Rozdzial 1. Siec i rodzaje drog w Polsce

1. Drogi publiczne i niepubliczne

Stosujac pojecie drogi czgsto utozsamia si¢ jg z: jezdnia, ulica, szosa, szla-
kiem, traktem, trasa. By¢ moze, w potocznym rozumieniu, okreslenia te nie-
wiele si¢ roznig i kazdy orientuje si¢, Ze oznaczaja one pas gruntu przeznaczony
do poruszania si¢ po nim wszystkich lub tylko wybranych uczestnikéw ruchu.
Jednak na gruncie obowiazujacego prawa rzecz nie jest juz taka oczywista i —
W rzeczy samej — nie sa to synonimy, zwlaszcza ze czesto w polskim ustawo-
dawstwie te same pojecia sa inaczej definiowane w réznych aktach prawnych.
Ustawa o drogach publicznych, a konkretnie art. 4 pkt 2, zawiera tzw. definicje
legalna pojecia drogi, z ktorej wynika, ze jest niag budowla wraz z drogowymi
obiektami inzynierskimi, urzadzeniami oraz instalacjami, stanowiaca calos¢
techniczno-uzytkowa, przeznaczona do prowadzenia ruchu drogowego, zlo-
kalizowana w pasie drogowym. Nie jest to jedyna definicja drogi w naszym
ustawodawstwie, gdyz w art. 2 pkt 1 PrRuchDrog znajdujemy nieco inne jej
okreslenie, a mianowicie na gruncie tej ustawy ,,droga” jest wydzielony pas te-
renu sktadajacy sie z jezdni, pobocza, chodnika, drogi dla pieszych, drogi dla
rowerow, tacznie z torowiskiem pojazdéw szynowych, znajdujacych si¢ w ob-
rebie tego pasa, przeznaczonych do ruchu lub postoju pojazdéw, ruchu pie-
szych, jazdy wierzchem lub pedzenia zwierzat. Druga definicja kladzie akcent
na te elementy drogi, ktore maja najwazniejsze znaczenie dla prowadzenia ru-
chu (korzystania z niego), poniewaz w dalszych przepisach Prawa o ruchu
drogowym do$¢ precyzyjnie wymienia si¢ obowiazki i prawa kazdego z nich.
Natomiast pierwsza definicja skupia si¢ bardziej na aspektach technicznych
drogi. Nie oznacza to jednak, ze pojecia te w jakikolwiek sposob wykluczaja
sie albo sa wzajemnie przeciwstawne. Z kolei wymienione wczesniej: jezdnia,
ulica, szosa, szlak, trakt, arteria czy trasa — to okreslenia bliskoznaczne, funk-
cjonujace w zasadzie w mowie potocznej, chociaz ustawa o drogach publicz-
nych réwniez definiuje niektore z nich np. ulice (art. 4 pkt 3 DrogPublU), jezd-
ni¢ (art. 4 pkt 5 DrogPublU). Nalezy wskaza¢, ze rowniez ustawa z 27.3.2003 r.
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o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym' wielokrotnie przytacza po-
jecie drogi publicznej. Jednak czyni to nie tylko w odniesieniu do drdg juz ist-
niejacych, ale takze do tych, ktdre sg dopiero planowane. Opisana i ustalona
co do przebiegu w planie zagospodarowania przestrzennego, ale w rzeczywi-
stosci jeszcze nieistniejaca droga publiczna, jest jedynie planowana droga pu-
bliczna, a nie droga, ktdrej publiczny charakter zostal okreslony w ustawie
o drogach publicznych. W planowaniu przestrzennym okreslenie ,,droga pu-
bliczna” spelnia inng funkcje niz w gospodarowaniu i zarzadzaniu drogami
publicznymi. W pierwszym wypadku stuzy bowiem okresleniu zamierzenia
planistycznego, ktore nie zawsze moze by¢ zrealizowane, natomiast w drugim
skatalogowaniu istniejacych zasobéw podlegajacych okreslonym regutom ad-
ministrowania. Ponadto, na etapie planowania przestrzennego brak jest aktu
prawnego zaliczajacego przewidywang droge do odpowiedniej kategorii. Jak
stusznie stwierdzit WSA w Krakowie w wyroku z 29.10.2008 r. ,dla jedno-
znacznego wiec okreslenia charakteru planowanej drogi konieczne sg: analiza
zapisow calego planu zagospodarowania przestrzennego, ustalenie funkeji jaka
dana droga wedle zapiséw planu ma spelnia¢ i wreszcie rozszyfrowanie rze-
czywistego znaczenia uzytej w planie nazwy kategorii drogi i symbolu jg okre-
$lajacego™2.

Pierwsza z obowiazujacych po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci
ustaw o drogach, ustawa z 10.12.1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicz-
nych w Rzeczypospolitej Polskiej?, w ogéle nie zawierala definicji drogi pu-
blicznej, ograniczajac sie do podziatu drdég na cztery kategorie: drég panstwo-
wych, drég wojewodzkich, drég powiatowych i drog gminnych. Druga, uchwa-
lona przez Sejm 29.3.1962 r. ustawa o drogach publicznych?, juz w pierwszym
artykule stanowila, Ze droga publiczna jest droga, z ktdrej moga korzystaé
zgodnie z jej przeznaczeniem wszyscy na rownych prawach. Bardziej precyzyj-
nie rzecz ujmuje aktualnie obowigzujaca ustawa o drogach publicznych, defi-
niujac w art. 1 pojecie drogi publicznej jako drogi zaliczonej — na jej podstawie
- do jednej z kategorii drog, z ktdrej moze korzystac kazdy, zgodnie z jej prze-
znaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi zaréwno we wspo-
mnianej ustawie lub tez w innych przepisach szczegélnych. Najbardziej zatem
istotnymi elementami wyrdzniajacymi droge publiczna od innych drog jest

