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WPROWADZENIE

Zagadnienia zwigzane z wydawaniem przez zarzadcdw drog publicz-
nych zezwolen na zajecie pasa drogowego zasadniczo skoncentrowane sg
wart. 40 u.d.p. oraz rozporzadzeniu Rady Ministrow z 1.06.2004 r. w spra-
wie okreslenia warunkow udzielania zezwolen na zajecie pasa drogowego'.

W przepisie art. 40 u.d.p. wymienia si¢ poszczegolne rodzaje zezwolen
na zajecie pasa drogowego — zajecie pasa drogowego w celu prowadzenia
robot w pasie drogowym, zajecie pasa drogowego w celu umieszczenia
liniowego urzadzenia obcego, zajecie pasa drogowego w celu umieszcze-
nia urzadzenia obcego oraz zajecie pasa drogowego w celu umieszczenia
reklamy, a takze zajecie pasa drogowego na zasadach wytacznosci. Opi-
sane sg takze tryby postepowania w przypadku awaryjnego zajecia pasa
drogowego oraz naktadania kar pieni¢znych za zajecie pasa drogowego
bez zezwolenia zarzadcy drogi, z przekroczeniem terminu okreslonego
w zezwoleniu zarzadcy drogi oraz o powierzchni wigkszej niz w nim
okreslona.

Podczas prowadzonej analizy nie sposob jednak poming¢ regulacji posred-
nio zwigzanych z tematyka zezwolen na zajecie pasa drogowego, takich
jak wydawanie przez zarzadcéw drdg publicznych decyzji lokalizacyjnych
dlaliniowych urzadzen obcych, urzadzen obcych i reklam (art. 39 u.d.p.),
decyzjilokalizacyjnych dla zjazdow zwyktych, technicznych i awaryjnych
(art. 29 u.d.p.), decyzji nakazujacych przywrocenie pasa drogowego do
stanu poprzedniego (art. 36 u.d.p.) czy decyzji naktadajacych kary pie-
nigzne za wybudowanie zjazdu bez zezwolenia lub o parametrach innych

' Dz.U. 22016 1. poz. 1264.
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niz okreslone w zezwoleniu zarzadcy drogi publicznej (art. 29a u.d.p.).
Istotne znaczenie maja takze regulacje dotyczace nielimitowanego czasowo
nieodptatnego zajecia pasa drogowego (art. 38 u.d.p.).

Na podstawie art. 40 ust. 16 u.d.p. wskazano, ze Rada Ministréw, ma-
jac na wzgledzie bezpieczenistwo uzytkowania i ochrone drég, okresli
w drodze rozporzadzenia warunki niezbedne do udzielania zezwolen
na zajmowanie pasa drogowego. Warunki te zostaly okreslone w ww.
rozporzadzeniu w sprawie okreslenia warunkéw udzielania zezwolen na
zajecie pasa drogowego.

Proces wydawania zezwolen na zajecie pasa drogowego opiera si¢ zatem
zasadniczo na regulacjach art. 29, 29a, 36, 38, 39, 40 u.d.p. oraz rozporzg-
dzeniu w sprawie okreslenia warunkéw udzielania zezwolen na zajecie
pasa drogowego.

Do chwili wydania niniejszego poradnika nikt w Polsce nie podjat si¢
szczegotowego omowienia pod katem praktycznym wskazanych powyzej
przepiséw okreslajacych procedury wydawania zezwolen na zajecie pasa
drogowego. Dotyczy to w szczegdlnosci regulacji ww. rozporzadzenia,
ktore od 4.07.2004 r. (z matg zmiang z dnia 25.03.2015 r.) funkcjonuje
w obrocie administracyjnoprawnym w niezmienionym ksztalcie.

Powodem braku podjecia takich dziatan jest charakter wyspecjalizowa-
nego organu administracji publicznej, jakim jest zarzadca drogi publicz-
nej. Dobre zrozumienie procedur zwigzanych z wydawaniem zezwolen
na zajecie pasa drogowego wymaga nie tylko wiedzy $cisle prawniczej,
ale rowniez znajomo$ci podstawowych zagadnien technicznych z dzie-
dziny procesu inwestycyjnego w budownictwie, bezpieczenstwa ruchu
drogowego, inzynierii ruchu drogowego, budownictwa drogowego oraz
technologii budowy drég.

