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Ustalanie stron postepowania w spawach
0 natozenie administracyjnej kary pienieznej za
zajecie pasa drogowego w orzecznictwie sgdow
administracyjnych

The determination of the parties to proceedings in the cases
imposing a administrative monetary penalties for occupation of
road lane without permission in the spotlight of administrative
courts rulings

STRESZCZENIE

Podmiot, ktory dopuszcza si¢ bezprawnego zajecia pasa drogowego bez stosownego zezwolenia,
badz posiadajac takie zezwolenie przekracza okreslony w nim termin zajecia badz jego powierzch-
ni¢, podlega odpowiedzialno$ci administracyjnej w postaci administracyjnej kary pienieznej. Jedna
z pierwszych czynnosci, ktora poprzedza wszczgcie postgpowania zmierzajacego do natozenia kary
pienigznej jest ustalenie podmiotu, ktory dopuscit si¢ deliktu administracyjnego. Problematyka usta-
lania strony postgpowania wszczynanego na podstawie art. 40 ust. 12 ustawy o drogach publicznych
byta wielokrotnie przedmiotem zainteresowania sagdow administracyjnych. W pracy przedstawione
zostaly poglady wyrazane przez wojewodzkie sady administracyjne oraz Naczelny Sad Admini-
stracyjny odnoszace si¢ do ustalenia strony, ktéra powinna ponies¢ odpowiedzialno$¢ za nielegalng
ingerencj¢ w substancj¢ pasa drogowego.
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UWAGI WPROWADZAIJACE

Zgodnie z art. 28 k.p.a.! strong postepowania jest kazdy, czyjego interesu praw-
nego badz obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czynno$ci organu ze
wzgledu na swdj interes prawy lub obowigzek. W literaturze wskazuje sie, ze
przepis ten wyraza dwie normy: pierwsza z nich wskazuje, ze strong jest ten, kto
uznaje si¢ za legitymowanego do udzialu w postepowaniu administracyjnym; uwa-
za, ze posiada interes prawny lub obowigzek w danej sprawie, a takze dokonuje
czynnos$ci wniesienia zagdania wszczecia postgpowania administracyjnego; druga
z nich wskazuje, ze strong post¢powania bedzie kazdy, kto zgodnie z przekona-
niem wszczynajgcego z urzgdu postepowanie organu administracji publicznej ma
interes prawny lub obowigzek, ktorego dotyczy¢ bedzie wszczynane przez niego
postgpowanie®. Podnosi si¢, ze bez strony nie moze istnie¢ postepowanie admini-
stracyjne, tak samo strona nie istnieje bez tego postepowania (tj. poza nim)>. Na
przestrzeni lat w doktrynie wyksztalcity sie dwie koncepcje postrzegania legity-
macji procesowej strony postgpowania: subiektywna oraz obiektywna. Koncepcja
subiektywna (zwana inaczej formalng lub procesowg) zaklada, Ze pojecie strony
w istocie sprowadza si¢ do zagwarantowania kazdemu mozliwos$ci zaspokojenia
jego roszczenia®. E. Iserzon wskazywal, ze art. 28 k.p.a. ,,ujmuje pojgcie strony
W sposob prosty, jasny i logiczny, gwarantujac osobom, ktore w ich mniemaniu
majg niezaspokojone roszczenie prawne, mozliwos¢ uzyskania ich zaspokojenia”,
dlatego tez organy administracji publicznej nie powinny bada¢ tego, czy interes
prawny lub obowigzek, na ktory powotuje si¢ strona opiera si¢ na rzeczywistym
interesie prawnym lub obowigzku i nie moga odmowi¢ wszczecia postgpowania
powolujgc si¢ na ich brak®. Natomiast obiektywna (materialna) koncepcja spro-
wadza si¢ do stwierdzenia, ze strong moze zosta¢ wytacznie ten podmiot, ktéry na
podstawie przepiséw prawa materialnego posiada legitymacj¢ do podejmowania
jakichkolwiek inicjatyw procesowych. J. Borkowski zauwazyl, ze za koncepcja
ta przemawia w szczegolnosci: konieczno$¢ jednakowego traktowania czynnos$ci
postepowania wszczynanego na wniosek jak i z urzedu, gdyz w obu przypadkach
nalezy ustali¢ strong; konieczno$¢ uwzglednienia wiasciwosci organéw admi-

' Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z2017r.,

poz. 1257 z pézn. zm., dalej: ,.k.p.a.”).