1 Dz.U. z 2016 r. poz. 778.

2 II SA/Kr 472/08, Legalis Nr 1142220.
3 Dz.U.z 1921 r. Nr 6, poz. 32.

4 Dz.U. Nr 20, poz. 90.
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nieograniczony dostep do drogi (element o charakterze materialnym) i zali-
czenie jej do jednej z wymienionej w art. 2 DrogPublU kategorii drég publicz-
nych (element formalny). Kategoryzacja danej drogi stanowi element konsty-
tutywny definicji drogi publicznej®. Zaliczenie w odpowiedniej formie drogi do
jednej z kategorii drog publicznych decyduje o jej statusie jako drogi publicz-
nej tylko wtedy, gdy droga ta spelnia wymogi okreslone w ustawie o drogach
publicznych. Kazda z kategorii drog publicznych powinna spetnia¢ okreslone
parametry techniczne oraz warunki formalne i prawne, a zatem zaliczenie do
danej kategorii drég powinno nastapi¢ w formie przewidzianej prawem, a wiec
w formie uchwaly. O tym wigc, czy dana droga jest droga publiczng stanowia
wzgledy techniczne i prawne. Brak bowiem jednego z tych elementow skutkuje
zaliczeniem drogi do kategorii drog wewnetrznych®. W mysl art. 8 ust. 1 Drog-
PublU drogami wewnetrznymi sg drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place
przeznaczone do ruchu pojazddw, ale niezaliczone do zadnej z kategorii drog
publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych dréog. Tym samym
drogi wewnetrzne nie sa drogami publicznymi w rozumieniu ustawy o drogach
publicznych. Warto powota¢ si¢ na wyrok WSA w Warszawie z 21.2.2007 r.,
z ktorego wynika, Ze ,.ciag pieszych nie stanowi drogi publicznej w rozumie-
niu ustawy o drogach publicznych (...). Ustalenie w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego ciagu pieszego ogolnodostepnego na gruncie
prywatnym, wbrew woli wlasciciela oznacza, ze uchwalenie planu zawieraja-
cego taki zapis stanowi przekroczenie przez gming uprawnien w decydowaniu
o przeznaczeniu terenu”’. Bez watpienia jest to stanowisko stuszne, poniewaz
w przeciwnym razie — w opisanej sytuacji - dochodzitoby do samowolnego
zajecia terenu przez organ samorzadowy, by¢ moze nawet w uzasadnionym
interesie danej spolecznosci, ale byloby to sprzeczne z prawem wlasnosci. Ciag
pieszy — co oczywiscie — moze by¢ uznany za droge publiczna, ale tylko po
jego zaliczeniu w trybie przewidzianym w ustawie o drogach publicznych do
jednej z kategorii drog i po spelnieniu warunku mozliwosci powszechnego
z niej korzystania. W praktyce moze pojawic si¢ tez problem drog potaczonych
z siecig drog publicznych, ktdre nie sa przeznaczone do wylacznego uzytku
mieszkancoéw zamknigtego osiedla (wszakze owe nalezg do kategorii drog we-
wnetrznych), ale maja charakter ogélnodostepnych, stuzgcych nieograniczonej
liczbie potencjalnych uzytkownikéw, mogacych korzysta¢ z nich na podob-

5 Zob. R.A. Stefatiski, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 42-43.
6 Zob. wyr. WSA w Krakowie z 31.3.2008 r. (I SA/Kr 1285/07, Legalis Nr 175185).
7 IV SA/Wa 1538/06, Legalis Nr 273270.
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nych zasadach, jak z drég wybudowanych i utrzymywanych przez samorzad
lub inny podmiot publiczny. W takim razie nie ma przeszkdd prawnych, aby
zostaly one zaliczone, w trybie okreslonych w ustawie o drogach publicznych,
do jednej z czterech kategorii drég publicznych. Zdarzaja si¢ tez wypadki uzna-
wania w interpretacjach prawa podatkowego danej drogi za droge publiczna
badz wewnetrzna. Praktyka taka jest niedopuszczalna, poniewaz kompetencje
w okreslonym zakresie zastrzezone sq wylacznie dla odpowiedniego ministra
lub organu samorzadu terytorialnego®. Z kolei w wyroku z 1.3.2012 r., WSA
we Wroclawiu uznal, Ze zamkniety teren kopalni, fabryki czy zaktadu, budowy,
ani tez droga bedaca w budowie, nie stanowia drogi publicznej®. Nie ma wat-
pliwosci, ze w czterech pierwszych wypadkach, jezeli nawet sg tam drogi, wow-
czas majg one charakter drég wewnetrznych, natomiast droga w budowie to
nic innego, jak teren budowy, bez zaliczenia jej (w chwili budowy) do jednej
z kategorii drog publicznych wyszczegdlnionych w art. 2 ust. 1 DrogPublU.
Takze torowisko tramwajowe i chodnik, chociaz stanowia element drogi w ro-
zumieniu art. 4 pkt 1, 2, 4 i 6 DrogPublU, nie sq automatycznie uznawane
za drogi publiczne, poniewaz moze to nastapi¢ w okreslonym trybie zaliczenia
przez wlasciwy podmiot do jednej z wymienionych w art. 2 ust. 1 DrogPublU
kategorii drog.

Nalezy podkresli¢, ze drogi krajowe stanowia wlasno$¢ Skarbu Panstwa, za$
drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne sa wlasnoscig samorzadu wojewddz-
twa, powiatu lub gminy. W wypadku tych ostatnich, a wiec drég formalnie na-
lezacych do jednostek samorzadu terytorialnego, nie sa one budowane i utrzy-
mywane w interesie tych jednostek, ale w interesie wszystkich uzytkownikow
drdg, a wiec wszystkich obywateli naszego kraju, jak rowniez i innych panstw.
Jak zauwazyt WSA w Kielcach ,,nie mozna uznawa¢, ze budowa i utrzyma-
nie drogi gminnej, powiatowej, wojewddzkiej stuzy jedynie interesom danej
gminy czy miasta. Nie ulega watpliwosci, Ze prezydent miasta na prawach
powiatu, dzialajacy jako starosta w postgpowaniach administracyjnych, zmie-
rzajacych do wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej,
dziala jako organ administracji publicznej, a nie jako organ reprezentujacy
miasto - gming jako osobe prawna”'®. Drogi publiczne traktowane sa jako rze-
czy wylaczone z powszechnego obrotu (reges extra commercium), poniewaz ich

