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P _ Prawie trzy lata stosowania ustawy o
szczegblnych zasadach przygotowanla [ reallzaql inwestycji w zakresie drég
publicznych zarzgdcéw drég samorzadowych daje juz catkiem niezty oglad na
zawarte w niej rozwigzania oraz pozwala na dokonanie rachunku zyskéw i strat
podmiotéw jg stosujgcych. Przedstawiona ponizej analiza probleméw, z ktérymi
boryka sie w dalszym ciggu zarzadca drogi, dokonana jest wytagcznie z punktu
widzenia etapu przygotowania inwestycji drogowej, a wiec ustalania jej lokalizacji
oraz pozyskiwania zgody budowlanej. Analiza ta jest efektem debaty podczas
konferencji ,Drogi samorzgdowe - X lat, Regietéw 20-22 stycznia 2010 r.”,
zorganizowanej przez Zarzad Drég Wojewddzkich w Krakowie przy udziale Polskiego
Kongresu Drogowego.

Nowelizacja specustawy z lipca zesztego roku (weszta w zycie 10 wrzesnia 2008 r.)
zastgpita dotychczasowe decyzje: ustalajgcag lokalizacje drogi (w skrécie decyzja
ULD) oraz pozwolenie na budowe, nowym typem decyzji - decyzjg zezwalajaca na
realizacje inwestycji drogowej (w skrécie decyzja ZRID), to jest kompleksowym
orzeczeniem administracyjnym, ktére oprécz zgody budowlanej wywtaszcza prawa
do nieruchomosci znajdujacych sie w pasie inwestycji, jak réwniez zatwierdza
podziaty tych nieruchomosci.

Praktyka stosowania powyzszych przepiséw wskazuje, ze konieczna bytaby analiza
stosowania przez organy administracji architektoniczno-budowlanej przepiséw
specustawy w skali catego kraju, i na bazie wynikéw tej analizy, ustali¢, poprzez
dziatania podjete przez Ministerstwo Infrastruktury, jednolitag wykfadnie przepiséw.
Korzystne bytoby réwniez, aby specustawa w wyrazny sposéb zezwalata na
wykorzystanie, oczywiscie gdy jest to mozliwe (gdy dalsza realizacja inwestycji
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drogowej nie wymaga zajecia terenu wiekszego, niz ten ustalony we wczesniej
uzyskanych decyzjach), istniejacych okreslen lokalizacyjnych (mpzp, uld, wz, ulicp -
gdy sa one zgodne z planowanym zamierzeniem inwestycyjnym). Woéwczas
zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej obejmowatoby tylko elementy
zwigzane z pozwoleniem na budowe oraz zajeciem nieruchomosci pod inwestycje.

W mysl drogowej specustawy obowigzuje zasada, zgodnie, z ktérg decyzja ZRID w
korytarzach komunikacyjnych dla drég réznej kategorii, wydawana jest w odrebnych
organach - przez wojewode i staroste. Pojawia sie wéwczas odwieczny problem, co
zrobi¢ w przypadku koniecznosci wydania decyzji dla skrzyzowania drég rézne;j
kategorii lub w przypadku koniecznosci przebudowy urzadzen obcych,
zlokalizowanych poza korytarzem komunikacyjnym. W tym ostatnim przypadku
zasadniczym pytaniem jest czy decyzja wydawana w oparciu o specustawe moze w
ogdble obejmowac takie przedsiewziecie. Jesliby uznac, ze nie, to w przypadku
przebudowy np. skrzyzowania drogi krajowej z droga wojewddzkg, powiatowsq i
gminng wraz z przebudowg urzadzen obcych poza pasem drogowym, dochodzi do
tak kuriozalnej sytuacji, ze konieczne bedzie wydanie co najmniej dwoch decyzji
ZRID (przez wojewode dla drogi krajowej i wojewdédzkiej oraz przez staroste dla drég
pozostatych kategorii) oraz ewentualnie pozwolenie na budowe dla przebudowy
urzadzen obcych.

Podobny problem pojawia sie przy budowie lub przebudowie zjazdu znajdujgcego
sie czesciowo w liniach rozgraniczajgcych teren inwestycji, a czesciowo na ternie
prywatnym. Problem jest tym bardziej ztozony, ze zgodnie z ustawag o drogach
publicznych (Dz.U. z 2007 r., nr 19, poz.115 z p6zn. zm.) zjazd nie jest czescig drogi.
Czy w takim przypadku budowa zjazdu, zgodnie z prawem budowlanym, podlega
zgtoszeniu robodt, czy tez nalezy objgc jg wnioskiem o pozyskanie decyzji o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j?

