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Ustawa o szczeg6lnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych

z dnia 10 kwietnia 2003 r. (Dz.U. Nr 80, poz. 721)

Tekst jednolity z dnia 15 lipca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 1363)

(zm.: Dz.U. 2020, poz. 471; 2021, poz. 784)

Rozdzial 1. Przepisy ogo6lne

Art. 1. [Przedmiot regulacji]

1. Ustawa okresla zasady i warunki przygotowania inwestycji w zakresie drog
publicznych w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 470, 471 i 1087), zwanych dalej ,,drogami”,
a takze organy wlasciwe w tych sprawach.

2. W odniesieniu do drég innych niz zarzadzane przez Generalnego Dyrektora
Droég Krajowych i Autostrad uprawnienia, obowigzki i zadania Generalnego
Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad wynikajace z niniejszej ustawy wykonuje
wlasciwy zarzadca drogi.

3. Uprawnienia, obowiazki i zadania Generalnego Dyrektora Drég Krajowych
i Autostrad lub Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad stosuje si¢
odpowiednio do drogowej spélki specjalnego przeznaczenia, z tym ze spoélce tej
przystuguje prawo nieodplatnego uzytkowania w stosunku do nieruchomosci na-
bytych w trybie ustawy lub przejetych od Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych
i Autostrad.
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1. Zakres regulacji. Jedna z kluczowych kwestii ustawy o szczeg6lnych zasadach
i warunkach przygotowania inwestycji w zakresie drog publicznych jest przedmiotowy
zakres jej regulacji. Od chwili jej wejscia w zycie w 2003 r. w praktyce jej stosowania
przyjeto sie¢ bowiem okresla¢ ja mianem ,,specustawy”, jako zawierajacej szczegdlne,
odmienne od dotychczasowych unormowar, rozwigzania prawne dotyczace ustalania
lokalizacji drég, podzialéw nieruchomosci i nabywania tych nieruchomosci lub ich
czesci pod budowe drég. Zawarte w obecnej wersji omawianej ustawy rozwigzania
prawne maja charakter szczegdlny, ale szczegdlnos$¢ ta nie oznacza odmiennosci
od obowiazujacych standardéw tworzenia prawa. Nie stanowi réwniez wyjatku od
konstytucyjnych standardéw obowigzywania prawa. Niezaleznie bowiem od tego, jak
wyjatkowa regulacja miataby by¢ omawiana ustawa, to zawarte w niej normy i tak
musza by¢ stosowane w granicach wyznaczonych ochrong konstytucyjnie okreslonych
wartoSci.

Innymi stowy, wyjatkowos$¢ badz szczegélno$¢ omawianej ustawy polega na od-
mienno$ci zawartych w niej regulacji prawnych wobec innych obowigzujacych w tej
mierze aktéw prawnych tej samej rangi normatywnej (aktow ustawodawczych).
Wyjatkowos$¢ ta nie dotyczy natomiast mozliwosci wyinterpretowania z niej tresci
normatywnych, mogacych wylacza¢ jakiekolwiek konstytucyjne standardy obowigzy-
wania prawa. Nie tylko bowiem literalna tre$¢ omawianej ustawy, ale réwniez mozliwa
do zastosowania wobec niej wyktadnia funkcjonalna musza uwzgledniaé¢ wartoSci
konstytucyjnie chronione. Tylko w takim bowiem zakresie omawiana ustawa stanowi
element konstytucyjnie okre§lonego porzadku prawnego.

Szczegdlnos¢ omawianej ustawy polega przede wszystkim na tym, iz ze wzgledu
na specyficzny charakter inwestycji drogowej, jako inwestycji liniowej przebiegaja-
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cej najczesciej przez wiele nieruchomosci, ustawodawca potaczyt kilka odrebnych
procedur i rozstrzygnie¢ administracyjnych w jedna procedurg, koriczaca sie decyzja
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, stanowigca podstawe rozpoczecia
rob6t budowlanych w zakresie budowy drogi publicznej. Kumulacja kilku postepowari
administracyjnych skutkuje wiec wydaniem jednego rozstrzygniecia administracyj-
nego, w ktérym nastgpuje skonkretyzowanie lokalizacji inwestycji, wydzielenie
geodezyjne i prawne obszaru majacego by¢ zajetym pod przyszla droge publiczng
oraz ocena technicznego projektu budowy drogi koriczaca si¢ zawartym w tym samym
rozstrzygni¢ciu pozwoleniem na wykonywanie rob6t budowlanych. W decyzji tej
orzeka si¢ réwniez o niezwlocznym wydaniu nieruchomosci dla inwestora w celu
rozpoczecia rob6t budowlanych, a niekiedy takze o ponownym dokonaniu oceny
oddzialywania inwestycji drogowej na Srodowisko.

2. Zastosowanie wykladni przepiséw prawnych. Stosowanie przepisow praw-
nych, takze wigc omawianej ustawy, nie polega jedynie na ich literalnym przyktadaniu
do ustalonego stanu faktycznego i dokonywaniu na tej podstawie oceny, czy
okreslony przepis znajduje zastosowanie do tego stanu faktycznego. Otaczajaca nas
rzeczywisto$¢ sprowadzona do okreSlonej sytuacji jednostkowej, z jednej strony, jest
tak réznorodna, iz literalna tre$¢ przepisu prawa nie moze obja¢ kazdego mozliwego
do zaistnienia stanu faktycznego. Z drugiej jednak strony kazda jednostkowa sytuacja
w zaistniatych elementach stanu faktycznego jest niezmienna. Ustalony bowiem stan
faktyczny sktada si¢ z okreSlonych elementéw, ktére w granicach zaistnialej sytuacji
sg stale. Nie mozna zatem zmieni¢ tego, co juz zaistnialo jako ustalony stan faktyczny,
zakladajac oczywiscie, ze stan ten zostat ustalony w sposéb zupelny. Nie mozna wiec
W procesie stosowania prawa wobec tak ustalonego stanu faktycznego dopasowywac
tego stanu do literalnej tresci przepisu prawa poprzez jego modyfikowanie. Takie
dopasowywanie rzeczywistosci bytoby bowiem manipulowaniem nig.

To wlasnie stosowanie prawa — najogdlniej méwigc — polega na odnajdywaniu
w literalnej tresci aktéw prawnych takich norm, ktérych tre§¢ wykladnicza (wynika-
jaca z zastosowania uznanych regul wyktadni prawa) nie pozostaje w sprzecznosci
z literalng trescig danego aktu prawnego i w konsekwencji moze by¢ podstawa do
oceny przez pryzmat tej normy okreslonego stanu faktycznego. Dopiero wigc tak
ustalone normy prawa przykfadane sa do okreSlonego stanu faktycznego dla dokonania
oceny, czy stan ten objety jest zakresem ustalonej normy prawnej.

Ustalanie treSci normy prawnej musi przy tym uwzglednia¢ nie tylko okolicznosci
dajace si¢ wyinterpretowac¢ z okre§lonego aktu prawnego, ale takze wartosci wyni-
kajace z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.). Nadrzgdnos§¢ Konstytucji RP wobec innych aktéw prawnych oznacza bowiem
dopuszczalno$¢ wynikania z tych aktéw tylko takich norm, ktdrych tre$¢ nie bedzie
pozostawa¢ w kolizji z warto§ciami konstytucyjnie okre§lonymi i chronionymi.