8 Zob. np. wyr. WSA w Olsztynie z 23.7.2009 r. ( SA/O 1413/09, Wspodlnota 2009, Nr 36,
5. 28-29).

9 III SA/Wr 600/11, Legalis Nr 48969.

10 Wyr. WSA w Kielcach z 16.6.2011 r. (I SA/Ke 247/11, Legalis Nr 377213).
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wlasnos¢ moze by¢ przenoszona jedynie miedzy podmiotami publicznopraw-
nymi (Skarbem Panstwa i jednostkami samorzadu terytorialnego). Oznacza to,
ze drogi te nie moga by¢ obcigzane prawami na rzecz osoéb fizycznych, a osoby
te nie moga np. faktycznie wlada¢ nimi w sposob prowadzacy do zasiedzenia.
Nie moga one takze podlega¢ egzekucji, a takze wykluczone jest ustanowienie
hipoteki na nieruchomosci stanowiacej droge publiczna. Mozliwos¢ wprowa-
dzenia drogi do obrotu cywilnoprawnego istnieje dopiero po pozbawieniu jej
charakteru drogi publiczne;j.

W wypadku nieruchomosci przeznaczonej pod budowe drogi publicznej
musi dojs¢ najpierw do przeniesienia jej wiasnosci na rzecz Skarbu Panstwa lub
jednostki (jednostek) samorzadu terytorialnego. Posiadanie samoistne takiej
nieruchomosci przez inny podmiot nie moze bowiem prowadzi¢ do nabycia jej
przez zasiedzenie!'. Niedopuszczalna jest tez praktyka uzywania we wniosku
o wydanie decyzji lokalizacyjnej na podstawie ustawy o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych okreslenia
»droga publiczna” w sytuacji, gdy brak jest jeszcze uchwaty wtasciwego organu
o zaliczeniu projektowanej drogi do odpowiedniej kategorii drog publicznych.

Katalog drog publicznych wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1-4 DrogPublU
ma - przynajmniej w chwili obecnej - charakter zamkniety. Do drég publicz-
nych naleza;

1) drogi krajowe;

2) drogi wojewddzkie;
3) drogi powiatowe;
4) drogi gminne.

Wszystkie inne drogi istniejace w naszym kraju stanowia drogi we-
wnetrzne, sa nimi: drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone
do ruchu pojazddw, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych i nie-
zlokalizowane w pasie drogowym tych drég (art. 8 ust. 1 DrogPublU). Do drég
wewnetrznych zalicza si¢ m.in.:

1) drogi dojazdowe do gruntéw rolnych i lesnych;

2) drogi lesne;

3) drogi w osiedlach mieszkaniowych;

4) place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i portami;

5) drogi prowadzace do obiektéw uzytkowanych przez przedsigbiorcows;

11 Zob. post. SN z 24.6.2010 r. (IV CSK 40/10, OSNC 2011, Nr 2, poz. 17).
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6) petle autobusowe i trolejbusowe;
7) drogi znajdujace si¢ na zamknietym terenie kopalni, fabryki, zaktadu,
budowy.

Obowigzek budowy, przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony i ozna-
kowania drogi wewnetrznej, a takze zarzadzania nia spoczywa na zarzadcy te-
renu, na ktoérym jest ona zlokalizowana, a w razie jego braku — na wlascicielu
tego terenu, przy czym podjecie przez rade gminy uchwaly w sprawie nada-
nia nazwy drodze wewnetrznej wymaga uzyskania pisemnej zgody wiascicieli
terenow, na ktorych jest ona zlokalizowana. Z inicjatywa takgq moze wystapi¢
grupa mieszkancoéw danej gminy, organizacja spofeczna, czy wreszcie sama
rada gminy. Wczesniej jednak musi ona uzyskac¢ pisemna zgode wlascicieli te-
renow, na ktorych zlokalizowana jest ta droga wewnetrzna (art. 8 ust. la Drog-
PublU). Uzyskanie od nich jedynie zgody ustnej jest prawnie bezskuteczne!.
Identycznie rzecz si¢ ma z finansowaniem wyszczegolnionych zadan (art. 8
ust. 2 i 3 DrogPublU). Z kolei oznakowanie polaczen drog wewnetrznych
z drogami publicznymi oraz utrzymanie urzadzen bezpieczenstwa i organizacji
ruchu, zwiazanych z funkcjonowaniem tych potaczen, nalezy do obowiazkéw
zarzadcy drogi publicznej (art. 8 ust. 4 DrogPublU). Samodzielng podstawe
do nadawania nazw ulicom, ktdre nie sa drogami publicznymi w rozumieniu
przepisow ustawy o drogach publicznych moze stanowi¢ art. 18 ust. 2 pkt 13
ustawy z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym!® w zw. z art. 6 i 7 ust. 1 pkt 2
tej ustawy. Nadanie drodze wewnetrznej nazwy wiaze si¢ ze spelnieniem przez
nia warunkow takiej drogi (okreslonych w art. 8 ust. 1 DrogPublU), a przede
wszystkim musi to by¢ pas terenu wydzielony geodezyjnie pod droge'*. W tych
gminach, ktére uzyskaly status miasta, wszystkie ulice — takze niepubliczne,
ale majace charakter ogélnodostepnych drog wewnetrznych — muszg posiadac
nadane im nazwy, a jedynym organem do tego upowaznionym jest rada mia-
sta. Drogi wewnetrzne moga by¢ urzadzone nie tyko na gruntach bedacych
wlasnoscia Skarbu Panstwa, samorzadu wojewodztwa, powiatu lub gminy, ale
takze innych osob, co oznacza, ze mogg one by¢ przedmiotem zasiedzenia.
Wprawdzie art. 97 ust. 3 pkt 1 ustawy z 21.8.1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami®® dopuszcza mozliwos¢ podziatu nieruchomosci z urzgdu w sytu-
acji, gdy jest on niezbedny do celéw publicznych, tym niemniej nie ma on

12 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z 2.2.2010 r.
(Nr KN.Pi.-3.0911-20/10, Dz.Urz. Wojewody Wielkopolskiego 2010, Nr 54, poz. 1237).

