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Gmina X zwróciła się o wydanie opinii prawnej dotyczącej określenia podmiotu zobowiązanego do przeprowadzenia remontu i utrzymywania dróg dojazdowych do pól i lasów, niezaliczonych do kategorii dróg publicznych w sytuacji, gdy w ewidencji gruntów, w oparciu o zapisy z lat 80. Gmina wpisana została jako podmiot władający.

W świetle regulacji przewidzianej w art. 8 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U.2013.260 j.t., ze zm. – dalej d.p.) drogi niezaliczone do żadnej kategorii dróg publicznych (w szczególności drogi dojazdowe do gruntów rolnych i leśnych, w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do obiektów użytkowanych przez podmioty prowadzące działalność gospodarczą, a także place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i portami) są drogami wewnętrznymi, zaś ich budowa, przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie dróg wewnętrznych oraz zarządzanie nimi należy do zarządcy terenu, na którym jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku - do właściciela tego terenu. W sytuacji zatem, gdy władającym nimi jest gmina, to do niej jako posiadacza samoistnego w myśl domniemania wynikającego z art. 339 Kodeksu cywilnego (dalej k.c.) w zw. z art. 20 ust. 2 pkt 1 i art. 51 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U.2010.193.1287 j.t., ze zm. – dalej p.g.k.) należy utrzymywanie tych dróg w należytym stanie.

Z dość lakonicznych informacji przesłanych przez zadającą pytanie gminę wynika, iż gmina wpisana jest do ewidencji gruntów jako władający działką (czy też działkami stanowiącymi drogi dojazdowe do pól i lasów, zaś mieszkańcy nieruchomości położonych przy tych drogach domagają się od gminy ich remontowania i utrzymywania w należytym stanie. Z pytania wynika przy tym, że wpis dotyczący określenia jako władającego Urzędu Gminy pochodzi jeszcze z lat 80.

W pierwszej kolejności stwierdzić należy, iż zarówno w orzecznictwie jak i literaturze przedmiotu nie budzi wątpliwości, iż drogi będące m. in. drogami dojazdowymi do pól i lasów (tzw. drogi leśne w rozumieniu ustawy z dnia 28 września 1991 r. o lasach - Dz.U.2005.45.435 j.t., ze zm.)
, niezaliczone do żadnej z kategorii dróg publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych dróg są zgodnie z art. 8 ust. 1 d.p. drogami wewnętrznymi (podobnie jak leżący w ciągu tych dróg np. obiekt inżynierskim, czy też chodnik – art. 4 pkt 2 i pkt 6 d.p.). Ustawodawca w art. 8 ust. 2 d.p. wprowadził zasadę, zgodnie z którą budowa, przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie dróg wewnętrznych oraz zarządzanie nimi należy do zarządcy terenu, na którym jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku - do właściciela tego terenu. Pod pojęciem remontu drogi rozumie się przy tym wykonywanie robót przywracających pierwotny stan drogi, także przy użyciu wyrobów budowlanych innych niż użyte w stanie pierwotnym (art. 14 pkt 19 d.p.), zaś utrzymanie drogi to wykonywanie robót konserwacyjnych, porządkowych i innych zmierzających do zwiększenia bezpieczeństwa i wygody ruchu, w tym także odśnieżanie i zwalczanie śliskości zimowej (art. 4 pkt 20 d.p.).

