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O REZIMIE PRAWNYM ZARZADZANIA PASEM
DROGOWYM | DROGAMI PUBLICZNYMI
- WYBRANE UWAGI

Problematyka zarzadzania drogami publicznymi, aczkolwiek stanowigca bardzo
waskie, szczegolne zagadnienie materii prawa administracyjnego materialnego, a sze-
rzej prawa publicznego, skupia jednoczesnie niczym w soczewce kilka kluczowych
szerszych problemdéw. Wsréd nich sa co najmniej dwa, ktdre zastuguja na uwage
takze z ogdlnej perspektywy prawa publicznego. Pierwszym jest problem styku i roz-
graniczenia sfery regulacji pomiedzy ,,prawem publicznym” a ,,prawem prywatnym’,
drugim za$ problem zarzadzania mieniem publicznym.

Oba zagadnienia sa oczywiécie ze soba powigzane. W pierwszym przypadku
w odniesieniu do przedmiotu regulacji normatywnej, jakim sg drogi publiczne, klu-
czowy problem zawiera si¢ w pytaniach: z jakich instrumentéw — uprawnien korzy-
sta podmiot — zarzadca drogi oraz jakie idg za tym konsekwencje dla posiadanego
przezen szczegdtowego katalogu $rodkéw prawnych, roszczen oraz instrumentow
dzialania? W szczegdlnosci jakie przywileje, w zwigzku z tg okolicznoscia, posiada
podmiot publiczny i czy sa one zaliczane do uprzywilejowanych form dzialania
administracji, ktére moga znajdowac sie tylko w reku podmiotu reprezentujacego
wladze publiczna, ale takze jakie na nim cigzg ograniczenia? A moze na uprawnie-
nia podmiotu administrujagcego drogami nalezy patrze¢ jak na uprawnienia wia-
$ciciela nieruchomosci — podmiotu realizujacego uprawnienia wynikajace z prawa
podmiotowego ze sfery prawa cywilnego/prywatnego. Jego przynaleznos¢ do sfery
podmiotéw wladzy publicznej ma charakter jedynie organizacyjny, a zarzadzanie tak
specyficznym przedmiotem, jakim sg drogi, wynika jedynie ze sfery przypisanych
mu zadan, nie nadaje mu zas$ jakiego$ szczegolnego statusu, ale takze nie beda doty-
czyly go ograniczenia zwigzane z zasadg $cisle rozumianego legalizmu przy korzy-
staniu z tych uprawnien.

O ile z pierwszym problemem wigzg si¢ przede wszystkim kwestie podmio-
towe, o tyle drugi dotyczy gléwnie zagadnienia przedmiotowego: problemu majatku
publicznego, jego statusu i zasad zarzadzania nim. Niezaleznie od tego, jakimi
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instrumentami prawnymi postuzy si¢ podmiot zarzadzajacy drogami publicznymi
(ani nawet jaka jednostka bedzie ten zarzad realizowata: podmiot publiczny czy pry-
watny), cel i przeznaczenie tego zarzadu s jednoznacznie ,,publiczne” w tym znacze-
niu, iz stuzy on ponadjednostkowym celom uzytku publicznego. Warto tutaj oczywi-
$cie nadmieni¢ o istnieniu diugiej w tradycji nowoczesnego europejskiego systemu
prawnego debacie o naturze majatku publicznego, ktora przeniknela z francuskiego
systemu prawnego do polskiej refleksji nad prawem administracyjnym'. Poniewaz
prawo administracyjne niejako ze swej natury nie jest i raczej nie bedzie poddane
generalnej kodyfikacji, trudno oczekiwa¢ jakiejkolwiek normatywnej definicji poje-
cia majatku publicznego. Zagadnienie jest przede wszystkim problemem doktry-
nalnym, ktéry jedynie od czasu do czasu manifestuje swoje istnienie w uzasadnie-
niach sadowych. Klasyfikacja réznych typow/skladnikéw majatku publicznego jest
rozmaita. Do najbardziej klasycznego ujecia nalezy podzial na majatek skarbowo-
-fiskalny (prawa majatkowe traktowane jednak przede wszystkim jako zrédto docho-
dow Skarbu Panstwa lub wartos¢ kapitatowa), majatek tzw. administracyjny bedacy
zespotem/zasobem rzeczy i skladnikéw majatkowych przeznaczonych bezposred-
nio na urzeczywistnienie zadan wladzy publicznej oraz majatek uzytku publicznego
obejmujacy te rzeczy, z ktérych wszyscy moga korzysta¢ zaréwno ze wzgledu na ich
cechy, jak i z uwagi na ich przeznaczenie ustawowe. Wtascicielem tej ostatniej kate-
gorii majatku publicznego nie muszg by¢ nawet podmioty wladzy publicznej, jak pan-
stwo czy inne zwigzki publicznoprawne, o jego charakterze decydowatyby bowiem
przestanki czysto przedmiotowe, tj. charakter i przeznaczenie®.

Jak na tym tle sytuuje si¢ status drég publicznych, jest rzecza dyskusyjna i co naj-
mniej sporng. Klasyczne ujecie kaze widzie¢ w drogach publicznych przede wszyst-
kim majatek uzytku publicznego z uwagi na przeznaczenie i zasadniczo dos$¢ swo-
bodny dostep do nich dla wigkszosci korzystajacych. Jednakze w nowoczesnych
warunkach (czego moglo ,nie zauwazy¢” konserwatywne w swoich koncepcjach
prawo administracyjne) droga juz niezwykle rzadko jest zwyktym, dawnym trak-
tem, po ktérym poruszaja si¢ kupcy i podrézni, a coraz czesciej jest skomplikowang
budowla inzynieryjna, ktdrej konstrukcja stopniem wyrafinowania reprezentuje naj-
nowsze osiagnigcia techniki i w ktérej konsekwencji prawidtowe utrzymanie i funk-
cjonowanie wymaga rozbudowanego aparatu obstugi® oraz pociaga ogromne koszty.
Z drugiej strony, z uwagi na ulatwienia w przemieszczaniu si¢ i tatwos¢ dostepu,

1 Wiecej na ten temat: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Warszawa 2001, s. 276 i dal-
sze, a takze S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 160 i dalsze; W.L. Jaworski, Nauka
prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 10 i dalsze.

2 Prawo administracyjn..., op.cit., s. 278.

3 Na temat innych waznych aspektéw zarzadzania drogami np. najnowocze$niejszych systemoéw infor-
matycznych wspomagania proceséw szeroko rozumianego zarzadzania drogami zob. A. Zak, J. Gregoro-
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stwarza takze ogromne mozliwosci pozyskiwania dodatkowych dochodéw. Kon-
frontujac to z klasycznym podzialem majatku publicznego, nalezy zatem wskaza¢,
ze drogi publiczne coraz mniej s3 majatkiem uzytku publicznego, a w coraz wigkszym
stopniu staja si¢ majatkiem administracyjnym oraz skarbowo-fiskalnym przynosza-
cym dochody przekraczajace niejednokrotnie koszty utrzymania oraz budowy.

W tym momencie mozna pokusi¢ si¢ o sformulowanie pierwszej bardzo ogol-
nej tezy wstepnej rozwazan. Nie sposob nie dostrzec, iz prawo administracyjne jest
bardzo konserwatywne w swoich konstrukcjach i rozwigzaniach instytucjonalnych.
W warunkach polskich ogromna przemiana systemu infrastruktury komunikacyjnej
dokonata sie na przestrzeni ostatniego stulecia, prawo administracyjne zas w konstru-
owaniu aparatu pojeciowego oraz instytucjonalnego stuzacego normatywnej regula-
cji systemu zarzadzania drogami publicznym jest do$¢ zachowawcze i postuguje sie
wcigz instrumentami wypracowanymi na przetomie XIX i XX w., co nieco je tylko
modyfikujac. Poszukujac zatem modelowych rozwigzan oraz usitujac rozstrzygnaé
problemy zwigzane z prawnym tlem uprawnien zarzadcy drogi, nalezy spogladac
na geneze¢ rozwigzan przyjmowanych w ustawowych konstrukcjach ze szczegdlnym
uwzglednieniem ich bardzo konserwatywnego charakteru. Ustawy bowiem jako akty
normatywne i akty redakcyjne sa nowe, ale powtarzaja od lat te same konstrukgcje.

Wypada zatem przesledzi¢ konstrukcje i rozwigzania aktéw normatywnych
w owym ostatnim okresie, kiedy wypracowywano podstawowe zreby konstruujace
system prawnego rezimu zarzadzania drogami publicznymi.

