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Rozdziat |. Pojecie drogi i kategorie drog
publicznych

1. Pojecie drogi a drogi publiczne i prywatne

Zgodnie z art. 1 DrPublU droga publiczna jest droga zaliczona do jednej z kategorii
drég wymienionych w DrPublU, z ktérej moze korzystaé kazdy zgodnie z jej przezna-
czeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach
szczegdlnych. Powyzsza definicja drogi publicznej zaktada w swojej konstrukcji, ze droga
publiczng nie jest kazda droga, a jedynie taka ktéra w sposéb sformalizowany, na zasa-
dach okreslonych w DrPublU, zostata zaliczona do okreslonej kategorii drég. Powstaje
zatem pytanie, czym jest droga, ktérg mozna zaliczy¢ do kategorii drég publicznych.
Z pomoca przychodzi art. 4 pkt 2 DrPublU, stanowigcy stowniczek ustawowy, zgodnie
z ktérym ,,droga” oznacza budowle wraz z drogowymi obiektami inzynierskimi, urza-
dzeniami oraz instalacjami, stanowigcq catos$é techniczno-uzytkowa, przeznaczong do
prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowana w pasie drogowym. W tresci zacyto-
wanej definicji odwotano sie do innego specyficznego pojecia wystepujacego na gruncie
przepiséw DrPublU, jakim jest pas drogowy. Pojecie to szerzej zostanie omdwione w dal-
szej czesci niniejszego opracowania, jednak obecnie warto podkreslié, ze istotg znacze-
nia pasa drogowego jest to, ze jest to wydzielony liniami granicznymi grunt. Droga
publiczna w rozumieniu DrPublU to zatem budowla przeznaczona do prowadzenia ru-
chu drogowego, zlokalizowana na wyznaczonym gruncie. W tym miejscu nalezy réw-
niez nieco szerzej odnies¢ sie do pojecia ,,budowla”. Chociaz definicja zawarta w art. 4
pkt 2 DrPublU nie odsyta wprost do regulacji PrBud, niemniej nie sposéb interpretowac
tego pojecia bez zwiazku z trescia, jaka nadajg mu zrédta prawnobudowlane. Zgodnie
z art. 3 pkt 3 PrBud budowla jest kazdy obiekt budowlany niebedacy budynkiem lub
obiektem matej architektury. Dla dopelnienia tresci definicji w cytowanym przepisie wy-
mieniono przyktadowy katalog budowli, wsrdd ktérych na pierwszym miejscu znalazt sie
obiekt liniowy. Z kolei obiekt liniowy zostat zdefiniowany w art. 3 pkt 3a PrBud, zgodnie
z ktérym jest to obiekt budowlany, ktérego charakterystycznym parametrem jest dtugosé,
w szczegolnosci jest to wiasnie droga wraz ze zjazdami. Z zagadnieniem prawnobudow-
lanej kwalifikacji drog zwigzana jest kwestia sposobu ich powstawania. Do tego bowiem,
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aby szlak komunikacyjny czy tez trwate urzadzenie stuzace do przejazdu mogto stanowié¢
droge w rozumieniu przepiséw prawnobudowlanych — a co za tym idzie, mogto zostaé
zaliczone do ktdrejs z kategorii drég publicznych — musi ono powstaé¢ w wyniku swiado-
mego procesu, czyli robét budowalnych. Nie bedg wiec drogami szlaki powstate wytacz-
nie na skutek przejezdzania po gruncie. W tym zakresie stanowisko zajat Gtéwny Inspek-
tor Nadzoru Budowlanego, wyjasniajac, ze drogi, tak jak wszystkie obiekty budowlane,
powstaja w wyniku prowadzenia robét budowlanych z zastosowaniem wyrobéw budow-
lanych (zob. art. 3 pkt 1 PrBud). Budowla bedzie réwniez droga w lesie, jezeli bedzie
spetniaé powyzsze cechy, bowiem z punktu widzenia PrBud nie ma znaczenia czy droga
jest budowana w lasach, czy poza ich terenem. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze budowa
takiej drogi wymaga uzyskania pozwolenia na budowe (zob. art. 28 PrBud), natomiast
jej remont — dokonania zgtoszenia (zob. art. 29 ust. 2 pkt 1 PrBud). Inny charakter ma
jednak droga lesna, ktdora powstata jedynie w wyniku poruszania sie ludzi lub pojazdéw
po gruncie. Nie nalezy jej kwalifikowa¢ jako obiekt budowlany i tym samym nie podlega
przepisom PrBud. Natomiast wykonanie — przy uzyciu wyrobéw budowlanych — nowej
nawierzchni o wiekszej twardos$ci na tej drodze, nawierzchni majacej charakter niepo-
dzielny i trwaly (np. wylanie warstwy kamienno-zuzlowej zwigzanej betonem lub utoze-
nie kostki brukowej) nalezy traktowac jako budowe nowego obiektu budowlanego (drogi
—w rozumieniu PrBud) wymagajaca pozwolenia na budowe!.

Na inny aspekt drogi jako budowli zwraca sie uwage w orzecznictwie sgdowoadmini-
stracyjnym. W szczegdlnosci warte uwagi jest orzecznictwo dotyczace rozrdznienia bu-
dowy drogi od wykonywania robét budowlanych, polegajacych na utwardzeniu dzia-
tek budowlanych. Nawiezienie destruktu asfaltowego na dziatki budowlane i jego ubi-
cie swiadczy o utwardzeniu gruntu. Stosownie do art. 29 ust. 2 pkt 5 w zw. z art. 30
ust. 1 pkt 2 PrBud utwardzenie powierzchni gruntu na dziatkach budowlanych wymaga
dokonania zgloszenia. Przepis ten nie zawiera w swej tresci jakichkolwiek ograniczen —
ani co do powierzchni utwardzonej, ani w jaki spos6b ma by¢ wykonane utwardzenie
dziatki, ani, tym bardziej, jakim celom moze ono stuzy¢ (zob. wyr. WSA w Warszawie
z 30.10.2014 r., VII SA/Wa 885/14, Legalis). W tym samym wyroku wyjasniono tez, ze
utwardzenie powierzchni gruntu na dziatkach budowlanych, o ktérym mowa w art. 29
ust. 2 pkt 5 PrBud, nie jest zaliczane do budowli, a w zasadzie powinno by¢ zaliczane do
urzadzen budowlanych (art. 3 pkt 9 PrBud), a wiec urzadzen technicznych, ktére z natury
pozostaja w zwigzku funkcjonalnym z okreslonym obiektem budowlanym (budowla),
w stosunku do ktérego spetniaja funkcje stuzebna, umozliwiajaca prawidtowe korzysta-
nie z tego obiektu.

