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WPROWADZENIE

Drogi publiczne stanowia jedng z kategorii drog, ktorych status, z uwagi na
ich znaczenie i charakter prawny, ustawodawca zdecydowal si¢ okresli¢
W odrebnym akcie normatywnym, jaki stanowi ustawa o drogach publicz-
nych'. Regulacje odnoszace sie do sposobow kwalifikowania ciagdéw petnia-
cych funkcje komunikacyjne za drogi publiczne byt juz przedmiotem opra-
cowan’®, w tym takze stanowigcych omowienie stanowisk judykatury®. W nie-
wielkim zakresie dotycza one jednak problematyki granic przestrzennych pasa
drogowego drogi publicznej.
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dziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecifiskiego, ul. Narutowicza 17a, 71-240 Szczecin;
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! Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz.U. z 2015 r., poz. 460 z p6zn.
zm. [dalej: u.d.p.].

2 Zob. K. Kaszusowsk, Granice przestrzenne pasa drogowego — o wspolstosowaniu norm pra-
wa cywilnego i prawa administracyjnego, [w:] A. DoLiwa, S. PrRuTis (red.), Kryzys prawa admini-
stracyjnego. Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, t. 11, Wolters Kluwer,
Warszawa 2012, s. 327-339.

® M. KOTULSKI, Orzecznictwo sqdéw administracyjnych na tle wybranej problematyki ustawy
o drogach publicznych, ,,Casus” 2006, nr 3, s. 38-42.
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Na tym tle interesujaca wydaje si¢ przede wszystkim kwestia, czy istnieja
obiektywne kryteria o podtozu normatywnym lub technicznym czy techno-
logicznym, ktore stuzg wyznaczeniu granic przestrzennych pasa drogowego.
Niniejsze zagadnienie, poza walorami poznawczymi wykazuje takze istotne
znaczenie dla praktyki stosowania prawa, np. w zakresie wykorzystywania
przestrzeni nad pasem drogowym na potrzeby inwestycyjne badz reklamowe,
zwlaszcza w kontekscie wejscia w zycie ustawy o zmianie niektoérych ustaw
w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu®.

1. POJECIE DROGI PUBLICZNEJ, DROGI I PASA DROGOWEGO

W art. 1 u.d.p. sformutowana zostata definicja legalna pojgcia ,,droga
publiczna”, zgodnie z ktéra droga publiczng jest droga zaliczona na pod-
stawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzystac
kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okres$-
lonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych.

W literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze na powyzsza definicje sktadaja
si¢ cztery zasadnicze elementy, tj.: 1) pojecie drogi, 2) nieograniczony do-
step do drogi — wyrazajacy si¢ w otwartym katalogu podmiotéw korzy-
stajacych z drogi, 3) zaliczenie drogi do okreslonej ustawowo kategorii, oraz
4) ograniczenia i wyjatki dotyczace korzystania z tej drogi, wynikajace
z przepisow u.d.p. lub innych przepiséow szczegdlnych®.

W doktrynie przyjmuje si¢ takze, ze nie wszystkie wskazane powyzej ele-
menty definicji drogi publicznej majg réwnorzedne znaczenie. Podstawo-
wymi wyrdznikami drogi publicznej sg dwa elementy: nieograniczona pod-
miotowo mozliwo$¢ korzystania z drogi oraz zaliczenie drogi do okres$lone;j
ustawowo kategorii'. Pierwszy z tych wyr6znikow, tj. nieograniczony dostep
do drogi, stanowi element definicji drogi publicznej o charakterze mate-
rialnym, podczas gdy zaliczenie drogi do jednej z kategorii drog publicznych
stanowi wyroznik formalny?®.

* Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem
narzgdzi ochrony krajobrazu, Dz. U. z 2015 r., poz. 774 z pdzn. zm. [dalej: ustawa krajobrazowa].

®R. StacHowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, el /LEX
2012, LEX nr 116630.

® R.A. STEFANSKI, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2008,
s. 43. Por. takze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 11 wrzes$nia 2007 r.,
NK.11.J.5/0911-130/07, ,,Wspo6lnota” 2007, nr 40, s. 29.
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Powyzsze stanowisko znajduje odzwierciedlenie takze w orzecznictwie
sadow administracyjnych. Wskazuje si¢, ze nie kazda droga spelniajaca
funkcje ciggu komunikacyjnego moze by¢ uznana za droge publiczng. Aby
zyskata taki status, musi zosta¢ zaliczona w trybie u.d.p. do jednej z kate-
gorii drog wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1-4 u.d.p. i jednoczes$nie spet-
nia¢ warunek mozliwo$ci powszechnego korzystania z niej. Zaliczenie w od-
powiedniej formie danej drogi do jednej z kategorii dréog publicznych
decyduje jednak o statusie tej drogi jako drogi publicznej tylko wtedy, gdy
droga ta spetnia jednocze$nie wymogi okreslone w u.d.p. Kazda z kategorii
drog publicznych winna bowiem spetniaé okreslone parametry techniczne
oraz warunki formalnoprawne. Mianowicie zaliczenie do danej kategorii
drég winno nastapi¢ w formie przewidzianej prawem, tj. w formie uchwaty
odpowiedniego organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
podjetej w wyniku wspotdziatania z innymi organami administracji’. O tym
wigc, czy dana droga jest droga publiczng, stanowia wzgledy techniczne
i prawne. Brak jednego z tych elementéw powoduje zaliczenie danej drogi
do drég wewnetrznych®. Zaliczenie zatem danej drogi do jednej z kategorii
drog publicznych jest elementem konstytutywnym definicji drogi publiczne;j®.

Ustawodawca w u.d.p. dokonat podziatu drog publicznych na podstawie
zréznicowanych kryteriow. W art. 2 ust. 1 u.d.p., opierajac na kryterium funk-
Cji, podzielit on drogi publiczne na nastepujace kategorie: 1) drogi krajowe;
2) drogi wojewodzkie; 3) drogi powiatowe oraz 4) drogi gminne. Z kolei
w art. 3 u.d.p. ustawodawca, ze wzgledu na ich dostepno$¢, podzielit drogi pu-
bliczne na: 1) drogi og6lnodostepne oraz 2) drogi o ograniczonej dostepnosci,
w tym autostrady i drogi ekspresowe.

Podziat drég publicznych dokonany na podstawie kryterium funkcji,
w kontekscie catoksztattu unormowan u.d.p. posiada pierwszorzedne zna-
czenie. Funkcje poszczegbdlnych kategorii drog publicznych pozwalajg usta-

" Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.d.p. zaliczenie do kategorii drog wojewodzkich nastepuje w drodze
uchwaty sejmiku wojewddztwa w porozumieniu z ministrami wlasciwymi do spraw transportu oraz
obrony narodowej. Z kolei w mys$l art. 6a ust. 2 u.d.p. zaliczenie drogi do kategorii drog powia-
towych nastgpuje w drodze uchwaty rady powiatu w porozumieniu z zarzadem wojewddztwa, po
zasiggnieciu opinii wojtow (burmistrzéw, prezydentow miast) gmin, na obszarze ktorych przebiega
droga, oraz zarzadow sasiednich powiatow, a w miastach na prawach powiatu — opinii prezydentow
miast. Stosownie natomiast do treci art. 7 ust. 2 u.d.p. zaliczenie do kategorii drog gminnych na-
stepuje w drodze uchwaty rady gminy po zasiggnigciu opinii wlasciwego zarzadu powiatu.

& Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z dnia 27 czerwca
2008 r., | SA/Wa 383/08, oraz WSA w Krakowie z dnia 31 marca 2008 r., Il SA/Kr 1285/07,
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych (CBOSA), zrodlo: orzeczenia.nsa.gov.pl

® R.A. STEFANSKI, Prawo o ruchu, s. 43.
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li¢ przepisy art. 5-7 u.d.p., definiujgce cechy warunkujace zaliczenie drogi
do drog krajowych, wojewodzkich, powiatowych lub dréog gminnych. Cecha
drogi okre$lajaca jednoczesnie jej funkcje w sieci drog publicznych jest
znaczenie dla zaspokajania potrzeb spotecznych .

