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WSTEP

Tematyka drog jest jedynym wspolnym tematem dla wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Kazda z nich moze by¢ zarzadca
drogi o okreslonej kategorii. Rady gminy podejmuja uchwaly regu-
lujgce miedzy innymi zajecia pasa drogowego czy zaliczenie drég do
danej kategorii oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego. Organy wykonawcze gmin prowadzg postgpowania w tym za-
kresie, a nawet wymierzaja czesto wysokie kary pienigzne. Starostowie
i wojewodowie jako organy administracji architektoniczno-budow-
lanej prowadzg postepowania dotyczace realizacji inwestycji drogo-
wych. Te same podmioty zajmuja si¢ takze wywlaszczaniem praw do
nieruchomosci ze wzgledu na budowe drég. Wymienione dziatania
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego wywotujg wielokrotnie
sprzeciw mieszkancéw oraz inwestoréw, ktdrzy korzystaja z pomo-
cy radcow prawnych oraz adwokatéw. Ksigzka stanowi praktyczne
wsparcie dla wszystkich, ktérzy majg do czynienia z zagadnieniami
zwigzanymi z drogami publicznymi. Gminy dowiedzg sig, jak nie po-
pelnia¢ bledéw w podejmowanych uchwatach oraz jakimi zasadami
kierowa¢ sie, prowadzac postepowania administracyjne. Starostowie
i wojewodowie uzyskaja rozwigzania problemdw, z jakimi najcze$ciej
spotykaja si¢, wydajac rozstrzygniecia zwiagzane z drogami. Zarzadcy
drdg oraz inwestorzy i ich pelnomocnicy poznaja lepiej swoje prawa
i obowiazki, a takze bedg potrafili skutecznie dziata¢ w postepowa-
niach administracyjnych.



7. INWESTYCJE DROGOWE

W dniu 25.05.2003 r. weszta w zycie ustawa z 10.04.2003 r. o szczeg6l-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych™®. Przez lata obowigzywania akt ten doczekal sie wielu
nowelizacji. Jednak wciaz jest chetnie wykorzystywany przez inwe-
storéw przy realizacji inwestycji drogowych. Od razu trzeba jednak
podkresli¢, ze regulacje ustawy o szczegolnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji... odnoszg si¢ wyltgcznie do drog publicznych
w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Decydujace znaczenie
ma nie aktualny, tylko docelowy status drogi. Przykladowo nie ma
podstaw, by odmawia¢ jej zastosowania z tego powodu, ze projekto-
wana droga publiczna wytyczona jest ,,po $ladzie” istniejacej drogi na
gruntach prywatnych®.

Stosowanie ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realiza-
cji inwestycji... odnosi si¢ tylko do realizacji inwestycji drogowej jako
budowli, a nie wszystkiego, co ma znajdowac si¢ w pasie drogowym.
Ponadto na podstawie ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji... nie powinny by¢ realizowane inwestycje, ktore
nie sg inwestycjami w zakresie drég publicznych. Cho¢ pojecie to wy-
daje si¢ szersze niz pojecie ,droga publiczna”, poniewaz zezwoleniem
na realizacje inwestycji drogowej obejmowane sa takze mieszczace si¢
w pasie drogowym obiekty i urzadzenia niezaliczone do pojecia drogi,
to jednak, jak sie wydaje, brak jest podstaw do rozciaggniecia pojecia
»inwestycja drogowa” réwniez na obiekty i urzadzenia niezwigzane
z ruchem drogowym i potozone poza pasem drogowym. Przyktadowo

% Dz.U. 22020 r. poz. 1363 ze zm.
> Zob. wyrok WSA w Gdansku z 19.12.2018 r., I1 SA/Gd 595/18, LEX nr 2606787.
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budowa parkingu wielopoziomowego dla samochodéw osobowych
nie moze by¢ realizowana w oparciu o ustawe o szczegélnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji..., bowiem nie stanowi ona
budowy drogi w rozumieniu tej ustawy. Nie mozna stosowa¢ wyklad-
ni rozszerzajacej — rozciagajacej stosowanie uproszczonych procedur
i zasad do inwestycji niebedacych drogami publicznymi®. Kazdora-
zowy przypadek powinien by¢ oceniany indywidualnie, poniewaz na
przyklad droga rowerowa moze by¢ elementem drogi publicznej prze-
znaczonym dla ruchu roweréw, ale moze tez by¢ odrebng, samodziel-
ng, niestanowiacg czesci innej drogi - droga przeznaczong do ruchu
rower6w czy tez droga rowerowg stanowigcg droge wewnetrzng™.

