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Wstep

Dynamiczny rozwéj infrastruktury drogowej w naszym kraju w ostatnich
latach przektada sie przede wszystkim na zmiany spoteczno-gospodarcze, wy-
miar inwestycyjny, takze w zakresie zamieszkiwania. Przede wszystkim po-
jawiajq sie jednak dotychczas nieznane problemy prawne z tym zwigzane.
Mozna stwierdzi¢, ze ustawodawca nie do konca sprostal nowym wyznaniom
w tym zakresie, co przeklada sie na istotne problemy szczegdlne.

Przedmiotowa analiza zostata oparta nie o zalozenia teoretyczne, lecz
rozwigzania faktyczne. Analiza ta dotyczy rozwoju infrastruktury drogowej
na terenie powiatu stalowowolskiego 1 powiatu nizanskiego, usytuowanych na
poéinocy wojewddztwa podkarpackiego, tj. budowy obwodnicy miasta Stalowej
Woli i Niska, w ciagu drogi krajowej nr 77, taczacej Lipnik w wojewodzkie
Swietokrzyskim (skrzyzowanie z droga krajowa nr 9 Radom—Rzeszéw) z Prze-
my$lem. Droga ta ma duze znaczenie komunikacyjne dla terenéw, przez ktore
przechodzi (wzdtuz rzeki San), bedac uzupelnienie sieci drogowej naszego
kraju, laczac docelowo centralng Polske z jej potudniowo-wschodnia, czeécia.
Droga ta jest takze istotnym uzupelnieniem systemu autostrad i drég ekspre-
sowych, gdyz jest bezposrednio skomunikowana z istniejacymi juz odcinkami
autostrady A4 (na odcinku Rzeszéw — granica panstwa z Ukraing) oraz drogi
ekspresowej S19 (na odcinku Rzeszéw—Lublin), a w przyszto$ci takze drogi
ekspresowej S74.

Przedmiotowa obwodnica Stalowej Woli 1 Niska zostala otwarta w maju
2021 r. Liczy ponad 15 km 1 kosztowata ponad 300 mln zl. Jej otwarcie spo-
wodowato istotne problemy prawne i faktyczne zwiazane z dotychczasowym
starodrozem tejze drogi, ukazujac niedoskonalo$é rozwiazan prawnych.
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Istota drog niechcianych w konteksScie istnienia
procedury kaskadowej

Pojecie drég niechcianych, okreslanych takze jako drogi niczyje, jest po-
jeciem dosy¢ nowym, ktore pojawito sie w nazewnictwie w zakresie prawa
drogowego przede wszystkim w zwiazku z raportem Najwyzszej Izby Kontro-
li z 2018 r.1 Przyczyna pojawienia sie tego pojecia, jak i samego zjawiska, byt
fakt intensywnego rozwoju w zakresie budowy drég w naszym kraju. Inwesty-
cje te na poziomie centralnym dotyczyly rozbudowy infrastruktury drég kra-
jowych, przede wszystkim autostrad 1 drég ekspresowych, ale tez obwodnic.
Ustawodawca uznal, ze skoro powstala nowa inwestycja drogowa, speiniajaca
w tym zakresie szczegbélowe wymogi techniczne, a co za tym idzie — General-
na Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad? jako inwestor poniosla znaczne
koszty zwiazane z taka inwestycja, powinno dojé¢ do zmiany (korekty) prze-
biegu drogi krajowej, gdzie nowo wybudowana droga zyskuje status drogi kra-
jowej, a dotychczasowe starodroze® powinno zyskaé nowego wlasciciela i za-
rzadce.

Ustawowe rozwiazanie w tym zakresie mialo dotyczyé budowy drég kra-
jowych, jako obwodnic wybranych miejscowosci, oraz budowy drog ekspresowych.
W przypadku budowy autostrad obecnie musi istnieé bezplatna alternatywa,
takze bedaca droga krajowa?. W przypadku innych drég krajowych nie nalo-
zono takiego obowiazku, co oznacza, ze starodroze powinno by¢ przekazywa-
ne nowemu podmiotowi. Jest to jedna z mozliwo$ci pozbawienia drogi publicz-
nej jej dotychczasowej kategorii, a druga opcja bedzie wylaczenie takiej
drogi z uzytkowania®. Skala tego zjawiska byla na tyle duza, ze mieliémy
do czynienia z istotnym rozwigzaniem prawa drogowego, wplywajacym na
funkcjonowanie niektorych z jednostek samorzadu terytorialnego. W latach
2004—-2017 bylo to blisko 1400 km droég, ktore po wybudowaniu i oddaniu ich
do uzytkowania, jako nowych drég krajowych, przestaly petni¢ swoja dotych-
czasowa funkcje, przechodzac na wtasnoéé 1 pod zarzad jednostek samorzadu
terytorialnego.

1 Raport Najwyzszej Izby Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Organizacja ruchu
1 utrzymania drog przekazanych jednostkom samorzqdu terytorialnego po wybudowaniu nowych
drog krajowych, w tym drdg ekspresowych lub autostrad, 1LK1.430.001.2018, nr ewid. 40/2018/P/17/075/
LKI, Kielce 2018, dalej jako raport NIK.

2 Jest to centralny urzad administracji rzadowej w Polsce, ktéry zarzadza drogami krajowy-
mi oraz autostradami i drogami ekspresowymi w naszym kraju, a takze realizuje budzet panstwa
w tym zakresie.

3 Starodroze to droga, ktéra w zwiazku z wybudowaniem nowego odcinka drogi po innym
$ladzie utracita dotychczasowa kategorie — zob. raport NIK, s. 5.

4 Art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1376 ze zm.), dalej jako u.d.p.

5 Por. wyrok WSA w Olsztynie z 7 maja 2009 r., sygn. akt II SA/Ol 165/09, Lex nr 515044.
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Powyzsze rozwiazanie to wskazana w tytule opracowania tzw. procedura
kaskadowa®, okreslana takze jako kaskadowy tryb dekategoryzacji drég?, ure-
gulowana w ustawie o drogach publicznych8. Rozwiazanie to wprowadzono do
polskiego systemu prawa drogowego z dniem 23 lutego 2000 r.9, a doprecyzo-
wano z dniem 9 grudnia 2003 r.10 W brzmieniu tym odcinek drogi, ktéry zostal
zastg piony nowo wybudowanym odcinkiem, z chwilg oddania go do uzytkowa-
nia, byl pozbawiony dotychczasowej kategorii 1 zaliczano go do kategorii drogi
gminne;j.

