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Wprowadzenie

Komentarz, ktdry oddajemy w Panistwa rece, ma w zalozeniu petni¢ kil-
ka istotnych funkcji.

Przede wszystkim prezentuje aktualng wykladnie przepisow ustawy
221.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1376 ze zm.),
pomocna w praktyce prawniczej oraz w codziennej pracy podmiotdéw
zajmujacych sie kwestiami sieci drogowej w Rzeczypospolitej Polskiej
i w Unii Europejskiej. Jest to zadanie niezwykle wazne, gdyz komento-
wana ustawa wraz z ustawg z 20.06.1997 r. - Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 988 ze zm.) normuje zasadniczg materi¢ w kwe-
stiach drogowych. Stanowi ona zarazem regulacje skomplikowana i og-
niskujacg wokot siebie przepisy wielu galtezi prawa polskiego, europej-
skiego i miedzynarodowego.

Jednoczeénie publikacja ma zarysowaé nieco szersze horyzonty obec-
nego i przyszlego funkcjonowania infrastruktury drogowej w kontek-
$cie idei zréwnowazonego rozwoju, prezentowanego jako istotny cel
cywilizacyjny m.in. w dokumentach ONZ i UE. Wobec tego przyjeto
zalozenie ogdlne, ze tak jak wspélnym mianownikiem przepiséw Prawa
o ruchu drogowym jest bezpieczefistwo ruchu drogowego, tak swego
rodzaju wspdlnym mianownikiem komentowanej ustawy jest zréwno-
wazony rozwoj sieci drég publicznych, uwzgledniajacy potrzeby komu-
nikacyjne, spoteczne, ekonomiczne, migdzynarodowe, fiskalne, militar-
ne, ekologiczne, partnerstwa publiczno-prywatnego i inne.
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Wprowadzenie

Ten punkt widzenia w spojrzeniu na komentowang ustawe pomaga nie
tylko mysle¢ nowoczesnie i przyszloéciowo o wyktadni przepiséw -
ktéra musi uwzglednia¢ dynamiczny postep technologiczny na swiecie
(zwlaszcza w Europie), ale rowniez moze stanowi¢ plaszczyzne porozu-
mienia wladzy ustawodawczej, administracji rzadowej, samorzadowej,
orzecznictwa sagdow administracyjnych oraz powszechnych — poniewaz
w dokumentach, a wiec i ,,polityce” czy dziatalnosci wszystkich tych
pionéw wladzy aspekt ten jest obecny, moze wigc przyczyniaé sie do
zblizenia i wigkszej spdjnosci obowigzywania ustawy (jej tresci i stoso-
wania).

Przy tak dalekosieznych celach zgrzyt moze budzi¢ fakt, ze ustawa skon-
struowana jest bardzo drobiazgowo i skupia sie przede wszystkim na
technicznych szczegétach poszczegdlnych instytucji. Tymczasem poza-
dane jest podejscie nie tylko bardziej perspektywiczne, nastawione na
diugofalowe skutki — co ma by¢ i tak istotg ustawy jako aktu generalne-
g0, lecz takze podejécie bardziej spdjne w ramach réznych przepisow, le-
gislacji, gatezi prawa — a wiec a maiori ad minus tym bardziej w ramach
jednej ustawy.

Przykladem s3 nowe technologie komunikacyjne i nowoczesna infra-
struktura, zwlaszcza duzych miast. Rozwdj sieci drogowej to rozwoj nie
tylko $ciezek rowerowych, lecz takze rozwoj takich ciggéw komunika-
cyjnych, ktére pozwolg na ograniczenie transportu samochodowego
zwlaszcza centrach aglomeracji miejskich, poprzez wigksze mozliwos$ci
bezpiecznej jazdy alternatywnych do samochodéw $rodkéw transportu,
a takze rozwoj kapitalu spotecznego. Tendencje takie wystepuja deklara-
tywnie w uzasadnieniach projektéw niektdrych ustaw, jednakze w tresci
ustawy o drogach publicznych nie jest odzwierciedlona bardziej dale-
kosigzna perspektywa w tym zakresie. Brak w ustawie nowoczesnych,
perspektywicznych zatozen dotyczacych tego typu kwestii jest minu-
sem aktualnej regulacji i zadaniem do wypelnienia dla ustawodawcy.
By¢ moze zresztg juz teraz warto postawi¢ postulat uchwalenia od nowa
normatywnej regulacji drég publicznych w Polsce, ktdrej pierwszym
sygnalem sg obszerne nowelizacje, ktére weszly w zycie we wrzesniu
2022 r. (czyli nowelizacja nr 2398 oraz nowelizacja nr 2348) oraz catko-
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USTAWA

z dnia 21 marca 1985 r.

