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Administracyjne kary pieniezne
za niezgodne z prawem wykorzystanie
pasa drogowego. Zarys problemu

Administrative fines for illegal use of a road lane.
Outline of a problem

Streszczenie. Bez poglebionych badan mozna stwierdzi¢, ze pas drogowy jest
najczesciej wykorzystywanym urzadzeniem infrastruktury publicznej. Ochrona
pasa drogowego jest zwiazana przede wszystkim z rozwiazaniami administracyj-
noprawnymi i tworzy charakterystyczny model odpowiedzialno$ci wlasciwy dla
tej gatezi prawa. W niniejszym opracowaniu autorzy przy zastosowaniu metody
dogmatyczno-prawnej analizujg kwestie zwigzane z ochrong pasa drogowego
oraz mozliwo$ci nalozenia kar pienieznych zwigzanych z naruszeniem zasad
korzystania z pasa drogowego.
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Slowa kluczowe: administracyjna kara pieniezna; pas drogowy; optata; decyzja.

Abstract. Without an in-depth research, it can be concluded that a road lane is the
most widely used public infrastructure facility. A protection of the road lane is
primarily associated with administrative-legal solutions. That protection forms
a characteristic model of a liability particular for this branch of law. In this study,
the Authors, using a dogmatic-legal method, analyse issues related to the protec-
tion of the road lane and the possibility of imposing fines related to violations of
rules of using the road lane.

Keywords: administrative monetary penalty; road lane; fee; decision.

1. Wprowadzenie

Pas drogowy jest jednym z podstawowych urzadzen infrastruktury pu-
blicznej, bez ktérego nie jest mozliwe codzienne funkcjonowanie w za-
kresie transportu i komunikacji. Przecietny uzytkownik pasa drogowego
w czasie korzystania z drogi publicznej nie zdaje sobie sprawy z reziméw
odpowiedzialnosci prawnej, ktore sa z tym zwigzane. Celem niniejszego
artykutu jest zglebienie i prezentacja roli, jaka odgrywajq administracyjne
kary pieniezne w kontekScie niezgodnego z prawem wykorzystywania
pasa drogowego. Autorzy koncentrujg sie na specyficznym aspekcie, kto-
rym jest status pasa drogowego jako obszaru podlegajacego szczeg6lnemu
rezimowi ochrony, bedacego integralng czesScig prawa publicznego. Arty-
kut ma na celu oméwienie istoty administracyjnej kary pienieznej w kon-
tekScie naruszen regulacji dotyczacych pasa drogowego, a takze przepro-
wadzenie analizy administracyjnego rezimu prawnego drég publicznych.
W ramach analizy zostang poruszone zagadnienia zwigzane z definicja
pasa drogowego, przyblizajac jego istote i znaczenie. Dodatkowo, w arty-
kule zostanie om6wiony kontekst administracyjnych kar pienieznych jako
srodka egzekwowania przepiséw regulujacych korzystanie z pasa drogo-
wego. Autorzy przedstawia rézne aspekty i konsekwencje zwigzane
z bezprawnym zajmowaniem pasa drogowego, skupiajac sie rowniez na
aspektach prawnych zwigzanych z tym problemem. Reasumujac, celem
jest dostarczenie czytelnikowi glebszego zrozumienia roli administracyj-
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nych kar pienieznych w kontekscie ochrony pasa drogowego oraz podkre-
$lenie znaczenia przestrzegania przepisow dotyczacych korzystania z drog
publicznych. Dla realizacji postawionego celu postuzono sie metoda
prawno-dogmatyczng. Poddano analizie poglady wystepujace w literatu-
rze i orzecznictwo sadéw administracyjnych zwiazanych z zajeciem i fun-
kcjonowaniem pasa drogowego.

2. Istota administracyjnej
kary pienieznej

Administracyjna kara pieniezna jest konstrukcja prawna shizaca
przeciwdzialaniu naruszenia prawa polegajacego na niedopelieniu
obowiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie
prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci
prawnej. Przyjac¢ nalezy, ze ustawodawca wprowadza instytucje admini-
stracyjnej kary pienieznej, chcac natozy¢ pewna dolegliwos¢ finansowa
na podmiot, ktérego dziatania polegaja na nieprzestrzeganiu norm prawa
administracyjnego (co do zasady sa to normy o charakterze material-
noprawnym). Administracyjne kary pieniezne posiadaja de facto
zréznicowany charakter. W literaturze wskazuje sie, zZe administracyjna
kara pieniezna ma charakter represyjny, gdyz stanowi sankcje
o charakterze majatkowym oraz Srodek naprawienia szkody, podkresla sie
przy tym wage jej prewencyjnego znaczenia'.