W art. 1 ust. 1 u.z.r.i.d. ustawodawca postuguje si¢ szerokim pojeciem
inwestycji, co oznacza, ze desygnat tego pojecia obejmuje nie tylko
budowe, lecz takze przebudowe badz remont drogi publicznej™. Poje-
cia te zostaly zdefiniowane w art. 4 u.d.p. jako:

o budowa drogi - wykonywanie polaczenia drogowego migdzy
okreslonymi miejscami lub miejscowosciami, a takze jego odbu-
dowe i rozbudowe;

o przebudowa drogi - wykonywanie robdt, w ktérych wyniku
nastepuje podwyzszenie parametréw technicznych i eksploata-
cyjnych istniejacej drogi, niewymagajacych zmiany granic pasa
drogowego;

« remont drogi - wykonywanie robé6t przywracajacych pierwotny
stan drogi, takze przy uzyciu wyrobéw budowlanych innych niz
uzyte w stanie pierwotnym.

Droga publiczna moze by¢ realizowana zaréwno na podstawie pra-
wa budowlanego (zob. wiecej rozdzial 8 opracowania), jak i na pod-
stawie ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji... Regulacja zawarta w ustawie o szczegélnych zasadach

> Wyrok WSA w Szczecinie z 6.11.2013 ., IT SA/Sz 903/13, LEX nr 1411122.

> Wyrok NSA z 13.03.2018 r., IT OSK 3337/17, LEX nr 2479923.

** Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na to, ze w opinii niektorych przepisy ustawy
o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji... majg zastosowanie
tylko do budowy i rozbudowy drég publicznych, a w odniesieniu do przebudowy
drogi publicznej tylko wtedy, gdy jest zwiazana z realizacjg wiekszego zamierzenia
obejmujacego réwniez budowe drogi publicznej.
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przygotowania i realizacji inwestycji... ma jednak na celu usprawnie-
nie procesu inwestycyjnego od strony prawnego przygotowania inwe-
stycji i uzyskania wymaganych zezwolen warunkujacych rozpoczecie
budowy drogi publicznej. Ogdlnie mozna przyjaé, ze dzieki ustawie
o szczegllnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji... jed-
nym aktem administracyjnym - decyzja o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej, rozstrzygane sa kwestie zaréwno planistyczne,
prawnobudowlane, podzialowe, jak i cywilne (w szczegdlnosci usta-
wa o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestyciji...
w istotny sposdb wplywa na ograniczenie uprawnien jednostek, kto-
rych nieruchomosci znajduja si¢ w pasie planowanej inwestycji). In-
westor ma mozliwos¢ wyboru trybu, w ktérym zamierza realizowa¢
zamierzenie obejmujace budowe drogi publicznej, z tym ze ustawa
o szczegllnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji... przy-
znaje mu okreslone przywileje.

7.1. Zezwolenie na realizacje inwestycji drogowe;j

Zgodnie z art. 11a ust. 1 u.z.r.i.d. zasadg jest, Ze wojewoda w odnie-
sieniu do drog krajowych i wojewddzkich albo wykonujacy zadania
zlecone z zakresu administracji rzagdowej starosta w odniesieniu do
drég powiatowych i gminnych wydaja decyzj¢ o zezwoleniu na rea-
lizacje inwestycji drogowej na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi.
W przypadku inwestycji drogowej realizowanej na obszarze dwdch
lub wigcej wojewddztw albo powiatéw, decyzje o zezwoleniu na rea-
lizacje inwestycji drogowej na wniosek wilasciwego zarzadcy drogi
wydaje odpowiednio wojewoda albo starosta, na ktérego obszarze
wlasciwo$ci znajduje si¢ najwigksza czg$¢ powierzchni przeznaczonej
na realizacje inwestycji drogowej (art. 11a ust. 2 u.z.r.i.d.).