2 J. Borkowski, B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 228-230, A. Wrébel (w:) A. Wrébel, M. Jaskowska (red.),
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 231-229.

3 P.Gotaszewski (w:) R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 228, A. Wrobel, Kodeks ..., s. 225.

4 P. Golaszewski, Komentarz..., s. 236.

5 E.Iserzon (w:) E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1970, s. 90-91.
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nistracji publicznej, gdyz tylko interes prawny strony umozliwia identyfikacje
wlasciwego organu; potrzeba poszanowania zasady ekonominiki procesowej, gdyz
postepowanie winno by¢ od samego poczatku dazy¢ do rozstrzygnigcia sprawy
co do istoty®. Jedyna przestanka, ktéra decyduje o uzyskaniu przez dany podmiot
przymiotu strony w postepowaniu jest legitymowanie si¢ interesem prawnym lub
obowigzkiem.

Jednym z obowiazkow organdw prowadzacych postgpowania administracyjne
jest ustalenie stron postepowania (niezaleznie od tego, czy postgpowanie wszczy-
nane jest z urzedu czy na zadanie). Poprawne i wlasciwe okreslenie kregu stron
w rozumieniu art. 28 k.p.a. warunkuje w sposob niebudzacy watpliwosci prawidto-
wos¢ catego postepowania administracyjnego i musi dotyczy¢ kazdego jego etapu.
Przyjmuje sie, czynno$¢ ta powinna by¢ co do zasady jednym z pierwszych zadan
podejmowanych przez organ po wszczeciu postepowania (tak, by zapewni¢ wszyst-
kim jego stronom czynny udzial juz od poczatkowego etapu sprawy). Dlatego tez
organ prowadzacy postepowanie w sprawie powinien dazy¢ do takiego ustalenia
stanu faktycznego, ktory pozwoli na bezsporne wskazanie podmiotow, ktorych
interesu prawnego lub obowigzku postgpowanie dotyczy. Niewlasciwe ustalenie
stron postepowania stanowi naruszenie przepisow procedury administracyjnej, co
moze stanowi¢ podstawe do wznowienia postgpowania (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.)
lub stwierdzenia niewaznos$ci decyzji (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.).

PODSTAWOWE ELEMENTY KONSTRUKCIJI KARY PIENIEZNEJ ZA
ZAJECIE PASA DROGOWEGO BEZ ZEZWOLENIA

Pas drogowy drogi publicznej jest przestrzenig szczeg6lng, gdyz ma ona przede
wszystkim umozliwi¢ prowadzenie w niej ruchu drogowego. Za jego posrednic-
twem administracja publiczna moze realizowa¢ powierzone jej zadania w sferze
transportu, komunikacji i przemieszczania si¢. Jest to sktadnik majatku publicz-
nego niezbedny dla zaspokajania powszechnych potrzeb spoleczenstwa, a takze
niezbe¢dny element rozwoju handlu czy bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa. Pas
drogowy, bedacy dobrem publicznym, zostat przez ustawodawce objety szczegol-
ng ochrong wyrazong w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych’.
Przejawem tej ochrony jest generalny zakaz dokonywania w pasie drogowym
czynnosci, ktore mogtyby powodowaé zniszczenie lub uszkodzenie drogi i jej
urzadzen, zmniejszenie jej trwatosci czy powodowaloby zagrozenie w pasie drogo-
wym (art. 39 u.d.p.), natomiast jedng z zakazanych przez ustawodawce czynnos$ci

6 J. Borkowski (w:) J. Borkowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1989, s. 113.
7 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 2222 z pdzn. zm., dalej: ,,u.d.p.”.



186 Paulina Zadykowicz

jest zajmowanie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowa, przebudowa,
remontem, utrzymaniem i ochrong drog. Zgodnie z art. 40 ust. 12 u.d.p. zajgcie
pasa drogowego w celach niedrogowych bez stosownego zezwolenia zarzadcy
drogi sankcjonowane jest administracyjng kara pieni¢zna.