Podstawową do rozstrzygnięcia kwestią pozostaje zatem ustalenie podmiotu zobowiązanego do wykonywania czynności związanych z należytym utrzymywaniem dróg wewnętrznych. Odpowiedź na to pytanie nie jest jednak jednoznaczna. W przypadku, gdy działka stanowiąca drogę wewnętrzną stanowi własność prywatną i znany jest jej właściciel, to właściciel zobowiązany jest do wypełniania tych obowiązków, zaś utrzymanie czy też partycypacja w kosztach remontu dróg o charakterze wewnętrznym, położonych na cudzym gruncie, nawet jeżeli służą one jako drogi dojazdowe do posesji niektórym spośród mieszkańców gminy nie należy do zadań własnych gminy, a co za tym idzie, gmina nie ma prawa finansować ze środków publicznych remontu czy też utrzymywania takiej drogi
. Drugą kategorią podmiotów, na które ustawodawca nałożył obowiązek wykonywania czynności związanych z należytym utrzymywaniem dróg wewnętrznych są zarządcy terenu na którym położona jest droga. Ustawa o drogach publicznych nie definiuje pojęcia zarządcy terenu a zatem przyjmuje się, że odpowiednie zastosowanie znajdują tutaj przepisy kodeksu cywilnego, które regulują sytuacje, w których dochodzi do powołania zarządcy. Powołanie zarządcy nieruchomości może odbywać się bądź w oparciu o umowę współwłaścicieli bądź orzeczenie sądu (np.: art. 203, 205, 269 k.c.).

W przedmiotowej sprawie z pytania Gminy nie wynika czyją własnością jest droga wewnętrzna, wskazano natomiast, że Gmina wpisana jest w ewidencji gruntów jako podmiot władający drogą. 
Ewidencja gruntów prowadzona jest w celu gromadzenia podstawowych danych dotyczących gruntów, budynków i lokali (ich położenia, granic, powierzchni itp.). Ponadto, zgodnie z art. 20 ust. 2 pkt 1 p.g.k., w ewidencji wykazuje się również właściciela, a w odniesieniu do gruntów państwowych i samorządowych - inne osoby fizyczne lub prawne, w których władaniu znajdują się grunty i budynki lub ich części. W nowych wpisach do ewidencji gruntów i budynków przez władającego należy rozumieć osobę fizyczną lub prawną, która ma odpowiedni tytuł prawny do władania gruntem pochodzący od jego właściciela
. Z brzmienia normy art. 20 ust. 2 pkt 1 p.g.k. wynika zatem jednoznacznie, iż władający wpisywany jest do ewidencji gruntów i budynków jedynie wtedy, gdy grunty te należą do Skarbu Państwa bądź jednostek samorządu terytorialnego, a więc nie dotyczy to sytuacji, gdy grunt (działka) należy do innego podmiotu. Oznacza to, co do zasady, brak możliwości wskazania w takim przypadku władającego. 
W § 10 ust. 2 rozporządzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. Nr 38, poz. 454) wprowadzony został wymóg wykazania w ewidencji danych osób i jednostek organizacyjnych, które tymi nieruchomościami władają, jeśli brakuje danych dotyczących właścicieli nieruchomości, o czym orzeka starosta w drodze decyzji (§ 12 ust. 2). Sądy administracyjne jednakże uznają, iż wprowadzając tę regulację Minister przekroczył zakres upoważnienia ustawowego a zatem nie można traktować tej regulacji jako podstawy prawnej do wykazywania w ewidencji gruntów i budynków władających również innymi gruntami, niż grunty państwowe lub samorządowe. 
Z pytania zadanego przez Gminę wynika jednakże, iż wpis dotyczący określenia tej gminy jako władającego pojawił się w latach 80. z czego można wnosić, iż znalazł się tam w oparciu o przepisy wcześniej obowiązującego dekretu z dnia 2 lutego 1955 r. o ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. Nr 6, poz. 32). Zgodnie zaś z art. 51 p.g.k., w ewidencji gruntów i budynków, założonej na podstawie dekretu z dnia 2 lutego 1955 r. o ewidencji gruntów i budynków, oprócz właściciela, do czasu uregulowania tytułu własności, wykazuje się także osobę władającego. Ujawnienie zatem w ewidencji gruntów podmiotu władającego gruntem jest instrumentem o charakterze wyjątkowym, bowiem regułą jest dążenie do wykazywania w ewidencji osób, którym do danego gruntu przysługują prawa rzeczowe. Do ujawnienia władającego gruntem dochodzi zatem w sytuacji, gdy dotycząca gruntu dokumentacja formalnoprawna nie pozwala na ustalenie osoby właściciela lub posiadającego inne prawo rzeczowe, a zatem w sytuacji, gdy prawny status danego gruntu jest nieuregulowany i występuje relacja faktyczna polegająca na władaniu nieruchomością. W oparciu zatem o art. 51 p.g.k. władający wpisywany jest tylko wówczas, gdy nie jest znany właściciel (do czasu jego ustalenia), zaś władanie jest stanem bezspornym. Władający jest zatem podmiotem, który faktycznie włada gruntem jak właściciel, a więc podmiotem, za którym przemawia domniemanie posiadania samoistnego zgodnie z art. 339 k.c.
 W orzecznictwie wskazuje się, że jako właściciela, którego dane na podstawie art. 20 ust. 2 pkt 1 p.g.k. podlegają wykazaniu w ewidencji gruntów, należy rozumieć także osobę fizyczną lub jednostkę organizacyjną, która - przy braku danych o właścicielu - faktycznie włada będącym przedmiotem ewidencji gruntem jak właściciel, czyli posiadacz samoistny zgodnie z domniemaniem z art. 339 k.c.).

