Pawet Majczak

Prezydent miasta na prawach powiatu jako zarzadca
drog publicznych - na przyktadzie Wroctawia

# droga publiczna # miasto na prawach powiatu # Prezydent Wroctawia # zarzadca #

finansowanie # wiasnos¢ # dobro publiczne

# public road # urban country # mayor of the city of Wroctaw # administrator # financing #

Do zarzadcy drég publicznych nalezy bardzo wiele zadan, o czym Swiadczy obszerne,
otwarte wyliczenie zawarte w art. 20 - art. 20b oraz art. 20f u.d.p. Majac na uwadze
wysoki stopien specjalizacji zadan zwigzanych z funkcjonowaniem drég publicznych,
ustawodawca zdecydowat sie na umozliwienie wykonywania zadan zarzadcy drogi
przy pomocy jednostki organizacyjnej bedgcej zarzagdem drogi. Jednostka taka jest
szczegdlnie pomocna w miastach na prawach powiatu, stanowigcych aglomeracje
0 ztozonej infrastrukturze drogowej i komunikacyjnej. Ze wzgledu na przecinanie
sie drog roznej kategorii na obszarze miasta na prawach powiatu przewidziano roz-
wigzanie, zgodnie z ktérym na jego obszarze zarzadcg wszystkich drog publicznych,
z wyjatkiem autostrad i drég ekspresowych, jest prezydent miasta.

Administrator of public roads is responsible for many task, as evidenced by the
extensive, open enumeration included in the article 20 - 20b and 20f of the act
on public roads. Bearing in mind the high degree of specialization of tasks related
to the functioning of public roads, the legislator decided to allow performing the
tasks of the road administrator with the help of an organizational unit being the
road management board. This unit is particularly helpful in urban country, which
constitute agglomerations with complex road and communication infrastructure.
Due to the intersection of roads of various categories within the urban country
were predicted solution, whereby the president of the urban city is the manager
of all public roads, except for motorways and expressways.
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1. Organy miasta na prawach powiatu

Miasto na prawach powiatu stanowi jednost-
ke, w ktorej ustawodawca de facto zawart gmine
i powiat. Pod wzgledem ustrojowym jest ono
gming (art. 92 ust. 2 u.s.p.) z tym, ze dodatkowo
wykonuje zadania powiatu. Do zakresu dziata-
nia gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne
0 znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami
narzecz innych podmiotow (art. 6 ust. 1u.5.8.%).
Do zadan wtasnych gminy nalezy zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty, m.in. sprawy
gminnych drog, ulic mostow, placéw oraz or-
ganizacji ruchu drogowego (art. 7 ust. 1 pkt 2
u.s.g.). Powiat wykonuje okreslone ustawami za-
dania publiczne o charakterze ponadgminnym
m.in. w zakresie transportu zbiorowego i drég
publicznych (art. 4 ust. 1 pkt 6 u.s.p.). Organami
miasta na prawach powiatu sg rada powiatu
oraz prezydent miasta (art. 92 ust. 1uU.s.p.).

Rada miasta jest organem stanowigcym
i kontrolnym (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP3).
Kompetencje rady miasta obejmujg zaréwno
kompetencje rady gminy (miejskiej)4, jak i rady
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powiatus. Do wytgcznej wiasciwosci rady miasta
nalezg sprawy okreslone w art. 18 ust. 2 u.s.g.
oraz sprawy wynikajgce z art. 12 u.s.p.
Prezydent miasta na prawach powiatu od
dnia 27 pazdziernika 2002 r. zastgpit zarzad mia-
sta®. kaczy w sobie funkcje wojta oraz zarzadu
i starosty powiatu’. Nie dziata w imieniu starosty,
a tym bardziej z upowaznienia starosty, lecz
jako starosta®. Prezydent miasta na prawach

powiatu petni funkcje:

1)

monokratycznego organu wykonawczego
miasta,

1. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(Dz.U.z 2018 r., poz. 995 z pdézn. zm.).

2. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz.U.z 2018 ., poz. 994 z p6zn. zm.).

3. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

4. Jezeli siedziba rady gminy znajduje sie w miescie potozonym na
terytorium tej gminy, rada nosi nazwe rady miejskiej (art. 15 ust.
2us.g)

5. Samorzqd powiatu, [w:] Administracja publiczna. Ustréj admini-
stragji samorzgdowej, red. B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz,
t. I, Warszawa 2012.

6. Zob. art. 81 pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpo-
Srednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. Nr
113, poz. 984).

7. Samorzqd powiatu...

8. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2004 r., Il SA
4216/03 (LEX nr 164703).



2) kierownika urzedu wykonujgcego uprawnie-
nia zwierzchnika stuzbowego w stosunku
do pracownikéw urzedu oraz kierownikow
miejskich jednostek organizacyjnych,

3) zwierzchnika stuzbowego w odniesieniu do
stuzb, inspekdji i strazy,

4) organu wydajgcego decyzje w indywidu-
alnych sprawach z zakresu administracji
publicznej® (np. w sprawach zezwolenia na
zajecie pasa drogowego i lokalizacje lub
przebudowe zjazdu - art. 40 ust. 1i art. 29
ust.1u.d.p™).

Organ ten zostat wyposazony zaréwno

w kompetencje wykonywane samodzielnie i we

wiasnym imieniu™, jak i kompetencje wykony-

wane w imieniu miasta na prawach powiatu.

2. Drogi publiczne - pojecie i kategorie
Zgodnie z przepisami drogi publiczne ze
wzgledu na kryterium wiasnosci to stanowigce
wtasnos¢ Skarbu Panstwa drogi krajowe, a takze

9. J. Michalska, Miasto na prawach powiatu - specyficzne potqczenie
gminy i powiatu, [w:] Wojewddztwo - region - regionalizacja 15 lat po
reformie terytorialnej i administracji. Il Wydziatowa Konferencja Kot
Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw, 21 - 22 listopada 2013 r,, red. J. Korczak,
Wroctaw 2013, s. 144,

10. Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U.
22017 r., poz. 2222 z pézn. zm.).