3. Zgodnosé przepisow ustaw z przepisami Konstytucji RP. W tym miejscu
nalezy przypomnie¢ jedng z podstawowych zasad dokonywania wyktadni obowiazu-
jacego prawa w kontekscie regulacji zawartych w Konstytucji RP, na ktéra wskazat
TK w uzasadnieniu wyroku z 12.4.2005 r. (K 30/03, OTK-A 2005, Nr 4, poz. 35),
stwierdzajac m.in., ze: ,,Badanie ewentualnych niezgodnosci wystepujacych miedzy
tymi przepisami [réznych ustaw zwyklych, tj. przepisami zawartymi w aktach norma-
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tywnych zajmujacych to samo miejsce w hierarchii systemu Zrédet prawa — przyp. aut.]
nie nalezy zatem do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, chyba ze niezgodnoSci
te przybieraja posta¢ i rozmiary, ktére prowadza do niezgodnosci z okreslonymi
postanowieniami Konstytucji. Nawet w trudnych przypadkach usuwanie niezgodnosci
miedzy przepisami aktéw normatywnych tej samej rangi powinno nast¢powaé badz
przez odpowiednig interwencje¢ prawodawcy lub w procesie ich stosowania za pomocg
powszechnie akceptowanych w naszej kulturze prawnej dyrektyw wykladni systemo-
wej i stosowaniu regut kolizyjnych. Od tego zadania organy stosujace prawo nie moga
si¢ uchyla¢, a Trybunal Konstytucyjny nie moze ich w tej roli wyreczy¢”.

4. Zakres przedmiotowy InwDrogPublU. Wskazane powyzej reguly stoso-
wania prawa majg zasadnicze znaczenie dla ustalenia przedmiotowego zakresu
InwDrogPublU, skoro ustawa ta dotyczy takich instytucji prawnych, ktére sa juz
uregulowane w innych aktach ustawodawczych. Chodzi jednak o to, Zze w stosunku do
drég publicznych przyjeto w omawianej ustawie nieco inne rozwiazania prawne tych
instytucji prawnych, anizeli zawarte w odregbnych ustawach, szczegélnie w zakresie
procedury ich stosowania.

Zasadnicza wigc kwestiag wymagajaca ustalenia jest okreslenie przedmiotowego
zakresu stosowania ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji drég publicznych w relacji do innych aktéw ustawowych normujacych
problematyke zawarta w omawianej ustawie.

W art. 1 ust. 1 InwDrogPublU wskazano, ze ustawa ta okresla zasady i warunki
przygotowania inwestycji. Z tresci kolejnych przepisow tej ustawy wynika, iz
na pojecie okreSlonej w niej procedury sktada sie:

1) ustalanie lokalizacji drég publicznych poprzez wyznaczanie linii rozgraniczaja-
cych tych drég;

2) zatwierdzanie podzialéw nieruchomosci dla wydzielenia ich czgsci znajdujacych
si¢ w liniach rozgraniczajacych drég publicznych;

3) zatwierdzanie projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu archi-
tektoniczno-budowlanego;

4) zezwalanie na budowe lub wykonanie przebudowy istniejacej sieci uzbrojenia
terenu;

5) zezwalanie na budowe lub wykonanie przebudowy urzadzen wodnych lub
urzadzen melioracji wodnych szczegétowych;

6) zezwalanie na budowe lub wykonanie przebudowy zjazdéw;

7) zezwalanie na budowe¢ lub wykonanie przebudowy drég publicznych innych
kategorii;

8) przejmowanie prawa wlasnosci nieruchomosci pod drogi publiczne i innych praw
rzeczowych oraz ustalanie odszkodowania za przej¢te i wygaszone prawa do tych
nieruchomosci;

9) niezwloczne zajmowanie nieruchomosci (przejmowanie ich posiadania przed
odebraniem praw rzeczowych) w liniach rozgraniczajacych inwestycji drogowej;

10) czasowe zajmowanie innych terenéw zwiazanych z budowa drogi publicznej;

11) usuwanie drzew i krzewéw z nieruchomos$ci znajdujacych si¢ w liniach rozgra-
niczajacych drég publicznych;

12) zezwalanie na uzytkowanie drég publicznych i innych drogowych obiektéw
inzynierskich.
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Przedmiotowy zakres omawianej ustawy obejmuje zatem powolane czynnoS$ci
i rozstrzygniecia, jako sktadajace si¢ na zasady i warunki przygotowania inwestycji
drég publicznych. Analizujac bowiem tres¢ dalszych przepiséw ustawy, nalezy dojsé
do wniosku, ze zasadami i warunkami stuzacymi przygotowaniu realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych sa wszystkie te czynnosci i rozstrzygniecia, ktére zostaty
opisane w tych przepisach, a stuza w istocie rozpoczeciu rob6t budowlanych w celu
wybudowania drogi publicznej i nastgpnie oddaniu tych drég do uzytkowania.

5. Inne akty ustawodawcze dotyczace drég publicznych. Powotana problema-
tyka, jako niezwigzana SciSle tylko z drogami publicznymi, uregulowana zostala
takze w innych aktach prawnych. Okreslanie przeznaczenia nieruchomosci oraz
lokalizowanie inwestycji budowlanych dokonywane jest bowiem zasadniczo w sposéb
okreSlony w ustawie z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 741 ze zm.). Zatwierdzanie podzialéw nieruchomosci
uregulowane zostalo w ustawie z 21.8.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami
(tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1990 ze zm.). Takze w tej ustawie okreS§lone zostaly
procedury nabywania nieruchomosci przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu
terytorialnego dla realizacji inwestycji celéw publicznych, wsréd ktdérych to celéw sa
takze drogi publiczne.

Problematyka zatwierdzania projektéw zagospodarowania dziatki lub terenu oraz
projektu architektoniczno-budowlanego, udzielania pozwoleri na budowe i wydawania
pozwolenn na uzytkowanie obiektéw budowlanych okreslona zostala w ustawie
7 7.7.1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1333 ze zm.).

Wzajemne relacje pomigdzy InwDrogPublU a innymi ustawami, jako normy
o charakterze kolizyjnym, okreSlone zostaly w art. 1 ust. 1, art. 11c, 11d ust. 31 4,
art. 11f ust. 211 8, art. 114, 11j, 12 ust. 5, art. 16 ust. 3, art. 17 ust. 5, art. 18 ust. 1g,
art. 20a ust. 4, art. 21, 22 ust. 1, art. 23, 31, 32 ust. 1, 3 i 5, art. 32a, 42 ust. 1,
art. 43 ust. 2 i art. 44 tej ustawy. Analiza literalnej tresci tych przepiséw nie wystarcza
jednak do jednoznacznego ustalenia na ich podstawie normatywnego zakresu relacji
pomiedzy InwDrogPublU a innymi ustawami wymienionymi w tych przepisach. Dla
ustalenia tych relacji niezbedne jest zatem kazdorazowe dokonywanie wyktadni tych
przepisow na tle konkretnie zaistnialego stanu faktycznego. Nie stanowi to przy
tym relatywizowania obowigzujacych przepiséw prawa w obliczu konkretnej sytuacji
faktycznej, ale odnajdywanie w tych przepisach wyktadni stuzacej ocenie, czy dany
stan faktyczny jest poddany regulacji danego przepisu prawa.