W zakresie odréznienia tak rozumianych utwardzen jako robdt budowlanych od wyko-
nania budowli, jaka jest droga, w orzecznictwie wskazywano, ze, majac na uwadze syste-
matyke art. 29 PrBud i fakt, ze ust. 1 tego artykutu zwalnia z obowiazku budowe obiektu
budowlanego, a w ust. 2 roboty budowlane, utwardzenie powierzchni dziatki nie moze
w zasadzie prowadzi¢ do realizacji budowli w rozumieniu art. 3 pkt 3 PrBud. Utwar-
dzenie powierzchni gruntu na dziatkach budowlanych, o ktérym mowa w art. 29 ust. 2
pkt 5 PrBud, powinno by¢ w zasadzie zaliczane do urzadzen budowlanych (art. 3 pkt 9
PrBud), a wiec urzadzen technicznych, ktére z natury pozostajqg w zwigzku funkcjonal-
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nym z okreslonym obiektem budowlanym (budowla), w stosunku do ktérego spetniaja
funkcje stuzebna, umozliwiajaca prawidlowe uzytkowanie tego obiektu (zob. wyr. NSA
z 4.3.2014 r., 11 OSK 2398/12, Legalis). Analiza tresci art. 3 pkt 1 i 3 oraz art. 29
ust. 2 pkt 5 PrBud pozwala przyjaé, ze dla zréznicowania budowli w postaci utwardze-
nia gruntu od robét budowlanych o takim charakterze decydujace znaczenie ma to, ze —
w przypadku budowli — utwardzenie gruntu jest dokonywane dla stworzenia obiektu bu-
dowlanego o oznaczonej funkcji, czyli sam tak urzadzony (utwardzony) teren peini sa-
modzielng funkcje jako: plac sktadowy, manewrowy, postojowy, parkingowy (wyr. WSA
we Wroctawiu z 10.8.2017 r., I SA/Wr 389/17, Legalis).

Droga publiczna jest budowla, czyli obiektem budowlanym celowo zrealizowanym z uzyciem wy-
robéw budowlanych, usytuowanym na wyznaczonym liniami granicznymi gruncie (pasie drogo-
wym), formalnie zaliczong do okreslonej kategorii drég publicznych.

Artykut 1 DrPublU przewiduje réwniez inne cechy, jakim powinna odpowiada¢ droga
W rozumieniu tej ustawy. Stanowi on, ze droga publiczna to droga, z ktérej moze korzy-
sta¢ kazdy zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej
ustawie lub innych przepisach szczegdlnych. Cechg drogi publicznej jest zatem jej 0gol-
nodostepnos¢. Podstawowym zadaniem sieci drogowej jest zapewnianie funkgji trans-
portowej — umozliwianie przemieszczania sie z jednych terenéw do innych. Cho¢ z jednej
strony spotykamy, szczegodlnie w miastach, drogi wytaczone z ruchu albo przeznaczone
wylacznie dla komunikacji zbiorowej, to jednak drogi publiczne maja przede wszystkim
charakter otwarty dla ruchu powszechnego. Z drugiej strony wtasnie mozliwos¢ wylacze-
nia okreslonych kategorii uzytkownikéw drogi z mozliwosci korzystania z niej stanowi
element definicji, o ktérej mowa w DrPublU. Wszelkie ograniczenia w korzystaniu z drogi
publicznej muszg wynikac z obowiazujacych przepisow prawa; nie zaleza od arbitral-
nej decyzji wtasciciela terenu.

2. Drogi publiczne a drogi wewnetrzne

Mimo ze DrPublU nie zawiera wprost przepisu, ktéry dokonywatby podziatu drég we-
dtug takiego kryterium, to z ustawy tej mozna wywiesc zasade, ze drogi dzieli sie na drogi
publiczne i drogi wewnetrzne. Kwestie te reguluje art. 8 DrPublU stanowigcy, ze drogi,
drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdéw niezaliczone do
zadnej z kategorii drég publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych drég
sg drogami wewnetrznymi. Jak wskazuje sie w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym,
drogi rowerowe, ktdre nie sg zlokalizowane w pasie drogowym drég zaliczonych do okre-
Slonej kategorii drég publicznych, sa drogami wewnetrznymi (wyr. WSA w Szczecinie
z11.5.2017 1., 1 SA/Sz 356/17, Legalis).

W pierwotnym brzmieniu DrPublU obowiazywata inna tres¢ tej zasady wyrazona w dw-
czesnej tresci art. 11 DrPublU, zgodnie z ktéra drogi ogdlnodostepne, niezaliczone do
zadnej z kategorii drég publicznych (drogi w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do
gruntéw rolnych i lesnych — drogi wiejskie) powinny by¢ albo oznakowane jako drogi we-



Rozdziat I. Pojecie drogi i kategorie drég publicznych

wnetrzne, albo podlega¢ likwidacji. Dodatkowo w ust. 2 wspomnianego artykutu znajdo-
wala sie delegacja dla Rady Ministréw, aby ta w drodze rozporzadzenia okreslita ogélne
zasady zarzadzania, finansowania i oznakowania drég wewnetrznych oraz zasady ruchu
na tych drogach. Po reformie samorzadowej z 1999 r. oraz rezygnacji z kategorii drog
zaktadowych jako kategorii drog publicznych wprowadzono zasade, ktora pierwotnie
glosita, ze drogi niezaliczone do zadnej kategorii drog publicznych — w szczegdlnosci
drogi w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do gruntow rolnych i lesnych, dojazdowe
do obiektéw uzytkowanych przez podmioty prowadzace dziatalno$é gospodarcza, place
przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i portami — sg drogami wewnetrznymi. Za-
sadzie tej towarzyszyly wytyczne co do utrzymania i oznakowania tych drég, zgodnie
z ktérymi budowa, utrzymanie, zarzadzanie i oznakowanie drég wewnetrznych nalezato
do zarzadcy terenu, a takze byto przez niego finansowane. Ponadto okreslono w niej, ze
budowa, utrzymanie, oznakowanie i opatrzenie urzgdzeniami bezpieczenstwa i organi-
zacji ruchu skrzyzowan drég wewnetrznych z drogami publicznymi nalezato do zarzadu
drogi publicznej. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze 6wczesnie dla potgczenia drogi we-
wnetrznej z publiczng uzywano pojecia skrzyzowanie. Dopiero w 2003 r. w konsekwenc;ji
regulacji zawartych w WarTechDrPublR znowelizowano DrPublU, wprowadzajac przepis
stanowigcy o potaczeniu drég wewnetrznych z drogami publicznymi, a nie o skrzyzowa-
niu takich drég. To wlasnie zgodnie z definicjg zawarta w § 3 pkt 12 WarTechDrPublR
przez pojecie ,,zjazd” rozumie sie czes¢ drogi na potaczeniu z droga niebedaca droga pu-
bliczng lub na potaczeniu drogi z dojazdem do nieruchomosci przy drodze. W przepisie
tym wyraZnie zastrzezono, Ze zjazd nie jest skrzyzowaniem. Drogi wewnetrzne lacza
sie zatem z drogami publicznymi za posrednictwem zjazdow.

Obecna regulacja dotyczaca drég wewnetrznych zaklada w uproszczeniu, ze to, co nie
jest droga publiczna, jest droga wewnetrzna.

Drogi, czyli budowle wykonane z wykorzystaniem wyrobéw budowlanych, a niezaliczone do jednej
z kategorii drég publicznych, bedg drogami wewnetrznymi.

