pasy dzielace jezdnie oraz pobocza jezdni takze wtedy, gdy nie zostatly
utwardzone i zagospodarowane jako chodniki lub éciezkiZ3.

7 powyzszym koresponduje stanowisko doktryny prawa administracyjnego
dotyczace specjalnego administracyjnoprawnego rezimu prawnego reguluja-
cego ochrone drég publicznych z uwagi na ich szczegblny charakter jako dobra
wspolnego. Doktryna wskazuje, ze z tego tytutu konieczne jest objecie ich
odmienna regulacja prawna w zastapieniu ogélnego porzadku prawnego lub
w rozszerzeniu tego porzadku prawnego o dodatkowe unormowania charakte-
rystyczne dla obszaru specjalnego®*. W doktrynie wskazano, ze szczegélnym
rezimem prawnym objeto nie tylko droge publiczng, ale takze jej otoczenie
w granicach pasa drogowego, z faktu wystepowania w nim infrastruktury
drogowej istniejacej, projektowanej, planowanej, ktérej realizacja jest w inte-
resie publicznym?2®. Potwierdzeniem tego jest caloksztalt oraz intensywnosé
administracyjnoprawnej regulacji dotyczacej drég publicznych?®, ktéra zbliza
droge publiczna 1 jej pas drogowy pod wzgledem instytucji prawnej do statusu
obszaru specjalnego.

Przyktadem drugiej linii orzeczniczej w zakresie mozliwoSci zasiedzenia pasa
drogowego publicznej drogi gminnej jest teza z postanowienia z 7 maja 2014 r.,
w ktérym SN stwierdzil, ze ,,Ustawodawca w art. 2a u.d.p. nie méwi o »pasie
drogowymg, lecz wylacznie o »drodze«. Tym samym zawezil pojecie nieruchomosci
niedopuszczonych do obrotu prawnego oraz co do ktérych istnieje ograniczenie
przedmiotowe w zakresie dopuszczalno§ci nabycia wlasno§ci przez zasiedzenie.
Jest to okolicznoéé istotna, gdyz art. 2a u.d.p. jako stwarzajacy wyjatek od za-
sady przewidzianej w art. 172 k.c., ze przedmiotem zasiedzenia moze by¢ kazda
nieruchomos$é bez wzgledu na jej rodzaj i osobe wtasciciela, podlega wyktadni
$cislej, a wiec ze dotyczy jedynie drég publicznych”27.

PiSmiennictwo wskazuje takze, ze rygorystyczne stanowisko Sadu Najwyz-
szego zawarte w postanowieniu IIT CSK 73/17 nie powinno mie¢ zastosowania
do zdarzajacych sie nierzadko sytuacji, w ktérych mimo wyodrebnienia dziatki
jako drogi 1 wpisania jej jako takiej w ewidencji, faktycznie droga w ogdle nie
zostata utworzona (a nie tylko brak np. chodnika w obrebie pasa drogowego),
tj. gdy dziatki o takim formalnym przeznaczeniu podmiot publiczny nie przejat
1 nie zagospodarowat jako drogi. Nalezy zatem uznaé, ze aktualnoéé zachowuje
orzecznictwo, ktore przyjmuje, ze w takim wypadku mozliwe jest posiadanie

23 Tamze.

24 Por. obszerny komentarz: K. Kucharski, Drogi publiczne w kontekscie teorii obszaru
specjalnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 4, s. 54—67 oraz cytowana tam literatura.

25 Tamze; A. Kociolek-Peksa, O rezimie prawnym zarzqdzania pasem drogowym i drogami
publicznymi — wybrane zagadnienia, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spolecznego. Studia
i Prace” 2014/1, s. 65—86.

26 Przyblizenie zagadnien prawnych zwiazanych z lokalizowaniem, budowa, i utrzymaniem
drég publicznych, a takze drég wewnetrznych, bedacych wtasnoécig Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego, zob. A. Kornecka, J. Kornecki, Drogi publiczne i wewnetrzne — zarzqdzanie
pasem drogowym, Warszawa 2021.