Przyjmuje sie, Ze administracyjna kare pieniezng stanowia naktadane
w drodze aktu stosowania prawa przez organ administracji publicznej,
wynikajace ze stosunku administracyjnoprawnego, ,,ujemne (niekorzyst-
ne) skutki dla podmiotéw prawa, ktére nie stosujg sie do obowigzkéw
wynikajacych z norm prawnych lub aktéw stosowania prawa”. Za san-
kcje typu administracyjnego uznaje sie wszelkie konsekwencje zwiazane
z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem okreslonego obowiazku,

1 G. Domanski, Administracyjne kary pieniezne za zanieczyszczenie srodowiska, ,,Prze-

glad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1976, nr 12, s. 331-332.
M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 73.
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ktore to konsekwencje powinien wyciaga¢ organ zobowigzany do
czuwania nad wykonywaniem danego obowigzku®. Podkreéla sie, ze aby
akty administracyjne byly skuteczne (lub szerzej normy prawa
administracyjnego), zasadniczo powinny by¢ wyposazone w sankcje.
Organ administracyjny musi bowiem posiada¢ srodki do realizacji swej
woli, w postaci przymusu administracyjnego, w przeciwnym razie nie
byloby mozliwe efektywne (skuteczne) administrowanie®.

Warto zauwazy¢, ze z punktu widzenia omawianej instytucji
kluczowa role odgrywa nowelizacja Kodeksu postepowania
administracyjnego (dalej — k.p.a.”), ktéra weszla w zycie z dniem 1 czer-
wca 2017 r.%, na mocy ktérej wprowadzono do przepiséw k.p.a. Dziat IVa,
zatytutlowany — Administracyjne kary pieniezne. Ustawodawca wprost
zdefiniowal w przepisie art. 189b k.p.a. pojecie administracyjnej kary
pieniezne;j.

Pod tym pojeciem rozumie sie okreSlona w ustawie sankcje
o charakterze pienieznym, nakladang przez organ administracji publicznej,
w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na
niedopelieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie
fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej. W orzecznictwie sadéw administracyjnych wprost
podnosi sie, Ze jest to odmienny rodzaj odpowiedzialnosci, gdyz:

H. Nowicki, Sankcje administracyjne [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wr6bel
(red.), System prawa administracyjnego, t. 7 Prawo administracyjne materialne,
Warszawa 2012, s. 635; A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnych
w ochronie srodowiska, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje
administracyjne, Warszawa 2011, s. 221.
M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych,
»Studia Prawnicze” 2003, nr 4, s. 123-125; M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej
w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo”, 2002, nr 8, s. 75; M. Stahl, Sankcje
administracyjne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] 1. Skrzydto-
-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspétczesnego prawa
administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora zw. Dr. hab. Jézefa Filipka,
Krakow 2001, s. 658.
> Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.).
6  Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935).
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nie jest uprawnione zawezanie przez skarzaca pojecia czynu zabronionego
tylko do przestepstw i wykroczen. Czynem zabronionym moze by¢ takze
czyn opisany w przepisach prawa administracyjnego. Sankcja za popel-
nienie takiego czynu nie musi by¢ sankcja karna przewidziana w Kodeksie
karnym’ lub Kodeksie wykroczeri®. Moze to by¢ takze sankcja przewi-
dziana przepisami prawa administracyjnego®.

Z normatywnego punktu widzenia do elementow konstytutywnych
administracyjnej kary pienieznej zalicza sie wiec: a) ustawowa forma
regulacji; b) charakter sankcji pienieznej; c) nakladanie w drodze decyzji
administracyjnej; d) konsekwencja naruszenia prawa polegajacego na
niedopelieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie
fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej™.

Prowadzi to do wniosku, ze administracyjna kara pieniezna stanowi
istotne narzedzie w systemie sankcji administracyjnych, skutecznie chro-
nigc interes publiczny i utrzymujac porzadek prawny w spoleczenstwie.
Wprowadza ona element odpowiedzialno$ci za naruszenia prawa admini-
stracyjnego, sprzyjajac utrzymaniu dyscypliny spotecznej i praworzadno-
$ci. Tym samym stymuluje mobilno$¢ podmiotow w terminowym i pra-
widlowym wykonaniu obowigzkéw na rzecz paristwa''.

3. Administracyjny rezim prawny
drég publicznych

Drogi publiczne we wspolczesnym Swiecie pelnia wazna role nie tylko
jako obiekty budowlane, ktore znajduja sie w obszarze zainteresowania

7 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1138
ze zm.).

8 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz.
2151 ze zm.).

9 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 lutego 2022 r., IT OSK 694/19,
Centralna Baza Orzeczen Saqdéw Administracyjnych (CBOSA).

10 Szerzej R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych kar pienieznych w Kodeksie
postepowania administracyjnego po nowelizacji, ,,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe”
2017, nr 2, s. 9-32.

11 Z orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r. U 7/93.
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przepisbw prawa budowlanego, lecz takze jako cze$¢ infrastruktury
technicznej. Brak odpowiedniej infrastruktury drogowej czesto moze
prowadzi¢ do wykluczenia spotecznego przez faktyczny brak mozliwosci
komunikacji. Drogi publiczne stanowia skiadnik majatku publicznego,
niezbedny do zaspokajania roznorodnych spotecznych potrzeb, takich jak
komunikacja i mobilno$¢, wzrost gospodarczy, integrowanie spolecz-
nosci, ochrona Srodowiska, rozw6j kultury i turystyki, a takze zapew-
nianie bezpieczenstwa panstwa. Wszystko to prowadzi do jednoznacznego
wniosku: publiczne arterie komunikacyjne nie sa jedynie elementem
infrastruktury, lecz stanowia istotny czynnik ksztattujacy spoteczenstwo,
jego postep gospodarczy oraz integracje spoteczna.