Powyzsze rozwiazanie funkcjonujace do 8 lipca 2015 r. spotkato sie z istot-
na krytyka, poniewaz zmiana statusu bytych drég krajowych na drogi gmin-
ne nalozyta na gminy obowiazek utrzymania tychze drég. Skutkowato to ko-
niecznos$cig ponoszenia duzych naktadéw finansowych na te drogi, nierzadko
na granicy ptynnoéci finansowej takiego podmiotu. Jednostki samorzadu tery-
torialnego, nie dysponujac odpowiednimi §rodkami na biezace utrzymanie tych-
ze drog, walczyly o zmiane tego rozwiazania 1 osiagnely to w zwigzku z kolejna,
nowelizacja tejze ustawy, ktéra zaczela obowiazywac od 9 lipca 2015 r.11

Ostateczne 1 aktualne brzemiennie cytowanego przepisu to wltagnie wzmian-
kowana procedura kaskadowa. Polega ona na tym, ze odcinek drogi krajowej,
ktéry zastapiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi, bedzie zaliczany do
kategorii drog wojewddzkich. Takie zaliczenie nie ma jednak charakteru osta-
tecznego, gdyz zar6wno sejmik wojewddztwa, jak 1 pdzniej rada powiatu maja
mozliwoéé podjecia uchwaty o pozbawieniu takiej drogi kategorii drogi woje-
wodzkiej badz powiatowe]. Czyli docelowo droga taka stanie sie droga gminna.
Innym elementem tejze nowelizacji bylo wprowadzenie rozwiazania, wedle
ktérego rada gminy, w ciagu 90 dni, tj. do 8 pazdziernika 2015 r. mogta po-
zbawi¢ droge zaliczona do kategorii drogi gminnej jej statusu. Wéwcezas taka
droga stawala sie droga wojewddzka. Nie mieliémy jednak w takim przypad-
ku do czynienia z decyzja ostateczna, gdyz samorzad wojewddzki mégt zardw-
no zatrzymac taka droge, jak i przekazac ja do powiatu, ten zas mogt zachowac
sie analogicznie, tj. zachowaé taka droge lub przekazaé ja gminie lub gminom.
Czyli w ostatecznos$ci droga taka znowu mogta stac sie droga gminna.

6 Zob. w tym zakresie M. Kru$, M. Princ, Problematyka zakresu zadar gminy w odniesieniu
do obowiqzku przejecia bytych drog krajowych, [w:] B. Jaworska-Debska, R. Budzisz (red.), Praw-
ne problemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, Warszawa
2016, s. 213 czy tez D. Tyrawa, Gwarancje bezpieczeristwa osobistego w polskim administracyjnym
prawie drogowym, Lublin 2018, s. 334.

7 Por. wyrok NSA z 21 pazdziernika 2020 r., sygn. akt I OSK 1049/20, Lex nr 3080709.

8 Art. 10 ust. 5—5f u.d.p.

9 Art. 15 pkt 6 ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz.U. z 2000 r., Nr 12, poz. 136).

10 Art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 14 listopada 2003 r. 0 zmianie ustawy o drogach publicznych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2000 r., Nr 200, poz. 1953).

11 Art. 1 pkt 1-2 ustawy z dnia 13 wrzeénia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych
(Dz.U. z 2015 r., poz. 870).
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Zatem drogami niechcianymi w takim przypadku sa drogi, ktore otrzy-
muja jednostki samorzadu terytorialnego w zwiazku z zastosowaniem opisa-
nej procedury. Wydaje sie, ze jedynym ograniczeniem, jakie wprowadzil w tym
przypadku ustawodaweca, jest stwierdzenie, wedle ktérego ,,mozna pozbawié
kategorii drogi wojewddzkiej odcinek drogi wojewddzkiej o proporcjonalnej
dtugosci do odcinka drogi krajowej” lub mozna ,,pozbawié kategorii drogi po-
wiatowe) odcinek drogi powiatowej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka dro-
g1 wojewodzkie)”. Mamy w tym przypadku do czynienia z istotnym ogranicze-
niem, okreélanym jako zachowanie proporcjonalnoécil?, ktére uniemozliwia
— niejako przy okazji — mozliwoé¢é pozbycia sie takze innych drég. Dodatkowo
jest to rozwigzanie, wedle ktérego zmiana kategorii drogi nastepuje w sposéb
odmienny niz ogdélne zasady u.d.p. oraz nastepuje to niezaleznie od woli pod-
miotéw zainteresowanych!s.

Obok wspomnianych juz probleméw procedura kaskadowa budzita watpli-
wosci o charakterze konstytucyjnym, gdyz podnoszono, ze naruszona zostaje
samodzielnoéé jednostek samorzadu terytorialnegol4. Trybunal Konstytucyj-
ny nie podzielil jednak tego stanowiska doktryny!®. Wydaje sie, ze wskazana
1 opisana procedura jest narzedziem, dzieki ktéremu moze dochodzié¢ do nie-
prawidtowos$ci w zakresie zaliczenia drég do poszczegdlnych kategorii, a co za
tym idzie — naruszenia réznych bezpieczenstw rodzajowych. Mozna w tym
zakresie wskazaé mozliwo$é naruszenia bezpieczenstwa prawnego, zaréwno
indywidualnego — osobistego, gdy zaden podmiot wtadzy publicznej nie bedzie
poczuwatl sie do odpowiedzialnoSci za utrzymanie takiej drogi, jak 1 zbiorowe-
go, gdy jednostki samorzadu terytorialnego ,przerzucaja sie” prawem wiasno-
$ci takiej drogi, co powoduje choéby nieprawidlowos$ci w zakresie zarzadzania
taka droga. Jako przyktad szczegblny mozna wskazaé niedokonanie wyceny
tychze drég, niewprowadzenie ich do ewidencji érodkéw trwatych jako odcinkéw
bedacych obiektami budowlanymi oraz gruntéw pod przejetymi drogami, a co
za tym idzie — ksiegi rachunkowe takich jednostek beda prowadzone z naru-
szeniem przepiséw ustawy z dnia 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowosécil®.
Czyli pos$rednio naruszane jest takze bezpieczenstwo ekonomiczne takiej jed-
nostki.