13 T,j. Dz.U. z 2016 r. poz. 446, dalej jako: SamGminU.

14 Zob. wyr. NSA z 27.10.2011 r. (II OSK 1742/11, Legalis Nr 443510).

15 T,j. Dz.U. z 2016 r. poz. 2174 ze zm., dalej jako: GospNierU.
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zastosowania do drog w osiedlach mieszkaniowych, ktore s drogami we-
wnetrznymi. Oznakowanie drog, w tym réwniez drog wewnetrznych, nalezy
do obowiazkow zarzadcy terenu, na ktoérym zlokalizowana jest droga, a w ra-
zie jego braku - do wlasciciela tego terenu. Wymienione podmioty musza nie
tylko utrzymywac tego rodzaju drogi, ale takze zwiazang z nimi infrastrukture
np. mosty, wiadukty, przepusty. Zaréwno ustawa o drogach publicznych, jak
i inne akty prawa nie zawieraja upowaznienia dla organéw samorzadu gmin-
nego do wprowadzenia znakow w celu oznakowania drog wewnetrznych'®.
Jezeli jednak wola wlasciciela lub zarzadcy terenu, na ktérym zlokalizowana
jest droga wewnetrzna, bedzie uregulowanie odbywajacego si¢ na niej ruchu
przez umieszczenie stosownego znaku drogowego, wowczas aktywnos¢ ta ma
charakter wlascicielski, cywilnoprawny. Na pewno nie bedzie to dzialanie sa-
mowolne'’. Zatem koszty oznakowania drogi ponosi zarzadca, ewentualnie
wlasciciel terenu, na ktérym zlokalizowana jest droga wewnetrzna. Jednakze
do obowiazkéw tych podmiotéw nie nalezy oznakowanie potaczen drog we-
wnetrznych z drogami publicznymi oraz utrzymanie urzadzen bezpieczenstwa
i organizacji ruchu zwiazanych z funkcjonowaniem tych potaczen. Ciaza one
bowiem na zarzadcy drogi publicznej, z ktdra taczy si¢ droga wewnetrzna.

Pojecie pasa drogowego, o ktérym mowa jest w art. 4 pkt 1 DrogPublU
oznacza wydzielony liniami granicznymi grunt wraz z przestrzenia nad i pod
powierzchnia, w ktorym sa zlokalizowane droga oraz obiekty budowlane
i urzadzenia techniczne zwigzane z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obstuga
ruchu, a takze urzadzenia zwiazane z potrzebami zarzadzania drogg. Defini-
cja obejmuje wszelkie drogi, niezaleznie od ich statusu, a wiec rowniez i drogi
wewnetrzne. O zezwoleniu na zajecie pasa drogowego drogi wewnetrznej nie
orzeka sie w formie decyzji administracyjnej, lecz zgoda na tego rodzaju czyn-
no$¢ nastepuje na podstawie umowy cywilnoprawnej miedzy zarzadca (wla-
Scicielem) drogi a podmiotem, ktdry jest zainteresowany zajeciem pasa dro-
gowego.

Artykut 30 ust. 1 pkt 3 Prawa budowlanego!® wymaga zgloszenia wlasci-
wemu organowi budowy ogrodzen od strony drog, ulic, placow, torow kolejo-
wych i innych miejsc publicznych. W sytuacji jednak, gdy droga wewnetrzna
nie jest ulica ogélnodostepna lub placem ogdlnodostepnym, nie ma charakteru

16 Zob. wyr. WSA w Bydgoszczy z 10.6.2009 r., IT SA/Bd 332/09, Legalis Nr 184114.

17 Zob. M. Kobak, Glosa do postanowienia WSA w Rzeszowie z 5.12.2007 r., Il SA/Rz 714/07,
Samorzad Terytorialny 2008, Nr 10, s. 74.

18 Ustawa z 7.7.1994 r. - Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 290 ze zm.), dalej jako:
PrBud.
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publicznego, woéwczas budowa ogrodzen ponizej 2,2 m na granicy z takg droga
wewnetrzng lub placem nie wymaga zgloszenia'®.

Do drég wewnetrznych nie majg zastosowania zasady i warunki przygo-
towania infrastruktury drogowej w Polsce okreslone w ustawie z 10.4.2003 r.
o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych?. Mimo, ze do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspdlnoty, w tym takze w zakresie drég gminnych (art. 7
ust. 1 pkt 2 SamGminU), to jednak z tego nie wynika, ze obowigzkiem gminy
jest utrzymanie, czy tez ponoszenie kosztéw remontu drog o charakterze we-
wnetrznym, polozonych na cudzym gruncie nawet wowczas, gdy stuza one
jako drogi dojazdowe do posesji niektorych mieszkancow danej gminy. Ozna-
cza to wiec, ze gmina nie jest uprawniona do finansowania ze srodkéw pu-
blicznych remontu takiej drogi.

Pewne watpliwosci budzito ustawianie znakdéw drogowych na drogach we-
wnetrznych przez jej zarzadce lub wlasciciela oraz charakter takich dziatan.
Warto w zwiazku z tym przytoczy¢ stanowisko WSA w Poznaniu, ktéry uznal,
ze ,wylacznie czynnos¢ wdjta gminy polegajaca na ustawieniu (odmowie usta-
wienia) znaku drogowego w okreslonym miejscu drogi publicznej gminnej,
zgodnie z organizacja ruchu zatwierdzona przez wlasciwy organ administra-
¢ji, ma charakter czynnosci materialno-technicznej z zakresu administracji pu-
blicznej. Takiego charakteru nie ma dzialanie podjete przez zarzadce terenu,
przez ktory przebiega droga niezaliczona do zadnej z kategorii drég publicz-
nych. W konsekwencji wszelkie oczekiwania okreslonego zachowania pod-
miotu administracji publicznej w odniesieniu do takiego terenu nie mogg zo-
sta¢ rozstrzygniete na drodze administracyjnej™!. Jesli drogi wewnetrzne zo-
staly sklasyfikowane i stosownie oznaczone w ewidencji gruntéw i budynkéw
wowczas, w mysl art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy z 12.1.1991 r. o podatkach i oplatach
lokalnych?, podlegaja one zwolnieniu od podatku od nieruchomosci®.