Administracyjna kara pieni¢zna jest jedng z mozliwych form sankcjonowania
deliktow administracyjnych®. Rozumiana jest jako pewna dolegliwos¢ finansowa
zadawana podmiotowi niedopetniajagcemu natozonego na niego obowigzku, nakazu
lub zakazu’. Kary pieni¢zne postrzegane sa jako narzedzia wtadztwa administracyj-
nego, ktére nie stanowig konsekwencji dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz
stosowane sg w skutek powstania stanu niezgodno$ci z prawem'®, Odpowiedzial-
nos$¢ administracyjna, w ramach ktorej sa one naktadane jest zobiektywizowana
i oderwana od pojecia winy, dlatego tez sam fakt popetnienia deliktu administra-
cyjnego zobowiazuje wlasciwy organ administracji publicznej do natozenia kary
pienieznej. Jednoczesnie podnosi sig, iz karany podmiot powinien mie¢ mozliwos¢
uwolnienia si¢ od poniesienia kary pieni¢znej poprzez wykazanie, ze podjat on
wszystkie mozliwe dziatania i $rodki, ktére miatyby zapobiec powstaniu stanu
niezgodnos$ci z prawem'!, czy tez niedopetnienie obowiazku (nakazu lub zakazu)
miato miejsce w konsekwencji okolicznosci, za ktore nie powinien ponosi¢ odpo-
wiedzialno$ci'?. Administracyjne kary pieni¢zne naktadane sa w drodze decyzji
administracyjnej w trybie przepisow k.p.a. zar6wno na osoby fizyczne, jak i osoby

§ Przedstawiciele doktryny, obok administracyjnych kar pieni¢znych, wyrdzniaja w szczeg6l-
nosci sankcje pozbawienia badz ograniczenia uprawnienia oraz sankcje o charakterze egzekucyjnym
(por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 94-95, 106—-117). Inne klasyfikacje sankcji administracyjnych zaproponowali m.in. H. Nowicki
(por. H. Nowicki (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego
t.7, Warszawa 2012, s. 636-641) czy E. Kruk (por. E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013,
s. 173-218).

° E. Kruk, Sankcja...,s. 182.

10" Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 czerwca 2014 r., IT SA/O1 419/14, Legalis nr 1152542,
wyrok TK z dnia 31 marca 2006 r., SK 75/06, Legalis nr 95189.

" Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 lipca 2017 r., IT Sa/Ke 289/17, LEX nr 2359721, wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 czerwca 2011 r., II GSK 648/10, Legalis nr 372982
i powotane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

12 Wyrok TK z dnia | marca 1994 r., U 7/93, Legalis nr 10199. W uzasadnieniu wyroku Trybu-
nal przedstawit przyktadowy katalog okolicznos$ci uwalniajacych od odpowiedzialnosci, do ktérych
zaliczyl: dziatanie sity wyzszej, stan wyzszej koniecznosci, dziatanie osob trzecich, za ktére karany
podmiot nie odpowiada). Na okolicznosci takie wskazywaty rowniez sady administracyjne. Wyrok
NSA z dnia 10 marca 2011 r., I GSK 244/10, LEX nr 1244617 (,,Nie powinno by¢ przeszkod dla
odpowiedniego stosowania okolicznos$ci egzoneracyjnych w odniesieniu do odpowiedzialno$ci
obiektywnej z tytulu naruszenia ustawowych przepiséw sankcjonowanych sankcja administracyjna.
W przeciwnych przypadku mogloby dochodzi¢ do trudnej do zaakceptowania nadmiernej i nieuza-
sadnionej ze spolecznego punktu widzenia surowos$ci odpowiedzialno$ci podmiotu za zdarzenia, na
ktorych zaistnienie nie miat jakiegokolwiek wptywu, nawet przy zachowaniu najwyzszej starannosci”).
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prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej, a decy-
zja ta podlega sadowej kontroli pod wzgledem zgodnos$ci z prawem sprawowanej
przez sady administracyjne'.

