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Korzystanie z drég publicznych przez
ich uzytkownikdéw, co do zasady, jest nieodptatne. Jest to konsekwencja faktu, ze
tego rodzaju szlaki od zawsze byty powszechnie dostepne i z oczywistych wzgledéw
powszechnie uzywane. Trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, by korzystanie ze szlakéw
komunikacyjnych (zwtaszcza tych majgcych podstawowe znaczenie, jak i lokalnych)
z racji ich funkcji byto uzaleznione od poniesienia okreslonej optaty. Réwniez od
zawsze drogi jako urzadzenia o znaczeniu strategicznym (zaréwno tym
podstawowym militarnym, jak tez technicznym czy ekonomicznym) byty budowane
utrzymywane oraz chronione przez organy wtadzy publicznej.

Powyzsze uwarunkowania faktyczne ustawodawca ujgt w reguty prawne zawarte
gtéwnie w ustawie z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2007 r. Nr 19,
poz. 115 z pdézZn. zm.). Zgodnie z art. 1 tej ustawy z drég publicznych moze
korzysta¢ kazdy zgodnie z ich przeznaczeniem z ograniczeniami i wyjgtkami
okreslonymi w tej ustawie.

Korzystanie z drdg

W art. 4 pkt 2 tej ustawy zdefiniowano droge jako ,budowle wraz z drogowymi
obiektami inzynierskimi, urzgdzeniami oraz instalacjami, stanowigcg catos¢
techniczno-uzytkowa, przeznaczong do prowadzenia ruchu drogowego,
zlokalizowanag w pasie drogowym”. Art. 2a stanowi, ze w zaleznosci od kategorii
drogi stanowig wtasnos$¢ odpowiednio: Skarbu Panstwa, wtasciwego samorzadu
wojewddztwa, powiatu lub gminy.

Powyzsza konstrukcja w przypadku ,,prowadzenia ruchu drogowego” na drogach
krajowych, wojewddzkich, powiatowych czy gminnych (z wyjatkiem autostrad
ptatnych, ktére takze zaliczone sg do kategorii drég krajowych - art. 5 ust. 1 pkt 1)
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jest jasna i zrozumiata. Gorzej jest w przypadku korzystania z drég przez ich
uzytkownikéw w sposob inny niz wynikatoby to z ogdlnych zasad. Odnosi sie to do
kwestii okreslonych m.in.

w art. 13 ustawy, tj.:

e parkowania pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w strefie
ptatnego parkowania,

e przejazdéw po drogach publicznych tzw. , pojazdéw nienormatywnych”,

* przejazdéw przez obiekty mostowe i tunele zlokalizowane w ciggu drog
publicznych (ten akurat problem jak do tej pory nie zaistniat w praktyce),

* przejazdéw promowych na szlakach drogowych,

 lokalizowania w pasie drogowym obiektéw budowlanych lub urzadzen
niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu
drogowego (art. 39, 39a w zwigzku z art. 40 ustawy o drogach publicznych).

Wynikajace z art. 13 ustawy drogowej mozliwosci korzystania z drég w sposdéb
szczegdblny w przypadkach wymienionych w tym artykule rodzg, natozone na
uzytkownikéw drég, obowigzki ponoszenia optat za korzystanie z nich w powyzszy
sposoéb, a takze - w przypadku niedopetnienia tego obowigzku - przewidujg
okreslone sankcje.

Pierwotne uregulowanie tego problemu w drodze aktéw prawnych rangi
podstawowej, tj.:

* rozporzadzenia Rady Ministréw z 27 czerwca 2000 r. w sprawie
szczegdtowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdéw
samochodowych na drogach publicznych (Dz.U. Nr 51, poz. 608),

e rozporzgdzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat
drogowych (Dz.U. Nr 51, poz. 607), zakwestionowat zarébwno Rzecznik Praw
Obywatelskich, jak i Prokurator Generalny. Problem ten tez stanowit
przedmiot pytan prawnych Naczelnego Sadu Administracyjnego. Powyzszym
regulacjom zarzucono m.in. niezgodnosc¢ z art. 167 i 217 Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 10 grudnia 2002 r. (sygn. akt P 6/02)
potwierdzit zasadnos¢ tych zarzutow.