Jak wczesniej wskazano, jednym z elementoéw sktadajacych si¢ na de-
finicje drogi publicznej jest pojecie drogi. W ustawie o drogach publicznych,
na potrzeby niniejszej regulacji, ustawodawca odrgbnie zdefiniowal pojecie
drogi. Rézni si¢ ono od znaczenia terminu ,,droga”, przypisywanemu wedtug
powszechnie przyjmowanych regul znaczeniowych jezyka polskiego, zgod-
nie z ktorymi ,,droga” oznacza ,,wydzielony pas ziemi przystosowany do
komunikacji, taczacy poszczegbdlne miejscowosci”™, badz tez ,,pas ziemi 13-
czacy jakie$ miejscowosci lub punkty terenu, przystosowany do komu-
nikacji”'?. W zawartym w art. 4 u.d.p. stowniku poje¢, w pkt 2 u.d.p. wyja-
$niono, ze uzyte w ustawie okreslenie ,,droga” oznacza budowle wraz z dro-
gowymi obiektami inzynierskimi, urzadzeniami oraz instalacjami, stanowia-
ca catos¢ techniczno-uzytkowsa, przeznaczong do prowadzenia ruchu drogo-
wego, zlokalizowang w pasie drogowym.

Droga jest zatem elementem szerszego zakresowo pojecia, jakim jest pas
drogowy™. Pas ten w stowniczku ustawowym u.d.p. definiowany jest jako
wydzielony liniami granicznymi grunt wraz z przestrzenig nad i pod jego
powierzchnig, w ktorym sa zlokalizowane droga oraz obiekty budowlane
i urzadzenia techniczne zwigzane z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obstu-
ga ruchu, a takze urzadzenia zwigzane z potrzebami zarzadzania drogg (art. 4
pkt 1 u.d.p.). Rozumienie pojecia ,,pas drogowy”, co do zasady, mozna za-
tem sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze jest to grunt, na ktorym zlokalizowana
jest szczegdlna budowla w postaci drogi®. Jednocze$nie definicja zawarta
w art. 4 pkt 1 u.d.p. nie ujmuje pasa drogowego wytacznie jako ptaszczyzny
gruntu wraz z posadowionymi na nim obiektami, jak czynit to art. 18 ust. 1
poprzednio obowiazujacej ustawy o drogach publicznych z 1962 r.*°

0p zaBoORNIAK, Komentarz do ustawy o drogach publicznych, el /LEX 2010, LEX nr 9674.

1 E SosoL (red.), Nowy stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2003, s. 155.

2 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, zrédto: http:/sjp.pwn.pl

13 Zob. wyroki WSA w Krakowie z dnia 16 lutego 2012 r., Il SA/Kr 1238/10 i z dnia 13 grud-
nia 2011 r., Il SA/Kr 147/11, oraz WSA w Warszawie z dnia 11 lutego 2014 r., VII SA/Wa
2120/13, CBOSA.

1% R. STACHOWSKA, Ustawa o drogach publicznych.

15 Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 29 marca 1962 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 20,
poz. 90 z pdzn. zm.) pasem drogowym jest pas gruntu zajety pod droge publiczng wraz z jej cze$ciami
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Tak uksztaltowana siatka pojeciowa stanowi¢ bedzie punkt wyjscia nie-
zbedny, ale takze miarodajny dla dalszych ustalen. Jak wynika bowiem
z uzasadnienia wyroku WSA w Lublinie, ustawa o drogach publicznych sta-
nowi podstawowy akt prawny regulujacy kwestie zwigzane z drogami i ich
zarzadzaniem, dlatego tez pojecia okreSlone w art. 4 tej ustawy nalezy ro-
zumie¢ w takim znaczeniu, jakie nadaje im niniejsza ustawa, takze w odnie-
sieniu do unormowan innych aktéw prawnych, w ktorych postuzono si¢ tymi
pojeciami®™.

2. OGRANICZENIA | ZAKAZY
PODEJMOWANIA DZIALAN W PASIE DROGOWYM

Zgodnie z art. 39 ust. 1 i la u.d.p. zabrania si¢ dokonywania w pasie
drogowym czynnosci, ktére mogltyby powodowaé niszczenie lub uszkodze-
nie drogi i jej urzadzen albo zmniejszenie jej trwaloSci oraz zagrazac
bezpieczenstwu ruchu drogowego, w tym lokalizacji obiektow budowlanych,
umieszczania urzadzen, przedmiotéw i materiatow niezwigzanych z potrze-
bami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego. Powyzsze
ograniczenie nie dotyczy jednak umieszczania, konserwacji, przebudowy
i naprawy infrastruktury telekomunikacyjnej w rozumieniu ustawy Prawo te-
lekomunikacyjne'’ oraz urzadzen stuzacych do doprowadzania lub odprowa-
dzania plynow, pary, gazu, energii elektrycznej oraz urzadzen zwigzanych
z ich eksploatacja, a takze do innych czynnosci zwigzanych z eksploatacja
tej infrastruktury i urzadzen, jezeli warunki techniczne i wymogi bezpie-
czenstwa na to pozwalaja.

W przywolanym unormowaniu sformulowana zostata zasada ochrony pa-
sa drogowego®®, od ktorej ustawodawca wprowadzit okreslone wyjatki.

sktadowymi i przynalezno$ciami, jak jezdnia drogi, mosty, wiadukty i przepusty znajdujace si¢
W ciggu drogi, pobocza, skarpy i urzagdzenia odwadniajace, zadrzewienia, drogi letnie, chodniki,
Sciezki dla pieszych i rowerzystow, znaki drogowe i urzadzenia ostrzegawczo-zabezpieczajace oraz
sygnalizacyjne; w pasie drogowym mogg znajdowac¢ si¢ budynki i urzadzenia zwigzane z utrzyma-
niem drég oraz z obstuga ruchu drogowego. Niniejsza ustawa nie zawierata natomiast definicji
pojecia ,,droga”. Zadnego z przedstawionych pojeé¢ nie definiowata natomiast uchylona powotanym
wyzej aktem ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu drog publicznych w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Dz.U. z 1948 r., Nr 54, poz. 433 z p6zn. zm.

1 por. wyrok WSA w Lublinie z 17 pazdziernika 2008 r., I SA/Lu 338/08, CBOSA.

17 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne, Dz. U. z 2014 r., poz. 243 z pézn. zm.

18 por. wyroki WSA w Warszawie z dnia 6 listopada 2007 r., VI SA/Wa 1091/07, z dnia 20 grud-
nia 2007 r., VI SA/Wa 1816/07 oraz z dnia 14 listopada 2008 r., VI SA/Wa 1295/08, CBOSA.
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W mysl art. 38 ust. 1 u.d.p. istniejace w pasie drogowym obiekty budow-
lane i urzadzenia niezwigzane z gospodarka drogowsg lub obstuga ruchu, kto-
re nie powoduja zagrozenia i utrudnien ruchu drogowego i nie zaktdcaja wy-
konywania zadan zarzadu drogi, moga pozosta¢ w dotychczasowym stanie.

