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Przedmiot petycji: podjecie przez Rade Ministréw inicjatywy ustawodawczej w zakresie zmiany ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2023r., poz. 645), zw. dalej ,u.d.p.",
w zw. z lukg prawng w odniesieniu do regulacji art. 10 w zw. z art. 40 u.d.p., tj. braku przepisow
regulujgcych kwestie bytu prawnego wydanych na okres wieloletni lub na czas nieokreslony przez
dotychczasowego zarzadce zezwolen na zajecie pasa drogowego po zmianie kategorii drogi i braku
regulacji normujacych postepowanie zarzagdcow drog (zarzadcy sprzed zmiany i po zmianie kategorii
drég) w stosunku do optat za zajecie pasa drogowego po zmianie kategorii drogi z uwzglednieniem
sytuacji, w ktorej zmiana taka nastgpita nie tylko od daty 1l-wszego stycznia danego roku ale takze

sytuacji, w ktérej zmiana nastgpita w trakcie roku.



PETYCJA

Dziatajgc w imieniu DolnoSlaskiej Stuzby Drog i Kolei we Wroctawiu, stanowigcej na podstawie
art. 21 ust. 1 u.d.p. jednostke organizacyjng bedacg zarzadem drég wojewoddzkich Wojewo6dztwa
Dolnoslaskiego, wykonywujaca obowigzki zarzadcy drogi, niniejszym na podstawie art. 2 ust. 1 ust. 2
pkt 1 i 2 i ust. 3 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz. U. z 2018r. poz. 870) oraz
art. 118 ust. 1 Konstytucji RP, sktadam petycje w przedmiocie podjecia inicjatywy ustawodawczej,
celem ktdrej stanowi¢ bedzie usuniecie luki prawnej, przejawiajgcej sie:

1. brakiem regulacji przesgdzajacych o bycie prawnym decyzji administracyjnych wydanych
na okres wieloletni lub na czas nieokreslony na podstawie art. 40 ust. 1 u.d.p. przez
zarzadce drogi poprzedniej kategorii, w sytuacji gdy nastepczo, czyli po uzyskaniu przez taka
decyzje administracyjng przymiotu ostatecznosci i prawomocnosci, dokonato sie skutecznie
pod wzgledem formalno- prawnym zdarzenie uregulowane w art. 10 tejze ustawy
tj. nastgpita zmiana kategorii drogi publicznej, przez co zmienit sie zarzadca drogi, a przez to
takze regulacje bedace podstawg do ustalenia wymiaru optat za zajecie pasa drogowego
(art. 40 ust. 7 iust. 8 u.d.p.),

oraz w zaleznosci od uksztattowania przysztego uregulowania, co do bytu prawnego decyzji
administracyjnych, o ktorych mowa w pkt. 1tj. przyjecia regulacji o zachowaniu bytu prawnego decyzji
wydanych przez zarzadce dotychczasowego, podjecie przez Rade Ministrow inicjatywy ustawodawczej
w zakresie zmiany prawa w zw. z lukg prawng przejawiajgcg sie:

2. brakiem regulacji normujacych postepowanie zarzagdcow drég (zarzadcy sprzed zmiany
i po zmianie kategorii drog) w stosunku do optat za zajecie pasa drogowego w przypadku

dokonania skutecznego pod wzgledem formalno- prawnym zdarzenia uregulowanego
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w art. 10 tejze ustawy tj. zmiany kategorii drogi publicznej, z uwzglednieniem sytuaciji,
w ktdrej zmiana taka nastgpita nie tylko od daty 1-wszego stycznia danego roku ale takze
sytuacji, w ktorej zmiana nastapita w ciggu roku, z uwagi na co kwestia optat odnosi sie do
optat za niepetny rok, o ktérym mowa w art. 40 ust. 13a u.d.p. defacto, powodujgc ze nie
sposob jest wywies¢ w jaki sposdb nalezy rozstrzygna¢ o czesci optat za okres, w ktorym
droga nalezata do dotychczasowego zarzadcy drogi, oraz o czesci optat za okres, w ktérym

droga nalezy do zarzadcy wtasciwego po zmianie kategorii drogi.

Zarzadcy drog  publicznych,  ktérych  katalog enumeratywny wymienia  przepis
art. 19 ust. 2 pkt 1- 4 u.d.p., posiadajg legitymacje prawng do reglamentowania zezwolen na zajecie
pasa drogowego drogi publicznej odpowiedniej kategorii (krajowej, wojewodzkiej, powiatowej lub
gminnej), wydawanych w formie decyzji administracyjnych. Podnoszona reglamentacja oraz forma jej
dokonywania przez zarzadcow drég wynika bezposrednio z art. 40 ust. 1 u.d.p.

Ograniczenie ingerowania w pas drogowy na cele nie drogowe, podyktowane zostato realizacja
ustawowego celu podstawowego i zasadniczego, jaki stanowi¢ ma zapewnienie bezpieczenstwa
uzytkowania i ochrone drog publicznych danej kategorii, ktdry wyraza m.in. ustawowy zapis zawarty
w delegacji kompetencyjnej, o ktérej mowa w art. 40 ust. 16 u.d.p.

Zgodnie z art. 20 pkt 8 u.d.p. do zarzadcy drogi nalezy w szczegdlnosci wydawanie zezwolen na
zajecie pasa drogowego izjazdy z drog oraz pobieranie optat i kar pienieznych.

Kompetencja wydawania przez wiasciwy organ administracji drogowej zezwolen na zajecie pasa
drogowego danej kategorii drogi oraz ustalania z tego tytulu optat, wynika literalnie z zapisow
art. 40 ust. 11 u.d.p., w Swietle ktérego ustalenie w drodze decyzji administracyjnej optaty za zajecie
pasa drogowego, nastepuje przy udzielaniu zezwolenia na zajecie pasa drogowego.