11. Tytutem przykfadu - prezydent miasta na prawach powiaty,
dziatajacy jako starosta w postepowaniach administracyjnych
zmierzajacych do wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje in-
westycji drogowej, dziata jako organ administracji publicznej, a nie
jako organ reprezentujacy miasto-gmine jako osobe prawng -
wyrok WSA w Kielcach z dnia 16 czerwca 2011 r., Il SA/Ke 247/11
(LEXnr 852148).

12. Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U.z2017 ., poz. 1260 z pdzn. zm.).

13. Zob. Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 292;
. Sierpowska, Drogi publiczne jako kategoria dobra publicznego

- w swietle poglgddw doktryny i rozwiqzari normatywnych, http://
www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/34405/0020.pdf [dostep:
21.05.2018].

stanowigce wtasnos¢ wiasciwego samorzgdu
wojewodztwa, powiatu i gminy odpowiednio
drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne. Drogi
wewnetrzne, o ktérych mowa w art. 8 u.d.p.,
a contrario nie stanowigc wiasnosci Skarbu Pan-
stwa ani samorzgdowej, drogami publicznymi
nie s. Dokonujgc analizy systemowe] przepisow
regulujgcych kwestie prawa drogowego, nale-
zy zanalizowac poréwnawczo pojecia ,droga”
oraz ,droga publiczna”. Droga to, wedtug art.
2 pkt1 p.r.d., ,wydzielony pas terenu sktada-
jacy sie z jezdni, pobocza, chodnika, drogi dla
pieszych lub drogi dla rowerdw, tgcznie z toro-
wiskiem pojazddw szynowych znajdujgcym sie
w obrebie tego pasa, przeznaczony do ruchu
lub postoju pojazdow, ruchu pieszych, jazdy
wierzchem lub pedzenia zwierzat” 2. To samo
pojecie zostato zdefiniowane takze w art. 4 pkt
2 u.d.p., zgodnie z ktérym droga to ,budow-
la wraz z drogowymi obiektami inzynierskimi,
urzadzeniami oraz instalacjami, stanowigca ca-
tos¢ techniczno-uzytkowg, przeznaczona do
prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowana
w pasie drogowym”. Nazwa ,droga” tyczy sie
w przewazajgcej mierze komunikacji, nie kazda
,droga” jest jednak ,droga publiczng"”.

Zasadg jest, ze z drogi publicznej moga
korzystaC wszyscy. Jest to zatem pierwsza
materialna cecha odrdzniajgca pojecie ,droga
publiczna” od pojecia ,droga”. Drogi publiczne
zaliczane sg do kategorii dobra publicznego wy-
tworzonego, do obiektow uzytecznosci publicz-
nej3. Twierdzenie o powszechnosci dostepu do
drog publicznych wynika expressis verbis z tresci
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art.1u.d.p. w brzmieniu: ,Droga publiczng jest
droga zaliczona na podstawie niniejszej ustawy
do jednej z kategorii drog, z ktérej moze ko-
rzystac kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem...".
Przepisy szczegdlne i u.d.p. wprowadzajg jednak
ograniczenia w tym zakresie.

Drugim podstawowym wyréznikiem (formal-
nym) ,drogi publicznej”jest zaliczenie ,drogi” do
ustawowo okreslonej kategorii. Przedstawione
twierdzenia zostaty niejednokrotnie poparte
przez orzecznictwo sgdowe, w ktérym doko-
nano syntezy rozwazan teoretycznych w naste-
pujgcej postaci: ,Nie kazda droga spetniajaca
funkcje ciggu komunikacyjnego moze by¢ uzna-
na za droge publiczng. By zyskata taki status,
musi zostac zaliczona w trybie przewidzianym
ustawg o drogach publicznych do jednej z ka-
tegorii drog wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt
1-4 tej ustawy i jednoczesnie spetniac warunek
mozliwosci powszechnego korzystania z niej".
Wyrdznia sie cztery kategorie drog publicznych
- krajowe, wojewoddzkie, powiatowe i gminne.
Formy zaliczenia drogi do odpowiedniej kate-
gorii obejmujg rozporzadzenia, w przypadku
drog krajowych (art. 5 u.d.p.), oraz uchwaty
organow stanowigcych jednostek samorzgdu
terytorialnego we wspotdziataniu z wiasciwymi
organami - w odniesieniu do drég wojewodz-
kich, powiatowych oraz gminnych (art. 6 - art. 7
u.d.p.). W kontekscie miast na prawach powiatu
nalezy zwrdéci¢ uwage na tresc art. 6a ust. 2
u.d.p., zgodnie z ktorym: ,Zaliczenie drogi do
kategorii drog powiatowych nastepuje w dro-
dze uchwaty rady powiatu w porozumieniu
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z zarzagdem wojewddztwa, po zasiegnieciu opini
wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) gmin,
na obszarze ktérych przebiega droga, oraz za-
rzgdow sasiednich powiatow, a w miastach na
prawach powiatu - opinii prezydentdw miast”.
Uwzgledniajgc art. 92 ust. 1u.s.p., zgodnie z kto-
rym funkcje organdw powiatu w miastach na
prawach powiatu sprawuje rada miasta i pre-
zydent miasta, nalezy stwierdzi¢, ze w miescie
na prawach powiatu kompetencja do zaliczenia
drogi do kategorii drog powiatowych nalezy do
rady miasta®. Przepis art. 6a ust. 2 u.d.p. stano-
wi 0 obowigzku zasiegniecia opinii m.in. wojtow
(burmistrzéw, prezydentéw miast) gmin, na ob-
szarze ktorych przebiega droga. Ten obowigzek
wspotdziatania w miastach na prawach powiatu
nie jest realizowany, rada miasta musiataby bo-
wiem zasiegac opinii prezydenta miasta. Nalezy
zauwazy¢, ze przepis art. 6a u.d.p. - w przypad-
ku miast na prawach powiatu - raczej nie bedzie
miat praktycznego zastosowania, a to dlatego,
ze nie bedg spetnione warunki w nim opisane.