Nowe regulacje wprowadzono zgodnie z uwagami Trybunatu, m.in.:

e w odniesieniu do pojazdéw ponadnormatywnych w zatgcznikach nr 1i 2
ustalono stawki optat za przejazdy pojazdéw ponadnormatywnych oraz
okreslona wysokos¢ kar pienieznych,

e w odniesieniu do ptatnego parkowania, zgodnie z delegacjg zawartg w art.
13b ustawy drogowej, sprawy te staty sie domeng prawa lokalnego.

W tym miejscu nalezy zwrdéci¢ uwage, ze zastosowano w tym przypadku (zapewne
ze wzgleddéw praktycznych) konstrukcje poboru opat dodatkowych z mocy prawa, co
jest zgodne z trescig art. 3 ust. 1 ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2005r. Nr 229, poz. 1954 z p6zn. zm.).
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Na marginesie nalezy zwrdci¢ uwage, ze przedmiotem rozwazah Trybunatu byta tez
kwestia charakteru prawnego powyzszych optat. Uznano je za daniny publiczne
zwigzane z okreslonymi ustugami wykonywanymi na rzecz uzytkownikéw drég przez
organy administracji publicznej.

Podmioty trzecie w pasie drogowym

Odrebng kwestig sg uregulowane w art. 39 ust. 3, 39a i 40 sprawy zwigzane z
dziatalnosScig gospodarcza w pasie drogowym podmiotéw trzecich, ktéra to
dziatalno$¢ nie ma nic wspdlnego z przeznaczeniem drdg. Problem ten odnosi sie do
zapisanych w art. 40 ust. 2 czynnosci tych podmiotow, tj.:

1) prowadzenia robét w pasie drogowym,

2) umieszczania w pasie drogowym urzadzen infrastruktury technicznej
niezwigzanych z potrzebami zarzagdzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego,
3) umieszczania w pasie drogowym obiektéw budowlanych niezwigzanych z
potrzebami zarzgdzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam,

4) zajecia pasa drogowego na prawach wytgcznosci w celach innych niz wymienione
w punktach 1-3.

Umieszczenie tego typu urzadzeh odbywa sie za zgoda zarzadcy (zarzadu) drogi,
wydang w formie decyzji administracyjnej. Co to za urzadzenia okreslono w
rozdziale 5 rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z 2 marca
1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac drogi
publiczne i ich usytuowanie (Dz.U. Nr 34, poz. 430). Zatem do tego typu urzadzen
nalezg réznego rodzaju linie energetyczne, przewody kanalizacyjne, gazowe,
cieptownicze i wodociggowe, czy tez urzadzenia melioracyjne. Jesli chodzi o budynki
(budowle) sa to gtownie o reklamy, obiekty handlowe Iub gastronomiczne.

W praktyce o ile kwestie zwigzane z rozwigzywaniem spraw wigzacych sie z trescig
art. 13 ustawy drogowej zostaty uporzgdkowane i nie wywotujg konfliktéw -
nazwijmy to natury kompetencyjnej - to sprawy zwigzane z kolizjg paséw
drogowych z innymi urzgdzeniami liniowymi wywotuja wiele probleméw
wynikajacych z tego, ze szereg gestordw sieci, z tych czy innych wzgledéw, uznaje
pas drogowy za idealne miejsce stuzgce do umieszczenia swoich obiektéw na tych
gruntach. Wynika to tez ze wzgleddw praktycznych sprowadzajacych sie do
kontaktéw z jednym podmiotem, ktérym jest zarzadca (zarzad) drogi, a nie z
szeregiem witascicieli nieruchomosci.

Nieporozumienia wynikajg tez z faktu, ze sprawy zwigzane z zajeciem pasa
drogowego podlegajg regulacjom prawa administracyjnego, stanowigcym w wielu
przypadkach lex specialis, zawartymi w cytowanej wyzej ustawie o drogach
publicznych. Faktem jest, ze droga publiczna stanowi okreslong wtasnos¢ w ujeciu
cywilistycznym, takze w zakresie ochrony wtasnosci. Istotne jest to, ze tez w tym
przypadku majg zastosowanie regulacje prawa administracyjnego - a nie cywilnego
- w tym ograniczajgce sposéb korzystania z tego typu nieruchomosci.