Do najwazniejszych aktéow prawnych, regulujacych problematyke wykonywa-
nia funkgcji zarzadcow drég m.in. przez organy samorzadu terytorialnego, nalezy
zaliczy¢ ustawe o drogach publicznych. Stosownie do art. 2 ust. 1 tej ustawy drogi
publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dzielg si¢ na drogi krajowe*, drogi
wojewddzkie, drogi powiatowe i drogi gminne. Organ jednostki samorzadu teryto-
rialnego, do ktérego wlasciwosci nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, prze-
budowy, remontu, utrzymania i ochrony drdg, jest zarzadca drogi (art. 19 ust. 1).
Z przepiséw ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury trans-
portu ladowego® wynika, ze zadania w zakresie budowy, przebudowy, remontu,
utrzymania i ochrony drog oraz zarzadzania nimi finansowane sg przez samorzad
wojewodztwa w odniesieniu do drég wojewodzkich (art. 3 ust. 1 pkt 2), a samorzad
powiatowy — w odniesieniu do drég powiatowych (art. 3 ust. 1 pkt 3). Zadania w tym

wicz, P. Trybus, Wykorzystanie systemu GIS w zarzgdzaniu drogami, witryna Nawierzchnie Drogowe, http://
www.road.pl/download/GIS-zarzad.pdf (1.12.2013).

4 Przepisy art. 17 ust. 1 okreslajg zakres dziatania ministra wlasciwego do spraw transportu. Nalezy do
nich m.in. wydawanie przepiséw techniczno-budowlanych i eksploatacyjnych dotyczacych drég i drogo-
wych obiektéw inzynieryjnych.

> DzU nr 267, poz. 2251 ze zm.
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zakresie — w odniesieniu do drég gminnych - finansowane s z budzetéw gmin (art. 3
ust. 2). W granicach miast na prawach powiatu zadania te, z wyjatkiem autostrad
i drog ekspresowych, finansowane sg z budzetéw tych miast (art. 3 ust. 3). Do innych
aktéw prawnych o randze ustawowej pozostajacych w zwiagzku z przedmiotem roz-
wazan nalezy zaliczy¢: ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, ustawe z dnia
29 stycznia 2004 r. Prawo zamodwien publicznych®, ustawe z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym’, ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym®, ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa’, ustawe z dnia
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych', ustawe z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'!, ustawe z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'? oraz ustawe
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drég publicznych®.

Obecnie obowigzujaca ustawa o drogach publicznych pochodzi z dnia 21 marca
1985, Juz sama ta data jest wiele méwigca. Wprawdzie od daty uchwalenia ustawa
podlegata wielokrotnym nowelizacjom, niemniej nowelizacje te nie naruszyly gene-
ralnej konstrukeji tego aktu'®. Najwazniejsza natomiast okoliczno$cig jest wskazanie,
iz akt ten pochodzi sprzed roku 1989, czyli sprzed generalnej i kluczowej reformy
systemu zarzadzania panstwem i jego systemem spoleczno-gospodarczym. Jezeli
chodzi o rezim zarzadzania pasem drogowym, kluczowa zmiang dla niego byto znie-
sienie zasady jednolitej wlasnosci panstwowej, ktora stworzyla po stronie podmio-
tow wystepujacych jako zarzadcy drég publicznych mozliwos$¢ posiadania odreb-
nej (od Skarbu Panstwa) osobowosci prawnej przy zachowaniu przez nie statusu
organow wladzy publicznej'. To z kolei otworzyto zagadnienie uwlaszczenia oraz

¢ DzU 2010, nr 113, poz. 759 ze zm.

7 DzU 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.

8 DzU 2001, nr 142, poz. 1592 ze zm.

® DzU 2001, nr 142, poz. 1590 ze zm.

10 DzU 2005, nr 14, poz. 114 ze zm.

11 DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.

12 DzU 2010, nr 80, poz. 526 ze zm.

13 DzU 2008, nr 193, poz. 1194 ze zm.

14 Pierwotny tekst opublikowano w DzU 1985, nr 14, poz. 60.

15 Ustawa od chwili uchwalenia miata okolo 70 wigkszych i mniejszych nowelizacji tekstu zasadni-
czego (nie liczac zmian i poprawek aktéw wykonawczych oraz uchwalania ustaw ,,towarzyszacych”). Cha-
rakter i zakres zmian byt rozmaity. Niektore zmiany byly tak znaczne, ze w stosunku do obowigzujacej
ustawy az czterokrotnie przygotowywano teksty jednolite w: DzU 2000, nr 71, poz. 838; DzU 2004, nr 204,
poz. 2086; DzU 2007, nr 19, poz. 115. Obecna wersja tekstu jednolitego opublikowana zostata w: DzU 2013,
poz. 260.

16 S. Rudnicki, Komentarz do K.C. Ksigga Druga: Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe, Wydawnictwo Praw-
nicze, Warszawa 2001, s. 10-11 oraz 13-18.
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komunalizacji gruntéw pod drogami jako przedmiotéw prawa wlasnosci na rzecz
rozmaitych podmiotéw'’.

W celu unormowania ogélnego problematyki uwlaszczenia, zwtaszcza odnosza-
cego si¢ do panstwowych i komunalnych os6b prawnych, postuzono sie pojeciem
(ktére wowczas de facto zostalo wykreowane) ,,zarzadu”. Klopot w tym, iz pojecie
»zarzad”, aczkolwiek przewijajace sie¢ w owczesnej literaturze i niektorych weze-
$niej obowiazujgcych ustawach (np. w ustawie o przedsiebiorstwach panstwowych
z 1981 r.)'8, jednak w sensie daleko odbiegajacym od tego, jaki przypisuje si¢ temu
pojeciu obecnie, co wiecej, nigdy nie bylo zdefiniowane ustawowo. W rezultacie roz-
maite akty normatywne postugiwaly si¢ podobnymi pojeciami jednoczesnie, podob-
nym zwrotom nadajgc rozmaity sens, naruszajac tym zasady techniki prawodawczej
oraz zasade spojnosci systemu prawa. Pojecie to okazalo si¢ jednak na tyle trwale
i uzyteczne, ze w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami'
na jego bazie stworzono instytucje ,trwaltego zarzadu” jako prawnej formy wtadania
nieruchomoscia przez podmioty publiczne (bedace jednostkami organizacyjnymi
pozbawionymi osobowosci prawnej). Jak wida¢, instytucja ta trwale zakorzenila sie
w systemie prawnym. Niestety, podobnym pojeciem ,trwalego zarzadu gruntami
w pasie drogowym™ od 1 stycznia 1999 r. zaczeta sie postugiwac ustawa o drogach
publicznych. Lecz sens tego pojecia (niezaleznie od pierwotnych intencji prawo-
dawcy) zostal wypaczony w procesie wykladni i stosowania przepisow tej ustawy.
De facto zaczal w tej ustawie by¢ rozumiany zupelnie inaczej niz w momencie jego
tworzenia. O ile trwaly zarzad w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami oznaczal prawng forme¢ wladania nieruchomoscia, ktorej wlascicielem jest
Skarb Panstwa lub inny podmiot publiczny, o tyle to samo pojecie w ustawie o dro-
gach publicznych zaczgto interpretowac jako stan faktyczny dajacy jednostce organi-
zacyjnej, jaka jest zarzadca drogi, wylaczne prawo do wladania przestrzenia w pasie
drogowym z wylaczeniem innych podmiotéw — czesto wbrew wiascicielowi, ktory
byt ujawniony w ksiedze wieczystej (bo sprawy uwlaszczenia lub komunalizacji nie
przeprowadzono)*.

17 Ibidem, s. 12; G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komen-
tarz, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2005, s. 562-568.

18 DzU 1981, nr 24, poz. 122.

19 DzU 2004, nr 261, poz. 2603, tekst jednolity.

20 Art. 52 ustawy o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicz-
nej — w zwiazku z reforma ustrojowq panstwa, DzU 1998, nr 106, poz. 668.

2l Warto przy tym nadmieni¢, ze swoiste ,niechlujstwo” legislacyjne polegalo w ustawie o drogach
publicznych takze na tym, iz ustawodawca postuzyt sie jednym i tym samym stowem ,,zarzad” zaréwno dla
okreslenia podmiotu - jednostki organizacyjnej zajmujacej si¢ administracja drogows, jak i dla okreslenia
przedmiotowego, jakim jest instytucja ,,zarzadu” gruntami. Jednocze$nie w ustawie ustanowiono organ,
jakim jest ,zarzadca drogi” (podmiot organizacyjny odmienny od ,zarzadu”). W rezultacie pojawiajg sie



70 Anna Kociotek-Peksa

Jedng z waznych szczegélnych zmian dokonanych w konstrukcji obecnie obo-
wigzujgcej ustawy o drogach publicznych byla zasadnicza zmiana modelu systemu
zarzadzania administracja drogowa. W latach 1991 i 1992 zarzadzeniami 6wczesnego
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej wydzielono i wyodrebniono z wczesniej-
szych jednostek administracji drogowej przedsiebiorstwa panstwowe zajmujace si¢
dziatalnos$cig w zakresie budowy, utrzymania i eksploatacji drég. Zwienczeniem tego
procesu bylo przekazanie bedgcych wczesniej w zarzadzie: rejondéw drég publicz-
nych, okregowych zaktadéw transportu i maszyn drogowych, rejonéw budowy drog
i mostow, rejonow budowy drog, rejondéw budowy mostéw, kopalni odkrywkowych
surowcow drogowych, rejondéw eksploatacji kruszywa lub dyrekcji okregowych drog
publicznych, z mocy prawa, uzytkowania wieczystego gruntéw wchodzacych w sktad
tego mienia oraz wlasno$¢ potozonych na nich budynkéw i innych urzadzen oraz
lokali. Od tej pory nie tylko oddzielono administracje drogowa od jednostek orga-
nizacyjnych zajmujacych sie eksploatacja drog, ale takze te ostatnie utracily osta-
tecznie charakter jednostek organizacyjnych wladzy publicznej, a zarzadzane przez
nich nieruchomosci staly si¢ zwykla ,,prywatng” wlasnoscig™.