Autor niniejszego opracowania zwraca uwage na to, iz obecnie pojawilo
sie pie¢ godnych uwagi pozycji dotyczacych tematyki zwigzanej z zajeciem
pasa drogowego:
1) Zezwolenie na zajecie pasa drogowego autorstwa K. Sobieralskiego
i P. Majczaka (Wroctaw 2016);



Rozdziat |

ZAGADNIENIA OGOLNE

1. Zajecie pasa drogowego w strukturze
zarzadzania drogami publicznymi

Zgodnie z gléwng zasadg, opisang w art. 1 u.d.p., wskazuje sie, iz z drog
publicznych moze korzysta¢ kazdy na zasadzie powszechnosci dostepu
zgodnie z ich przeznaczeniem. Przeznaczeniem drogi publicznej jest
utrzymywanie na niej ruchu pojazdéw, ruchu pieszych oraz ruchu zwierzat
(dziat II, rozdzialy 2, 31 4 p.r.d.).

Doktryna, pismiennictwo i orzecznictwo zaliczajg drogi publiczne do
kategorii dobr publicznych wytworzonych. Wskazuje sie, ze drogi publicz-
ne stanowig przypadek dobr publicznych wytworzonych' — powstatych
wskutek dzialalno$ci administracyjnej, prawnej i gospodarczej cztowieka.
Mozna zatem przyjaé, ze uzytecznos¢ publiczna drég publicznych polega
na ich wykorzystaniu do biezacego i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb
ludno$ci wskutek powszechnej dostepnosci do danego dobra?. Cecha
drogi publicznej jest przede wszystkim jej ogdlnodostepnos$é® — z drogi
moga korzysta¢ wszyscy bez specjalnego zezwolenia®.

! 1. Sierpowska, Drogi publiczne jako kategoria dobra publicznego — w swietle poglgdéw
doktryny i rozwigzan normatywnych, Wroctaw 2009, s. 306.

> P. Majczak, K. Sobieralski, Zezwolenie..., s. 48.

* W. Kotowski, L. Kot, B. Kurzepa, Drogi publiczne. Budowa, utrzymanie, finansowanie,
Warszawa 2014, s. 8.

* D. Wilkowska-Kotakowska [w:] Drogi publiczne... red. H. Kisilowska, art. 1.
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Celem takich uregulowan jest zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, zabezpieczenie dobra publicznego przed zniszczeniem,
niepozadang zmiang przeznaczenia, oraz czuwanie nad utrzymaniem
powszechnej uzytecznosci dobra publicznego potaczonej z mozliwo-
$cig korzystania z niego w sposéb wzmocniony i specjalny. Szeroko
rozumiana ochrona drog publicznych wpisuje si¢ w szczegdlne zasady
dbania o dobra publiczne. Drogi publiczne stajg si¢ jednak polem styku
roznych interesow® — zarzadcow drég publicznych dbajacych o bezpie-
czenstwo ruchu drogowego, przedsigbiorcéw promujacych swoje ustugi
za po$rednictwem reklam oraz spolecznosci lokalnych wykorzystujacych
drogi publiczne w celach handlowych (stoiska handlowe, kramy, pawi-
lony handlowe), przedsiebiorcéw umieszczajacych sieci i urzadzenia
w pasie drogowym (sieci elektroenergetyczne, wodno-kanalizacyjne,
telekomunikacyjne, gazowe i inne), potrzeb religijnych (przemarsze,
kondukty pogrzebowe, $wieta religijne), politycznych (manifestacje
polityczne, wiece, protesty, $wieta panistwowe), a takze kulturalnych
(imprezy w pasie drogi publicznej, wystawy, wyscigi rowerowe, biegi).
Innymi stowy, obszar pasa drogowego stanowi miejsce $cierania si¢
interesu publicznego ze stusznym interesem jednostek lub okreslonych
grup spolecznych. W konsekwencji administracja drogowa staje si¢ co-
raz bardziej koncyliacyjna, uwzgledniajaca interesy publiczne i stuszne
interesy innych jednostek®.