Ustalanie oplat za zajecie pasa drogowego, dokonywane w trybie okreslonym akapitem
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poprzedzajacym, nieodzownie zwigzane zostato z funkcjonujgcg delegacjg kompetencyjng stuzacg, co
do zasady, odpowiedniemu organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego, ktory
w drodze uchwaly, ustala dla drdg, ktérych zarzadcg jest organ wykonawczy tej jednostki, wysokos¢
stawek opfat za zajecie 1 m2pasa drogowego (art. 40 ust. 8 u.d.p.). Wysokos$¢ stawek optat za zajecie
1 m2 pasa drogowego na drogach krajowych, tj. dla drog, ktérych zarzadcg jest Generalny Dyrektor
Drog Krajowych i Autostrad zwigzane zostato natomiast z funkcjonujgca delegacja kompetencyjna

stuzgcg Ministrowi wtasciwemu do spraw transportu (art. 40 ust. 7 u.d.p.).

Dowod: 1. Uchwata nr XV/383/20 Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslaskiego z dn. 16 stycznia 2020r.
w sprawie wysokosci stawek optat za zajecie pasa drogowego drég wojewddzkich (Dz. Urz. Woj. Doln.
z 20 stycznia 2020r. poz. 727).

2. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 18 lipca 2011 r. w sprawie wysokosci stawek
oplat za zajecie pasa drogowego drog, ktérych zarzadcg jest Generalny Dyrektor Drég Krajowych

i Autostrad (Dz. U. z 2014r. poz. 1608).

Powyzsze powoduje, ze na drogach réznych kategorii, co do zasady obowigzujg rézne stawki
oplat za zajecie 1 m2 pasa drogowego, co determinowane jest obowigzkiem rdznicowania stawek,
wynikajacym z regulacji art. 40 ust. 9 pkt 1 u.d.p. Zgodnie z powotanym przepisem, przy ustalaniu
stawek za zajecie pasa drogowego, uwzglednia sie kategorie drogi, ktérej pas drogowy zostaje zajety.

Powotane wyzej przepisy, pozwalajg zatem na konstatacje, ze zarzadca danej kategorii drogi
podejmuje rozstrzygniecia wiadcze w stosunku spraw z zakresu drég publicznych, ktore pozostajg
W jego zarzadzie.

Praktyka administrowania drogami publicznymi pokazuje, Zze decyzje administracyjne

stanowigce zezwolenia na zajecie pasa drogowego, zgodnie z wnioskami stron postepowania
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administracyjnego, wydawane sg czesto na okres wieloletni lub wrecz na czas nieokreslony.

Dowod: 1. Decyzja administracyjn z dnia
29 wrzesnia 2019 r. o numerze 53/2019/02 zezwalajgca na umieszczenie w pasie drogowym urzadzenia
infrastruktury technicznej w okresie od dnia 01 stycznia 2020r. do dnia 31 grudnia 2043r.

2. Decyzja administracyjna + z dnia 15 maja 2012r. o numerze
MID.713059.2012 zezwalajgca na umieszczenie w pasie drogowym urzgdzenia infrastruktury
technicznej na czas nieokreslony.

3. Decyzja administracyjna dnia 25 czerwca 2015r. o numerze
RI.6852.1.232.2015.PD.3 zezwalajgca na umieszczenie w pasie drogowym urzadzenia

infrastruktury technicznej na czas nieokreslony.

Przejawem tego rodzaju prawidtowosci jest coroczne funkcjonowanie podstawy do pobierania
przez zarzadce (zarzad) drogi optat za zajecie pasa drogowego danej kategorii drogi w oparciu
o jednorazowy akt wtadczy wydany na okres wielu lat lub na czas nieokreslony.

Akt ten w zw. z prawem do zajmowania na jego podstawie pasa drogowego drogi publicznej
danej kategorii aktualizuje kazdorazowo do dnia 15-ego dnia stycznia kazdego roku optate roczng
za zajecie pasa drogowego, funkcjonujacg do czasu jego uchylenia, zmiany lub wzruszenia w innym
trybie nadzwyczajnym (art. 40 ust. 3 i ust. 13a u.d.p. w zw. z art. 145 oraz art. 155 i dalszymi k.p.a.).

Sytuacja prawna komplikuje sie jednak zaréwno dla zarzagdcow drog danej kategorii, jak i dla
stron wydanych przez dotychczasowego zarzadce drogi decyzji administracyjnych, w przypadku gdy
w trybie art. 10 u.d.p., nastepuje zmiana kategorii drogi publicznej, a przez to zmiana organu
sprawujgcego zarzad nad droga publiczna.

Skutkiem podnoszonej akapitem poprzedzajagcym okolicznosci jest sytuacja, w ktorej

0
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ze wzgledu na funkcjonujacg w przepisach materialnych luke prawng nie sposob jest wywiesc,
czy wydana przez poprzednio zarzadzajgcego drogg publiczng zarzadce decyzja administracyjna
zezwalajgca na zajecie pasa drogowego, pozostaje w obrocie prawnym i niejako ,przechodzi" bez
ingerencji w nig na ,,nowego" zarzadce administrujgcego drogg z zachowaniem przez strone prawa do
dalszego zajmowania pasa drogowego na drodze nowej kategorii (w ramach zasady ochrony praw
nabytych strony), czy tez wygasa ona na skutek jej bezprzedmiotowosci (w ramach zasady ochrony
i bezpieczenstwa drég, wymagajgcego ustalenia na nowo warunkéw zajecia pasa drogowego na drodze
innej kategorii, na ktdrej obowigzujg odmienne warunki zajecia pasa), czy tez w inny sposéb (nieznany
ustawodawstwu, doktrynie prawa ijudykaturze) ksztattuje sie stosunek administracyjnoprawny strony
postepowania administracyjnego z dotychczasowego zezwolenia z zarzadcg drogi nowej kategorii.

Dodatkowo zmiana kategorii drogi wywoluje szereg watpliwosci w odniesieniu do optat
za zajecie pasa drogowego pod zarzadem nowego zarzgdcy drogi w sytuacji, w ktorej optaty ustalone
zostaly przez zarzadce dotychczasowego na podstawie stawek optat ustalonych przez Ministra
wiasciwego ds. transportu lub przez organ stanowigcy i kontrolny jednostki samorzadu terytorialnego
odpowiadajgcy dotychczasowemu zarzgdcy drogi a nastepne droga znalazta sie pod zarzagdem zarzadcy
nowego, na ktérym przeciez zgodnie z art. 40 ust. 8 u.d.p., co do zasady obowigzujg inne stawki za
zajecie 1 m2pasa drogowego.

