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ze zm.)
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95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie
danych) (Dz.Urz. UEL 119, s. 1, ze sprost.)
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
z 24.06.2022 r. w sprawie przepisow techniczno-
-budowlanych dotyczacych drég publicznych
(Dz.U. poz. 1518)

rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodar-
ki Morskiej z 2.03.1999 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ dro-
gi publiczne i ich usytuowanie (Dz.U. z 2016 r.
poz. 124 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
z 3.07.2003 r. w sprawie szczegdtowych warun-
kow technicznych dla znakéw i sygnalow dro-
gowych oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu
drogowego i warunkdw ich umieszczania na dro-
gach (Dz.U. z 2019 r. poz. 2311 ze sprost. i zm.)
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22017 r. poz. 784 ze zm.)
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22019 r. poz. 2310 ze zm.)

ustawa z 27.10.1994 r. o autostradach platnych
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22022 r. poz. 659 ze zm.)

ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czysto$ci
iporzadku w gminach (Dz.U. z 2022 r. poz. 1297)
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(Dz.U. 22021 r. poz. 1376 ze zm.)

ustawa z 12.01.2007 r. o drogowych spotkach spe-
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wach alternatywnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1083
ze zm.)

ustawa z 16.12.2005 r. o finansowaniu infra-
struktury transportu ladowego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 688)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nierucho-
moséciami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899 ze zm.)
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-prywatnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 407)

ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie
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u.p.z.p. — ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz.U. 2 2022 r. poz. 503)

u.s.g. — ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
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u.s.o.z. - ustawa z 13.04.2016 r. o systemach oceny zgod-
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ustawa o KAS - ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji
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u.t.d. - ustawa z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym
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droég publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 176)

Czasopisma i publikatory

Dz.Urz. UE L - Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, seria L

EPS - Europejski Przeglad Sadowy

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna

OSNKW - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Karna
i Izba Wojskowa

OSNP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy

PPP - Przeglad Prawa Publicznego

ST - Samorzad Terytorialny

Pozostate skroty

GDDKIA - Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad
GITD - Gléwny Inspektor Transportu Drogowego
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KAS - Krajowa Administracja Skarbowa
NSA - Naczelny Sad Administracyjny
SN - Sad Najwyzszy

WSA - wojewodzki sagd administracyjny



Wprowadzenie

Komentarz, ktéry oddajemy w Panistwa rece, ma w zalozeniu petni¢ kil-
ka istotnych funkcji.

Przede wszystkim prezentuje aktualng wykladnie przepisow ustawy
221.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1376 ze zm.),
pomocng w praktyce prawniczej oraz w codziennej pracy podmiotow
zajmujacych sie kwestiami sieci drogowej w Rzeczypospolitej Polskiej
i w Unii Europejskiej. Jest to zadanie niezwykle wazne, gdyz komento-
wana ustawa wraz z ustawg z 20.06.1997 r. — Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 988 ze zm.) normuje zasadnicza materi¢ w kwe-
stiach drogowych. Stanowi ona zarazem regulacje skomplikowang i og-
niskujacg wokot siebie przepisy wielu galtezi prawa polskiego, europej-
skiego i miedzynarodowego.

Jednocze$nie publikacja ma zarysowaé nieco szersze horyzonty obec-
nego i przyszlego funkcjonowania infrastruktury drogowej w kontek-
$cie idei zrownowazonego rozwoju, prezentowanego jako istotny cel
cywilizacyjny m.in. w dokumentach ONZ i UE. Wobec tego przyjeto
zalozenie ogdlne, ze tak jak wspolnym mianownikiem przepiséw Prawa
o ruchu drogowym jest bezpieczenistwo ruchu drogowego, tak swego
rodzaju wspolnym mianownikiem komentowanej ustawy jest zroéwno-
wazony rozwoj sieci drég publicznych, uwzgledniajacy potrzeby komu-
nikacyjne, spoteczne, ekonomiczne, migdzynarodowe, fiskalne, militar-
ne, ekologiczne, partnerstwa publiczno-prywatnego i inne.
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Wprowadzenie

Ten punkt widzenia w spojrzeniu na komentowang ustawe pomaga nie
tylko mys$le¢ nowoczesnie i przyszloéciowo o wyktadni przepisow -
ktéra musi uwzglednia¢ dynamiczny postep technologiczny na swiecie
(zwlaszcza w Europie), ale rowniez moze stanowi¢ plaszczyzne porozu-
mienia wladzy ustawodawczej, administracji rzadowej, samorzadowej,
orzecznictwa sagdow administracyjnych oraz powszechnych — poniewaz
w dokumentach, a wiec i ,,polityce” czy dziatalno$ci wszystkich tych
pionéw wladzy aspekt ten jest obecny, moze wigc przyczyniaé sie do
zblizenia i wiekszej spdjnosci obowigzywania ustawy (jej tresci i stoso-
wania).

Przy tak dalekosieznych celach zgrzyt moze budzi¢ fakt, ze ustawa skon-
struowana jest bardzo drobiazgowo i skupia sie przede wszystkim na
technicznych szczegotach poszczegdlnych instytucji. Tymczasem poza-
dane jest podejscie nie tylko bardziej perspektywiczne, nastawione na
diugofalowe skutki — co ma by¢ i tak istotg ustawy jako aktu generalne-
g0, lecz takze podejécie bardziej spdjne w ramach réznych przepisow, le-
gislacji, gatezi prawa — a wiec a maiori ad minus tym bardziej w ramach
jednej ustawy.

Przykladem s3 nowe technologie komunikacyjne i nowoczesna infra-
struktura, zwlaszcza duzych miast. Rozwdj sieci drogowej to rozwoj nie
tylko $ciezek rowerowych, lecz takze rozwoj takich ciggéw komunika-
cyjnych, ktére pozwola na ograniczenie transportu samochodowego
zwlaszcza centrach aglomeracji miejskich, poprzez wigksze mozliwosci
bezpiecznej jazdy alternatywnych do samochodéw srodkéw transportu,
a takze rozwoj kapitalu spotecznego. Tendencje takie wystepuja deklara-
tywnie w uzasadnieniach projektéw niektérych ustaw, jednakze w tresci
ustawy o drogach publicznych nie jest odzwierciedlona bardziej dale-
kosiezna perspektywa w tym zakresie. Brak w ustawie nowoczesnych,
perspektywicznych zatozen dotyczacych tego typu kwestii jest minu-
sem aktualnej regulacji i zadaniem do wypelnienia dla ustawodawcy.
By¢ moze zresztg juz teraz warto postawi¢ postulat uchwalenia od nowa
normatywnej regulacji drég publicznych w Polsce, ktdrej pierwszym
sygnalem sg obszerne nowelizacje, ktore weszty w zycie we wrzesniu
2022 r. (czyli nowelizacja nr 2398 oraz nowelizacja nr 2348) oraz catko-
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Wprowadzenie

wicie nowy akt wykonawczy okre$lajacy przepisy techniczno-budowla-
ne dotyczace drég publicznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
z 24.06.2022 r. w sprawie przepisow techniczno-budowlanych dotycza-
cych droég publicznych, Dz.U. poz. 1518).

Niemniej jednak warto mie¢ nadzieje, prezentowany komentarz spelni
uzyteczng role zarowno w codziennej praktyce, jak i w bardziej dtugo-
falowej legislacji.

Komentarz uwzglednia stan prawny na dzien 21.09.2022 r. Jednakze
ze wzgledu na potencjalne kwestie intertemporalne zwigzane z nie-
dawnymi zmianami w stanie prawnym oraz zasadno$¢ zobrazowania
rozwoju nauki prawa i orzecznictwa w celu wypracowania stanowiska
wobec ostatnich zmian w ustawie, zachowano niektore tezy odnoszace
sie do przepiséw zmienionych badz uchylonych nowelizacjami: usta-
wa z 5.08.2022 r. o zmianie ustawy o Rzgdowym Funduszu Rozwoju
Drég oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2398) i ustawa
2 5.08.2022 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych
innych ustaw (druk sejmowy nr 2348). Sg one poprzedzone odpowied-
nig uwaga.