Podobnie jak w przypadku postepowan prowadzonych na podstawie
prawa budowlanego organ wlasciwy do wydania decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej nie jest upowazniony do korygowa-
nia rozwigzan przyjetych w projekcie. To inwestor dokonuje wyboru
najbardziej korzystnych rozwigzan lokalizacyjnych i nastepnie tech-
niczno-wykonawczych dla planowanego przedsiewziecia drogowego,



7.1. Zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej 73

majac na uwadze spowodowanie jak najmniejszych ucigzliwosci dla
wlascicieli nieruchomosci™. Organy wydajace decyzje o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej sg uprawnione jedynie do oce-
ny prawnej caloéci przedsiewziecia inwestycyjnego i dokumentacji
przedlozonej przez wnioskodawce. Tylko bowiem stwierdzenie, Ze
ksztalt inwestycji w wersji zgloszonej we wniosku narusza norme
wynikajaca z okreslonych przepiséw prawa, zobowiazuje ten organ
do odmowy wydania zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej
w wersji wnioskowanej przez zarzadce drogi publicznej™.

Bardzo duze znaczenie ma art. 11c u.z.r.i.d., ktéry stanowi, ze do po-
stepowania w sprawach dotyczacych wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej stosuje sie przepisy kodeksu postepo-
wania administracyjnego, z zastrzezeniem przepiséw niniejszej usta-
wy. Zatem regulacje zawarte w ustawie o szczegolnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji... stanowig lex specialis w odniesieniu
do postanowien kodeksu postepowania administracyjnego, co bedzie
podkreslane w dalszej cze$ci rozdziatu.

Dodatkowo, w sprawach dotyczacych zezwolenia na realizacje inwe-
stycji drogowej nieuregulowanych w ustawie o szczegoélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji... stosuje sie odpowiednio prze-
pisy prawa budowlanego (z wyjatkiem art. 28 ust. 2) oraz nie stosuje
sie przepisow o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
przepiséw ustawy z 9.10.2015 r. o rewitalizacji” (art. 11i u.z.r.i.d.).

7.1.1. Wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej

Podmiotem uprawnionym do zlozenia wniosku o wydanie decyzji
o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej jest jedynie zarzadca
drogi w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Zgodnie z art. 11b
ust. 1 u.z.rid. wniosek moze zosta¢ zlozony dopiero po uzyskaniu

* Wyrok WSA w Olsztynie z 2.04.2019 r., IT SA/O1 41/19, LEX nr 2656019.
*¢ Zob. wyrok WSA w Lublinie z 28.03.2019 r., IT SA/Lu 988/18, LEX nr 2699358.
7 Dz.U. 22020 1. poz. 802 ze zm.



74 7. Inwestycje drogowe

opinii wlasciwych miejscowo zarzadu wojewddztwa, zarzagdu powia-
tu oraz wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Trzeba jednak zazna-
czy¢, ze niewydanie opinii w terminie 14 dni od dnia zwrdcenia sie
przez wlasciwego zarzadce drogi o jej wyrazenie traktuje sie jako brak
zastrzezen do wniosku (art. 11b ust. 2 w.z.r.i.d.).

Ustawodawca wskazal takze elementy, jakie powinien zawiera¢ wnio-
sek o wyrazZenie opinii. Sg to:

o mapa w skali co najmniej 1:5000 przedstawiajaca proponowany
przebieg drogi, z zaznaczeniem terenu niezbednego dla obiektow
budowlanych, oraz istniejace uzbrojenie terenu;

o analiza powigzania drogi z innymi drogami publicznymi;

+ okreslenie zmian w dotychczasowej infrastrukturze zagospoda-
rowania terenu.