Kare pieni¢zng wskazang w art. 40 ust. 12 u.d.p. naktada sig¢, o ile podmiot
dopuszczajacy si¢ zajecia pasa drogowego nie legitymuje si¢ stosownym zezwole-
niem, badz posiadajac takie zezwolenie przekroczy okreslony w nim czas zajg¢cia
badz jego powierzchnie'. Dziatania, ktore moga stanowi¢ podstawe do natozenia
sankcji wskazane zostaly przez ustawodawce w art. 40 ust. 2 u.d.p. 1 zalicza si¢
do nich: prowadzenie rob6t w pasie drogowym, umieszczenie w pasie drogowym
urzadzen infrastruktury technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania dro-
gami lub potrzebami ruchu drogowego, umieszczanie w pasie drogowym obiektow
budowlanych niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami
ruchu drogowego oraz reklam, a takze inne niz wskazane zajgcie pasa drogowe-
go na zasadzie wylacznosci ( w tym zajecie w celu usunigcia awarii). Organem
wlasciwym do natozenia kary pienigznej jest zarzadca drogi. Zgodnie z art. 19
ust. 2 u.d.p. zarzadcami drog sa: dla drog krajowych — Generalny Dyrektor Drog
Krajowych i Autostrad, dla drog wojewodzkich — zarzad wojewddztwa, dla drog
powiatowych — zarzad powiatu, dla drég gminnych — wojt (burmistrz, prezydent
miasta), przy czym w miescie na prawach powiatu zarzadca wszystkich drog,
procz autostrad i drog ekspresowych, jest prezydent miasta. Kara pieniezna jest

13 L. Klat — Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna (w:)
M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011,
s. 70-71.

14 Nadmieni¢ nalezy, ze takie same skutki prawne jak zajecie pasa drogowego bez zezwolenia
nie$¢ bedzie zajecie pasa drogowego bez stosownej umowy cywilnoprawnej, o ktorej jest mowa w art.
22 ust. 2, 2a i 2c u.d.p. Zgodnie z art. 22 ust. 2 u.d.p. grunty znajdujace si¢ w nieodptatnym trwatym
zarzadzie zarzadcy drogi moga na podstawie umowy cywilnoprawnej zosta¢ wynajete, wydzierzawio-
ne lub uzyczone na cele zwiazane z potrzebami zarzadzania drogami, potrzebami ruchu drogowego
Iub obstugi uzytkownikéw ruchu, a takze na cele instalacji stacjonarnych i przeno$nych urzadzen
stuzacych do obserwacji i rejestracji obrazu zdarzen na drogach (art. 29g ust. 1 u.d.p.). Z tytutu
zawartej umowy cywilnoprawnej zarzadca drogi moze pobiera¢ oplate okreslong w tejze umowie.
Mozliwe jest takze przekazanie w najem, dzierzawe lub uzyczenie gruntow znajdujacych si¢ w pasie
drogowym partnerowi prywatnemu nap odstawie umowy o partnerstwie publiczno — prywatnym (art.
22 ust. 2au.d.p.) w celach wykonywania dziatalnosci gospodarczej. W granicach miasta na prawach
powiatu zarzadca drogi moze w drodze odplatnej umowy cywilnoprawnej dopusci¢ umieszczenie
na gruntach znajdujacych sie w pasie drogowym tablic reklamowych i urzadzen reklamowych, o ile
jest to uzasadnione wzgledami funkcjonalnymi, w szczeg6lnosci jezeli reklamy takie znajduja si¢ na
wiatach przystankowych lub na obiektach matej architektury (art. 22 ust. 2¢ u.d.p.). Konstrukcja taka
daje zarzadcom drog mozliwo$¢ wyboru sposobu udostgpnienia pasa drogowego przedsigbiorcom:
z jednej strony moga oni dopuszcza¢ ingerencj¢ w substancj¢ pasa drogowego w trybie admini-
stracyjnoprawnym, za$ z drugiej strony w trybie cywilnoprawnym, przy czym wybor jednej z nich
wyklucza mozliwos¢ skorzystania z drugie;j.
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naktadana w formie decyzji administracyjnej po przeprowadzeniu postgpowania
jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego.