Autor wyraza wdzieczno$¢ Zonie - dr Joannie Zajaczkowskiej-Burtowy,
za jej pomoc w trakcie pracy nad niniejsza ksigzka.






USTAWA

z dnia 21 marca 1985 r.

o drogach publicznych

(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1693; zm.: Dz.U. z 2022 . poz. 1768, poz. 1783)

! Przepisy niniejszej ustawy wdrazaja w zakresie swojej regulacji postanowienia dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2004/52/WE z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie inte-
roperacyjnoéci systeméw elektronicznych optat drogowych we Wspélnocie (Dz.Urz. UE
L 166 z 30.04.2004 r., str. 124). Dane dotyczace ogloszenia niniejszego aktu prawa Unii
Europejskiej dotyczg jego ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej — wyda-
nie specjalne.
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Rozdziat 1
Przepisy ogdlne

Uwagi wstepne

Rozdzial 1 komentowanej ustawy, mimo swojego tytulu: ,Przepisy
ogolne”, pod wzgledem szczegolowosci regulacji charakteryzuje si¢ du-
zym zroznicowaniem - co stanowi efekt licznych nowelizacji wprowa-
dzanych w toku obowigzywania ustawy.

Zmiany te zaowocowaly tym, ze przepisy majace znaczenie dla calego
aktu prawnego - jak katalog definicji — zostaly znacznie rozbudowane,
a ponadto dodano drobiazgowe uregulowania dotyczgce réznego ro-
dzaju optat za korzystanie z drég (art. 13b-130 u.d.p.).

Wada tej czeéci ustawy (lecz nie tylko tej) jest niewystarczajaca liczba
regulacji o perspektywicznym charakterze, z jednoczesnym nattokiem
skomplikowanych przepisow szczegdétowych.

[Definicja drogi publicznej]

Droga publiczna jest droga zaliczona na podstawie niniejszej ustawy
do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie
Z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi
w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych.
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Art. 1 Ustawa o drogach publicznych

. Drogg publiczng jest zawsze droga — czyli budowla sktadajaca si¢ z cze-
$ci i urzadzen drogi, budowli ziemnych lub drogowych obiektéow in-
zynierskich, okre$lonych w przepisach wydanych na podstawie art. 7
ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351
ze zm.), stanowigca calo$¢ techniczno-uzytkows, usytuowana w pasie
drogowym i przeznaczona do ruchu lub postoju pojazdéw, ruchu pie-
szych, ruchu oséb poruszajacych sie przy uzyciu urzadzenia wspomaga-
jacego ruch, jazdy wierzchem lub pedzenia zwierzat (art. 4 pkt 2 u.d.p.,
zawierajacy definicje legalng drogi na potrzeby komentowanej ustawy).

Oznacza to, ze:

o droga publiczng nie bedzie cigg komunikacyjny niebedacy droga
(np. szlak zrywkowy, por. wyrok WSA w Rzeszowie z 9.11.2021 r.,
IT SA/Rz 1287/21, LEX nr 3287037);

o drogg publiczng moze by¢ zaréwno ulica, bedaca droga okreslo-
nej klasy, otoczong terenami zabudowy lub terenami przezna-
czonymi pod zabudowe, petnigcg oprdocz funkcji komunikacyjnej
takze inne funkcje, w szczegolnosci zwigzane z jej otoczeniem
(§ 4 pkt 24 r.p.t.d.p., zawierajacy definicje legalng ulicy na potrzeby
warunkow technicznych dla drég publicznych ), jak i droga zamiej-
ska — czyli droga niebedaca ulicg (§ 4 pkt 3 r.p.t.d.p.). Podzial ten
wynika z art. 2 ust. 3 u.d.p;

o droga publiczna jest budowla (obiektem budowlanym liniowym)
w rozumieniu art. 3 pkt 1 i 3-3a pr. bud., a zatem podlega rezimo-
wi tej ustawy i wydanych na jej podstawie aktow wykonawczych —
juz na etapie budowy (wyrok NSA z 14.06.2017 r., IT OSK 2625/15,
LEX nr 2343310). Jednocze$nie komentowana ustawa stanowi
przepisy odrebne, majace w tym przypadku charakter lex specialis
w stosunku do przepiséw ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane
(Dz.U.22021 r. poz. 2351 ze zm.) (Wyrok NSA z22.11.2013 r., IIOSK
1285/12, LEX nr 1559356; por. szerzej tezy do art. 4 pkt 2 u.d.p. oraz
art. 4 pkt 12-21 u.d.p.; szerzej zob. W. Pigtek [w:] Prawo budow-
lane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, komentarz do
art. 3, tezy 24 — 32); jest to zwigzane ze szczegélnymi cechami drog
publicznych na tle innych obiektéw budowlanych (L. Maszewski,
Realizacja zadat i funkcji zarzgdcy drogi publicznej przez przedsie-
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biorcow w prawie polskim. Studium administracyjnoprawne, Torun
2021, s. 33);

« w tym kontekscie nalezy zwroci¢ uwage, Ze przyjete w Prawie bu-
dowlanym rozumienie pojecia uzytkowania obiektu budowlanego -
a zatem i drogi jako budowli - jest szerokie, zblizone do ,korzy-
stania z rzeczy” w ujeciu powszechnie rozumianym (wyrok WSA
w Gliwicach z 29.05.2017 r., II SA/GI 212/17, LEX nr 2325350).
W pewnym stopniu odzwierciedla to tre$¢ przepiséw techniczno-
-budowlanych dla drog publicznych, ktére ,,stosuje si¢ do projek-
towania, budowy, przebudowy lub uzytkowania drég publicznych”
($ 2 ust. 1 r.p.t.d.p.), i ktére zakladaja mozliwos¢ prowadzenia na
drodze dzialalnosci spoteczno-gospodarczej, sytuowania urzadzen
drogi lub obiektéw matej architektury czy tez zatrzymania lub po-
stoju pojazddw (§ 27 ust. 4 r.p.t.d.p.);

o przede wszystkim jednak droga publiczna przeznaczona jest do
prowadzenia ruchu drogowego w rozumieniu ustawy — Prawo o ru-
chu drogowym, co oznacza, ze musi spelnia¢ kryteria wynikajace
z tego aktu prawnego i przepiséw wykonawczych.

2. Przepisy komentowanej ustawy maja bazowe znaczenie dla okreslania
statusu drég réwniez w innych ustawach - zaréwno nalezacych do pra-
wa administracyjnego (np. art. 18 ustawy z 10.04.1997 r. - Prawo energe-
tyczne, Dz.U. z 2022 1. poz. 1385 ze zm.) i podatkowego (np. art. 2 ust. 3
pkt 4 ustawy z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U.
22019 r. poz. 1170 ze zm.), prawa cywilnego (wyrok SN z 26.02.2002 r.,
I CKN 727/00, LEX nr 54469), jak i prawa karnego (postanowienie SN
226.10.2016 r., IIT KK 229/16, LEX nr 2152396). Niekoniecznie dotyczy
to ruchu drogowego, co z kolei stanowi domene ustawy — Prawo o ru-
chu drogowym.

3. Nabywanie statusu drogi publicznej oméwiono w komentarzu do
art. 2 u.d.p.

4. Komentowany przepis statuuje zasade powszechnej dostepnosci drog
publicznych.
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W pierwszej kolejnosci powszechna dostepno$¢ drog publicznych jest
$cisle zwigzana z ich przeznaczeniem, ktérym jest pelnienie funkcji
ciggu komunikacyjnego (por. art. 4 pkt 2 u.d.p., a takze wyrok WSA
w Warszawie z 8.03.2013 r., I SA/Wa 1731/12, LEX nr 1321346) - za-
razem jako konsekwencja istotnej roli drég (obejmujacych takze ulice
miast) w przestrzeni publicznej, gospodarce i obronnosci.