W ustawie o drogach publicznych obowiazuje generalna zasada, ze dostep
do drogi publicznej ma kazdy, pod warunkiem, iz korzystanie z niej odbywato
sie zgodnie z przeznaczeniem danej drogi. Artykut 1 DrogPublU przewiduje
jednak pewne ograniczenia i wyjatki w korzystaniu z drég publicznych, ktdre

19 Zob. wyr. WSA we Wroctawiu z 21.6.2012 r. (Il SA/Wr 263/12, Legalis Nr 550170).

20 T,j. Dz.U. z 2015 r. poz. 2031 ze zm.

21 Zob. wyr. z 13.8.2008 r. (II SA/Po 34/08, Legalis Nr 156502).

22 T,j. Dz.U.z 2016 r. poz. 716 ze zm.

23 Zob. wyr. WSA w Olsztynie z 18.1.2007 r. (I SA/O1 582/06, Finanse Komunalne 2007, Nr 3,
s. 46).

18

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2jrq_ebook

Rozdziat I. Sie¢ i rodzaje drog w Polsce

sg okreslone w niej badz w przepisach szczegdlnych. Juz z tresci art. 3 Drog-
PublU dzielgcego drogi publiczne ze wzgledu na ich dostepnos¢ na drogi ogol-
nodostepne i drogi o ograniczonej dostgpnosci (w tym na autostrady i drogi
ekspresowe), wynika pierwsze takie ograniczenie. W mysl ustawowej definicji
autostrady (art. 4 pkt 11 DrogPublU) czy tez drogi ekspresowej (art. 4 pkt 10
DrogPublU), po tego typu drogach moga poruszac si¢ wylacznie pojazdy sa-
mochodowe, a wiec pojazdy silnikowe, ktorych konstrukcja umozliwia jazde
z predkoscig przekraczajaca 25 km/h, z wylaczeniem ciagnikow rolniczych
(art. 2 pkt 33 PrRuchDrog). Oznacza to, ze autostrady i drogi ekspresowe nie
sg dostepne dla wszystkich tych pojazdéw, ktore nie zostaly zaliczone do ka-
tegorii pojazdow samochodowych.

Innym rodzajem ograniczenia w powszechnym dostepie do drdog publicz-
nych jest odplatnos¢ za przejazd autostradami i drogami ekspresowymi. Jej
wprowadzenie przewiduje art. 1 oraz art. 37a ust. 1 ustawy z 27.10.1994 r.
o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym?%. W wyda-
nym na podstawie art. 1 ust. 2 powolanej ustawy rozporzadzeniu z 16.7.2002 r.
w sprawie autostrad platnych?®, Rada Ministrow okreslita wykaz autostrad lub
ich odcinkow platnych. Podobne ograniczenia wynikaja z ustawy z 7.11.2008 r.
o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw?,
wprowadzajaca system elektronicznego poboru oplat za przejazdy po drogach
krajowych pojazdéw samochodowych o dopuszczalnej masie catkowitej powy-
zej 3,5 tiautobusdw. Szczegdtowe regulacje w tym zakresie znalazly sie w usta-
wie o drogach publicznych i obowiazuja od 1.7.2009 r. Innego rodzaju ma ogra-
niczenie w powszechnym dostepie do drog publicznych, co wynika z art. 64
ust. 1 PrRuchDrog, a mianowicie w zakresie pojazdow lub zespotu pojazddéw,
ktérych naciski osi wraz z tadunkiem lub bez tadunku sa wigksze od dopusz-
czalnych, przewidzianych dla danej drogi w przepisach o drogach publicznych
albo ktérego wymiary lub masa wraz z fadunkiem badz bez niego sa wigksze od
dopuszczalnych, przewidzianych w przepisach Prawa o ruchu drogowym. Wy-
mienione pojazdy moga korzysta¢ z drég publicznych, ale tylko po wczesniej-
szym uzyskaniu wymaganego zezwolenia. Dokument taki na czas nieokreslony
oraz na czas okreslony w zezwoleniu wydaje starosta. Z kolei Generalny Dy-
rektor Drég Krajowych i Autostrad lub upowazniona przez niego panstwowa
lub samorzadowa jednostka organizacyjna wydaje zezwolenie na jednokrotny

24 T,j. Dz.U. z 2015 r. poz. 641 ze zm.
25 T,j. Dz.U. z 2014 r. poz. 45.
26 Dz.U. Nr 218, poz. 1391.
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przejazd w wyznaczonym czasie po ustalonej trasie. Czyni to po uzgodnieniu
z wlasciwymi dla trasy przejazdu zarzadami drog, jezeli istnieje mozliwos¢ wy-
znaczenia trasy przejazdu, w szczegélnosci ze wzgledu na stan techniczny drogi
i innych obiektéw budowlanych polozonych w jej poblizu. Uprawnionym do
wydania zezwolenia na jednokrotny przejazd po drogach krajowych (w wyzna-
czonym czasie) pojazdu przekraczajacego granice panstwa przy wjezdzie na te-
rytorium Polski jest tez naczelnik urzedu celnego (art. 64 ust. 2-4a PrRuch-
Drog). Okresowe ograniczenie ruchu pojazdéw na drogach publicznych lub
nawet zakaz ruchu niektérych pojazdéw przewiduje art. 10 ust. 11 PrRuch-
Drog. Moze je wprowadzi¢ minister wlasciwy do spraw transportu w sytu-
acji, gdy zajdzie koniecznos¢ ochrony drég przed zniszczeniem oraz zapewnie-
nia bezpieczenstwa ruchu w okresie zwigkszonego natezenia ruchu pojazdéw
osobowych. Minister Transportu skorzystal z takiej mozliwosci i 31.7.2007 r.
wydal rozporzadzenie w sprawie okresowych ograniczen oraz zakazu ruchu
niektérych rodzajow pojazdéw na drogach?. Okres§lone w nim ograniczenia
dotycza pojazdow oraz zespolow pojazdow o dopuszczalnej masie calkowitej
przekraczajacej 12 t (z wytaczeniem autobuséw). Jest oczywiste, ze tego rodzaju
ograniczenia powinny rownomiernie rozciagac si¢ na wszystkie drogi na te-
renie kraju w terminach uzasadniajacych przedmiotowe ograniczenia. Innego
rodzaju ograniczenia i wyjatki od zasady powszechnej mozliwosci korzystania
z drég publicznych powinny by¢ podyktowane: ochrong srodowiska natural-
nego, bezpieczenstwem zwigzanym z przewozem towardw niebezpiecznych,
bezpieczenstwem w ruchu drogowym co pociaga za soba umieszczenia na dro-
dze odpowiednich znakow i sygnalow drogowych.