Jednocze$nie zauwazy¢ nalezy, ze nie kazde zajecie pasa drogowego jest przez
ustawodawce sankcjonowane. Zajecie pasa drogowego na cele drogowe rozumiec
mozna jako: ,,zajecie w celu umieszczenia w nim obiektow budowlanych i urzadzen
zwigzanych z istnieniem oraz funkcjonowaniem drogi, gospodarka drogowa lub
obstugg ruchu drogowego, a takze w celu podjecia innych dziatan w tym zakresie!>.

Taka forma zajecia jest oczywistg konsekwencjg zadan powierzonych zarzad-
com drog (art. 19 ust. 1 i art. 20 u.d.p.) i zwolnione jest obowigzku uprzedniego
uzyskania zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Dlatego tez zajecie pasa przez
zarzadce w celu budowy, przebudowy, remontu drogi czy umieszczania w granicach
pasa drogowego obiektoéw i urzadzen niezbednych do prawidtowego i skutecznego
utrzymania drogi oraz zapewnienia maksymalnego bezpieczenstwa w jej granicach
(por. rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca
1999 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi
publiczne i ich usytuowanie'®).

STRONA POSTEPOWANIA W SPRAWIE NALOZENIA KARY
PIENIEZNEJ ZA ZAJECIE PASA DROGOWEGO BEZ ZEZWOLENIA

Postgpowanie w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej za zajecie pasa drogo-
wego bez zezwolenia realizuje zasade oficjalnosci i to na zarzadcy drogi cigzy obo-
wigzek wlasciwego ustalenia podmiotu, ktdry dopuscit si¢ bezprawnej ingerencji
w granice pasa drogowego. Zaden z przepisow u.d.p. nie wskazuje expressis verbis
na cechy podmiotu, ktéry powinien uzyskac przymiot strony postepowania. Nie
miej jednak przyjmuje sig, ze za strong postepowanie bedzie kazdorazowo podmiot,
ktory faktycznie zajmuje pas drogowy!”. Dla uznania danego pomiotu za strong
wystarczajace jest, by podmiot ten swoim zachowaniem wyczerpat znamiona dzia-
tania wskazane w art. 40 ust. 12 u.d.p., badz tez znamiona te wypekit iy podmiot,
o ile mozna przypisa¢ mu takie zachowanie badz jego skutek'®. Za niedopuszczalne
przyjmuje si¢ automatyczne uznawanie za stron¢ postgpowania podmiotu, ktory
w opinii zarzadcy drogi winien byl wystapi¢ o wydanie zezwolenia na zajecie pasa
drogowe, poniewaz w pierwszej kolejno$ci zarzadca obowigzany jest do ustalenia

15 K. Sobieralski, Kara za zajecie pasa drogowego, Wroctaw 2015, s. 59.

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 124.

17 Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2015 r., Il GSK 1023/14, Legalis 1311855, wyrok WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim z dnia 28 lutego 2018 r., Il SA/Go 1162/17, LEX nr 2455892, wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 czerweca 2017 r., I SA/Go 320/17, Legalis nr 1624885, wyrok
NSA z dnia 23 czerwca 2015 r., I GSK 1377/14, LEX nr 1982581.

18 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 stycznia 2015 r., IIl SA/Po 537/14,
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stanu faktycznego sprawy zajecia, a dopiero po tym, gdy dokonujacy zajecia pasa
drogowego nie wylegitymuje si¢ stosownym zezwoleniem zarzadcy drogi lub nie
wykaze, ze zajecie nie odpowiada zadnemu z przypadkow ujetych w art. 40 ust.
12 u.d.p. (tzn. nie byto to zajecie w celu prowadzenia robdt w pasie drogowym,
umieszczania w nim urzadzen infrastruktury technicznej, obiektow budowlanych
lub reklam, badz zajecie na zasadzie wytgcznoscei)!® mozliwe jest orzekanie o jego
odpowiedzialnos$ci®®. Strong postepowanie nie moze by¢ natomiast podmiot, ktory
moglby potencjalnie zajmowac pas drogowy, jednakze faktycznie tego nie uczynit,
poniewaz bez znaczenia jest to, jaki podmiot uzyskat decyzje o warunkach zabu-
dowy, czy tez o pozwoleniu na budowe obiektu, poniewaz dla wymierzenia kary
pieni¢znej istotne jest, kto dokonat faktycznego zajg¢cia pasa drogowego na cele
niezwigzane z ruchem drogowym, bez uzyskania zezwolenia, o ktéorym jest mowa
wart. 40 ust. 1 i2 u.d.p.?".

