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PRZEDMOWA

Drogi publiczne w Polsce s3 jednym z priorytetéw spotecznych i gospo-
darczych. Dobre drogi prawidlowo wykorzystywane to rowniez bezpie-
czenstwo. Dlatego tez wazne sa wlasciwe przepisy prawne. Nie wystarczy
jednak samo prawo. Wazna jest jego znajomos¢ i stosowanie. Oddawana
do rak Czytelnikow monografia, bedaca komentarzem do obowigzujacej
aktualnie w Polsce ustawy o drogach publicznych, ma za zadanie wyjas-
ni¢ istotne problemy, wskaza¢ mozliwe trudnosci interpretacyjne,
aprzede wszystkim utatwi¢ stosowanie i zrozumienie ustawy i przepisow
wykonawczych.

Autorzy prezentowanego komentarza: profesor UTH dr hab. Helena
Kisilowska, dr Rafal Godlewski, dr Piotr Kobylski i dr Dorota Wilkow-
ska-Kotakowska sg pracownikami naukowymi Uniwersytetu Techno-
logiczno-Humanistycznego w Radomiu i Politechniki Warszawskiej.
Posiadajg rowniez wieloletnig praktyke prawnicza w sferze publicznego
prawa gospodarczego.

Majac $wiadomo$¢, ze prawna regulacja dotyczaca drég publicznych
bedzie interesowa¢ nie tylko specjalistow z zakresu prawa, lecz takze
z transportu, budownictwa, ekonomii, jak rowniez przedsiebiorcéw i in-
nych uczestnikdéw ruchu drogowego, starali$my si¢ uwzgledni¢ oraz po-
kaza¢ najwazniejsze zmiany prawa i ich ewentualne skutki widoczne tez
w szeroko uwzglednionym orzecznictwie.
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Przedmowa

Liczac na zyczliwe przyjecie Czytelnikow, czekamy na uwagi i postulaty
rozszerzenia prezentowanej problematyki.

Autorzy
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UWAGI WSTEPNE

Obecny model ustawy o drogach publicznych ksztattowal si¢ w potowie
lat 80. ubiegtego wieku, w innej rzeczywistosci ustrojowej i prawne;.
Ustawa byta 12 razy nowelizowana i zmieniana w zwigzku z wej$ciem
Polski do Unii Europejskiej. Liczne nowelizacje i calkiem nowa termi-
nologia zwigzana zwlaszcza z pojawianiem si¢ nowych technologii i in-
formatyzacji powoduja, ze ustawa jest merytorycznie niespdjna, wadli-
wie dzielona i w wielu punktach nieproporcjonalnie rozbudowana.
Ustawe o drogach publicznych powinno si¢ po prostu napisa¢ od nowa.
Jest to ustawa istotna dla wszystkich uzytkownikéw drég, czyli prak-
tycznie dla wszystkich obywateli. Jest to tez ustawa wazna dla przedsie-
biorcow, szczegdlnie w zwigzku z transportem samochodowym w kraju
i za granicg. Wazna jest takze dla panstwa z uwagi na bezpieczenstwo,
rozwdj gospodarczy oraz dochody czerpane z podatkéw i opfat.

W ustawie krzyzujg si¢ interesy wielu podmiotéw administracji pub-
licznej. Praca nad nowym tekstem ustawy bedzie trwata na pewno do$¢
dlugo, dlatego tez dzis, zdajac sobie sprawe z niedoskonatos$ci systemu,
staramy si¢ utatwi¢ uzytkownikom droég publicznych postugiwanie sie
tekstem obowiazujacego prawa, a twércom nowych przepiséw przeka-
zaé pewien zakres postulatow de lege ferenda. Taki jest przede wszystkim
cel naszego komentarza.
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Uwagi wstepne

Staraliémy sie uwzgledni¢ wszystkie zmiany, jakie zaszly w ostatnim
okresie. Bylo ich bardzo wiele. Wynikaly z regulacji Unii Europejskiej
oraz rozwoju technologii informatycznych.