W praktyce prowadzi to do sytuacji, ze kazda nieruchomo$¢ powinna
mie¢ dostep do drogi publicznej. Wynika to z przepiséw ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami dotyczacymi podzialu nieruchomosci?,
ktorej przepisy co do zasady nakazuja podzial nieruchomosci,
zapewniajacy dostep do drogi publicznej wydzielanych nieruchomosci
(art. 93 ust. 3 u.g.n.). Ponadto w zasadzie nie jest mozliwa zabudowa
nieruchomosci, ktéra nie posiada dostepu do drogi publicznej, za czym
przemawia tre$¢ art. 61 wust. 1 pkt 2 wustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym'. Zgodnie z tym ostatnim przepisem
przestanka pozytywna wydania decyzji o warunkach zabudowy jest
dostep do drogi publicznej terenu objetego inwestycja.

Dla potrzeb prowadzonych rozwazan istotny jest rezim prawny wy-
nikajacy z ustawy o drogach publicznych, ktéry wprowadzit szczegolne
zasady korzystania z droég publicznych, a takze instrumenty finansowe
zwigzane z korzystaniem z drég publicznych (oplaty) oraz administracyj-
ne kary pieniezne zwigzane z naruszeniem zasad korzystania z drég pu-
blicznych (administracyjne kary pieniezne).

Pojecie drogi publicznej zostato zdefiniowane normatywnie, bowiem
zgodnie z art. 1 u.d.p. droga publiczng jest droga zaliczona na podstawie

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (tekst jedn. Dz.U.
z 2023 r. poz. 344 ze zm.), dalej u.g.n.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 503 ze zm.).
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niniejszej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktérej moze korzysta¢ kaz-
dy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z zachowaniem ograniczen i wyjatkéw
przewidzianych w tej ustawie lub innych przepisach szczego6lnych. Do
drég publicznych ze wzgledu na funkcje (kategorie) w sieci drogowej
zalicza sie: 1) drogi krajowe, 2) drogi wojewodzkie, 3) drogi powiatowe
oraz 4) drogi gminne (art. 2 u.d.p.).

Na szczeg6lne usytuowanie drég publicznych i nadanie im statusu
res extra commercium zwraca sie w judykaturze, gdzie wprost stwierdza
sie, ze:

»Wzglad zaréwno na sp6jno$¢ wewnetrzna ustawy o drogach publicznych,
jak i sp6jnos¢ catego systemu prawnego nakazuje przyjac, ze ustawodawca
w przepisie wylaczajacym z obrotu prawnego drogi publiczne (a $cislej —
nieruchomos$ci bedace takimi drogami) objat, wbrew wywodom skarzgce-
go, nieruchomosci, ktére po zrealizowaniu procesu inwestycyjnego (co
wiaze sie z konkretnymi robotami i naktadami pienieznymi; zob. poréw-
nawczo uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 6 marca 2002 r.,
IITI CRN 11/01, OSNAPiU 2002, nr 21, poz. 513) sa budowla przeznaczona
do prowadzenia ruchu drogowego, a nie nieruchomosci dopiero przezna-
czone pod droge publiczng!4.

Oznacza to, ze w przypadku nieruchomosci stanowiacych drogi pu-
bliczne wylaczone zostaty cywilnoprawne formy korzystania z nierucho-
mosci, co powoduje, zZe kwestie zwigzane z uzytkowaniem tych nieru-
chomosci zostaly przekazane prawu administracyjnemu (publicznemu).
Powoduje to, ze prawnie dozwolone korzystanie z drég publicznych od-
bywa sie zawsze na podstawie aktéw administracyjnych (decyzji) wiasci-
wych organéw administracji publicznej lub innych form dziatania admini-
stracji, o ile przepisy szczegdélne nie dopuszczajq innej mozliwosci. Po-
wyzsza konstatacja ma istotne znaczenie z uwagi na fakt, ze relatywnie
mato skomplikowana kwestig jest ustalenie, czy podmiot korzystajacy
z drogi publicznej dokonuje tego zgodnie z prawem, czy tez jego dzialania
nosza miano bezprawnosci. Wystarczy bowiem ustali¢, czy w obrocie
prawnym istnieje decyzja administracyjna lub zostala dokonana inna

14" Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 15 lutego 2012 r., I CSK 293/11, OSNC
2012, nr 9, poz. 104.
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czynno$¢ zezwalajaca na korzystanie z drogi publicznej, lub korzystanie
z drogi publicznej odbywa sie na zasadach wnikajacych wprost z przepi-
sOw prawa w sytuacji, gdy przepis nie wymaga dookreslenia sposobu
korzystania z drogi publicznej w drodze aktu stosowania prawa.