27 Por. Postanowienie SN z 15 lutego 2012 r., I CSK 293/11, OSNC 2012, nr 9, poz. 104. oraz
Postanowienie SN z 7 maja 2014 r., IT CSK 491/13, LEX nr 1509140.
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samoistne i odpowiednio nabycie przez zasiedzenie takiej dzialkiZ®. Mozliwosci
takiej nie wykluczyl zreszta Sad Najwyzszy w postanowieniu 111 CSK 73/17,
o czym posrednio $wiadczy wzmianka z koncowego fragmentu uzasadnienia,
ze stan faktyczny, na podstawie ktorego rozstrzygat sprawe, powstat juz ,,po urza-
dzeniu drogi w znaczeniu faktycznym i prawnym”29.

Powyzsze oznacza, ze judykatura oraz piSmiennictwo uzaleznilo mozliwo§é
zasiedzenia pasa drogowego od spetnienia warunku faktycznego urzadzenia
drogi lub braku takiego urzadzenia. Decydujace znaczenie dla okreslenia, czy
dana infrastruktura, urzadzenie badz tez obiekt stanowig fragment drogi, jest
umiejscowienie ich wewnatrz pasa drogowego. Zajecie nieruchomosci pod droge
publiczng oznacza urzadzenie na niej drogi zaliczanej do odpowiedniej kategorii
drég publicznych, przy czym przez okreSlenie to nalezy rozumieé zajety pas
gruntu w ramach linii rozgraniczajacych droge obejmujacy zaréwno jezdnie,
jak 1 chodniki, §ciezki rowerowe, miejsca postojowe 1 parkingi, latarnie, zielen
przydrozna, sieci: wodociagowe, cieplownicze, kanalizacji deszczowej 1 $cieko-
wej, usytuowane na nim obiekty budowlane i urzadzenia techniczne zwiazane
z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obstuga ruchu. Innymi stowy, pojecie to
wyczerpuje usytuowanie na nieruchomoséci pasa drogowego lub jego czeécis?.

Wladcze dzialania gmin mogace gwarantowac
wylaczenie pasa drogowego spod zasiedzenia

Zdaniem autorki wlasciwym podej$ciem byloby poddanie dodatkowej analizie
kwestii zasiedzenia pasa drogowego publicznej drogi gminnej w przypadku braku
urzadzenia pasa drogowego. Wprawdzie pojecie pasa drogowego nie jest tozsame
z pojeciem drogi, to jednak pas drogowy jest z droga integralnie zwiazany. Fakt,
ze pas drogowy nie zawsze zostal przez gmine urzadzony, zalezy od biezacych
zobowigzan finansowych gminy oraz zaplanowanych procesoéw inwestycyjnych
1 modernizacyjnych sieci gminnych drég. Przewidziane sa bowiem w przepisach
prawa wladcze dzialania gminy, w wyniku ktérych pas drogowy wprawdzie nie
zostal urzadzony, jednak stanowi rezerwe do modernizacji drég 1 gmina ujeta
potrzebe jego urzadzenia na przyszto$é. Przykladem tych dziatan jest sporzadzanie
dtugoterminowych planéw inwestycyjnych, strategii rozwoju gminy3!, dokumentéw

28 Por. uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z 6 marca 2002 r., III RN 11/01 256, czy
postanowienia Sadu Najwyzszego z 15 lutego 2012 r., I CSK 293/11 257; z 14 marca 2014 r., IIT CSK
103/13 258; z 10 kwietnia 2013 r., IV CSK 514/12 259 1 z 22 maja 2014 r., IV CSK 556/13 260.

29 M. Gérski, 6.3. Zasiedzenie drogi i pasa drogowego w sytuacji braku faktycznego urzqdzenia
drogi, w: Zasiedzenie nieruchomosci w praktyce, pod red. A. Gérskiego, Warszawa 2022.