Do katalogu tych wyjatkow, zgodnie z art. 39 ust. 3 u.d.p., zaliczy¢
nalezy takze szczegélnie uzasadnione przypadki, w ktorych lokalizowanie
W pasie drogowym obiektow budowlanych lub urzadzen niezwigzanych
Z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego moze
nastapi¢ wylacznie za zezwoleniem wilasciwego zarzadcy drogi, wydawanym
w drodze decyzji administracyjnej. Zezwolenie nie jest jednak wymagane
w przypadku zawarcia umowy, o ktéorej mowa w art. 39 ust. 7 lub w art. 22
ust. 2, 2a lub 2c u.d.p.”® Wiasciwy zarzadca drogi moze odmoéwié wydania
zezwolenia na umieszczenie w pasie drogowym urzadzen i infrastruktury,
0 ktorych mowa w art. 39 ust. la u.d.p., wylacznie, jezeli ich umieszczenie
spowodowaloby zagrozenie bezpieczenstwa ruchu drogowego, naruszenie
wymagan wynikajacych z przepiséw odrebnych lub miatoby doprowadzi¢ do
utraty uprawnien z tytulu gwarancji badZz r¢kojmi w zakresie budowy,
przebudowy lub remontu drég. Bezwzglednie zarzadca odmawia jednak wy-
dania zezwolenia na umieszczenie w pasie drogowym reklam, jezeli ich
umieszczenie mogltoby powodowaé niszczenie lub uszkodzenie drogi i jej
urzadzen, lub zmniejszenie jej trwatosci, lub zagraza¢ bezpieczenstwu ruchu
drogowego oraz w przypadkach, gdy reklamy nie spelniaja warunkow
okreslonych w art. 42a u.d.p. dla widocznych z jezdni reklam emitujgcych
swiatto®.

¥ Zoodnie z art. 39 ust. 7 u.d.p. zarzadca drogi, na zasadach okreslonych w art. 39 ust. 7a-7f
u.d.p., udostepnia kanaty technologiczne za optata, w drodze umowy dzierzawy lub najmu. W mysl
art. 22 ust. 1 i 2 u.d.p. grunty w pasie drogowym zarzad drogi moze oddawa¢ w najem, dzierzawe
albo je uzycza¢, w drodze umowy, na cele zwigzane z potrzebami zarzadzania drogami lub potrze-
bami ruchu drogowego, a takze na cele zwigzane z potrzebami obstugi uzytkownikow ruchu. Z ko-
lei przepis art. 22 ust. 2a u.d.p. stanowi, ze w przypadku zawarcia umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym partner prywatny moze otrzyma¢ w najem, dzierzawe albo uzyczenie nieruchomosci le-
zace w pasie drogowym, w celu wykonywania dziatalnoéci gospodarczej. Stosownie natomiast do
tredci art. 22 ust. 11 2¢ u.d.p., w granicach miast na prawach powiatu tablice reklamowe i urzadze-
nia reklamowe moga by¢ umieszczane na gruntach w pasie drogowym na podstawie odptatnej umo-
wy cywilnoprawnej w wypadkach uzasadnionych wzgledami funkcjonalnymi, w szczegdlnosci wow-
czas, gdy takie tablice lub urzadzenia sa umieszczone na wiatach przystankowych lub obiektach ma-
Tej architektury.

2 W kwestii zadan zarzadcy drogi publicznej zob.: T. GAWARECKI, Wybrane zadania zarzqdcy
drogi w ksztaltowaniu i ochronie przestrzeni publicznej, [w:] J. ZIMMERMANN (red.), Przestrzen
w prawie administracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 289 i n.
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Trzecig kategori¢ wyjatkoéw statuuje art. 40 ust. 1 u.d.p., zgodnie z kto-
rym zaje¢cie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowa, przebudowa,
remontem, utrzymaniem i ochrona drog wymaga zezwolenia zarzadcy drogi,
w drodze decyzji administracyjnej. Ustawodawca wyjasnit przy tym, ze ze-
zwolenie, o ktorym wyzej mowa, dotyczy: 1) prowadzenia robot w pasie
drogowym, 2) umieszczania w pasie drogowym urzadzen infrastruktury tech-
nicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ru-
chu drogowego, 3) umieszczania w pasie drogowym obicktéw budowlanych
niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu dro-
gowego oraz reklam, 4) zajecia pasa drogowego na prawach wytgcznosci
w celach innych, niz wymienione w pkt 1-3.

Na tym tle warto rozwazy¢, czy i jakie konstrukcje budowlane lub obiek-
ty reklamowe? itp. moga byé¢ lokowane w pasie drogowym i na jakich

2L W art. 4 pkt 23 u.d.p. ustawodawca zawart jednocze$nie na potrzeby ustawy legalna definicje
reklamy wyjasniajac, ze uzyte w u.d.p. okreslenie reklama oznacza umieszczone w polu widzenia
uzytkownika drogi tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16¢
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2015 r.,
poz. 199, 443 i 774), a takze kazdy inny noénik informacji wizualnej, wraz z jej elementami kon-
strukcyjnymi i zamocowaniami, niebedacy znakiem drogowym, o ktérym mowa w przepisach
wydanych na podstawie art. 7 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz.U.
72012 r., poz. 1137 z pézn. zm.), ustawionym przez gming znakiem informujacym o obiektach zlo-
kalizowanych przy drodze, w tym obiektach uzytecznosci publicznej, znakiem informujacym o for-
mie ochrony zabytkow lub tablica informacyjng o nazwie formy ochrony przyrody w rozu-
mieniu art. 115 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2013 r., poz. 627
z p6ézn. zm.). Aktualne brzmienie przepisu zostalo wprowadzone przez art. 3 pkt. 1 lit. a ustawy
krajobrazowej, ktora weszta w zycie w dniu 11 wrzesnia 2015 r. Wczesniej u.d.p. definiowata
reklame, jako nosénik informacji wizualnej w jakiejkolwiek materialnej formie wraz z elementami
konstrukcyjnymi i zamocowaniami, umieszczony w polu widzenia uzytkownikéw drogi, niebedacy
znakiem w rozumieniu przepisow o znakach i sygnalach lub znakiem informujacym o obiektach
uzytecznosci publicznej ustawionym przez gming. Na tle poprzedniej definicji reklamy w doktrynie
podkreslano, ze forma ww. nosnika informacji nie zostata w zaden sposdb ograniczona, a jedynym
warunkiem jest materialny charakter reklamy. Wskazywano réwniez, ze reklama w rozumieniu
u.d.p. to ponadto elementy konstrukcyjne i zamocowania — tak R. STACHOwsKA, Ustawa o drogach
publicznych. Aktualna definicja reklamy dookresla zatem forme¢ reklamy. Jak wyzej wskazano,
w zakresie definicji reklamy u.d.p. odsyta do przepisow ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2015 r., poz. 199 z pézn. zm. [dalej: u.p.z.p.].
Zgodnie z art. 2 pkt 16a u.p.z.p., w brzmieniu nadanym mu w wyniku nowelizacji dokonanej ustawe
krajobrazowa, ilekro¢ w ustawie tej jest mowa o ,reklamie” — nalezy przez to rozumie¢ upow-
szechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promujacej osoby, przedsigbiorstwa, to-
wary, ustugi, przedsiewzigcia lub ruchy spoteczne. Ustawg krajobrazowa w przepisach u.p.z.p.
wprowadzono jednoczesnie definicje tablicy reklamowej, urzadzenia reklamowego oraz szyldu.
Przez ,.tablice reklamowa” w rozumieniu art. 2 pkt 16b u.p.z.p. nalezy rozumie¢ przedmiot mate-
rialny przeznaczony lub stuzacy ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i za-
mocowaniami, o ptaskiej powierzchni stuzacej ekspozycji reklamy, w szczegdlnosci baner rekla-



http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1387976:part=a2p16(b)&full=1
http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1139827:part=a7&full=1
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zasadach. W szczegodlnosci warto pochyli¢ si¢ nad odpowiedzig na pytanie,
w jakim obszarze zawiera si¢ w poziomie (w plaszczyznie) i w pionie
(w przestrzeni) pas drogowy. Odpowiedz na to pytanie implikuje dalsze
kwestie, a mianowicie, czy z pasa drogowego moze zosta¢ wyltaczony nad-
budowany i przechodzacy ponad drogg publiczng budynek (np. garazowy).