Na podstawie przedstawionych rozwazan konieczne jest zdefiniowa-
nie pasa drogowego, z ktérego zajeciem bez zezwolenia sa zwigzane ad-
ministracyjne kary pieniezne.

4. Pojecie pasa drogowego

Z uwagi na umieszczenie legalnej definicji pasa drogowego w art. 4 ust. 1
pkt 1 u.d.p. (aktualnie art. 4 pkt 1 u.d.p.) ustalenie powyzszego pojecia nie
wydaje sie by¢ trudnym zadaniem. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na
ewolucje definicji tego pojecia.

Poczatkowo pojecie pasa drogowego bylo tozsame z pojeciem drogi.
W pierwotnym tekscie ustawy wskazano, Ze uzyte w ustawie okreslenia
oznaczaja:

droga lub pas drogowy jest to wydzielony pas terenu, przeznaczony do
ruchu lub postoju pojazdéw oraz do ruchu pieszych, wraz z lezacymi
w jego ciagu obiektami inzynierskimi, placami, zatokami postojowymi
oraz znajdujacymi sie w wydzielonym pasie terenu chodnikami, $ciezkami
rowerowymi, drogami zbiorczymi, drzewami i krzewami oraz urzadze-
niami technicznymi zwigzanymi z prowadzeniem i zabezpieczeniem
ruchu®,

Pierwotna definicja nie sprostala jednak probie czasu. W praktyce
powstaly bowiem problemy, czy pas drogowy jest tylko przestrzenia plaska,
czy posiada charakter trojwymiarowy. W tej kwestii wypowiedziat sie
Naczelny Sad Administracyjny, podejmujac uchwate, w ktérej orzekt, ze:

W sprawach dotyczacych umieszczania reklam w pasie drogowym, pas
drogowy /droga/ jako wydzielony pas terenu w rozumieniu art. 4 pkt 1
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. nr 14 poz.

15 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60).
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60 ze zm.) obejmuje plaszczyzne gruntu pasa drogowego wraz z prze-
strzenia nad tym pasem'S.

Istniejace watpliwosci interpretacyjne przyczynily sie do zmiany
normatywnej. Nowelizacja ustawy z 2003 r."” zmodyfikowala pojecie pasa
drogowego i doprowadzita do oddzielenia jego definicji od pojecia drogi.
Od tego momentu pas drogowy to wydzielony liniami granicznymi grunt
wraz z przestizenia nad i pod jego powierzchnig, w ktérym sa
zlokalizowane droga oraz obiekty budowlane i urzadzenia techniczne
zwigzane z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obstluga ruchu, a takze
urzadzenia zwigzane z potrzebami zarzadzania drogg. W orzecznictwie
Zauwazono, ze:

Wprawdzie nie da sie jasno — stosownie do poczynionych uwag — okresli¢
jednolitego wzorca, ktéry w kazdym przypadku dawalby odpowiedZ na
pytanie, na jakiej konkretnie wysokoSci/gtebokosci przebiegaja granice
przestrzenne pasa drogowego, jednakze mozliwe jest okreslenie
przestanek, ktére nalezy uwzgledni¢ przy ustalaniu tych granic, baczac
kazdorazowo na uwarunkowania, okolicznos$ci danej sprawy (rodzaj drogi,
usytuowanie, znajdujace sie w pasie urzadzenia techniczne, itp.).
W niniejszej sprawie taka przestanka, pomocna przy okresleniu granic
przestrzennych pasa, jest wynikajace z przepiséw art. 140 i 143 Kodeksu
cywilnego!® funkcjonalne Kkryterium spoteczno-gospodarczego przezna-
czenia gruntu, w S$wietle ktérego gdérna granica pasa drogowego,
uprawniajaca wiadciciela/dzialajacego na jego rzecz zarzadce drogi do
nieskrepowanego korzystania z przyslugujacej mu wilasnosci, jest
wyznaczona rolg, celem i funkcja jaka peni pas drogowy™.

Generalnie powyzsze sprowadza sie do konkluzji, ze ,,pasem drogo-
wym jest obiekt trojwymiarowy, korzystajacy z niezbednego uprzywilejo-
wania w sferze publicznoprawnej, ale zawsze w granicach niezbednych

Uchwata Skladu Pieciu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czer-

wca 2000 r., OPK 2/00 (CBOSA).

Ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz

o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 200, poz. 1953 ze zm.).

18 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz.
1360 ze zm.).

19 ‘Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 stycznia 2018 .,

VI SA/Wa 2282/17 (CBOSA).
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dla wilasciwego funkcjonowania ruchu zwigzanego z jego prowadzeniem,
zabezpieczeniem i obshugga”?, za$ ,pas drogowy obejmuje nie tylko
jezdnie, jako twor fizyczny, ale takze jej otoczenie zwigzane z prowa-
dzeniem, zabezpieczeniem i obsluga ruchu, tj. w normalnych warunkach
nieprzeznaczone do ruchu drogowego, ale umozliwiajace prawidlowe
utrzymanie tego ruchu”?.