Co prawda znowelizowana specustawa umozliwia umieszczenie w decyzji ZRID
obowigzku przebudowy istniejgcej sieci uzbrojenia terenu oraz obowigzku
przebudowy drdg innych kategorii (art. 11f ust. 8 pkt e, f). Decyzja rozstrzyga w tym
zakresie o wykorzystaniu terendw sasiednich nieobjetych liniami rozgraniczajgcymi,
ktdére jednak sa niezbedne dla umieszczenia tam infrastruktury, np. w zwiazku z
przesunieciem sieci uzbrojenia wynikajgcej z koniecznosci dostosowania do stanu
wprowadzonego realizacjg przedmiotowej inwestycji. Jednakze tylko przebudowa
wymienionych powyzej elementéw moze by¢ objeta decyzjg ZRID. Jezeli natomiast
przy budowie drogi wystapi koniecznos¢ rozbudowy fragmentu drogi innej kategorii,
lub tez wybudowanie nowego odcinka poza isthiejgcym pasem drogowym, a dla
sieci uzbrojenia, po przetozeniu, wystapi np. zmiana istotnych parametréw
(wystepuje w tym obszarze czesta nadinterpretacja dotyczgca definicji ,istotnych
parametréow”), nie bedzie mozliwe objeciem jedna decyzjg ZRID wszystkich tych
elementdéw, a wtasciwy zarzadca drogi zmuszony bedzie do uzyskania nie tylko
decyzji ZRID, ale takze stosownych pozwolen na budowe.
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Obecnie powyzszych problemdéw mozna by byto unikng¢ poprzez uwzglednianie
przez wszystkie organy (przez niektére wojewddztwa jest uwzgledniane) wydajgce
decyzje ZRID na przedktadanych mapach lokalizacyjnych nie tylko linii dotyczgcych
obowigzku przebudowy istniejgcej sieci uzbrojenia terenu oraz obowigzku
przebudowy drég innych kategorii (art. 11f ust. 8 pkt e, f), ale réwniez linii
obejmujacych tereny niezbedne dla obiektéw budowlanych (art. 11d) czyli
wszystkich elementéw koniecznych do realizacji inwestycji drogowej. Na
potwierdzenie powyzszego warto zauwazy¢, ze w wydawanych do tej pory
decyzjach ZRID pojawia sie zapis: ,....Integralng czescig niniejszej decyzji sg nw.
zataczniki:... mapy w skali 1:500 przedstawiajgce proponowany przebieg drogi z
zaznaczeniem terenu niezbednego dla obiektéw budowlanych...”.

Aby rozwiac wszelkie watpliwosci w specustawie powinny znalez¢ sie wyrazne
zapisy okreslajgce, ze decyzja ZRID dla danej inwestycji obejmuje wszelkie roboty
budowlane, niekoniecznie zwigzane z sama drogg publiczng - ktére sa jednak
konieczne do realizacji planowanej inwestycji. Organem wtasciwym bytby organ
wyzszego stopnia, ktéry obejmowatby swojg wtasciwoscig réwniez te elementy
ztozonego wniosku, ktére lezg w kompetencji innego organu administracji
architektoniczno-budowlanej, jednakze z uwagi na ich funkcjonalne przeznaczenie
oraz powdd dokonywanej zmiany (np. dot. wszelkich rob6t budowlanych zwigzanych
z funkcjonowaniem urzadzen obcych), jest bezwzglednie zwigzane z inwestycja
drogowa.

Zgodnie z art. 11a ust. 1 specustawy tylko wtasciwy zarzadca drogi moze wystgpic z
whnioskiem o wydanie decyzji ZRID. Oznacza to oczywiscie, ze z trybu ZRID nie moze
skorzystac prywatny inwestor, ktérego przedsiewziecie wymusza budowe lub
przebudowe drogi zgodnie z art. 16 ustawy o drogach publicznych. Jakkolwiek takie
rozwigzanie jest jasne i zrozumiate, to praktyka pokazuje, ze nie do kohca. Zgodnie
z interpretacjg urzedu, zapis specustawy, ze tylko zarzadca drogi moze wystgpic z
whnioskiem o wydanie decyzji, oznacza ze jedynie uprawnionymi w tym zakresie sg
odpowiednio: GDDKIA, zarzad wojewddztwa, zarzad powiatu oraz wdéjt (burmistrz,
prezydent), nawet wéwczas gdy zostat powotany zarzad drogi. W konsekwencji takie
podejscie oznacza, ze ogblne upowaznienie udzielane przez zarzadcéw drég
zarzgdom drogi do zatatwienia spraw w ich imieniu, a w szczegdlnosci do
wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen oraz
podejmowania czynnosci prawnych i sktadania oswiadczeh woli w zakresie zadan
zarzadcy drég, nie obejmuje umocowania do wystepowania z wnioskiem o ZRID oraz
do wydawania dalszych petnomocnictw w tym zakresie (dla jednostek
projektujgcych). W praktyce oznacza to utrudnienia polegajgce na koniecznosci
sporzadzenia dodatkowego upowaznienia dla jednostki wykonujacej zadania
zarzadcy drogi - zarzadu drogi.