3. PLASZCZYZNA 1 PRZESTRZEN PASA DROGOWEGO
— PROBA USTALENIA GRANIC

Powyzsze zagadnienie wymaga w dalszej kolejnosci odwotlania si¢ do sta-
nowisk prezentowanych w doktrynie oraz orzecznictwie sadowym, w tym
kluczowych dla dalszego toku wywodow definicji, by na ich podstawie na-
stepnie mozna byto dokonaé¢ oceny prawnej analizowanego problemu i sfor-
mutowa¢ wnioski konicowe.

W zakresie definicji pojg¢cia pasa drogowego, w orzecznictwie sgdow
administracyjnych wskazuje si¢, ze przy wyktadni art. 4 pkt 1 u.d.p. nalezy
uwzgledniaé przepisy Kodeksu cywilnego®, poniewaz ,,z punktu widzenia
prawa cywilnego pas drogowy stanowi nieruchomo$¢ w rozumieniu art. 46
§ 1 Kodeksu cywilnego”?.

Zgodnie z art. 46 § 1 k.c. nieruchomo$ciami sa czg$ci powierzchni
ziemskiej, stanowigce odrebny przedmiot wtasnosci (grunty), jak rowniez
budynki trwale z gruntem zwigzane lub cze¢sci takich budynkow, jezeli na
mocy przepiséw szczegdlnych stanowia odrebny od gruntu przedmiot wias-
nosci. Granice przestrzenne wlasnosci nieruchomosci gruntowych w rozu-

mowy, reklame¢ naklejang na okna budynkéw i reklamy umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu
lub wyposazeniu placu budowy, z wytaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego uzytku wyko-
rzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem. Z kolei ,,urzadzenie reklamowe” u.p.z.p. w art. 2 pkt
16¢ definiuje, jako przedmiot materialny przeznaczony lub stuzacy ekspozycji reklamy wraz z jego
elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, inny niz tablica reklamowa, z wytaczeniem drob-
nych przedmiotéw codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem. Przez
,,8zyld” natomiast u.p.z.p. w art. 2 pkt 16d nakazuje rozumie¢ tablicg reklamowa lub urzadzenie re-
klamowe informujgce o dziatalno$ci prowadzonej na nieruchomosci, na ktorej ta tablica reklamowa
lub urzadzenie reklamowe si¢ znajduja.

22 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2016 r., poz. 380 z p6zn. zm.
[dalej: k.c.].

28 Zob. wyroki NSA z dnia 10 czerwca 2008 r., Il GSK 154/08 i z dnia 15 maja 2013 r., Il GSK
300/12 i Il GSK 444/12, oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 lipca 2007 r., VI SA/Wa 883/07,
i wyroki WSA we Wroctawiu z dnia 26 pazdziernika 2011 r., III SA/Wr 97/11 i z dnia 17 listopada
2011 r., Il SA/Wr 251/11, CBOSA.
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mieniu art. 46 § 1 k.c. okreslone zostaty w art. 143 k.c.”® W mys] niniejszego
przepisu art. 143 k.c., w granicach okre§lonych przez spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie gruntu, wiasno$¢ gruntu rozcigga si¢ na przestrzen nad i pod
jego powierzchnig. Nadmieni¢ mozna, ze w doktrynie prawa cywilnego wska-
Zuje sig, iz granice przestrzenne nieruchomos$ci gruntowej si¢gaja wylacznie
do pewnej wysoko$ci i glebokosci, o czym decyduje kryterium spoteczno-
gospodarczego przeznaczenia gruntu. Granice te okresla si¢ odrgbnie dla
poszczegdlnych nieruchomosci gruntowych. Dlatego tez o przestrzennych
granicach konkretnego gruntu przesadzaja uzasadnione potrzeby jej wias-
ciciela, zalezne od rodzaju i przeznaczenia jego nieruchomosci®. Z kolei Sad
Najwyzszy wskazal, ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nierucho-
mos$ci nie wyznacza sposob, w jaki z gruntu dotychczas korzystano, ale
sposob, w jaki wlasciciel faktycznie i potencjalnie moze zgodnie ze swoja
wola z gruntu korzysta¢”®. W wyznaczonych granicach wiasciciel moze ko-
rzysta¢ z gruntu z wytaczeniem innych osob.

W konsekwencji za uzasadnione w literaturze i orzecznictwie prawa
administracyjnego uznano odniesienie cywilistycznej definicji nieruchomos-
ci gruntowych z uwzglednieniem dookreslajacych ja unormowan dotycza-
cych granic przestrzennych do pojecia pasa drogowego®. W orzecznictwie
sadow administracyjnych prezentowany jest poglad, ze ,,pas drogowy rozu-
miany jest przestrzennie, jako wydzielona granicami bryla geometryczna
[...] jest obiektem trojwymiarowym, posiadajacym wytyczone granice” .

Z kolei w literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze definicja nierucho-
mos$ci w rozumieniu przepiséw prawa cywilnego jest konstruowana z odnie-
sieniem do zakresu prawa wilasnosci. W przypadku prawa administracyjnego
i definiowanego powyzej pojegcia pasa drogowego, kwestia ta nie jest az tak
istotna. Podmiot, do ktorego ,nalezy" pas drogowy, jest jedynie zarzadca
drogi, przez co nie mozna postawi¢ znaku rownosci migdzy jego sytuacja
prawna w stosunku do pasa drogowego i relacja wlasciciel-nieruchomo$¢®.
Nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem K. Kaszubowskiego, ze proste przeniesienie

2% E. SKOwWROKSKA-BociaN [w:] K. PIETRzYKowski (red.), Kodeks cywilny, t. I, Komentarz
do art. 1-449", C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 564.

BT A. FILIPIAK, Komentarz do art. 143 k.c., [w:] A. KipyBa (red.), Kodeks cywilny.
Komentarz, t. 11, opubl. LEX, 2012.

% Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z dnia 6 stycznia 2005 r., III CK 129/04, LEX nr 150787.

2T K. KaszusowsklI, Granice przestrzenne, s. 330.

%8 7ob. m.in. wyroki NSA z 28 maja 2008 r., Il GSK 135/08, 11 GSK 137/08, 1l GSK 138/08,
z 13 stycznia 2009 r., 11 GSK 614/08, z 4 lutego 2014 r., 11 GSK 1803/12, CBOSA.

PK, Kaszusowskl, Granice przestrzenne, s. 334.
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cywilistycznego sposobu okreslenia granic przestrzennych nieruchomosci na
plaszczyzne prawa administracyjnego nie wydaje si¢ mozliwe ™.

W  orzecznictwie sadoéw administracyjnych w powyzszym zakresie
upowszechnit si¢ poglad zaprezentowany przez Naczelny Sad Admini-
stracyjny (NSA), zgodnie z ktérym: ,,Stosujac uniwersalne zasady wyktadni
przepisoOw prawa w zwigzku z zasada proporcjonalnosci srodkéw prawnych
prowadzacych do zamierzonego celu, mozliwe jest ustalenie granic pasa dro-
gowego. Inaczej mowiac: definiowanie pasa drogowego, jako wydzielonego
liniami bocznymi obszaru wraz z nieograniczonym «stupem» powietrza
wznoszacym si¢ nad tym obszarem oraz «stupem» ziemi znajdujacym si¢
pod nim, nie jest prawidtowe”*".