Natomiast w ramach powszechnego uzytkowania débr publicznych
(w tym publicznych drdég) miesci si¢ na przyklad organizowanie zgro-
madzen, ktére zwykle odbywaja sie na ulicach, placach, w parkach itp.,
stanowiagcych wilasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu te-
rytorialnego (tak P. Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, LEX 2014;
ponadto zob. np. B. Kolaczkowski, Ograniczenia dostepnosci korzystania
z drég publicznych [w:] Prawo i administracja, red. R. Budzinowski, Pila
2005; B. Kotaczkowski, Zgromadzenia na drogach publicznych w $wietle
regulacji prawnej i wybranych orzeczen [w:] Polityka administracyjna,
red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2008).

Zasade powszechnej dostepnosci drog publicznych, wyrazong w ko-
mentowanym przepisie, mozna wigc zwigzle okresli¢ w ten sposob, ze
odnoszac sie wprost przede wszystkim do korzystania z drogi w celu
komunikacyjnym, pozostaje ona elementem systemu opartego na po-
szanowaniu wolnosci i praw czlowieka i obywatela oraz zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego, zapewniajac spdéjno$¢ z przepisami
gwarantujacymi m.in. wolno$¢ osobistg i wolno$¢ zgromadzen.

W zasade powszechno$ci wpisuje si¢ swoboda korzystania z drogi oraz
nieodplatnosc.

. Omawiany artykul sygnalizuje jednak zarazem istnienie wyjatkéw od
powyzszej zasady.

W mysl standardéw demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) zostalo w nim wskazane, ze ograni-
czenia i wyjatki w powszechnym korzystaniu z drég publicznych musza
wynika¢ z tej ustawy lub innych przepiséw szczegolnych.
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Ujmujgc zagadnienie przyktadowo, ograniczenia badz wyjatki w korzy-
staniu z drog:

1) moga wynika¢ z komentowanej ustawy (por. np. art. 3 u.d.p.,
art. 39 u.d.p.), a takze z przepisow szczegdlnych rangi ustawowej
(np. art. 5 ust. 1-3 ustawy z 19.08.2011 r. o przewozie towardéw nie-
bezpiecznych, Dz.U. z 2021 r. poz. 756 ze zm.) oraz rozporzadzen
(np. rozporzadzenie Ministra Transportu z 31.07.2007 r. w sprawie
okresowych ograniczen oraz zakazu ruchu niektérych rodzajow
pojazdéw na drogach, Dz.U. z 2021 r. poz. 783); w tym ostatnim
zakresie — czyli aktow rangi podustawowej — kompetencja ta jest
dyskusyjna o tyle, o ile ograniczenie zawarte w rozporzadzeniu nie
stanowi jedynie wykonania upowaznienia ustawowego, lecz je prze-
kracza badz dgzy do jego obejscia

2) moga wykazywac zréznicowanie w zaleznosci od kategorii dro-
gi (np. odplatno$¢ przejazdu autostrada) badz jej lokalizacji czy
skorzystania z okreslonego elementu (np. odptatnos$¢ parkowania
w strefie Srddmiejskiej badz odptatnos¢ za przejazd przez obiekty
mostowe, tunele czy przeprawy promowe zlokalizowane na drogach
publicznych - art. 13 u.d.p.),

3) moga wykazywac zréznicowanie w zaleznosci od cech podmiotu
korzystajacego z drogi (np. ograniczenia dotyczace kierowania po-
jazdami wynikajace z ustawy z 5.01.2011 r. o kierujacych pojazdami,
Dz.U. z 2021 r. poz. 1212 ze zm., czy tez ograniczenia wynikajace
z zakazu prowadzenia pojazdoéw orzeczonego przez sad na podsta-
wie ustawy z 6.06.1997 r. - Kodeks karny, Dz.U. z 2022 r. poz. 1138,
badz ustawy z 20.05.1971 r. - Kodeks wykroczen, Dz.U. z 2021 r.
poz. 2008 ze zm.),

4) moga odnosi¢ sie do cech pojazdu (np. warunki techniczne pojaz-
dow okreslone w dziale III Prawa o ruchu drogowym i aktach wy-
konawczych, warunki ruchu pojazdéw nienormatywnych zgodnie
z art. 64-64i p.r.d.),

5) moga dzieli¢ si¢ na ograniczenia stale badz czasowe (te ostatnie
moga dotyczy¢ np. zamknigcia drogi w zwigzku z wykorzystaniem
w sposdb szczegdlny - art. 65-65j p.r.d., badz na potrzeby prac ba-
dawczych nad pojazdami autonomicznymi - art. 65k-65n p.r.d.),
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6) moga dotyczy¢ réwniez szerszego pojecia pasa drogowego (por.
uwagi do art. 22 i 40 u.d.p.; por. np. K. Kucharski, Drogi publiczne
w kontekscie teorii obszaru specjalnego, PPP 2019/4, s. 58-64, oraz
K. Kucharski, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie
inwestycyjno-budowlanym drég publicznych w Polsce. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2020, s. 86-98),

7) powinny by¢ okreslone precyzyjnie i mozliwie wasko, a zarazem
odpowiednio oznaczone, zwlaszcza za pomocg znakéw i sygnatow
drogowych (zob. np. art. 7 ust. 2 p.r.d. i rozporzadzenie wydane na
podstawie tego przepisu, a takze art. 41 ust. 3 u.d.p.).

Zasada powszechnej dostepnosci drogi publicznej nie gwarantuje przy
tym prawa do nieograniczonego poruszania si¢ kazdym $rodkiem trans-
portu po jezdni drogi publicznej, jesli ograniczenie nie zamyka dostepu
do sieci drog publicznych - szczegélnie, iz w $wietle art. 2 pkt 1 p.r.d.
droga jest zaréwno jezdnia, jak i chodnik oraz inne cz¢sci drogi (wyrok
NSA 9.03.2017 r., I OSK 1555/15, LEX nr 2301654). Zasady ruchu na
poszczegdlnych czesciach drogi okresla przede wszystkim Prawo o ru-
chu drogowym (por. np. komentarz do art. 4 pkt 11a u.d.p.).

Ponadto zasada powszechnej dostepnosci drog publicznych nie obej-
muje korzystania z drég wewnetrznych. Moga one bowiem stanowié
wlasnos¢ prywatng osob fizycznych — a nawet jesli stanowia wlasnos¢
podmiotéw prawa publicznego, to nie musza by¢ powszechnie dostepne
(por. szerzej komentarz do art. 3 u.d.p. oraz art. 8 u.d.p.).

. Pojeciem odrebnym od powszechnej dostepnosci drég publicznych
jest pojecie dostepu do drogi publicznej, o ktéorym mowa w art. 93
ust. 3 u.g.n. czy tez art. 2 pkt 14 u.p.z.p. (zob. komentarz do art. 4
pkt 8 u.d.p.).
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[Kategorie drég publicznych]

1. Drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela si¢
na nastepujace kategorie:

1) drogi krajowe;

2) drogi wojewodzkie;

3) drogi powiatowe;

4) drogi gminne.
2.2 (uchylony)
3.> Drogi publiczne ze wzgledow funkcjonalno-technicznych dzie-
la sie na drogi zamiejskie i ulice oraz klasy, okreslone w przepisach
wydanych na podstawie art. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 oraz z 2022 r. poz. 88, 1557
i1768).