Niemniej jednak juz na tle samej treSci art. 1 ust. 1 InwDrogPublU istnieje
mozliwos$¢ sformulowania ogélniejszych wnioskéw co do zakresu obowiagzywania
tej ustawy wobec innych aktéw ustawodawczych regulujacych tego samego rodzaju
problematyke prawna, dotyczaca w szczegdlnosci lokalizacji inwestycji drogowych.

Nalezy natomiast pamigtaé, iz InwDrogPublU nie wylacza i nie modyfikuje tresci
normatywnych zawartych w innych aktach prawnych z zakresu materialnego prawa
administracyjnego oraz prawa cywilnego, jezeli nie wynika to z wyktadni wskazanych
wyzej norm kolizyjnych.

6. Obowigzywanie InwDrogPublU. Analiza tresci InwDrogPublU oraz wyzna-
czenie koricowego terminu jej obowiazywania wskazuje, ze ustawa ta nie jest
rozwigzaniem o charakterze systemowym, lecz ma charakter epizodyczny, stuzacy
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osiggnieciu konkretnie oznaczonego celu, skadinad celu publicznego i spolecznie
pozadanego, jakim jest zwigkszenie sieci drég publicznych. Aczkolwiek wyznaczenie
koricowej daty obowigzywania omawianej ustawy do korica 2023 r. oznacza zamiar
stosowania jej przynajmniej do tej wiasnie daty, podczas gdy niektére inne akty
prawne o epizodycznym charakterze obowigzywaly znacznie krécej.

Ustawa o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych dotyczy tylko budowy (w znaczeniu szerokim) drég publicznych,
jako jednego z wielu obiektéw budowlanych, ujmowanych w pojecie procesu
inwestycyjnego, chociaz jest to obiekt o szczegllnym znaczeniu dla celowosci
realizacji innych inwestycji budowlanych w okre§lonym miejscu. W duzej mierze
InwDrogPublU zawiera jednak tylko odmiennos$ci proceduralne wobec dotychczaso-
wych ustaw dotyczacych poszczegdlnych etapéw procesu inwestycyjnego majacego
swdj poczatek w zdefiniowaniu celu, ktéry si¢ chce osiggnac, aby nastepnie okresli¢
sposéb jego osiagnigcia.

W przypadku takiej inwestycji jak droga publiczna jest oczywiste, Ze celem
zalozonym do osiagnigcia jest obstuga komunikacyjna okre§lonego obszaru. Droga
publiczna stanowi wigc jeden ze sposobdw osiagnigcia tego celu. Nie bez znaczenia
jest bowiem to, czy obstuga komunikacyjna ma by¢ zapewniona w sposéb zalezny
od woli wilascicieli danego obszaru, gdzie dostepno$¢ tej obstugi wymagataby ich
zgody — wtedy wystarcza do osiagniecia tego celu drogi wewnetrzne — czy tez obstuga
ta, bez wzgledu na rozmiar danego obszaru, ma by¢ niezalezna od woli wlascicieli
poszczegdlnych nieruchomosci tworzacych dany obszar, gdzie dostgpnos$¢ obstugi
komunikacyjnej nie zalezy od uzyskania zgody tych wilascicieli — wtedy konieczne jest
przeprowadzenie drég publicznych. Podstawowa cecha drogi publicznej jest bowiem
to, ze skorzystanie z niej przez jakiegokolwiek uzytkownika nie wymaga uzyskiwania
przez niego zgody od wlasciciela tej drogi, wyjawszy prawnie okreslone przypadki
szczegbdlnego sposobu korzystania z drogi publicznej, np. przejazdu pojazdem
ponadnormatywnym.

W tym konteks$cie, omawiana ustawa stanowi ,,nakladke” proceduralng na inne
akty prawne majace charakter systemowych rozwigzan prawnych poszczegélnych
etapOw procesu inwestycyjnego, dla rozwinigcia sieci drég publicznych w Polsce,
uwzgledniajaca nie tylko ilo$¢ poruszajacych sie po tych drogach pojazdéw, ale takze
uzyteczno$¢ tych drég dla spolecznego i urbanizacyjnego rozwoju danego terytorium.

Ow charakter ,,nakladki” omawianej ustawy wynika ze sformufowania przez usta-
wodawce reguly, iz prowadzenie procesu decyzyjnego zmierzajacego do rozpoczecia
budowy drogi publicznej nastgpuje w sposéb okreS§lony w dotychczasowych aktach
prawnych, ale z uwzglednieniem odmiennoSci okre§lonych w omawianej ustawie.
Analiza tych odmiennosci nie wskazuje jednak, aby dla rozpoczg¢cia budowy drogi
publicznej zniesiono konieczno$¢ ustalenia jej lokalizacji, pozyskania terenéw pod te
budowe lub sporzadzenia dokumentacji technicznej. Te wszystkie elementy nadal sa
konieczne, tyle tylko, ze ich okreslenie dla typowej inwestycji budowlanej dokonywane
jest w kilku odrebnych procedurach administracyjnych, niekiedy takze w procedurach
cywilnych (nabycie tytutu prawnego w drodze umowy). Natomiast dla inwestycji drogi
publicznej procedury te, ze wzgledu na swoja jednorodnos$¢ procesowa (postepowania
o charakterze administracyjnym), polaczone zostaly w jedng procedure, co znajduje
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Rozdziat 1. Przepisy ogdlne Art. 1

swoje konsekwencje (odzwierciedlenie) w rozmiarze i granicach skutkéw prawnych
wywolywanych przez decyzje koniczaca to postepowanie.

Charakter omawianej ustawy posiada wiec zasadnicze znaczenie w procesie jej
stosowania, poniewaz przez pryzmat tego charakteru nalezy postrzega¢ granice skut-
kéw prawnych wywolywanych przez przyjete w tej ustawie rozwigzania wyrazajace
si¢ w okreslonej ich literalnej tresci.

7. Zasady i warunki przygotowania inwestycji w zakresie drog publicznych.
Tres¢ art. 1 ust. 1 ustawy sugeruje, ze tylko omawiana ustawa reguluje zasady
i warunki przygotowania inwestycji w zakresie drég publicznych. Mialoby to ozna-
czac, ze budowa drég publicznych poprzedzona jest koniecznoscig przeprowadzenia
odpowiednich procedur decyzyjnych wylacznie na podstawie omawianej ustawy,
z wyjatkiem tylko tych przypadkéw, w ktérych wydano stosowne decyzje lokalizujace
inwestycje drogowe przed 25.5.2003 r. badZ przynajmniej wszczeto przed tym dniem
postepowania o wydanie takich decyzji (art. 41 ust. 2 i 3 oraz art. 42 ust. 1 w zw.
z art. 45 ust. 1 InwDrogPublU).