o drogach publicznych

(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1693; zm.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1768, poz. 1783)

' Przepisy niniejszej ustawy wdrazaja w zakresie swojej regulacji postanowienia dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2004/52/WE z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie inte-
roperacyjnoéci systeméw elektronicznych oplat drogowych we Wspélnocie (Dz.Urz. UE
L 166 z 30.04.2004 r., str. 124). Dane dotyczace ogloszenia niniejszego aktu prawa Unii
Europejskiej dotycza jego ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej — wyda-
nie specjalne.
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Rozdziat 1
Przepisy ogdine

Uwagi wstepne

Rozdzial 1 komentowanej ustawy, mimo swojego tytulu: ,Przepisy
ogolne”, pod wzgledem szczegoélowosci regulacji charakteryzuje sie du-
zym zroznicowaniem - co stanowi efekt licznych nowelizacji wprowa-
dzanych w toku obowigzywania ustawy.

Zmiany te zaowocowaly tym, ze przepisy majace znaczenie dla calego
aktu prawnego - jak katalog definicji — zostaly znacznie rozbudowane,
a ponadto dodano drobiazgowe uregulowania dotyczace rdznego ro-
dzaju optat za korzystanie z drég (art. 13b-130 u.d.p.).

Wada tej cze$ci ustawy (lecz nie tylko tej) jest niewystarczajaca liczba
regulacji o perspektywicznym charakterze, z jednoczesnym nattokiem
skomplikowanych przepisow szczegdétowych.

[Definicja drogi publicznej]

Droga publiczna jest droga zaliczona na podstawie niniejszej ustawy
do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie
Z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi
w tej ustawie lub innych przepisach szczegélnych.
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Art. 1 Ustawa o drogach publicznych

. Drogg publiczng jest zawsze droga — czyli budowla sktadajaca si¢ z cze-
$ci i urzadzen drogi, budowli ziemnych lub drogowych obiektéow in-
zynierskich, okre§lonych w przepisach wydanych na podstawie art. 7
ustawy z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351
ze zm.), stanowigca calo$¢ techniczno-uzytkows, usytuowana w pasie
drogowym i przeznaczona do ruchu lub postoju pojazdéw, ruchu pie-
szych, ruchu oséb poruszajacych sie przy uzyciu urzadzenia wspomaga-
jacego ruch, jazdy wierzchem lub pedzenia zwierzat (art. 4 pkt 2 u.d.p.,
zawierajacy definicje legalng drogi na potrzeby komentowanej ustawy).

Oznacza to, ze:

o droga publiczng nie bedzie cigg komunikacyjny niebedacy droga
(np. szlak zrywkowy, por. wyrok WSA w Rzeszowie z 9.11.2021 r.,
IT SA/Rz 1287/21, LEX nr 3287037);

 drogg publiczng moze by¢ zaréwno ulica, bedaca droga okreslo-
nej klasy, otoczong terenami zabudowy lub terenami przezna-
czonymi pod zabudowe, petnigcg oprocz funkcji komunikacyjnej
takze inne funkcje, w szczegoélnoséci zwigzane z jej otoczeniem
(§ 4 pkt 24 r.p.t.d.p., zawierajacy definicje legalng ulicy na potrzeby
warunkow technicznych dla drég publicznych ), jak i droga zamiej-
ska — czyli droga niebedaca ulicg (§ 4 pkt 3 r.p.t.d.p.). Podzial ten
wynika z art. 2 ust. 3 u.d.p;