Powyzsza definicja zostala zmieniona z dniem 21 wrzeénia 2022 r.?,
od tego momentu pas drogowy to wydzielony liniami rozgraniczajacymi
grunt wraz z przestrzenia nad i pod jego powierzchnig, w ktérym jest lub
bedzie usytuowana droga. Aktualna definicja pasa drogowego na pierwszy
rzut oka zostala ograniczona w zakresie urzadzen zwigzanych z obstuga
ruchu drogowego i rozszerzona o aspekt temporalny (,,jest lub bedzie”).
Pojecie pasa drogowego dotyczy takze terenow, w ktorych droga bedzie
usytuowana. Usytuowanie drogi jest wiec zdarzeniem przysztym
o charakterze niepewnym. W uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej
ustawodawca zdaje sie nie dostrzega¢ finansowych obcigzen z tym
zwiazanych, gdyz stwierdza tylko, Ze ,,Z kolei skoro w pasie drogowym
moze by¢ zlokalizowana droga, oznacza to, ze wszystkie sktadowe drogi
okre$lone w jej definicji mogq by¢ usytuowane w tym pasie””. Taka
definicja wywotuje takze trudnosci zwigzane z uznaniem, co bedzie
pasem drogowym w przysztosci. Czy wystarczcy w tym zakresie
stosowany zapis miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub wydanie decyzji lokalizacyjnej, czy bedzie to musiat by¢ akt
administracyjny lub inna mozliwos$¢ rozpoczecia realizacji inwestycji (np.
pozwolenie na budowe)?

20 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 5 lipca 2018 r.,
11 SA/Sz 455/18 (CBOSA).

21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 sierpnia 2022 r., I OSK 1956/21

(CBOSA).

Nowelizacja ustawy zostala dokonana ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o zmianie

ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drog oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.

poz. 1768).

23 Druk sejmowy nr 2398, Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Rzadowym
Funduszu Rozwoju Drég oraz niektérych innych ustaw; data pisma: dnia 1 lipca
2022 r., https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2398, (dostep: 15.01.2023 r.).
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Ograniczenie pojecia pasa drogowego jest jednak tylko pozorne,
gdyz wspomniana wyzszej nowelizacja dodala dwa dodatkowe pojecia
stanowigce czesci skladowe pasa drogowego. Do tych poje¢ nalezy
zaliczy¢ urzadzenie drogi (art. 2 pkt 2a u.d.p.) oraz urzadzenie obce (art. 2
pkt 2b u.d.p.). Pod tym ostatnim pojeciem nalezy rozumie¢ obiekt lub
urzadzenie, w tym obiekt lub urzadzenie budowlane, w szczegdlnosci
wodociaggowe, kanalizacyjne, gazowe, cieplne, telekomunikacyjne lub
elektroenergetyczne, niezwigzane funkcjonalnie z droga lub ruchem
drogowym, z wyjatkiem kanatu technologicznego.

Z przedstawionych rozwazan wynika, Ze pod pojeciem pasa drogo-
wego nalezy rozumie¢ obszar (teren) obejmujacy cze$¢ powierzchni zie-
mi, w ktérym jest lub bedzie zlokalizowana droga, a takze przestrzen nad
i pod jej przebiegiem funkcjonalnie z nig zwigzany. Powigzanie funkcjo-
nalne powinno by¢ zawsze rozumiane ad casum i zwigzane ze spoteczno-
-gospodarczym wykorzystaniem drogi.

5. Kary za zajecie pasa drogowego

W celu ochrony pasa drogowego zostal wprowadzony szczegélny rezim
prawny zwigzany z jego ochrona, ktéry wywodzi sie przede wszystkim
z ustawy o drogach publicznych®. Na mocy art. 39 u.d.p., ustawodawca
wprowadzit zakaz podejmowania w obszarze pasa drogowego wszelkich
dziatan, ktére mogq prowadzi¢ do zniszczenia lub uszkodzenia drogi i jej
infrastruktury, skrécenia trwalosci nawierzchni oraz stanowi¢ zagrozenie
dla bezpieczenistwa ruchu drogowego. Zgodnie z regulacjq zawarta w art.
40 ust. 12 u.d.p., zajecie pasa drogowego bez wlasciwego zezwolenia
zostato zagrozone sankcja administracyjna typu administracyjnej kary
pieniezne;j.

Ustawa przewiduje szereg instrumentéw publiczno-finansowych
zwigzanych z korzystaniem z drég publicznych. Do najwazniejszych
znich nalezy zaliczy¢ mozliwos¢ poboru oplat administracyjnych

24 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.
poz. 645 ze zm. ), dalej u.d.p. lub ustawa.
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i nakladanie administracyjnych kar pienieznych. Kompetencje z zakresu
pobierania co do zasady naleza do zarzadcy drogi (art. 20 pkt 8 u.d.p.).
Nalezy nadmieni¢, ze zarzadcami drdg sq dla drog: 1) krajowych — Generalny
Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad; 2) wojewddzkich — zarzad woje-
wodztwa; 3) powiatowych — zarzad powiatu; 4) gminnych — wojt (burmistrz,
prezydent miasta).