W przypadku umieszczenia w granicach pasa drogowego urzadzen infrastruk-
tury technicznej, obiektow budowlanych przymiot strony uzyskuja te podmioty,
ktore sg whascicielami takich obiektow lub urzadzen?, przy czym nie w kazdym
przypadku to wlasciciel powinien ponosi¢ odpowiedzialno$¢, poniewaz:

Rozstrzygniecie kwestii podmiotowej i przedmiotowe]j odpowiedzialnosci za
zajecie pasa drogowego wymaga analizy wszystkich okoliczno$ci danej sprawy,
w tym rowniez stosunku prawnego taczacego wlasciciela urzadzenia z podmiotem,
w ktorego posiadaniu rzecz ta si¢ znajduje®.

Zauwaza si¢ takze, ze w konkretnym stanie faktycznym moze okazac sig, ze to
nie wilasciciel obiektu powinien by¢ podmiotem kary pieni¢znej wymierzonej za
samowolne zaj¢cie pasa drogowego. chodzi w szczegolnosci o sytuacje, gdy zosta-
nie wskazane, ze osobg, ktora faktycznie dokonala zajecia pasa drogowego przez
umieszczenie okreslonego obiektu, jest osoba inna, niz wilasciciel tego obiektu,
a okolicznosci sprawy nie pozwalajg na obcigzenie wlasciciela odpowiedzialnoscia
za dziatanie takiej osoby**.

Co wiecej, nieuzasadnione byloby uznawanie za strone postepowania podmiotu
tylko z uwagi na fakt legitymowania si¢ prawem wtasnosci do nieruchomosci,
gdy faktycznego zajecia pasa drogowego dopuscit si¢ zupetnie inny podmiot bez
wiedzy wlasciciela®. Stusznie podnosi, si¢ ze art. 40 ust. 12 u.d.p. nie wiaze kary
pienigznej za zajgcie pasa drogowego z konkretnym podmiotem, to przyjac trzeba,

1 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 15 stycznia 2015 r., I1 SA/Sz 993/14, LEX nr 1625552.

20 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 lipca 2011 r., ITIT SA/Wr 227/11, LEX nr 950752.

21 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 pazdziernika 2008 r., IIIl SA/L.d 272/08, LEX nr 511394.

22 Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2008 r., IT GSK 560/08, LEX nr 518207, wyrok WSA w War-
szawie z dnia 29 listopada 2017 r., VI SA/Wa 1061/17, LEX nr 2419335.

3 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 czerwca 2017 r., LEX nr 2313720.

2 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 sierpnia 2014 1., 11T SA/L.d 314/14, LEX nr 1502814.

% Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 8 marca 2012 r., [l SA/O1 1049/11, LEX nr 1138650.
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ze moga nim by¢ rdzne osoby, ktére w konkretnej sytuacji dokonujg bezprawnego
zajecia pasa drogowego. Zatem moze by¢ to osoba faktycznie naruszajgca pas dro-
gowy, nawet niekiedy wykonawca robot budowlanych w tym pasie albo podmiot,
na rzecz ktérego wykonano roboty, a on posiada do gruntu potozonego w pasie
stosowny tytut prawny?.

Dla uznania danego podmiotu za strong postgpowania nie ma zadnego znacze-
nia to, czy podmiot ten zajmuje pas drogowy poprzez umieszczanie w nim swojej
badz cudzej rzeczy?, a ,,zajecie przez zidentyfikowany podmiot pasa drogowego,
poprzez sktadowanie w nim okreslonych przedmiotow ma miejsce niezaleznie od
tego, czy ztozone przedmioty stanowig jego wlasnos$¢” 2.