o droga publiczna jest budowla (obiektem budowlanym liniowym)
w rozumieniu art. 3 pkt 1 i 3-3a pr. bud., a zatem podlega rezimo-
wi tej ustawy i wydanych na jej podstawie aktow wykonawczych —
juz na etapie budowy (wyrok NSA z 14.06.2017 r., IT OSK 2625/15,
LEX nr 2343310). Jednocze$nie komentowana ustawa stanowi
przepisy odrebne, majace w tym przypadku charakter lex specialis
w stosunku do przepisow ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane
(Dz.U.22021 r. poz. 2351 ze zm.) (Wyrok NSA 222.11.2013 r., IIOSK
1285/12, LEX nr 1559356; por. szerzej tezy do art. 4 pkt 2 u.d.p. oraz
art. 4 pkt 12-21 u.d.p.; szerzej zob. W. Piatek [w:] Prawo budow-
lane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, komentarz do
art. 3, tezy 24 — 32); jest to zwigzane ze szczegdlnymi cechami drog
publicznych na tle innych obiektéw budowlanych (L. Maszewski,
Realizacja zadan i funkcji zarzgdcy drogi publicznej przez przedsie-
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

biorcow w prawie polskim. Studium administracyjnoprawne, Torun
2021, s. 33);

o w tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage, ze przyjete w Prawie bu-
dowlanym rozumienie pojecia uzytkowania obiektu budowlanego -
a zatem i drogi jako budowli - jest szerokie, zblizone do ,korzy-
stania z rzeczy” w ujeciu powszechnie rozumianym (wyrok WSA
w Gliwicach z 29.05.2017 r., II SA/GI 212/17, LEX nr 2325350).
W pewnym stopniu odzwierciedla to tres¢ przepiséw techniczno-
-budowlanych dla drég publicznych, ktére ,,stosuje si¢ do projek-
towania, budowy, przebudowy lub uzytkowania drég publicznych”
($ 2 ust. 1 r.p.t.d.p.), i ktére zakladaja mozliwos¢ prowadzenia na
drodze dzialalnosci spoteczno-gospodarczej, sytuowania urzadzen
drogi lub obiektéw matej architektury czy tez zatrzymania lub po-
stoju pojazddw (§ 27 ust. 4 r.p.t.d.p.);

o przede wszystkim jednak droga publiczna przeznaczona jest do
prowadzenia ruchu drogowego w rozumieniu ustawy — Prawo o ru-
chu drogowym, co oznacza, ze musi spetnia¢ kryteria wynikajace
z tego aktu prawnego i przepiséw wykonawczych.

2. Przepisy komentowanej ustawy maja bazowe znaczenie dla okreslania
statusu drdég réwniez w innych ustawach - zaréwno nalezacych do pra-
wa administracyjnego (np. art. 18 ustawy z 10.04.1997 r. - Prawo energe-
tyczne, Dz.U. z 2022 r. poz. 1385 ze zm.) i podatkowego (np. art. 2 ust. 3
pkt 4 ustawy z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U.
22019 r. poz. 1170 ze zm.), prawa cywilnego (wyrok SN z 26.02.2002 r.,
I CKN 727/00, LEX nr 54469), jak i prawa karnego (postanowienie SN
226.10.2016 r., ITI KK 229/16, LEX nr 2152396). Niekoniecznie dotyczy
to ruchu drogowego, co z kolei stanowi domene ustawy — Prawo o ru-
chu drogowym.

3. Nabywanie statusu drogi publicznej oméwiono w komentarzu do
art. 2 u.d.p.

4. Komentowany przepis statuuje zasade powszechnej dostepnosci drog
publicznych.
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Rozdziat 2
Administracja drogowa

Uwagi wstepne

Tytulowe pojecie ,,administracji drogowej” nie zostalo zdefiniowane,
Rozdzial 2 komentowanej ustawy odwotuje si¢ do pojecia administracji
w znaczeniu ustrojowym - okreslajgc strukture organéw odpowiedzial-
nych za drogi publiczne.

Ponadto szczegoélnie istotng role odgrywaja przepisy regulujace kompe-
tencje zarzagdcoéw drog publicznych, nawigzujac do pojecia administra-
¢ji w znaczeniu funkcjonalnym. Co istotne, zakres dzialan zarzadcow
droég publicznych jest zréznicowany i ztozony nie tylko od strony ilos-
ciowej, jakosciowej (fachowej), organizacyjnej, faktycznej i fiskalnej, ale
réwniez od strony ich charakteru prawnego. Wéréd ich zadan mozna
bowiem wymieni¢ zaréwno te, ktére sa wykonywane w sferze domi-
nium, jak i w sferze imperium — moga by¢ one zatem urzeczywistnia-
ne za pomocg roznych form dziatania administracji: wladczych i nie-
wladczych, w tym takze cywilnoprawnych (L. Maszewski, Realizacja...,
s. 30; ponadto omdwienie kryteridw rozrdzniania form dzialania admi-
nistracji zawiera publikacja: K. Ziemski, Indywidualny akt administra-
cyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005, s. 100-
137, natomiast na temat proby typologii tych form zob. K. Ziemski,
Indywidualny..., s. 143-153).
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Art. 17 Ustawa o drogach publicznych