Sad ten zaznaczyl jednoczesnie, ze ,,nie da si¢ co prawda jasno okresli¢
jednolitego wzorca, ktory moéglby w kazdym przypadku znalez¢é zastoso-
wanie i da¢ odpowiedz na pytanie: na jakiej konkretnie wysokos$ci, badz na
jakiej glebokosci, przebiegaja granice przestrzenne pasa drogowego, jednak-
ze mozliwe jest okreslenie przestanek, ktore nalezy uwzgledni¢ przy ich usta-
laniu. Inaczej bowiem ksztattuje si¢ kwestia granic pasa drogowego w odnie-
sieniu do gminnej drogi gruntowej, inaczej za§ w przypadku wielopoziomo-
wego skrzyzowania krajowych autostrad, wyposazonych w liczne urzadzenia
techniczne zwigzane z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obstugg ruchu, a tak-
ze z potrzebami zarzadzania tego rodzaju droga. Tak wigc to, czy okreslone
urzadzenia infrastruktury technicznej, niezwigzane z potrzebami zarzadzania
drogami lub potrzebami ruchu drogowego, np. wodociag, kabel energetycz-
ny, znajduja si¢ w pasie drogowym, podlega kazdorazowemu badaniu, przy
uwzglednieniu konkretnych okoliczno$ci sprawy, rodzaju drogi, znajduja-
cych si¢ w pasie drogowym urzadzen technicznych, itp.”.

W kontekscie powyzszego stanowiska probe zdefiniowania pasa drogo-
wego poprzez okreslenie jego granic przestrzennych stanowi poglad wyra-
zony przez WSA w Szczecinie. Sad ten wskazat, ze: ,,Pasem drogowym,
W rozumieniu art. 4 pkt 1 u.d.p., jest bryta geometryczna, a wigc przestrzen
tréjwymiarowa. Jednak do pasa drogowego nie mozna zaliczy¢ przestrzeni
pod i1 nad powierzchnig tego pasa — bez jakichkolwiek ograniczen. Przyjecie
przeciwnego pogladu, a wigc takiego, ktory uznaje, ze wszystko co przecho-
dzi nad lub pod jakakolwiek droga powodowaloby zajecie pasa drogowego

30 .
Tamze.
3 Zob. wyrok NSA z dnia 28 maja 2008 r., Il GSK 135/08, CBOSA. Por. takze wyroki NSA
z dnia 13 stycznia 2009 r., Il GSK 614/08, z dnia 2 marca 2011 r., Il GSK 316/10, oraz z dnia 25 maja
2012 r., Il GSK 558/11, CBOSA.
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i konieczno$¢ ponoszenia okreslonych z tytutu zajegcia optat, a w przypadku
braku stosownego zezwolenia kar pieni¢znych, prowadzitoby do wniosku,
ktory nie daje pogodzi¢ sie z zalozeniem o racjonalno$ci ustawodawcy.
Woprawdzie ustawodawca nie sprecyzowat, w jaki sposob nalezy ustalaé gor-
ng i dolng granice pasa drogowego, jednakze niewatpliwie powinny te gra-
nice by¢ oceniane z uwzglednieniem roli, celu i funkcji, jaka pelni pas
drogowy, tj. zapewnienia prowadzenia, zabezpieczenia i obstugi ruchu dro-
gowego oraz zarzadzania drogg, bedaca jego czgscig, co z kolei wigze si¢
Z konieczno$cia dokonywania indywidualnej oceny tych granic, w odnie-
sieniu do kazdego przypadku z uwzglednieniem konkretnych okolicznosci
sprawy”sz.

Na tle prezentowanych pogladow nalezy wskaza¢, ze skoro przepisy
u.d.p. nie okres$laja w sposob precyzyjny granic przestrzennych pasa drogo-
wego, lecz — jak wskazuje si¢ w orzecznictwie — ograniczajg si¢ jedynie do
wskazania przestanek pozwalajacych na wyodrebnienie tych granic w ra-
mach trojwymiarowej bryly, jaka tworzy pas drogowy, to ustalanie tychze
granic nastepowac powinno odrgbnie dla kazdego przypadku, w zaleznoSci
od okolicznos$ci, w tym statusu i charakteru drogi znajdujacej si¢ w pasie
drogowym oraz otaczajacych ja urzadzen i obiektow.

Dla okreslenia zasad wyznaczania granic przestrzennych pasa drogowego
celowe jest rozwazenie nie tylko tego, jakie czynniki decydowaé moga
0 Wyznaczeniu granic pasa drogowego, ale przede wszystkim — co te granice
moze stanowi¢. Poczynajac od tej drugiej kwestii uznaé nalezy, ze kluczowa
role dla okre$lenia granic przestrzennych pasa drogowego stanowig granice
wyznaczone geodezyjnie wzdluz i wszerz w poziomej ptaszczyznie ziemi,
za$ problematyka pionowego zasi¢gu prawa wilasnosci w glab ziemi i ponad
powierzchnig¢ gruntu wymaga dalszych ustalen.

Ogolne zasady oraz granice dokonywania tychze ustalen wyznaczyt Na-
czelny Sad Administracyjny w uchwale z 16 czerwca 2000 r.** Sad ten
wskazal, ze ,,wykonywanie wlasno$ci nieruchomos$ci oznacza korzystanie
zarOwno z powierzchni danego gruntu, jak i z podziemia i przestrzeni nad
powierzchnig. Granice przestrzenne nieruchomosci gruntowej wynikajg z art.
143 Kc”. NSA jednoczes$nie wyrazit poglad, ktory nalezy uznaé za trafny, ze
»analiza tego przepisu prowadzi do wniosku, ze dla ustalenia miary prze-
strzennego zasiggu wlasnos$ci gruntu zastosowano funkcjonalne kryterium
spoleczno-gospodarczego przeznaczenia gruntu. Oznacza to, ze granice prze-

2 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 30 stycznia 2014 r., |1 SA/Sz 599/13, CBOSA.
3 Uchwata NSA z dnia 16 czerwca 2000 r., OPK 2/00, CBOSA.
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strzenne nieruchomosci siggaja tylko do pewnej wysokosci i glgbokosci,
a mianowicie tak wysoko i tak gieboko, jak na to pozwala spoteczno-gospo-
darcze przeznaczenie gruntu. Juz te tylko wzgledy przemawiaja za przy-
jeciem, ze pas drogowy /droga/ to nie tylko powierzchnia, ale takze prze-
strzen nad pasem drogowym. Droga /pas drogowy/ stanowi bowiem calos¢
Z uwagi na spoteczno-gospodarcze przeznaczenie gruntow sktadajacych sie
na droge oraz szczeg6lne zasady zarzadzania drogga”.

W dalszej czgséci uzasadnienia powotanej uchwaty wskazano, ze: ,,Oce-
niajac spoleczno-gospodarcze przeznaczenie gruntu, jakim jest droga, uznaé
nalezy, iz [...] jest ona przeznaczona do ruchu lub postoju pojazdéw oraz do
ruchu pieszych. W zwigzku z tym w pasie drogowym powinny znajdowac si¢
przede wszystkim urzadzenia i obiekty stuzace obstudze i usprawnieniu ru-
chu drogowego”.

W uchwale podkreslona zostata zatem funkcja komunikacyjna drogi. Oce-
na spoteczno-gospodarczego przeznaczenia gruntu powinna by¢ wiec doko-
nywana w ujeciu funkcjonalnym. Powyzsze oznacza, patrzac z ujgcia funk-
cjonalnego, ze istnie¢ mogg takie granice przestrzenne pasa drogowego,
ktorych naruszenie moze skutkowac koniecznos$cia uzyskania zezwolenia
zarzadcy drogi, badz tez stanowi¢ moze podstawe wymierzenia kary pie-
ni¢znej, jezeli naruszenie to b¢dzie miato charakter bezprawny.

Ograniczenia w uzyskaniu zezwolenia wynika¢ moga z rozwigzan przy-
jetych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego w zakresie
zasad sytuowania reklam, a w przysztosci takze z wprowadzonych ustawa
krajobrazowa uchwat reklamowych wydawanych przez organy stanowiace
gmin w trybie art. 37a u.p.z.p. Uchwaty takie ustala¢ maja zasady i warunki
sytuowania obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz
rodzaje materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane.