Jezeli zarzadca drogi ma watpliwosci, co do podmiotu, ktory jest faktycznie
wlascicielem umieszczonej w pasie drogowym reklamy (np. w postaci zaparkowa-
nego w granicach pasa auta okrytego plandeka z lokowana tre$cig reklamowa), to
powinien on zwroci¢ si¢ o podanie tego, kto jest jego wilascicielem, poniewaz nie
w kazdym przypadku mozna od razu absolutnie stwierdzi¢, iz wtascicielem reklamy
jest podmiot, ktorego taka reklama dotyczy®. Rownoczesnie dostrzega si¢ rowniez,
ze zasadne zdaje si¢ stwierdzenie, ze podmiotem ponoszacym odpowiedzialnos¢
administracyjng z tego tytulu bedzie podmiot zajmujacy pas drogowy, przy czym co
do zasady bedzie to podmiot na rzecz ktérego reklama ta zostata zamontowana [ ... ]
nie jest bowiem istotne, kto fizycznie umiescit reklame w obszarze pasa drogowego.
Istotne jest, kto jest zleceniodawcag i na czyja rzecz reklama zostata umieszczona®.

Co wigcej, dostrzega sie, ze dla uznania danego podmiotu za strong postepowa-
nia nie ma znaczenia fakt, czy poprzez umieszczenie w pasie drogowym reklamy
osiagnat on jakakolwiek korzysc¢®'.

Jezeli zajecia pasa drogowego polega na prowadzeniu w nim robét, to za strong
postepowania nie mozna uzna¢ bezposredniego ich wykonawce, lecz inwestora, na
rzecz ktérego takie roboty sa wykonywanie w sytuacji, w ktorej inwestor uzyskat
zezwolenie na zajecie pasa drogowego, a nastepnie przekroczyl termin tego zajecia
jako podmiot majacy wlasny interes prawny do prowadzenia robot w pasie dro-
gowym, winien on by¢ podmiotem decyzji o wymierzeniu kary pienieznej z tego
tytutu. Wykonawca takich robot zazwyczaj nie realizuje ich bowiem we wlasnym

26 Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2017 r., I1 GSK 3311/15, LEX nr 2417458.

27 Wyrok NSA z dnia 13 marca 2012 r., [ GSK 138/11, LEX nr 1218995, wyrok WSA w War-
szawie z dnia 14 czerwca 2017 r., VI SA/Wa 850/16, LEX nr 2345740.

2 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2009 r., IT GSK 832/08, LEX nr 529876.

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 19 maja 2010 r., IT SA/Gl 57/10, LEX nr
674120.

30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 kwietnia 2017 r., VI SA/Wa 2178/16, LEX nr 2288507.

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 grudnia 2012 r., VI SA/Wa 1661/12, LEX nr 1451545.
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imieniu i na wlasnag rzecz, lecz na zlecenie i w imieniu inwestora, stad nie posiada
w takim postgpowaniu interesu prawnego w rozumieniu art. 18 k.p.a.*

Jezeli natomiast pomiedzy podmiotem zajmujacym pas drogowy a podmiotem
trzecim zostata zawarta umowa cywilnoprawna, to nie moze ona w zaden sposob
ksztattowa¢ powstalego pomiedzy zarzadca drogi a zajmujacym pas drogowy
podmiotem stosunku administracyjnoprawnego, poniewaz kwestii legitymacji do
bycia strong w postgpowaniu o natozenie sankcji o charakterze publicznoprawnym,
wynikajacej z bezwzglednie obowigzujacych przepisdw prawa, nie jest wladna
zmieni¢ umowa. Umowa, jako instrument prawa cywilnego, co do zasady, wigze
tylko strony, ktore ja zawarl, nie za$ nie bedacy jej strong organ administracji
publicznej*.

Jednoczesnie dopuszczalne jest, by postanowienia umowy cywilnoprawnej
skutecznie ksztattowany stan faktyczny danej sprawy, gdyz umowa cywilnoprawna
wiaze jedynie strony i nie mozna nig ksztattowa¢ stosunkow administracyjno-
prawnych, co nie oznacza, zZe nie moze w sposob prawnie skuteczny ksztattowac
stanu faktycznego sprawy, rzeczywistej sytuacji jej stron, ze na jej podstawie nie
moze doj$¢ do przeniesienia faktycznego wtadztwa nad danym przedmiotem,
osoba, ktora to wtadztwo przejeta nie moze by¢ tym, ktory dokonuje faktycznego
zajecia pasa drogowego, a w konsekwencji podmiot ten ponosi odpowiedzialno$¢
administracyjna*.