W podsumowaniu tego watku rozwazan nalezy wskaza¢, iz utrzymujac w mocy
obowigzujacej ustawe z 1985 r., zatem sprzed zasadniczej zmiany systemu gospo-
darczego, dokonano w niej fundamentalnych zmian. Niemniej zasadnicza konstruk-
cja rozwigzan ustawowych pozostata bez zmian. Trudno nie zastanowic sig, czy nie
zaczely one coraz bardziej odstawac od rzeczywistosci.

Ustawa o drogach publicznych z 1985 r. zastapila wczesniejsza ustawe z dnia
29 marca 1962 r.” Ta z kolei zastgpila caly szereg regulacji wczesniejszych pocho-
dzacych z czaséw II RP*. Wczesniej model regulacji jednolicie ujmowat i normo-
wal w jednym akcie budowe i utrzymanie drég. Natomiast zaczyna si¢ wyodrebniac
regulacja porzadkowa (z dnia 7 pazdziernika 1921 r. o przepisach porzadkowych na
drogach publicznych) bedaca zwiastunem dzisiejszego Prawa o ruchu drogowym.
Gléwnym zmartwieniem ustawodawcy jest przede wszystkim budowa drég i jej

takie zwroty, jak ,,zarzad drogi w imieniu zarzadcy drogi sprawuje trwaly zarzad gruntami w pasie drogo-
wymn. To zamieszanie terminologiczne jest oczywiscie wynikiem tradycji nazewniczej organéw admini-
stracji drogowej.

22 Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. zmieniajgca ustawe o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomo$ci, DzU 1994, nr 51, poz. 201.

23 DzU 1962, nr 20, poz. 90 — ustawa obowigzywata 20 lat i byta nowelizowana tylko raz.

24 Byly to ustawy: z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych (DzU 1921, nr 6,
poz. 32 zm. w 1948 r. DzU nr 54, poz. 433; DzU 1950, nr 21, poz. 185 i DzU 1956, nr 35, poz. 158), z dnia
23 czerwca 1921 r. w przedmiocie rozszerzenia sieci drog panstwowych (DzU 1921, nr 63, poz. 387), a takze
z dnia 7 pazdziernika 1921 r. o przepisach porzagdkowych na drogach publicznych (DzU 1921, nr 89, poz. 656;
DzU 1928, nr 18, poz. 151 i nr 23, poz. 202; DzU 1934, nr 110, poz. 976; DzU 1960, nr 54, poz. 311 i DzU
1961, nr 53, poz. 295).
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finansowanie. Problem utrzymania i zarzadzania drogami jest wyraznie na dalszym
planie i jak nalezy wnioskowa¢, nie stanowi widocznie zagadnienia problematycz-
nego. Model zarzadzania jest zasadniczo prywatnoprawny oparty na identycznych
zasadach jak zarzad prawem wlasnosci nieruchomosci prywatnych, z drobnymi
wyjatkami, jak zniesienie generalne myt drogowych (z wyjatkiem niektérych opfat
majacych zezwolenie ministra: oplaty przewozowe czy tzw. kopytkowe)*. Model
administracji drogowej takze ma juz wyraznie ksztalt zblizony do wspoétczesnego
z zarzadzanym centralnie systemem drog panstwowych dziatajacych przez jednostki
podlegte bezposrednio Ministerstwu (Robét Publicznych) lub tez przez zwiazki
publicznoprawne samorzadowe. Cecha charakterystyczng bylo rozszerzenie dopiero
w dwudziestoleciu miedzywojennym katalogu drég panstwowych poprzez ustawowe
wiaczanie do nich dotychczasowych drog i traktéw niebedacych panstwowymi.
Charakterystyczny jest takze podziat drég na panstwowe, czyli utrzymywane przez
administracje podlegla rzadowi, oraz wojewddzkie, powiatowe i gminne pozostajace
w zarzadzie zwigzkéow samorzadowych. Co ciekawe, nie bylo jasnych wytycznych
ani regulacji zar6wno co do uprawnien wtadzy administracyjnej zarzadzajacej droga,
jak i wytycznych o uprawnieniach korzystajacych z drég — widoczny znak, ze odby-
walo sie to w oparciu o utrwalony zwyczaj, ktéry nie wymagat doprecyzowania. Wta-
dza mogta w oparciu o generalne kompetencje administratora — zarzadcy mienia -
drogi aktem zarzadzania wewnetrznego okresli¢ sposob korzystania z drog, a ustawa
w zakresie uprawnien uzytkownika wspominata tylko o komunikacji publicznej, kto-
rej stuzy droga i z ktorej to kategorii pojeciowej uzytkownikowi drogi przystuguje
prawo do korzystania zen?.

Wprawdzie regulacje z czaséw II RP pozostaly w zasadniczym ksztalcie w mocy
az do roku 1962, niemniej po II wojnie nadano im odmienny, znowelizowany ksztatt.
Dziennik Ustaw z 1948, nr 54, poz. 433 publikujac nowy tekst jednolity przedwo-
jennej ustawy, nadawal jej juz nowy ksztalt. Zachowujac wiele rozwiazan z okresu
poprzedniego, gdy uprawnienia administracji drogowej zasadniczo opieraly si¢ na
uprawnieniu cywilnoprawnym, z ktérego wynikajg uprawnienia podmiotu publicz-
nego zarzadzajacego mieniem publicznym, pojawia si¢ charakterystyczna zmiana.
Artykul 6 ustawy w nowej wersji (z 1948 r.) juz wyraznie przewiduje publiczno-
prawny charakter dzialania administracji drogowej, méwiac: ,,O przywrdceniu
szerokosci drogi publicznej do stanu pierwotnego w razie jego naruszenia orzeka
powiatowa wiadza administracji ogoélnej”. Wprowadza sie szczegélne uprawnienie
organu administracji — wladzy publicznej, ktéra odtad na drodze postgpowania

25 Art. 24 ustawy z 1921 r.
26 Art. 2 ustawy z 1921 r.
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administracyjnego i z wykorzystaniem wtadczej jurysdykcji tzw. imperium w for-
mie decyzji administracyjnej bedzie orzeka¢ o pewnej kategorii spraw. Co do meri-
tum tresci (,,0 przywrécenie stanu poprzedniego”) to nic innego, jak forma znanego
od wiekéw tzw. interdyktu posesoryjnego — roszczenia o przywrocenie stanu zgod-
nego z prawem sprzed naruszenia prawa podmiotowego, ktéry dzisiaj wystepuje
w art. 222 Kodeksu cywilnego (zwlaszcza w § 2 tegoz). Réznica nie sprowadza si¢
jednak tylko do wylaczenia drogi sadowej i wskazania innego organu uprawnionego
do rozstrzygniecia, ale lezy w generalnej zmianie sposobu postrzegania uprawnien
zarzadcy drogi. Zarzadca drogi, bedacy jednoczesnie podmiotem wiadzy publiczne;j,
w ramach zadan i kompetencji zostaje wyposazony w prawo rozstrzygania i orzeka-
nia o sprawach, ktore nalezg do sfery jego zadan.

Ten nowy model rezimu zarzadzania droga publiczng zostaje w pelni utrwa-
lony i wprowadzony we wspomnianej ustawie z 1962 r. Zmiana jest zasadnicza juz
w samej normatywnej konstrukeji modelu zarzadzania drogami. Artykul 1 ustawy
z 1962 r.” nie tylko definiuje szczegdlny status drogi publicznej, ale takze okresla
sposob korzystania (,,jej przeznaczenie”) oraz krag oséb uprawnionych oraz zasady
korzystania. Wspdlczesnie taka konstrukcja nosi nazwe tzw. korzystania powszech-
nego i jest stosowana np. w prawie wodnym na okreélenie zasad korzystania z woéd
oraz w prawie ochrony $rodowiska na okreslenie zasad korzystania z zasobdw $ro-
dowiska. Nie jest to zatem nic niezwyklego, natomiast wyraznym novum jest jasne
i konkretne zdefiniowanie sytuacji jako uprawnienia raczej publicznoprawnego
i powszechnego po stronie obywatela. Nadawanie okreslonego statusu drodze tez
odbywa si¢ poprzez akty publicznoprawne i wladcze podejmowane przez organy
wladzy publicznej, co akurat jest kontynuacjg rozwigzan z czaséw II RP, nowoscia
jest jednak wyrazne sformalizowanie tego procesu. Nie s to juz kategorie wewnetrz-
nych dzialan organizatorsko-zarzadczych organéw administracji, lecz formy aktow
wladczych podmiotéw wladzy publicznej.