W tym miejscu trzeba jeszcze zwréci¢ uwage na jedno zastrzezenie zawarte w tresci art. 8
DrPublU. Drogami wewnetrznymi sa drogi niezlokalizowane w pasie drég publicz-
nych. Z zastrzezenia tego wynika, ze drogi (rozumiane jako budowla) niezaliczone do
kategorii drég publicznych, ale zlokalizowane w pasie drogowym takich drég, nie sa dro-
gami wewnetrznymi. Nalezy wyjasni¢, ze chodzi o tzw. jezdnie dodatkowe, o ktérych
mowa w § 8a WarTechDrPubIR. W mysl § 8a ust. 1 pkt 2 WarTechDrPublR obstuga ru-
chu z terenéw przylegltych do pasa drogowego drogi publicznej moze by¢ realizowana
przez: dodatkowe jezdnie odpowiadajace parametrom technicznym drég klasy D, L lub
Z zlokalizowane w jej pasie drogowym. Jak wynika z cytowanego przepisu, taka dodat-
kowa jezdnia ma odpowiada¢ parametrom technicznym drég odpowiedniej klasy, jest
wiec budowla — obiektem liniowym w rozumieniu PrBud. Oznacza to, ze z punktu wi-
dzenia kwalifikacji prawnobudowlanej taka jezdnia jest droga. Nie bedzie jednak droga
publiczna, poniewaz jest jedynie jezdnig dodatkowa — budowla zlokalizowang w pasie
drogowym innej drogi majacej charakter drogi publicznej. Wtasnie ze wzgledu na usytu-
owanie w tym pasie drogowym jezdnia dodatkowa nie bedzie miata charakteru drogi we-
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wnetrznej. Taka sama zasada ma miejsce w przypadku drogi rowerowej zlokalizowanej
w pasie drogowym drogi publicznej. Réwniez WarTechDrPublR w § 46 i n. reguluje kwe-
stie tzw. $ciezek rowerowych. Obiekty te beda z punktu widzenia prawnobudowlanego
przypominaé droge, ale w zwigzku z usytuowaniem w pasie drogowym drogi publicznej
nie beda stanowic¢ ani drogi wewnetrznej, ani samoistnej drogi publiczne;.

W kontekscie pojecia ,,droga wewnetrzna” wartg skomentowania kwestia sg tez do-
jazdy w rozumieniu WarunkiTechR. Przepisy wykonawcze do PrBud dotyczace warun-
kéw technicznych budynkéw przewiduja, ze do dziatek budowlanych oraz do budyn-
kéw i urzadzen z nimi zwiazanych nalezy zapewni¢ dojscie i dojazd umozliwiajacy do-
step do drogi publicznej odpowiednie do przeznaczenia i sposobu ich uzytkowania oraz
wymagan dotyczacych ochrony przeciwpozarowej okreslonych w przepisach odrebnych.
Dla dojazdéw przepisy WarunkiTechR przewiduja konkretne minimalne wartosci co
do szerokosci jezdni. Powstaje pytanie: czy taki dojazd — posiadajacy jezdnie, zrealizo-
wany w zwiazku z budowa budynku — bedzie stanowi¢ droge wewnetrzng w rozumie-
niu DrPublU? Odpowiedzi mozna szukaé m.in. w tresci definicji zjazdu zawartej w prze-
pisach WarTechDrPublR. Zgodnie z § 3 pkt 12 WarTechDrPubIR zjazdem jest czes¢
drogi na polaczeniu z droga niebedaca droga publiczna lub na potaczeniu drogi
z dojazdem do nieruchomosci przy drodze. Przepisy WarTechDrPublR rozrézniaja za-
tem zjazd jako polgczenie z droga niebedaca droga publiczna, czyli zgodnie z przepi-
sami DrPublU - drogq wewnetrzng — oraz zjazd jako potaczenie drogi publicznej z dojaz-
dem. Ponadto, analizujac tres$¢ art. 3 pkt 9 PrBud, nalezy zwrdcié¢ uwage, ze regulacja ta
definiuje pojecie urzgdzen budowlanych, przez ktére nalezy rozumieé urzadzenia tech-
niczne zwiazane z obiektem budowlanym, zapewniajace mozliwo$¢ uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem takie, jak przytacza i urzadzenia instalacyjne, w tym shu-
zace oczyszczaniu lub gromadzeniu Sciekdw, a takze przejazdy, ogrodzenia, place po-
stojowe i place pod $mietniki. Trudno stwierdzi¢, dlaczego w przepisie wprost uzyto po-
jecia ,przejazd”, a nie odwotano sie do znanego z WarunkiTechR okreslenia ,,dojazd”.
By¢ moze chodzi tu wytacznie o przejazd w takim kontekscie, w jakim uzyto tego okre-
Slenia w tabeli, gdzie scharakteryzowano kategorie IV obiektéw budowlanych, wymie-
niajac elementy drég publicznych i kolejowych drég szynowych, takich jak: skrzyzowa-
nia i wezly, wjazdy, zjazdy, przejazdy, perony, rampy. W takim przypadku nie bedziemy
mieli do czynienia z pojeciem tozsamym z dojazdem. Niezaleznie od powyzszego cecha
urzadzen budowlanych jest to, Ze zapewniaja mozliwo$¢ uzytkowania obiektu budow-
lanego zgodnie z jego przeznaczeniem. Dojazdy opisane w WarunkiTechR niewatpli-
wie pelnig funkcje $cisle zwigzang z budynkami, zapewniajac wymagany dla ich uzyt-
kowania dostep z drogi publicznej. Stanowia zatem raczej urzadzenie budowlane niz
samodzielng budowle — obiekt liniowy w rozumieniu art. 3 pkt 3 i 3a PrBud. Ponadto ar-
gumentem przemawiajacym za uznaniem dojazdéw za urzadzenia niebedace droga jest
fakt, ze sg sytuowane i projektowane w ramach projektu zagospodarowania dziatki lub
terenu stanowigcego czes¢ projektu budowlanego budynku, a nie odrebnie. Wtasnie kry-
terium odrebnego zaprojektowania wydaje sie w tym konteks$cie najbardziej istotne.
Jedli ,,dojazd” — rozumiany nie jako urzadzenie czy jako budowla, lecz jako sposdb za-
pewnienia dostepu budynku do drogi — jest zapewniany za pomoca odrebnie zaprojekto-
wanego obiektu, to bedziemy mieli wtedy do czynienia z projektem drogi — obiektu linio-
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wego. Wobec niezaliczenia tej drogi do Zadnej z kategorii drég publicznych bedzie ona
droga wewnetrzna.

Innym zagadnieniem zwiazanym z tematyka drég wewnetrznych jest kwestia ustano-
wienia stuzebnosci. Z przepiséw PlanZagospU dotyczacych dostepu do drogi publicz-
nej mozemy wywnioskowac, ze moze on przebiega¢ albo droga wewnetrzng, albo po-
przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej. Czy zatem ustanowienie takiej
shuzebnosci powoduje powstanie drogi wewnetrznej? Stuzebnos¢ gruntowa jest ograni-
czonym prawem rzeczowym i nie musi stanowi¢ wyodrebnionego ewidencyjnie uzytku
gruntowego. Stosownie natomiast do art. 4 pkt 1 DrPublU pas drogowy to wydzielony
liniami granicznymi grunt wraz z przestrzenia nad i pod jego powierzchnia, w ktérym
sg zlokalizowane droga oraz obiekty budowlane i urzadzenia techniczne zwiazane z pro-
wadzeniem, zabezpieczeniem i obstuga ruchu, a takze urzadzenia zwiazane z potrze-
bami zarzadzania droga. Zgodnie z art. 4 pkt 2 DrPublU droga jest to budowla wraz
z drogowymi obiektami inzynierskimi, urzadzeniami oraz instalacjami, stanowigca ca-
tos¢ techniczno-uzytkowa, przeznaczona do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizo-
wana w pasie drogowym. Droga wewnetrzna w rozumieniu art. 8 ust. 1 DrPublU jest na-
tomiast droga niezaliczona do zadnej kategorii drég publicznych. Do drég wewnetrznych
ustawodaweca zaliczyt w szczegdlnosci drogi w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do
gruntéw rolnych i lesnych, dojazdowe do obiektéw uzytkowanych przez przedsiebior-
céw, place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i portami oraz petle autobusowe.
W swietle przytoczonych powyzej przepisow przyjac nalezy, ze droga wewnetrzng moze
by¢ jedynie wydzielony liniami granicznymi grunt (wyr. WSA w Poznaniuz 19.7.2017 r.,
II SA/Po 866/16, Legalis).