Poglad taki jest sprzeczny z Uchwatg Sgdu Najwyzszego z 23 lipca 2004 r. (lll CZP
35/04), zgodnie z ktdérg zarzad drogi powotany na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o
drogach publicznych, sprawuje nieodptatny trwaty zarzad gruntami w pasie
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drogowym. Z tych wzgledéw nalezy uznad, ze w sytuacji oddania nieruchomosci w
trwaty zarzad, wytaczne kompetencje do reprezentowania wtasciwego podmiotu w
stosunkach cywilnoprawnych dotyczacych nieruchomosci i obejmujgcych czynnosci
prawne zastrzezone dla trwatego zarzadcy, posiada ten zarzadca (zarzad drogi).
Oznacza to, ze w ramach przekazanych przez zarzadce drogi kompetencji, wszelkie
czynnosci w tym zakresie ma podejmowac wyznaczona do tego jednostka - zarzad
drogi, a zarzadca drogi jest w tym zakresie wytaczony. Oczywiste jest zatem, ze
stanowisko organu jest niezgodne z interpretacjg Sadu Najwyzszego, a zasade
zaprezentowang powyzej nalezatoby réwniez przenies¢ na postepowanie wynikajgce
ze specustawy.

V.

Art. 11d specustawy okresla zawartos¢ wniosku o wydanie decyzji ZRID, sktadany
przez inwestora do uprawnionego organu, a takze obowigzek jego zaopiniowania
(Srednio w szesciu instytucjach!). Elementami wniosku sg m.in. 4 egzemplarze
projektu budowlanego, mapa w skali co najmniej 1:5000 z proponowanym
przebiegiem drogi, analiza powigzah z innymi drogami oraz okreslenie zmian w
dotychczasowej infrastrukturze zagospodarowania terenu. Tymczasem zgodnie z
rozporzgdzeniem Ministra Infrastruktury z 3 lipca 2003 r. w sprawie szczegétowego
zakresu i formy projektu budowlanego, wymienione wyzej elementy zawiera sam
projekt budowlany (chodzi m.in. o projekt zagospodarowania terenu oraz istniejgcy
stan zagospodarowania terenu wraz z oméwieniem planowanych zmian w czesci
opisowej, projektowany uktad komunikacyjny, a takze proponowany przebieg drogi).
A wiec te same elementy, ktére znajduja sie juz w opracowanym projekcie
budowlanym (w 4 jego egzemplarzach!) nalezy dodatkowo dotgczy¢ wraz z nim do
wniosku o wydanie decyzji ZRID, a jeszcze wczesniej przedstawi¢ do zaopiniowania
wymienionym w ustawie instytucjom.

Oznacza to nie tylko dublowanie tych samych materiatéw, ale réwniez znaczny
wzrost kosztéw opracowania oraz naktadu pracy koniecznego do skompletowania
wszystkich elementéw. Dla zobrazowania powyzszego mozna przytoczy¢
nastepujgcy przyktad: projekt budowlany w czterech egzemplarzach plus wszystkie
wymagane elementy sktadanego wniosku dla odcinka drogi o dtugosci ok. 10 km
wraz z innymi obiektami infrastruktury drogowej (skrzyzowania, obiekty mostowe,
mury oporowe) dajg w sumie objetos¢ zgromadzonych dokumentéw wielkosci
sredniej wielkosci biurka, co w przeliczeniu na ilos¢ potrzebnego papieru daje obraz
wielkosci biurokracji koniecznej dla uzyskania decyzji. Z catg pewnoscia takie
postepowania nie jest wtasciwe z ekonomicznego punktu widzenia. Logiczne bytoby
ustalenie, ze elementy zawarte w projekcie budowlanym nie wymagajg powielenia
w samym whniosku, a do opiniowania powinien by¢ przekazany wyciag z wniosku i to
w wersji elektronicznej.

V.