Najdalej idace zmiany dotyczg jednak pasa drogowego. Poswiecony mu jest roz-
dzial trzeci ustawy. Jasno zdefiniowano kategorie pasa drogowego jako co$ odrebnego
od drogi samej w sobie. Droga publiczna jest co do swej istoty budowla o okreslo-
nym przeznaczeniu i korzystaniu, natomiast pas drogowy to pas gruntu - nieru-
chomo$¢ zatem — ktory pod urzadzenia drogi zostal zajety®. Dalsze postanowienia

27 ,Droga publiczng jest droga, z ktdérej moga korzysta¢ zgodnie z jej przeznaczeniem wszyscy na row-
nych prawach”

28 Art. 18. ,Pasem drogowym jest pas gruntu zajety pod droge publiczng wraz z jej czeéciami skladowymi
i przynalezno$ciami, jak jezdnia drogi, mosty, wiadukty i przepusty znajdujace si¢ w ciaggu drogi, pobocza,
znaki drogowe i urzadzenia ostrzegawczo-zabezpieczajace oraz sygnalizacyjne; w pasie drogowym moga
znajdowacd si¢ budynki i urzadzenia zwigzane z utrzymaniem drdg oraz z obstuga ruchu drogowego”
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art. 18 okreslaja, co wolno w zakresie pasa drogowego czyni¢, a takze uprawnienia
do udzielania zgody na wszelka aktywno$¢ i nadzoér nad tym, co w pasie drogo-
wym si¢ dzieje. Uprawnienia te zostajg przydzielone okreslonym organom wiadzy
publicznej bedacym jednoczesnie organami administracji drogowej. Postanowie-
nia te zostaja uzupelnione przepisami szczegélnymi (lex specialis) odnoszacymi si¢
do robot budowlanych w pasie drogowym oraz zasad przymusowego przywracania
stanu pierwotnego pasa drogowego w razie naruszenia®.

Tak wiec uprawnienia i obowigzki zaréwno zarzadcy drogi, jak i 0s6b uprawnio-
nych do korzystania z niej nie opieraja si¢ juz na zasadach uprawnien/obowigzkow
wynikajgcych z prawa podmiotowego, jakim jest prawo wlasnosci, uzupetnionego
o prawo dozwolonego korzystania przez osoby inne niz wlasciciel (na podobnej zasa-
dzie jak przestrzenig publiczna jest grunt i plac osiedlowy, cho¢ stanowi wlasnos¢
wlasciciela osiedla), lecz mamy do czynienia z regulacja szczegolng o charakterze
administracyjno-, czyli publicznoprawnym.

Taki status przestrzeni pasa drogowego zyskal wkrotce potwierdzenie i opar-
cie w judykaturze sadéw: ,Zgodnie z trescig art. 20 ustawy z dnia 29 marca 1962 r.
o drogach publicznych (DzU nr 20, poz. 90) o przywrdceniu pasa drogowego do
stanu pierwotnego w razie jego naruszenia orzeka wlasciwy do spraw drogowych,
wzgl. do spraw gospodarki komunalnej (w zaleznosci od rodzaju drogi publicz-
nej) organ prezydium powiatowej (miejskiej) rady narodowej. Zgodnie zas$ z trescia
art. 19 tejze ustawy prowadzenie wszelkich robot w pasie drogowym dopuszczalne
jest tylko za zezwoleniem zarzadu drogi. Wynika z tego, ze powdd nie moze doma-
ga¢ sie na drodze sadowej przywrdcenia drogi publicznej do stanu pierwotnego
przez zasypanie wykopanego przez pozwanych przepustu, cho¢by nawet istnienie
tego przepustu naruszalo posiadanie powoda i wplywalo ujemnie na gospodarcze
przeznaczenie gruntu wskutek splywu wody deszczowej z drogi publicznej na jego
grunt”. Jak wida¢, w niniejszej sprawie z uwagi na charakter pasa wylaczono nie
tylko typowa dla konfliktéw wynikajacych z kolizji uprawnien opartych na pod-
miotowym prawie wlasnosci droge procesu cywilnego przed sadem powszechnym,
ale wytaczono i samo roszczenie oparte na prawie cywilnym - status pasa drogowego

29 Art. 19. ,,1. Prowadzenie wszelkich robét w pasie drogowym dopuszczalne jest tylko za zezwoleniem
zarzadu drogi. 2. Prowadzacy roboty obowigzany jest przywrdci¢ pas drogowy do stanu petnej uzytecznosci
w sposdb i w terminie okre$lonym w zezwoleniu, o ktérym mowa w ust. 1, i odpowiada za wszelkie szkody
wynikle z prowadzenia robét bez zezwolenia lub niezgodnie z warunkami zezwolenia, jak réwniez za nie-
nalezyte lub nieterminowe przywrdcenie pasa do stanu uzyteczno$ci’

Art. 20. O przywréceniu pasa drogowego do stanu pierwotnego w razie jego naruszenia orzeka:

1) w stosunku do drdg okreslonych w art. 13 — wlasciwy do spraw drogowych organ prezydium powia-
towej rady narodowej, 2) w stosunku do drog okreslonych w art. 14 — wlasciwy do spraw gospodarki komu-
nalnej organ prezydium powiatowej (miejskiej) rady narodowe;j.

30 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 1970.02.11 sygn. IT CR 85/70, publ. LEX nr 6674.
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drogi publicznej wylacza skutecznos¢ tego rodzaju roszczen (licza si¢ tylko zasady
zarzadzania pasem drogowym jako szczegdlng przestrzenig publiczna).

Orzecznictwo saddw zaczelo takze wyraznie zaznaczaé przepas¢ miedzy prze-
strzenig pasa drogowego drogi publicznej, jako przestrzenia o statusie szczeg6lnym,
a analogiczng sytuacja w przypadku drég prywatnych (takie nadal istnialy i mogly
istnie¢). ,Tryb procesu cywilnego jest wlasciwy tylko w tym wypadku, gdy cho-
dzi o droge prywatng, w przeciwnym bowiem razie zgodnie z art. 20 ustawy z dnia
29 marca 1962 r. o drogach publicznych - o przywréceniu pasa drogowego (tj. gruntu
zajetego pod droge) do stanu pierwotnego w razie jego naruszenia moglby orzekac
tylko wlasciwy do spraw drogowych organ prezydium powiatowej rady narodo-
wej”*!. Tak wiec nie natura drogi czy sposob korzystania przesagdza o dopuszczal-
nosci procesu, lecz wlasnie szczegdlny rezim prawny zwigzany z charakterem drogi
publiczne;j.

Zwienczeniem takiego rozumienia statusu pasa drogowego jest fragment wyroku
Sadu Najwyzszego z 15 marca 1963 roku (sygn. I CR 151/63) publ. OSNC 1964/9/177:
»Mozno$¢ korzystania z drogi publicznej nie ma cech posiadania konkretnego prawa
cywilnego (w szczegdlnosci posiadania stuzebnodci) w rozumieniu art. 296 prawa
rzeczowego, lecz stanowi korzystanie ze sfery wolnosci, jaka Panstwo zapewnia kaz-
demu obywatelowi [...]”*

Mozna zadacé pytanie, co z tego uksztaltowanego rezimu zarzadzania pasem dro-
gowym przeszto do ustawy z 1985 r., ktéra po zmianach obowiazuje do dzi§. W pier-
wotnym brzmieniu ustawa niemal powtarzata konstrukcje i pojecia normatywne
ustawy z 1962 r. Artykul 1 brzmiat: ,Droga publiczng jest droga zaliczona na podsta-
wie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drdg, z ktdrej moze korzystaé kazdy, zgod-
nie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie
lub innych przepisach szczegélnych”. Byl zatem niemal dostownym powtérzeniem
poprzedniej regulacji. W artykule 4 ustawy, ktory zawierat katalog poje¢ ustawowych

31 Wyrok SN z 1967.05.04, sygn. III CR 23/67, publ. LEX nr 6152.

32 Pelny tekst tezy wyroku: ,,1. Moznos¢ korzystania z drogi publicznej nie ma cech posiadania konkret-
nego prawa cywilnego (w szczegdlnosci posiadania stuzebnosci) w rozumieniu art. 296 prawa rzeczowego,
lecz stanowi korzystanie ze sfery wolnosci, jaka Panstwo zapewnia kazdemu obywatelowi. Ochrony intere-
sow naruszonych zaktéceniem moznosci korzystania z drogi publicznej mozna dochodzi¢ wylacznie w try-
bie administracyjnym na podstawie art. 20 ustawy o drogach publicznych.