Przejecia takich drog przez jednostki samorzadu terytorialnego prowadzié
moga takze do zagrozen w zakresie bezpieczenstwa infrastrukturalnego. Prze-
jeta w ten sposéb infrastruktura jest elementem niechcianym przez dana jed-
nostke samorzadu terytorialnego, nierzadko jest ona w ztym stanie technicz-

12 Zob. wyrok NSA z 5 stycznia 2018 r., sygn. akt I OSK 127/17, Lex nr 2447126.

13 Por. postanowienie NSA w Warszawie z 4 marca 2014 r., sygn. akt II GW 28/13, Lex
nr 1450785 czy tez postanowienie NSA w Warszawie z 27 stycznia 2012 r., sygn. akt I OW 149/11,
Lex nr 1122895.

14 M. Kru$, M. Princ, op. cit., s. 212—217.

15 Wyrok TK z 26 maja 2015 r., sygn. akt Kp 2/13, Lex nr 1712801.

16 Tj. Dz.U. z 2021 1., poz. 217 ze zm.
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nym, a nowy zarzadca nie dysponuje odpowiednimi érodkami finansowymi,
ktére pozwolityby w odpowiednio zadbaé o nia. Nierzadko nie ma tez pomystu,
jak zarzadzaé takim odcinkiem, co moze prowadzi¢ w prosty sposéb do zagro-
zenia bezpieczenstwa ruchu drogowego os6b, ktére korzystaja z tychze drog.
Bezpieczenstwo ruchu drogowego bedziemy rozumieé jako ,,stan niezagrozenia
okreslonych dobr, a bezpieczenstwo ruchu to ustanowiony formalnie zesp6t
gwarancji powodujacych dla uczestnika ruchu niezagrozenie jego débr”17 lub
tez jako ,taki stan faktyczny na drogach publicznych, ktéry umozliwia ogéto-
wi uzytkownikéw drég — bez narazania z jakichkolwiek przyczyn, normalne
funkcjonowanie lokomocji, a w szczegdlnoéci zachowanie zycia oraz korzysta-
nie przez jednostki z przystugujacych praw podmiotowych”!8.

Funkcjonalizm droég publicznych

Opisujac funkcjonalizm drég publicznych, mozna odnie$é sie do dwoch
probleméw szczegdlnych w tym zakresie, tj. do kategorii 1 klas, do jakich dro-
gl te sa zaliczone. Zgodnie z u.d.p. drogi publiczne, ze wzgledu na ich funkcjo-
nalizm w sieci drogowej, dziela sie na nastepujace kategorie: drogi krajowe,
drogi wojewddzkie, drogi powiatowe oraz drogi gminne. Mamy w tym przy-
padku do czynienia z odwzorowaniem prawa wlasnosci w zakresie drog pu-
blicznych. Drugim elementem funkcjonalizmu jest pojecie klasy, czyli de facto
warunkow technicznych, jakim powinna odpowiadaé¢ dana droga.

Opisujac kategorie drég publicznychl?, nalezy przede wszystkim pod-
kresli¢, ze konieczne bedzie posiadanie prawa wtasnosci do gruntu, na ktérym
taka droga jest posadowiona. Zatem potrzebna przestanka do zaliczenia dro-
g1 do danej kategorii drég jest legitymowanie sie przez dany podmiot prawem
wlasnoéci do gruntéw, przez ktére droga ta przebiega?0. Prawo dysponowania
(obrotu) prawem wtasnos$ci drég publicznych ma charakter ograniczony, po-
niewaz jedyna dopuszczalna forma obrotu taka nieruchomo$cia jest mozliwo§¢é
jej przekazywania, w razie zmiany przynaleznosci drogi publicznej do okre-
$lonej kategorii, tylko miedzy Skarbem Panstwa i jednostkami samorzadu

1TW. Karas$, Z. Nowakowski, M. Papala, K. Rajchel, Prawo drogowe. Wypadki, Rzeszéw 1998,
s. 18.

18 K. Rajchel, Prawne aspekty bezpieczeristwa ruchu drogowego, Warszawa 2011, s. 18.

19 Stuszne jest stwierdzenie, ze status drogi publicznej posiadaja tylko drogi zaliczone do
jednej z kategorii drég, z ktérej moze korzystaé kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, tj. do kate-
gorii: drég krajowych, wojewddzkich, powiatowych lub gminnych. Por. wyrok WSA w Bydgoszczy
z 10 lipca 2019 r., sygn. akt IT SA/Bd 275/19, Lex nr 2699599.

20 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 3 lipca 2020 r., sygn. akt IT SA/GI 180/20, Lex nr 3033044.
Dopiero nabycie takiego prawa nieruchomosci daje mozliwo$¢ podjecia dalszych dzialan, czyli
zastosowania stosownej procedury. Por. W. Szydto, Prawnorzeczowy status nieruchomosci grun-
towych nalezqcych do kategorii drog gminnych, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 1-2, s. 114
inast.
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terytorialnego?!. Innym elementem takiego dzialania moze byé jeszcze moz-
liwoéé¢ wyltaczenia drogi z uzytkowania?2, ktéra wéwezas nie bedzie zaliczona
do zadnej kategorii drég publicznych, tracac ten status. Przejecie tego typu to
uregulowany przez prawo publiczne sposéb przenoszenia prawa wlasnosci do
nieruchomosci zajetych przez drogi miedzy podmiotami publicznymi23.