Zalozeniem kazdego aktu prawnego rangi ustawowej jest kompleksowe, wyczer-
pujace i zupelne uregulowanie danej materii, co w odniesieniu do InwDrogPublU
oznaczaloby, iz procesy decyzyjne dotyczace budowy drég publicznych w Polsce
uregulowane zostaly wylacznie w InwDrogPublU. Celem InwDrogPublU jest uprosz-
czenie i przyspieszenie wydawania aktéw administracyjnych warunkujacych rozpo-
czecie budowy drogi publicznej. Skréceniu czasu wydawania tych rozstrzygniec stuzy
obecnie przede wszystkim pofaczenie w jednej decyzji administracyjnej rozstrzygania
o ustaleniu lokalizacji drogi, zatwierdzanie podziatu nieruchomosci, przejmowanie
nieruchomosci na wlasno$¢ publiczng i zatwierdzanie projektu zagospodarowania
dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego stanowigce pozwolenie
na budowe. Praktycznie wiec po tym, jak decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej stanie si¢ ostateczna, mozna rozpoczaé roboty budowlane. W wyjatkowych
przypadkach roboty te mozna rozpoczaé takze przed uostatecznieniem si¢ wskazanej
decyzji, w wyniku nadania jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Szczegélnosé
omawianej ustawy nie moze jednak wyltacza¢ dopuszczalnosci stosowania innych
ustaw regulujacych poszczegdlne etapy decyzyjne procesu inwestycyjnego budowy
drég publicznych, jezeli lokalizacja tych drég miataby wynikaé z aktéw wydanych
na podstawie PlanZagospU, tj. z miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego albo z decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Poréwnanie tresci normatywnych zawartych w InwDrogPublU z regulacjami innych
aktéw ustawodawczych dotyczacych procedur decyzyjnych poprzedzajacych rozpo-
czegcie robdt budowlanych pozwala uznaé, ze omawiana ustawa oczywiscie stanowi
szczegllny akt prawa do przeprowadzenia stosownych procedur administracyjnych
zmierzajacych do rozpoczgcia robét budowlanych, jednak nie jest aktem prawnym
wykluczajacym realizacje¢ inwestycji drogowych na podstawie innych aktéw usta-
wodawczych, w ramach dotychczasowych tzw. klasycznych procedur planistycznych
oraz dalszych procedur zmierzajacych w efekcie koicowym do wydania pozwolenia
na budowe.

Z art. 1 ust. 1 InwDrogPublU wynika, ze ustawa ta okresla zasady i warunki przy-
gotowania inwestycji w zakresie drég publicznych. Analiza jej przepiséw, jak réwniez
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przepiséw innych ustaw, wskazuje, ze budowa drég w Polsce nie musi odbywac si¢
jedynie w ramach rozstrzygnie¢ wydawanych na podstawie InwDrogPublU.

Jak juz to wyzej wskazano, celem InwDrogPublU jest uproszczenie i przyspiesze-
nie wydawania aktéw administracyjnych warunkujacych rozpoczgcie budowy drogi
publicznej. Skréceniu czasu wydawania tych rozstrzygnie¢ stuzy obecnie przede
wszystkim potaczenie w jednej decyzji administracyjnej rozstrzygania o ustaleniu lo-
kalizacji drogi, zatwierdzania podziatu nieruchomosci, przejmowania jej na wlasnos¢
publiczng i zatwierdzania projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu
architektoniczno-budowlanego stanowiace pozwolenie na budowe. Praktycznie wiec
po tym, gdy decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej stanie si¢
ostateczna, mozna rozpoczyna¢ roboty budowlane. W wyjatkowych przypadkach
roboty te mozna rozpoczaé takze przed uostatecznieniem si¢ omawianej decyzji,
w wyniku nadania jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

Do 10.9.2008 r. w art. 10 InwDrogPublU bylo zapisane, iz w sprawach dotyczacych
lokalizacji drég przepiséw o zagospodarowaniu przestrzennym nie stosuje si¢. Nie
ulega watpliwosci, ze zasadniczym aktem prawnym z zakresu zagospodarowania
przestrzennego jest PlanZagospU, i dlatego na tle literalnej treSci omawianego art. 10
NSA w wyr. z 20.11.2008 r. (I OSK 1417/07, Legalis) stwierdzil, ze do 10.9.2008 r.
budowa drég publicznych — od wejscia w zycie InwDrogPublU (uprzednio dotyczaca
jedynie drég krajowych) — mogta si¢ odbywaé wylacznie w oparciu o decyzje
wydawang na podstawie tej wlasnie ustawy. Nie bylo zatem dopuszczalne wydanie
dla drogi publicznej decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
na podstawie art. 50 i n. PlanZagospU. Taki poglad wynika réwniez z wyr. WSA
w Poznaniu z 20.1.2009 r. (I SA/Po 317/08, Legalis) i z wyr. WSA w Gliwicach
z 16.3.2009 r. (II SA/GI1 1329/08, Legalis). Nie brak jednak w tej mierze licznych
orzeczen sadéw administracyjnych, ktérymi prawomocnie oddalono skargi na decyzje
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego dla drég publicznych, ktdre to
decyzje wydano na podstawie ustawy o planowaniu zagospodarowania przestrzennego
w postepowaniach wszczetych juz po wejSciu w zycie InwDrogPublU i nast¢pnie
znowelizowaniu tej ustawy w kierunku stosowania jej do wszystkich drég publicznych.
W orzeczeniach tych nie rozwazano najcze¢Sciej samej dopuszczalno$ci wydania
takiej decyzji w $wietle tresci art. 10 InwDrogPublU (uprzednio drég krajowych),
skupiajac si¢ jedynie na ocenie legalnosci decyzji w ramach spelnienia warunkéw
wynikajacych z PlanZagospU. Takze NSA w wyr. z 18.2.2009 r. (I OSK 1201/08,
Legalis) nie wykluczyl dopuszczalno$ci wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego dla drogi publicznej na podstawie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, w czasie obowigzywania juz InwDrogPublU.

W stanie prawnym obowigzujacym od 10.9.2008 r. poglad o niedopuszczalnoSci
stosowania PlanZagospU do ustalania lokalizacji drég publicznych nie jest juz
jednak aktualny. Obecnie bowiem, po skresleniu od 10.9.2008 r. powotanego art. 10,
w art. 11i ust. 2 InwDrogPublU stwierdzono, Ze w sprawach dotyczacych zezwolenia
na realizacj¢ inwestycji drogowej nie stosuje si¢ przepiséw o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Poprzednia tre§¢ normatywna wyrazona w art. 10 ulegta
wiec przedmiotowej modyfikacji, w wyniku ktérej wylaczenie stosowania ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym odniesione zostato do tych spraw,
ktére dotyczg decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowe;j.
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Rozdziat 1. Przepisy ogdlne Art. 1

Obecna konstrukcja wytaczenia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym nie dotyczy zatem spraw, ktére naleza do przedmiotu rozstrzygnigcia
obejmowanego decyzjg o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, lecz tych
spraw, w ktérych taka decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
zostanie wydana. Istota obecnego wytaczenia jest zatem jednoznaczne stwierdzenie,
ze wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej nie jest reglamen-
towane przepisami PlanZagospU, dlatego do wydania tej decyzji nie mozna stosowaé
wskazanej ustawy i jej przepiséw wykonawczych. Jezeli natomiast lokalizacja drogi
publicznej miataby by¢ dokonywana na odrebnych podstawach prawnych, tj. poza
przepisami InwDrogPublU, to jest to mozliwe, i wtedy przepisy tej ustawy nie maja
zastosowania.