Istotng kwestig dotyczaca drég wewnetrznych jest zagadnienie ich wlasnosci. Zgodnie
z art. 2a DrPublU drogi publiczne poszczegdlnych kategorii stanowig wtasno$é¢ odpo-
wiednio Skarbu Panstwa albo poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
ma zatem drogi publicznej, ktéra stanowitaby wlasnos$é prywatna. Zapewnienie tej kwe-
stii wspomaga m.in. rozwigzanie zastosowane w art. 73 PWRefAdmU wprowadzajace
z mocy prawa wywtlaszczenie gruntéw zajetych pod drogi publiczne. Tymczasem drogi
wewnetrzne, nie mieszczac sie w kategorii drég publicznych, sa wolne od powyzszego
ograniczenia. Wyraznie widoczne jest to w art. 8 ust. 1a DrPublU stanowigcym, ze pod-
jecie przez rade gminy uchwaty w sprawie nadania nazwy drodze wewnetrznej wymaga
uzyskania pisemnej zgody wtascicieli terendw, na ktérych jest ona zlokalizowana. Droga
wewnetrzna, bedac wlasnoscia prywatna, nie musi by¢ zatem ogélnodostepna —
tylko droga publiczna posiada zastrzezenie w definicji zawartej w art. 1 DrPublU, w mys$l
ktérego moze z niej korzystaé kazdy.

Drogi wewnetrzne moga stanowi¢ wiasnos¢ prywatna.

Drogi wewnetrzne moga stanowi¢ rowniez wtasnos¢ podmiotéw publicznych. Nalezy
podkresli¢, ze sam fakt, iz droga stanowi wlasnos¢ Skarbu Panstwa albo gminy, nie
przesadza o tym, ze jest droga publiczng. Nawet nabycie drogi (wlasciwie gruntu wraz
z droga) na cele przeznaczenia jej na droge publiczna nie powoduje, Ze stanie sie ona
taka droga. Jak juz podkreslano, tylko formalne zaliczenie drogi do kategorii drég pu-
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blicznych powoduje ten skutek. Zatem droga — budowla zlokalizowana na gruncie sta-
nowiacym wtlasnos¢ Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego, bedaca
droga wewnetrzna — nie jest droga publiczng i dlatego zasada zawarta w art. 1 DrPublU
nie jest podstawa do zadania jej ogdlnej dostepnosci. Powstaje zatem pytanie: czy z drogi
wewnetrznej stanowigcej wtasnos¢ podmiotu publicznego, w szczegdlnosci gminy, moze
korzystac¢ kazdy? Na wstepie zasadnym jest zacytowac poglad wyrazony w jednym z ak-
tualnych orzeczen sadéw administracyjnych. Zadaniem wlasnym gminy jest sprawne
zorganizowanie komunikacji na terenie podlegtym jej kompetencji, przy czym osiagnie-
cie tego celu powinno nastapic takze przez odpowiednie ksztaltowanie tadu przestrzen-
nego, tj. zaplanowanie adekwatnej siatki terenéw komunikacyjnych stuzacych wszyst-
kim cztonkom wspdlnoty. Uwzgledniajgc art. 1 i 8 ust. 1 DrPublU kluczowe znaczenie
z tej perspektywy nalezy przypisa¢ drogom publicznym, ktére stanowig podstawowa in-
frastrukture dostepna dla ogétu mieszkancéw gminy. Drogi wewnetrzne odgrywaja nato-
miast jedynie role uzupetniajaca i porzadkujaca (zob. wyr. WSAw Poznaniuz 7.8.2019r.,
IT SA/Po 482/19, Legalis). Z jednej strony, z cytowanej tezy wynika zatem, ze nie jest
podstawowa funkcja drogi wewnetrznej realizacja zadania gminy w zakresie dostepnosci
komunikacyjnej terenéw. Z drugiej strony, w orzecznictwie majacym za przedmiot kwe-
stie dostepu do drogi publicznej dominuja jednoznacznie interpretacje drogi wewnetrz-
nej jako drogi zapewniajacej posredni dostep do drég publicznych. Za nieprawidtowy
nalezy uznaé poglad, ze nieruchomos¢ potozona przy drodze wewnetrznej ma dostep do
drogi publicznej wytacznie wéwczas, gdy posiadacz tej nieruchomosci legitymuje sie
tytulem prawnym uprawniajacym do korzystania z tej drogi wewnetrznej. Przyje-
cie tego stanowiska za stuszne musiatoby bowiem prowadzi¢ do konkluzji, ze wyréznia-
nie przez ustawodawce dwdéch alternatywnych mozliwosci posredniego dostepu do drogi
publicznej w postaci drogi wewnetrznej i stuzebnosci drogowej jest nieuzasadnione. Fakt
potozenia nieruchomosci przy drodze wewnetrznej, zwtaszcza pozostajacej we wtadaniu
jednostki samorzadu terytorialnego — gminy — jest wystarczajacy do przyjecia, ze dziatka
ma dostep do drogi publicznej (wyr. WSA w Krakowie z 11.6.2019 r., IT SA/Kr 355/19,
Legalis). W ten sposéb zasugerowano, ze w szczegdlnosci dostep do nalezacej do gminy
drogi wewnetrznej nie musi wynikaé z okreslonego tytulu prawnego. Oznacza to, ze do
korzystania z gminnej drogi wewnetrznej nie trzeba mie¢ umowy z gmina. Czy to
oznacza, ze taka ,,gminna” droga wewnetrzna jest zawsze ogélnodostepna? Skoro — jak
wynika z tezy zawartej w wyzej cytowanym wyroku WSA w Poznaniu z 7.8.2019 r. (II SA/
Po 482/19, Legalis) — ustawowe zadanie gminy w zakresie zapewnienia dostepnosci ko-
munikacyjnej nie jest realizowane za pomoca drég wewnetrznych, to nalezy z tego wywo-
dzi¢, ze moga wystepowac nalezace do gminy drogi wewnetrzne niebedace drogami
ogolnodostepnymi. Innymi stowy — nie kazda nalezaca do gminy droga wewnetrzna
musi by¢ droga, z ktdrej moze korzystac kazdy.