Drugim elementem, ktéry mozna zaliczy¢ do problematyki funkcjonalizmu
drég publicznych, jest problematyka klas drég publicznych. W obowiazujacych
przepisach hierarchia tych drég, poczawszy od tych o najwyzszych parametrach,
jest nastepujaca: autostrady (oznaczone symbolem ,,A”), drogi ekspresowe (,,S”),
drogi gtéwne ruchu przyspieszonego (,GP”), drogi gtéwne (,,G”), drogi zbiorcze
(,Z”), drogi lokalne (,L”) oraz drogi dojazdowe (,D”)24. W obowiazujacych
przepisach mamy tez wyrazne powigzanie klasy drogi publicznej z jej katego-
ria. W przypadku drég krajowych beda to klasy: A, S lub GP, w przypadku
drég wojewodzkich klasy: GP lub G, w przypadku drég powiatowych: klasy
GP, G lub Z, a w przypadku drég gminnych: GP, G, Z, L lub D25, Nalezy jednak
podkresli¢, ze wpltyw warunkéw technicznych zgodnych z wytycznymi cyto-
wanego rozporzadzenia na mozliwo§¢ zaliczenia danej drogi do jednej z kate-
gorii drég w my$l ustawy w praktyce bedzie dwojaki, tj. mozliwe wyrdznienie
pogladu, wedle ktérego jedynie spelnienie wymogéw technicznych uprawnia
do zakwalifikowania danej drogi do jednej z kategorii dr6g26 Iub tez pogladu,
wedle ktérego zaliczenie do jednej z kategorii drdg nie bedzie uzaleznione od
spelnienia tychze warunkéw?27.

Opisujac funkcjonalizm drég publicznych, nalezy zauwazy¢, ze w przypad-
ku klas tychze drég tworzono model, w ramach ktérego mamy do czynienia
z dosy¢ swobodna mozliwoécia dzialania w zakresie zaliczania drég danej
klasy do kategorii tych drég. Wydaje sie, ze przyjety w ten sposéb model po to
ma charakter elastyczny, aby w bardziej swobodny sposéb méc przekazaé takie
drogi miedzy wskazanymi podmiotami. Jednoczeénie nalezy zauwazy¢, ze daje

21 70b. szerzej wyrok NSA z 19 grudnia 2019 r., sygn. akt I OSK 1113/18, Lex nr 3098816.

22 Por. wyrok NSA z 28 grudnia 2021 r., sygn. akt I OSK 3382/19, Lex nr 3308084.

23 Postanowienie SN z 15 stycznia 2015 r., sygn. akt IV CSK 315/14, Lex nr 1656515.

24 § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca
1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ drogi publiczne i ich
usytuowanie (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 124 ze zm.).

25 § 4 ust. 2 cytowanego rozporzadzenia.

26 Wyrok WSA w Krakowie z 2 lutego 2012 r., sygn. akt IT SA/Kr 1749/11, Lex nr 1113943;
wyrok WSA w Kielcach z 28 stycznia 2010 r., sygn. akt II SA/Ke 708/09, Lex nr 600140; wyrok
WSA w Krakowie z 31 marca 2008 r., sygn. akt IT SA/Kr 1285/07, Lex nr 485816; wyrok WSA
w Warszawie z 13 wrzeénia 2007 r., sygn. akt I SA/Wa 129/2007, Lex nr 382625 czy tez wyrok
NSA w Warszawie z 20 pazdziernika 2000 r., sygn. akt IIT SA 1432/99, Lex nr 47974.

27T Wyrok NSA z 10 marca 2009 r., sygn. akt I OSK 1289/08, Lex nr 595038; wyrok WSA
w Olsztynie z 18 listopada 2008 r., sygn. akt IT SA/OI 781/08, Lex nr 523879; wyrok WSA w Bia-
lymstoku z 21 kwietnia 2008 r., sygn. akt IT SA/Bk 262/07, Lex nr 506790 czy tez wyrok NSA
z 22 lutego 2006 r., sygn. akt I OSK 1381/05, Lex nr 193984.



O drogach niechcianych w zwiqzku z funkcjonalizmem drég publicznych... 539

to mozliwoéé budowania drog wyzszej klasy, takze przez jednostki samorzadu
terytorialnego 1 przez to mozliwe jest zwiekszanie bezpieczenstwa osobistego
0s6b, ktére korzystaja z takiego rodzaju infrastruktury?28.

Nieco inaczej ksztattuje sie problematyka funkcjonalizmu w przypadku
prezentowanych juz kategorii drég publicznych. Zgodnie z wyliczeniem, jakie
mamy w u.d.p., do drég krajowych zalicza sie: autostrady i drogi ekspresowe
oraz drogi lezace w ich ciggach do czasu wybudowania autostrad i drég eks-
presowych, drogi miedzynarodowe, drogi stanowiace inne polaczenia zapew-
niajace spojnos¢ sieci drog krajowych, drogi dojazdowe do ogélnodostepnych
przejéé granicznych obstugujacych ruch osobowy i towarowy bez ograniczen
ciezaru catkowitego pojazdéw (zespotu pojazdéw) lub wytacznie ruch towarowy
bez ograniczen ciezaru catkowitego pojazdow (zespotu pojazdow), drogi alter-
natywne dla autostrad ptatnych oraz drogi stanowiace ciagi obwodnicowe
duzych aglomeracji miejskich29. W przypadku drég wojewédzkich do tej kate-
gorii drog zaliczamy inne niz wskazane wezeéniej drogi (czyli drogi krajowe),
stanowiace potaczenia miedzy miastami lub majace znaczenie dla wojewddz-
twa30. Zastosowanie w tym przypadku alternatywy powoduje, ze wystarczy,
1z tylko jeden z elementéw zostanie speiniony, aby zgodnie z przytoczona de-
finicja taka droga spelniata warunek ustawowy w tym zakresie. W przypad-
ku drég powiatowych do tej kategorii dréog zaliczamy drogi inne niz wskazane,
stanowiace potaczenia miast bedacych siedzibami powiatéw z siedzibami gmin
i siedzib gmin miedzy soba3l. System kategorii drég publicznych dopelniaja
drogi gminne, do ktorych zalicza sie drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone
do innych kategorii, stanowiace uzupelniajaca sie¢ drég stuzacych miejscowym
potrzebom, z wylaczeniem drég wewnetrznych32, z jednoczesnym zastrzeze-
niem, ze coraz czescie] mozliwe jest wyréznienie nowej kategorii drog, tj. drog
wewnetrznych ogélnodostepnych, niezaliczonych do zadnej z kategorii drég
publicznych 1 ktérych wyrdznienie prawnie jest kwestionowane, a ich wyro6z-
nienie jest de facto dzialaniem faktycznym?33.