Jest oczywiste, ze za droge publiczna moze by¢ uznana wylacznie droga ist-
niejaca w rzeczywistosci, a nie jedynie przewidywana do realizacji w nieokre-
slonej przysztosci.

2. Kategorie drog publicznych

Wszystkie drogi publiczne istniejace w naszym kraju zostaly podzielone
ze wzgledu na spelniane przez nie funkcje w sieci drogowej — na kategorie, zas
ze wzgledow funkcjonalnych - na klasy, przy czym pierwszy podzial ma pry-
mat nad tym, ktéry zostal wymieniony w drugiej kolejnosci. Okreslenie poda-

27 Dz.U. 2 2013 r. poz. 839.
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nej klasyfikacji drég wynika z tresci art. 2 DrogPublU. Ze wzgledu na funkcje
w sieci drogowej, drogi publiczne dzielg si¢ na cztery kategorie:

1) drogi krajowe;

2) drogi wojewddzkie;

3) drogi powiatowe;

4) drogi gminne.

Réwniez ulice lezace w ciggu drog krajowych, wojewddzkich, powiatowych
lub gminnych takze nalezg do tej samej kategorii co te drogi (art. 2 ust. 2 Drog-
PublU). Wyjasni¢ nalezy, ze pojecie ulicy — w $wietle definicji zawartej w art. 4
pkt 3 DrogPublU - oznacza droge na terenie zabudowy lub przeznaczonym do
zabudowy zgodnie z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w ktdrej ciggu moze by¢ zlokalizowane torowisko tramwajowe. Aby jed-
nak konkretna ulica mogla zosta¢ zaliczona do ktorejkolwiek z czterech kate-
gorii drog publicznych, musi spelniaé kryteria przewidziane dla drog publicz-
nych. Jak trafnie zauwazyl NSA w wyroku z 18.11.2011 r. ,,w takim wypadku
bez znaczenia pozostaje nadanie nazwy ulicy na terenie osiedla. Nie oznacza to
réwnoczesnie stwierdzenia, ze jest to ulica w rozumieniu ustawy o drogach pu-
blicznych, a tym bardziej nie przesadza o zaliczeniu drogi wewnetrznej do jed-
nej z kategorii drog publicznych (por. art. 8 ust. 1a DrogPublU). Z kolei ulice
lezace w »ciagu drog« wymienionych w ust. 1 art. 2 ustawy o drogach publicz-
nych - to ulice lezace wzdtuz pasa drogowego”?. Artykut 2 ust. 2 DrogPublU
nie moze stanowi¢ podstawy do uznania drogi niebedacej droga publiczna
za nalezaca do jednej z kategorii drég publicznych?. Aby droga majaca funk-
cje ciggu komunikacyjnego mogta zostac zaliczona do jednaj z wymienionych
w art. 2 ust. 1 pkt 1-4 DrogPublU kategorii drég publicznych, musi jednocze-
$nie spelnia¢ warunek mozliwosci powszechnego korzystania z niej. Uchwata
o zaliczeniu drogi do jednej z kategorii drog publicznych - jesli nie jest wia-
snoscia Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego — musi by¢
poprzedzona czynnosciami zmierzajagcymi do przejecia wlasnosci drogi przez
podmiot publicznoprawny. A contrario wynika z tego, ze droga, ktéra nie sta-
nowi wlasnosci gminy, powiatu, wojewodztwa lub Skarbu Panstwa, nie moze
by¢ zaliczona odpowiednio do drég: gminnych, powiatowych, wojewodzkich,
krajowych.

28 TI FSK 1037/10, Legalis Nr 392195.
29 Zob. wyr. NSA z 17.6.2010 r. (I FSK 822/09, Legalis Nr 291198).
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Zgodnie z podziatem zawartym w art. 5 ust. 1 DrogPublU do drég krajo-
wych zostaly zaliczone:

1) autostrady i drogi ekspresowe oraz drogi lezace w ich ciagach do czasu
wybudowania autostrad i drog ekspresowych;

2) drogi miedzynarodowe;

3) drogi stanowiace inne polgczenia zapewniajace sp6jnos¢ sieci drog kra-
jowych;

4) drogi dojazdowe do ogélnodostepnych przejs¢ granicznych obstuguja-
cych ruch osobowy i towarowy bez ograniczen ciezaru catkowitego po-
jazdow (zespotu pojazdéw) lub wylacznie ruch towarowy bez ograni-
czen cigzaru calkowitego pojazdow (zespolu pojazdow);

5) drogi alternatywne dla autostrad platnych;

6) drogi stanowiace ciagi obwodnicowe duzych aglomeracji miejskich;

7) drogi o znaczeniu obronnym.