O posiadaniu przez gmine drogi wewnetrznej, za ktérg powinna ptacié¢ wtascicielowi wy-
nagrodzenie na podstawie art. 224 § 2 KC w zw. z art. 225 i 230 KC, nie $wiadczy fakt,
ze droga ta jest potaczona z droga publiczna i dostep do niej ma nieograniczona liczba
mieszkancéw gminy. Polaczenie to zabezpiecza potrzeby mieszkancow osiedli wybudo-
wanych przez powddke. Ponadto stosunek pomiedzy mieszkancami a gming ma charak-
ter publicznoprawny, a nie cywilnoprawny, a jedynie ten drugi mégtby stanowié pod-
stawe do czynienia rozwazan, czy korzystanie przez mieszkancéw z drég wewnetrznych
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moze by¢ zakwalifikowane jako posiadanie. Reasumujac, trzeba przyjaé, ze posiadanie
przez gmine drogi wewnetrznej, niestanowiacej jej wtasnosci, musi przejawiaé sie w wy-
konywaniu czynnosci faktycznych swiadczacych o wladztwie, a nie w zaniechaniu ich
wykonywania (wyr. SN z 18.10.2017 r., I CSK 816/16, Legalis).

3. Kategorie drog publicznych

Przepisy DrPublU dokonuja wprost majacego znaczenie prawne podziatu drég na ka-
tegorie. W art. 2 DrPublU ustawodawca wyraznie wymienil zamkniety katalog, okresla-
jacjego sktadowe jako kategorie drdg. W tresci przepisu wskazano réwniez na kryterium
wprowadzonego podziatu, jakim jest wzglad na funkcje w sieci drég. Wprowadzony za-
tem przez ustawodawce podzial drég na kategorie ma charakter funkcjonalny. W prak-
tyce oznacza to postulat przyporzgdkowywania kategorii drogi do jej przeznaczenia, przy
czym przeznaczenie to wynika z faktycznego sposobu korzystania z niej przez uzytkow-
nikow. Z jednej strony wprowadzenie takiego podziatu zaktada zatem, ze wynika on z ja-
kiegos z géry zaprojektowanego rozstrzygniecia o charakterze planistycznym, okreslaja-
cego, jaka dana droga ma pelnic funkcje. Z drugiej strony podzial ten zaktada, ze dana
droga faktycznie petni taka role. Przyporzadkowanie do danej kategorii powinno zatem
wynika¢ w pierwszym przypadku z woli podmiotu okres$lajacego dang kategorie, ktéry
realizuje w ten sposdb swoje plany, swoja polityke przestrzenna, w ktérej dana droga
pelni okreslona funkcje. Konsekwencja przyjecia drugiego aspektu takiego podziatu jest
to, ze droga powinna utraci¢ swoja kategorie, jesli to zamierzenie, dla ktérego zostata
przeznaczona, w praktyce nie zostato zrealizowane albo z innych przyczyn, ktére na-
stapity faktycznie w czasie funkcjonowania tej drogi, przestata mieé dla jej uzytkowni-
kéw okreslone znaczenie, przypisana jej funkcje. Artykut 2 DrPublU zaktada, Ze istnieje
podmiot, ktéry w sposéb sprawczy planuje i przeznacza drogi do danej kategorii oraz
czuwa nad aktualnoscia tego przeznaczenia. Ponadto takie uregulowanie wprowadza-
nia w zycie podziatu drég zaktada, ze podmiot dokonujacy tego przeznaczenia ma narze-
dzia (zaréwno prawne, jak i faktyczne) do tego, aby taki podziat z géry zaplanowad i za-
pewnic jego obowiazywanie. Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na uzycie w art. 2 DrPublU
pojecia ,;sie¢ drég”. Przepis ten w ust. 1 stanowi, ze drogi publiczne dzielg sie ze wzgledu
na funkcje w sieci drogowej. Zatem ustawodawca zaklada istnienie szerszego zalozenia,
jakim jest sie¢ drogowa, bedacego wynikiem celowego planowania, uwzgledniajacego
wzajemne powiazania tworzacych je elementéw.

Powyzsze wskazuje na nierozerwalny zwiazek procesu nadawania kategorii drogom
publicznym z procesem planowania przestrzennego, w toku ktérego powstaje kon-
cepcja wyzej wskazanej sieci drég. Skoro poszczegdlne drogi w ramach sieci drogowe;j
maja pelni¢ okreslone funkcje, to funkcje te maja by¢ uzyteczne w szerszym kontekscie.
Na marginesie nalezy zwrdci¢ uwage, ze jedynie dla sieci autostrad i drég ekspresowych
ustawodawca w art. 4a DrPublU przewidziat odrebny akt prawny o charakterze wyko-
nawczym ustanawiajacy normatywne zrdédlo wiedzy o zakresie i przebiegu sieci drég
jako catosci. Przepis ten zostat wprowadzony do DrPublU przepisami AutostrPtatneU.

W pierwotnym brzmieniu DrPublU drogi publiczne byly dzielone ze wzgledu na funk-
cje w sieci drogowej na takie kategorie, jak: drogi krajowe, drogi wojewddzkie, drogi
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gminne oraz lokalne miejskie, a takze drogi zaktadowe. Ten podziat, majacy za kryterium
funkcje, jaka pelni lub ma pelni¢ droga, utrzymywaly wszystkie obowiazujace na zie-
miach polskich akty prawne regulujace kwestie drog publicznych, poczawszy od ustawy
z 10.12.1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych w Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U.z 1921 . Nr 6, poz. 32 ze zm.). Regulacja ta wprowadzata podzial na nastepujace
kategorie:

1) drogi panistwowe — majace znaczenie ogélnopanstwowe i uznane za takie przez
Sejm;

2) drogi wojewddzkie — majace znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne dla woje-
wodztw i zaliczone do tej kategorii przez uchwate wojewodzkiego zwigzku samo-
rzadowego;

3) drogi powiatowe — majgce znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne dla powiatow
i zaliczone do tej kategorii przez uchwate powiatowego zwigzku samorzadowego;

4) drogi gminne — nalezaty do nich drogi publiczne niezaliczone do jednej z trzech
poprzednich kategorii, a uznane za drogi gminne uchwata rady gminnej, wzgled-
nie miejskiej, oraz ulice i place miejskie, uznane za drogi gminne.

Jak widaé, juz w tej pierwszej regulacji ustawowej dotyczacej drég publicznych podziat
drog byt uwarunkowany funkcjonalnie, ale jednoczesnie funkcja ta byta zwigzana z uzy-
tecznoscig dla jednostek podziatu terytorialnego panistwa. W ten sposob do podziatu
funkcjonalnego dotaczyt podziat administracyjny zwigzany z petnieniem przez drogi pu-
bliczne funkcji istotnych dla spotecznosci lokalnych o ustawowo zdefiniowanym zasiegu
terytorialnym. Okoliczno$¢ ta wiaze sie z koniecznoscia ustanowienia kompetencji do
nadawania okreslonej kategorii drég podmiotom, dla ktérych funkcje danej drogi maja
okreslone znaczenie. Jednak aby mechanizm ten mdgt by¢ sprawny - tj. zeby tworzyt
spojny system na poziomie catego kraju i nie wykluczat potrzeb zadnej kategorii uzytkow-
nikdw pomimo rozdrobnienia kompetencji oraz aby nie dochodzito do wystepowania
negatywnego sporu kompetencyjnego prowadzacego do istnienia drég niczyich — musi
miec¢ regute pozwalajgcg na okreslenie kategorii drogi, gdy zaden z podmiotéw wtasci-
wych tego nie uczynit. Takim mechanizmem na gruncie pierwszej polskiej ustawy dro-
gowej byt przepis dajacy wlasciwemu ministrowi kompetencje do przekazania danej
drogi niezbednej dla komunikacji publicznej, a niezaliczonej do zadnej z kategorii, wta-
Sciwemu zwiazkowi samorzadowemu. Przepis przewidywat tez, ze zwigzek, ktéremu
droge przekazano, miat obowigzek objac te droge i utrzymywac ja wlasnym kosztem.
Obecnie mechanizm ten zostat zastapiony regutami okreslonymi w art. 10 DrPublU prze-
widujacymi, ze pozbawienie danej kategorii drogi musi nastepowac z jednoczesnym
zaliczeniem jej do kategorii nizszej. Z kwestig tq wigza sie niezwykle istotne problemy
ustrojowe —mimo ze jej zakres przedmiotowy obejmuje jedynie kwestie zwiazane z przej-
mowaniem zarzgdu okreslonych odcinkéw drog zastepowanych przez drogi nowo wybu-
dowane, watpliwosci w tym zakresie byly przedmiotem orzeczenia TK z 26.5.2015 r. (Kp
2/13, Legalis), ktérego tres¢ bedzie przedmiotem rozwazan w dalszej czesci niniejszego
opracowania.