Kazdy z tych gestoréw sieci ma okreslone priorytety zwigzane ze swoja
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dziatalnoscia. Niemniej jednak zarzadcy (zarzady) drogi majg takze swoje cele i
zadania okreslone we wskazanym na wstepie art. 1 ustawy drogowej - zapewnienie
korzystania z drogi, w zgodzie z jej przeznaczeniem kazdemu jej uzytkownikowi.

Spotka na drodze?

Kolejnym problemem jest kwestia zwigzana z zajeciem pasa drogowego regulowana
w innych aktach prawnych. Przyktadowo kwestia odptatnosci za korzystanie z
autostrad (ktore jak wczesniej zaznaczono takze sg drogami publicznymi - drogami
krajowymi) ujeta w rozdziale 5a ustawy z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571 z
pdzn. zm.). Pobiera je koncesjonariusz bedacy spétka, a wiec podmiotem cywilnym.

Czy przedmiotowa spdétka moze byc¢ zarzadcg drogi? Zgodnie z trescig art. 19 ust. 3
ustawy drogowej ... Spoétka petni funkcje zarzadcy autostrady ptatnej na warunkach
okreslonych w umowie o budowe i eksploatacje albo wytacznie eksploatacje
autostrady z wyjatkiem zadan o ktérych mowa w art. 20 pkt 1, 8, 17, ktére
wykonuje Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad”.

Przypomnijmy, ze art. 20 pkt 1, 8 i 17 reguluje czynnosci zarzadcy drogi w zakresie:
pkt 1) opracowywania projektéw plandéw rozwoju sieci drogowej oraz biezgcego
informowania o tych planach organéw wtasciwych do sporzadzania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego,

pkt 8) wydawania zezwolen na zajecie pasa drogowego i zjazdy z drég oraz
pobieranie optat i kar pienieznych,

pkt 17) nabywania nieruchomosci pod pasy drogowe drég publicznych i
gospodarowanie nimi w ramach posiadanego prawa do tych nieruchomosci.

Zatem spétka nie wykonuje wszystkich zadan zarzadcy drogi, czy wobec tego,
powtérzmy pytanie: jest zarzadcg drogi? Jaki charakter prawny ma optata
autostradowa? Czy jest to danina publiczna, czy tez nie, zwtaszcza w kontekscie
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego zawartych w uzasadnieniu do przytaczanego
wyzej wyroku z 10 grudnia 2002 r. (sygn. akt P 6/02)? A zatem czy nie mamy do
czynienia z naruszeniem art. 217 Konstytucji? Konstrukcja prawna wydaje sie by¢
niejasna takze w konteks$cie majacych obecnie miejsce proceséw cywilnych o
odmowe ptatnosci za korzystanie z autostrad.

Problem ten jest zapewne odzwierciedleniem daleko szerszej kwestii sprowadzajgcej
sie do zapytania o granice miedzy tym co nazywamy dziatalnosScig gospodarcza, a
tym co stanowi realizacje celu publicznego. Dotyczy on takze problematyki odlegte;j
od spraw zwigzanych z zarzadzaniem pasem drogowym, jak chociazby odptatnosci
za abonament radiowo-telewizyjny czy odptatnosci za leczenie i w konsekwencji
prywatyzacji stuzby zdrowia. Gdzie jest granica? Czy nie powinno nig by¢ to
wskazanie: tam gdzie mamy do czynienia z decyzjami administracyjnymi jest to
sfera dziatalnosci publicznej, natomiast tam gdzie takich decyzji brak jest to sfera
dziatalnosci gospodarcze;j.
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Niemniej jednak stwierdzi¢ nalezy, z duzg dozg ostroznosci, ze mamy do czynienia
ze wspotczesnym sporem o inwestyture, ktéry to spér w trosce o jasnos¢ regulacji
prawnych powinien by¢ rozwigzany.

Ryszard Kulik
radca prawny
ZDMiKP Bydgoszcz
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