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w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie 
swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia dy-
rektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o  ochronie da-
nych) (Dz.Urz. UE L 119 z 4.05.2016 r., s. 1 ze zm.)

r.w.d.  –  rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej 
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dynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2019 r. poz. 1065 ze zm.)
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poz. 470 ze zm.)

u.g.n.  –  ustawa z  21.08.1997  r. o  gospodarce nieruchomościami 
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1990 ze zm.)
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u.o.p.  –  ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2020 r. 
poz. 55 ze zm.)

u.p.z.p.  –  ustawa z  27.03.2003  r. o  planowaniu i  zagospodarowaniu 
przestrzennym (Dz.U. z 2020 r. poz. 293 ze zm.)
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z 2020 r. poz. 1043 ze zm.)

u.z.r.i.d.  –  ustawa z 10.04.2003 r. o szczególnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (Dz.U. 
z 2020 r. poz. 1363 ze zm.)



WSTĘP

Tematyka dróg jest jedynym wspólnym tematem dla wszystkich jed-
nostek samorządu terytorialnego. Każda z  nich może być zarządcą 
drogi o określonej kategorii. Rady gminy podejmują uchwały regu-
lujące między innymi zajęcia pasa drogowego czy zaliczenie dróg do 
danej kategorii oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego. Organy wykonawcze gmin prowadzą postępowania w tym za-
kresie, a nawet wymierzają często wysokie kary pieniężne. Starostowie 
i  wojewodowie jako organy administracji architektoniczno-budow-
lanej prowadzą postępowania dotyczące realizacji inwestycji drogo-
wych. Te same podmioty zajmują się także wywłaszczaniem praw do 
nieruchomości ze względu na budowę dróg. Wymienione działania 
organów jednostek samorządu terytorialnego wywołują wielokrotnie 
sprzeciw mieszkańców oraz inwestorów, którzy korzystają z  pomo-
cy radców prawnych oraz adwokatów. Książka stanowi praktyczne 
wsparcie dla wszystkich, którzy mają do czynienia z zagadnieniami 
związanymi z drogami publicznymi. Gminy dowiedzą się, jak nie po-
pełniać błędów w podejmowanych uchwałach oraz jakimi zasadami 
kierować się, prowadząc postępowania administracyjne. Starostowie 
i wojewodowie uzyskają rozwiązania problemów, z jakimi najczęściej 
spotykają się, wydając rozstrzygnięcia związane z drogami. Zarządcy 
dróg oraz inwestorzy i ich pełnomocnicy poznają lepiej swoje prawa 
i obowiązki, a także będą potrafili skutecznie działać w postępowa-
niach administracyjnych.
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7. INWESTYCJE DROGOWE

W dniu 25.05.2003 r. weszła w życie ustawa z 10.04.2003 r. o szczegól-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg 
publicznych50. Przez lata obowiązywania akt ten doczekał się wielu 
nowelizacji. Jednak wciąż jest chętnie wykorzystywany przez inwe-
storów przy realizacji inwestycji drogowych. Od razu trzeba jednak 
podkreślić, że regulacje ustawy o szczególnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji... odnoszą się wyłącznie do dróg publicznych 
w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Decydujące znaczenie 
ma nie aktualny, tylko docelowy status drogi. Przykładowo nie ma 
podstaw, by odmawiać jej zastosowania z tego powodu, że projekto-
wana droga publiczna wytyczona jest „po śladzie” istniejącej drogi na 
gruntach prywatnych51.

Stosowanie ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realiza-
cji inwestycji... odnosi się tylko do realizacji inwestycji drogowej jako 
budowli, a nie wszystkiego, co ma znajdować się w pasie drogowym. 
Ponadto na podstawie ustawy o szczególnych zasadach przygotowania 
i realizacji inwestycji... nie powinny być realizowane inwestycje, które 
nie są inwestycjami w zakresie dróg publicznych. Choć pojęcie to wy-
daje się szersze niż pojęcie „droga publiczna”, ponieważ zezwoleniem 
na realizację inwestycji drogowej obejmowane są także mieszczące się 
w pasie drogowym obiekty i urządzenia niezaliczone do pojęcia drogi, 
to jednak, jak się wydaje, brak jest podstaw do rozciągnięcia pojęcia 
„inwestycja drogowa” również na obiekty i  urządzenia niezwiązane 
z ruchem drogowym i położone poza pasem drogowym. Przykładowo 