W zakresie innych ograniczen wskaza¢ mozna, iz w zwigzku z nowe-
lizacjg u.d.p. dokonanej ustawg krajobrazows, w art. 39 ust. 1 pkt 5 u.d.p.
zastrzezono bezwzgledny zakaz umieszczania reklam: a) imitujgcych znaki
i sygnaty drogowe oraz urzadzenia bezpieczenstwa ruchu drogowego, b) poza
obszarem zabudowanym, z wylgczeniem parkingéw i miejsc obstugi pod-
roznych.

Ustawa krajobrazowa wprowadzono w u.d.p. takze zupelnie nowe roz-
wigzanie, zasadzajace si¢ na mozliwo$ci umieszczenia reklamy w pasie dro-
gowym w trybach prawa cywilnego, na podstawie umow zawieranych zgo-
dnie z przywotanym wcze$niej przepisem art. 22 ust. 2¢ w zwigzku z art. 22
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ust. 1 u.d.p. —jak juz zasygnalizowano — przepis ten dopuszcza umieszczanie
w granicach miast na prawach powiatu tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych na gruntach w pasie drogowym, na podstawie odptatnej umo-
wy cywilnoprawnej w wypadkach uzasadnionych wzgledami funkcjonal-
nymi, w szczegolnosci wowczas, gdy takie tablice lub urzadzenia sg umieSz-
czone na wiatach przystankowych lub obiektach matej architektury.

Wracajac do podniesionej w cytowanej wyzej uchwale NSA (z 16 czer-
wca 2000 r.) kwestii granic przestrzennych pasa drogowego, ktorych naru-
szenie moze skutkowac¢ konieczno$cig uzyskania zezwolenia zarzadcy drogi,
w pierwszej kolejnosci zagadnienie to odnies¢ nalezy do lokowania w pasie
drogowym reklam. W przywotanej uchwale uznano wprost, ze: ,,Przy wyda-
waniu zezwolenia na lokalizacj¢ m.in. reklam zarzad drogi kieruje si¢ wzgle-
dami bezpieczenstwa ruchu drogowego. Zadaniem reklam umieszczanych
W pasie drogowym jest skupienie uwagi kierowcy i z samego zalozenia mo-
g3 stanowi¢ one zagrozenie dla bezpieczenstwa ruchu drogowego. Umiesz-
czenie reklamy w pasie drogowym oznacza z reguly zlokalizowanie jej
W przestrzeni nad plaszczyzng pasa drogowego w taki sposob, ze jest ona
widoczna dla uzytkownikow drogi. [...] Oznacza to, ze ustawodawca do-
puszczajac umieszczenie reklam w pasie drogowym, rozumie przez pas
drogowy nie tylko powierzchni¢ drogi, ale takze okreslona przestrzen nad ta
powierzchnig”.

Podobne stanowisko wyrazone zostalo takze w pozniejszym orzecznict-
wie NSA, ktory wskazal, ze ,jezeli na budynku przylegajacym do granicy
pasa drogowego zamontowana jest reklama w taki sposob, ze jej powierz-
chnia wchodzi w przestrzen powietrzng nad pasem drogowym, to zgodnie
z definicjg legalng zawarta w art. 4 pkt 1 u.d.p., reklama ta jest obiektem
zajmujacym pas drogowy, ktorego zajecie pod t¢ reklame wymaga zezwole-
nia zarzadcy drogi”®.

Zaznaczenia wymaga, ze W zwiazku z nowelizacja u.d.p. dokonanej usta-
wa krajobrazowa, w art. 39 ust. 1 pkt 5 u.d.p. zastrzezono bezwzgledny
zakaz umieszczania reklam: a) imitujacych znaki i sygnatly drogowe oraz
urzadzenia bezpieczenstwa ruchu drogowego, b) poza obszarem zabudo-
wanym, z wylaczeniem parkingdw i miejsc obstugi podréznych. Poza tym
umieszczenie reklamy w pasie drogowym moze mie¢ miejsce na podstawie
uméw zawieranych na podstawie przywotanych wczesniej przepiséw art. 39
ust. 7.

% Wyrok NSA z dnia 25 maja 2012 r., Il GSK 558/11, CBOSA.
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W innym z orzeczen NSA, odwotujac si¢ do przywotanego wyzej
stanowiska tego Sadu w zakresie granic przestrzennych pasa drogowego oraz
przyjmujac, ze zgodnie definicjami ustawowymi droga jest czesciag pasa
drogowego, uznal, ze w konkretnie rozpatrywanej sprawie ,,granic¢ pasa
drogowego wyznaczala §ciana budynku, na ktorym byta umieszczona sporna
reklama”®,

W s$wietle powyzszego przyjaé nalezy, ze granice pasa drogowego wy-
znacza przestrzen nad i pod powierzchnig pasa drogowego, do granic spo-
leczno-gospodarczego przeznaczenia obiektow i1 urzadzen wchodzacych w te
przestrzen®®. W konsekwencji przestrzen nad pasem drogowym, ktora choéby
potencjalnie moze by¢ wykorzystana do umieszczenia w niej obiektow lub
urzadzen, np. reklam lub informacji, niezwigzanych z potrzebami ruchu
drogowego, stanowi¢ bedzie granice pasa drogowego, jezeli tylko w prze-
strzeni tej da si¢ umiesci¢ nosnik informacji wizualnej, niebedacy znakiem
drogowym lub gminnym znakiem informacyjnym, tak ze moglby sie¢ znaj-
dowac¢ w polu widzenia uzytkownikow drogi.

Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskami prezentowanymi w orzecznictwie sg-
dowym, ze granice przestrzenne pasa drogowego podlega¢ powinny kazdo-
razowemu badaniu, przy uwzglednieniu konkretnych okoliczno$ci sprawy,
rodzaju drogi czy znajdujacych si¢ w pasie drogowym urzadzen technicz-
nych. Nie wydaje si¢ jednak wtasciwe, aby w zalezno$ci od obiektu czy
urzadzenia, ktore mialyby zostaé umieszczone czy zlokalizowane w pasie
drogowym drogi publicznej, granice przestrzenne tego samego odcinka pasa
mogty by¢ rézne w tym samym czasie. Tym bardziej nie jest zasadne wy-
znaczenie tych granic na podstawie wymienionych wcze$niej kryteriow
w stosunku do konkretnego obiektu w sposob trwaty i wigzacy na przysztose,
w odniesieniu takze do innych umieszczanych pdzniej w obrebie tego pasa
obiektow.

Granice przestrzenne pasa drogowego powinny by¢ zatem ustalane
w aspekcie takze pédzniejszej mozliwo$ci zajecia tego pasa przez inne
obiekty lub urzadzenia, przy uwzglednieniu jednak aktualnych uwarunkowan
lokalizacji pasa drogowego, w tym z uwzglgdnieniem obiektéw i urzadzen
technicznych zaréwno znajdujacych si¢ w pasie drogowym, jak tez umiej-

% Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2014 r., 11 GSK 1803/12, CBOSA.

% K. Kaszusowskl, Granice przestrzenne, s. 329. Zob. takze K. Borkowicz, Bezpieczna
przestrzen  publiczna a problematyka oslepiajgcych reklam, [w:] 1. Niznik-DoBosz (red.),
Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe,
LexisNexis, Warszawa 2012, s. 599 i n.
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scowionych w stycznos$ci z tym pasem, na ktorych okre$lone urzadzenia
mogtyby zosta¢ umieszczone. W szczegolny sposob dotyczy to takze nad-
budowywania obiektéw budowlanych nad pasem drogowym.

W kontekscie zatem przywotanego wczesniej stanowiska NSA, ze granice
pasa drogowego wyznacza¢ moze $ciana budynku, na ktérym zostaje umie-
szczona reklama, wskaza¢ mozna, ze kryterium wyznaczenia granic prze-
strzennych pasa drogowego stanowi¢ moze takze wysokos$¢ sgsiadujacych
z pasem drogowym nieruchomos$ci budynkowych. Przy czym, z uwagi na
mozliwo§¢ umieszczania reklam takze w przestrzeni ponad budynkiem,
nalezy uznaé, ze granica pasa drogowego w takich sytuacjach wykraczata
bedzie rowniez ponad wysokos$¢ takich budynkow.