W szczegblnosci dotyczy to sytuacji, w ktdérej lokalizacja drogi publicznej
dokonywana jest w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Nie ulega
watpliwosci, ze skutek uprzedniego art. 10, a obecnie art. 11i ust. 2 InwDrogPublU,
jest taki, iz decyzja o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej moze by¢ wydana
niezaleznie od tego, czy dany teren objety jest miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, jak rowniez ustalenie lokalizacji drogi publicznej w tej decyzji nie
jest zalezne od ustaleri zawartych w planie miejscowym. Ustalenie lokalizacji drogi
w omawianej decyzji moze wigc nastapi¢ niezaleznie od tego, czy jest to zgodne
z ustaleniami planu miejscowego obejmujacego dany obszar.

Nalezy jednak rozwazy¢, czy budowa drogi publicznej musi by¢ poprzedzona de-
cyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, czy tez lokalizacje drogi mozna
ustali¢ poza ta decyzja, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Dla zachowania ratio legis ustawowego obowigzku ustalania przez gmin¢ przezna-
czenia nieruchomosci pod drogi publiczne w planie miejscowym, InwDrogPublU nie
moze wiec wylaczaé prawnej mozliwosci ustalania takiego przeznaczenia w planie
miejscowym i w konsekwencji tego — podejmowania kolejnych czynnosci i rozstrzy-
gnie¢ na podstawie GospNierU oraz na podstawie PrBud, w celu realizacji inwestycji
budowlanej drogi publicznej. W przeciwnym razie traci jakikolwiek normatywny sens
nakazywanie gminie ustalania przeznaczenia terenéw pod drogi publiczne w planie
miejscowym, skoro ustalenie to, chociaz majace charakter przepisu prawa miejsco-
wego, byloby pozbawione normatywnego charakteru i skutkéw, jezeli lokalizacja
drogi wymagataby dodatkowego ustalenia w decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej.

8. Obowigzek okreslania przeznaczenia nieruchomosci pod inwestycje drogowe
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przez gminy. Omawiana
ustawa nie pozbawia gmin dopuszczalnoSci i zarazem konieczno$ci okre§lania
przeznaczenia nieruchomosci pod inwestycje drogowe w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego, sporzadzanym na podstawie PlanZagospU, a takze nawet
na podstawie poprzedniej ustawy z 7.7.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. Nr 89, poz. 415 ze zm.), wciaz niekiedy jeszcze stosowanej do procedury
opracowania i uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego —
z mocy art. 85 ust. 2 PlanZagospU.

Wedlug art. 4 ust. 1 w zw. z art. 2 pkt 5 PlanZagospU oraz w zw. z art. 6
pkt 1 GospNierU przeznaczenie terenéw pod drogi publiczne i ich rozmieszczenie,
jako inwestycji celu publicznego, nast¢puje w miejscowym planie zagospodarowania
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przestrzennego. Z art. 15 ust. 2 pkt 10 PlanZagospU wynika, iz w planie miejscowym
okredla si¢ obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw
komunikacji i infrastruktury technicznej. Ustalenia w tym zakresie powinny przy
tym zawiera¢ okreSlenie uktadu komunikacyjnego wraz z ich parametrami oraz
klasyfikacja ulic i innych szlakéw komunikacyjnych, a takze okreSlenie warunkéw
powiagzan ukladu komunikacyjnego z ukladem zewne¢trznym (§ 4 pkt 9 lit. ai b
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26.8.2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — Dz.U. Nr 164,
poz. 1587, akt ten obowiazuje do 24.12.2021 r.). Tereny drég publicznych oznacza
si¢ w planie miejscowym stosownym symbolem ,,KD”.

Nie ulega wigc watpliwosSci, ze opracowujac obecnie plan miejscowy, gmina
ma obowigzek okre§li¢ w nim m.in. tereny przeznaczone pod drogi publiczne,
jako uktad komunikacyjny zapewniajacy obsluge komunikacyjng terenéw o innym
przeznaczeniu, w szczegdélnosci terenéw juz zabudowanych i terenéw przeznaczonych
pod réznego rodzaju zabudowe.

Konsekwencja okreslenia przeznaczenia terenu pod droge publiczng w planie
miejscowym jest za§ mozliwo$§¢ dokonywania podzialéw nieruchomosci (takze
z urzedu) w celu wydzielenia czgdci przeznaczonych pod te drogi, a nast¢pnie
do ich nabywania w ramach uméw cywilnoprawnych albo poprzez wywlaszczenie
na podstawie GospNierU (art. 97 ust. 3 pkt 1 i art. 112 ust. 1 w zw. z art. 6 pkt 1
GospNierU). Procedury zatwierdzenia podzialu nieruchomosci oraz wywlaszczania
nieruchomosci stanowia przy tym odrebne procedury administracyjne, koczace si¢
odrebnymi decyzjami. Ustalenia planu miejscowego stanowia takze podstawe do
uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 35 ust. 1 pkt 1 PrBud).

Jezeli wigc na organach gminy spoczywa ustawowy obowiazek okreSlenia w planie
miejscowym przeznaczenia terenéw m.in. pod drogi publiczne, a w konsekwencji
takiego przeznaczenia powstaje mozliwo$¢ podejmowania kolejnych rozstrzygnieé
administracyjnych na podstawie GospNierU i PrBud, zmierzajacych do rozpoczecia
robdt budowlanych, to znaczy, ze lokalizacja drég publicznych w postaci wyznaczenia
linii rozgraniczajacych pasy drogowe takich drég nie musi by¢ dokonywana w sposéb
okreslony w ustawie o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych.

Nie mozna bowiem przyjaé, aby z jednej strony gmina miala obowigzek ustalania
przeznaczenia terenéw pod drogi publiczne w planie miejscowym, gdy taki plan
opracowuje, a z drugiej strony realizacja budowy tych drég miataby wymagaé
stosowania procedur wynikajacych z InwDrogPublU. W takim przypadku dosztoby
bowiem do iluzorycznego ustalania przeznaczenia terendw w planie miejscowym
pod drogi publiczne, jezeli ich budowa i tak wymagataby dodatkowego uzyskiwania
zezwolenia na realizacj¢ inwestycji drogowej na podstawie InwDrogPublU, w ktérym
to zezwoleniu dochodziloby do zdublowania okreS§lenia linii rozgraniczajacych pas
drogowy pod drogi publiczne albo nawet ustalenia linii rozgraniczajacyh w sposéb
odmienny od ustalel planistycznych.