50 Dz.U. z 2020 r. poz. 1363 ze zm.
51 Zob. wyrok WSA w Gdańsku z 19.12.2018 r., II SA/Gd 595/18, LEX nr 2606787.



71

budowa parkingu wielopoziomowego dla samochodów osobowych 
nie może być realizowana w  oparciu o  ustawę o  szczególnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji..., bowiem nie stanowi ona 
budowy drogi w rozumieniu tej ustawy. Nie można stosować wykład-
ni rozszerzającej – rozciągającej stosowanie uproszczonych procedur 
i zasad do inwestycji niebędących drogami publicznymi52. Każdora-
zowy przypadek powinien być oceniany indywidualnie, ponieważ na 
przykład droga rowerowa może być elementem drogi publicznej prze-
znaczonym dla ruchu rowerów, ale może też być odrębną, samodziel-
ną, niestanowiącą części innej drogi – drogą przeznaczoną do ruchu 
rowerów czy też drogą rowerową stanowiącą drogę wewnętrzną53.

W art. 1 ust. 1 u.z.r.i.d. ustawodawca posługuje się szerokim pojęciem 
inwestycji, co oznacza, że desygnat tego pojęcia obejmuje nie tylko 
budowę, lecz także przebudowę bądź remont drogi publicznej54. Poję-
cia te zostały zdefiniowane w art. 4 u.d.p. jako:

• budowa drogi – wykonywanie połączenia drogowego między 
określonymi miejscami lub miejscowościami, a także jego odbu-
dowę i rozbudowę;

• przebudowa drogi – wykonywanie robót, w  których wyniku 
następuje podwyższenie parametrów technicznych i  eksploata-
cyjnych istniejącej drogi, niewymagających zmiany granic pasa 
drogowego;

• remont drogi – wykonywanie robót przywracających pierwotny 
stan drogi, także przy użyciu wyrobów budowlanych innych niż 
użyte w stanie pierwotnym.

Droga publiczna może być realizowana zarówno na podstawie pra-
wa budowlanego (zob. więcej rozdział 8 opracowania), jak i na pod-
stawie ustawy o  szczególnych zasadach przygotowania i  realizacji 
inwestycji... Regulacja zawarta w  ustawie o  szczególnych zasadach 

52 Wyrok WSA w Szczecinie z 6.11.2013 r., II SA/Sz 903/13, LEX nr 1411122.
53 Wyrok NSA z 13.03.2018 r., II OSK 3337/17, LEX nr 2479923.
54 Należy przy tym zwrócić uwagę na to, że w opinii niektórych przepisy ustawy 

o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji… mają zastosowanie 
tylko do budowy i  rozbudowy dróg publicznych, a  w  odniesieniu do przebudowy 
drogi publicznej tylko wtedy, gdy jest związana z realizacją większego zamierzenia 
obejmującego również budowę 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 zezwoleń warunkujących rozpoczęcie 
budowy drogi publicznej. Ogólnie można przyjąć, że dzięki ustawie 
o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji... jed-
nym aktem administracyjnym – decyzją o zezwoleniu na realizację 
inwestycji drogowej, rozstrzygane są kwestie zarówno planistyczne, 
prawnobudowlane, podziałowe, jak i cywilne (w szczególności usta-
wa o  szczególnych zasadach przygotowania i  realizacji inwestycji... 
w istotny sposób wpływa na ograniczenie uprawnień jednostek, któ-
rych nieruchomości znajdują się w pasie planowanej inwestycji). In-
westor ma możliwość wyboru trybu, w którym zamierza realizować 
zamierzenie obejmujące budowę drogi publicznej, z  tym że ustawa 
o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji... przy-
znaje mu określone przywileje.