Podsumowując stwierdzić należy, iż w zależności od istniejącego stanu faktycznego (który nie został precyzyjnie określony w pytaniu) zgodnie z art. 8 ust. 2 d.p. obowiązek utrzymywania drogi wewnętrznej w należytym stanie należy odpowiednio do: zarządcy terenu stanowiącego drogę, o ile został powołany (w drodze umowy lub orzeczenia sądu); właściciela terenu jeśli nie ma zarządcy; bądź władającego terenem (drogą) w myśl art. 20 ust 2 pkt 1 w zw. z art. 51 p.g.k., jako posiadacz samoistny terenu, traktowany jak właściciel. Jeśli zatem zadająca pytanie Gmina została wpisana do ewidencji gruntów jako władający w oparciu o art. 51 p.g.k. z uwagi na brak uregulowanej sytuacji prawnej terenu, na którym położona jest droga, to jako samoistny posiadacz ma obowiązek utrzymywać drogę w należytym stanie. W sytuacji natomiast, gdy znany jest właściciel terenu (inny niż Gmina) to na nim spoczywa obowiązek utrzymywania i remontu drogi (z pytania nie wynika aby istniał zarządca terenu).
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Niniejsza porada prawna nie jest oficjalnym stanowiskiem Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji. 

Udzielane porady prawne nie mogą być wykorzystywane w jakichkolwiek postępowaniach sądowych, administracyjnych i innych,  jako dowód na poparcie stanowiska stron, posiadają bowiem walor doradczo-informacyjny.

� Art. 6 ust. 1 pkt 8 tej ustawy stanowi, że pod pojęciem drogi leśnej należy rozmieć drogi położone w lasach niebędące drogami publicznymi w rozumieniu przepisów o drogach publicznych.


� Z wyjątkiem oczywiście sytuacji, gdy to gmina jest właścicielem tej drogi.


� Tytuł powinien wynikać z dokumentów określonych w § 12 ust. 1 Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. Nr 38, poz. 454) takich jak: księga wieczysta, prawomocne orzeczenie sądowe, umowa notarialna o ustanowieniu lub przeniesieniu praw rzeczowych do nieruchomości, z wyłączeniem umów dotyczących użytkowania wieczystego gruntów i własności lokali, ostateczna decyzja administracyjna, akt normatywny oraz umowa dzierżawy.  


� Zgodnie z art. 339 k.c. domniemywa się, że ten, kto rzeczą faktycznie włada, jest posiadaczem samoistnym, przy czym rzeczą w rozumieniu Kodeksu cywilnego są zarówno rzeczy ruchome jak i nieruchomości.
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