Nie wiadomo bowiem, czy (ewentualnie w jaki sposob) optaty winny zosta¢ rozliczone bez
».angazowania" strony, wylgcznie pomiedzy zarzadcami proporcjonalnie do okresu sprawowania
zarzadu przez poszczegblnego zarzadce drogi (w szczegélnosci, gdy zmiana kategorii drogi nastepuje

w ciggu rokul), czy tez nowy zarzadca drogi wiadny jest do dochodzenia (ewentualnie przy przyjeciu

1Przyktad: uchwata nr XXVI11/619/21 Sejmiku Wojewodztwa Dolnoslaskiego z dnia 25 lutego 2021 r.
w sprawie pozbawienia drogi wojewodzkiej bez numeru (dawna droga wojewo6dzka nr 363) w granicach

powiatu jaworskiego i powiatu $redzkiego kategorii drég wojewddzkich (Dz. Urz. Woj. Doln. z 5 marca

2021r. poz. 1115).
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jakiego terminu zaptaty) optat bezposrednio od strony w oderwaniu od kwestii zwigzanych
z regulowaniem przez strone naleznosci z tyt. oplat za zajecie pasa drogowego do zarzadcy drogi
dotychczas sprawujgcego zarzad (kwestia naleznosci uregulowanych przez strone na rzecz dotychczas
sprawujgcego zarzad winna zostawa¢ kazdorazowo rozliczona w ramach instytucji nadptaty i jej
zwrotu), czy tez w inny sposéb uregulowaé¢ nalezy kwestie pobierania tego rodzaju naleznosci
pienieznych przez zarzadce whasciwego po zmianie kategorii drogi i rozliczania tego rodzaju naleznosci
przez zarzadce wiasciwego sprzed zmiany kategorii drogi.

Przy zatozeniu, ze decyzja administracyjna w sprawie wydanego przez dotychczasowego
zarzadce drogi zezwolenia na zajecie pasa drogowego, niejako miata by ,przechodzi¢" na zarzadce
sprawujgcego zarzad droga po zmianie kategorii drogi, sytuacje problematyczng poteguje dodatkowo
fakt, ze w takim przypadku na nowego zarzadce drogi bezwarunkowo spadajg wszelkie konsekwencje
hipotetycznego niedochodzenia przez dotychczasowego zarzadce naleznych optat i kar pienieznych,
w tym zarzuty, co do przedawnienia naleznosci i ich niewtasciwego dochodzenia.

Przepisy prawa w zaden sposOb nie regulujg sposobu postepowania z nalezno$ciami
hipotetycznie ,odziedziczonymi" po poprzednim zarzadcy, jak rOwniez nie przewidujg terminéw
przerywajacych bieg przedawnienia, uzaleznionych chociazby od zaistnienia zdarzenia, o ktorym mowa
w art. 10 u.p.e.a., narazajgc tym samym zarzadce uzyskujgcego prawo zarzadu na konsekwencje
negatywne, uregulowane przepisami o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych.

Warto zaznaczy¢ przy tym, ze proces zmiany kategorii drogi publicznej przy ich kaskadowym
przekazywaniu, nie konczy sie odpowiednio z datg wejscia w zycie przepisow aktow prawa
miejscowego w sprawie pozbawienia izaliczenia drogi do danej kategorii.

Nadmieniony proces wymaga Szeregu czynnosci natury prawnej, technicznej, organizacyjnej
i fizycznej, ktorych podejmowanie w zestawieniu z wieloletnim hipotetycznym, aczkolwiek realnym

niedochodzeniem przez poprzedniego zarzadce drogi naleznosci z tyt. optat i kar (okoliczno$¢ poparta
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doswiadczeniem praktycznym), skutkuje uplywem znacznego czasu, czesto zakrawajacego blisko
o termin przedawnienia, uniemozliwiajac zarzadcy obejmujacemu zarzad nad drogg podjecie dziatan
w trybie administracyjnego postepowania egzekucyjnego w sposéb skuteczny i odpowiedni pod katem
terminu.

Funkcjonowanie podnoszonego tutaj stanu rzeczy, moze przyktadowo nastgpi¢ chociazby na
skutek wykorzystania przez wierzyciela (zarzadce sprzed zmiany kategorii drogi) regulacji art. 6 §1
u.p.e.a. (zdanie drugie), uprawniajgcej go do nie podejmowania czynno$ci zmierzajacych do
zastosowania $srodkéw egzekucyjnych wobec naleznosci, ktérej taczna wysokos¢ z odsetkami z tytutu
niezaptacenia jej w terminie i kosztami upomnienia, nie przekracza dziesieciokrotnosci kosztéw
upomnienia. SzeSciomiesieczny termin uprzedzajagcy termin przedawnienia naleznosci, ktory wylgcza
zastosowanie 6 81 u.p.e.a. (zdanie drugie) w zestawieniu z czasem stuzacym czynnos$ciom natury
prawnej, technicznej, organizacyjnej ifizycznej, jako niezbednymi do ,praktycznego" objecia zarzadu
drogi po zmianie kategorii drogi, w sposéb prosty pokazuje bezposrednie konsekwencje dla zarzadcy
obejmujgcego zarzad drogg po zmianie jej kategorii.