Wracajac do historycznych aspektéw podziatu drég publicznych na kategorie, kolejna
regulacja, jaka byt dekret Rady Panistwa z 4.8.1956 r. o podziale drdég publicznych
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(Dz.U.Nr 35, poz. 158 ze zm.), wprowadzita w zwigzku likwidacja samorzadu terytorial-
nego czysto funkcjonalny podziat drég publicznych na nastepujace kategorie:
1) drogi panstwowe, majgce ogdélnopanstwowe lub regionalne znaczenie ekono-
miczno-komunikacyjne;
2) drogilokalne, majace miejscowe znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne;
3) ulice i place miejskie, osiedlowe i wiejskie.

Podzial ten zostat nieznacznie rozwiniety w kolejnej regulacji, jaka byla ustawa
2 29.3.1962 . o drogach publicznych (Dz.U. Nr 20, poz. 90 ze zm.), w ktérej do podziatu
na drogi panstwowe i lokalne dotaczyta kategoria drég zakladowych stanowiacych do-
jazdy od drég panstwowych lub lokalnych do okreslonych przedsiebiorstw, zaktadéw,
instytucji, uspotecznionych gospodarstw, zespotu lub zespotéw gospodarstw uspotecz-
nionych, a stuzacych przede wszystkim do uzytku tych zaktadéw. Podzial ten obowiazy-
wat do dnia wejscia w zycie pierwotnego brzmienia DrPublU i wprowadzenia podziatu
na drogi krajowe, drogi wojewddzkie, drogi gminne oraz lokalne miejskie, a takze drogi
zaktadowe. Kolejne zmiany nastapity w zwiazku reforma samorzadowg i z wejsciem w zy-
cie ustawy z 24.7.1998 r. o zmianie niektdérych ustaw okreslajacych kompetencje orga-
néw administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106,
poz. 668 ze zm.). W tresci art. 2 DrPublU pojawily sie drogi powiatowe, ujednolicono
kategorie drég gminnych, rezygnujac z rozréznienia ich od drég lokalnych, ale przede
wszystkim zlikwidowano kategorie drég publicznych, jaka byly drogi zaktadowe. Re-
forma ta wprowadzana byta réwniez przepisami PWRefAdmU zawierajacej znamienny
dla stanu prawnego drdg publicznych art. 73, o ktérym bedzie szerzej mowa w dalszej
czesci niniejszego opracowania. Reforma administracyjna z 1999 r. wprowadzita jednak
do art. 2 DrPublU jeszcze — obok podziatu na kategorie drég — podzial na klasy okre-
Slone w WarTechDrPubIR. W ten spos6b do podziatu funkcjonalnego drég publicznych
dotaczyt zwigzany z nim podziat techniczny uregulowany ostatecznie w akcie wyko-
nawczym do PrBud.

Podziat funkcjonalny drég publicznych obowigzujacy na gruncie DrPublU jest dopre-
cyzowany odrebnymi regulacjami zawartymi w poszczegolnych jednostkach redakeyj-
nych (artykutach) poswieconych poszczegélnym kategoriom drég publicznych. W art. 5
DrPublU zdefiniowano cechy drég krajowych, do ktdérych zalicza sie:

1) autostradyidrogi ekspresowe oraz drogilezace w ich ciggach do czasu wybudowa-
nia autostrad i drog ekspresowych;

2) drogi miedzynarodowe;

3) drogistanowiace inne potaczenia zapewniajgce sp6jnosé sieci drég krajowych;

4) drogi dojazdowe do ogdlnodostepnych przejs¢ granicznych obstugujacych ruch
osobowy i towarowy bez ograniczen ciezaru catkowitego pojazdéw (zespotu pojaz-
dow) lub wytacznie ruch towarowy bez ograniczen ciezaru catkowitego pojazdéw
(zespotu pojazdow);

5) drogi alternatywne dla autostrad ptatnych;

6) drogi stanowigce ciggi obwodnicowe duzych aglomeracji miejskich.

Do 2018 r. w katalogu tym znajdowaly sie tez drogi o znaczeniu obronnym, ale ustawa
z 8.12.2017 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 159) posta-
nowiono, ze droge o znaczeniu obronnym moze stanowi¢ kazda droga publiczna lub jej
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odcinek, wyznaczone w okresie pokoju, przewidziane do wykorzystania w czasie pokoju,
kryzysu lub wojny do wykonywania przewozdéw istotnych dla obronnosci panstwa oraz
zobowigzan sojuszniczych. W tym celu w art. 4 DrPublU stanowigcym stowniczek pojec
ustawowych wprowadzono w pkt 11b stosowna definicje drogi o znaczeniu obronnym.
Ponadto w art. 4a DrPublU dodano w ust. 2 norme kompetencyjng dla ministra wtasci-
wego do spraw transportu dziatajacego w porozumieniu z Ministrem Obrony Narodowej
do okreslenia, w drodze zarzadzenia, wykazu drég lub ich odcinkéw o znaczeniu obron-
nym. Co ciekawe, zgodnie z art. 4a ust. 2 zd. 2 DrPublU, zarzadzenie zawierajace wykaz
drég o znaczeniu obronnym nie podlega ogloszeniu. W ten sposéb znaczenie drogi dla
obronnosci kraju przestato by¢ kryterium zaliczenia drogi do kategorii drég krajowych.