Specustawa jest z catg pewnoscig szczegblnym aktem prawnym, ktéry ze wzgledu
na swojg odmiennos¢ w odniesieniu do klasycznych rozwigzan prawnych w zakresie
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procedur dotyczgcych realizacji inwestycji drogowych, w znacznym stopniu utatwia
prace zarzadcy drogi. Pomimo istnienia niezaprzeczalnych niedociggnie¢ ustawy,
jest ona unikatowym instrumentem prawnym, ktory poprzez konsolidacje
dotychczasowych kilku postepowanh administracyjnych w jedno, w znacznym stopniu
utatwia proces przygotowania inwestycji drogowej. Tak naprawde czynnikiem, ktory
w najwiekszym stopniu przyczynia sie do powstawania opdznieh w procesie
inwestycyjnym jest brak jednolitej wyktadni obowigzujacych przepisow, ich czesta
zmiana oraz dowolnos¢ w ich stosowaniu i interpretacji przez uprawnione organy
administracji architektoniczno-budowlanej. Wielokrotnie ponawiane préby
nowelizowania czesci istniejgcych przepisow bez analizy ich wptywu na kolejnos¢
elementdéw procesu projektowania i budowy, a takze inne regulacje prawne
powodujg, ze inwestor zaskakiwany jest czestymi zmianami i od wielu lat tkwi w
nieustajgcym procesie przygotowania inwestycji, zmieniajgc, uzupetniajgc, badz tez
zrywajgc zawarte umowy z projektantami, co powoduje coraz wiekszy chaos.

Zasady, jakimi kieruje sie organ rozpatrujgcy wniosek i wydajgcy decyzje ZRID, sg
bardzo czesto (jesli nie zawsze w przypadku niektérych wojewddztw) arbitralne i nie
poparte zasadami pragmatyzmu. Organ wnosi uwagi do ,braku czytelnosci
whniosku”, co przy duzej ztozonosci przedsiewziecia, jakim jest z reguty inwestycja
drogowa, jest nie do unikniecia. Chocby ze wzgledu na duzg ilos¢ dziatek, takie
zarzuty organu, powodujg koniecznos¢ opracowania wielokrotnych zmian w
planszach zagospodarowania terenu. Nie wspominajac juz o koniecznosci
przygotowania przez inwestora wielu zestawien dziatek, wedtug wtasnych kryteriéow
i ustalen organu administracji architektoniczno-budowlanej.

Najwiekszym zarzutem pod adresem urzeddéw weryfikujacych wnioski o ZRID jest
jednak ingerencja tych organdéw w rozwigzania projektowe danego przedsiewziecia.
Art. 20 prawa budowlanego (Dz.U. z 2006 r., nr 156, poz. 1118 z p6zZn. zm.) okresla
obowigzki projektanta, ktére polegaja przede wszystkim na opracowaniu projektu
budowlanego w sposdb zgodny z ustaleniami okreslonymi w zgodzie urbanistycznej,
wymaganiami ustaw, przepisami oraz zasadami wiedzy technicznej, uzyskaniu
wymaganych opinii, uzgodnien i sprawdzen rozwigzan projektowych oraz
sprawowaniu nadzoru autorskiego. To projektanci dysponujg wtasciwg fachowa
wiedze merytoryczng, potwierdzong odpowiednimi uprawnieniami. Nalezy bowiem
pamietac o tym, ze to na nich, a nie na organie administracji architektoniczno-
budowlanej, spoczywa odpowiedzialnos¢ za przyjete rozwigzania techniczne (por.
wyrok WSA w Warszawie z 25 marca 2004 r., IV SA 4151/02). Badanie projektu
przez organ powinno ograniczac sie w istocie do sprawdzenia go w granicach
okreslonych przepisami art. 35 prawa budowlanego. Jest przeciez oczywiste, ze
tylko projektant ma mozliwos¢ dokonania swego rodzaju wyktadni sporzadzonego
przez siebie projektu. Tymczasem praktyka w przypadku niektérych organéw jest
zgota inna.

Uczestnikami procesu budowlanego zgodnie z trzecim rozdziatem prawa
budowlanego sa: inwestor, inspektor nadzoru inwestorskiego, projektant i kierownik
budowy lub kierownik robét. Nie sg nimi natomiast organy wydajace pozwolenia,
opiniujgce, wydajace decyzje itp., dlatego niezbedne jest ograniczenie ich roli w
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procesie budowlanym, poniewaz to wtasnie ich zastugg jest przewlektos¢
postepowan budowlanych.

Marta Kozynacka, Grzegorz Stech
Zarzad Drog Wojewddzkich w Krakowie
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