30 Wyrok NSA z 16 marca 2021 r., I OSK 2650/20, LEX nr 3150409; Wyrok WSA w Lublinie
z 25 maja 2023 r., IT SA/Lu 181/23, LEX nr 3602101.

31 Kwestie regulowane ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 198).



ZASIEDZENIE PASA DROGOWEGO GMINNEJ DROGI PUBLICZNE... 51

z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego?, tj. studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy, miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego, obecnie projektéw ogélnych planéw miejscowych?3,
budzetéw obywatelskich®4, koncepcji architektoniczno-budowlanych. W takiej
sytuacji gmina jako najbardziej obciazona finansowo, czasowo 1 organizacyjnie
jednostka samorzadu terytorialnego z uwagi na otrzymane do realizacji zadania
publiczne ponosi koszty rzeczowe 1 finansowe na etapy koncepcyjne czy projektowe
rozwoju sieci drogowych. Przyczynia sie to do rozwoju gminnej sieci transpor-
towej 1 komunikacyjnej. Dlatego autorka uwaza, ze z punktu widzenia zasad
dyscypliny finanséw publicznych i zaméwien publicznych stanowisko judykatury,
ze istnieje mozliwo$¢ zasiedzenia pasa drogowego w przypadku braku jego urza-
dzenia jest mozliwe, jest niezasadne 1 mocno ingeruje w autonomie gmin oraz
zagwarantowane jej przez ustawodawce szczegdlne wladztwo administracyjne
okre§lane w literaturze prawa administracyjnego jako materialnoprawny nadzor
nad pasem drogowym?®. Istota tego nadzoru jest ograniczenie lub wylaczenie
ochrony jednej kategorii dobr prawnych w celu zapewnienia nienaruszalnosci
innych débr?6. W przedmiotowym przypadku ma on na celu w pierwszej kolejnoéci
zabezpieczenie i ochrone zasady powszechnego korzystania z drég publicznych3?,
co czyni, ze to korzystanie jest dobrem wspdlnym.

Dodatkowo zdaniem autorki, skoro pas drogowy jest miejscem lokalizacji
publicznej drogi gminnej, 1 zgodnie z uchwata rady gminy (prawem miejsco-
wym) zaliczona zostala ona do kategorii drég gminnych, a jednocze$nie droga
1 pas drogowy stanowia wlasno$¢ gminy, 1 jednocze$nie gmina korzysta z przy-
znanych kompetencji organu majacych zarazem odzwierciedlenie uprawnien
wlascicielskich w postaci: wyrazania zgody na umieszczenie w pasie drogowym
urzadzenia obcego, zajecie pasa niezwiazane z budowa, przebudowa, remontem,
utrzymaniem i ochrong drég; wyrazania zgody na lokalizacje i przebudowe zjazdu
z drogi publicznej; naliczania oplat za sposoby uzytkowania drég publicznych;
ingerencji skorzystania z gruntéow przylegtych do pasa drogowego podczas jego
konserwacji; wydawania zezwolenia na ruch pojazdéw ponadnormatywnych.
To wowezas nie jest réwniez mozliwe zasiedzenie takiego pasa drogowego, mimo
braku jego gospodarczego urzadzenia na rzecz obstugi drogi. W zakresie bowiem
realizacji wymienionych kompetencji w ptaszczyznie imperium, majacej skutek

32 Kwestie regulowane ustawsa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 z pézn. zm.).

33 W zwiazku z trwajaca w Polsce reforma planistyczna wprowadzona ustawa, z dnia 7 lipca
2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1688 z pézn. zm.).

34 Kwestia regulowana ustawa, z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U.
z 2025 r. poz. 1153 z pézn. zm.).

35 M. Walnik, W. Wectawowicz, W. Cieszanowski, Prawne aspekty nadzoru nad pasem drogowym,
,Paragraf na Drodze” 2003/11, s. 16-17.