Zaliczenie do okreslonej kategorii drég publicznych danej drogi moze na-
stapié albo z mocy prawa, albo w zwiazku z podjeciem stosownej uchwaly przez

28 D. Tyrawa, op. cit., s. 325—326.

29 Art. 5 ust. 1 u.d.p.

30 Art. 6 ust. 1 u.d.p.

31 Art. 6a ust. 1 u.d.p.

32 Art. 7 ust. 1 u.d.p. Zastrzec w tym przypadku nalezy, ze w przypadku drogi wewnetrznej,
jesli jej lokalizacja czyni z niej droge realizujaca cele publiczne okreslonej grupy ludzi i dodatkowo
jeshi spelnia ona wszystkie wymagania techniczne prawem przewidziane dla drég publicznych,
woéwcezas gmina nie moze odmoéwié przejecia drogi wewnetrznej na droge gminna. Zob. szerzej:
T. Kierzyk, Zadania gmin w zakresie budowy drég. Drogi wewnetrzne (teoria i praktyka), ,Rejent”
2007, nr 12, s. 140 1 nast.

33 Szerzej na ten temat zob. S. Pawlowski, L. Staniszewska, Charakter prawny drég we-
wnetrznych — problemy legislacyjne, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2021, nr 8, s. 11
inast.
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jednostke uchwalodawcza danej jednostki samorzadu terytorialnego. Wydaje
sie, ze prawdziwe bedzie twierdzenie, wedle ktérego do uchwalenia takich
aktow moze doj$é¢ dopiero wtedy, gdy dokona sie ustalen faktycznych, a takze
subsumcji w celu uzyskania odpowiedzi na pytanie, czy dana droga lub tylko
jej fragment odpowiadaja ustawowo okreélonym kryteriom dla drogi publicznej
danej kategorii34, czyli po raz kolejny mamy wyrazne odniesienie do funkcjo-
nalizmu. Podjecie stosownej uchwaty wymaga tozsamosci przedmiotu, ktore-
go taka uchwata dotyczy®>?, i jednoczeénie mamy w tym przypadku do czynie-
nia z aktem prawa miejscowego powszechnie obowiazujacym?6.

Opisany tryb kaskadowy stanowi swoiste lex specialis w stosunku do re-
gulacji ustawowejs’, ktéra normuje kwestie zwigzane z pozbawianiem drogi
dotychczasowej kategorii w trybie zwyklym?8. Kaskadowa dekategoryzacja
drég nastepowacé bedzie wedle zaréwno odmiennych regul proceduralnych, jak
1 temporalnych, odnoszacych sie do momentu wystapienia skutku przekazania
zadan i kompetencji na inny podmiot administracyjny=?, czyli w tym przypad-
ku odpowiednig jednostke samorzadu terytorialnego.

Jednoczeénie nalezy podkreélié, ze wlaéciwa jednostka uchwatodawcza
samorzadu terytorialnego powinna w podjetej uchwale uwzgledniaé, czy prze;j-
mowana droga spelnia dotyczaca niej definicje ustawowa?0. Stuszne bedzie
twierdzenie, wedle ktérego wlasciwe organy, podejmujac stosowng uchwale,
stosujac tryb kaskadowy, nie maja swobody w pozbawianiu danych odcinkéw
drég dotychezasowych kategorii, lecz w zakresie swojego wtadztwa ograniczo-
ne sa dwoma wymogami: pierwszym, okre§lanym jako proporcjonalnoéé (by
odcinek pozbawiany kategorii byl proporcjonalny do odcinka drogi nowo wy-
budowanej wzglednie uprzednio kaskadowo przekazanej, z jednoczesnym za-
strzezeniem ze odcinki tak przekazywanych drég powinny byé okreslone4!

34 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 146.

35 Wyrok WSA w Kielcach z 27 maja 2021 r., sygn. akt IT SA/Ke 481/21, Lex nr 3192570.

36 Wyrok WSA w Warszawie z 16 pazdziernika 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 730/19, Lex
nr 3038542,

37 Art. 10 ust. 1-3 u.d.p. Zob. takze postanowienia NSA: z 2 sierpnia 2011 r., sygn. akt I OW
52/11, Lex nr 1068565; z 2 sierpnia 2011 r., sygn. akt I OW 76/11, Lex nr 1068573; z 27 stycznia
2012 r., sygn. akt I OW 148/11, Lex nr 1113281; z 27 stycznia 2012 r., sygn. akt I OW 149/11,
Lex nr 1122895, z 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OW 21/12, Lex nr 1265003; z 4 marca 2014 r.,
sygn. akt IT GW 28/13, Lex nr 1450785 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z 23 wrzesénia 2016 r.,
sygn. akt IIT SA/Wr 600/16, Lex nr 2145564; wyrok WSA w Gliwicach z 7 czerwca 2017 r.,
sygn. akt IT SA/GI 63/17, Lex nr 2309025.

38 Wyrok WSA we Wroclawiu z 18 marca 2020 r., sygn. akt III SA/Wr 45/20, Lex nr 3043479;
wyrok NSA z 25 lipca 2019 r., sygn. akt I OSK 2536/17, Lex nr 2719642.