Zgodnie z art. 6a ust. 1 u.d.p. drogi powia-
towe stanowig potfgczenia miast bedacych sie-
dzibami powiatéw z siedzibami gmin i siedzib
gmin miedzy sobg. W obrebie miasta na pra-
wach powiatu nie ma wyodrebnionych gmin
(miasto na prawach powiatu samo jest gming)
ani powiatéw. Drogi gminne i powiatowe prze-
biegajgce przez miasto na prawach powiatu
to de facto drogi miejskie zarzgdzane przez
prezydenta miasta (organ miasta na prawach
powiatu) i finansowane z budzetu miasta na
prawach powiatu. Dyspozycja art. 6a ust.1u.d.p.

14. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 czerwca 2008 r., | SA/Wa

383/08 (Legalis nr 163964).

15. Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 czerwca 2015 ., Il SA/

Gl 1528/14 (LEX nr 1790086).



nie pozwala na nadanie drodze w miescie na
prawach powiatu kategorii drogi powiatowej.
Droga moze stac sie drogg powiatowg zasadni-
czo w czterech sytuacjach. Po pierwsze, nowo
wybudowany odcinek drogi zostaje zaliczony
do kategorii drogi, w ktorej ciggu lezy (art. 10
ust. 4 u.d.p.). Nastepuje to z mocy prawa, wiec
zastosowania nie majg art. 617 u.d.p. Po drugie,
do kategorii drogi powiatowej zostaje zaliczony
odcinek drogi wojewodzkiej zastgpiony nowo
wybudowanym odcinkiem drogi (art. 10 ust.
5e u.d.p.), co rowniez nastepuje z mocy prawa,
wiec zastosowania nie majg art. 67 u.d.p. Po
trzecie, na skutek pozbawienia kategorii drogi
wojewddzkiej w trybie opisanym w art. 10 ust.
5a u.d.p, ktéry nie odsyta do stosowania art. 6
i 7 u.d.p. Po czwarte, droga moze stac¢ drogg
powiatowg w wyniku przekwalifikowania innej
kategorii drogi na droge powiatowg, najczesciej
w rezultacie zmiany kategorii z drogi gminnej
na droge powiatowg albo w wyniku deklasyfi-
kacji drogi wojewodzkiej na droge powiatowa.
W ostatniej (czwartej) sytuacji ma zastosowa-
nie art. 6a w zw. z art. 10 ust. 1-3 u.d.p. Wow-
czas uchwata rady miasta, oparta na art. 6a
ust. 2 u.d.p. - w przypadku zaliczenia odcinka
drogi znajdujgcego sie w obszarze miasta na
prawach powiatu do kategorii drog powiato-
wych, powinna zosta¢ podjeta w porozumieniu
z zarzgdem wojewddztwa oraz po zasiegnie-
Ciu opinii zarzadow sasiednich powiatow czy

16. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 pazdziernika 2008 r., Il SA/GI
498/08 (LEX nr 491249).

17. Zob. rozstrzygniecie nadzorcze nr P-11.4131.2.69.2016 Woje-
wody Podkarpackiego z dnia 19 kwietnia 2016 r., http://edziennik.
rzeszow.uw.gov.pl/WDU_R/2016/1419/oryginal/Printable.html
[dostep: 21.05.2018].

18. Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 r., I OSK 102/08 (LEX

nr 453213).

prezydentéw miast, w przypadku miast na pra-
wach powiatow’®.

Opinia nie jest wigzaca, ale ma by¢ pomocna
w procesie decyzyjnym. Niezasiegniecie opinii
przed podjeciem uchwaty stanowi istotne na-
ruszenie przepisow u.d.p.”, co moze skutkowac
wyeliminowaniem uchwaty z obrotu prawnego.
Odnoszactres¢art. 6a ust. 3 u.d.p. do miast na
prawach powiatu, nalezy uznac analogicznie,
ze jezeli miatby on zastosowanie, to rada mia-
sta(zamiast rady powiatu) nie bedzie zasiegata
opinii prezydenta miasta. Do rady miasta na-
lezy réwniez zaliczenie drogi do kategorii drog
gminnych i wtedy takze nie zasiega sie opinii
prezydenta miasta (art. 7 ust. 2 u.d.p.).

W miastach na prawach powiatu ustalenie
przebiegu istniejgcych drég gminnych naste-
puje w drodze uchwaty rady miasta (art. 7 ust.
3 u.d.p.). Uchwata organu stanowigcego samo-
rzadu terytorialnego w przedmiocie ustalenia
kategorii drogi publicznej stanowi akt prawa
miejscowego™. Prezydent miasta na prawach
powiatu jest organem wspotdziatajgcym w spra-
wach ustalenia przebiegu istniejgcych drog kra-
jowych w celu zapewnienia ciggtosci drog krajo-
wych (art. 5 ust. 3u.d.p.), w sprawach ustalenia
przebiegu istniejgcych drog wojewddzkich (art.
6 ust. 3 u.d.p.), w sprawach zaliczenia drogi do
kategorii drog powiatowych (art. 6a ust. 2 in
fine u.d.p.). Do nadania drodze odpowiedniej
kategorii niezbedne jest wczesniejsze zakon-
czenie i odebranie robdt budowlanych, a takze
otrzymanie pozwolenia na uzytkowanie.
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3. Nieruchomosci drogowe

W zakresie wtasnosci nieruchomosci dro-
gowych kluczowe znaczenie ma art. 2a u.d.p.
Jakjuz ustalono, w zaleznosci od rodzaju drog,
nieruchomosci drogowe stanowig wtasnosc
Skarbu Panstwa (drogi krajowe) albo wtasnosc
wiasciwego samorzadu wojewddztwa, powiaty,
gminy (drogi wojewodzkie, powiatowe i gminne).