1. Kazda droga publiczna pelni funkcje ciggu komunikacyjnego, kto-
ra to rola jest zarazem jej podstawowym przeznaczeniem (por. art. 1
w zw. z art. 4 pkt 2 u.d.p. oraz uwagi do tych przepiséw). Natomiast jak
wskazuje sie w literaturze: ,,przy okazji reformy samorzadowej przepro-
wadzonej w minionych latach nastapily ogromne zmiany w zakresie sta-
nu prawnego takze gruntdéw zajetych pod drogi publiczne. Na podsta-
wie art. 52 ustawy z 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okres-
lajacych kompetencje organéw administracji publicznej, w zwigzku
z reforma ustrojowq panstwa, ktora weszta w zycie z dniem 1 stycznia
1999 r., wprowadzono m.in. nowg klasyfikacje drog publicznych, dzie-
lac je na cztery kategorie, tj. krajowe, wojewddzkie, powiatowe i gminne.
Wskazany podzial nie jest przypadkowy, gdyz odwoluje sie do szczegdl-
nej funkcji, jakg dana droga spetnia w uktadzie komunikacyjnym kraju.
(...). Na podstawie art. 103 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczng uregulo-
wano zasady przekwalifikowania istniejacych w dniu 1 stycznia 1999 r.
droég publicznych, w zwigzku z czym dotychczasowe drogi lokalne miej-

2 Art. 2 ust. 2 uchylony przez art. 3 pkt 1 lit. a ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

* Art. 2 ust. 3 zmieniony przez art. 3 pkt 1 lit. b ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
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skie staly sie drogami gminnymi, a dotychczasowe drogi krajowe i woje-
wodzkiej staly si¢ drogami powiatowymi. (...). Celem takiego dzialania
byto wskazanie, w czyim zarzadzie znajduje si¢ dana droga, a wiec kto
odpowiada za jej utrzymanie oraz kto odpowiada za realizacje procesu
inwestycyjnego na tych drogach” (A. Zapata, Prawne i faktyczne proble-
my inwestora w realizacji postanowien ustawy o szczegolnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych [w:]
Przestrzeti i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego.
Publiczne prawo rzeczowe, red. I. Niznik-Dobosz, LEX 2012).

Wobec tego zawarte w niniejszym przepisie pojecie ,funkcji w sieci
drogowej” ma inne, bardziej szczegdtowe znaczenie. Oznacza bowiem
nieco inng funkcje dla kazdej z kategorii drég.

. Funkcje te sg okreslone:

o dla drog krajowych - w art. 5 u.d.p. oraz w aktach wykonawczych
do tego przepisu,

o dla autostrad — oprdcz uregulowan dla drég krajowych dodatko-
wo w definicji umieszczonej w art. 4 pkt 11 u.d.p., a takze w roz-
porzadzeniu wydanym na podstawie delegacji zawartej w art. 4a
ust. 1 u.d.p.;

o dla drég ekspresowych - oprdécz uregulowan dla drég krajowych
dodatkowo w definicji umieszczonej w art. 4 pkt 10 u.d.p.

o dla drég wojewodzkich — w art. 6 u.d.p.;

o dla drég powiatowych - w art. 6a u.d.p.;

« dla drog gminnych - wart. 7 u.d.p.

. Oprécz funkcji porzadkujacej, komentowany przepis odgrywa istotng
role gwarancyjng i legalizacyjng, a zadanie to polega na odrdznieniu
faktycznego ciggu komunikacyjnego (szlaku/$ciezki) od drogi publicz-
nej — czyli ciaggu majgcego nadang mu kategorie prawng, z gwarancja
ustanowienia jej statusu w okreslonym trybie i objecia zarzadem.

Jest tak, poniewaz zgodnie z przewazajacym orzecznictwem, do uznania
za droge publiczng nie jest wystarczajace, aby nieruchomos¢ petnita fak-
tycznie funkcje ciggu komunikacyjnego — nawet ogdlnodostepnego -
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gdyz status drogi publicznej zdeterminowany jest formalnym zalicze-
niem, w trybie przewidzianym ustawie o drogach publicznych, do jed-
nej z kategorii drég wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1-4 u.d.p. (wyrok
NSA z28.03.2018 r., I OSK 2284/17, LEX nr 2495120 i przytoczone tam
poprzednie orzeczenia tego sadu, ponadto wyrok NSA z 15.05.2014 r.,
I OSK 2548/12, LEX nr 1480886).

Odmienne, ale nieprawidlowe stanowisko zawiera np. wyrok WSA
w Warszawie z 25.02.2013 r,, I SA/Wa 2350/12, LEX nr 1323579
(uprawomocniony wyrokiem NSA z 3.02.2015 r, I OSK 1178/13,
LEX nr 1753851), w ktérym sad powotujac si¢ na wyrok SNz 9.09.1930r.,
ITK 746/30, OSN(K) 1931/5, poz. 146, postawil teze, ze kazda droga stu-
zaca do przejazdu, jesli nie jest zamknieta dla ruchu powszechnego, jest
droga publiczng jako dostepna dla wszystkich.

. Brak jednego z elementéw koniecznych dla drogi publicznej powodu-
je zaliczenie drogi do drég wewnetrznych (wyrok NSA z 1.06.2016 r.,
IT OSK 614/16, LEX nr 2083583), wobec czego komentowany przepis
ulatwia takze rozrdéznienie drég publicznych od drog wewnetrznych,
okreslonych w art. 8 u.d.p.

O statusie drogi publicznej nie bedg tym bardziej przesadzaly dane za-
warte w ewidencji gruntéw i budynkéw — skoro sg one niewystarczajace
nawet do ustalenia, czy na danym terenie w ogéle znajduje si¢ pas dro-
gowy czy tez budowla w postaci drogi. Taka konstatacja jest tym bar-
dziej uzasadniona, ze nie wszystkie grunty pod drogami sg w ewidencji
klasyfikowane jako ,,dr” (wyrok NSA z 13.02.2013 r., IT FSK 1220/11,
LEX nr 1277930).

. Do 21.09.2022 r. ustep 2 odwotywal sie do definicji ulicy, wyrazonej
w art. 4 pkt 3 u.d.p. - jednak obecnie wobec uchylenia tego ostatnie-
go przepisu na rzecz umieszczenia definicji ulicy w § 4 pkt 24 r.p.t.d.p.
w zw. z art. 2 ust. 3 u.d.p, przepis uchylono.
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Uwagi do stanu prawnego sprzed 21.09.2022 r.

Ustawa o drogach publicznych nie zawiera definicji legalnej pojecia
»clag drogi” i definicji tej nie zawieraja takze inne powszechnie obowia-
zujgce przepisy prawa. Biorac wiec pod uwage literalne brzmienie art. 2
ust. 2 u.d.p., mozna stwierdzi¢, ze ulice lezace w ciagu drég publicznych
to takie, ktore wraz drogami publicznymi stanowig nieprzerwang catos$¢
i polaczone z nimi tworzg jeden cigg komunikacyjny (por. wyrok NSA
z18.11.2011 r., IT FSK 1037/10, LEX nr 1069804). Ulice lezace w ,,ciagu
drég” wymienionych w ust. 1 - to nie faczace si¢ dwie drogi publiczne,
ale lezace w ich biegu, na terenie okreslonym w art. 4 pkt 3 u.d.p. (wyrok
NSA 7 6.04.2017 r., IT GSK 2123/15, LEX nr 2431404).

Niemniej zaliczenie ulicy do kategorii drogi wyznaczajacej ciag, w ja-
kim znajduje si¢ ulica, nie oznacza jednak, ze ulica polozona w ciagu
drogi publicznej ma ,,z urzedu” takg samga kategorie, jak ta droga (wyrok
NSA 7 12.12.2017 r., IT FSK 3008/15, LEX nr 2420633), czego rowniez
nie sankcjonuje samo nadanie ulicy nazwy (wyrok WSA w Gdansku
213.02.2018 ., I SA/Gd 1717/17, LEX nr 2450472).

Jest tak, gdyz sens komentowanego rozwigzania ma zapobiega¢ sporom
co do podmiotu wlasciwego do utrzymania drég w terenie zabudowa-
nym i gwarantuje ciaglo$¢ kategorii drég publicznych, jednakze analizo-
wany przepis nie moze stanowi¢ podstawy do uznawania drogi niebeda-
cej droga publiczng za nalezaca do jednej z kategorii drég publicznych
(por. wyrok NSA 7z 17.06.2010 r., Il FSK 822/09, LEX nr 643586), wiec za
kazdym razem istnieje potrzeba przeprowadzania procedury zaliczenia
do okreslonej kategorii drég przy uwzglednieniu kryteriéw przewidzia-
nych dla drog publicznych.