Tak liczne zmiany powoduja, Ze niestety dotychczasowe orzecznictwo
zaréwno sagdow powszechnych, jak i administracyjnych dotyczy juz dzis
innego porzadku prawnego, na co zwracamy uwage w tekscie. Noweli-
zacje ostatnich lat poszerzyly krag organdéw podejmujacych decyzje
przede wszystkim o Krajowa Administracje Skarbowa, majaca duze do-
$wiadczenie w obsludze nowoczesnych systemow. Zostalto to uwzgled-
nione w tekscie, ale nie ma jeszcze widocznego odbicia w orzecznictwie.

Duzy wplyw na ksztaltowanie prawa polskiego ma dzis§ ustawodawstwo
Unii Europejskiej. Europa z racji swojego geograficznego potozenia
i rozwoju jest szczegélnie zainteresowana wspdlng polityka drogowa.
Zgodnie z art. 288 TFUE wspolne rozporzadzenia Rady Unii Europej-
skiej i Parlamentu Europejskiego sg bezposrednio stosowane we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich UE i majg pierwszenstwo w ich stoso-
waniu przed ustawami krajowymi. Wymaga to stalego dostosowywania
prawa polskiego do wspolnych regulacji Unii Europejskiej. Wymusza to
na polskim ustawodawcy dokonywanie sukcesywnych nowelizacji, ktore
nanoszone na ustawe pochodzacg jeszcze z poprzedniego ustroju sg cze-
sto nieczytelne, skomplikowane i kazuistyczne. Wiele watkow staje sie
nieproporcjonalnie rozbudowanych, ze szkoda dla pozostatych proble-
moéw. Staralismy sie to uwzgledni¢ w komentarzu, podkreslajac proble-
my istotne dla podmiotéw stosujacych przepisy ustawy. Drogi publiczne
odgrywaja niezwykle istotng role w Zyciu spoteczno-gospodarczym,
aprawidlowe zarzadzanie nimi to jedno z podstawowych zadan panstwa.
Obywatele maja prawo oczekiwad, ze to panstwo i jego organy zapewnig
mozliwos¢ korzystania z bezpiecznych, wygodnych i ogélnodostepnych
drég. Nieprzypadkowo pierwsza polska regulacja ustawowa dotyczaca
drég publicznych to wydana ponad sto lat temu ustawa z 10.12.1920 r.
o budowie i utrzymaniu drég publicznych w Rzeczypospolitej Polskiej'.

Dz.U.z 1948 r. Nr 54, poz. 433.
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Uwagi wstepne

To jedna z pierwszych tak kompleksowych ustaw scalajacych gospodar-
ke polskg po odzyskaniu niepodleglosci i zjednoczeniu kraju. Podsta-
wowe zasady zawarte w tej ustawie, takie jak podziat drog na kategorie:
drogi panstwowe, drogi wojewodzkie, drogi powiatowe i drogi gminne
oraz ogolne zasady ich finansowania z funduszy publicznych, przetrwaty
do dzisiaj.

Obecnie mozliwych jest kilka sposobow przeciwdzialania rozrostowi
i inflacji prawa dotyczgcego drog publicznych w Polsce. Moze to by¢
droga deregulacji, a takze reformy regulacyjne oraz program poprawy
procesu regulacyjnego. Nie jest to zadanie tatwe, poniewaz wymaga
uwzglednienia bardzo réznych intereséw i wartosci, takich jak: ochrona
interesu publicznego, ochrona interesu korzystajacych z drdég i osob
trzecich, ochrona srodowiska, bezpieczenstwa, zréwnowazonego roz-
woju, a takze potrzeb gospodarki, potrzeb spolecznych, transportu i ko-
munikacji. Celem powinno by¢ stworzenie nowej spojnej i czytelnej
ustawy lub uporzadkowanie zasobu istniejgcych przepiséw, ogranicze-
nie szczegdtowosci, poprawa warsztatu legislacji. W rezultacie najwaz-
niejsza jest poprawa jakosci prawa, ktére mozna komentowa¢, wyjas-
nia¢, ale niestety nie poprawi sie jego okreslonoséci bez zmiany przepisow.

Helena Kisilowska
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ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Definicja drogi publicznej]

Droga publiczna jest droga zaliczona na podstawie niniejszej ustawy
dojednej zkategorii drog, zktorej moze korzystac kazdy, zgodnie z jej
przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej
ustawie lub innych przepisach szczegolnych.