Stad tez ochrona pasa drogowego nabiera szczegdlnego znaczenia jako
element dbania o dobro publiczne, jakimi s drogi publiczne’. Zgodnie
z art. 4 pkt 21 u.d.p. do zakresu ochrony drogi naleza dziatania majace
na celu niedopuszczenie do przedwczesnego zniszczenia drogi, obnizenia
klasy drogi, ograniczenia jej funkcji, niewlasciwego jej uzytkowania oraz
pogorszenia warunkéw bezpieczenstwa ruchu. Precyzujac powyzsze
rozwazania, nalezy wskaza¢, iz przedmiotem ochrony jest zatem pas

drogowy.

° L. Kroplewski, Pas drogowy..., s. 23.

¢ System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1,
Z. Duniewska, R. Hauser, M. Jaskowska, M. Marczak, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Insty-
tucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 50-51.

7 K. Sobieralski, Kara..., s. 58.
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Definicyjnie art. 4 pkt 1 u.d.p. wskazuje, ze pas drogowy to wydzielony
liniami rozgraniczajacymi grunt wraz z przestrzenig nad i pod jego po-
wierzchnig, w ktorym jest lub bedzie usytuowana droga. Definicja ta od
momentu wejscia w zycie ustawy o drogach publicznych (1.10.1985 r.)
do chwili obecnej wielokrotnie ulegala zmianom, a w obecnym ksztalcie
przepis ten obowiazuje od 21.09.2022 r.

Nalezy zwrdci¢ uwage, iz definicyjnie odnosi si¢ on do dwdch standw

faktycznych:

(1) ,wydzielony liniami rozgraniczajacymi grunt wraz z przestrzenia nad
i pod jego powierzchnig, w ktorym jest [podkr. aut.] (...) droga’;

(2) ,wydzielony liniami rozgraniczajacymi grunt wraz z przestrzenia
nad i pod jego powierzchnia, w ktérym (...) bedzie usytuowana
[podkr. aut.] droga”.

(1) Pierwszy stan faktyczny dotyczy sytuacji, gdy obszar bedacy przed-
miotem zajecia pasa drogowego znajduje si¢ w liniach rozgraniczajacych
grunt (w obszarze) objetym uchwala o zaliczeniu danej drogi do drogi
publicznej kategorii gminnej (art. 7 u.d.p.), powiatowej (art. 6a u.d.p.)
lub wojewddzkiej (art. 6 u.d.p.). Zasadniczo zalacznik graficzny do takiej
uchwaly powinien okresla¢ wzgledem poszczegélnych dzialek ewiden-
cyjnych przebieg danej drogi publicznej w precyzyjny sposob, aby nie
istnialy watpliwoéci prawne co do statusu dzialek ewidencyjnych two-
rzacych obszar pasa drogowego danej drogi publicznej®. W przypadku
drég krajowych wymagane jest zaliczenie takiej drogi do drogi publicznej
na podstawie rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw transportu
(art. 5 ust. 2 u.d.p., rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 11.09.2024 r.
w sprawie zaliczenia drég do kategorii drég krajowych®). W postepowa-
niach zwigzanych z zajeciem pasa drogowego (a w szczegdlnosci w poste-
powaniach naktadajacych kare pieniezng za zajecie pasa drogowego bez
zezwolenia) nalezy bezsprzecznie wykazac, iz zajmowany teren stanowi
cze$¢ pasa drogi publiczne;j'.

8 Wyrok NSA z26.09.2024 r., IT GSK 1061/22, LEX nr 3785352.

® Dz.U. poz. 1364.