Normatywny sens powyzszej opinii polega na ustosunkowaniu si¢
odpowiednich samorzadéw do trafnosci i racjonalnosci przyjetych
rozwigzan projektowych w plaszczyznie spolecznej, funkcjonalnej
i wlascicielskiej. Ponadto powyzsze opinie nie sg wiagzace ani dla
inwestora, ani dla organu wydajacego decyzje o zezwoleniu na rea-
lizacje inwestycji drogowej. Maja w zasadzie charakter pogladowy,
w szczegblnosci co do funkcjonalnosci przyjetych rozwigzan projek-
towych. Opinia, o ktérej mowa w art. 11b ust. 1 u.z.r.i.d., nie ma ani
okreslonej formy prawnej, ani nie jest wydawana w toku postepowa-
nia administracyjnego.

Zgodnie z art. 11d ust. 1 u.z.r.i.d. wniosek o wydanie decyzji o zezwo-
leniu na realizacje inwestycji drogowej zawiera w szczeg6lnosci:

1) mape w skali co najmniej 1:5000 przedstawiajaca proponowany
przebieg drogi, z zaznaczeniem terenu niezbednego dla obiektow
budowlanych, oraz istniejace uzbrojenie terenu;

2) analize powigzania drogi z innymi drogami publicznymi;

3) mapy zawierajace projekty podzialu nieruchomosci, sporzadzo-
ne zgodnie z odregbnymi przepisami;

4) okreslenie nieruchomosci lub ich czeéci, ktére planowane sg do
przejecia na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu tery-
torialnego;
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5) okresdlenie nieruchomosci lub ich czesci, z ktérych korzystanie
bedzie ograniczone;

6) okredlenie zmian w dotychczasowej infrastrukturze zagospoda-
rowania terenu;

7) trzy egzemplarze projektu zagospodarowania dzialki lub terenu
oraz projektu architektoniczno-budowlanego wraz z zaswiadcze-
niem, o ktérym mowa w art. 12 ust. 7 pr. bud., aktualnym na
dzien opracowania projektu;

8) w przypadku transeuropejskiej sieci drogowej:

a) wynik audytu bezpieczenstwa ruchu drogowego, o ktérym
mowa w art. 24] ust. 1 u.d.p.,

b) uzasadnienie zarzadcy drogi, o ktérym mowa w art. 24l
ust. 4 u.d.p;

9) opinie (wydawane sa na wniosek wilasciwego zarzadcy drogi,
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia otrzymania wniosku
o wydanie opinii i zastepuja uzgodnienia, pozwolenia, opinie
badz stanowiska wlasciwych organéw wymagane odrebnymi
przepisami; niewydanie opinii w tym terminie traktuje si¢ jako
brak zastrzezen do wniosku®):

a) ministra wlasciwego do spraw zdrowia — w odniesieniu do in-
westycji lokalizowanych w miejscowo$ciach uzdrowiskowych,
zgodnie z odrgbnymi przepisami,

b) dyrektora wlasciwego urzedu morskiego — w odniesieniu do
obszaréw pasa technicznego, pasa ochronnego, morskich por-
téw i przystani,

c) wlasciwego organu nadzoru goérniczego — w odniesieniu do
terendw gorniczych,

* W ustawie o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji...
przyjeto model opinii zastepujacych opinie, uzgodnienia, pozwolenia lub stanowi-
ska wymagane odrebnymi przepisami. Wydaje si¢ jednak, ze do wniosku o wydanie
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej nalezy dolaczy¢ pozytywna
opinie, o ktérej mowa w art. 11d ust. 1 pkt 8 u.z.r.i.d., lub udokumentowac, ze co do
tej opinii ma zastosowanie regulacja zawarta w art. 11d ust. 2 u.z.r.i.d. (milczaca zgo-
da). Trudno bowiem, zwlaszcza wobec regulacji zawartej wart. 11d ust. 2i 3 u.z.r.i.d.,
przyjaé, ze analizowana opinia ma jedynie charakter niewigzacy. Oczywiscie nic nie
stoi na przeszkodzie, by przed zlozeniem wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej przedmiotowa opinia nie byta pozytywna (odpo-
wiedni organ moze bowiem uzalezni¢ wyrazenie pozytywnej opinii od przedlozenia
dodatkowych wyjasnien czy wprowadzenia dodatkowych rozwiazan).
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