Droga jest czescig sktadowg nieruchomosci
gruntowej ze wzgledu na jej trwate zwigzanie
z gruntem. Zgodnie z trescig art. 47 § 1 k.c9,
,Czes¢ sktadowa rzeczy nie moze by¢ odrebnym
przedmiotem wiasnosci i innych praw rzeczo-
wych”. Przepis art. 48 k.c., stanowigcy lex specia-
lis w stosunku do art. 47 k.c., okreslajgc otwarty
katalog czesci sktadowych gruntu, wymienia
m.in. inne urzadzenia trwale zwigzane z grun-
tem. W celu okresSlenia, czym sg inne urzgdzenia,
nalezy odwotac sie do definicji budowli (art. 3 pkt
3 pr. bud.?°). Warto w tym miejscu zaznaczyc, ze
,droga” jest w rozumieniu prawa budowlanego
budowlg nieobejmujgcg gruntu, na ktérym sie
znajduje®. Analiza taka prowadzi do podsumo-
wania, ze wiascicielem poszczegdlnych kategorii
drog jest wiasciciel nieruchomosci zabudowanej
droga publiczng, zatem aby mogt zostac wydany
akt o zaliczeniu danej drogi do kategorii drogi
publicznej, niezbedne jest, aby Skarb Panstwa
albo jednostka samorzadu terytorialnego dys-
ponowaty prawem witasnosci do nieruchomo-
$ci zabudowanej takg drogg??. Uwzgledniajac
szczegolny status miast na prawach powiatu,
skoro w Swietle art. 92 ust. 2 u.s.p. ,(m)iasto
na prawach powiatu jest gming wykonujgca
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zadania powiatu na zasadach okreslonych w tej
ustawie”, nalezy stwierdzic, ze drogi stanowigce
wiasnos$¢ miasta na prawach powiatu sg za-
razem drogami stanowigcymi mienie gminyz.

Kwestie wywitaszczen terendw po drogi pu-
bliczne reguluje ustawa z dnia 10 kwietnia 2003
r. o szczegblnych zasadach przygotowania i re-
alizagji inwestycji w zakresie drég publicznych?4.
Zgodnie z art. ma ust. 1u.i.d., ,(w)ojewoda w od-
niesieniu do drog krajowych i wojewddzkich
albo wykonujgcy zadania zlecone z zakresu ad-
ministracji rzgdowej starosta w odniesieniu do
drog powiatowych i gminnych, wydajg decyzje
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
na wniosek wiasciwego zarzadcy drogi”. Na tle
tego przepisu powstata watpliwos¢, czy dopusz-
czalne jest, aby prezydent miasta na prawach
powiatu, petnigcy funkcje i wykonujgcy zadania
starosty, bedacy zarzadcg m.in. drég gminnych
i powiatowych, dziatatjednoczesnie jako organ
administracji publicznej prowadzgcy postepo-
wanie w sprawie lokalizacji drog powiatowych
i gminnych oraz jako wnioskodawca (zarzadca
drog gminnych i powiatowych). W nastepstwie
wydanej decyzji wiascicielem nieruchomosci
staje sie przeciez gmina, a organem orzekaja-
cymw tej sprawie jej organ - prezydent miasta.

19. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.

722018 r., poz. 1025 z pdZn. zm.).

20. Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U.

72018, poz. 1202 z pdzn. zm.).

21.T. Wos, Wywtaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa

2011, s. 95.

22. W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicznych. Ko-

mentarz, Warszawa 2010, s. 54.

23. Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 czerwca 2015 r., Il SA/

GI1528/14 (LEX nr 1790086).

24.Dz.U.z 2017 r., poz. 1496 z p6dzn. zm., zwana dalej w skrécie

u.i.d.



Zgodnie ze stanowiskiem sgdow administracyj-
nych i przedstawicieli doktryny, nie zachodzi ko-
niecznos$¢ wytgczenia prezydenta miasta na pra-
wach powiatu z orzekania w sprawach wydania
zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej?.
Prezydent miasta na prawach powiatu (jako
zarzadca m.in. drog gminnych i powiatowych)
nie skfada jednak wniosku sam do siebie (jako
organu petnigcego funkcje i wykonujgcego za-
dania starosty). Jezeli przepis prawa przypisuje
organowi administracji publicznej kompetencje
do wydania decyzji i ztozenia wniosku o wszcze-
cie postepowania, postepowanie wszczynane
jest z urzedu®.

Kwestie wiasnosci drog publicznych sg bar-
dzo istotne, choc¢by z powoddw merkantylnych,
bo z tre$ciart. 3 ust. 1i2 ustawy z dnia 16 grud-
nia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury trans-
portu lgdowego?” mozna wyprowadzi¢ zasade,
zgodnie z ktorg podstawowe zadania w zakre-
sie drog finansowane sg przez ich wiascicieli.
W granicach miast na prawach powiatu zadania
w zakresie finansowania, budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania, ochrony i zarzgdzania
drogami publicznymi, z wyjatkiem autostrad
i drog ekspresowych, finansowane sg z budze-
tow tych miast (art. 3 ust. 3 u.fitl).

25. Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2011 r., Il SA/OI
299/11 (LEX nr 852150). Zob. T. Wo$, Zezwolenie na realizacje
inwestycji drogowej w specustawie drogowej - aspekty proceduralne,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 11, s. 6 - 25.

26. Wyrok NSA z dnia 30 marca 2010 r., Il OSK 88/10 (LEX
nr 597931).

27. Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktu-

ry transportu ladowego (Dz.U. z 2018 r. poz. 203), dalej w skrocie
u.fitl

28. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-

waniu przestrzennym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1073 z pdzn. zm.).

29. Zob. wyrok NSA z dnia 9 lipca 2013 r., I OSK 609/12 (LEX
nr 1369032).

4. Zarzadca drogi jako organ

administracji publicznej

Termin ,zarzgdca drogi” nie zostat zdefi-
niowany w stowniczku ustawowym ijest o nim
mowa dopiero w art. 19 u.d.p. Jak okresla art. 19
ust. 2 u.d.p., zarzgdcami drog sg - co do zasady
Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad
(dla drog krajowych) oraz organy wykonawcze
wszystkich trzech typéw jednostek samorzg-
du terytorialnego. Sytuacja wyjatkowa doty-
czy kompetencji organu dla drog znajdujgcych
sie w granicach miasta na prawach powiatu
- w tym przypadku zarzgdcg drog gminnych,
powiatowych, wojewddzkich oraz krajowych (z
wyjatkiem autostrad i drég ekspresowych) jest
prezydent miasta na prawach powiatu.

Rozwigzanie takie wydaje sie by¢ stuszne
przede wszystkim ze wzgledu na uproszczenie
procedur planistycznych. Stosownie do art. 53
ust. 4 pkt 9 u.p.z.p.?8, decyzje w sprawach ustale-
nia inwestycji celu publicznego o znaczeniu po-
wiatowym lub gminnym wydaje wojt, burmistrz,
prezydent miasta, po uzgodnieniu z wasciwym
zarzadcg drogi — w odniesieniu do obszaréw
przylegtych do pasa drogowego. Wynika z tego,
ze prezydent miasta na prawach powiatu po-
winien dokona¢ uzgodnien sam ze sobg (jako
zarzadca drog na terenie miasta na prawach po-
wiatu). Jest to jednak niedopuszczalne, bowiem
w przypadku, gdy organ rozstrzygajacy sprawe
oraz organ wspotdziatajgcy to jeden i ten sam
organ, brak jest potrzeby dokonania uzgod-
nienia®?. Nie mozna takze zaktadac, ze w urze-
dzie prezydenta jest wiele wydziatow, miedzy
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ktorymi mogtyby nastepowac takie uzgodnienia.
Mnozenie czynnosciw ten sposob naruszatoby
przepisy, a takze zatozenia sprawnego i szybkie-
go dziatania administracji publicznej. Prezydent
miasta na prawach powiatu nie dokonuje wiec
uzgodnienia w sprawach ustalenia inwestycji
celu publicznego o znaczeniu powiatowym lub
gminnym, co stanowi uproszczenie procedur.
Analogicznie nalezy rozpatrywac procedure
przygotowywania projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (art. 17 pkt 6
lit. b tiret 3 u.p.z.p.). Ustawodawca nie zdecydo-
wat sie na przyznanie prezydentowi miasta na
prawach powiatu kompetencji zarzgdcy drogi
w odniesieniu do drég o najwyzszym prioryte-
cie, tj. ekspresowych i autostrad, pozostawiajac
je w zarzadzie Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad. Ze wzgledu na ztozong
strukture drog na obszarach obejmujgcych np.
jedng miejscowos¢, w ktorej przecinaja sie drogi
zarowno krajowe, wojewddzkie, powiatowe, jak
i gminne, zdecydowano sie na wprowadzenie
rozwigzania znanego strukturom administra-
cyjnym od dawna, mianowicie na mozliwosc za-
wierania porozumien miedzy zarzgdcami drég.
Ma ono takze stuzy¢ przejmowaniu zadan przez
zarzadcow samorzadowych (art. 19 ust. 4 u.d.p.).

Do wtasciwosci zarzadcy drogi nalezg spra-
wy z zakresu planowania, budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania i ochrony drog (art. 19
ust. 1 u.d.p.). Otwarty katalog zadan zarzadcy
drogi przedstawiajg art. 20, art. 20a, art. 20b
i 20f u.d.p. Wprawdzie normy u.d.p. nie za-
wierajg petnego wykazu spraw nalezgcych do

zarzadcy drogi publicznej, jednak wyktadnia
norm zadaniowych powinna odbywac sie przy
uwzglednieniu kierunku wyznaczonego ogol-
nymi kompetencjamiz°.

Do zarzadzania drogami nie zostat utwo-
rzony nowy organ administracji publicznej.
Nie oznacza to, ze zarzadca drogi musi wyko-
nywac zadania osobiscie. Istnieje mozliwos¢
utworzenia pomocniczej, wyspecjalizowanej
jednostki organizacyjnej — zarzadu drogi -
w formie uchwaty wtasciwej jednostki samo-
rzadu terytorialnej albo ustawy. W miescie na
prawach powiatu uchwate takg moze podjg¢
rada miasta. W ramach petnomocnictwa ad-
ministracyjnego istnieje rowniez mozliwos¢
upowaznienia przez zarzadce drogi pracow-
nikdw urzedu zarzadcy drogi (jezeli wykonuje
on swoje zadania osobiscie) albo pracownikow
zarzadu drogi, jezeli taki organ zostat utworzo-
ny do zatatwiania spraw w imieniu zarzadcy.
Taka delegacja moze nastgpi¢ w ustalonym
zakresie, obejmujacym zwtaszcza wydawanie
decyzji administracyjnych, co zostato wyrazo-
ne w art. 21 ust. 1a u.d.p. i jest zgodne z art.
268a k.p.a¥". Przekazanie zadan zarzadcy drogi
nastepuje dopiero z chwilg udzielenia pracow-
nikom upowaznienia do prowadzenia spraw
obejmujacych swym zakresem zadania admi-
nistracji drogowej, a nie w momencie utwo-
rzenia zarzadu drég samorzgdowych. Samo
utworzenie urzedu skutkuje przede wszystkim
wykreowaniem struktury, natomiast aby mo-
gta ona petni¢ dane funkcje, niezbedne jest
podjecie odrebnego aktu.