1% ‘Wyroki NSA: z 16.01.2024 ., Il GSK 365/23, LEX nr 3688868; 2 27.06.2023 ., I GSK
1830/21, LEX nr 3583043.
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(2) Drugi stan faktyczny dotyczy sytuacji, gdy dany obszar ma si¢ do-
piero sta¢ drogg publiczng. W uzasadnieniu rzagdowego projektu ustawy
o zmianie ustawy o Rzgdowym Funduszu Rozwoju Drég oraz niektérych
innych ustaw'!, ktorym zmieniono art. 4 pkt 1 u.d.p., wskazano: ,,Intencjg
ustawodawcy bylo rozszerzenie jurysdykeji zarzadcéw drog publicznych
w postepowaniach drogowych takze na odcinki drég, ktére docelowo beda
ich pasem drogowymi i ktérym beda oni zarzadza¢. Pojecie «linii rozgrani-
czajacych» wystepuje w szeregu ustaw, m.in. w ustawie z dnia 10 kwietnia
2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 176) oraz ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z 2022 r. poz. 503), zasadne jest zatem stosowanie tego samego pojecia
w u.d.p. Z kolei skoro w pasie drogowym moze by¢ zlokalizowana droga,
oznacza to, ze wszystkie skladowe drogi okreslone w jej definicji moga by¢
usytuowane w tym pasie”. Tym samym zatozeniem jest to, aby rowniez
zarzadcy drog publicznych mogli wydawac rozstrzygniecia, uzgodnienia
izezwolenia w trybie art. 22 (umowa uzyczenia, umowa dzierzawy), art. 29
(lokalizacja zjazdu), art. 35 (zmiana zagospodarowania gruntu przylegtego
do pasa drogowego), art. 39 (lokalizacja urzadzen obcych lub liniowych
urzadzen obcych), art. 40 u.d.p. (zajecie pasa drogowego, umieszczenia
urzadzen obcych w pasie drogowym i urzadzen liniowych) takze wo-
bec nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publiczne, zwazywszy
na fakt objecia tego obszaru ostateczng w toku instancyjnym decyzja
zezwalajacg na realizacje inwestycji drogowej (ZRID) lub przeznaczenia
tego obszaru pod droge kategorii jednej z drég publicznych o okreslonej
klasie w uchwalonym i prawidlowo ogloszonym miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego (MPZP). O ile w pierwszym przypadku
(ZRID) wydawanie poszczegolnych rozstrzygnie¢ nie ma charakteru
jedynie teoretycznego, gdyz istnieje opracowany i zatwierdzony drogowy
projekt budowlany, zgodnie z art. 11fust. 1 pkt 5 u.p.r.i.d., do ktdrego przy
wydawaniu stosownego rozstrzygniecia mozna si¢ odnies¢ (dowigzac),
o tyle w drugiej sytuacji (MPZP) przebieg drogi i uklad poszczegolnych ele-
mentéw pasa drogowego w przyszlym przekroju pasa drogowego nie jest
znany. Nastrecza to powaznych probleméw projektowych dla projektanta

! IX kadencja, druk sejm. nr 2398, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/15819D2
88B2971A2C1258872003EF2A3/%24File/2398.pdf (dostep: 3.03.2025 r.).
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drogowego, ktorego zatacznik do stosownego uzgodnienia (np. lokalizacja
nowego zjazdu, zmiana zagospodarowania pasa drogowego przyleglego
do inwestycji i inne) musi uwzglednia¢ istniejacg lub przyszlg ustalona
geometrie drogi publicznej.

Funkcjonalnie w pasie drogowym moga by¢ zlokalizowane rézne elementy
pasa drogowego usytuowane w danym przekroju poprzecznym okreslonej
drogi publicznej, do ktorych nalezy zaliczy¢:
o jezdnie (art.4 pkt5u.d.p. orazart. 2 pkt 6 p.r.d., § 5pkt 1, § 15r.p.t.b.);
o pobocze (art. 2 pkt 8 p.r.d., § 5 pkt 2, § 23 r.p.t.b.);
o drogi dla pieszych, w tym chodniki (§ 27-38 r.p.t.b., art. 4 pkt 2 u.d.p.,
art. 2 pkt 4ai9 p.r.d.);
o drogi dla roweréw oraz drogi dla pieszych i rowerdw (§ 39-46 r.p.t.b.,
art. 4 pkt 2 u.d.p., art. 2 pkt 4b i 5 p.r.d.);
o zjazdy (art. 4 pkt 8 u.d.p., § 541 55 r.p.t.b.);
o torowisko tramwajowe (art. 4 pkt 5, art. 28a u.d.p., § 48 r.p.t.b.);
o zielen przydrozna (pasy zieleni) (art. 4 pkt 22 u.d.p.);
o kanal technologiczny (art. 4 pkt 2b i 15a u.d.p.).

