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PioTR KwASNIAK

Drogowe systemy komunikacyjne miast
— podstawy prawne

Municipal road communication networks — the legal basis

funkcjonujg w duzych miastach i ich aglomeracjach. Kazdy taki miejski
system to zbior powigzanych ze sobg elementdéw technicznych i praw-
nych oraz procesow funkcjonalnych zwigzanych z przemieszczaniem si¢ oséb
1 dobr materialnych za pomoca odpowiednio dobranych narzedzi. Aby dziatat on
W sposob optymalny, tj. spojny z uwarunkowaniami zewngtrznymi i wewnetrznie
niesprzeczny, niezbgdne jest nie tylko umocowanie go w przepisach prawnych, ale
takze umiejscowienie go w odpowiednio przygotowanej, w ramach planowania
i zagospodarowania przestrzennego, infrastrukturze oraz zabezpieczenie go odpo-
wiednim zapleczem technicznym, czyli sprawnym i dostosowanym do wielkosci
organizmu miejskiego. Jest to problematyka ztozona. Zeby jednak tej ztozonosci
nie potegowac, niniejszy artykut nie bedzie dotyczyt systeméw komunikacyjnych
migdzy miastami czy tez o zasiggu ogdlnokrajowym lub miedzynarodowym.
Ponizej przedstawiona zostata analiza najwazniejszych aktow prawnych sta-
nowigcych jurydyczng podstawe, niezbedng do prawidlowego dziatania syste-
moéw komunikacyjnych miast. Systemy te musza zatem by¢ ,,wkomponowane”
m.in. w ustawodawstwo: samorzadowe (w tym takze w akty kierownictwa we-
wnetrznego, regulujace organizacj¢ i funkcjonowanie urzedow miejskich), z za-
kresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, publicznego transportu
zbiorowego oraz dotyczace drog publicznych. Niezbedne jest takze umocowanie
go w ustawach z zakresu finanséw publicznych.
Niniejszy artykut nie zostal po§wiecony teoretycznym zagadnieniom, lecz
ukierunkowany jest na praktyke dotyczaca poruszanej problematyki. Nie oznacza
to, Ze zamierzeniem autora byto ukazanie kwestii zwigzanych z systemami komu-

S ystemy komunikacji drogowej w gtdéwnej mierze dotycza tych, ktore
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nikacyjnymi miast w uje¢ciu technicznym, lecz prezentacja prawnych podstaw, na
ktorych te systemy sg konstruowane.

SAMORZAD GMINNY

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym' zawiera zadania
i obowiazki jednostek samorzadu gminnego oraz okresla zasady ich funkcjono-
wania. Wedtug jej przepisow do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie spra-
wy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotow. Do przedmiotu systemu komunikacyjnego zastosowanie mie¢ bedzie
art. 7 ust. 1 pkt. 1, 2 14 tej ustawy, zaktadajacy, ze do zadan wlasnych gminy nale-
zy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty obejmujacych sprawy: tadu prze-
strzennego, gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogo-
wego i lokalnego transportu zbiorowego.>

Organami gminy sg: rada miasta (gminy) i prezydent miasta. Rada miasta jest
organem stanowigcym i kontrolnym (art. 15) i do jej wylacznej wtasciwosci na-
lezy m.in.: uchwalanie budzetu gminy, rozpatrywanie sprawozdania z wykonania
budzetu, uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego,
uchwalanie programéw gospodarczych (art. 18 ust. 2 pkt. 4-6). Dziatania rady
w tym zakresie wpisujg si¢ w ramy systemu komunikacyjnego poprzez: zapew-
nienie srodkow w budzecie na jego finansowanie, a takze zabezpieczenie tech-
niczne 1 zapewnienie przeznaczenia terenow na jego funkcjonowanie i rozwoj.