Centralnym organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach drog
krajowych jest Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad, ktorego po-
woluje i odwotluje Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego
do spraw transportu. Sie¢ autostrad i drog ekspresowych w naszym kraju zo-
stala okreslona w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 15.5.2004 r. w sprawie
sieci autostrad i drog ekspresowych®. Autostrada jest droga przeznaczona wy-
tacznie do ruchu pojazddéw samochodowych, spelniajaca tacznie trzy warunki:
musi by¢ wyposazona przynajmniej w dwie trwale rozdzielone jednokierun-
kowe jezdnie, posiada¢ wielopoziomowe skrzyzowania ze wszystkimi przeci-
najacymi ja drogami transportu lagdowego i wodnego oraz by¢ wyposazona
w urzadzenia obstugi podrdznych, pojazdow i przesylek, przeznaczone wylacz-
nie dla uzytkownikow autostrady (art. 4 pkt 11 DrogPublU). Do kategorii drog
ekspresowych zalicza si¢ takze tylko drogi przeznaczone wylacznie do ruchu
pojazddéw samochodowych, a ponadto wyposazone w jedna lub dwie jezdnie,
posiadajace wielopoziomowe skrzyzowania z przecinajacymi je innymi dro-
gami transportu ladowego i wodnego (z dopuszczeniem wyjatkowo jednopo-
ziomowych skrzyzowan z drogami publicznymi) oraz wyposazone w urzadze-
nia obstugi podroznych, pojazdow i przesytek, przeznaczone tylko dla jej uzyt-
kownikow (art. 4 pkt 10 DrogPublU). Przebieg wszystkich drog krajowych
ustalono w rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury z 24.3.2010 r. w sprawie
ustalenia przebiegu drog krajowych w wojewodztwach dolnoslaskim, kujaw-
sko-pomorskim, lubelskim, lubuskim, 16dzkim, malopolskim, mazowieckim,

30 Dz.U. Nr 128, poz. 1334 ze zm.
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opolskim, podkarpackim, podlaskim, pomorskim, $laskim, swietokrzyskim,
warminsko-mazurskim, wielkopolskim, zachodniopomorskim?!. Ponadto, ist-
nieje kilkanascie rozporzadzen ministra wlasciwego do spraw transportu — wy-
danych na mocy delegacji zawartej w art. 5 ust. 2 DrogPublU - o zaliczeniu
réznych konkretnych drog do kategorii drég krajowych lub o pozbawieniu
ich tej kategorii. To wlasnie ten minister, w porozumieniu z ministrami wia-
sciwymi do spraw administracji publicznej, spraw wewnetrznych oraz Mini-
strem Obrony Narodowej, jest wlasciwy do zakwalifikowania drogi do kate-
gorii drog krajowych, przy czym powinien to uczyni¢ po zasiegnieciu opinii
wlasciwych sejmikdéw wojewoddztw (tzn. tych, przez teren ktorych przebiega
droga), a w miastach na prawach powiatu — opinii rad miast. ROwniez minister
wlasciwy do spraw transportu, w porozumieniu z Ministrem Obrony Narodo-
wej, jest zobligowany do okreslenia wykazu drdég o znaczeniu obronnym. Po-
winien to uczyni¢ w formie zarzadzenia, ktore nie podlega publikacji (art. 4a
ust. 2 DrogPublU). Wszystkie drogi krajowe stanowia wlasnos¢ Skarbu Pan-
stwa (art. 2a ust. 1 DrogPublU).

Do kategorii drég wojewddzkich zalicza si¢ inne drogi niz drogi krajowe,
stanowiace polgczenia miedzy miastami, majace znaczenie dla wojewddztwa,
a takze drogi o znaczeniu obronnym, ktore nie zostaly zaliczone do drég kra-
jowych (art. 6 ust. 1 DrogPublU). Zaliczenie do tej kategorii drég publicznych
nastepuje w drodze uchwaly sejmiku wojewddztwa w porozumieniu z mini-
strami wlasciwymi do spraw transportu oraz obrony narodowej (art. 6 ust. 2
DrogPublU). Réwniez sejmik wojewddztwa ustala przebieg istniejacych drog
wojewodzkich, czyniac to w formie uchwaly, po zasiegnigciu opinii zarzadu
powiatow, na obszarze ktdrych przebiega dana droga, zas w miastach na pra-
wach powiatu — opinii prezydentéw miast (art. 6 ust. 3 DrogPublU). Drogi
wojewodzkie stanowia wlasnos¢ samorzadu wojewddztwa, za$ zarzadzaniem
nimi zajmuje sie zarzad wojewodztwa32,

Drogami powiatowymi sg drogi niezaliczone do kategorii drég krajowych
oraz drog wojewodzkich, stanowiace polaczenia miast bedacych siedzibami
powiatow z siedzibami gmin i siedzib gmin miedzy sobg (art. 6a ust. 1 Drog-
PublU). Zaliczenie drogi do tej kategorii drog nastepuje na podstawie uchwaty
rady powiatu w porozumieniu z zarzadem wojewodztwa, po zasiggnieciu opi-
nii wéjtow (burmistrzéw, prezydentow miast) gmin, na obszarze ktoérych
przebiega droga, jak rowniez zarzadow sasiednich powiatéw, zas w miastach

31 Dz.U. Nr 59, poz. 371.
32 Zob. R. Stefariski, Prawo o ruchu drogowym, Warszawa 2008, s. 208 i n.
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na prawach powiatu — opinii prezydentdw miast (art. 6a ust. 2 DrogPublU).
Réwniez w formie uchwaly rady powiatu nast¢puje ustalenie przebiegu istnie-
jacych drog powiatowych, po zasiegnieciu opinii wojtow (burmistrzow, prezy-
dentéw miast), na obszarze ktdrych przebiega droga (art. 6a ust. 3 DrogPublU).
Gdyby jednak zdarzylo sie, ze to organ wykonujacy taka uchwale (starosta)
mialby decydowa¢ o dokladnym przebiegu drogi zaliczonej do kategorii drog
publicznych, wéwczas byloby to naruszenie prawa materialnego, polegajace
konkretnie na nieuprawnionym delegowaniu na staroste ustawowych kompe-
tencji rady powiatu. Wlascicielem drég powiatowych jest samorzad powiatu,
a zarzadzane sa przez zarzad wlasciwego powiatu. Jeszcze przed podjeciem
uchwaly o zaliczeniu ulicy do kategorii drég gminnych (powiatowych) dziatki,
przez ktore droga gminna ma przebiega¢, musza stanowi¢ wlasnos¢ gminy?.