2. Jezeli jednak okre$lona osoba zawladneta i korzystata z drogi publicznej cum animo rem sibi habendi,
tak jakby stanowila ona cze$¢ skladowq jej gruntow, to taka osoba jest posiadaczem rzeczy w rozumieniu
art. 296 § 1 prawa rzeczowego.

W takiej sytuacji inna okre$lona osoba moze by¢ wzgledem tej samej drogi posiadaczem innego prawa
anizeli prawo wlasnos$ci, a mianowicie np. prawa, ktorego trescig jest uprawnienie do przejezdzania ta droga.
W razie naruszenia posiadania we wskazanym zakresie osobie tej przystuguje odpowiednie roszczenie pose-
soryjne w stosunku do osoby, ktéra posiadanie tego prawa naruszyta; takie roszczenie moze by¢ dochodzone
tylko i wylacznie w drodze sagdowej w trybie powddztwa z art. 451 i art. 452 k.p.c”.
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(tzw. sfowniczek), prébowano zdefiniowa¢ pojecie pasa drogowego: ,,Art. 4. 1. Uzyte

w ustawie okreslenia oznaczaja:

o droga lub pas drogowy - wydzielony pas terenu, przeznaczony do ruchu lub
postoju pojazdéw oraz do ruchu pieszych, wraz z lezacymi w jego ciggu obiektami
inzynierskimi, placami, zatokami postojowymi oraz znajdujacymi si¢ w wydzie-
lonym pasie terenu chodnikami, $ciezkami rowerowymi, drogami zbiorczymi,
drzewami i krzewami oraz urzadzeniami technicznymi zwigzanymi z prowadze-
niem i zabezpieczeniem ruchu,

o ulica - droge na terenach zabudowanych miast i wsi, facznie z torowiskiem pojaz-
déw szynowych komunikacji miejskiej, wydzielong liniami rozgraniczajacymi,
ktdra jest przeznaczona do obstugi bezposredniego otoczenia oraz umieszczania
urzadzen technicznych niezwigzanych z ruchem pojazdéw lub pieszych [...]"

Niestety, byla to proba nieszczgsliwa i nieudana z czysto normatywnego punktu
widzenia. Zaczg¢la bowiem miesza¢ pojecia ,,pasa drogowego” jako przestrzeni

o szczegélnym statusie, gdzie rozposciera si¢ jurysdykcja organéw administracji

drogowej jako organéw wiadzy publicznej, z pojeciem ,,drogi’”, ktora zasadniczo jest

po prostu budowla — obiektem budowlanym.
Oddzielenie pojecia drogi oraz pasa drogowego dokonano na powrét dopiero

w 2003 r. w nowelizacji ustawy z 1985 r. Do tego jednak czasu organy administracji

drogowej musialy zmagac sie nie tylko z brakiem rozréznienia tych poje¢, ale takze

z problemem nowych okolicznosci dziatania administracji drogowej po zmianach

systemu gospodarczego. Tereny polozone w pasie drogowym oraz w jego sasiedz-

twie staly sie niezwykle atrakcyjne gospodarczo. Za$ sposob udzielania zgody na
ich wykorzystanie, tryb udzielania tej zgody oraz konsekwencje ingerencji w pas
drogowy bez zezwolenia staly sie przedmiotem kontrowersji. Bardzo szybko oka-
zalo si¢ jednoczesnie, ze problemem jest nie samo korzystanie z drogi czy ochrona
przed jej zniszczeniem, co motyw fiskalny. Atrakcyjny gospodarczo teren gene-
ruje dochody, poczagwszy od umieszczenia w nim urzadzenia sluzgcego dziatal-
nosci ustugowej lub handlowej po umieszczenie w nim noénika urzadzenia rekla-
mowego. Konsekwencje takich dzialan podejmowanych bez zgody wiasciwego
zarzadcy moga by¢ kosztowne, silna jest takze konkurencja o przestrzen. Jakie moze
to powodowa¢ konsekwencje, tatwo sobie wyobrazi¢, pamietajac, ze np. pasem
drogowym jest Rynek Giéwny w Krakowie, mimo ze wylaczony z ruchu. Dodat-
kowo udostepnianie przestrzeni tak atrakcyjnej jesli chodzi o dochody odbywa sie
zasadniczo w klasycznym trybie publicznoprawnym bez zastosowania procedur
przetargu publicznego.

Orzecznictwo sadéw lepiej lub gorzej mierzyto sie z problemem niejasnych prze-
pisow ustawy, zwlaszcza zderzonych z rzeczywisto$ciag gospodarcza. Wobec braku
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wyraznych regulacji ustawowych kierujac sie wykltadnig funkcjonalna, np. szeroko
zaczeto ujmowac granice pasa drogowego jako przestrzeni, w ktorej umieszczane sg
nosniki reklam.

~W sprawach dotyczacych umieszczania reklam w pasie drogowym pas drogowy
(droga), jako wydzielony pas terenu w rozumieniu art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (DzU nr 14, poz. 60 ze zm.), obejmuje plaszczyzne
gruntu pasa drogowego wraz z przestrzenia nad tym pasem, przy czym zawieszenie
reklam na bocznych $cianach wiaduktu drogi wewnetrznej, potozonego nad droga
krajows, widocznych dla uzytkownikéw drogi krajowej jest umieszczeniem reklam
w pasie drogi krajowej”*.

Wobec braku jasno okreslonego ustawowo sposobu wyznaczania granic pasa dro-
gowego, zwlaszcza poza miastami, siggni¢to po rozszerzajacg funkcjonalng wyktadnie
tego, co si¢ miesci w pasie drogowym. ,,Zajecie nieruchomosci pod droge publiczng
oznacza urzadzenie na niej drogi zaliczonej do odpowiedniej kategorii drog publicz-
nych, przy czym przez okreslenie to nalezy rozumiec nie tylko zajgcie gruntu pod pas
drogowy przeznaczony do ruchu lub postoju pojazddw, ale takze lezace w jego ciagu
obiekty inzynierskie (np. kanalizacyjne, energetyczne), place postojowe i parkingi,
chodniki, $ciezki rowerowe, drzewa i krzewy oraz urzadzenia techniczne zwigzane
z prowadzeniem i zabezpieczeniem ruchu™*.

Powaznym klopotem bylo okreslenie granicy kiedy mamy do czynienia z umiesz-
czeniem nos$nika reklamowego w pasie drogowym, gdy jest on umieszczony na pojez-
dzie, ktéry moze si¢ porusza¢ po drodze publicznej. ,,Korzystanie z drogi publicznej
zgodne z jej przeznaczeniem réwniez przez pojazd opatrzony napisami reklamo-
wymi nie wymaga uzyskania zezwolenia na zajecie pasa drogowego na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jed-
nolity: DzU 2007, nr 19, poz. 115 ze zm.). Zezwolenia takiego wymaga natomiast
umieszczenie w pasie drogowym pojazdu opatrzonego reklamami, jesli jego celem
jest wylgcznie przekazywanie okreslonej informacji wizualnej uzytkownikom drogi,
nie za$ korzystanie z drogi publicznej zgodnie z jej przeznaczeniem™.

Zdecydowanie natomiast utart si¢ poglad o publicznoprawnym charakterze prze-
strzeni pasa drogowego, ktdry to rezim zarzadzania wylacza korzystanie z cywil-
noprawnych uprawnien wiasciciela. Uznano przy tym, ze pas drogowy jest nie tyle
powierzchnia, co tréjwymiarowa przestrzenia, ktéra wprawdzie jest oparta o pozioma
plaszczyzne pasa gruntu, na ktérym zlokalizowano droge, ale pas drogowy obejmuje
takze tréjwymiarowg przestrzen pod i nad powierzchnig pasa gruntu.

33 Uchwata NSA z 2000.06.19 sygn. OPK 3/00, publ. ONSA 2001/1/12.
3 Wyrok WSA w Warszawie I SA/Wa 1253/07 sygn. 2008.02.20, publ. LEX nr 459771.
35 Wyrok WSA w Gdansku z 2008.05.08 sygn. SA/Gd 70/08, publ. LEX nr 522452.



O rezimie prawnym zarzadzania pasem drogowym i drogami publicznymi... 77

»Pas drogowy to obiekt trojwymiarowy, korzystajacy z niezbednego uprzywile-
jowania w sferze publicznoprawnej, ale zawsze w granicach niezbednych dla wta-
$ciwego funkcjonowania ruchu zwigzanego z jego prowadzeniem, zabezpieczeniem
i obstuga. Obowigzek ponoszenia kosztow lokalizacji obiektow i urzadzen infrastruk-
tury technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogg i konsekwencje ich
lokalizacji bez zezwolenia zarzadcy drogi lub niezgodne z warunkami podanymi
w zezwoleniu muszg by¢ zawsze poprzedzone ustaleniami co do przebiegu granic
pasa drogowego, dokonanymi z urzedu™*.