7.1. Zezwolenie na realizację inwestycji drogowej

Zgodnie z art. 11a ust. 1 u.z.r.i.d. zasadą jest, że wojewoda w odnie-
sieniu do dróg krajowych i wojewódzkich albo wykonujący zadania 
zlecone z zakresu administracji rządowej starosta w odniesieniu do 
dróg powiatowych i gminnych wydają decyzję o zezwoleniu na rea-
lizację inwestycji drogowej na wniosek właściwego zarządcy drogi. 
W przypadku inwestycji drogowej realizowanej na obszarze dwóch 
lub więcej województw albo powiatów, decyzję o zezwoleniu na rea-
lizację inwestycji drogowej na wniosek właściwego zarządcy drogi 
wydaje odpowiednio wojewoda albo starosta, na którego obszarze 
właściwości znajduje się największa część powierzchni przeznaczonej 
na realizację inwestycji drogowej (art. 11a ust. 2 u.z.r.i.d.).

Podobnie jak w przypadku postępowań prowadzonych na podstawie 
prawa budowlanego organ właściwy do wydania decyzji o zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej nie jest upoważniony do korygowa-
nia rozwiązań przyjętych w projekcie. To inwestor dokonuje wyboru 
najbardziej korzystnych rozwiązań lokalizacyjnych i następnie tech-
niczno-wykonawczych dla planowanego przedsięwzięcia drogowego, 
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mając na uwadze spowodowanie jak najmniejszych uciążliwości dla 
właścicieli nieruchomości55. Organy wydające decyzję o  zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej są uprawnione jedynie do oce-
ny prawnej całości przedsięwzięcia inwestycyjnego i  dokumentacji 
przedłożonej przez wnioskodawcę. Tylko bowiem stwierdzenie, że 
kształt inwestycji w  wersji zgłoszonej we wniosku narusza normę 
wynikającą z  określonych przepisów prawa, zobowiązuje ten organ 
do odmowy wydania zezwolenia na realizację inwestycji drogowej 
w wersji wnioskowanej przez zarządcę drogi publicznej56.

Bardzo duże znaczenie ma art. 11c u.z.r.i.d., który stanowi, że do po-
stępowania w sprawach dotyczących wydania decyzji o zezwoleniu na 
realizację inwestycji drogowej stosuje się przepisy kodeksu postępo-
wania administracyjnego, z zastrzeżeniem przepisów niniejszej usta-
wy. Zatem regulacje zawarte w ustawie o szczególnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji... stanowią lex specialis w odniesieniu 
do postanowień kodeksu postępowania administracyjnego, co będzie 
podkreślane w dalszej części rozdziału.

Dodatkowo, w sprawach dotyczących zezwolenia na realizację inwe-
stycji drogowej nieuregulowanych w ustawie o szczególnych zasadach 
przygotowania i realizacji inwestycji... stosuje się odpowiednio prze-
pisy prawa budow lanego (z wyjątkiem art. 28 ust. 2) oraz nie stosuje 
się przepisów o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz 
przepisów ustawy z 9.10.2015 r. o rewitalizacji57 (art. 11i u.z.r.i.d.).

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

Podmiotem uprawnionym do złożenia wniosku o  wydanie decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej jest jedynie zarządca 
drogi w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Zgodnie z art. 11b 
ust.  1 u.z.r.i.d. wniosek może zostać złożony dopiero po uzyskaniu 

55 Wyrok WSA w Olsztynie z 2.04.2019 r., II SA/Ol 41/19, LEX nr 2656019.
56 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 28.03.2019 r., II SA/Lu 988/18, LEX nr 2699358.
57 Dz.U. z 2020 r. poz. 802 ze zm.
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opinii właściwych miejscowo zarządu województwa, zarządu powia-
tu oraz wójta (burmistrza, prezydenta miasta). Trzeba jednak zazna-
czyć, że niewydanie opinii w terminie 14 dni od dnia zwrócenia się 
przez właściwego zarządcę drogi o jej wyrażenie traktuje się jako brak 
zastrzeżeń do wniosku (art. 11b ust. 2 u.z.r.i.d.).

Ustawodawca wskazał także elementy, jakie powinien zawierać wnio-
sek o wyrażenie opinii. Są to:

• mapa w skali co najmniej 1:5000 przedstawiająca proponowany 
przebieg drogi, z zaznaczeniem terenu niezbędnego dla obiektów 
budowlanych, oraz istniejące uzbrojenie terenu;

• analiza powiązania drogi z innymi drogami publicznymi;
• określenie zmian w dotychczasowej infrastrukturze zagospoda-

rowania terenu.