LEMNWA [Zakres dziatania ministra wtasciwego do spraw

transportu]

1. Do zakresu dzialania ministra wlasciwego do spraw transportu
nalezy:
1) okreslanie kierunkow rozwoju sieci drogowej;
2) wydawanie przepisow techniczno-budowlanych i eksploatacyj-
nych dotyczacych drog i drogowych obiektow inzynierskich;
3) koordynacja dzialan w zakresie przygotowania drog na potrzeby
obrony panstwa;
4) koordynacja dzialan na rzecz rozwigzywania problemow klesk
zywiolowych w zakresie drog publicznych;
5) (uchylony)
6) sprawowanie nadzoru nad Generalnym Dyrektorem Drog Kra-
jowych i Autostrad.
2. Minister wlasciwy do spraw transportu w porozumieniu z Mini-
strem Obrony Narodowej okresla, w drodze rozporzadzenia, sposéb
koordynacji dzialan, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3, uwzgledniajac
w szczegolnosci konieczno$¢ zapewnienia sprawnego wspoldzialania
wlasciwych organdw i instytucji w tym zakresie.
3. Minister wlasciwy do spraw transportu moze wydawac, rozpo-
wszechnia¢ lub rekomendowaé wzorce i standardy dotyczace przy-
gotowania inwestycji w zakresie drog publicznych, budowy, prze-
budowy, remontu, utrzymania lub ochrony tych drog, w formie
opracowan, ktore s3 udostepniane w Biuletynie Informacji Publicz-
nej na stronie podmiotowej urzedu obstugujacego ministra wlasci-
wego do spraw transportu.
4.> Wzorce i standardy, o ktérych mowa w ust. 3, stanowia jeden ze
zbiorow zasad wiedzy technicznej w rozumieniu art. 5 ust. 1 ustawy
zdnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane i sa stosowane dobrowolnie.

1. Zgodniezart. 27 ust. 1 ustawy z4.09.1997 r. o dziatach administracji rza-
dowej (Dz.U. 2 2021 r. poz. 1893) dzial transport obejmuje m.in. sprawy

¥ Art. 17 ust. 4 zmieniony przez art. 3 pkt 6 ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
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Komentarz wyczerpujaco, ale zarazem praktycznie i przystepnie prezentuje
regulacje prawne zawarte w ustawie o drogach publicznych.

Publikacja w szczegolnosci koncentruje sie na kwestiach dotyczacych:
« statusu prawnego drég publicznych;

« oplat zwigzanych z korzystaniem z drég;

o problematyki administracji drogowej;

« uzytkowania pasa drogowego.

Autor zwraca uwage na kierunki zmian w funkcjonowaniu infrastruktury dro-
gowej w kontekscie idei zrownowazonego rozwoju, rozumianego jako rozwdj

sieci drog publicznych, uwzgledniajacy potrzeby komunikacyjne, spoleczne,
gospodarcze i ekonomiczne, miedzynarodowe, fiskalne, militarne i ekologiczne.

Ksigzka jest przeznaczona dla przedsiebiorcéw branzy drogowej i transpor-
towej, zarzadcow drog, wlascicieli nieruchomosci, pracownikéw organdéw
administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej) oraz organéw kontroli
drogowej. Bedzie przydatna dla pelnomocnikéw - przede wszystkim adwo-
katéw i radcow prawnych.

Michal Burtowy - adwokat; wspottworca Kancelarii Ekspertéw, specjalizuje
sie w prawie drogowym, prawie nowych technologii komunikacyjnych, pra-
wie odszkodowawczym i karnym; autor licznych artykutéw naukowych oraz
analiz na temat prawnych aspektéw ruchu pojazdéw autonomicznych.
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