»1. Calos$¢ regulacji ustawy o drogach publicznych prowadzi do wniosku, Ze »pas
drogowy« to przestrzen (powierzchnia ziemi oraz przestrzen nad i pod ta powierzch-
nig) poddana specjalnemu, publicznoprawnemu rezimowi prawnemu. Ten specjalny
rezim prawny przejawia si¢ m.in. w tym, ze w pasie drogowym nie mozna, poza usta-
wowo dopuszczonymi wyjatkami, lokalizowa¢ obiektéw budowlanych i urzadzen
niezwigzanych z gospodarka drogowa lub obstuga ruchu.

2. Jezeli wylaczenie z opodatkowania podatkiem od nieruchomosci obejmuje
»pas drogowy, to tym samym nie dotyczy to kazdego gruntu bez wzgledu na jego
status prawny, byleby na tym gruncie istniata budowla o cechach drogi, lecz doty-
czy takiego gruntu, ktory jest objety specjalnym publicznoprawnym rezimem
prawnym.

3. Stanowisko, ze na gruncie art. 2 ust. 3 pkt 4 u.p.o.l. pas drogowy to grunt pod
kazdg budowla o cechach drogi, jest obarczone bledem rozszerzajacej wyktadni
ustawy podatkowej, bo skutki kreacji wylaczenia z opodatkowania, wbrew literal-
nemu brzmieniu przepisu, wigze si¢ juz nie tylko z gruntem o statusie pasa drogo-
wego, lecz z kazdym gruntem pod budowlg o cechach drogi, czyli bez wzgledu na to,
czy ta droga (budowla) jest zlokalizowana na gruncie objetym specjalnym rezimem
prawnym pasa drogowego™’.

»Droga i pas drogowy nie s3 pojeciami tozsamymi, gdyz droga stanowi budowle,
za$ pas drogowy to wylacznie grunt, na ktérym zlokalizowana jest droga wraz z urza-
dzeniami funkcjonalnie z nig zwigzanymi™.

Nalezy takze zauwazy¢, ze orzecznictwo sadowe hamuje czasem zapedy organéw
administracji drogowej zmierzajacej do uznawania za pas drogowy lub niedozwo-
long ingerencje w pas drogowy wszystkiego, co si¢ da. ,,Zjazd z drogi publicznej nie
jest jej czescia, a jedynie miejscem dostepu do niej”*. ,,Chodnik, stosownie do art. 4

36 Wyrok NSA w Warszawie z 2011.03.02 sygn. II GSK 316/10, publ. LEX nr 1080103.
37 Wyrok WSA w Poznaniu z 2012.10.26 III SA/Po 728/12, publ. LEX nr 1241962.

38 Wyrok NSA w Warszawie z 2013.02.13 sygn. IT FSK 1220/11, publ. LEX nr 1277930.
3 Wyrok WSA w Poznaniu z 2012.11.07, IV SA/Po 435/12, publ. LEX nr 1242186.
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pkt 6 u.d.p., stanowi element drogi, ale nie wyczerpuje powstania drogi jako obiektu
budowlanego w terytorialnym zakresie pasa drogowego™.

Kwalifikacja obiektu lub przestrzeni jako czeéci pasa drogowego jest czesto,
jak wspomniano, wynikiem zapedéw o charakterze ,,dochodowo-fiskalnym”, albo-
wiem przy takiej rozszerzajacej wyktadni tego, co uznac za pas drogowy, kazda aktyw-
no$¢ w takie przestrzenie — a zwykle jest ona oceniana post factum — da sie¢ zakwa-
lifilkowac¢ jako ingerencja w pas drogowy bez zezwolenia, a co za tym idzie, pozwala
wymierzy¢ stosowna, dotkliwa w swej wysokosci oplate karno-administracyjna.

Bardzo powazne problemy stwarzal administracji drogowej art. 38 ustawy
mowigcy o tym, iz ,,Istniejagce w pasie drogowym obiekty budowlane i urzadzenia
niezwigzane z gospodarka drogowg lub obstuga ruchu, ktdére nie powoduja zagroze-
nia i utrudnien ruchu drogowego i nie zakl6caja wykonywania zadan zarzadu drogi,
moga pozosta¢ w dotychczasowym stanie. 2. Przebudowa lub remont obiektéw
budowlanych lub urzadzen, o ktérych mowa w ust. 1, wymaga zgody zarzadcy drogi,
a w przypadku gdy planowane roboty sg objete obowigzkiem uzyskania pozwolenia
na budowe, réwniez uzgodnienia projektu budowlanego. 3. Wyrazenie zgody, o kto-
rej mowa w ust. 2, powinno nastgpi¢ w terminie 14 dni od dnia wystgpienia z wnio-
skiem o taka zgode. Niezajecie stanowiska w tym terminie uznaje si¢ jako wyrazenie
zgody. Odmowa wyrazenia zgody nastepuje w drodze decyzji administracyjnej”.

Klopot dotyczyl oczywiscie kryterium wyrazenia (lub nie) zgody na pozosta-
wienie takiego obiektu oraz rzecz jasna opfat, ktore zwykle nalezg sie za zajecie
pasa drogowego za zgoda wlasciwego organu - zarzadcy drogi*. Trudno zatem

40 Wyrok NSA w Warszawie z 2011.06.10, I OSK 1146/10.

41 Na mocy art. 40 cyt. ustawy ,,1. Zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowa, przebu-
dows, remontem, utrzymaniem i ochrong drég wymaga zezwolenia zarzadcy drogi, w drodze decyzji
administracyjnej.

2. Zezwolenie, o ktérym mowa w ust. 1, dotyczy:

1) prowadzenia robdt w pasie drogowym;

2) umieszczania w pasie drogowym urzadzen infrastruktury technicznej niezwigzanych z potrzebami
zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego;

3) umieszczania w pasie drogowym obiektéw budowlanych niezwigzanych z potrzebami zarzadzania
drogami lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam;

4) zajecia pasa drogowego na prawach wylacznosci w celach innych niz wymienione w pkt. 1-3.

3. Za zajecie pasa drogowego pobiera si¢ opflate.

4. Oplate za zajecie pasa drogowego w celu, o ktérym mowa w ust. 2 pkt. 1 i 4, ustala sie jako iloczyn
liczby metréw kwadratowych zajetej powierzchni pasa drogowego, stawki oplaty za zajecie 1 m? pasa dro-
gowego i liczby dni zajmowania pasa drogowego, przy czym zajecie pasa drogowego przez okres krétszy niz
24 godziny jest traktowane jak zajecie pasa drogowego przez 1 dzien.

5. Oplate za zajecie pasa drogowego w celu, o ktérym mowa w ust. 2 pkt 2, ustala sie jako iloczyn liczby
metréw kwadratowych powierzchni pasa drogowego zajetej przez rzut poziomy urzadzenia i stawki optaty
za zajecie 1 m? pasa drogowego pobieranej za kazdy rok umieszczenia urzadzenia w pasie drogowym, przy
czym za umieszczenie urzadzenia w pasie drogowym lub na drogowym obiekcie inzynierskim przez okres
krétszy niz rok optata obliczana jest proporcjonalnie do liczby dni umieszczenia urzadzenia w pasie drogo-
wym lub na drogowym obiekcie inzynierskim.
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sie dziwié, ze zarzady drog konsekwentnie (uporczywie) dokonywaly kwalifikacji
¢ ady drog pOICZyw. ywaty )

6. Oplate za zajecie pasa drogowego w celu, o ktérym mowa w ust. 2 pkt 3, ustala sie jako iloczyn liczby
metréw kwadratowych powierzchni pasa drogowego zajetej przez rzut poziomy obiektu budowlanego
albo powierzchni reklamy, liczby dni zajmowania pasa drogowego i stawki oplaty za zajecie 1 m? pasa
drogowego.

7. Minister wladciwy do spraw transportu, w drodze rozporzadzenia, ustala, z uwzglednieniem przepi-
séw o pomocy publicznej, dla drdg, ktorych zarzadca jest Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad,
wysokos¢ stawek oplaty za zajecie 1 m? pasa drogowego. Stawki oplaty, o ktérych mowa w ust. 4 i 6, nie moga
przekroczy¢ 10 zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka optaty, o ktorej mowa w ust. 5,
nie moze przekroczy¢ 200 zi, z tym ze w odniesieniu do obiektow i urzadzen infrastruktury telekomunika-
cyjnej stawki oplaty, o ktérych mowa w ust. 4 i 6, nie mogg przekroczy¢ 0,20 zt za jeden dzien zajmowania
pasa drogowego, a stawka opfaty, o ktérej mowa w ust. 5, nie moze przekroczy¢ 20 zt.

8. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, w drodze uchwaly, ustala dla drég, ktérych
zarzadcy jest jednostka samorzadu terytorialnego, wysoko$¢ stawek oplaty za zajecie 1 m* pasa drogowego,
z tym ze stawki opfaty, o ktérych mowa w ust. 4 i 6, nie moga przekroczy¢ 10 zt za jeden dzien zajmowania
pasa drogowego, a stawka oplaty, o ktorej mowa w ust. 5, nie moze przekroczy¢ 200 zt.