Ma to swoje konsekwencje m.in. podatkowe (wyrok WSA w Opolu
2 25.03.2021 r., I SA/Op 19/21, LEX nr 3172120), zwlaszcza w zakresie
podatku od nieruchomo$ci — zaréwno co do wylaczen tego podatku,
jak i co do stosowania przepiséw ustawy o drogach publicznych do wy-
kfadni ustawy z 12.01.1991 r. o podatkach i oplfatach lokalnych (Dz.U.
z 2019 r. poz. 1170 ze zm.) — gdyz nie jest mozliwe postuzenie sie po-
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tocznym rozumieniem pojecia drogi publicznej czy tez odwotywanie sie
do przepiséw, do ktérych nie odestano (por. wyrok NSA z 18.11.2011 r.,
IT FSK 1037/10, LEX nr 1069804).

. Od 21.09.2022 r. ze wzgledoéw funkcjonalno-technicznych drogi dzielg
sie na:

o drogi zamiejskie albo ulice ($§ 4 pkt 3 oraz pkt 24 r.p.t.d.p., por. takze
komentarz do art. 1 u.d.p.), przy czym podzial ten jest roztgczny -
czyli droga moze by¢ albo droga zamiejska, albo ulica),

o klasy (§4 pkt 7wzw.z§ 11-15 r.p.t.d.p.), przy czym podziatl ten jest
zupelny - czyli droga musi naleze¢ do jednej z klas.

Podzialy te pokrywaja sie — czyli droga musi naleze¢ do obu zbioréw
jednocze$nie. Zalezno$¢ miedzy kryteriami podziatu uregulowana jest
w § 12 ust. 1-2 r.p.t.d.p. W praktyce wybrane warunki uzaleznione sa
od klasy drogi (np. szeroko$¢ pasa ruchu na jezdni), od tego, czy droga
zostala zakwalifikowana przez zarzadce jako ulica albo droga zamiejska
(np. rodzaj pobocza), albo od obu tych warunkéw — np. predkos¢ do
projektowania, przekroj drogi itp. (druk sejm. nr 2398, IX kadencja -
Uzasadnienie, s. 31).

Wydaje sie, ze wprowadzenie tego podzialu, dokonane nowelizacja
nr 2398, ma réwniez zwiazek z nowelizacjg nr 2348, ktéra wdraza posta-
nowienia dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1936
z 23.10.2019 r. zmieniajacej dyrektywe 2008/96/WE w sprawie zarza-
dzania bezpieczenstwem infrastruktury drogowej (Dz.Urz. UE L 305,
s. 1). Dyrektywa ta znacznie rozszerza swoj zakres przedmiotowy poza
transeuropejska sie¢ transportowg TEN-T (zob. art. 4 pkt 26 u.d.p.)
i obejmuje swoim dziataniem m. in. tzw. drogi gtéwne, czyli drogi poza
obszarami miejskimi taczace gléwne miasta lub regiony, nalezace do
najwyzszej kategorii drog ponizej kategorii autostrad w krajowej kla-
syfikacji drég) znajdujace si¢ poza siecia TEN-T oraz wszystkie drogi
znajdujace si¢ poza obszarami miejskimi (tak druk sejm. nr 2348, IX ka-
dencja - Uzasadnienie, s. 13).
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Art. 2 Ustawa o drogach publicznych

. Jak wskazuje si¢ na tle ust. 3 komentowanego przepisu, podzial dréog
dokonywany na podstawie kryterium funkcji drogi w sieci drogowej
nie pokrywa si¢ z podziatem wedlug kryterium funkcjonalno-technicz-
nego, bedacego wynikiem zaliczenia drég do budowli w rozumieniu
Prawa budowlanego (wyrok WSA w Gdansku z 9.04.2014 r., IT SA/Gd
109/14, LEX nr 1470096).

Mozna powiedzie¢, ze w art. 2 ust. 1 u.d.p. mamy do czynienia z ,ka-
tegoryzacja® drdg publicznych, podczas gdy na tle kryterium funkcjo-
nalno-technicznego istnieje ich ,,klasyfikacja” Normatywnym wyrazem
zaleznosci pomiedzy podziatami jest m.in. jest § 12 ust. 3 r.p.t.d.p., ktéry
okresla klase drogi w zaleznosci od kategorii.

Wobec tego zachowuje aktualno$¢ poglad, ze spelnienie odpowied-
nich wymagan technicznych dla okreslonej klasy drogi jest warun-
kiem niezbednym, lecz niewystarczajacym do uzyskania statusu drogi
publicznej. Rozroznienie to wptywa na aktualizowanie si¢ poszczegol-
nych przepiséw na kolejnych etapach powstawania drogi, poniewaz
kategoria drogi publicznej moze by¢ nadana w ramach przepiséw do-
piero wowczas, gdy droga spelnia ustawowa funkcje w sieci drogowej
(zgodnie z art. 2 ust. 1 u.d.p.) - podczas gdy spelnianie tej funkcji jest
mozliwe dopiero po tym, jak droga uzyska prawnie okreslone parame-
try techniczno-uzytkowe, stosownie do art. 2 ust. 3 u.d.p., co oznacza
w istocie wybudowanie drogi (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z 24.05.2016 r., II SA/Go 223/16, LEX nr 2056488; wyrok WSA
w Lublinie z 19.01.2012 r., II SA/Lu 921/11, LEX nr 1109809).

. Specyficzna funkcjonalnos¢ niektorych drég jest zwigzana z ich rola dla
obronnosci — co wynika z art. 4 pkt 11b u.d.p. w zw. z art. 4a ust. 2 u.d.p.
i zarzadzen wydanych na mocy tego ostatniego przepisu.

. Zaliczenie do kategorii drég publicznych nastepuje albo w drodze roz-
porzadzenia - jak to ma miejsce w odniesieniu do drog krajowych
(art. 5 ust. 2-2a u.d.p.) - albo w drodze uchwaly organu stanowiace-
go jednostki wlasciwego samorzadu terytorialnego - jak to ma miejsce
w odniesieniu do pozostalych kategorii drog (art. 6 ust. 2, art. 6a ust. 2,
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art.2

art. 7 ust. 2). Zgodnie z art. 4a u.d.p. o tym, ze mamy do czynienia z au-
tostradg lub droga ekspresowa, decyduje Rada Ministréw (wyrok SN
2 20.08.2015 1., IT CSK 637/14, LEX nr 1813350). Droga staje si¢ droga
publiczng dopiero z chwilg, gdy odpowiedni akt prawny (uchwata, roz-
porzadzenie) uznajacy droge za publiczng wejdzie w zycie (W. Koczara,
Dostep do drogi publicznej, ,Nieruchomos$ci” 2020/1, s. 4).

Zaliczenie poprzedzone jest opiniowaniem w trybie art. 7a u.d.p.

Zmiana badz pozbawienie statusu drogi publicznej réwniez wymagaja
ustawowego trybu (art. 10 u.d.p.).

Do kluczowych konsekwencji podziatu drég na kategorie nalezy réw-
niez zarzad drogami publicznymi danej kategorii — zwlaszcza w tym
znaczeniu, ze organ administracji rzadowej lub jednostki samorzadu
terytorialnego bedacy zarzadca drogi danej kategorii jest odpowie-
dzialny wedlug swojej wlasciwosci za sprawy z zakresu planowania,
budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég (art. 19
ust. 1-2 u.d.p.).

Oproécz publicznoprawnej kompetencji i odpowiedzialnoéci z zakresu
zarzadu drogami publicznymi do konsekwencji podzialu na kategorie
nalezy zasadniczo pelnienie funkcji wlascicielskich co do drég publicz-
nych, zgodnie z art. 2a u.d.p.