39 Wyrok WSA w Krakowie z 31 maja 2021 r., sygn. akt ITI SA/Kr 372/21, Lex nr 3197544.

40 Wyrok NSA z 21 pazdziernika 2020 r., sygn. akt I OSK 1049/20, Lex nr 3080709.

41 Powinno byé to dokladnie i w sposéb niewatpliwy dookreslone, o jaki odcinek drogi w takim
przypadku chodzi. Por. wyrok WSA w Krakowie z 25 kwietnia 2019 r., sygn. akt IIT SA/Kr 243/19,
Lex nr 2650977.
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wlaéciwymi jednostkami miary*2), jak drugim wymogiem, ktéry jest zawarty
w art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 11 art. 7 ust. 1 u.d.p., czyli definicjami legalnymi
wskazujacymi na przestanki zaliczania drég publicznych do okreslonej kate-
gorii43. Powyzsze oznacza, ze podmioty te powinny stosowa¢ definicje drég
publicznych w sposéb negatywny, tj. musza wykazac, ze dana droga nie spel-
nia w danym momencie definicji danej kategorii drogi. Wynika to z konstruk-
cji, wedle ktorej organy te powinny podjaé uchwate nie w sprawie zaliczenia
drogi do nowej kategorii, gdyz nastepuje to ex lege?, ale w sprawie pozbawie-
nia odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii?®. Twierdzenie, ze mamy
w tym przypadku do czynienia ze swobodnym uznaniem dzialania organu
administracji samorzadowej, bedzie niewlasciwe?6.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze uchwata podjeta w zwiazku z procedura
kaskadowa powinna zawieraé szczegbélowe uzasadnienie w zakresie braku
spetniania przez przekazywany odcinek drogi kryteriéw uzasadniajacych uzna-
wanie jej za droge wlasciwej klasy, potwierdzajace zasadno$¢ przyjetego roz-
wiazania?’. Przyjecie odmiennego stanowiska oznaczaloby niczym nieograni-
czone wtadztwo, dajace wltasciwej jednostce prawo do arbitralnego
przerzucania na inne organy zadan zwiazanych z administrowaniem drogami
publicznymi8, przede wszystkim po to, aby uniknaé sytuacji, w ktérych do-
chodziloby do préb przekazywania drég ,w dol”, za wszelka cene??, celem
unikania wydatkéw zwiazanych z utrzymaniem takich drég i przerzucania
tych wydatkéw na jednostki mniejsze®0.

Podsumowujac, dana droga publiczna, w zakresie kategorii, do ktérej jest
zaliczona, winna spetniaé cztery przestanki. Dwie z nich to przestanki o cha-
rakterze formalnym, gdzie wedle pierwszej droga winna by¢ zaliczona do da-

42 Wyrok WSA w Warszawie z 26 marca 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 2448/20, Lex
nr 3179055.

43 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 9 kwietnia 2018 r., sygn. akt IT SA/Bd 1462/17, Lex nr 2494786;
wyrok WSA w Olsztynie z 8 lutego 2018 r., sygn. akt IT SA/O1 3/18, Lex nr 2445062; wyrok NSA
z 3 wrzeénia 2021 r., sygn. akt I OSK 3777/18, Lex nr 3231938; wyrok WSA w Poznaniu z 26 lute-
g0 2021 r., sygn. akt ITT SA/Po 788/20, Lex nr 3164012; wyrok NSA z 16 rudnia 2020 r., sygn. akt
I OSK 1800/20, Lex nr 3173475; wyrok WSA w Krakowie z 14 maja 2019 r., sygn. akt III
SA/Kr 25/19, Lex nr 2678936; wyrok WSA w Lodzi z 30 marca 2017 r., sygn. akt I1I SA/L.d 1051/16,
Lex nr 2269554; wyrok WSA w Poznaniu z 16 listopada 2016 r., sygn. akt IT SA/Po 655/16,
Lex nr 2253848; wyrok WSA w Lodzi z 22 lutego 2018 r., sygn. akt III SA/k.d 1160/17, Lex
nr 2464964.

44 Wyrok WSA we Wroctawiu z 30 stycznia 2015 r., sygn. akt III SA/Wr 665/14, Lex nr
1636497; wyrok WSA w Lodzi z 29 marca 2017 r., sygn. akt ITI SA/L.d 1050/16, Lex nr 2276481.

45 Wyrok NSA z 16 wrzeénia 2021 r., sygn. akt IT GSK 990/21, Lex nr 3258272.

46 Wyrok WSA w Warszawie z 24 pazdziernika 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 2778/16, Lex
nr 2434373.

4T Wyrok WSA w Bydgoszczy z 8 lipca 2020 1., sygn. akt II SA/Bd 1064/19, Lex nr 3047883.

48 Wyrok WSA w Krakowie z 14 stycznia 2020 r., sygn. akt ITT SA/Kr 1134/19, Lex nr 2798722.

49 Wyrok WSA w Lodzi z 2 sierpnia 2017 r., sygn. akt III SA/Ed 422/17, Lex nr 2334339.

50 Wyrok WSA w Olsztynie z 8 lutego 2018 r., sygn. akt II SA/Ol 3/18, Lex nr 2445062;
wyrok WSA w Gliwicach z 12 stycznia 2018 r., sygn. akt IT SA/G1 1034/17, Lex nr 2444319.
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nej kategorii czy to z mocy ustawy, czy w drodze aktu prawa miejscowego, oraz
druga, wedle ktorej droga taka powinna byé¢ wyszczegdlniona we wlasciwym
wykazie takich drég. Kolejne dwie przestanki maja charakter materialny —
pierwsza, gdzie do elementu materialnego dochodzi element techniczny, czyli
konieczno$é spetnienia wlasciwych wymagan technicznych oraz druga, gdzie
uwidoczniony jest wtadnie funkcjonalizm, czyli spetnienie warunku ustawo-
wego w zakresie roli (funkcji) w systemie drég publicznych w naszym kraju.

Prawne problemy zwigzane z budowa obwodnicy
Stalowej Woli i Niska w ciggu drogi krajowej nr 77

Powyzsza analiza ma charakter rozwazan teoretycznych wraz z praktycz-
nymi odniesieniami, ktérych owocem jest cytowane w opracowaniu orzecznic-
two. Niemniej rozwazania te nalezy dopelnié¢ opisaniem jednego z przypadkow
zastosowania procedury kaskadowej, czyli opisaniem zawirowan, do jakich
doszto po wybudowaniu obwodnicy miasta Stalowa Wola 1 Nisko w ciagu dro-
gi krajowej®! nr 77 i tego, w jaki sposéb zostaly rozwiazane problemy przyna-
lezno$ci powstatego w ten sposéb starodroza.