36 M. Szewczyk, Nadzdr w materialnym prawie administracyjnym, Poznah 1995, s. 45.

3T K. Kucharski, Drogi publiczne w kontekscie teorii obszaru specjalnego, s. 54—61.



52 MONIKA ANNA ZINIEWICZ

w plaszezyznie dominum, gmina korzysta na podstawie wspomnianych przykta-
dowych kompetencji z jawnego prawa do wladczego korzystania, zarzadzania,
pobierania dochodéw i czerpania pozytkéw z rzeczy, ktora jest jej wlasnosScia.

Zakonczenie

W wyniku poczynionej analizy piémiennictwa oraz judykatury autorka
stwierdza, ze zasiedzenie pasa drogowego publicznej drogi gminnej ma wypra-
cowane stanowiska. Dotycza one rekonstrukeji normy prawnej przyznajacej
drodze status publicznej drogi gminnej. Nastepuje to poprzez wyodrebnienie
przez ustawodawce w przepisach prawa kategorii drogi gminnej, posiadania
w zasobie nieruchomos$ci gminy dzialek geodezyjnych tworzacych pas drogi
1 pas drogowy, zaliczenia drogi i jej pasa do drég gminnych uchwata rady gminy
(aktem prawa miejscowego).

Przedstawione w artykule stanowiska dotycza takze catkowitego wytaczenia
spod zasiedzenia publicznej drogi gminnej. Jest to wyltaczenie spod zasiedzenia
przedmiotu publicznego 1 wynika bezpos$rednio z ustawy o drogach publicznych.
W judykaturze i piSmiennictwie przedmiotu istnieje rowniez ugruntowane sta-
nowisko wytaczenia spod zasiedzenia pasa drogowego publicznej drogi gminne;.
W tym zakresie uksztattowaly sie przeciwne do siebie dwie linie orzecznicze.
Pierwsza z nich dotyczy wytaczenia spod zasiedzenia pasa drogowego z faktu,
1z jest on pasem drogowym publicznej drogi, ktéra jako przedmiot publiczny
jest wylaczona ustawowo spod zasiedzenia. Druga linia orzecznicza uzalez-
nia mozliwo$¢ wylaczenia spod zasiedzenia pasa drogowego od warunku jego
faktycznego urzadzenia w infrastrukture techniczna stuzaca gospodarczemu
wykorzystaniu drogi.

W zwiazku z tym autorka podjeta sie wskazania dodatkowego kryterium
oceny zasadno$ci wyltaczenia spod zasiedzenia pasa drogowego publicznej drogi
gminnej, wskazujac, 1z analizie powinny podlega¢ rowniez procesy koncepcyjne,
plany inwestycyjne podejmowane przez gmine. Na etapie projektowym sa one
finansowo chtonne z punktu dyscypliny finanséw publicznych 1 zaméwien pu-
blicznych w ptaszczyznie imperium). Zadania te sa jednoczeénie podejmowane
w sferze uprawnien wtasciciela (dominum), dysponenta zasobu nieruchomosci
publicznych. Analiza ta mogtaby by¢ podejmowana w procesie cywilnym o za-
siedzenie w oparciu o art. 5 k.c.

Jednoczes$nie autorka podziela stanowisko koncepcji administracyjnego
nadzoru prawnego nad przedmiotowa kwestia, ktora chroni publiczna droge
gminnag 1 jej pas drogowy poprzez réznorodne rozwiazania prawne przyjete
przez ustawodawce oraz szeroko opisane w cytowanej literaturze przedmiotu.
Intensywno$¢ tych regulacji stanowi instrumenty prawne zabezpieczenia interesu
publicznego, jakim jest organizowanie 1 utrzymywanie w przestrzeni publicznej
sieci gminnych drég 1 ich paséw drogowych. To potwierdza, ze ustawodawca chroni
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drogi publiczne 1 ich pasy drogowe poprzez regulacje administracyjnoprawne,
ktorych tylko i wylacznie dopetnieniem uzupelniajacym moglyby by¢ regulacje
prawa cywilnego lub karnego.
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