Przepis art. 1 formutuje definicje legalng drogi publicznej. Jak wskazuja
Anna Kornecka i Jakub Kornecki, droga publiczna jest budowlg, czyli
obiektem budowlanym celowo zrealizowanym z uzyciem wyrobow bu-
dowlanych, usytuowanym na wyznaczonym liniami granicznymi grun-
cie (pasie drogowym), formalnie zaliczong do okreslonej kategorii
droég publicznych®. Mozna wobec tego stwierdzi¢, ze ustawowa definicja
drogi sklada si¢ z dwoch elementow: elementu materialnego dotyczace-
go takiej cechy drogi, jak jej ogolnodostepnos$d, i elementu formalnego,
czyli zaliczenia jej do jednej z kategorii drog (publicznych). Oba te ele-
menty muszg wystepowac facznie, aby droga mogta by¢ zaliczona do

2 A.Kornecka, J. Kornecki, Drogi publiczne i wewnetrzne - zarzgdzanie pasem drogowym,
Warszawa 2021, Legalis.

Dorota Wilkowska-Kotakowska 29



Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

drég publicznych?. Potwierdzit to sad administracyjny w swoim orze-
czeniu: ,Zawarta w ustawie o drogach publicznych definicja drogi sktada
sie zdwoch elementdw — materialnego dotyczacego ogdlnej dostepnosci
drogi i elementu formalnego - zaliczenia drogi do jednej z przewidzia-
nych w ustawie kategorii drég. Z mocy art. 2a ustawy o drogach pub-
licznych, drogi publiczne to drogi stanowigce wlasno$¢ Skarbu Panstwa
lub samorzadu wojewddztwa, powiatu lub gminy. Nie stanowi drogi
publicznej w rozumieniu wskazanej ustawy droga nalezaca do osoby fi-
zycznej i niezaliczona do kategorii drogi gminnej™.

Pojecie drogi zostalo wyjasnione w stowniczku ustawowym. Zgodnie
z art. 4 pkt 2 u.d.p. to budowla sktadajaca sie z czesci i urzadzen drogi,
budowli ziemnych lub drogowych obiektéw inzynierskich, okreslonych
w przepisach wydanych na podstawie art. 7 pr. bud., stanowigca calos¢
techniczno-uzytkows, usytuowang w pasie drogowym i przeznaczona
do ruchu lub postoju pojazdéw, ruchu pieszych, ruchu 0séb poruszaja-
cych sie przy uzyciu urzadzenia wspomagajacego ruch, jazdy wierzchem
lub pedzenia zwierzat. Pojecie pasa drogowego zostanie omdwione
w dalszej cze$ci komentarza. W celu wyjasnienia pojecia ,budowla” na-
lezy siegna¢ do ustawy 2 7.07.1994 r. - Prawo budowlane, chociaz ustawa
o drogach publicznych nie odsyla bezposrednio do jej przepiséw. Zgod-
nie z art. 3 pkt 3 pr. bud. przez budowle nalezy rozumie¢ kazdy obiekt
budowlany niebedgcy budynkiem lub obiektem malej architektury, takie
jak miedzy innymi: obiekty liniowe, ktore zostaly zdefiniowane w pkt 3a
art. 3 ustawy jako obiekty budowlane, ktérych charakterystycznym pa-
rametrem jest dlugos¢, w szczegdlnosci droga wraz ze zjazdami. Nalezy
takze dodag¢, ze aby szlak komunikacyjny czy tez trwate urzadzenie stu-
zace do przejazdu moglo stanowi¢ droge w rozumieniu przepiséw praw-
nobudowlanych, a co za tym idzie, moglo zosta¢ zaliczone do ktdrej$
z kategorii drég publicznych, musi ono powsta¢ w wyniku §wiadomego
procesu, czyli robot budowlanych, o ktérych mowa w art. 3 pkt 1

M. Bursztynowicz, Zarzgdzanie drogami publicznymi i realizacja inwestycji drogowych,
Warszawa 2021, s. 15.
Wyrok WSA w Gdansku z 16.03.2021 r., I SA/Gd 1134/20, LEX nr 3163999.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

pr. bud.’ Cechg drogi publicznej jest takze jej ogolnodostepnosé, tzn. ze
z drogi moga korzysta¢ wszyscy bez specjalnego zezwolenia. Ogranicze-
niem korzystania z drogi publicznej jest jedynie jej przeznaczenie,
tzn. prowadzenie po niej ruchu pojazdow, oséb lub zwierzat®. W ko-
mentowanym przepisie ustawodawca przewidzial jednak ograniczenia
i wyjatki dotyczace korzystania z drogi publicznej, ktore wynikajg z prze-
pisow ustawy o drogach publicznych lub innych przepiséw szczegol-
nych.