Sytuacje opisang w zakresie optat, przy zatozeniu ich ,przechodniosci" na nowego zarzadce,
potwierdza zaobserwowana w toku dziatalnosci praktyka zarzadcéw drog, z ktorych jedne przyjmujg
zasadnos¢ rozliczania optat z poprzednimi zarzgdcami w wysokosci odpowiadajgcej proporcjonalnemu
okresowi sprawowania zarzadu drogg, inne za$ upatrujg zasadnos$ci pobierania optat wylgcznie
za petne okresy roczne, nastepujgce dopiero od nowego roku nastepujgcego po roku, w ktorym
nastapita zmiana kategorii drogi lub jeszcze inne wprowadzajg do obrotu prawnego decyzje
zmieniajgce decyzje za zajecie pasa drogowego, modyfikujgc jedynie postanowienia odnoszace sie do
stawek odpowiadajgcych stawkom ustalanym na podstawie aktow organdw jednostek stanowiacych
samorzadu terytorialnego im wiasciwym Ilub na podstawie rozporzadzenia Ministra wiasciwego

ds. transportu.
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Zadaniem tut. zarzadu, nie do zaakceptowania zdajg sie by¢ co najmniej dwa nadmienione
powyzszej rozwigzania tj. to sposrod wymienionych, w ramach ktérego pobor optat za zajecie pasa
drogowego nastepowat by wylgcznie za peine okresy roczne, nastepujace dopiero od nowego roku
nastepujgcego po roku, w ktdrym nastgpita zmiana kategorii drogi oraz to, w ramach kt6rego
dopuszczalna stanowita by zmiana decyzji administracyjnej w trybie art. 155 k.p.a. w przypadku, gdy
dla strony stawki optat byly by stawkami korzystniejszymi finansowo w stosunku do tych
obowiazujacych do czasu sprzed zmiany kategorii drogi.

Ostatnie z rozwigzan, przyjmujgce za zasadno$¢ dokonywania zmian wytgcznie w zakresie
dostosowania stawek optat poprzednio zarzadzajgcego pasem drogowym z zarzadzajagcym po
dokonaniu zmiany kategorii drogi, wydaje sie zostawac zaczerpniete wylgcznie na podstawie tresci
funkcjonujacej odpowiedzi na interpelacje o numerze 24171 z dnia 20 wrzesnia 2011r. w sprawie
interpretacji przepisow ustawy o drogach publicznych w zakresie zmian optat za zajecie pasa
drogowego, ktérej zasadno$¢ stosowania uregulowania, majacego zrédto w art. 155 k.p.a., uzaleznia
de facto przede wszystkim od zgody strony, nie mogacej mie¢ charakteru dorozumianego ani

domniemanego.

Dowod: 1. Decyzja administracyjna z dnia 17 stycznia 2023r.
0 numerze ZK/5548/173/2023);
2. Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury na interpelacje

nr 24171;

Tego rodzaju podejscie, nie godzi sie zdaniem skladajgcego niniejszg petycje z faktem, ze
stosowanie do decyzji zezwalajgcych instytucji zmiany popartej zgodg strony, nastepowato by de facto

skutecznie wyltgcznie w przypadku, gdyby wymiar optat po zmianie kategorii drogi byt by nizszy
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w stosunku do wymiaru opfat sprzed zmiany kategorii drogi. Oczywistym stanowi¢ bowiem musi
przyjecie, ze strona, ktéra po zmianie kategorii drogi, obcigzona miata by zosta¢ wyzszymi stawkami
optat, na zmiane decyzji w trybie art. 155 k.p.a., nie wyrazata by na zadnym etapie wymaganej zgody.

Powyzsze prowadzitoby do swoistej patologii, w ktérej zastosowanie instytucji zmiany decyzji
administracyjnej w odniesieniu do zdarzenia, o ktorym mowa w art. 10 u.d.p., wykorzystywane byto by
tylko i wylgcznie na potrzeby finansowe korzystniejszego dla strony obnizenia optat za zajecie pasa
drogowego, podczas gdy cel opiat, jak juz podkreslono wczesniej, ukierunkowany zostat ustawowo
wylgcznie na bezpieczenstwo uzytkowania i ochrone drdg (art. 40 ust.16 u.d.p.) ito kierujac sie tymi
przestankami ustawowymi, winno nastepowac uregulowanie rozstrzygajgce zakreslong problematyke.

Co prawda judykatura wskazuje, ze w sytuacjach dot. zmiany kategorii drogi, uniemozliwienie
zastosowania przepisu art. 155 k.p.a. prowadzgc do réznicowania wysokosci stawek optat w zaleznosci
od tego, pod rzadem jakich przepiséw dany podmiot otrzymat zezwolenie, byto by nie do
zaakceptowania z punktu widzenia konstytucyjnych zasad demokratycznego panstwa prawnego
a takze chronionych nimi wartosci (wyrok NSA z dnia 22 lutego 2022r., sygn. akt Il GSK 2670/21, LEX nr
3325546), to jednak zdaniem tut. zarzadu, przejawem dbatosci o zachowanie konstytucyjnych zasad
demokratycznego panstwa prawnego w tym przypadku, winien stanowi¢ wzglad na zrédto powstania
obowigzku realizacji optat i jego charakter a wiec zwigzanie opfat ScisSle z bezpieczenistwem
uzytkowania drdég i ich ochrong. Ustanowienie obowigzku realizacji optat (kar) za zajecie pasa
drogowego, nie stanowi ekwiwalentu za ustugi $wiadczone przez publiczng administracje drogowa,
a zwigzane zostato z dziataniem organdéw tej administracji w interesie publicznym. Odstgpienie od
realizacji ustawowego celu realizowanego regulacjami dotyczacymi optat za zajecie pasa drogowego,
nastgpi¢ moze tylko i wylgcznie w drodze ustawowego odstepstwa od zasady ogolnej, poprzez
przesgdzenie o bytnosci lub utracie mocy decyzji poprzedniego zarzadcy, a jednocze$nie w drugim

przypadku tutaj wymienionym, poprzez przesadzenie o wiasciwych stawkach za zajecie pasa



drogowego po zmianie kategorii drogi, prowadzac do transparentnego i nie ulegajacego wszelakim
watpliwosciom rozstrzygniecia kwestii dot. statusu prawnego, praw i obowigzkow strony, stuzgcych jej
po zmianie kategorii drogi.

Analogicznej akceptacji, nie sposéb przypisa¢ drugiej z nadmienianych koncepcji postepowania,
a mianowicie pobierania optat przez zarzadce drogi po zmianie jej kategorii, wytgcznie za pelne okresy
roczne, nastepujace dopiero od nowego roku nastepujacego po roku, w ktérym nastgpita zmiana
kategorii drogi (w przypadku, gdyby zmiana kategorii drogi nastgpita w ciggu roku?2).