Stosownie do art. 26 tej ustawy, organem wykonawczym miasta jest prezy-
dent miasta — jezeli miasto liczy powyzej 100 000 mieszkancow — ktory zgodnie
z art. 33 ust. 1 wykonuje zadania przy pomocy urzedu miasta.’ Jego podstawo-
wym obowigzkiem jest wykonywanie uchwat rady miasta, w tym oczywiscie
dotyczacych transportu miejskiego. To prezydent przygotowuje projekt budze-
tu gminy, w ktorym problematyka finansowania szeroko rozumianego transpor-
tu i komunikacji miejskiej oraz infrastruktury drogowej stanowi (we wszystkich
polskich miastach) jedno z priorytetowych zadan samorzadu. Sporzadza on tak-
ze projekt studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, uwzgledniajac zasady okre§lone w koncepcji przestrzennego zagospoda-
rowania kraju, ustalenia strategii rozwoju i planu zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa oraz strategii rozwoju gminy, o ile gmina dysponuje takim
opracowaniem.

' Dz. U.z2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 kwietnia 2011 r., IIT SA/Wr 84/11.

3 Tytut prezydenta miasta jest stosowany takze w miastach, w ktérych do dnia wejécia w zycie
ustawy o samorzadzie terytorialnym w 1990 r. organ ten petnit funkcje wykonawczo-zarzadzajace.
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Prezydent sporzadza ponadto projekt miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z zapisami wspomnianego powyzej studium oraz z prze-
pisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem. Warto w tym
miejscu podkresli¢, ze plan miejscowy, wg ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®*, jest aktem prawa miejscowego.’

Organizacj¢ i zadania jednostek samorzadu powiatowego okresla ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym.® W art. 2 ust. 1 wskazano, ze
powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢, w tym m.in. zadania publiczne w zakresie transportu
zbiorowego i drog publicznych o charakterze ponadgminnym (art. 4 ust. 1 pkt 6).

Funkcje organow powiatu w miastach na prawach powiatu sprawujg — sto-
sownie do art. 92 ust. 1 pkt. 1 i 2 —rada miasta i prezydent miasta. Ustroj i dziala-
nie organdéw miasta na prawach powiatu, w tym nazwe, sktad, liczebno$¢ oraz ich
powolywanie i odwolywanie, a takze zasady sprawowania nadzoru okresla usta-
wa o samorzadzie gminnym.

Formy prowadzenia gospodarki komunalnej, w tym wykonywania przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, tj.
zadan okreslonych m.in. w art. 7 ust. 1, pkt. 1, 2 14 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludno$ci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych, okresla ustawa
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej.” Wykonywanie zadan pu-
blicznych moze by¢ realizowane w drodze wspotdziatania migdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 2 ww. ustawy, gospodarka komunal-
na moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdl-
nosci w formach zaktadu budzetowego lub spotek prawa handlowego. Zgodnie
z art. 4 tej ustawy, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego decy-
duja o: wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej, wysokos$ci
cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze
uzytecznosci publicznej, a takze za korzystanie z obiektow i urzadzen uzyteczno-
$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

Najczesciej zadania w zakresie miejskiego transportu zbiorowego realizuja
spotki, w ktorych miasto posiada wszystkie udzialy lub znaczng ich czgs¢. Spot-
ki te realizujg zadania w swoim imieniu, korzystajac z majatku wniesionego cze-
sto jako aport.®

4Dz. U. 22003 r. nr 80, poz. 717 ze zm.

5 Zob. takze: L. J. Kaminski, Gdy nie ma planu miejscowego. Studium budowania, ,,Rzeczpo-
spolita” — Prawo co dnia 28 sierpnia 2003 r., nr 200 (6580).

®Dz. U. 22001 r. nr 142, poz. 1592 ze zm.

"Dz. U.z2011 r. nr 45, poz. 236 ze zm.

8 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 lipca 2009 r., III SA/Lu 274/09.
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Samorzad moze rowniez udzieli¢ zgode na zamowienie publiczne na realiza-
cje zadania w postaci zapewnienia zbiorowego przewozu oséb w trybie okreslo-
nym w przepisach ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicz-
nych.’