Zaznaczy¢ nalezy bowiem, ze w zakresie zasad i warunkéw sytuowania
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych ustalanych we wzmiankowanej
juz uchwale reklamowej, rada gminy wprowadzi¢ moze dopuszczalnosc
sytuowania tablic i urzadzen reklamowych na budynkach, ktore to reklamy
widoczne z drég publicznych wchodzi¢ beda jednocze$nie w przestrzen pasa
drogowego takiej drogi publicznej.

Widocznos$¢ z drogi publicznej moze by¢ takze kryterium ustalenia granic
przestrzennych pasa drogowego w zakresie reklam nieumieszczanych na
budynkach. Przepis art. 43 ust. 1 u.d.p. okresla odlegtosci od zewnetrznej
krawedzi jezdni poszczegélnych rodzajow drog publicznych reklam nie-
bedacych obiektami budowlanymi umieszczanych przy drogach poza obsza-
rami zabudowanymi. Przepis ten nie okresla jednak wysokos$ci tego rodzaju
reklam. Dotyczy to takze widocznych przez kierujacych pojazdami reklam
emitujacych $wiatto, stosownie do tresci art. 42a ust. 1 u.d.p.® Wysokogé
takich no$nikéw takze stanowi¢ moze podstawe wyznaczenia granic w pasie
drogowym.

W kontekscie powyzszych ustalen celowe jest nastgpczo dokonanie ana-
lizy w zakresie drugiego z zasygnalizowanych w pkt. 3 zagadnien, tj. kwe-
stii, czy obiekt budowlany nadbudowany nad dziatka stanowiaca drogg pu-
bliczng miesci si¢ w granicach przestrzennych pasa drogowego. W praktyce
spotka¢ mozna przypadki sytuowania w miastach ponad ulicami posia-
dajacymi status drogi publicznej budynkéw, np. garazowe przy centrach
handlowych, pod ktorymi odbywa si¢ ruch uliczny. Na budynkach takich

%7 Przepis art. 42a ust. 1 u.d.p. stanowi, ze widoczna z jezdni przez kierujacego pojazdem rekla-
ma emitujgca §wiatto, umieszczona w pasie drogowym lub w odlegtosci od zewngtrznej krawedzi
jezdni, o ktérej mowa w art. 43 ust. 1, musi spetnia¢ wymagania okreslone w art. 42a ust. 2 u.d.p.
oraz w przepisach wydanych na podstawie ust. 3 tego przepisu.
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niejednokrotnie umieszczane sg tablice reklamowe. Gdyby bowiem uznac, ze
nadbudowany budynek znajduje si¢ juz w przestrzeni ponad pasem drogo-
wym, to takze umieszczona na takim budynku reklama nie bylaby réwniez
zlokalizowana w granicach takiego pasa.

W pierwszej kolejnosci rozwazaniom podda¢ nalezy kwestig, czy wlasci-
ciel budynku zlokalizowanego ponad droga publiczna moze sta¢ si¢ wtasci-
cielem lub uzytkownikiem gruntu zlokalizowanego pod tym budynkiem, tj.
drogi publicznej, badz tez czy na jego rzecz moze zosta¢ ustanowione
ograniczone prawo rzeczowe.

Otéz zaznaczy¢ nalezy, ze w Swietle art. 2a u.d.p., ktory to poglad znaj-
duje potwierdzenie w orzecznictwie sagdowym, nieruchomo$¢ stanowigca
droge publiczng traktowana jako res extra commercium i wytaczona jest z obro-
tu cywilnoprawnego®.

Warto rowniez w tym miejscu przywota¢ stanowisko stanowigce odpo-
wiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury z 22 pazdziernika
2009 r. na zapytanie nr 4739 w sprawie interpretacji przepisow dotyczacych
stuzebnosci przesytu®. W pi§mie tym wskazano, ze ,,w §wietle orzecznictwa
i doktryny pas drogowy jest rzecza publiczng wyltaczong z obrotu cywilno-
prawnego (res extra commecium). Wobec powyzszego do lokalizowania
w pasie drogowym obiektow budowlanych lub urzadzen niezwigzanych
Z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego nie bgda
mialy zastosowania przepisy rozdziatu III «Stuzebnos¢ przesytu» tytutu II1
ksiggi drugiej ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U.
Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.). Prawodawca, majac na uwadze szczegb6lny cha-
rakter pasa drogowego, wprowadzil w art. 39 ust. 1 ustawy o drogach pub-
licznych zasade, wedle ktorej zabrania si¢ dokonywania w pasie drogowym
czynnosci, ktore moglyby powodowac niszczenie lub uszkodzenie drogi i jej
urzadzen albo zmniejszenie jej trwatoSci oraz zagrazaé bezpieczenstwu
ruchu drogowego, m.in. zabrania si¢ lokalizacji obiektow budowlanych,
umieszczania urzadzen, przedmiotow i materiatdw niezwigzanych z potrze-
bami zarzgdzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego. Od generalnej
zasady ujetej w art. 39 ust. 1 ww. ustawy prawodawca dopuscit wyjatek
w art. 39 ust. 3 ww. ustawy [...]. Jest to generalna zasada, sformutowana
w art. 39 ust. 1 u.d.p., od ktorej ustawodawca wyjatek dopuscil jedynie
w art. 39 ust. 3 u.d.p., zgodnie z ktorym lokalizowanie w pasie drogowym

% Zob. wyrok NSA z dnia 15 maja 2012 r., | OSK 656/11, oraz wyrok WSA w Warszawie
z dnia 2 lutego 2011, | SA/Wa 1432/10, CBOSA.
% http:/forka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/60398C5A [dostep: 1.12.2015].
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obiektow budowlanych lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarza-
dzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego moze nastgpi¢ wylacznie
za zezwoleniem wilasciwego zarzadcy drogi wydawanym w drodze decyzji
administracyjne;j”.

Warto odwotaé si¢ rowniez do stanowiska, jakie na tle konkretnej sprawy
zaprezentowal Sad Okregowy w Elblagu. Spor przed sadem sprowadzal sig
do zagadnienia, czy Agencja Mienia Wojskowego, ktorej powierzono wyko-
nywanie uprawnien wtasciciela — Skarbu Panstwa, byta uprawniona do zto-
zenia o$wiadczenia o ustanowieniu ograniczonego prawa rzeczowego w sto-
sunku do mienia opisanego w ksiedze wieczystej, na rzecz zaktadu ener-
getycznego, nie respektujac uprawnien Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych
1 Autostrad z tytulu trwalego zarzadu i niejako wyprzedzajac procedure
administracyjnoprawng o$wiadczeniem o skutkach cywilnoprawnych zlozo-
nym w imieniu wiasciciela.

Sad Okregowy w Elblagu rozpatrujacy sprawe wyjasnil, ze z ,,przywo-
lanych przepisow oraz widniejacych w ksiggach wieczystych wpisow co do
okreslenia jednostek wykonujacych uprawnienia wlasciciela, to Agencji
Mienia Wojskowego powierzono wykonywanie uprawnien wiasciciela Skar-
bu Panstwa na jego rzecz w stosunku do wymienionych nieruchomosci. Do
takich uprawnien nalezy takze niewatpliwie ztozenie o§wiadczenia o ustano-
wieniu ograniczonego prawa rzeczowego w stosunku do mienia opisanego
w ksiedze wieczystej”. Podkreslenia wymaga, ze Sad ten zaznaczyl jedno-
cze$nie, ze ,zaklad energetyczny nabywajac stuzebno$¢ przesylu zyskat
abstrakcyjna mozliwo$¢ korzystania z tej nieruchomosci w zakresie posado-
wienia urzadzen przesytowych, jednak dla skonkretyzowania tego prawa
i faktycznego zajecia pasa drogi bedzie musiat uzyska¢ zezwolenie zarzadcy
drogi w formie decyzji administracyjnej. Bez uzyskania takiego zezwolenia
stluzebno$¢ przesytu nie daje uprawnien do faktycznego korzystania z nie-
ruchomosci. Tak samo, jedynie zezwolenie zarzadcy drogi na zajgcie pasa
drogowego nie zastepuje skutecznego wobec wilasciciela prawa do korzy-
stania z cudzego gruntu, jakim jest stuzebno$¢ przesytu”®.