Rozwigzanie tego typu prowadzitoby do niespojnosci pomiedzy prawem pobierania optat
stuzacym zarzadcy, kt6ry nie sprawuje juz zarzadu nad droga (pozbawionego danej kategorii drogi)
a obowigzkiem ochrony drogi, wiec czynienia naktadow na droge, cigzgcego na zarzgdcy drogi
uzyskujgcego wskutek zmiany kategorii zarzad nad droga.

Pamieta¢ bowiem nalezy, ze skoro zgodnie z u.d.p., celem optat za zajecie pasa drogowego,
stanowita ochrona drog a wiec m.in. czynienie przez wiasciwego zarzadce sprawujgcego zarzad,
naktadow na poprawe bezpieczenstwa jej uzytkowania, optaty muszg pozostawa¢ zwigzane Scisle
z zarzadca sprawujagcym zarzad drogg na dany moment, za$ wszelkie ewentualne odstepstwa, winny
by¢ przewidziane wprost w ustawie, bedac gruntownie uzasadnionymi juz na etapie procesu
legislacyjnego.

Uogolniajac zatem, regulacja odnoszaca sie do zmiany kategorii drogi publicznej dokonywana w
trybie art. 10 u.d.p., w odniesieniu do zezwoleA na zajecie pasa drogowego, nie pozwala na
rozstrzygniecie podstawowej kwestii spornej w zakresie tego, czy ustawodawstwo w takim przypadku

nakazuje przyjmowaé¢ za warto$¢ nadrzedng ochrone praw nabytych pochodzacych z decyzji

2Przyktad: uchwata nr XXV111/619/21 Sejmiku Wojewo6dztwa Dolnoslaskiego z dnia 25 lutego 2021 r.

w sprawie pozbawienia drogi wojewodzkiej bez numeru (dawna droga wojewo6dzka nr 363) w granicach
powiatu jaworskiego i powiatu $redzkiego kategorii drég wojewoddzkich (Dz. Urz. Woj. Doln. z 5 marca
2021r. poz. 1115).



administracyjnej wprowadzonej do obrotu prawnego przez dotychczasowego zarzadce drogi
i pozostawia¢ bez ingerencji w zapisy dotychczasowej decyzji, czy tez nadrzedne w tym przypadku
stanowi¢ ma jednak bezpieczenstwo i ochrona drogi publicznej nowej kategorii i koniecznosé
dokonania nowych ustaled w odniesieniu do mozliwosci (warunkéw) zajmowania pasa drogowego,
w tym takze ustalenia nowej oplaty za zajecie pasa drogowego, wedtug stawek optat obowigzujgcych
na terenie zarzadcy drogi nowej kategorii.

Zrodta pomocy w zakresie trybu postepowania w odniesieniu do decyzji administracyjnych
w sprawie zezwolen i opfat za zajecie pasa drogowego po zmianie kategorii drogi publicznej w trybie
art. 10 u.p.e.a., zasadniczo na prézno réwniez poszukiwac na kanwie obecnego dorobku orzecznictwa
sadowoadministracyjnego. Przyczyng tego stanu rzeczy, stanowi chociazby fakt, Zze wszelkie
postepowania sgdowoadministracyjne inicjowane byly dotychczas wiasciwie wytgcznie na skutek skarg
na odmowe zmiany decyzji administracyjnych w sprawie optat, ktére inicjowane byly przez strony
w celu niejako obnizenia zobowigzan z tytutu optat, w sytuacji, w ktdrej akty prawa miejscowego
obowigzujgce na terenie zarzadcow wiasciwych po zmianie kategorii drogi, przewidywaty stawki optat
nizsze nizli stawki obowigzujgce na terenie zarzgdcédw wiasciwych sprzed zmiany kategorii drogi.

Co prawda stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego, zawartym w wyroku
z dnia 25 stycznia 2022r. w sprawie o sygn. akt Il GSK 2681/21 (LEX nr 3305370), Sad ten podzielit
poglad, ze zmiana wtasciwosci organu w sprawie wydanego zezwolenia na zajecie pasa drogowego,
w sytuacji woli strony dalszego zajmowania pasa drogi, nie rodzi potrzeby ani tez obowigzku
ponownego ustalenia tresci stosunku administracyjnoprawnego uksztattowanego decyzjg ostateczna,
to jednak w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, a w efekcie takze w uzasadnieniu wyroku Sad ten
nie uwzglednit w ogdle rozwazan, co do przyczyn braku zasadnos$ci przypisania prymatu ochronie
bezpieczenstwa i porzadku na drogach (podnoszonego obecnie coraz czesciej przez sklady

samorzagdowych kolegidow odwotawczych), a skupit sie wylgcznie nad zasada bezpieczenstwa



i pewnosci obrotu prawnego (zasada trwatosci ostatecznych rozstrzygniec), z ktérej wywiddt zasadnoscé
wyrokowania w taki a nie inny sposéb (podobnie rowniez wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021r., sygn.
akt Il GSK 2085/21, LEX nr 3263631, wyrok NSA z dnia 22 lutego 2022r., sygn. akt Il GSK 2671/21, LEX
nr 3338362, wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2021r., sygn. akt Il GSK 1596/21, LEX nr 3269378, wyrok
NSA z dnia 22 lipca 2021r., sygn. akt Il GSK 180/21, LEX nr 3205514, wyrok NSA z dnia 22 lutego 2022r.,
sygn.. akt Il GSK 2663/21, LEX nr 3325472).

Sadownictwo administracyjne, zasadno$¢ i podstawe do stosowania wobec decyzji
zezwalajgcych na zajecie pasa drogowego instytucji zmiany decyzji, o ktérej mowa w art. 155 k.p.a.,
w odniesieniu do zaistnienia zdarzenia zmiany kategorii drogi, upatruje w analizie ograniczonej do
aspektu odnoszgcego sie zjednej strony do charakteru decyzji administracyjnych w sprawie zezwolenia
na zajecie pasa drogowego (charakter niezwigzany), z drugiej strony natomiast do tozsamosci sprawy
administracyjnej, czy w koncu do kontekstu systemowego, ktdry tworzony jest przede wszystkim przez
zasade trwatosci decyzji ostatecznych.