Oplatami za korzystanie z drog sa np. oplaty za postdj pojazdow
samochodowych na drogach publicznych (art. 13 ust. 1 pkt 1 u.d.p.) czy
oplaty za przejazdy po drogach krajowych pojazdéw samochodowych
(art. 13 ust. 1 pkt 3 u.d.p.) oraz optaty za przejazd przez obiekty mostowe
i tunele (art. 13d u.d.p.). Powyzsze wyliczenie posiada jedynie charakter
przykladowy. Z punku widzenia prowadzonych rozwazan istotne
znaczenie posiada oplata za zajecie pasa drogowego (art. 40 ust. 3 u.d.p.)
z uwagi na fakt, ze to z ta oplata powigzana jest kara za zajecie pasa
drogowego bez stosownego zezwolenia.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawodawca wprowadzit takze
instytucje kary pienieznej za naruszenie przepiséw ustawy. Do admini-
stracyjnych kar pienieznych naleza: 1) kary pieniezne za naruszenie
obowiazkéw zwiazanych z oplata elektroniczng (art. 13k u.d.p.), 2) kara
pieniezne za wybudowanie lub przebudowe zjazdu bez zezwolenia
zarzadcy drogi albo o parametrach innych niz okreSlone w zezwoleniu
zarzadcy drogi oraz uzytkowanie zjazdu po terminie okreslonym w zez-
woleniu zarzadcy drogi (art. 29 u.d.p.), 3) kary za zajecie pasa drogowego
(art. 40 ust. 12 u.d.p.) oraz 4) kary pieniezne za naruszenie przepisow
w zakresie ruchu pojazdéw o okreslonej wartoSci dopuszczalnego nacisku
pojedynczej osi napedowej (art. 41d u.d.p.).

Wymienione kary nalezy zaliczy¢é do ,typowych” kar admini-
stracyjnych w rozumieniu art. 189b k.p.a. Nakladane sa one w drodze
decyzji administracyjnej na podmiot, ktéry dokonat okreslonego
przepisami ustawy naruszenia. W powyzszym zakresie niezbedne jest
ustalenie podmiotu dokonujacego naruszenia, ktory bedzie strong poste-
powania w sprawie natozenia administracyjnej kary pienieznej (ten
podmiot bedzie adresatem decyzji). Na powyzsza okolicznos¢ zwraca
uwage judykatura, gdzie wprost podnosi sie, ze ,organy administracji
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publicznej maja obowiazek wykazaé/wyjasnié, dlaczego do odpowie-
dzialnosci za stwierdzony delikt administracyjny pociagaja wiasnie ten,
anie inny podmiot (osoba fizyczna, osoba prawna, jednostka organiza-
cyjna)”®. Oczywiste jest, ze nakladana kara jest ustalana na podstawie
parametréw okreslonych w ustawie. Nalezy podkresli¢, ze ustawa nie
przewiduje kar o charakterze uznaniowym, co powoduje, Ze nie jest
mozliwe stosowanie dyrektyw wymiaru kary przewidzianych w art. 189d
k.p.a. Takie rozwiazanie nie wynika z rozwigzan normatywnych, jednak
wynika — wydaje sie — z utrwalonych pogladéw judykatury w tym
zakresie. W orzecznictwie za dominujacy nalezy uzna¢ poglad, ze
»dyrektywy wymiaru kar administracyjnych przewidziane w k.p.a. nie
znajdujq zastosowania w przypadku kar naktadanych decyzjami zwigza-
nymi, czyli takimi, w stosunku do ktérych ustawodawca nakazuje
stosowa¢ pewien jednoznaczny mechanizm — sankcji pienieznej”®®.
Przedstawiony poglad jest takze utrwalony w literaturze, gdzie wskazuje
sie, ze art. 189d k.p.a.

moze mie¢ zastosowanie tylko wtedy, gdy przepis szczeg6lny przewiduje
swobode organu administracji publicznej co do wymiaru administracyjnej
kary pienieznej i jedynie w zakresie, w jakim przepis szczegblny nie
okre$la dyrektyw wymiaru tej kary pienieznej. Swoboda organu
administracji publicznej w zakresie wymiaru administracyjnej kary
pienieznej moze mie¢ miejsce tylko w tych przypadkach, gdy przepis
szczegblny nie przewiduje, Ze za naruszenie prawa wymierza sie sprawcy
naruszenia kare w wysokosci $ci$le okre$lonej w ustawie?”.

Ograniczenie kwestii mozliwosci miarkowania administracyjnych kar
pienieznych tylko do administracyjnych kar pienieznych o charakterze
uznaniowym moze wywotywaé watpliwosci o charakterze prawnym,
bowiem takie ograniczenie nie wynika wprost z przepisow. Szczegdtowa

%5 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10 marca 2022 r.,

IIT SA/Po 905/21 (CBOSA).

Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 stycznia 2020 r.,

V SA/Wa 1020/19 (CBOSA).

27 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktua-
lizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022, art. 189(d).
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analiza wskazanego zagadnienia wykracza poza granice niniejszego
opracowania i wydaje sie, Ze wymaga poglebionej analizy.