Poszczegdlne elementy pasa drogowego moga by¢ wykorzystywane w roz-
nych celach. Na przyklad droga dla pieszych moze obejmowac ,,cze$¢ drogi
przeznaczong do ruchu pieszych i 0s6b poruszajacych sie przy uzyciu
urzadzenia wspomagajacego ruch oraz (...) do zatrzymania lub postoju
pojazdéw” (art. 2 pkt 4a p.r.d.). Innymi stowy, w warstwie organizacji
ruchu drogowego w obrebie przyktadowo istniejacej drogi dla pieszych
o szeroko$ci 4,5 m moze zosta¢ wyodrebniony rownolegty pas postojowy
dla pojazdéw znakami poziomymi P-18'* ,stanowisko postojowe” oraz
D-18 ,parking” z tabliczkg T-30a ,,postdj catego pojazdu na chodniku
réwnolegle do kraweznika” o szerokosci 2,5 m' oraz chodnik o szerokosci
2,0 m (por. art. 47 ust. 1 pkt 2 p.r.d.).

Nie zmienia to jednak tego, iz w procedurze zajecia pasa drogowego za-
jecie ,,drogi dla pieszych” w obrebie rownolegtych miejsc postojowych
lub w obrebie chodnika bedzie traktowane tozsamo jako zajecie ,,drogi

12 Por. pkt 5.2.4 zalacznika nr 2 do r.w.t.z.s.
' Por. pkt 5.2.18 zalacznika nr 1 do r.w.t.zs.



Publikacja jako pierwsza na rynku w kompleksowy sposéb omawia procedury zwia-
zane z pozyskiwaniem i wydawaniem zezwoler w obszarze zajecia pasa drogowego,
uwzgledniajac aktualng praktyke, najnowsze orzecznictwo sadéw administracyjnych
z lat 2015-2025 oraz duzg nowelizacje ustawy o drogach publicznych obowigzujaca od
21 wrzesnia 2022 roku.

Autor, wykorzystujac swoje wieloletnie doSwiadczenie zawodowe, analizuje catos¢ pre-

zentowanej tematyki, w tym zagadnienia dotyczace:

«zezwolenia na umieszczanie liniowych urzadzen obcych, urzadzen obcych i reklam
w pasie drogi publicznej;

« zezwolenia na prowadzenie rob6t w pasie drogowym;

« interakcji pomiedzy réznymi postepowaniamiw sprawie udzielania zezwolen na zajecie
pasa drogowego;

« naktadania kar pienieznych za zajecie pasa drogi publicznej bez zezwolenia.

Czytelnicy odnajda tu ponadto rozwiazania stanéw faktycznych nieprzewidzianych prze-
pisami ustawy o drogach publicznych.

Ksigzka jest przeznaczona dla pracownikdéw zarzadéw drég publicznych i organdéw zarza-
dzajacych ruchem drogowym, adwokatéw i radcéw prawnych, sedziéw sagddw administra-
cyjnych, oséb orzekajacych w samorzadowych kolegiach odwotawczych, przedsiebiorcow
branzy budownictwa drogowego oraz wykonawcdw robét drogowych.

Jonatan Hasiewicz - doktor nauk prawnych, radca prawny, inzynier ruchu drogowego;
specjalizuje sie w tematyce bezpieczefstwa ruchu drogowego, prawie inwestycji drogo-
wych oraz prawie i postepowaniu administracyjnym; biegty sadowy ad hoc w sprawach
wymagajacych wiedzy specjalistycznej z zakresu drog publicznych, drég wewnetrznych,
organizacji ruchu drogowego, wypadkdow oraz kolizji drogowych; autor opinii prawnych
dotyczacych procedur zwigzanych z zajeciem pasa drogowego oraz realizacji procesu inwe-
stycyjnego w drogownictwie; prowadzi wyktady i szkolenia na temat prawnych aspektéw
projektowania organizacji ruchu, inzynierii ruchu drogowego oraz zezwolen na realiza-
cje inwestycji drogowych i na zajecie pasa drogowego; autor wielu publikacji z zakresu
ustawy o drogach publicznych, Prawa o ruchu drogowym, prawa budowlanego i prawa
administracyjnego, dotyczacych prawnych i proceduralnych aspektéw drogownictwa,
zuwzglednieniem zadan zarzadcow drég wynikajacych z ustawy o drogach publicznych.
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