Artykul 3 u.d.p. dzieli drogi publiczne ze wzgledu na ich dostepnos¢ na
drogi ogdlnodostepne oraz drogi o ograniczonej dostgpnosci, w tym au-
tostrady i drogi ekspresowe. Zgodnie z definicjami autostrady i drogi
ekspresowej zawartymi w stowniczku ustawowym (art. 4 pkt 101 11) sg
to drogi przeznaczone wylacznie do ruchu pojazdéw samochodowych,
tj. pojazdow silnikowych, ktorego konstrukcja umozliwia jazde z pred-
koscia przekraczajaca 25 km/h; okreslenie to nie obejmuje ciggnika rol-
niczego (art. 2 pkt 33 p.r.d.). Sposrod pojazdow silnikowych wyltaczone
zostaly: motorower, pojazd szynowy, rower, wozek rowerowy, hulajnoga
elektryczna, urzadzenia transportu osobistego i wozek inwalidzki (art. 2
pkt 32 p.r.d.).

Ponadto Renata Alicja Strachowska wskazuje na nastepujace rodzaje
ograniczen:
1) zwigzane z odptatnoscig za korzystanie z drogi;
2) majace na celu przeciwdzialanie degradacji drog i podniesienia bez-
pieczenstwa ruchu na drogach publicznych;
3) dotyczace wylgcznie okreslonej kategorii pojazdow;
4) o charakterze czasowym’.

Zgodnie z art. 37a u.a.p. za przejazd autostrada sa pobierane oplaty, kto-
rych stawki ustala si¢ w odniesieniu do jednej z pigciu kategorii pojaz-

A. Kornecka, J. Kornecki, Drogi publiczne...
W. Kotowski, B. Kurzepa, Drogi publiczne. Komentarz praktyczny, Warszawa 2005, s. 66.
R.A. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 20.
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

doéw. Stawki optat, o ktérych mowa w art. 37a ust. la pkt 2 u.a.p., za
przejazd kilometra autostradg, niezaleznie od kategorii pojazdu, o ktdrej
mowa wart. 37a ust. 6 u.a.p., nie moga by¢ wyzsze niz 2 z1 oraz nie moga
przekroczy¢ stawek optat za przejazd obliczonych zgodnie z przepisami,
wydanymi na podstawie art. 13ha ust. 5 u.d.p., tj. stawek oplat elektro-
nicznych pobieranych za przejazd po drogach krajowych lub ich odcin-
kach, okreslonych w przepisach wydanych przez Rade Ministrow w dro-
dze rozporzadzenia. Stawki optat za przejazd autostradg okresla w dro-
dze rozporzadzenia minister wlasciwy do spraw transportu, majac na
uwadze potrzeby utrzymania i ochrony drdg istotnych dla rozwoju sieci
drogowej. Wykaz autostrad ptatnych okresla rozporzadzenie Rady Mi-
nistréw z 16.07.2002 r. w sprawie autostrad ptatnych®.

Kolejne ograniczenia w powszechnym dostepie do drog publicznych
wynikajg z art. 64, 64 b—c p.r.d., ktéry dotyczy ruchu pojazdu nienor-
matywnego, tzn. pojazdu lub zespolu pojazddw, ktdrego naciski osi wraz
z tadunkiem lub bez fadunku, wymiary lub rzeczywista masa catkowita
wraz z tadunkiem lub bez niego sg wigksze od dopuszczalnych przewi-
dzianych w przepisach ustawy Prawo o ruchu drogowym (art. 2 pkt 35a).
Ruch pojazdu nienormatywnego jest dozwolony pod warunkiem: uzys-
kania zezwolenia na przejazd pojazdu nienormatywnego odpowiedniej
kategorii, wydawanego, w drodze decyzji administracyjnej, przez sta-
roste (zezwolenie kategorii I na przejazd nienormatywnego pojazdu
wolnobieznego, ciggnika rolniczego albo zespotu pojazddw sktadajacego
sie z pojazdu wolnobieznego lub ciagnika rolniczego i przyczepy spe-
cjalnej oraz kategorii II albo Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad — w zakresie zezwolen kategorii Il i IV, czy tez przy wjezdzie
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — naczelnika urzedu celno-skar-
bowego), a w przypadku pojazdu nienormatywnego nalezacego do Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej pod warunkiem uzyskania zezwo-
lenia wojskowego na przejazd drogowy, wydawanego przez wlasciwy
organ wojskowy. Ruch pojazdu nienormatywnego jest ponadto mozliwy
pod warunkiem przestrzegania warunkow przejazdu okreslonych w ze-