Kolejng kategorie drég publicznych stanowig drogi wojewddzkie. Kryteria zaliczenia
drég publicznych do tej kategorii zostaly ustanowione w art. 6 DrPublU. Do drég wo-
jewddzkich zalicza sie drogi inne niz zaliczone do kategorii drég krajowych okreslone
w art. 5 ust. 1 DrPublU, stanowiace polaczenia miedzy miastami lub majace znaczenie
dlawojewddztwa. Charakterystyczne dla tresci art. 6 DrPublU jest uzycie kryterium prze-
biegu drogi bedacej potaczeniem miedzy miastami. Nie sprecyzowano tu, jakiego ro-
dzaju miasta maja by¢ przedmiotem polaczenia. W szczegdlnosci dla zaliczenia drogi do
kategorii drog publicznych, jaka jest kategoria drog wojewddzkich, nie ma znaczenia
w kontekscie tresci art. 6 DrPublU to, czy miasto jest siedziba wojewddztwa, powiatu
albo gminy. Wystarczy, ze szlak drogowy ma charakter miedzymiastowy, aby uzasadnic,
ze droga ma charakter nadajgcy sie do zaliczenia do kategorii drég wojewddzkich. Zgod-
nie z art. 4 SamGminU uzyskanie przez dang miejscowos$¢ statusu miasta moze nastg-
pi¢ w drodze rozporzgdzenia Rady Ministréw. Procedura wymaga dziatania na podsta-
wie wniosku rady gminy zawierajacego uzasadnienie, opis konsultacji spotecznych oraz
opinie wojewody. Jednoczesnie nalezy zwrdci¢ uwage, ze SamGminU przewiduje réw-
niez mozliwo$¢ pozbawienia danej miejscowosci statusu miasta. Aktualnos¢ funkcjonal-
nych cech sieci drég wojewddzkich zalezna jest zatem od aktéw prawnych regulujacych
status miasta przyznawany poszczegdlnym miejscowosciom. Aby unikna¢ negatywnych
konsekwencji takiego powigzania kategorii drogi gminnej ze statusem miasta wynikaja-
cym z przepisow odrebnych od DrPublU, ustawodawca dokonat dopelnienia kryteriow
zaliczenia drogi do kategorii drég wojewddzkich poprzez wskazanie, iz do drég woje-
waédzkich zalicza sie réwniez drogi majace znaczenie dla wojewodztwa. W ten sposéb
ustawodawca uniknat koniecznosci biezgcego reagowania na zmiany w podziale tery-
torialnym, a jednocze$nie dat mozliwos¢ bardziej elastycznego okreslania, ktére z drog
publicznych maja mie¢ kategorie drég wojewddzkich. Zagadnienie to jest istotne prak-
tycznie, poniewaz nadawanie kategorii drég wiaze sie bezposrednio z podstawami do
wydatkowania $srodkow publicznych na zadania inwestycyjne zwigzane z drogami oraz
na biezace ich utrzymanie. Realizacja tych zadan w odniesieniu do drég, ktére nie spet-
nialyby przestanek kategorii dr6g wojewddzkich, mogtaby narazi¢ dysponenta wydatko-
wanych srodkéw na zarzut niegospodarnosci. Z tego powodu kryterium zaliczenia drog
do danej kategorii, w tym wypadku do drég wojewddzkich, nie moze opierac sie na pod-
stawie zbyt ostrego rozréznienia niedajacego pola do swobodnej (lecz nie dowolnej) in-
terpretacji i dostosowania do konkretnej sytuacji, z ktérg mierzy sie konkretny podmiot
zarzadzajacy drogami.
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Rozdziat I. Pojecie drogi i kategorie drég publicznych

Nastepng w kolejnosci porzadkowej kategoria drég publicznych uregulowana w przepi-
sach DrPublU sg drogi powiatowe. Regulacja dotyczaca tej kategorii drég publicznych
zamieszczona zostata w art. 6a DrPublU. Jak juz byta o tym wczesniej mowa, kategoria
drog powiatowych zostata do DrPublU dodana nowelizacjg wynikajacq z wejscia w zy-
cie ustawy KompOrgAdmU wprowadzajacej reforme samorzadowa. Reforma zaprowa-
dzita nowy podziat administracyjny panstwa, wprowadzajac (czy tez —jak to sie niekiedy
okresla — przywracajac) jednostki samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego. Ma-
jac na wzgledzie dokonane wyzej wspomniang reformg powigzanie dotychczas wytgcz-
nie funkcjonalnego podziatu drég publicznych na kategorie z kryterium podmiotowym,
zwigzanym ze szczeblem jednostek zarzadzajacych drogami, do kategorii drég dotaczyty
drogi powiatowe. Trudno$ci z ustalaniem stanéw prawnych tej kategorii drég sprawia
fakt, ze powiaty byly jednostkami catkowicie nowymi, tworzonymi przez reforme
ustrojowa od zera poprzez wyposazenie ich w mienie dotychczas majace ogdlnopan-
stwowy charakter. Inng watpliwo$cig zwigzang z pojawieniem sie i obecnym funkcjo-
nowaniem kategorii drég powiatowych jest brak jednoznacznie zdefiniowanej roli i za-
dan samorzadu szczebla powiatowego w poréwnaniu z samorzadem szczebla gminnego.
Problem polega na tym, ze oba szczeble — zaréwno powiatowy, jak i gminny — zaliczane
sg do poziomu tzw. samorzadu lokalnego, w odréznieniu od wojewddztw samorzado-
wych zaliczanych do jednostek o charakterze samorzadu regionalnego. W zwiazku z tym,
ze wprowadzenie samorzadu powiatowego bylo jednym z zasadniczych rozstrzygnieé
reformy samorzadowej z 1999 r., nie mogto zabrakna¢ odzwierciedlania tej koncepcji
w przepisach DrPublU w odniesieniu do kategorii drég. Kryterium pozwalajacym na zali-
czenie danej drogi do kategorii drég powiatowych wymienionym w art. 6a ust. 1 DrPublU
jest okolicznosé, ze s to drogi publiczne niezaliczone do zadnej z kategorii drég kra-
jowych ani wojewddzkich, stanowiace potaczenia miast bedacych siedzibami powia-
tow z siedzibami gmin i siedzib gmin miedzy soba. W tym przypadku, inaczej niz byto
to w odniesieniu do opisywanych wyzej drég publicznych zaliczonych do kategorii drég
wojewodzkich, kryterium zaliczenia do kategorii drog powiatowych zwigzane jest z po-
laczeniem miejscowosci bedacych siedzibami jednostek samorzadu terytorialnego.
Przepis dopuszcza, aby byly to miejscowosci bedace siedzibami zaréwno powiatu, jak
i gminy. W praktyce spotkamy sie réwniez z drogami powiatowymi taczacymi siedziby
tych jednostek z innymi rodzajami drég. To ostatnie nie powinno budzié watpliwosci, bo-
wiem lgczenie poszczegolnych drdg tej samej kategorii ze sobg jest zwigzane z zupetnie
odrebng od podziatu na kategorie drég publicznych kwestia, jaka jest numeracja porzad-
kowa drdg, o ktérej mowa w art. 10 ust. 7 DrPublU. W tym kontekscie potaczenie ze sobg
dwoch drég powiatowych o roznych numerach, z ktérych kazda taczy sie z co najmnie;j
jedna siedziba gminy albo powiatu, spelnia kryterium z art. 6a ust. 1 DrPublU, jakim jest
potaczenie miast bedacych siedzibami powiatéw z siedzibami gmin i siedzib gmin mie-
dzy sobg. To, ze dane odcinki drég powiatowych — w szczegdlnosci gdy leza w réznych
powiatach — maja nadane odrebne numery, nie niweczy faktu, ze jako sie¢ drég powiato-
wych stanowig razem potaczenie, o ktérym mowa w art. 6a DrPublU.