Na podstawie wnioskdw odnoszacych sie do wyzej wymienionych elementoéw, sady
administracyjne przyjely, ze dopuszczalna prawem stanowi ingerencja w decyzje administracyjne
w sprawie zezwolen na zajecie pasa drogowego i ustalajgcych opfaty z tego tytutu na zasadach
i w trybie okreslonym w art. 155 k.p.a.

Podzielono przy tym powotywany juz tutaj poglad prawny, ze zmiana wiasciwosci organu
w sprawie wydania zezwolenia na zajecie pasa drogowego, w sytuacji woli strony dalszego zajmowania,
nie rodzi potrzeby ani tez obowigzku ponownego ustalenia tresci uksztattowanego decyzjg ostateczna.

Przemawiajg za tym wedtug Sadu, wspomniane wczesniej zasady bezpieczenstwa i pewnosci
obrotu prawnego, ktorych zapewnieniu stuzy trwatos$¢ ostatecznych rozstrzygnie¢ administracyjnych.
Konkluzja w tym zakresie sprowadza sie zatem do stwierdzenia przez sagdy administracyjne mozliwosci

zmiany dotychczasowych decyzji w niezbednym zakresie (por. postanowienie NSA z dnia 17 czerwca



2014r., sygn. akt I GW 12/14, postanowienie NSA z dnia 23 marca 2018 r., sygn. akt I GW 70/17,
IIGW 71/17, I GW 72/17, I GW 72/17, Il GW 2/18).

Zdaniem tut. zarzgdu ograniczenie przez sgdownictwo rozstrzygania poruszanej w tut. petycji
sprawy, wylacznie o zasade trwatosci decyzji ostatecznych oraz bezpieczenstwo i pewno$é obrotu
prawnego, a takze charakter decyzji zezwalajgcych, stanowi zbyt waskie podejscie do podnoszonej
problematyki i nie pozwala na przyjecie, ze w przypadku zmiany kategorii drogi, decyzje zarzadcy
sprzed zmiany kategorii drogi pozostajg w obrocie prawnym a zmianie w trybie art. 155 k.p.a. moze
podlegac ta czes¢ rozstrzygniecia, ktora odnosi sie do ustalenia optaty z tyt. zajecia pasa drogowego.
Niemozno$¢ przyjecia takiej (prezentowanej przez orzecznictwo sgdowoadministracyjne w sprawach
indywidualnych skarg) a nie innej retoryki, nie moze stanowi¢ takze skutecznej, ze wzgledu na fakt
iz orzeczenia te nie pozwalajg uznac ich, jako posiadajagcych ogdlng moc wigzaca.

Podkresli¢ w tym miejscu wypada, ze decydowanie o bytnosci decyzji zezwalajgcych na zajecie
pasa drogowego, winno nastepowac¢ w oparciu 0 wspomniane juz poprzednio rozstrzyganie pomiedzy
dwiema naczelnymi i podstawowymi prawidtowosciami, z ktérych jedna odnosi sie do ochrony
bezpieczenstwa i porzadku na drogach, druga natomiast do ochrony praw nabytych strony i w efekcie
zmierza¢ do przypisania nadrzednosci jednej z tych prawidtowosci, skutkujgc tym samym odpowiednio
albo przewidziang ustawowo koniecznos$cig wydawania przez zarzadce obejmujgcego zarzad droga
nowej kategorii nowych decyzji administracyjnych w sprawie zezwolenia na zajecie pasa albo
utrzymujac bytnos¢ decyzji poprzedniego zarzadcy drogi, uregulowaniem w sposéb jednoznaczny i nie
ulegajacy jakimkolwiek watpliwosciom sposobu postepowania z optatami (karami), ich dochodzenia,
terminu przedawnienia, przerwania jego biegu etc.

Zdaniem tut. zarzadcy to wiasnie wskazane w akapicie poprzedzajacym zasady PafAstwa prawa
(ochrona praw nabytych z jednej strony oraz ochrona bezpieczefAstwa i porzadku w interesie

publicznym z drugiej), winny zosta¢ poddane w procesie legislacyjnym ,miarkowaniu" i stuzy¢
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rozstrzygnieciu kwestii, ktérej z nich przypisa¢ prymat, ostatecznie przejawiajgc sie w odpowiednich
zapisach ustawowych, przesadzajgcych o bytnosci (lub jego braku) decyzji zezwalajacych po zmianie
kategorii drogi a takze przesadzajacych o postepowaniu zarzgdcow, co do optat z nich wynikajacych.

Dotychczasowy dorobek orzeczniczy, skupia sie wylgcznie na rozstrzyganiu kwestii mozliwosci
zastosowania instytucji z art. 155 k.p.a. wobec decyzji administracjach w sprawie zajecia pasa
drogowego wydawanych przez zarzadce drogi wiasciwego sprzed zmiany kategorii drogi w trybie
art. 10 u.p.e.a., nie za$ nad rozwazaniem pod katem tego, czy prymat w takim przypadku powinna mie¢
ochrona bezpieczenstwa i porzadku na drogach i konieczno$¢ wydawania nowych decyzji
administracyjnych w sprawie zajecia pasa drogowego, czy tez ochrona praw nabytych wynikajgca
z wydanych przez dotychczasowego zarzgdce decyzji a przez to skutkujgca przyjeciem braku podstaw
do wydawania decyzji na nowo ksztattujgcych prawo do zajmowania pasa drogowego.