Nalezy zauwazy¢, ze to kategoria drogi — a nie tytul prawny do gruntu,
na ktérym droga jest usytuowana — decyduje o tym, kto jest zarzadca
danej drogi, gdyz ustawodawca w art. 2a u.d.p. méwiac o wtasnosci po-
szczegdlnych kategorii drog, nie odnosit tego do tytulu prawnego do
gruntu zajetego pod droge. Jedynie w art. 8 u.d.p. definiujgcym drogi
wewnetrzne, zadania zarzadcy drogi zostaly powierzone zarzadcy tere-
nu, na ktérym jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku -
wlascicielowi tego terenu (postanowienie NSA z 5.12.2014 r., II OW
160/14, LEX nr 1767411).

W zakresie relacji publicznych i wlascicielskich por. uwagi do art. 2a u.d.p.
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Art. 2a Ustawa o drogach publicznych
[Wiasciciele drég krajowych]

1. Drogi krajowe stanowia wlasno$¢ Skarbu Panstwa.
2. Drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne stanowig wlasnos¢ wlas-
ciwego samorzadu wojewddztwa, powiatu lub gminy.

1. Komentowany przepis przydziela ex lege prawo wlasnosci poszczegol-
nych kategorii drég publicznych. Nie dotyczy on zatem drog wewnetrz-
nych (por. art. 8 u.d.p.) ani nie dotyczy pasa drogowego (por. art. 4 pkt 1
w zw. z art. 22 oraz 40 u.d.p.).

Niemniejjednak ustalenie, kto jest wlascicielem drogi publicznej, pozwa-
la posrednio wskaza¢ wladciciela nieruchomosci zabudowanej tg droga,
gdyz ustawa o drogach publicznych nie daje podstaw do twierdzenia, ze
istnieje odrebne od nieruchomosci prawo wlasnosci do drogi publicznej
(wyrok SO w Elblagu z 7.06.2016 r., I C 13/16, LEX nr 2125767).

Przepis ten wprowadzony zostal na mocy art. 52 pkt 2 ustawy
z 24.07.1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompeten-
cje organdéw administracji publicznej w zwiagzku z reformg ustrojowa
panistwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.) z dniem 1.01.1999 r. i bezpo-
$rednio koresponduje z art. 73 ustawy z 13.10.1998 r. — Przepisy wpro-
wadzajace ustawy reformujace administracje publiczng (Dz.U. Nr 133,
poz. 872 ze zm.), zgodnie z ktérym nieruchomosci pozostajace w dniu
31.12.1998 r. we wladaniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu te-
rytorialnego, niestanowigce ich wlasnosci, a zajete pod drogi publiczne,
z dniem 1.01.1999 r. stajg si¢ z mocy prawa wlasnoscig Skarbu Panstwa
lub wtasciwych jednostek samorzadu terytorialnego (zob. wyrok NSA
2 18.11.2016 r., ] OSK 3300/14, LEX nr 2228100).

2. Przepis jest przykladem odwolania aktu prawa administracyjnego do
innej galezi prawa — w tym przypadku prawa cywilnego, poniewaz
wprost dotyczy prawa wlasnosci, ktére reguluja art. 140-231 k.c. (wyrok
NSA z25.11.2015 ., 1 OSK 2030/15, LEX nr 1975885). Niemniej jednak
w przypadku drég publicznych (jak i gruntéw stanowigcych pasy dro-
gowe tych drog) kluczowe jest ograniczenie tego prawa przez przepisy
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 2a

prawa publicznego (postanowienie SN z 15.01.2015 r., IV CSK 315/14,
OSNC 2016/1, poz. 11).

. Wobec tego publiczny charakter wlasnosci drog oznacza wylaczenie
ich z obrotu prawnego. Nie podlegaja wiec one zwrotowi, nie mogg by¢
zbyte, podlega¢ egzekucji, a wigc przejs¢ na wlasno$¢ innego podmio-
tu, a zbycie gruntu stanowigcego droge publiczng przez podmiot pub-
liczny na rzecz podmiotu prywatnego bedzie niewazne z mocy prawa
(W. Koczara, Dostgp..., s. 4-5).

Zatem przeniesienie wlasnosci gruntu, zajetego juz pod tego typu
droge, jest dopuszczalne tylko miedzy podmiotami wymieniony-
mi w art. 21 u.d.p. i tylko wtedy, gdy nastepuje zmiana przynalezno-
$ci drogi publicznej do okreslonej kategorii, o ktérych mowa w art. 2
ust. 1 u.d.p. - co ponadto wyklucza nie tylko potrzebe, lecz takze moz-
liwo$¢ dokonania w tym wypadku czynnosci cywilnoprawnych, a wiec
zawierania umow przenoszacych wlasnos¢ (wyrok NSA 2 17.11.2017 .,
I OSK 1056/17, LEX nr 2417390).

. Z drugiej strony zabiegi majace na celu utworzenie drogi publicznej po-
winny - oprécz innych wymogoéw (por. komentarze do art. 1i2 u.d.p.) -
zmierzac do przejecia wlasnosci tej drogi przez podmiot publicznopraw-
ny (wyrok NSA z16.12.2020 r., IT FSK 1843/18, LEX nr 3161904). Jest to
stanowisko istotne, gdyz sama uchwala o zaliczeniu drogi do kategorii
drog publicznych, co do zasady, nie powoduje zmian w zakresie wtas-
noéci nieruchomosci drogowej (P. Zaborniak, Glosa do wyroku WSA
w Gliwicach z dnia 30 paZdziernika 2008 r. sygn. akt II SA/GI 498/08,
ST 2009/5, s. 75; wyrok WSA w Gliwicach z 18.06.2021 r., II SA/GI
452/21, LEX nr 3197102).

Szczegbdlowe kwestie z tym zwigzane, dotyczace drég publicznych po-
szczegolnych kategorii, zob. komentarz do art. 5 u.d.p. (drogi krajowe,
w tym autostrady i drogi ekspresowe), art. 6 u.d.p. (drogi wojewddzkie),
art. 6a u.d.p. (drogi powiatowe) oraz art. 7 u.d.p. (drogi gminne).
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Art. 2a Ustawa o drogach publicznych

. Do kwestii cywilnoprawnych nalezy réwniez problematyka zasiedzenia.
W tym kontekscie podkresla sie, ze niedopuszczalne jest zasiedzenie
gruntu bedacego czescig drogi publicznej, wyznaczonego liniami gra-
nicznymi pasa drogowego, obejmujacego pasy awaryjnego postoju, pasy
przeznaczone dla ruchu pieszych, zatoki i pasy dzielace jezdnie oraz
pobocza jezdni, takze wtedy, gdy nie zostaly utwardzone i zagospoda-
rowane jako chodniki lub $ciezki (postanowienie SN z 28.03.2019 r.,
IIT CSK 73/17, OSNC 2020/2, poz. 20).

Jednakze z drugiej strony o zakazie nabycia przez zasiedzenie wlasnosci
nieruchomosci majacej status drogi publicznej mozna méwi¢ dopiero
wowczas, gdy nieruchomos¢ przeznaczona pod droge publiczng prze-
ksztalci si¢ w nig faktycznie i prawnie. Wylaczenie zasiedzenia odno-
si sie do takich nieruchomosci bedacych drogami publicznymi, ktdre
po zrealizowaniu procesu inwestycyjnego sa budowa przeznaczong do
prowadzenia ruchu, a nie nieruchomosci dopiero przeznaczonych pod
droge publiczng. Istotny jest zatem realny aspekt infrastrukturalny, a nie
same, nawet najdalej idace, zamierzenia planistyczne (postanowienie
SN z5.10.2012 r., IV CSK 94/12, LEX nr 1232805).