Do drég gminnych zaliczane sg drogi o znaczeniu lokalnym, ktére nie sg
drogami krajowymi, wojewddzkimi albo powiatowymi. Stanowig one uzupet-
niajaca sie¢ drdg stuzacych miejscowym potrzebom. Do kategorii drég gmin-
nych nie zalicza si¢ drég wewnetrznych (art. 7 ust. 1 DrogPublU). Zaliczenie
do tej kategorii drég nastepuje w drodze uchwaly rady gminy, po zasiegnie-
ciu opinii wlasciwego zarzadu powiatu. Takze ustalenie przebiegu istniejacych
drég gminnych dokonywane jest w ten sam sposob, tzn. w drodze uchwatly
rady gminy (art. 7 ust. 2 i 3 DrogPublU). Samorzad gminy jest wlascicielem
wszystkich drég gminnych potozonych na jej terenie. W obowiazujacym od
1.1.1999 r. stanie prawnym zaliczenie drogi do kategorii drég gminnych jest
mozliwe jedynie w odniesieniu do drog stanowiacych wlasnos¢ samorzadu
gminnego. Natomiast okolicznos¢, ze cze$¢ nieruchomosci, w odniesieniu do
ktérej wydana zostata uchwata rady gminy o zaliczeniu ich do kategorii drog
gminnych, nie stanowita wlasnoséci gminy, stanowi przeszkode do zaliczenia
ich do kategorii drég gminnych34.

Nadanie danej drodze jednej z czterech kategorii wymienionych w art. 2
ust. 1 pkt 1-4 DrogPublU nie ma charakteru stalego, co oznacza, ze w okreslo-
nych warunkach i na mocy decyzji uprawnionego organu moze zosta¢ zmie-
niona. Owym uprawnionym organem do pozbawienia drogi jej dotychczaso-
wej kategorii jest organ wlasciwy do zaliczenia jej do odpowiedniej kategorii.
Nastepuje to w trybie wlasciwym do zaliczenia drogi do odpowiedniej katego-
rii. Ustawodawca zastrzegl jednak, ze pozbawienie drogi dotychczasowej kate-
gorii mozliwe jest tyko w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej

33 Zob. wyr. WSA w Gliwicach z 14.5.2009 r. (II SA/GI 156/09, Legalis Nr 169473).
34 Zob. wyr. WSA w Krakowie z 16.9.2008 r. (IIT SA/Kr 267/08, Legalis Nr 1142316).
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kategorii, przy czym nie dotyczy wypadku wylaczenia drogi z uzytkowania.
Pozbawienie i zaliczenie nie moze by¢ dokonane pdzniej niz do konca trze-
ciego kwartatu (tj. do 30 wrzesnia) danego roku, z moca od 1 stycznia roku
nastepnego (art. 10 ust. 1-3 DrogPublU). Nowo wybudowany odcinek drogi
jest zaliczany do tej kategorii drogi, w ktorej ciagu lezy, za$ istniejacy odci-
nek drogi zastagpiony nowo wybudowanym odcinkiem, z chwilg oddania go do
uzytkowania, zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do ka-
tegorii drogi gminnej (art. 10 ust. 4 i 5 DrogPublU). Zmiana taka rodzi okre-
slony skutek, a mianowicie nast¢puje zmiana wlasciciela drogi ,,zdegradowa-
nej”. Trafny poglad w tym zakresie wyrazit WSA w Lublinie, stwierdzajac ze
»pozbawienie drogi kategorii drogi powiatowej na droge gminna, jedynie po-
zornie decyduje tylko o zmianie »kategoryzacji«, gdyz przede wszystkim 1a-
czy sie z przejsciem prawa wlasnosci tej drogi na rzecz innej osoby prawnej,
a mianowicie wlasciwej gminy. Nabycie wlasnosci nastepuje w takim wypadku
z data wskazana w uchwale, przy spelnieniu wymogéw okreslonych w art. 10
ust. 3 ustawy o drogach publicznych oraz po jej ogloszeniu w trybie art. 4 ust. 1
wzw. z art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych in-
nych aktow prawnych. To, kto jest zarzadca drogi, jest oczywiscie tylko konse-
kwencja — wynikajaca z art. 19 ust. 2 ustawy o drogach publicznych - przejscia
prawa wlasnosci i zaliczenia drogi do stosowanej kategorii drég publicznych
w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych”¥. W mysl powota-
nego powyzej art. 19 ust. 2 DrogPublU, zarzadca drég powiatowych jest zarzad
powiatu, za$ drog gminnych - wojt (burmistrz, prezydent miasta). Dopusz-
czalne jest przekazywanie zarzadzania drogami publicznymi miedzy zarzad-
cami drég w trybie porozumienia administracyjnego, regulujacego w szczegol-
nosci wzajemne rozliczenia finansowe wynikajace z tego tytutu (art. 19 ust. 4
DrogPublU). Nie oznacza to jednak, ze np. zarzad powiatu, na podstawie po-
rozumienia z Generalnym Dyrektorem Drog Krajowych i Autostrad o zarza-
dzaniu poltozonym na jego terenie odcinkiem drogi krajowej, uzyska status
formalnoprawny centralnego organu administracji rzadowej w sprawach drog
krajowych, o ktérym mowa jest w art. 18 ust. 1 DrogPublU. Z mocy art. 19
ust. 5 DrogPublU w granicach miast na prawach powiatu zarzadca wszystkich
drég publicznych (z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych) jest prezydent
miasta. A zatem przepis ten wylacza zarzad drogami krajowymi znajdujacymi
sie w granicach miast powiatowych spod kompetencji Generalnego Dyrektora
Drég Krajowych i Autostrad na rzecz prezydenta danego miasta. Jednak jak

35 Zob. wyr. z 18.9.2007 r. (IIl SA/Lu 331/07, Legalis Nr 464727).
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