9. Przy ustalaniu stawek, o ktérych mowa w ust. 7 i 8, uwzglednia sie:

1) kategori¢ drogi, ktorej pas drogowy zostaje zajety;

2) rodzaj elementu zajetego pasa drogowego;

3) procentowg wielkos¢ zajmowanej szerokosci jezdni;

4) rodzaj zajecia pasa drogowego;

5) rodzaj urzadzenia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie drogowym.

10. Zajecie pasa drogowego o powierzchni mniejszej niz 1 m? lub powierzchni pasa drogowego zaje-
tej przez rzut poziomy obiektu budowlanego lub urzadzenia mniejszej niz 1 m? jest traktowane jak zajecie
1 m? pasa drogowego.

11. Optate, o ktérej mowa w ust. 3, ustala, w drodze decyzji administracyjnej, wladciwy zarzadca drogi
przy udzielaniu zezwolenia na zajecie pasa drogowego.

12. Za zajecie pasa drogowego:

1) bez zezwolenia zarzadcy drogi,

2) z przekroczeniem terminu zajecia okreslonego w zezwoleniu zarzadcy drogi,

3) o powierzchni wigkszej niz okre§lona w zezwoleniu zarzadcy drogi

- zarzadca drogi wymierza, w drodze decyzji administracyjnej, kare pieniezng w wysokosci 10-krotnosci
oplaty ustalanej zgodnie z ust. 4-6.

13. Termin uiszczenia optlaty, o ktérej mowa w ust. 3, oraz kary, o ktérej mowa w ust. 12, wynosi 14 dni
od dnia, w ktérym decyzja ustalajaca ich wysokos¢ stala sie ostateczna, z zastrzezeniem ust. 13a.

13a. Opfate roczng, o ktorej mowa w ust. 5, za pierwszy rok umieszczenia urzadzenia w pasie drogo-
wym uiszcza si¢ w terminie okreslonym w ust. 13, a za lata nastepne w terminie do dnia 15 stycznia kaz-
dego roku, z goéry za dany rok.

14. Przepisu ust. 1 nie stosuje sie w razie konieczno$ci usunigcia awarii urzadzen niezwigzanych z potrze-
bami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego, a znajdujacych si¢ w pasie drogowym. Po zlo-
kalizowaniu awarii prowadzacy roboty niezwlocznie zawiadamia o tym zarzadce drogi i w porozumieniu
z nim okresla termin i powierzchnie zajetego pasa drogowego.

14a. Zarzadca drogi okresla, w drodze decyzji administracyjnej, warunki zajecia pasa drogowego, o kt6-
rym mowa w ust. 14, oraz warunki jego przywrdcenia do stanu poprzedniego, a takze ustala wysokos¢
oplaty, o ktorej mowa w ust. 4.

14b. Za wejscie w pas drogowy, o ktorym mowa w ust. 14, bez zawiadomienia zarzadcy drogi, przekro-
czenie ustalonego terminu i powierzchni zajecia pasa drogowego zarzadca drogi wymierza kare pieniezng
zgodnie z ust. 12.

15. Zajmujacy pas drogowy jest obowigzany zapewnic¢ bezpieczne warunki ruchu i przywréci¢ pas do
poprzedniego stanu uzytecznosci w okreslonym terminie.

16. Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia, okresla warunki niezbedne do udzielania zezwolen na
zajmowanie pasa drogowego na cele, o ktérych mowa w ust. 2, majac na wzgledzie bezpieczenstwo uzyt-

L »

kowania i ochrone drég”.
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umieszczenia takiego obiektu jako ,,zezwolenia odplatnego” Sytuacja ilustruje takze
kolejny problem, z ktérym zmaga si¢ administracja i orzecznictwo sagdéw, a ktory
jest pomijany w prawodawstwie. Rezim zarzadzania publicznoprawnego dostepem
do pasa drogowego jest anachroniczny. Organy administracji drogowej w procesie
stosowania prawa, a w szczegdlnosci kwalifikacji prawnej obiektu znajdujacego sie
w pasie drogi, a nastepnie oceniajac, czy zasadna jest zgoda/brak zgody na lokali-
zacje obiektu, nie kierujg sie juz przestankami, o ktérych méwi ustawa o drogach
publicznych, albo tez uznaja owe przestanki za drugoplanowe. Decydujace znacznie
ma czynnik fiskalny i dochodowy. To nie jest zle rozwigzanie — problemem jest jed-
nak to, ze instrumentarium zawarte w ustawie w art. 38-40 jest nieprzystosowane
do podejmowania tego rodzaju dziatan.

Za obiekt, ktory w my$l art. 38 ust. 1 u.d.p. nie wymaga uzyskania zezwolenia na
zajecie pasa drogowego, nalezy uznac taki, ktory zostal umiejscowiony w pasie drogo-
wym w okresie poprzedzajacym wejscie w zycie u.d.p.** ,,Przepis art. 38 ust. 1 u.d.p.
dotyczy obiektéw budowlanych i urzadzen, ktore byty zlokalizowane w pasie dro-
gowym w dniu wejscia w zycie tejze ustawy, badz znalazty sie w pasie drogowym
pdzniej, w wyniku zmian dotyczacych samego pasa drogowego. Zawiera on swego
rodzaju ustawowe, nielimitowane czasowo zezwolenie zajmowania pasa drogowego
przez obiekty w nim opisane, nieobcigzone oplatami za czasowe zajecie pasa dro-
gowego, przewidzianymi w tej ustawie. Przepis art. 38 ust. 1 u.d.p. dotyczy zatem
obiektow istniejacych (uprzednio zlokalizowanych) w pasie drogowym™.

Te orzeczenia maja jasna konstatacj¢ (miarkujacg jednoczesnie zapedy admini-
stracji drogowej): pas drogowy i zezwolenie na jego zajecia majg kontekst czasowy.
Pas drogowy nie rozszerza si¢ automatycznie na obiekty, ktdre istnialy wczesniej niz
urzadzono lub zmieniono przebieg drogi. Jesli nawet tak si¢ zdarzylo, nie powoduje
to automatycznie obowigzku ubiegania si¢ o zezwolenie przez posiadaczy takich
obiektow na to, by istnialy i pozostaly one w przestrzeni pasa drogowego. Nie ozna-
cza to takze obowigzku ponoszenia przez nich za to dodatkowych optat. Dysku-
syjne jest natomiast w stanowisku sadu stwierdzenie, ze takie obiekty w ogdle si¢
w pasie drogowym znalazly. Skoro w procesie budowy i urzadzania drogi nie wybu-
rzono ich, ani nie zainstalowano zadnych urzadzen stuzacych do obstugi tej drogi,
to z jakiej racji weszly w skfad przestrzeni pasa drogowego? Skoro art. 4 ustawy o dro-
gach publicznych nawet dzisiaj moéwi wyraznie: ,pas drogowy — wydzielony liniami
granicznymi grunt wraz z przestrzenia nad i pod jego powierzchnig, w ktérym sa
zlokalizowane droga oraz obiekty budowlane i urzadzenia techniczne zwigzane

42 WSA w Szczecinie sygn. II SA/Sz 892/11.
4 WSA w Lublinie sygn. IIT SA/Lu 53/12.
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z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obslugg ruchu, a takze urzadzenia zwigzane
z potrzebami zarzadzania drogg”? Pytanie to pozostaje bez odpowiedzi.

Istotnym problemem, ktéry takze wymaga wyjasnienia, s3 zasady, na jakich
udzielana jest zgoda na ingerencje w pas drogowy oraz na prowadzenie aktywnosci
na jego obszarze przez podmiot inny niz zarzadca drogi oraz podmioty dziatajace
w jego imieniu i na jego zlecenie. Ustawodawca nie byl tutaj bowiem konsekwentny:
raz przewiduje tryb cywilnoprawny - prywatnoprawny, a kiedy indziej tryb zgody
publicznoprawnej udzielanej w drodze decyzji administracyjnej, czyli aktu wlad-
czego. Artykut 22 ustawy méwi: ,,Zarzad drogi sprawuje nieodplatny trwaty zarzad
gruntami w pasie drogowym”, co poprzez samo pojecie ,trwaly zarzad” sugeruje
juz cywilnoprawng formule dziatania — pojecie to jest bowiem zdefiniowane obec-
nie w ustawie o gospodarce gruntami, a nastepnie: ,,[...] 2. Grunty, o ktérych mowa
w ust. 1, zarzad drogi moze oddawac w najem, dzierzawe albo je uzycza¢, w drodze
umowy, na cele zwigzane z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu
drogowego, a takze na cele zwigzane z potrzebami obstugi uzytkownikéw ruchu.
Zarzad drogi moze pobiera¢ z tytutu najmu lub dzierzawy oplaty w wysokosci usta-
lonej w umowie [...]" Jednoczesnie art. 40 tejze ustawy mowi: ,,Zajecie pasa drogo-
wego na cele niezwigzane z budowa, przebudows, remontem, utrzymaniem i ochrona
drég wymaga zezwolenia zarzadcy drogi, w drodze decyzji administracyjnej [...]"
Czy miedzy tymi dyspozycjami jest sprzecznos$c? Jest to temat wymagajacy osob-
nego zbadania i analizy.