Podkreslic w tym miejscu nalezy, ze za uznaniem rozwigzania, mocg ktdrego zarzadca drogi
wiasciwy po zmianie jej kategorii, zobowigzany zostatby do wprowadzania do obrotu prawnego
»~howych" decyzji administracyjnych w sprawie zezwolenia na zajecia pasa drogowego, przemawia
okolicznos$¢, ze na drogach réznych kategorii, funkcjonujg zdecydowanie inne wymagania techniczne
i wymagania w przedmiocie bezpieczenstwa ruchu drogowego, a co za tym idzie inne wymagania
dotyczgce ochrony pasa drogowego, przejawiajgcego sie reglamentacjg zajmowania pasa drogowego
w celach innych niz drogowe. Przyktadowo zarzgdca drogi krajowej, rozpatrujgc wniosek o zajecie pasa
drogowego w celach, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2 u.d.p., dokonywat bedzie oceny zasadnosci
udzielenia zezwolenia i warunkdéw jemu towarzyszgcych w oparciu o wymogi stawiane drogom
krajowym a wiec wymogom istotnie odmiennym nizli wymogom stawianym drogom wojewodzkim,
powiatowym, czy w koncu gminnym. Tozsama prawidlowos¢ bedzie funkcjonowata przy ocenie
wymogOw z ramienia kazdego z pozostatych zarzadcow, ktorych katalog przewidujg przepisy u.d.p.

Takie podejscie swego czasu prezentowal zarzadca drdg krajowych w uzasadnieniu decyzji



stwierdzajgcej wygasniecie decyzji po wystapieniu zdarzenia, o ktérym mowa w art. 10 u.d.p.

Dowod: Decyzja administracyjna z dnia
21 listopada 2018r. o numerze 0.WR.Z-13.436.59-15.2018/2018.ap w sprawie stwierdzenia
wygasniecia decyzji administracyjnej z dnia

12 wrzesnia 2018r. o numerze 15/2018/04 (akapit trzeci na stronie drugiej uzasadnienia decyzji).

Zagrozeniem realnym przy przyjeciu opisanego akapitem poprzedzajagcym rozwigzania, stato by
sie jednak z pewnoscig znaczace obcigzenie zarzadcow drog wiasciwych po zmianie kategorii drogi
sprawami wydawania zezwolen na zajecie pasa drogowego, ktére poprzez zdarzenie, przewidziane
regulacjg art. 10 u.d.p., zmuszone zostaly by do niezwilocznego wprowadzenia do obrotu prawnego
decyzji administracyjnych na nowo regulujacych wiele stosunkéw prawnych wcze$niej uregulowanych
decyzjami administracyjnymi poprzedniego zarzadcy drogi. Istotnym przy tym, stanowita by réwniez
konieczno$¢ ustawowego uregulowania podstawy do usuniecia z obrotu prawnego decyzji
administracyjnej poprzedniego zarzadcy drogi, regulujgcego stosunek prawny, funkcjonujgcy sprzed
zmiany kategorii drogi.

Za uznaniem z kolei rozwigzania, mocg ktérego zarzadca drogi, nie podejmowatby po przejeciu
drogi publicznej zadnych nowych rozstrzygnie¢ w zakresie zezwoleA na zajecie pasa drogowego
przejmowanej drogi publicznej, uznajac obowigzywanie w dalszym ciggu zezwolen na zajecie pasa
drogowego wydanych przez zarzadce wiasciwego sprzed zmiany kategorii drogi, przemawia
konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych. Strona, ktéra spetnita warunki przewidziane przez
ustawodawce i uzyskata zezwolenie na zajecie pasa drogowego na cele nie drogowe, nie powinna
zostawa¢ pozbawiana prawa zajmowania pasa drogowego tylko z przyczyny wywotanej zmiang

kategorii drogi a wiec de facto zmiang podyktowang nie spetnianiem definicji danej kategorii drogi
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na dany moment (por. wyrok NSA z dnia 16 wrze$nia 2021r. w sprawie 0 sygn. akt Il GSK 990/21,
LEX nr 3258272, Wyrok WSA z dnia 30 marca 2017 rw Lodzi w sprawie o sygn. akt Il SA/td 1051/16,
LEX nr 2269554). Odmienne podejscie skutkowatoby defacto obcigzeniem podmiotu prawa kwestiami
formalno- prawnymi, zwigzanymi literalnie ze statusem drogi publicznej w zaleznosci od jej kategorii
na dany moment.

Zagrozeniem realnym natomiast w przypadku opisanym akapitem poprzedzajacym, stato by sie
z kolei powstanie daleko idgcych konsekwencji w odniesieniu do prawidtowosci postepowania, co do
majgcych zostawac pobieranych przez zarzadce wiasciwego po zmianie kategorii drogi optat rocznych
za zajecie pasa drogowego, wobec ktérego to zagrozenia w obecnym stanie prawnym nie sposob
przeciwdziata¢ na podstawie obowigzujgcych regulacji ustawowych. Powyzsze wigze sie przeciez nie
tylko z ewentualnym technicznym przekazaniem nalezno$ci pomiedzy zarzgdami drog (zarzagdem drogi
sprzed i po zmianie jej kategorii), ale i takze z kwestig skutkéw dla nowo zarzadzajacego droga
niedochodzenia przez zarzadce dotychczasowej kategorii drogi optat i kar, wplywu tej okolicznosci na
instytucje przedawnienia etc.

Wydawato by sie takze, ze wyktadnia historyczna u.d.p., w pewnym stopniu dowodzi mozliwosci
uregulowania, co do zasady problematyki prawnej w odniesieniu do wysokosci optat za zajecie pasa
drogowego, w przypadku ich zréznicowania w danym okresie, ze wzgledu na dane okolicznosci.

Warto nadmieni¢, ze za czaséw funkcjonowania w u.d.p. przepisu art. 40f3u.d.p., funkcjonowato
rozwigzanie, mocg ktorego, co prawda w przedmiotowo innym zakresie, aczkolwiek dokonano préby

uregulowania zréznicowania opfat za zajecie pasa drogowego.