30. Wyrok NSA z dnia 1 marca 2017 r., I OSK 2813/16 (LEX
nr 2283252).

31. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
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Zaréwno utworzenie zarzadu drogi, jak
i dekoncentracja wewnetrzna nie skutkujg
utratg ustawowych kompetencji zarzgdcy
drogi wynikajgcych z u.d.p. Czynnosci nie-
przekraczajgce obrebu upowaznienia nale-
73 do zadan zarzadcy drogi. Zarzagdom drog
przyznano kompetencje uprawniajgce ich
pracownikow do wstepu na grunty przylegte
do pasa drogowego, z zastrzezeniem, ze musi
by¢ to konieczne do wykonywania czynnosci
zwigzanych z utrzymaniem i ochrong drog,
,urzadzania czasowego przejazdu przez grunty
przylegte do pasa drogowego w razie przerwy
w komunikacji na drodze”, a takze ,ustawiania
na gruntach przylegtych do pasa drogowego
zaston przeciwsnieznych” (art. 21 ust. 2 u.d.p.).
Jezeliw wyniku wymienionych dziatan zarzadcy
drogi wtasciciel lub uzytkownik gruntu poniesie
szkody, przystuguje im odszkodowanie, ktore-
go warunki zostaty uregulowane w przepisach
0 gospodarce nieruchomosciami. Zarzad drogi
nie jest organem administracji publicznej, lecz
jednostkg organizacyjng powotang do obstugi
takiego organu administracji, ktorym zawsze
pozostaje zarzadca drogi. Jezeli akty admini-
stracyjne sg wydawane przez pracownika za-
rzadu drogi, to tez sg to akty zarzadcy drogi,
gdyz pracownicy ci, wydajac takie akty dziatajg
w imieniu zarzadcy, a nie wiasnym jako odreb-
ne od zarzadcy organy administracji=.

32. Wyrok NSA z dnia 9 lipca 2013 r., I OSK 609/12, LEX
nr 1369032.

33. Uchwata Nr LIV/1568/10 Rady Miejskie] Wroctawia z dnia

9 wrzesnia 2010 r. w sprawie nadania statutu Zarzadowi Drég

i Utrzymania Miasta we Wroctawiu (Dz. Urz. Woj. Dolno. z 2010 r.
Nr 189, poz. 2832 z p6ézn. zm.).

34. Dane na dzien 31 grudnia 2017 r. - http://www.zdium.wroc.pl/
kategoria/infrastruktura/drogi/ [dostep: 20.05.2018].

5.Zarzad drogi - na przyktadzie

Wroctawia

We Wroctawiu, uchwatg Rady Miasta zdnia 9
wrzesnia 2010 23, nadano statut Zarzadowi Drog
i Utrzymania Miasta we Wroctawiu (ZDiUM).
ZDiIUM jest jednostkg organizacyjng Gminy
Wroctaw nieposiadajgcg osobowosci prawnej,
dziatajgcg w formie jednostki budzetowej. Sie-
dziba Zarzadu znajduje sie we Wroctawiu przy
ul. Dtugiej 49. Swoja dziatalnoscig obejmuje ob-
szar miasta Wroctawia. Zarzgdza mieniem, ktére
jest mieniem gminnym. Prezydent Wroctawia za-
trudnia i zwalnia Dyrektora Zarzadu, kierujgcego
dziatalnoscig ZDiIUM jednoosobowo w zakresie
petnomocnictwa udzielonego przez Prezydenta
Wroctawia. Dyrektor ZDiUM upowazniony jest
do udzielania pracownikom Zarzgdu upowaz-
nien do reprezentowania Zarzadu, w zakresie
wynikajgcym z petnomocnictwa udzielonego
jemu samemu przez Prezydenta Wroctawia.
W tym zakresie Dyrektor ZDiUM upowazniony
jest rowniez do udzielania petnomocnictw 0so-
bom trzecim. Prezydent Wroctawia jest rowniez
organem sprawujgcym kontrole nad Zarzgdem
oraz kontrole prawidtowosci rozliczen Zarzadu
z budzetem Gminy Wroctaw.

ZDiUM zarzadza siecig 1069,07 km drég pu-
blicznych we Wroctawiu3 o tgcznej powierzchni
8761,67 tys. m2. Drogi krajowe mierzg 56,46 km
dtugosci oraz stanowig powierzchnie 994,59
tys. m2. Drogi wojewddzkie to 70,39 km dtugosci
i 589,20 tys. m2 powierzchni. Drogi powiatowe
48,30 km dtugoscii 409,67 tys. m2 powierzchni,
drogi gminne 893,92 km dtugosci i 6768,21 tys.
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m?2 powierzchni. ZDiUM zarzgdza rowniez cze-
Scig drog wewnetrznych we Wroctawiu o tgcznej
dtugosci 556,58 km i powierzchni 4706,78 tys. m2

Przedmiot dziatania ZDiUM obejmuje dziatal-
nos¢ podstawowg oraz pozostata. Do pierwszej
zalicza sie zarzgdzanie drogami publicznymi
i przekazanymi drogami wewnetrznymi, miej-
scami wyznaczonymi na postoj pojazdow sa-
mochodowych w strefie ptatnego parkowania
oraz kanatami technologicznymi. Szczegdtowe
wyliczenie zadan ZDiUM zawiera § 2 Statutu
ZDiUMss,