W zwigzku z powyzszym przyjac nalezy, ze w przypadku umieszczenia
jakiegokolwiek obiektu lub urzadzenia w pasie drogowym, chocby wias-
ciciele dzialek sgsiednich niemajacych statusu drogi publicznej, w tym takze
gmina, ustanowili stuzebnosci gruntowe, czy budynkowe, tgczone z trescig
art. 151 k.c., to wejscie obiektu lub urzgdzenia w pas drogowy drogi pub-

“0 Wyrok Sadu Okregowego w Elblagu z dnia 12 grudnia 2014 r., I Ca 347/14, zrédto:
orzeczenia.ms.gov.pl
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licznej bgdzie wymagato uzyskania stosownego do tresci art. 39 ust. 3 ze-
zwolenia zarzadcy drogi w drodze decyzji administracyjnej, przez co nie
beda mogty znajdowaé w takim przypadku zastosowania przepisy o stuzeb-
nosciach.

Powyzsze odnie$¢ nalezy takze do budynkow nadbudowanych ponad pas
drogowy. W kontek$cie bowiem przywolanych unormowan art. 143 k.c. i
zajmowanych na jego podstawie stanowisk przyja¢ nalezy, ze skoro wta-
sno$¢ gruntu, w granicach okre$lonych przez spoteczno-gospodarcze jego
przeznaczenie, rozciaga si¢ na przestrzen nad i pod jego powierzchnig, to
budynek nadbudowany nad droga publiczng uzna¢ nalezy za posadowiony na
gruncie stanowigcym takg droge, ktory to grunt wylaczony jest z obrotu
cywilnoprawnego i do ktérego nie znajdujg zastosowania przepisy k.c. Tym
samym budynek taki, niezaleznie od innych pozwolen i decyzji warunku-
jacych jego posadowienie, wymagal bedzie uzyskania zezwolenia wlasciwe-
go zarzadcy drogi, jako obiektu wchodzacego w przestrzen pasa drogowego.
W konsekwencji w pasie drogowym umieszczane beda takze zlokalizowane
na takim budynku reklamy. W takim wypadku granice przestrzenne pasa
drogowego wyznacza¢ begdzie wowczas wysokos¢ takiego nadbudowanego
budynku badz tez krawegdz nos$nika reklamowego umieszczonego na takim
budynku.

PODSUMOWANIE

W $wietle dokonanych rozwazan uzna¢ nalezy, ze zasadniczym kryterium
normatywnym okreslajacym granice pasa drogowego jest spoteczno-gospo-
darcze przeznaczenie gruntu, cho¢ kryterium to nie ma charakteru zobiekty-
wizowanego i bedzie podlegato kazdorazowo badaniu. Z uwagi na swoj nie-
kwantytatywny charakter nie moze ono jednak stanowi¢ jedynego kryterium
oceny granic przestrzennych pasa drogowego. Dlatego w orzecznictwie do-
konano prob dookreslenia tych granic w sposdb mierzalny, poprzez odnie-
sienie do wysokoéci budynkow sgsiadujacych z pasem drogowym.

Dotyczy to takze budynkéw i innych obiektow zlokalizowanych ponad
pasem drogowym, do ktorych poprzez wytaczenie przepisow prawa cywil-
nego zastosowanie znajdowaé beda przepisy u.d.p.

Nie sposdb bowiem uznaé, ze obiekt budowlany nadbudowany nad
dziatkg stanowigcg droge publiczng, tj. posadowiony ponad pasem lub pa-
sami jezdni drogi publicznej, nie wchodzi w przestrzen pasa drogowego,
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a granice pasa drogowego przebiegaja ponizej tego obiektu. Konkluzja ta
dotyczy zaré6wno obiektu nadbudowanego, jak i reklam czy ich konstrukcji.
Oznacza to jednocze$nie obowigzek uzyskania stosownego zezwolenia wy-
danego przez wlasciwego zarzadce drogi oraz poniesienia optat lub obowig-
zek uiszczenia kar za bezprawne zlokalizowanie obiektu w pasie drogowym.
Swoiste ramy przestrzenne pasa drogowego moga by¢ ustalone w zakresie
regulacji tzw. uchwat reklamowych uchwalanych przez organy stanowiace
gmin na podstawie art. 37a u.p.z.p., np. poprzez ustanowienie zakazow
lokalizacji reklam ponad okreslong wysoko$¢ lub tez ponad dachami budyn-
kow lub zwienczeniami innych obiektéw budowlanych wchodzacych w pas
drogowy drég publicznych. Uchwaly te stanowi¢ mogg zatem nowe narze¢-
dzie ksztattowania krajobrazu, w szczegodlno$ci tam, gdzie nie obowiazywaty
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, w tym ksztaltowania
granic przestrzennych pasa drogowego.
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KILKA UWAG W ZAKRESIE GRANIC PRZESTRZENNYCH
PASA DROGOWEGO DROGI PUBLICZNEJ

Streszczenie

Problematyka dotyczaca sposobow kwalifikowania oraz statusu prawnego drég publicznych
byta juz przedmiotem opracowan, w tym takze stanowiagcych omdwienie stanowisk judykatury.
Niniejsze opracowania w niewielkim zakresie odnosza si¢ jednak do zagadnienia granic przestrzen-
nych pasa drogowego drogi publicznej. W powyzszym zakresie interesujaca wydaje si¢ przede
wszystkim kwestia, czy istnieja obiektywne kryteria o podlozu normatywnym lub technicznym
czy technologicznym, ktore stuza wyznaczeniu granic przestrzennych pasa drogowego. Zagadnie-
nie to, poza wzgl¢dami poznawczymi, wykazuje takze istotne znaczenie dla praktyki stosowania
prawa, np. w zakresie wykorzystywania przestrzeni nad pasem drogowym na potrzeby inwesty-
cyjne badz reklamowe. Problematyka ta dotyczy bowiem takze budynkéw i innych obiektow zlo-
kalizowanych ponad pasem drogowym. Ma ona szczegdlne znaczenie rowniez w zwigzku z oko-
liczno$cig wejscia w zycie ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem na-
rzedzi ochrony krajobrazu. Niniejszy artykut stanowi probe okreslenia zasad i podstaw ustalania
granic przestrzennych pasa drogowego drogi publiczne;j.
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A FEW COMMENTS ON THE SPATIAL BOUNDARIES OF PUBLIC ROAD’S LINE
Summary

The issue concerning the ways of the eligibility and the legal status of public roads has alrea-
dy been the subject of studies, including forming an overview of the positions of the jurispru-
dence. This development to a minor extent relate to the issues of spatial boundaries of public
road’s line. In this respect interesting seems to be primarily a matter of whether there are objec-
tive criteria with a standard or technical nature or technology, that the appointment of the spatial
limits of the road lane. This issue, in addition to cognitive aspects is also important for the prac-
tice of application of the law i.a. inusing the space above the road line for the purposes of adver-
tising banners. This issue also covers buildings and other objects located above the road line. It is
also important in view of the fact, that a new Act amending certain laws in connection with the
strengthening of landscape protection tools came into force. This article is an attempt to define
the principles of and the basis for determining the spatial borders of public road’s line.
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