Starodroze to miato nastepujacy przebieg:

* I odcinek — potaczenie od skrzyzowania o ruchu okreznym (tzw. ronda),
usytuowanego w ciggu ulicy Chopina (i tacznika tejze drogi z DK) w Sta-
lowej Woli, do skrzyzowania tejze drogi z Alejami Jana Pawla I1. Jednocze-
$nie nalezy wskazaé, ze droga ta w niezrozumiaty dla autora sposéb miata
dotychczas kategorie drogi gminnej, co oznacza brak ciagloéci wzmianko-
wanej DK, co tez bylo sprzeczne z podstawowa zasada odnoszaca sie do
kategoryzacji drég publicznych,

* II odcinek — od wskazanego skrzyzowania do skrzyzowania z droga woje-
wbdzka®? nr 87193,

e III odcinek — od wskazanego skrzyzowania, az do skrzyzowania z droga,
powiatowa nr 1024R,

* IV odcinek — od wskazanego skrzyzowania az do tzw. ronda turbinowego,
z ktérego odchodzi droga-tacznik do DK 77,

* V odcinek — od wskazanego skrzyzowania, poprzez przejazd kolejowy, az do
granic miast Stalowa Wola 1 Nisko,

* VI odcinek — od granic miast Stalowa Wola 1 Nisko do skrzyzowania z DW
8724,

51 Dalej jako DK.

52 Dalej jako DW.

53 Droga relacji Stalowa Wola—Tarnobrzeg.
54 Droga relacji Loniéw—Nisko.
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* VII odcinek — od wskazanego skrzyzowania do skrzyzowania o ruchu okrez-
nym, usytuowanego w ciggu DW 878 (dawna DK 19),

» VIII odcinek — od wskazanego skrzyzowania do skrzyzowania o ruchu okrez-
nym (wezla drogowego), gdzie krzyzuje sie wskazane starodroze z nowym
przebiegiem DK 77 i droga ekspresowa S19.

I, IT 1 I odcinek to dwie jezdnie po dwa pasy, oddzielone pasem zieleni.

IV odcinek 1 cze$ciowo V droga jednojezdniowa, zawierajaca cztery pasy ruchu.

V odcinek (cze$ciowo) oraz VI, VII 1 VIII to droga jednojezdniowa, zawieraja-

ca dwa pasy ruchu.

W pierwszej kolejnosci, w zwiazku z zakonczeniem wskazanej inwestycji,

z mocy prawa samorzad wojewodztwa podkarpackiego przejal cale starodroze

opisanej drogi z zastrzezeniem pierwszego odcinka, gdzie konieczna byta uchwa-

ta Rady Miasta Stalowa Wola o przekazaniu wskazanego odcinka samorzado-
wi wojewbdzkiemu®®. Z mocy prawa odcinek II oraz odcinek VII zostaly uzna-
ne za drogi wojewddzkie, a pozostale odcinki zostaly przekazane samorzadom
powiatowym stalowowolskiemu i nizanskiemu®. Zgodnie z faktami medial-
nymi, ktére jednak jeszcze nie zostaty skonkretyzowane, wlasciwym aktem
prawa miejscowego miasto Stalowa Wola ma przejaé od tozsamego powiatu

wskazanego jako III i IV odcinki starodroza DK 7757

Jako uzasadnienie takiego dziatania samorzadu wojewdédztwa wskazano
koniecznos$é zachowania spéjnosci istniejacej sieci drog wojewoddzkich, gdzie

odcinek I 1 II stal sie w ten spos6b przedluzeniem DW 871, a odcinek VII

przedtuzeniem DW 872. Wskazane powyzej przejecia, w ramach trybu kaska-

dowego, nastapily z dniem wskazanym w podjetych uchwatach z jednoczesnym
zastrzezeniem, ze miarodajna w tym zakresie nie jest tylko 1 wylacznie dys-
pozycja wynikajaca z u.d.p., ale tez przepisy ogdlne, donoszace sie do ogtasza-
nia aktéw normatywnych®8. Z punktu widzenia spéjnosci drég wydaje sie to
wlasciwe. Jednak zupelnie zostat pominiety aspekt funkcjonalizmu starodro-
za. To w dalszym ciagu jest jeden ciag komunikacyjny, ktory czeSciowo stracit

55 Uchwala nr XLI/482/2021 Rady Miejskiej w Stalowej Woli z dnia 30 czerwca 2021 r.
w sprawie pozbawienia kategorii drogi gminnej ul. Chopina i Liacznika ul. Chopina z Trasa Pod-
skarpowa (Dz. Urz. Woj. Podk. z dnia 14 lipca 2021 r., poz. 2561) w zwigzku z uchwala
nr XXXIX/649/21 Sejmiku Wojew6dztwa Podkarpackiego z dnia 30 sierpnia 2021 r. w sprawie
zaliczenia do kategorii drég wojew6dzkich odcinka drogi na terenie wojewodztwa podkarpackiego
(Dz. Urz. Woj. Podk. z dnia 8 pazdziernika 2021 r., poz. 3334).

56 Uchwata nr XXXIX/647/21 Sejmiku Wojewédztwa Podkarpackiego z dnia 30 sierpnia
2021 r. w sprawie pozbawienia kategorii drogi wojew6dzkiej odcinka drogi wojewddzkiej na tere-
nie miasta Stalowa Wola (Dz. Urz. Woj. Podk. z dnia 8 pazdziernika 2021 r., poz. 3336) oraz
uchwala nr XXXI1X/648/21 Sejmiku Wojewdédztwa Podkarpackiego z dnia 30 sierpnia 2021 r.
w sprawie pozbawienia kategorii drogi wojew6dzkiej odcinka drogi wojewddzkiej na terenie mia-
sta Nisko (Dz. Urz. Woj. Podk. z dnia 8 pazdziernika 2021 r., poz. 3335).