Dz.U.z2014r. poz. 45.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

zwoleniu; pilotowania przejazdu pojazdu nienormatywnego na warun-
kach i w sposéb okreslonych w przepisach wydanych na podstawie
art. 64i ust. 2 p.r.d., w tym przez wymagang liczbe pojazdow wyposazo-
nych i oznakowanych zgodnie z tymi przepisami; zachowania szczegol-
nej ostroznosci przez kierujgcego pojazdem nienormatywnym.

Minister wlasciwy do spraw transportu ma ponadto mozliwos¢ okreso-
wego ograniczenia ruchu pojazdéw. Zgodnie z art. 10 ust. 11 p.r.d.
wspomniany minister, majac na uwadze konieczno$¢ ochrony drég
przed zniszczeniem oraz zapewnienie bezpieczenstwa ruchu w okresie
zwiekszonego natezenia ruchu pojazdéow osobowych, moze wprowa-
dzi¢, w drodze rozporzadzenia, okresowe ograniczenia ruchu pojazdow
na drogach lub zakaz ruchu niektérych rodzajow pojazdéw. Takie ogra-
niczenia wprowadza na obszarze calego kraju rozporzadzenie Ministra
Transportu z 31.07.2007 r. w sprawie okresowych ograniczen oraz za-
kazu ruchu niektorych rodzajow pojazdéw na drogach?, ktore okresla
okresowe, w podanych w rozporzadzeniu terminach, ograniczenia oraz
zakaz ruchu pojazdow i zespotéw pojazddéw o dopuszczalnej masie cal-
kowitej przekraczajgcej 12 ton, z wylaczeniem autobuséw.

Inne przepisy szczegélne, z ktérych wynikajg ograniczenia i wyjatki od
powszechnej mozliwosci korzystania z drég publicznych, to miedzy in-
nymi:
1) ustawa z27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska'® (art. 173-179);
2) ustawa z 19.08.2011 r. o przewozie towaréw niebezpiecznych';
3) rozporzadzenie Ministréw Infrastruktury oraz Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z 31.07.2002 r. w sprawie znakow i sygna-
tow drogowych'

Dz.U.z 2021 r. poz. 783.

Dz.U. 22022 r. poz. 2556 ze zm.
Dz.U. 22022 r. poz. 2147 ze zm.
Dz.U.z2019r. poz. 2310 ze zm.
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Komentarz zawiera wyjasnienie waznych probleméw i trudnosci interpretacyjnych zwia-
zanych ze stosowaniem przepiséw ustawy o drogach publicznych oraz aktéw wykonawczych
do niej. Autorzy przedstawiaja najwazniejsze zmiany przepiséw, wynikajace m.in. z regulacji
Unii Europejskiej oraz rozwoju technologii informatycznych, a takze skutki, widoczne réwniez
w orzecznictwie.

W komentarzu omdéwiono:

status prawny drég publicznych,
zasady uzytkowania pasa drogowego,
optaty i zwolnienia zwigzane z korzystaniem z drég,

naktadanie kar pieni¢znych za naruszenie obowigzku uiszczenia oplaty,
zadania zarzadcow drég, w tym m.in. zarzadzanie bezpieczenstwem drég,
problematyke krzyzowania si¢ drég publicznych z innymi drogami komunikacji ladowej

i powietrznej oraz liniowymi urzadzeniami obcymi,

inteligentne systemy transportowe,
europejska ustuge oplaty elektroniczne;j.

Autorami publikacji s pracownicy naukowi Uniwersytetu Technologiczno-Humanistycz-
nego im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu oraz Politechniki Warszawskiej z wieloletnim
doswiadczeniem prawniczym w sferze publicznego prawa gospodarczego.
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