ORGANIZACJA PRACY W URZEDACH MIAST (GMIN)

Organizacja pracy w urzedach miast zawarta jest w regulaminach organiza-
cyjnych nadanych zarzadzeniami przez prezydentéw. Stosownie do art. 33 ust. 2
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, organizacj¢ i zasady funk-
cjonowania urzedu gminy okresla regulamin organizacyjny nadany przez prezy-
denta w drodze zarzadzenia. Regulacje tego aktu kierownictwa wewngtrznego,
dotyczace systemu komunikacyjnego, rozdzielaja w miastach kompetencje dla
odpowiednich, merytorycznie odpowiedzialnych komorek organizacyjnych (np.
wydzialow).!?

Komorki organizacyjne urzedow miejskich odpowiedzialne za dokumenty
planistyczne zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym odpowiadajg m.in.
za: ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej, planowanie i prognozo-
wanie rozwoju przestrzennego miasta, sporzadzanie projektow studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Komorki te wydajg takze decyzje w spra-
wach: pozwolen na budowe, lokalizacji drog publicznych, ustalenia lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz warunkoéw zabudowy w odniesieniu do innych
inwestycji.

Wydziaty odpowiedzialne za utrzymanie infrastruktury transportowej po-
winny odpowiada¢ m.in. za zadania w zakresie: realizacji remontow drog
iurzadzen bezpieczenstwa ruchu na drogach publicznych; opracowywania projek-
tow finansowania remontow, utrzymania i ochrony drog oraz drogowych obiek-
tow inzynierskich; opiniowania opracowan studialnych i projektowych w zakre-
sie komunikacji oraz potaczen z istniejacym uktadem drogowym; prowadzenia
i aktualizacji ewidencji drog publicznych i obiektoéw mostowych oraz prowa-
dzenia okresowej kontroli ich stanu — wlasciwego utrzymania nawierzchni drog,
chodnikéw, drogowych obiektow inzynierskich, urzadzen zabezpieczajacych
ruch oraz innych urzadzen zwigzanych z drogami stanowigcymi wlasno$¢ komu-
nalng; pozyskiwania, gromadzenia i opracowywania danych o stanie bezpieczen-
stwa 1 warunkach ruchu oraz przygotowywania analiz w tym zakresie (m.in. po-
przez prowadzenie pomiaro6w nat¢zenia ruchu), a takze zarzadzania ruchem na
drogach publicznych i wewngtrznych bedacych w administracji miasta.!!

*Dz.U.z2010r. nr 113, poz. 759 t,j. ze zm.

1"Wyrok SN z dnia 3 grudnia 2010 r., T PK 155/10.

' B. Adamiak, O podmiotowosci organow administracji publicznej w postgpowaniu sqgdowo-
administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2006, z. 11, s. 43.
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Wydziaty odpowiedzialne za przygotowanie i realizacje inwestycji w sys-
tem transportowy powinny odpowiada¢ m.in. za: przygotowywanie i koordy-
nowanie realizowanych przez miasto lub z udzialem miasta inwestycji, przygo-
towywanie projektu wydatkow inwestycyjnych do budzetu miasta na dany rok
budzetowy oraz prowadzenie spraw dotyczacych finansowania i kontroli wy-
datkowania $§rodkow z budzetu miasta na realizacj¢ nadzorowanych inwestycji,
wspotprace z komodrkami organizacyjnymi urzedu w zakresie opracowywania
projektow planow rozwoju infrastruktury drogowe;.

Wydziaty odpowiedzialne za realizowanie transportu zbiorowego powin-
ny odpowiada¢ m.in. za zadania w zakresie: okre$lania potrzeb przewozowych
w zakresie komunikacji miejskiej poprzez wykonywanie badan rynku i zbieranie
wnioskow od mieszkancow; ustalania przebiegu tras linii i rozktadow jazdy ko-
munikacji miejskiej pod katem zabezpieczenia potrzeb przewozowych; wspot-
pracy z wlasciwymi wydziatami dotyczacej przebiegu linii komunikacji miejskiej
1 organizacji ruchu oraz przejezdnosci ulic 1 stanu przystankow; planowania $rod-
kéw finansowych w zakresie lokalnego transportu zbiorowego oraz przygotowy-
wania propozycji taryf za przejazdy w tym zakresie; okreslania potrzeb i wykony-
wania prac zwigzanych z lokalizacja lub zmiang lokalizacji przystankow, a takze
z zakupem, montazem i biezacym utrzymaniem wiat przystankowych; uzgadnia-
nia zasad korzystania z przystankoéw zlokalizowanych na terenie miasta.