Zamiast zakonczenia trzeba przytoczy¢ obszerny fragment Informacji o wyni-
kach kontroli wykonywania funkcji zarzgdcy drdg przez organy samorzqdu teryto-
rialnego sporzgdzonej przez Departament Komunikacji i Systeméw Transportowych
Najwyzszej Izby Kontroli (KT-4101-03/2010 Nr ewid.: 14/2011/P/10/185/KKT*),
w ktorym Najwyzsza Izba Kontroli dokonuje oceny zarzadzania pasem drogowym
i wydawania decyzji o zajeciu pasa drogowego za rok 2010. ,,3.2.3.4. Gospodarowa-
nie pasem drogowym. Legalna i rzetelna byla dziatalnos¢ wiekszosci zarzadcodw drog
w zakresie gospodarowania pasem drogowym. Zarzadcy ci wydawali zezwolenia na
zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z funkcjonowaniem drogi — w drodze
decyzji administracyjnych - zgodnie z przepisami art. 40 ustawy o drogach publicz-
nych. W decyzjach tych byty okreslane m.in. czas zajecia pasa, nalezne kwoty optat
i warunki przywrocenia pasa drogowego do stanu poprzedniej uzytecznosci. Prze-
kazanie i odbior pasa drogowego odbywalo si¢ na podstawie protokotéw zdawczo-
-odbiorczych, w ktérych m.in. okreslano warunki i skutki uzytkowania oraz obowig-
zek wykonania przez zajmujacego niezbednych robdt odtworzeniowych. Zarzadcy,

44 http://www.nik.gov.pl/plik/id,2547,vp,3219.pdf (1.12.2013).
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w wyniku objazdéw droég, ujawniali przypadki nielegalnego zajecia pasa drogowego
i w takich przypadkach nakladano - zgodnie z przepisami art. 40 ust. 12 ustawy
o drogach publicznych - stosowne kary pienig¢zne, ktére byly skutecznie egzekwo-
wane. W okresie objetym kontrolg wydano decyzje administracyjne o nalozeniu kar
pienigznych w tacznej kwocie 856 tys. zl. Do czasu zakonczenia niniejszej kontroli
wplaty z tego tytutu wyniosty 621 tys. zI. W pozostalych przypadkach trwaly poste-
powania egzekucyjne. Nie stwierdzono nieprawidlowosci w dzialalnosci skontro-
lowanych podmiotow w zakresie egzekucji omawianych kar. Nieprawidtowosci
w zakresie zajmowania pasa na cele niezwigzane z funkcjonowaniem drogi ujaw-
niono tylko w 3 sposréd 25 zarzadow objetych kontrola. Nieprawidlowosci w tych
jednostkach polegaly na braku warunku - w wydanych decyzjach administra-
cyjnych na zajecie pasa drogowego - przywrocenia (przez uzytkownika) pasa do
poprzedniego stanu (brak takiego zapisu w protokole skutkuje tym, ze w przypadku
zaistnienia wzajemnych roszczen moze stanowi¢ utrudnienie w wykazaniu, czy dana
usterka powstata w wyniku zajecia pasa drogowego na cele niezwigzane z funkcjo-
nowaniem drogi, czy tez wystepowala juz wczesniej) oraz na niepodejmowaniu
dzialan zmierzajacych do usuniecia nielegalnie umieszczanych reklam w pasie
drogowym”*. Czy przytoczona ocena nie stanowi dobitnego potwierdzenia zasad-
nosci przeprowadzonego wywodu? Jak wida¢, dla organéw administracji publicznej
korzystniejszym rozwigzaniem jest nakladanie kar pienieznych, zamiast podejmo-
wania czynnosci majacych doprowadzi¢ do zgodnosci stanu faktycznego ze stanem
prawnym. A moze dzialajacy w imieniu organéw wladzy panstwowej urzednicy nie
dysponuja nalezytg wiedza w zakresie obowigzujacego stanu prawnego lub nie potra-
fig zdekodowa¢ norm prawnych z tresci obowigzujacych przepiséw prawa? Wniosek
z tego taki, iZ ,najwazniejsze” zadanie w postaci skutecznosci egzekucji natazonych
kar pienieznych jest realizowane przez organy administracji publicznej bez zastrze-
zen. Zreszta nielimitowane niczym kwalifikowanie kazdej dzialalno$ci w obszarze
drogi publicznej jako zajecie pasa drogowego skutkuje pobieraniem z tego tytutu
danin publicznoprawnych w postaci oplat za zajecie pasa drogowego, ktore — jak
wynika z przepiséw ustawy o finansach publicznych - stanowig $rodki publiczne
stanowigce niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym.
Zgodnie bowiem z art. 40 ust. 3 i ust. 11 ustawy o drogach publicznych za zajecie
pasa drogowego pobiera si¢ oplate, ktdra jest naliczana i pobierana na podstawie
decyzji administracyjnej, wydanej przez wlasciwego zarzadce drogi przy udzielaniu
zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Przepis art. 60 ustawy o finansach publicznych

45 Badaniami w tym zakresie objeto co najmniej po dwie drogi w kazdej kontrolowanej jednostce. Ibi-
dem, s. 33.
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stanowi, ze do tych naleznosci zalicza si¢ w szczegdlnosci i miedzy innymi nastepu-
jace dochody budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego:
pobrane przez jednostke samorzadu terytorialnego dochody zwigzane z realizacja
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami i nieodprowadzone na rachunek
dochodéw budzetu panstwa, a takze dochody pobierane przez samorzadowe jed-
nostki budzetowe na podstawie odrebnych ustaw. Do takich naleznosci przepisy
dzialu III ustawy Ordynacja podatkowa maja odpowiednie zastosowanie (art. 67
ustawy o finansach publicznych). Czy zatem sprawne panstwo to takie, ktére roz-
szerza zakres swoich wladczych uprawnien na kazda mozliwg do objecia regulacja
prawng sfere aktywnosci zycia jednostek, wiazac z nig koniecznos$¢ ponoszenia kosz-
tow na rzecz tegoz panstwa, majacego w swej istocie stuzy¢/pomagac jednostkom
w urzeczywistnianiu ich zyciowych celéw? Nawet jezeli nie jest to legitymizowane
w $wietle obowiazujacych przepiséw prawa, ktére panstwo — prawodawca stworzylo
i nakazalo przestrzega¢, a samo stosuje je wadliwie?

Stowa kluczowe:

zarzadzanie mieniem publicznym, pas drogowy, drogi publiczne, zezwolenie na
zajecie pasa drogowego, naleznosci budzetowe, optaty administracyjne, postepo-
wanie administracyjne, orzecznictwo sagdéw administracyjnych

Some remarks regarding law on public roads in Poland

The paper analyses the process of creation of institutions that manage public
roads in Poland and their evolution in last 80 years. It covers changes in regula-
tion, organization and mechanism governing its functioning. Detailed analysis of
present situation and problems is also included.
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Quelques remarques concernant la loi sur les voies publics en Pologne

Larticle analyse le processus de création des institutions juridiques responsables
de la gestion des voies publiques en Pologne et leur évolution dans les 80 derniéres
années. Larticle porte, entre autres, sur les changements juridiques et organisa-
tionnels dans ce domaine. Une analyse détaillée de la situation et des problémes
actuels est également inclue.

Mots-clés:

la gestion publique, la voie, les voies publiques, le permis doccuper une voie,
les frais administratifs, les procédures administratives, la jurisprudence des tri-
bunaux administratifs

0 NpaBOBOM pexxuMe ynpaB/ieHUs aBTOMOOWIbHbIMU OpOraMmu
o6wwero nonb3oBaHuA B lMlonblue — n36paHHble 3aMeyaHns

B crarbe paccmarpuBaeTcA Impoliecc co3fanus B [lonble mpaBOBBIX MHCTHU-
TYTOB, OTHOCSIIMXCS K YIIPABI€HNUIO JOPOraMy OOIIero Io/ib30BaHus, U UX
sBomonuA 3a nocneguue 80 neT. AHa/IN3Y MOABEPralOTCA M3MEHEHNA B 3aKOHO-
[laTe/IbCTBe, OPraHu3anuy 1 UX QyHKIMOHMpPOBaHUN. B uccnenoBannm ocoboe
BHUMaHIe yJielsieTcsl pobieMaM CBSI3aHHBIM C HbIHEIIHell CUTYaIMel.

KnioueBbie cnoBa:

fioporu OOILIero IoIb30BaHMA, YIPaBIeHNe TOCYIapPCTBEHHBIM MMYILECTBOM,
aJMMHVCTPATUBHBIE IUIATEXN 1 COOPBI, aAMUHICTPATUBHOE IIPON3BOJCTBO