Problem pojawia sie w sytuacji, gdy w sposéb nieznajdujacy wprost odzwierciedlenia
w regulacji art. 6a ust. 1 DrPublU droga powiatowa stanowi potaczenie drogi krajowej
albo wojewddzkiej z miejscowoscig stanowigca siedzibe powiatu albo siedzibe gminy.
Stosujac jednak wyktadnie funkcjonalng i celowosciowa, nalezy w takim przypadku przy-
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3. Kategorie drog publicznych

jac, ze przepis pelni role kategoryzujaca i ze wzgledu na ograniczenie zbednej kazuistyki
nie reguluje tej kwestii wprost, a takze ze celem przepisu byto opisanie relacji potaczenia
bez rozstrzygania, czy potaczenie ma charakter wytacznie bezposredni, tj. dokonywany
za posrednictwem jedynie drég powiatowych. W konkluzji nalezy przyjac, ze droga — sta-
nowigca potaczenie pomiedzy siedzibami powiatu a siedzibami gmin albo pomiedzy
siedzibami gmin, przebiegajaca bezposrednio z jednej z takich miejscowosci do pola-
czenia z droga innej kategorii prowadzacej nastepnie do jednej z siedzib gminy albo
powiatu, albo droga taczaca drogi innych kategorii, ktére prowadza bezposrednio do
siedzib gmin albo powiatow — spetnia kryterium zaliczenia do kategorii drég powiato-

wych.

Droga taka pelni funkcje polaczenia miedzy okreslonymi w art. 6a DrPublU miej-
scowosciami, nawet jesli uzytkownik musi skorzysta¢ rowniez z przebiegu drog in-
nych kategorii.

Powyzsza interpretacja jest konieczna ze wzgledu na pominiecie przez ustawodawce
w tresci art. 6a DrPublU reguly uzupelniajacej na wzor tej, o ktérej byta mowa w przy-
padku kategorii drég wojewddzkich, dla ktérych przyporzadkowane do tej kategorii
moga by¢ réwniez drogi o istotnym znaczeniu dla wojewddztwa. Jako postulat de lege
ferenda nalezy zglosi¢ konieczno$¢ uzupelnienia art. 6a DrPublU o rozwigzanie polega-
jace na utrzymywaniu przez powiat drog taczacych siedziby gmin i powiatéw z drogami
wojewddzkimi i krajowymi. Nalezy przy tym zwrdcié uwage, zZe problem ten ma miejsce
jedynie w odniesieniu do ustalania przebiegu nowych drég powiatowych, bowiem wiek-
szos¢ istniejacych juz drég tego typu powstata bez udziatu realnego zastosowania kryte-
rium z art. 6a ust. 1 DrPublU. Jest tak dlatego, ze zgodnie z art. 103 ust. 3 PWRefAdmU,
z dniem 1.1.1999 r. dotychczasowe drogi krajowe i wojewddzkie niewymienione w roz-
porzadzeniu Rady Ministrow stanowiacym wykaz drég krajowych i wojewddzkich
staly sie drogami powiatowymi. Z tego powodu zaliczenie wiekszosci istniejacych drég
powiatowych do tej kategorii nastapilo z mocy prawa i czeste sg przypadki niespelnienia
literalnych wymagan art. 6a ust. 1 DrPublU w stosunku do tych drég.

Ostatnia z kategorii drog publicznych przewidzianych obecnie obowigzujacym brzmie-
niem DrPublU jest kategoria drég gminnych. W pierwotnym brzmieniu DrPublU katego-
ria ta obejmowata wspdlnie drogi gminne oraz lokalne miejskie. Nastepnie w KompOrg-
AdmU ujednolicono okreslenie tej kategorii wytacznie do pojecia drég gminnych. Zgod-
nie z art. 103 ust. 2 PWRefAdmU dotychczasowe drogi gminne oraz lokalne miejskie
staly sie z dniem 1.1.1999 r. drogami gminnymi. Zerwano w ten sposéb z nominalnym
rozréznieniem drég publicznych potozonych na terenach miast i poza nimi. Jest to zwig-
zane réwniez ze wspominanym juz powiazaniem kryterium funkcjonalnego, rozrézniaja-
cego kategorie drég publicznych, z kryteriami o charakterze podmiotowym, zwigzanymi
z jednostkami samorzadu terytorialnego sprawujacymi zarzad nad dang kategoria drog.
W zwigzku z tym, ze SamGminU nie rozréznia w sposéb ustrojowy samorzadu gminnego
od miejskiego, nie ma réwniez potrzeby utrzymywania kategorii drég lokalnych miej-
skich.

Kryterium przewidzianym w art. 7 DrPublU regulujacym kwestie zaliczenia drogi pu-
blicznej do kategorii drég gminnych jest status drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczo-
nej do innych kategorii, stanowiacej uzupetniajaca sie¢ drég stuzacych miejscowym po-

13



Rozdziat I. Pojecie drogi i kategorie drég publicznych

trzebom, z wylaczeniem drég wewnetrznych. Drogami gminnymi w rozumieniu DrPublU
beda zatem drogi rozprowadzajace ruch z innych kategorii drég dla potrzeb obstugi
biezacej sieci osadniczej danej gminy.

Podstawa prawna:

e art. 1, 2a, 4-8, 10 ust. 7, art. 11 DrPublU,

e art. 224 § 2, art. 225, 230 KC,

e art. 3, 29 PrBud,

e § 3 pkt 12, § 8a ust. 1 pkt 2 WarTechDrPublR.
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Rozdziat Il. Stan prawny gruntow pod
drogami

1. Nabycie nieruchomosci zajmowanych pod drogi
publiczne w aktualnym stanie prawnym

W aktualnym stanie prawnym nieruchomosci (dziatki) przeznaczone lub zajete pod drogi
publiczne byly lub sa przejmowane przez Skarb Panistwa lub jednostki samorzadu tery-
torialnego z mocy prawa m.in. w nastepujacych przypadkach:

D
2)

3)

4)
5)

6)

nabycia nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne przed 31.12.1998 r., na pod-
stawie art. 60 PWRefAdmU;

nabycia nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne przed 31.12.1998 r., na pod-
stawie art. 73 PWRefAdmU;

wydzielenia pod drogi publiczne dziatek gruntu z nieruchomosci, ktérych podziat
zostal dokonany na wniosek jej wtlasciciela lub uzytkownika wieczystego na pod-
stawie art. 98 GospNierU;

wydzielenia pod drogi publiczne dziatek gruntu w wyniku scalenia i podziatu nie-
ruchomosci na podstawie art. 105 GospNierU;

wydzielenia dziatek gruntu liniami rozgraniczajacymi pasa drogowego w decyzji
o ustaleniu lokalizacji drogi publicznej na podstawie specustawy drogowej;
przejecia nieruchomosci zajetych pod drogi gminne na podstawie ustawy komuna-
lizacyjne;j.

Zgodnie z art. 140 KC w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspdtzycia spo-
tecznego wtasciciel moze, z wytaczeniem innych oséb, korzystac z rzeczy zgodnie ze spo-
teczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegdlnosci moze pobierac po-
zytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzad rzecza.

Przepisy prawa cywilnego definiujg tez nieruchomos¢ gruntowa jako pojecie norma-
tywne, wskazujac w art. 46 § 1 KC, ze nieruchomosciami sa czesci powierzchni ziemskiej
stanowigce odrebny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z grun-
tem zwigzane lub czesci takich budynkéw, jezeli na mocy przepiséw szczegolnych stano-
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