PODSUMOWANIE

Prawidlowe ustalenie stron postgpowania jest wyjatkowo podniostym obo-
wigzkiem powierzonym organom administracji publicznej. Niewlasciwe ustale-
nie kregu podmiotow, ktore legitymuja sie w danej sprawie interesem prawnym
badz obowiazkiem, a w konsekwencji pozbawienie ktorejkolwiek z nich prawa do
uczestniczenia w tym postepowaniu badz skierowanie decyzji administracyjnej
do podmiotu niebedacego strong, niezaprzeczalnie stanowi¢ moze kwalifikowane
naruszenie procedury administracyjnej mogace mie¢ wptyw na wynik postgpowa-
nia (i tym samym by¢ podstawa do wznowienia postgpowania badz stwierdzenia
niewaznosci takiego rozstrzygnigcia). Brak jednoznacznego wskazania w przepi-
sach u.d.p. cech charakteryzujacych podmioty, ktore nalezatoby uznac¢ za strong
postepowania w sprawie natozenia kary pieni¢znej za zajecie pasa drogowego bez

32 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 lutego 2015 r., Il SA/Po 1005/13, LEX nr 1440794.
Roéwniez wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 kwietnia 2012 r., I SA/G1 97,12, LEX nr 1145763.

33 Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2008 r., I GSK 560/08, LEX nr 518207.

3* Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 lutego 2018 r., IT SA/Go 1162/17, LEX
nr 2455892.
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zezwolenia nalezy oceni¢ pozytywnie. Mnogos$¢ sytuacji i ich mozliwych konfi-
guracji bezprawnego zajecia pasa drogowego nie powinna by¢ ograniczana przez
sztywne okre$lanie przymiotow podmiotéw podlegajacych odpowiedzialnosci
administracyjnej na podstawie art. 40 ust. 12 u.d.p. Przyjeta przez ustawodawce
konstrukcja pozwala zarzagdcom drég na elastyczne ustalanie podmiotdéw faktycz-
nie zajmujacych pas drogowy w zaleznosci od ustalonego w konkretnej sprawie
stanu faktycznego. Niedopuszczalne bowiem byltoby, przyktadowo, wskazanie, iz
strong powinien by¢ podmiot legitymujacy si¢ prawem wiasnosci do obiektu (np.
reklamy) umieszczonego w pasie drogowym, poniewaz nie pozwalaloby zarzadcy
drogi na uwzglednienie stosunkéw cywilnoprawnych istniejagcych pomiedzy jej
wlascicielem, a osobg zlecajacg jej umieszczenie. Podobnie przedstawialaby si¢
sytuacja, w ktorej za strong powinien zosta¢ uznany na wstepie podmiot, ktory
w ocenie zarzadcy drogi powinien w danej sytuacji wystapic¢ o zezwolenie na za-
jecie pasa drogowego czy tez prowadzi w pasie drogowym jakiekolwiek roboty.
Analizujac orzeczenia sadow administracyjnych odnoszace si¢ do problematyki
stron postgpowania w sprawach o nalozenie kary pieni¢znej na podstawie art. 40
ust. 12 u.d.p. odnie$¢ mozna wrazenie, ze zarzadcy drog niekiedy dzialajg zupehie
automatycznie, bez jakiejkolwiek checi dazenia do ustalenia prawdy obiektywnej
majac na wzglednie tylko i wylacznie cel fiskalny. Dlatego tez stuszne wydaje sig,
ze zarzadcy drog powinni dazy¢ do wypracowania takich standardow, dzigki ktorym
kary za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia naktadane beda po rzetelnym i sta-
rannym ustaleniu strony, ktora faktycznie dopuscita si¢ deliktu administracyjnego.
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SUMMARY

The entity who perpetrated an unlawful occupation of the road lane bears the administrative
responsibility in the form of administrative monetary penalty. One of the first road administrator’s
activities before initiation of proceedings timing to impose a penalty is determination of parties. In this
article author discussed the issue of determination of parties in accordance with article 40 paragraph
12 of the Act of the Public Roads in the spotlight of administrative courts rulings.

Key words: administrative monetary penalty, public roads, party to proceedings.