Nalezy wiec podkresli¢, ze InwDrogPublU nie wylacza prawnej mozliwosci usta-
lania przeznaczenia terenéw pod drogi publiczne w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego i nast¢pnie podejmowania kolejnych czynnosci i rozstrzygnigé
na podstawie GospNierU oraz na podstawie PrBud, w celu realizacji inwestycji bu-
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dowlanej drogi publicznej. Oznacza to, ze InwDrogPublU nie wylacza PlanZagospU,
jak réwniez nie zast¢puje tej ustawy w odniesieniu do inwestycji drég publicznych.
Stanowi natomiast szczeg6lny akt prawny mozliwy do zastosowania, ilekro¢ inwestor
drogi publicznej zdecyduje si¢ na uzyskanie stosownych rozstrzygni¢¢ zmierzajacych
do zrealizowania drogi publicznej wlasnie na podstawie tej ustawy ze wszystkimi
skutkami prawnymi z niej wynikajacymi. Nie chodzi wigc o to, aby InwDrogPublU
stanowita jedyny akt prawny okreslajacy zasady i warunki uzyskiwania rozstrzygnie¢
administracyjnych zmierzajacych do budowy drég publicznych, lecz aby stanowita
dodatkowy instrument prawny uzyskiwania takich rozstrzygni¢é, o ile w danej sytuacji
okaze si¢ najbardziej optymalnym sposobem na wybudowanie drogi publicznej.

Powyzsze potwierdzil réwniez NSA w wyr. z 27.3.2012 r. (I OSK 208/12, Legalis),
wskazujac m.in., ze: ,,budowa drogi mozliwa jest zaréwno na podstawie przepiséw
PlanZagospU, jak i na podstawie przepiséw InwDrogPublU. Jezeli jednak inwestor
wystepuje z wnioskiem o wydanie zezwolenia w trybie powyzszej ustawy, to organy
wlasciwe w sprawie wydawania zezwoleri na realizacje inwestycji drogowej nie
dokonuja oceny zamierzenia inwestycyjnego przez pryzmat przepiséw PlanZagospU,
w tym nie ustalaja, czy na danym terenie obowigzuje plan miejscowy i nie badaja
zgodnosci planowanej inwestycji drogowej z ustaleniami obowigzujacego na danym
terenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wprawdzie decyzja
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej moze dotyczy¢ drogi przewidzianej
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, lecz w takim przypadku
inwestor musi zalaczy¢ do wniosku cala dokumentacje¢ planistyczno-projektowa
przewidziang przepisami specustawy drogowej, gdyz nie moze w tym wzgledzie
odwotaé si¢ do ustalert planu miejscowego”. Poglad ten zostal podtrzymany takze
w wyr. NSA z 16.4.2019 r. (I OSK 25/19, Legalis).

Przedstawionemu pogladowi nie przeczy tre$¢ art. 11i ust. 2 omawianej ustawy.
Wynika z niej jedynie, iz przepiséw PlanZagospU nie stosuje si¢ w sprawach
dotyczacych zezwolenia na realizacj¢ inwestycji drogowej, przez co nalezy rozumie¢
brak zwiazania organu orzekajacego przepisami PlanZagospU przy wydawaniu
zezwolenia na realizacj¢ inwestycji drogowej, w tym takze ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, jezeli taki plan obowigzuje na terenie pro-
jektowanym do objecia powotanym zezwoleniem. Taki poglad znajduje potwierdzenie
takze w wyr. NSA z 8.12.2009 r. (I OSK 1555/09, Legalis), ktéry wskazal m.in., ze
sad administracyjny I instancji trafnie nie uwzglednil w kontrolowanym postepowaniu
(dot. decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi krajowej na podstawie InwDrogPublU) tak
przepiséw prawa miejscowego dotyczacych zagospodarowania przestrzennego, jak
i PlanZagospU. Szerzej na ten temat — zob. kom. do art. 11i Nb 9-10.

9. Wylaczenie stosowania. Za przedstawionym pogladem przemawiaja takze nastg-
pujace okolicznosci. Brak jest w omawianej ustawie identycznego wylaczenia stoso-
wania PlanZagospU, tak jak wylaczone zostaly w art. 44 omawianej ustawy przepisy
art. 21-37 ustawy z 27.10.1997 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 2268 ze zm.). Przepisy te, jakkolwiek réwniez juz
nie obowiazuja, to jednak do 2011 r. normowaly problematyke ustalania lokalizacji
autostrad oraz nabywania dla ich realizacji nieruchomos$ci w ramach umowy lub
wywlaszczenia, a takze ustalania odszkodowania za wywlaszczenie. Tre$¢ art. 44
InwDrogPublU jednoznacznie wskazuje, Ze powotanych przepiséw AutostrPlatneU
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nie stosowalo si¢ przez czas obowigzywania InwDrogPublU. Jezeli wigc PlanZagospU
nie zostala w taki sam sposéb wylaczona ze stosowania jej wobec ustalania
przeznaczenia terenéw pod drogi publiczne, to znaczy, ze jej catkowite wylaczenie
ze stosowania wobec drég publicznych nie moze wynika¢ jedynie z interpretacji art. 1
ust. 1 InwDrogPublU. Skoro PlanZagospU jest réwnorzednym Zrédlem prawa wobec
InwDrogPublU, to calkowite wylaczenie tej pierwszej ustawy ze stosowania jej dla
ustalania przeznaczenia terenéw pod drogi publiczne musiatoby wynika¢ z tredci tej
ustawy albo z tre$ci InwDrogPublU, przynajmniej w taki sam sposéb, jak uczynit to
ustawodawca wobec AutostrPlatneU. Brak takiego wyltaczenia, przy uwzglednieniu
tresci art. 11i ust. 2 InwDrogPublU, nakazuje przyjac, ze InwDrogPublU stanowi
lex specialis wobec PlanZagospU w taki spos6b, iz zastosowanie jednej z nich
wylacza te druga. Lokalizacja drogi publicznej moze by¢ zatem okre§lana w sposéb
wynikajacy z PlanZagospU albo tez w sposéb wynikajacy z InwDrogPublU. Nie
mozna natomiast okreslac¢ lokalizacji drogi publicznej na podstawie jednej z tych
ustaw, uwzgledniajac regulacje prawne drugiej z tych ustaw. Odrebng kwestig jest
dopuszczalno$¢ zastosowania procedur wynikajacych z InwDrogPublU dla ustalenia
lokalizacji drogi publicznej na tych samych terenach (w tym samym miejscu), ktére
zostaly juz przeznaczone pod droge publiczng w obowigzujacym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Szerzej na ten temat — zob. kom. do art. 11i
Nb 9-10.

Z mocy art. 41 ust. 3 InwDrogPublU, dotychczasowe decyzje o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu wydane na podstawie PlanZagospU94, a dotyczace
drég publicznych, jako okreslajace ich lokalizacje, pozostawione zostaly w mocy,
skutkiem czego realizacja budowy tych drég musi by¢ poprzedzona dokonaniem
podziatu nieruchomosci, nabyciem ich wlasnosci oraz uzyskaniem pozwolenia na bu-
dowe w ramach regulacji ustawowych znajdujacych si¢ poza InwDrogPublU, w innych
aktach prawnych — tj. w GospNierU i w PrBud. Ustawodawca nie wykluczyl w takim
przypadku wydania zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej na podstawie
InwDrogPublU. Decyzja taka nie musi by¢ jednak wydawana, skoro jej wydanie
uzaleznione zostalo od woli inwestora w ztozeniu wniosku o jej wydanie, mimo
posiadania juz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu okreslajacej
lokalizacje drogi publiczne;j.