Normatywny sens powyższej opinii polega na ustosunkowaniu się 
odpowiednich samorządów do trafności i  racjonalności przyjętych 
rozwiązań projektowych w  płaszczyźnie społecznej, funkcjonalnej 
i  właścicielskiej. Ponadto powyższe opinie nie są wiążące ani dla 
inwestora, ani dla organu wydającego decyzję o zezwoleniu na rea-
lizację inwestycji drogowej. Mają w  zasadzie charakter poglądowy, 
w szczególności co do funkcjonalności przyjętych rozwiązań projek-
towych. Opinia, o której mowa w art. 11b ust. 1 u.z.r.i.d., nie ma ani 
określonej formy prawnej, ani nie jest wydawana w toku postępowa-
nia administracyjnego.

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

1)  mapę w skali co najmniej 1:5000 przedstawiającą proponowany 
przebieg drogi, z zaznaczeniem terenu niezbędnego dla obiektów 
budowlanych, oraz istniejące uzbrojenie terenu;

2)  analizę powiązania drogi z innymi drogami publicznymi;
3)  mapy zawierające projekty podziału nieruchomości, sporządzo-

ne zgodnie z odrębnymi przepisami;
4)  określenie nieruchomości lub ich części, które planowane są do 

przejęcia na rzecz Skarbu Państwa lub jednostki samorządu tery-
torialnego;
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5)  określenie nieruchomości lub ich części, z  których korzystanie 
będzie ograniczone;

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

7)  trzy egzemplarze projektu zagospodarowania działki lub terenu 
oraz projektu architektoniczno-budowlanego wraz z zaświadcze-
niem, o  którym mowa w  art.  12 ust.  7 pr. bud., aktualnym na 
dzień opracowania projektu;

8)  w przypadku transeuropejskiej sieci drogowej:
a)  wynik audytu bezpieczeństwa ruchu drogowego, o  którym 

mowa w art. 24l ust. 1 u.d.p.,
b)  uzasadnienie zarządcy drogi, o  którym mowa w  art.  24l 

ust. 4 u.d.p.;
9)  opinie (wydawane są na wniosek właściwego zarządcy drogi, 

w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia otrzymania wniosku 
o  wydanie opinii i  zastępują uzgodnienia, pozwolenia, opinie 
bądź stanowiska właściwych organów wymagane odrębnymi 
przepisami; niewydanie opinii w tym terminie traktuje się jako 
brak zastrzeżeń do wniosku58):
a)  ministra właściwego do spraw zdrowia – w odniesieniu do in-

westycji lokalizowanych w miejscowościach uzdrowiskowych, 
zgodnie z odrębnymi przepisami,

b)  dyrektora właściwego urzędu morskiego – w odniesieniu do 
obszarów pasa technicznego, pasa ochronnego, morskich por-
tów i przystani,

c)  właściwego organu nadzoru górniczego – w  odniesieniu do 
terenów górniczych,

58 W ustawie o  szczególnych zasadach przygotowania i  realizacji inwestycji… 
przyjęto model opinii zastępujących opinie, uzgodnienia, pozwolenia lub stanowi-
ska wymagane odrębnymi przepisami. Wydaje się jednak, że do wniosku o wydanie 
decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej należy dołączyć pozytywną 
opinię, o której mowa w art. 11d ust. 1 pkt 8 u.z.r.i.d., lub udokumentować, że co do 
tej opinii ma zastosowanie regulacja zawarta w art. 11d ust. 2 u.z.r.i.d. (milcząca zgo-
da). Trudno bowiem, zwłaszcza wobec regulacji zawartej w art. 11d ust. 2 i 3 u.z.r.i.d., 
przyjąć, że analizowana opinia ma jedynie charakter niewiążący. Oczywiście nic nie 
stoi na przeszkodzie, by przed złożeniem wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej przedmiotowa opinia nie była pozytywna (odpo-
wiedni organ może bowiem uzależnić wyrażenie pozytywnej opinii od przedłożenia 
dodatkowych wyjaśnień czy wprowadzenia dodatkowych rozwiązań).
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