Zarzad Drog i Utrzymania Miasta we Wrocta-
wiu wspotpracuje z wieloma podmiotami. Tytu-
tem przykfadu - w ostatnim czasie we Wroctawiu
ktadzie sie coraz wiekszy nacisk na odwrocenie
skutkéw polityki prosamochodowej, ktdérg miasto
prowadzito od lat 70. XX w. Aglomeracja wro-
ctawska ciggle sie rozrasta, co sprawia, ze udziat
samochodéw indywidualnych w podrézach po
miescie jest na chwile obecng zbyt wysoki. Kon-
sekwencjg tego sg korki w miescie. Dlatego tez
ZDiUM, we wspotpracy z Biurem Zréwnowazo-
nej Mobilnosci Urzedu Miejskiego Wroctawia,
realizuje zadania w zakresie wypracowania za-
sad i sposobu egzekwowania od inwestoréow
zakresu rozbudowy uktadu komunikacyjnego
na potrzeby nowych inwestycji w zgodzie z ideg
zréwnowazonej mobilnosciz®. Dla opracowania
projektow plandw rozwoju sieci drogowej przy-
datnajestrowniez wspotpraca z uczelniamiz’ pro-
wadzgcymi badania naukowe zaréwno w sferze
technicznej, jak i dotyczgce zagospodarowania
przestrzennego i innych dziedzin.
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6. Wtasnos¢ warstwowa

Z punktu widzenia nieruchomosci drogo-
wych newralgiczne znaczenie miatoby unormo-
wanie z zakresu tzw. wiasnosci warstwowej, tzn.
takiej, ktéra przewidywataby prawo wiasnosci
obiektéw znajdujgcych sie jedne pod drugimi.
Brak takiej regulacji negatywnie odbija sie na
szeroko rozumianej gospodarce, ze wzgledu
na utrudnienia zwigzane z inwestycjami w miej-
sca, w ktorych wystepuja tunele, wiadukty itp.
W obecnym stanie prawnym brakuje mozliwosci
realizacji warstwowo kilku niezaleznych inwesty-
Cji, ze wzgledu na nieuwzglednienie postrzega-
nia nieruchomosci tréjwymiarowo, w oderwaniu
od gruntu.

Na podstawie dawnego brzmienia art. 14 ust.
1 u.id., ,Nieruchomosci przeznaczone na pasy
drogowe, stanowigce wtasnosc jednostek samo-
rzadu terytorialnego, stajg sie wiasnoscig Skarbu
Panstwa z dniem, w ktorym decyzja o ustaleniu
lokalizacji drogi dotyczgca tych nieruchomosci
stata sie ostateczna”. Na skutek rozwoju sieci
drég w Polsce powstaje coraz wiecej drog eks-
presowych i autostrad. Charakterystyczne dla
nich jest posiadanie wielopoziomowego skrzy-
zOwania z przecinajgcymi je drogami transportu
ladowego i wodnego (art. 4 pkt 10 lit. b i pkt 11

35. Zatgcznik do uchwaty nr XXXI1/742/12 Rady Miejskie] Wroctawia
z dnia 18 pazdziernika 2012 r. w sprawie nadania statutu Zarza-
dowi Drog i Utrzymania Miasta we Wroctawiu, http://bip.zdium.
wroc.pl/statut-zdium/ [dostep: 21.05.2018].

36. http://bip.um.wroc.pl/artykul/672/26002/biuro-zrownowazo-
nej-mobilnosci [dostep: 21.05.2018].

37. Tytutem egzemplifikacji, na Politechnice Wroctawskiej orga-
nizowane sg m.in. konferencje z cyklu: , Transport i mobilnos¢

w aglomeracji wroctawskiej", na ktérej spotykajg sie przedstawi-
ciele wtadz miejskich, pracownicy naukowi oraz zainteresowani
mieszkancy Wroctawia. Ostatnie spotkania dotyczace komunikacji
we Wroctawiu i komunikacji w aglomeracji wroctawskiej odbyty sie
w dniach 15116 maja 2018 .



lit. b u.d.p.). Ze wzgledu na nieistnienie w polskim
prawie wtasnosci warstwowej, nie ma mozliwosci,
aby np. wlasnos¢ nieruchomosci, w obrebie ktére;
potfozona jest droga ekspresowa przebiegajgca
nad lub pod drogg gminng, nalezata do podmio-
tow innych niz Skarb Panstwa. Z tego wzgledu,
wiasnosc takiej nieruchomosci przechodzita na
Skarb Panstwa na podstawie art. 14 ust. 1 u.i.d.
Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze prawo wia-
snosci gruntu w granicach drogi ekspresowej/
autostrady bedzie nalezato do Skarbu Panstwa,
zatem fragment terenu pasa drogowego drogi
gminnej, powiatowe] czy wojewddzkiej bedzie
potozony na terenie nalezgcym do Skarbu Pan-
stwa. Zarzadcg drogi gminnej, powiatowej czy
wojewddzkiej pozostanie jednak odpowiednio
wojt (burmistrz, prezydent miasta), zarzad po-
wiatu, zarzad wojewddztwa. W granicach miast
na prawach powiatu zarzadcg wszystkich drég
publicznych, zwyjatkiem autostrad i drog ekspre-
sowych, jest prezydent miasta (art. 19 ust. 5 u.d.p.).