Praktyczne watpliwosci zwiazane z decyzja nakladajaca kare
pieniezng powstaja na tle przepiséw dotyczacych odstapienia od jej
natozenia, tj. instytucji uregulowanej w art. 189f § 1 k.p.a. Judykatura
jednolicie przyjela, ze ,,Wprowadzajac dzial IVa k.p.a., ustawodawca
przewidzial nastepujaca konstrukcje prawna — przepisy tego dzialu maja
zastosowanie do wszystkich, zdefiniowanych wyzej administracyjnych
kar pienieznych, o ile brak jest konkretnych regulacji w przepisach
odrebnych”?®. Mozliwo$¢ wykorzystania instytucji odstgpienia od wymie-
rzenia kary nalezy uzna¢ za konieczng w kazdym z prowadzonych
postepowan dotyczacych wymierzenia kary (art. 189f k.p.a.). Obowigzek
zastosowania powyzszej instytucji pozwala organowi na nienakladanie
kary pienieznej w sytuacjach szczegdlnych, w ktérych brak mozliwosci
wykonania obowiazku wynikat z okolicznosci obiektywnych, powstatych
z przyczyn niezaleznych od zobowigzanego, lub gdy nalozenie kary nie
jest zasadne z przyczyn spotecznych. Powyzsze stwierdzenie wynika
z faktu, ze organ administracji publicznej, w drodze decyzji odstepuje od
natozenia administracyjnej kary pienieznej i poprzestaje na pouczeniu,
jezeli: 1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestala naru-
szania prawa lub 2) za to samo zachowanie prawomocng decyzja na
strone zostata uprzednio natozona administracyjna kara pieniezna przez
inny uprawniony organ administracji publicznej lub strona zostala
prawomocnie ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub
prawomocnie skazana za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe
iuprzednia kara speinia cele, dla ktérych miataby by¢ natozona
administracyjna kara pieniezna (art. 189f § 1 k.p.a.)”.

28 Np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim

z dnia 6 czerwca 2021 r., IT SA/Go 170/21, Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia 2021 r. VII SA/Wa 2261/20 (CBOSA).

Wiecej: S. Dudziak, Zasady wymiaru administracyjnych kar pienieznych po noweliza-
cji Kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 6,
s. 23-32, A. Cebera., J.G. Firlus, Komentarz do art. 189(f) [w:] H. Knysiak-Sudyka
(red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 1250—
—1337; P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa

29
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Za takim pogladem opowiada sie takze orzecznictwo, gdzie wprost
stwierdza sie, ze mozliwosci stosowania art. 189f k.p.a. w odniesieniu do
kar za zajecie pasa drogowego na podstawie unormowan przewidzianych
w u.d.p. mozna wywies¢ z tredci art. 189a § 1 k.p.a.*°

Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage, ze organ odstepuje od nalozenia
kary i poprzestaje na pouczeniu strony w dwoch sytuacjach. Po pierwsze,
gdy organ stwierdza, Ze waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona
zaprzestata naruszania prawa (art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a.). Organ jest
wowczas zobligowany do poprzestania na pouczeniu strony, co zgodnie
z zasada proporcjonalnosci stanowi dziatanie adekwatne do okolicznoSci
sprawy. Po drugie, gdy doszto do realizacji celéw, dla ktorych miataby
by¢ nalozona administracyjna kara pieniezna. Cele te mogly zostat
osiagniete w ramach odrebnego postepowania toczacego sie przed
postepowaniem w sprawie naloZenia administracyjnej kary pienieznej
(art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a.). W takim przypadku organ jest zobligowany do
poprzestania na pouczeniu strony. Powyzsze cele mogg by¢ osiggniete
réwniez w wyniku wyznaczenia stronie przez organ terminu do usuniecia
naruszenia prawa lub powiadomienia wilasciwych podmiotéw o stwier-
dzonym naruszeniu prawa (art. 189f § 2 k.p.a.). Wyznaczenie takiego
terminu jest fakultatywne. Jezeli jednak strona w wyznaczonym terminie
przedstawila zadane dowody, to organ jest zobligowany do odstapienia od
nalozenia administracyjnej kary pienieznej™'.

Nalezy zaznaczy¢, ze obligatoryjnos¢ kary, ktéra z zalozenia ma
charakter represyjny i prewencyjny, a wiec ma shuzy¢é zapewnieniu
przestrzegania tej ustawy, nie moze sprzeciwia¢ sie zakwalifikowaniu
rozpatrywanego naruszenia jako znikomego. Kazdy przypadek wymaga
indywidualnej analizy. Celem art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a. jest zas niedopu-
szczenie do wymierzenia kary, ktéra bytaby razaco nie proporcjonalna do

2021, s. 610-627; A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wr6-
bel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el.
2021, art. 189(f).

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 maja 2020 r., II GSK 24/20
(CBOSA).