57 M. Rodecka, Miastu przybedzie drég. Dostanie je od powiatu, 11 marca 2022 r., https:/
www.stalowka.net/wiadomosci.php?dx=25795 (data dostepu: 20.05.2022).

58 Wyrok NSA z 1 marca 2011 r., sygn. akt I OSK 2012/10, Lex nr 1079733.
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role tranzytowa (stusznie tracac w ten sposdb kategorie drogi krajowej), nie-
mniej nie wykazano, ze cze$¢ z tych odcinkéw nie ma juz statusu drogi woje-
wodzkiej. Postugiwanie sie zasada ciagloSci drég jest zasadne, gdy rzeczywiScie
nie da sie logicznie poprowadzié¢ takiej drogi w terenie (badz tez brak mozli-
wosci przyznania takiej drodze nowej numeracji, co jednak nie zachodzi w tym
przypadku). DW 872 powinna zostaé przedtuzona az do konca opisywanej
obwodnicy, DW 871 powinna zostaé poprowadzona od istniejacego dotychczas
konca drogi az do miejsca, gdzie spotka sie z DW 872, a pozostaly odcinek
powinien byé przediuzeniem DW 85559 z zastrzezeniem, ze czesciowo droga
ta pokrywalaby sie z DK 77, co jest jednak jak najbardziej dopuszczalne®9.
Jest to jeszcze bardziej uzasadnione tym, ze planowana jest budowa nowego
mostu na Sanie we wzmiankowanym rejonie i1 korekta przebiegu DW 855,
ktéra bedzie sie woéwczas zaczynaé na skrzyzowania DK 77 i DW 87161,
W ostatecznosci cale starodroze mogto zyskaé nowa numeracje.

Dlatego tez nalezy zastanowi¢ sie, czy nie doszlo w tym przypadku do
naruszenia przepiséw prawa materialnego, wtaénie w zakresie funkcjonalizmu
drég publicznych®?. Dodatkowo wydaje sie, ze rola poszczegélnych drég w sys-
temie drég publicznych jest ponad inne zasady, np. rozlozenia kosztéw utrzy-
mania tychze drég miedzy poszczegélne jednostki organizacyjne®s.

W ocenie autora samorzad wojewddztwa podkarpackiego nie wykazal, ze
drogi przekazane samorzadom powiatowym stracity funkcje drég wojewodzkich.
Wydaje sie, ze wlasciwe samorzady powiatowe miaty legitymacje, aby zaskar-
zy¢ te uchwaly, czego jednak nie zrobity. Zabraklo takze dziatania wojewody
w tym zakresie, ktéry takze mial legitymacje wystapienia do sadu admini-
stracyjnego. Takze dziatanie prezydenta miasta Stalowej Woli budzi watpli-
wosci w zakresie legalnoéci dzialania, z zastrzezeniem jednak, ze samo dzia-
lanie ma wymiar polityczno-wizerunkowy (promocyjny).

Podsumowanie

Pojecie drég niechcianych bezposérednio jest zwigzane z procedura kaska-
dowa. Wydaje sie, ze aktualne rozwigzanie w tym zakresie jest zdecydowanie
lepsze niz to, ktore funkcjonowato poprzednio. Jednoczeénie jest to rozwiaza-
nie, ktore ma charakter niedoskonaly. Przede wszystkim wynika to z dalszej

59 Droga relacji Stalowa Wola—Kraénik.

60 Taka sytuacja czes$ciowo dotyczy wskazanej juz w tekscie DW 872, pokrywajacej sie cze-
$ciowo z DK 9.

61 Mozna byltoby zaproponowaé polaczenie DW 871 i DW 855, wedle przywolanej zasady
ciaglosci drég 1 ,,uwolnié” w ten sposéb jedna z numeracji drég.

62 Por. uwagi zawarte w wyroku WSA w Szczecinie z 23 lutego 2017 r., sygn. akt IT SA/Sz
1338/16, Lex nr 2258447.

63 Wyrok SN z 20 sierpnia 2015 r., sygn. akt IT CSK 637/14, Lex nr 1813350.
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nieprecyzyjno$ci rozwigzania, a takze niewlasciwego sposobu rozumienia tego
przepisu przez wojewodzkie 1 powiatowe jednostki samorzadu terytorialnego.
Potwierdzeniem takiej tezy jest liczba orzeczen, ktore zostaty zacytowane
W opracowaniu.

Ponadto taka interpretacja 1 stosowanie wskazanych przepiséw u.d.p. jest
zagrozeniem dla bezpieczenstwa prawnego, bezpieczenstwa infrastruktural-
nego oraz bezpieczenstwa ruchu drogowego. Przejmowanie drég niechcianych
przez samorzady powoduje, ze mamy do czynienia z dziataniem bez wtasciwej
podstawy prawnej. Powoduje to dalsze zagrozenia, czyli przejecie infrastruk-
tury, w sytuacji gdy samorzady nie sa do tego przygotowane. To za$ moze
powodowac niewlasciwe dbanie o ten rodzaj infrastruktury, brak s§rodkéw
finansowych na jej utrzymanie i1 koniecznoéé przesuwania tychze $rodkéw
z innych zadan. Docelowo moze powodowaé zagrozenie w ruchu drogowym
uczestnikéw tegoz ruchu, ale tez zagrozenie w innych sferach dziatania jed-
nostek samorzadowych.
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Summary

About unwanted roads in a relationship with the
functionalism of public roads and the cascade procedure

Keywords: administrative law, public roads, cascade procedure, functionalism, local government.

The concept of unwanted roads is a concept that has appeared in the
practice of Polish road law in connection with the cascade procedure, as well
as the development of road infrastructure in our country. The aim of the ar-
ticle was a thorough analysis of these solutions, especially in terms of the latest
views of the doctrine and the latest jurisprudence of administrative courts.
The conclusions to be formulated are not of a positive nature. It seems that,
in particular, voivodeship and powiat self-governments still inappropriately
apply these provisions, which translates into a number of threats, especially
in the field of legal safety, infrastructure safety and the safety of road users.