10. Zakres podmiotowy decyzji o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej.
Z procedury i skutkéw prawnych okreslonych w InwDrogPublU moga skorzystaé
jedynie Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika to nie tylko
z samej tresci tej ustawy, np. art. 11b ust. 1 InwDrogPublU wskazujacy na wniosko-
dawce wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, ale wydaje
sie to oczywiste takze ze wzgledu na fakt, ze wladcicielem drég publicznych maja
by¢ wiasnie te podmioty (art. 2a ustawy z 21.3.1985 r. o drogach publicznych,
tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 470 ze zm.).

Odrebnym zagadnieniem jest natomiast wykonanie ustawowych obowigzkéw
wynikajacych z art. 16 ust. 1 DrPublU przez inwestora inwestycji niedrogowej, gdy
inwestycja ta powoduje konieczno$¢ budowy lub przebudowy drogi publicznej. O ile
bowiem szczegétowe warunki budowy lub przebudowy drogi publicznej powinny by¢
okreslone w umowie zawartej przez inwestora inwestycji niedrogowej z zarzadca danej
drogi publicznej (przebudowywanej lub majacej by¢ dopiero wybudowang), o tyle
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dla zrealizowania inwestycji drogowej konieczne jest najpierw ustalenie lokalizacji tej
drogi, a nastgpnie uzyskanie pozwolenia na budowe (pomijajac inne jeszcze rozstrzyg-
nigcia, ktore okaza si¢ niezbedne dla zrealizowania inwestycji drogowej w warunkach
okreSlonych w powotanym art. 16 ust. 1 DrPublU). W takim przypadku inwestor
inwestycji niedrogowej nie jest uprawniony do uzyskania zezwolenia na realizacje
inwestycji drogowej wydawanego na podstawie InwDrogPublU, jako niespelniajacy
wymagan do bycia wnioskodawca, skoro nie jest zarzadca drég publicznych. O jego
wydanie nie bedzie mégt réwniez wystepowaé zarzadca drogi publicznej, skoro
obowigzek budowy lub przebudowy drogi publicznej w omawianych okoliczno$ciach
normatywnych spoczywa na inwestorze inwestycji niedrogowej, a zezwolenie na reali-
zacj¢ inwestycji drogowej nie bedzie moglo by¢ przeniesione na rzecz tego inwestora.

Stosowne odrebne decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji drogowej i pozwoleniu
na budowe beda musialy by¢ wydane dla inwestora inwestycji niedrogowej, aby
inwestor ten mogl skutecznie wykona¢ ustawowy obowiazek budowy drogi publicznej.
Uzyskanie takich decyzji przez inwestora inwestycji niedrogowej bedzie wigc mozliwe
tylko wtedy, gdy lokalizacja inwestycji drogowej okreslona zostanie w decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego wydawanej na podstawie art. 50
ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 2 pkt 5 PlanZagospU i w zw. z art. 6
pkt 1 GospNierU. W przypadku gdy lokalizacja inwestycji drogowej bedzie wynikata
z planu miejscowego, wtedy pozostanie dla inwestora niepublicznego uzyskanie de-
cyzji o pozwoleniu na budowe i innych rozstrzygnie¢ poprzedzajacych to pozwolenie.

Przyjecie wigc pogladu o catkowitej niedopuszczalno$ci stosowania wobec budowy
drég publicznych PlanZagospU uniemozliwitoby wykonanie przez inwestora inwe-
stycji niedrogowej ustawowego obowiazku budowy drogi publicznej, wynikajacego
z art. 16 ust. 1 DrPublU, jezeli inwestycja niedrogowa spowoduje konieczno$¢ budowy
drogi publicznej. Nie wydaje si¢ bowiem dopuszczalne uznanie, ze stosowne decyzje
w zakresie przygotowania inwestycji drogowej w takiej sytuacji mialby uzyskad
zarzadca drogi, natomiast inwestor budowy tej drogi miatby ja zrealizowac jedynie
w ramach umowy zawartej z zarzadcg drogi, o ktérej to umowie stanowi art. 16 ust. 2
DrPublU, jako np. inwestor zast¢pczy. Przepis art. 16 ust. 1 i 2 DrPublU nie daje
takze podstaw do uznania, ze ustawowy obowigzek inwestora niepublicznego budowy
lub przebudowy drogi publicznej mozna bytoby sprowadzi¢ do poniesienia jedynie
kosztéw takiej budowy lub przebudowy. Ilekro¢ bowiem ustawodawca dopuszcza
takie rozwigzanie, w ktérym naktada si¢ obowigzek poniesienia kosztéw okreslonych
dziatad na jakikolwiek podmiot lub jednostke organizacyjng inng niz ta, ktéra
ma dokona¢ tych dzialan, to wyraZnie na to wskazuje — np. w art. 20b ust. 3
InwDrogPublU stwierdzono, ze koszty wycinki drzew i krzewéw w wieku do 20 lat
oraz ich uprzatni¢cia ponosi wlasciwy zarzadca drogi. Réwniez w art. 32 ust. 4
DrPublU wskazano, ze jezeli w wyniku uzgodnien zarzadcy drogi z zainteresowang
strong zostang wprowadzone ulepszenia urzadzen, koszty tych ulepszeri pokrywa
odpowiednio ich wiasciciel lub uzytkownik. Takze z art. 35 ust. 4 DrPublU wynika,
ze usuniecie tymczasowych obiektéw budowlanych oraz urzadzen budowlanych zwig-
zanych z obiektami budowlanymi w pasie terenu okreslonym w planie miejscowym
oraz w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa przeznaczonym pod
przyszta budowe drég w wypadku budowy drogi nastepuje na koszt wlasciciela, bez
odszkodowania.
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W wyr. z 53.2019 r. (I OSK 3533/18, Legalis) NSA przyjal przy tym,
ze: ,,Pozbawiony usprawiedliwionych podstaw jest takze zarzut naruszenia prawa
materialnego, a mianowicie art. 1 ust. 1 specustawy drogowej. Nie sposéb zgodzié
si¢ z autorem skargi kasacyjnej, ze sporna inwestycja, obejmujaca budowe ul. (...)
na odcinku od ul. (...) do ul. (...) w dzielnicy (...) w W. w zakresie, w jakim
obejmuje budowe tunelu drogowego do C., nie realizuje celu publicznego. Sporny
tunel drogowy, co trafnie zauwazyt organ orzekajacy, a nast¢pnie Sad I instancji
w motywach zaskarzonego wyroku, zgodnie z projektem budowlanym zatwierdzonym
decyzja Prezydenta W. zostal usytuowany w pasie drogowym ulicy (...) i miat
usprawni¢ wjazd na parking C. W §wietle art. 16 ust. 1 DrPublU, ktéry przewiduje
partnerstwo publiczno-prawne w zakresie budowy drég publicznych, powigzanie
realizacji inwestycji w postaci budowy drogi gminnej z usprawnieniami wjazdu
na parking centrum handlowego nalezacego do prywatnego podmiotu na warunkach
szczegbétowo okreslonych w umowie z (...) wrzesnia 2014 r., nie wyklucza prawnej
mozliwos$ci zastosowania art. 1 ust. 1 specustawy drogowej”’. W sprawie ocenianej
przez NSA, jak wynika z uzasadnienia wyroku dost¢pnego na stronie internetowej
www.orzeczenia.nsa.gov.pl, decyzja o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej
wydana zostala na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi, a przedmiotem sporu byla
dopuszczalnos$¢ objecia ta decyzja budowy tunelu usytuowanego w pasie drogowym
drogi publicznej, bedacym usprawnieniem wjazdu na parking centrum handlowego.