31 Np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 lipca
2020 r., VI SA/Wa 1026/20 (CBOSA).
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wagi naruszenia®. Represyjny charakter kary przejawia sie w jej
wysokosSci, gdyz stanowi ona dziesieciokrotno$¢ oplaty za zajecie pasa
drogowego. Taka wysoko$¢ kary ma réwniez zniecheca¢ do podejmowania
dziatan niezgodnych z przepisami ustawy o drogach publicznych.

Odmiennym rodzajem kary administracyjnej przewidzianej w przepi-
sach ustawy sg kary dyscyplinujace organ administracji publicznej do
wydania decyzji administracyjnej w terminie okreSlonym w ustawie.
Ustawodawca przewidziat (art. 39 ust. 3b u.d.p. i art. 40 ust. 2b u.d.p.), ze
organowi popadajacemu w zwloke w wydaniu decyzji wymierza sie kare
pieniezng w wysokosci 500 z} za kazdy dzien zwloki w wydaniu decyzji.
Zwroci¢ uwage nalezy, ze do terminu zalatwienia sprawy nie wlicza sie
terminéw przewidzianych w przepisach prawa do dokonania okre$lonych
czynno$ci, okresOw zawieszenia postepowania oraz okresow opOZnien
spowodowanych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od organu.

Kary dyscyplinujace organ administracyjny w zwiazku z przewle-
klym prowadzeniem postepowania nie naleza do kar administracyjnych,
o ktorych mowa w art. 189a i m. k.p.a., nie sa bowiem nakladane
w drodze decyzji administracyjnej, lecz postanowienia. Taka kare naklada
sie réwniez na organ administracji publicznej, ktory dopuscit sie prze-
wleklosci prowadzonego postepowania. Trudno jest w tym zakresie uznac,
ze taki organ posiada typowy status strony w rozumieniu przepisu art. 28
k.p.a. To ostanie nie powoduje jednak, ze kara dyscyplinarna traci status
szeroko rozumianej administracyjnej kary pienieznej i nie jest obowiaz-
kiem o charakterze publicznym.

Warto zatem nadmieni¢, ze zaréwno kary administracyjne za naru-
szenie przepiséw ustawy, jak i kary dyscyplinujace organ egzekwowane
sq na podstawie przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji**. Kary dyscyplinujace organ nie sg takze zwigzane z pasem
drogowym, dotyczq jedynie postepowan administracyjnych wszczynanych
na wniosek strony chcacej uzyska¢ konkretne uprawnienia do dyspono-

32 Np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 2 marca
2021 r., II SA/OI 885/20 (CBOSA).

33 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 479 ze zm.).
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wania pasem. Powyzsze kary nie s zatem zwigzane z samym pasem dro-
gowym, lecz dotycza postepowania administracyjnego.

6. Wnioski koncowe

Beneficjentami oplat i kar pienieznych zwiazanych z zajeciem pasa
drogowego sa jednostki samorzadu terytorialnego lub Generalna Dyrekcji
Drég Krajowych i Autostrad. Wynika to wprost z przepisow ustawy (art.
40a u.d.p.). Powyzsze jednak nie wyczerpuje zagadnienia zwigzanego
z ochrong pasa drogowego, bowiem przepisy ustawy wprowadzaja
réwniez mozliwo$¢ zawierania umow o charakterze cywilnoprawnym,
gdyz grunty w pasie drogowym zarzad drogi moze oddawa¢ w najem,
dzierzawe albo je uzycza¢, w drodze umowy, na cele zwigzane z potrze-
bami zarzadzania drogami, ruchu drogowego lub obstugi uzytkownikow
ruchu, a takze na cele instalacji urzadzen (art. 22 ust. 2 u.d.p.). Ponadto
w niektorych sytuacjach moze zosta¢ wykorzystany karny rezim odpowie-
dzialno$ci np. za niezapewnienie dzialania urzadzenia mobilnego lub
urzadzenia pokladowego wykorzystywanego do poboru oplaty elektro-
nicznej za pomoca Systemu Poboru Oplaty Elektronicznej (art. 13na u.d.p.),
choc¢ jest to sankcja zwigzana z korzystaniem z drogi i nie dotyczy samego
pasa drogowego.

Przedstawiona analiza pokazuje, ze ochrona pasa drogowego i moz-
liwos¢ jego wykorzystania nie jest zagadnieniem jednorodnym. Ustawo-
dawca wykorzystuje instrumenty prawne charakterystyczne dla r6znych
gatezi prawa (administracyjnego, cywilnego i karnego), co w praktyce
wprowadza swoista mozaike prawna odmiennych zasad odpowiedzialno-
$ci. Wprowadzony synkretyzm na pewno nie jest klarowny dla przeciet-
nego uzytkownika drég publicznych, za$ kazde dzialanie dotyczace pasa
drogowego, aby bylo zgodne z prawem, czesto wymaga odmiennych dzia-
tan (np. uzyskania decyzji administracyjnej czy zawarcia umowy). Ponad-
to wiaze sie z r6zna ochrong podmiotu korzystajacego z pasa drogowego,
gdyz czasami ochrona ta bedzie zapewniona przez sady administracyjne,
za$ w niektérych sytuacjach przez sady powszechne.
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