Wobec tego nawet jesli objeta zasiedzeniem nieruchomo$¢ wydzielona
zostala na cele drogowe (co tez moze znalez¢ odzwierciedlenie w tresci
ksiegi wieczystej), lecz faktycznie nigdy nie stata si¢ droga, zwlaszcza
w trybie wynikajacym z art. 5-7 u.d.p. — to moze dojs¢ do zasiedzenia ta-
kiego gruntu (postanowienie SR Poznan-Grunwald i Jezyce w Poznaniu
2 9.11.2021 r., IX Ns 933/21, niepubl.).

. Ustanowienie na nieruchomosci stuzebnosci przechodu i przejazdu
wyklucza uznanie jej za droge publiczng, nawet jedli ustanowienie stu-
zebnosci nie bylo warunkiem podziatu. Kldciloby sie to bowiem z za-
sada wylaczenia z powszechnego obrotu prawnego drég publicznych
(art. 2a u.d.p.) — postanowienie SN z 27.04.2017 r., II CSK 412/16,
LEX nr 2312468).
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 3

[Podziaf drég publicznych ze wzgledu na ich do-

stepnosc]

Drogi publiczne ze wzgledu na ich dostepnos¢ dzielg si¢ na:
1) drogi ogdélnodostepne;
2) drogi o ograniczonej dostepnosci, w tym autostrady i drogi eks-
presowe.

1. Przepis niniejszy stanowi doprecyzowanie zasady powszechnej dostep-
nosci drég publicznych, a zarazem ustanawia jedno z ustawowych ogra-
niczen tej zasady (por. uwagi do art. 1 u.d.p.).

2. Ograniczenia obowigzujace na autostradzie (art. 4 pkt 11 u.d.p.) oraz
drodze ekspresowej (art. 4 pkt 10 u.d.p.) wynikaja przede wszystkim
z uksztaltowania ich definicji.

3. Zupelnie inny aspekt dostepnosci zawarty jest w pojeciu dostepnosci
drogi z art. 4 pkt 24 u.d.p. W tym rozumieniu dostgpnos¢ danej drogi
oznacza gesto$c jej potaczen z innymi drogami przez skrzyzowania drog
oraz zakres dostepu do drogi przez zjazdy.

Wydaje sie, ze kierujgc sie zalozeniem o racjonalnosci ustawodawcy,
ktory w ustawie przyznaje okreslonym pojeciom wigzace znaczenie,
podziatu zawartego w komentowanym przepisie nie nalezy utozsamiac
z podzialem z art. 4 pkt 24 u.d.p. Podziat zawarty w komentowanym
przepisie jest podziatem opartym na kryterium prawnym - skoro do-
tyczy ograniczenia zasady powszechnej dostepnosci, a ta — zgodnie
z art. 1 u.d.p. moze dozna¢ ograniczen badz wyjatkéw wylacznie na
drodze aktu prawnego, najlepiej rangi ustawy. Z kolei dostepnos¢ w ro-
zumieniu art. 4 pkt 24 u.d.p. wigze sie z problematyka faktycznego po-
wigzania drogi w ramach sieci drogowe;j.

Ponadto komentowany podziat dotyczy jedynie drég publicznych, nato-
miast faktyczna dostepnos¢ drogi okreslona w art. 4 pkt 24 u.d.p. moze
dotyczy¢ wszystkich drog, a zatem takze drog wewnetrznych.
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Art. 4 Ustawa o drogach publicznych

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym aspekty te nie sg nieraz
rozrdzniane, skoro ograniczona dostepno$¢ drogi w rozumieniu art. 3
pkt 2 u.d.p. utozsamiana jest z powigzaniem z innymi drogami publicz-
nymi oraz lokalizacjg wjazdéw, zjazdow i miejsc obstugi podréznych
(wyrok NSA z 10.11.2006 r., IT OSK 786/06, LEX nr 505662).

4. Omawiany podzial ma znaczenie np. na tle art. 43 ust. 1 u.d.p., ktory
dotyczy minimalnej odleglo$ci od zewnetrznej krawedzi jezdni i wpro-
wadza podzial w zalezno$ci od rodzaju drogi, odwolujac sie do kry-
terium z art. 3 u.d.p. (o zgodzie na odstepstwo zob. P. Zaborniak [w:]
W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2010, komentarz do art. 3, teza 5).

[Definicje legalne]

Uzyte w ustawie okreslenia oznaczaja:

1)* pas drogowy - wydzielony liniami rozgraniczajacymi grunt
wraz z przestrzenia nad i pod jego powierzchnig, w ktorym jest
lub bedzie usytuowana droga;

2)* droga - budowle skladajaca sie z cze$ci i urzadzen drogi, budow-
li ziemnych, lub drogowych obiektéw inzynierskich, okreslonych
w przepisach wydanych na podstawie art. 7 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane, stanowiacg calos¢ techniczno-uzyt-
kowa, usytuowana w pasie drogowym i przeznaczona do ruchu
lub postoju pojazdow, ruchu pieszych, ruchu 0sob poruszajacych
sie przy uzyciu urzadzenia wspomagajacego ruch, jazdy wierz-
chem lub pedzenia zwierzat;

2a)° urzadzenie drogi - obiekt lub urzadzenie, w tym obiekt lub
urzadzenie budowlane, zwiazane funkcjonalnie z droga lub ru-
chem drogowym, w tym kanal technologiczny;

* Art. 4 pkt 1 zmieniony przez art. 3 pkt 2 lit. a ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

* Art. 4 pkt 2 zmieniony przez art. 3 pkt 2 lit. a ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

© Art. 4 pkt 2a dodany przez art. 3 pkt 2 lit. b ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 4

2b)” urzadzenie obce - obiekt lub urzgdzenie, w tym obiekt lub urza-
dzenie budowlane, w szczego6lnosci wodociagowe, kanalizacyjne,
gazowe, cieplne, telekomunikacyjne lub elektroenergetyczne,
niezwigzane funkcjonalnie z droga lub ruchem drogowym, z wy-
jatkiem kanalu technologicznego;

3)® (uchylony)

4)° (uchylony)

5)'* jezdnia - czes¢ drogi przeznaczong do ruchu pojazdow, sklada-
jaca sie z pasa albo paséw ruchu, z wyjatkiem torowiska wydzie-
lonego z jezdni;

6)'! (uchylony)

7)'2 (uchylony)

8)" zjazd - cze$¢ drogi publicznej laczacy jezdnie z nieruchomos-
ciag gruntowa usytuowana poza pasem drogowym, stanowiaca
bezposrednie miejsce dostepu do drogi publicznej w rozumieniu
przepisow o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym;

9)'* skrzyzowanie - cze$¢ drogi publicznej bedaca polaczeniem
droég publicznych albo jezdni jednej drogi publicznej w jednym
poziomie;

9a)" wezel - cze$¢ drogi publicznej bedaca polaczeniem drog pub-
licznych na réznych poziomach;

7 Art. 4 pkt 2b dodany przez art. 3 pkt 2 lit. b ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

8 Art. 4 pkt 3 uchylony przez art. 3 pkt 2 lit. ¢ ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

° Art. 4 pkt 4 uchylony przez art. 3 pkt 2 lit. ¢ ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

12" Art. 4 pkt 5 zmieniony przez art. 3 pkt 2 lit. d ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

" Art. 4 pkt 6 uchylony przez art. 3 pkt 2 lit. e ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

12 Art. 4 pkt 7 uchylony przez art. 3 pkt 2 lit. e ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

3 Art. 4 pkt 8 zmieniony przez art. 3 pkt 2 lit. f ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

' Art. 4 pkt 9 zmieniony przez art. 3 pkt 2 lit. f ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

> Art. 4 pkt 9a dodany przez art. 3 pkt 2 lit. g ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
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Art. 4 Ustawa o drogach publicznych

10)'° droga ekspresowa - droge:

a) ktorej jezdnie glowne lub jez dnia glowna sg przeznaczone wy-
Iacznie do ruchu pojazdéw samochodowych,

b) faczaca lub krzyzujaca sie na réinych poziomach z innymi
drogami transportu ladowego i wodnego, z dopuszczeniem
wyjatkowo skrzyzowan z drogami publicznymi,

c) oznaczong odpowiednimi znakami drogowymi;