Mogtoby sie wydawac, ze takie rozwigzanie
w miastach na prawach powiatu wytgczy ryzyko
zajscia sporu kompetencyjnego. Nic bardziej
mylnego. Do sporu kompetencyjnego miedzy
prezydentem miasta na prawach powiatu a Ge-
neralnym Dyrektorem Drog Krajowych i Auto-
strads® moze dojs¢ w sprawach dotyczgcych
obszaru znajdujgcego sie na terenie miasta na
prawach powiatu, gdzie droga ekspresowa/au-
tostrada krzyzuje sie przestrzennie z inng kate-
gorig drogi. Opisang sytuacje mozna spotkac we
Wroctawiu, np. w miejscach przeciecia sie Auto-
stradowej Obwodnicy Wroctawia - autostrady

A8 -z drogami innymi niz ekspresowe lub au-
tostradyz2. O ile watpliwosci nie budzi, ze wiasci-
cielem gruntu w tych miejscach jest Skarb Pan-
stwa, to komplikacje pojawiajg sie w momencie
okreslenia wiasciwosci zarzadcy drogi. Mozna
to wyjasni¢ na przyktadzie spraw z zakresu ze-
zwolenia na zajecie pasa drogowego.

Zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane
z budowg, przebudowg, remontem, utrzyma-
niem i ochrong drdg, co do zasady wymaga
zezwolenia zarzadcy drogi (art. 40 ust. 1u.d.p.).
Za bezprawne zajecie pasa drogowego zarzgdca
drogi wymierza administracyjng kare pieniezna
(art. 40 ust. 12 u.d.p.). W miescie na prawach
powiatu, w miejscu przecinania sie drogi eks-
presowej/autostrady z drogg inng niz droga
ekspresowa/autostrada, zarzadcg drogi jest
Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad
oraz prezydent miasta. Niedopuszczalne jest
przyjecie, ze w sprawie zezwolenia/kary za
zajecie pasa drogowego wiasciwi sg obydwaj
zarzadcy drog. Chocby ze wzgledu na fakt, ze
skutkowatoby to koniecznoscig wydania dwoch
zezwolen na zajecie pasa drogowego i dwukrot-
nego pobrania opfaty. Analogicznie w przypadku
kary za zajecie pasa drogowego. Mogtoby ono
réwniez doprowadzi¢ do kuriozalnej sytuacji,
w ktorej jeden zarzadca drogi publicznej wydat
zezwolenie na zajecie pasa drogowego, a drugi
odmowit. Przepisy prawne nie regulujg, w jaki
sposob taki spor nalezy rozwigzac. Z pewnoscia
z pomocy przysztoby wprowadzenie do syste-
mu prawnego wtasnosci warstwowej, jednakze
obecnie pozostaje ono w sferze postulatow.

38. Z zastrzezeniem wynikajgcym z art. 19 ust. 3 u.d.p.
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Dla rozstrzygniecia sporu nalezy postuzy¢ sie
regutami logicznego rozumowania i uznac, ze
dla okreslenia wtasciwego w sprawie zarzadcy
drogi decydujgce jest, z ktorg drogg zwigzany
jest znajdujgcy sie/majacy sie znajdowac w pa-
sie drogowym obiekt. Warto zwizualizowac to
przyktadem, w ktérym, jezeli reklama“° miataby
by¢ widoczna dla uczestnikow ruchu drogowego
drogi innej niz ekspresowa/autostrada, poto-
zonej pod drogg ekspresowg/autostradg, to
wowczas za organ wiasciwy do rozstrzygniecia
sprawy nalezatoby uznac prezydenta miasta
na prawach powiatu. W przypadku, gdyby taka
reklama znalazta sie na drodze ekspresowej/
autostradzie - wiasciwy bytby zarzadca tej drogi.

Zakonhczenie

Opisane w artykule obowigzki spoczywaja-
ce na zarzady drogi stanowig jedynie niewielki
wycinek kompetencji mu przystugujgcych. Ze
wzgledu na przecinanie sie drég roznej kategorii
na obszarze miasta na prawach powiatu prze-
widziano rozwigzanie, zgodnie z ktérym na jego
obszarze zarzgdcg wszystkich drég publicznych,
zwyjgtkiem autostrad i drég ekspresowych, jest
prezydent miasta. Z tego powodu, dokonujgc
wyktadni przepiséw u.d.p. wobec prezydenta
miasta na prawach powiatu jako zarzadcy drég
publicznych, nalezy dgzy¢ do osiggniecia spoj-
nosci i niesprzecznosci systemowej. Literalne
odczytywanie fragmentu tekstu prawnego nie

Zdj. 1. Przyktad przecinania sie autostrady A8 (wyzej) z drogq
krajowq 94 (nizej) nieopodal Stadionu Miejskiego we Wrocta-
wiu, fot. Pawet Majczak

jest dobrym srodkiem do osiggniecia tego celu,
a dostowne brzmienie przepisu nie jest prze-
konujgcym dowodem na zamiar ustawodawcy,
jesli pomija przyjete przez tego ustawodawce
rozwigzania prawne. Pozgdanym uregulowa-
niem jest wprowadzenie do polskiego systemu
prawego wtasnosci warstwowej. Dzieki takiemu
rozwigzaniu mozliwe bytoby unikniecie sporéw
o wiasciwosc¢/kompetencyjnych zachodzgcych
pomiedzy zarzagdcami drog réznej kategorii.
O ile we Wroctawiu moze dojs¢ do sporu kom-
petencyjnego jedynie miedzy prezydentem mia-
sta a Generalnym Dyrektorem Drog Krajowych
i Autostrad, to w miejscowosciach niebedacych
miastami na prawach powiatu, przez ktére prze-
biegajg wszystkie kategorie drég publicznych,
do sporu o wiasciwosc¢/kompetencyjnego moze
dojs¢ w wiekszej liczbie przypadkow.

40. Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 3 u.d.p. na umieszczenie w pasie
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