Natomiast w wyr. z 16.4.2019 r. (Il OSK 25/19, Legalis) NSA stwierdzit m.in., Ze:
W Swietle art. 16 ust. 1 DrPublU, ktéry przewiduje partnerstwo publiczno-prawne
w zakresie budowy drég publicznych, réwniez powigzanie realizacji inwestycji
w postaci budowy drogi gminnej z realizacjg inwestycji prywatnej nie wyklucza
prawnej mozliwosci zastosowania art. 1 ust. 1 specustawy drogowej. Dopuszczalne
jest zastosowanie specustawy drogowej dla zaprojektowania i zrealizowania tak drég
dojazdowych i lokalnych zapewniajacych dojazd do prywatnych nieruchomosci”.

11. Zakres uprawnien drogowej spo6lki specjalnego przeznaczenia. Réwniez
zakres uprawnien drogowej sp6tki specjalnego przeznaczenia, okreslony w art. 4 ust. 1
i2 pkt 314 ustawy z 12.1.2007 r. o drogowych spétkach specjalnego przeznaczenia
(tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1348 ze zm.), wskazuje, iz spétka ta — dla przygotowania
i realizacji przedsiewziecia drogowego — realizuje ten cel przez budowe, przebudowe,
remont, utrzymanie lub ochrong drég, w rozumieniu DrPublU, jak réwniez sporzadza
dokumentacj¢ do decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi, o ustaleniu lokalizacji auto-
strady, o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu albo o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego, oraz dokumentacje¢ do decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach, o pozwoleniu na budowe, o pozwoleniu na uzytkowanie, a takze inng
dokumentacje niezbedng do przygotowania lub realizacji przedsiewziecia drogowego,
jak réwniez wystepuje z wnioskami o wydanie wspomnianych decyzji. Oznacza to,
ze drogowa spotka specjalnego przeznaczenia, majaca w ramach powierzenia zadan
realizowac przygotowanie i realizacje przedsigwzig¢ w zakresie budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami krajowymi, uprawniona zostafa
m.in. do uzyskiwania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.
Decyzje te moga przy tym dotyczy¢ zaréwno celéw publicznych o charakterze
niedrogowym, pozostajacych w $cistym zwigzku z przedsiewzigciem drogowym albo
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tez celéw publicznych bedacych w istocie drogami publicznymi o kategorii drég
krajowych, jak i poszczegdlnych elementéw inzynierskich tych drég.

Ponadto potwierdzeniem braku wyraZznego zastrzezenia stosowania do inwestycji
drég publicznych wyltacznie ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie drég publicznych sg takze reguly ustalania lokalizacji
inwestycji drogowych na podstawie ustawy z 7.9.2007 r. o przygotowaniu finalowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 2008 ze zm.), zawarte w art. 23-25 tej ustawy. O ile bowiem w art. 25 ust. 1
Euro2012U wylaczone zostalo stosowanie do lokalizacji inwestycji objetych ta ustawa
przepisow PlanZagospU, to jednak lokalizacja ta miala by¢ dokonywana wilasnie
na podstawie tej ustawy i w sposéb w niej okreslony. Wsréd inwestycji objetych
Euro2012U znajdujg si¢ natomiast takze inwestycje drogowe, ktérych szczegétowy
wykaz zawiera rozporzadzenie Rady Ministréw z 12.10.2007 r. w sprawie wykazu
przedsigwzig¢ Euro 2012 (Dz.U. Nr 192, poz. 1385 ze zm.). O ile wiec do lokalizacji
drég publicznych uznanych przez Rade¢ Ministréw za przedsiewzigcia Euro 2012 nie
stosowalo si¢ przepiséw PlanZagospU, o tyle lokalizacja tych inwestycji i nabywanie
nieruchomosci dla ich realizacji dokonywane byly w sposéb okreslony w Euro2012U.

Ze znowelizowanego z dniem 15.10.2009 r. art. 1 ust. 3 i 4 Euro2012U wynikato
przy tym, ze Euro2012U nie stosowato si¢ do przygotowania i realizacji inwestycji
dotyczacych drég krajowych zarzadzanych przez GDDKIiA lub drogowa spéike
specjalnego przeznaczenia. Pozostate za$ drogi publiczne bedace przedsigwzigciami
Euro 2012 mogly by¢ realizowane zgodnie z Euro2012U albo z InwDrogPublU.

12. Relacje pomi¢dzy InwDrogPublU a PlanZagospU. Rozwazajac wzajemne
relacje pomigedzy InwDrogPublU a PlanZagospU, nalezy wskaza¢ takze na wyr. TK
z 6.6.2006 r. (K 23/05, OTK-A 2006, Nr 6, poz. 62). Dotyczy on wprawdzie m.in.
zgodnoSci art. 10 InwDrogPublU z art. 51 74 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, ktéry to przepis
art. 10 obecnie juz nie obowiazuje, jednak w przepisie tym zawarte bylo wylaczenie
stosowania przepiséw o zagospodarowaniu przestrzennym w sprawach dotyczacych
lokalizacji drég krajowych. W czasie dokonywania przez TK oceny konstytucyjnosci
powolanego art. 10 przepis ten, jak i cala ustawa, dotyczyl jedynie drég krajowych.
Dopiero w wyniku kolejnych nowelizacji art. 10 zostal skreslony, sama za$ ustawa
dotyczy obecnie wszystkich drég publicznych.

Normatywny postulat ustawodawcy z art. 10 o niestosowaniu w sprawach doty-
czacych lokalizacji drég krajowych PlanZagospU znajduje si¢ obecnie w art. 11i
ust. 2 InwDrogPublU. Postulat ten zostal jednak nieco zmieniony, poniewaz obecnie
ustawodawca wskazal na niestosowanie przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w sprawach dotyczacych zezwolenia na realizacje inwestycji drogowe;.
Jest to zatem istotna réznica w normatywnym zakresie obu przepiséw. O ile bowiem
Owczesna tre$¢ art. 10 w powigzaniu z art. 1 ust. 1 InwDrogPublU mogta suge-
rowac catkowite wyltaczenie PlanZagospU w sprawach dotyczacych lokalizacji drég
krajowych, polegajace na niedopuszczalnosci lokalizacji drég krajowych w sposéb
okre§lony w PlanZagospU, to obecna tres¢ art. 11i ust. 2 InwDrogPublU jednoznacz-
nie wskazuje na wylaczenie PlanZagospU jedynie wobec zezwolenia na realizacje
inwestycji drogowej. Obecne wylaczenie §wiadczy wiec o tym, ze PlanZagospU nie
stosuje sie, gdy lokalizacja drogi publicznej okre§lana jest w zezwoleniu na realizacj¢
inwestycji drogowej. Nie oznacza to jednak niedopuszczalnos$ci ustalania lokalizacji
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