3Przepis art. 40f stanowit nastepstwo procedowania projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu rozwoju ustug
i sieci telekomunikacyjnych oraz niektérych innych wustaw, druk 323 z dnia 8 marca 2016r.
https://www.sejm.gov.pl/Seim8.nsf/druk.xsp?nr=323, ktérego obowigzywanie zakoriczone zostato na skutek
projektu ustawy o zmianie ustawy 0 wspieraniu rozwoju i sieci telekomunikacyjnych oraz niektorych innych ustaw,
druk 3484 dnia 27 maja 2019r.
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Faktem bezspornym jest oczywiscie, ze powotana regulacja, stanowi aktualnie nieobowigzujgca,
za$ uchylenie przepisu art. 40f u.d.p., stanowito co istotne w $wietle uzasadnienia do projektu ustawy
podnoszone ,watpliwosci, czy art 40fznajdzie rowniez zastosowanie w przypadku zmiany kategorii
drogi, czyli zastosowania art 10 ust 5- 5f ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych”,
to jednak uptyw niemal czteroletni od uchylenia przepisu art. 40f u.d.p.4, nie skionit prawodawcy
do refleksji nad problematykg bedacag przedmiotem niniejszej petycji, pozostawiajac luke prawng
w odniesieniu do bytu prawnego decyzji administracyjnych po zmianie kategorii drogi a takze sposobu
procedowania w odniesieniu do opfat za zajecie pasa drogowego, o ktdrych mowa w art. 40 u.d.p.

Ze wzgledu na fakt, ze zarowno hipotetyczna zasadno$¢ przyjecia, ze ostanie sie w obrocie
prawnym ostatecznej i prawomocnej decyzji administracyjnej w sprawie zajecia pasa drogowego, lub
hipotetyczna zasadno$¢ uregulowania na nowo warunkOw zajecia pasa drogowego przez nowego
zarzadce drogi, w sposéb bezposredni wplywa na uksztattowane aktem administracyjnym prawa
i obowigzki podmiotu prawa, uregulowanie przedmiotowych kwestii wymaga ingerencji
w dotychczasowe przepisy u.d.p. i podjecia inicjatywy ustawodawczej podmiotu uprawnionego
do realizacji prerogatywy konstytucyjnej, majacej zrédto w zapisach art. 118 ust. 1 Konstytucji RP
w trybie pilnym.

Konieczno$¢ wprowadzenia do u.d.p. opisywanych niniejszg petycjg uregulowan, poparta jest
takze réznorodnoscig rozwigzan stosowanych odmiennie przez zarzadcow drég w skali ogolnopolskiej
w zalezno$ci od stosowanych przezen dyrektyw wyktadni prawa, odwotywania sie do pogladow
doktryny i orzecznictwa sgdowoadministracyjnego.

Obecnie sytuacja prawna stron- w sposob nieakceptowalny- zréznicowana jest nie ze wzgleddw

prawnych a wylgcznie w zaleznosci od tego, na jakim terenie dokonano (lub dokona sie) zajecia pasa

4Art. 40f uchylony zostat przez art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu rozwoju

ustug i sieci telekomunikacyjnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2019r., poz. 1815).
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drogowego w celach, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2 u.d.p., co w demokratycznym panstwie prawa

urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej, jawi sie jako bezwzglednie konieczne do

podjecia inicjatywy ustawodawczej, zapewniajgcej dziatanie organdéw administracji drogowej na

podstawie i w granicach prawa powyzsze. Nie sposdb zaakceptowaé, ze sytuacja prawna podmiotu

zajmujagcego pas drogowy w roznych lokalizacjach (nawet w obrebie wtasciwosci organdw na terenie

jednego wojewddztwa), uzalezniona zostanie tylko i wytgcznie od tego, pod wiasciwoscig miejscowg

jakiego zarzadcy (zarzadu) drogi nastgpi procedowanie spraw bedgcych nastepstwem zmiany kategorii

drogi.
Majac na wzgledzie wszystko powyzsze, wnosze jak we wstepie.
ZALACZNIKI:

1. Decyzja administracyjna z dnia

21 listopada 2018r. w sprawie stwierdzenia wygasniecia decyzji administracyjnej
z dnia 12 wrze$nia 2018r.-
egzemplarz po dokonaniu anonimizaciji.

2. Decyzja administracyjna z dnia 17 stycznia 2023r.-
egzemplarz po dokonaniu ... .

3. Decyzja administracyjna » . dnia
23 wrzesnia 2019 r. zezwalajgca na umieszczenie w pasie drogowym urzadzenia
infrastruktury technicznej w okresie od dnia 01 stycznia 2020r. do dnia
31 grudnia 2043r.- egzemnlar7 nn dokonaniu anonimizacji.

4. Decyzja administracyjna iz dnia 15 maja 2012r. zezwalajaca
na umieszczenie w pasie drogowym urzadzenia infrastruktury technicznej na czas
nieokreslony- egzemplarz po dokonaniu anonimizacji.

5. Decyzja administracyjna ' i dnia 25 czerwca 2015r. zezwalajgca
na umieszczenie w pasie drogowym urzadzenia infrastruktury technicznej na czas
nieokreslony- egzemplarz po dokonaniu anonimizacji.

6. OdpowiedZ podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury na interpelacje

nr24171;
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7.

10.

11.

Otrzymu

Uchwata nr XXVI11/619/21 Sejmiku Wojewodztwa Dolnoslaskiego z dn. 25 lutego 2021r.
w sprawie pozbawienia drogi wojewoOdzkiej bez numeru (dawna droga wojewddzka
nr 363 w granicach powiatu jaworskiego, powiatu S$redzkiego kategorii drog
wojewddzkich (Dz. Urz. Woj. Doln. z 5 marca 2021r. poz. 1115).

Uchwata nr XV/383/20 Sejmiku Wojewodztwa Dolnoslaskiego z dn. 16 stycznia 2020r.
w sprawie wysokosci stawek optat za zajecie pasa drogowego drég wojewddzkich
(Dz. Urz. Woj. Doln. z 20 stycznia 2020r. poz. 727).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 18 lipca 2011 r. w sprawie wysokosci
stawek opfat za zajecie pasa drogowego drég, ktérych zarzadca jest Generalny Dyrektor
Drég Krajowych iAutostrad (Dz. U. z 2014r. poz. 1608).

Wyciag z druku nr 323 z dnia 8 marca 2016r., stanowigcego projekt ustawy o zmianie
ustawy o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych oraz niektérych innych
ustaw.

Wyciag z druku nr 3484 z dnia 27 maja 2019r., stanowigcego projekt ustawy
0 wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych oraz niektorych innych ustaw.

ja:

1. Adresat.

2. GE a/a.

OO0

StronaZ