11)" autostrada - droge:

a) ktorej jezdnie glowne s3 przeznaczone wylacznie do ruchu po-
jazdoéw samochodowych,

b) posiadajaca, z wyjatkiem uzasadnionych przypadkow, od-
dzielne jezdnie dla obu kierunkow ruchu oddzielone od siebie
$rodkowym pasem dzielacym nieprzeznaczonym do ruchu
lub oddzielone wyjatkowo - w inny sposob,

¢) laczaca lub krzyzujaca sie na roznych poziomach z innymi
drogami transportu ladowego i wodnego,

d) oznaczong odpowiednimi znakami drogowymi;

11a)'® (uchylony)

11b) droga o znaczeniu obronnym - droga publiczna lub jej odcinek,
wyznaczona w okresie pokoju, przewidziana do wykorzystania
w czasie pokoju, kryzysu lub wojny do wykonywania przewozow
istotnych dla obronnos$ci panstwa oraz zobowiazan sojuszni-
czych;

12)" drogowy obiekt inZynierski - most, wiadukt, tunel, przepust
i konstrukcje oporows, o ktérych mowa w przepisach wydanych
na podstawie art. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budow-
lane;

>

Art. 4 pkt 10 zmieniony przez art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1783)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 9 wrzesnia 2022 r.

Art. 4 pkt 11 zmieniony przez art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1783)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 9 wrzesnia 2022 r.

Art. 4 pkt 11a uchylony przez art. 3 pkt 2 lit. h ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.

Art. 4 pkt 12 zmieniony przez art. 3 pkt 2 lit. i ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 4

13)* obiekt mostowy - most i wiadukt, o ktorych mowa w przepi-
sach wydanych na podstawie art. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane;

14)*! (uchylony)

15)* (uchylony)

15a) kanatl technologiczny - ciag ostonowych elementow obudowy,
studni kablowych oraz innych obiektow lub urzadzen stuzacych
umieszczeniu lub eksploatacji:

a) urzadzen infrastruktury technicznej zwigzanych z potrzeba-
mi zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego,

b) linii telekomunikacyjnych wraz z zasilaniem oraz linii elek-
troenergetycznych, niezwiazanych z potrzebami zarzadzania
drogami lub potrzebami ruchu drogowego;

16)* (uchylony)

17) budowa drogi - wykonywanie polaczenia drogowego miedzy
okreslonymi miejscami lub miejscowos$ciami, a takze jego odbu-
dowe i rozbudowe;

18) przebudowa drogi - wykonywanie robdt, w ktorych wyniku na-
stepuje podwyzszenie parametréw technicznych i eksploatacyj-
nych istniejgcej drogi, niewymagajacych zmiany granic pasa dro-
gowego;

19) remont drogi - wykonywanie robdt przywracajacych pierwotny
stan drogi, takze przy uzyciu wyrobéw budowlanych innych niz
uzyte w stanie pierwotnym;

20) utrzymanie drogi - wykonywanie robot konserwacyjnych, po-
rzgdkowych i innych zmierzajacych do zwigkszenia bezpieczen-
stwa i wygody ruchu, w tym takze od$niezanie i zwalczanie $li-
sko$ci zimowej;

o
S

Art. 4 pkt 13 zmieniony przez art. 3 pkt 2 lit. i ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
Art. 4 pkt 14 uchylony przez art. 3 pkt 2 lit. j ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
Art. 4 pkt 15 uchylony przez art. 3 pkt 2 lit. j ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
Art. 4 pkt 16 uchylony przez art. 3 pkt 2 lit. j ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
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Art. 4 Ustawa o drogach publicznych

21) ochrona drogi - dzialania majace na celu niedopuszczenie do
przedwczesnego zniszczenia drogi, obnizenia klasy drogi, ogra-
niczenia jej funkcji, niewlasciwego jej uzytkowania oraz pogor-
szenia warunkow bezpieczenstwa ruchu;

22)zielen przydrozna - ro$linnos¢ umieszczona w pasie drogowym,
majaca na celu w szczegolnosci ochrone uzytkownikow dro-
gi przed oslepianiem przez pojazdy nadjezdzajace z kierunku
przeciwnego, ochrone drogi przed zawiewaniem i zasniezaniem,
ochrone przyleglego terenu przed nadmiernym halasem, zanie-
czyszczeniem powietrza, wody i gleby;

23) reklama - umieszczone w polu widzenia uzytkownika drogi tab-
lica reklamowa lub urzadzenie reklamowe w rozumieniu art. 2
pkt 16b i 16c ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503), a takze
kazdy inny noénik informacji wizualnej, wraz z jej elementami
konstrukcyjnymi i zamocowaniami, niebedacy znakiem dro-
gowym, o ktorym mowa w przepisach wydanych na podstawie
art. 7 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogo-
wym (Dz.U. z 2022 r. poz. 988 i 1002), ustawionym przez gmine
znakiem informujacym o obiektach zlokalizowanych przy dro-
dze, w tym obiektach uzytecznosci publicznej, znakiem infor-
mujacym o formie ochrony zabytkow lub tablicg informacyjna
o nazwie formy ochrony przyrody w rozumieniu art. 115 ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2022 r.
poz. 916);

24)* dostepnos¢ drogi - ceche charakteryzujaca gestos¢ polaczen
danej drogi z innymi drogami przez skrzyzowania lub wezly oraz
zakres dostepu do drogi przez zjazdy;

25) pojazd nienormatywny - pojazd lub zespél pojazdow w rozu-
mieniu art. 2 pkt 35a ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo
o ruchu drogowym;

26) transeuropejska sie¢ drogowa - sie¢ drogowg na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej okreslona w zalgczniku I do rozporzadze-

2 Art. 4 pkt 24 zmieniony przez art. 3 pkt 2 lit. k ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1768)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 21 wrzesnia 2022 r.
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 4

nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1315/2013 z dnia
11 grudnia 2013 r. w sprawie unijnych wytycznych dotyczacych
rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej i uchylajacego
decyzje nr 661/2010/UE (Dz.Urz. UE L 348 z 20.12.2013, str. 1,
Z pozn. zm.);

27) sluzby ratownicze - jednostki ochrony przeciwpozarowej w ro-
zumieniu ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciw-
pozarowej (Dz.U. z 2021 r. poz. 869) oraz zespoly ratownictwa
medycznego w rozumieniu ustawy z dnia 8 wrzesnia 2006 r.
o Panstwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2053 i 2459 oraz z 2022 r. poz. 974);

28) ocena wplywu planowanej drogi na bezpieczenstwo ruchu dro-
gowego - strategiczng analize wplywu wariantow planowanej
drogi na poziom bezpieczenstwa ruchu drogowego w sieci drog
publicznych znajdujacych sie w obszarze oddzialywania plano-
wanej drogi;

29) audyt bezpieczenstwa ruchu drogowego - niezalezna, szczego-
fows, techniczng ocene cech projektowanej, budowanej, prze-
budowywanej lub uzytkowanej drogi publicznej pod wzgledem
bezpieczenstwa uczestnikéw ruchu drogowego;

30)* (uchylony)

31)* (uchylony)

32) uczestnik ruchu drogowego - uczestnika ruchu drogowego w ro-
zumieniu ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu dro-
gowym;

33) inteligentne systemy transportowe (ITS) - systemy wykorzy-
stujace technologie informacyjne i komunikacyjne w obszarze
transportu drogowego, obejmujacym infrastrukture, pojazdy
i jego uzytkownikow, a takze w obszarach zarzadzania ruchem
izarzadzania mobilnoscia, oraz do interfejséw z innymi rodzaja-
mi transportu;

» Art. 4 pkt 30 uchylony przez art. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1783)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 9 wrzesnia 2022 r.

% Art. 4 pkt 31 uchylony przez art. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 5 sierpnia 2022 r. (Dz.U. poz. 1783)
zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 9 wrzesnia 2022 r.
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