Powyzsze zadania moga by¢ realizowane takze przez wydzielone ze struk-
tury organizacyjnej miasta jednostki organizacyjne — zarzady, np. Zarzad Drog
Miejskich. W przypadku duzych organizmow miejskich utworzenie takich jedno-
stek moze by¢ uzasadnione wigksza sprawnoscig ich funkcjonowania.

PLANOWANIE I ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE

Zagadnienia dotyczace systemOéw komunikacyjnych miast stanowig istotny
element rozwazany przy okre$laniu przez gminy polityki przestrzennej, w tym
lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Stosownie do postanowien
art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym'?, do zadan wilasnych gminy nalezy uchwalanie studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (art. 9 ust. 4), ktore
powinno zawiera¢ w szczegdlnosci kierunki rozwoju systeméw komunikacji i in-
frastruktury technicznej (art. 10 ust. 2 pkt 5). W bezposredniej zaleznosci z istnie-
jacymi i na nowo konstruowanymi systemami komunikacyjnymi miast pozosta-

12Dz. U. nr 80, poz. 717 ze zm.
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ja takze inne regulacje, ktore sg uwzgledniane w wyzej wspomnianym studium.'®
Naleza do nich uwarunkowania wynikajace w szczegolnosci z:

1. dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia terenu,
. stanu tadu przestrzennego,
. stanu srodowiska,
. potrzeb 1 mozliwosci rozwoju gminy,
. stanu prawnego gruntow,

6. wystepowania obiektow i terenow chronionych na podstawie przepisow
odrebnych,

7. wystepowania obszaréw naturalnych zagrozen geologicznych,

8. wystgpowania udokumentowanych zt6z kopalin oraz zasobow wéd pod-
ziemnych,

9. stanu systeméw komunikacji i infrastruktury techniczne;j,

10. zadan stuzacych realizacji ponadlokalnych celow publicznych.

Elementami, ktére bedac wyrazone w studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego, wplywaja na systemy komunikacyjne miast
sa te, ktore wyznaczaja: kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz
w przeznaczeniu terenow; kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania
oraz uzytkowania terendw; obszary i zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej; obszary, na ktorych rozmieszczone
beda inwestycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym i/lub ponadlokalnym;
obszary szczegolnego zagrozenia powodzia oraz obszary osuwania si¢ mas ziem-
nych; obszary pomnikoéw zaglady i ich stref ochronnych; obszary wymagajace
przeksztatcen, rehabilitacji lub rekultywacji; granice terendw zamknigtych i ich
stref ochronnych oraz inne obszary problemowe.'

Ustalenia studium sg wigzace dla organdow gminy przy sporzadzaniu — sto-
sownie do art. 14 ust. 8§ ww. ustawy — aktu prawa miejscowego ustalajacego
przeznaczenie terenéw oraz sposob ich zagospodarowania i zabudowy.!> Ten
akt prawa miejscowego to miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
w ktoérym okresla si¢ obowiazkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budo-
wy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej (art. 15 ust. 2 pkt 10).
W bezposrednim zwigzku z systemami komunikacyjnymi miast pozostajg tak-
ze takie regulacje planu miejscowego, ktore dotycza zasad ksztattowania zabudo-
wy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, maksymalnej i minimalnej inten-
sywnosci zabudowy, minimalnej liczby miejsc do parkowania i sposobu ich reali-

Do W N

13 Z. Ziobrowski, Plany miejscowe. Problemow cigg dalszy, ,,Wspdlnota — Pismo Samorzadu
Terytorialnego” z 10 marca 2003 r., nr 4.

4 Z. Niewiadomski, Nowe prawo o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Warsza-
wa 2003, s.20-21.

15 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z 29 lipca 2008 r., NK.IL.BG.0911-
148/08, ,,Wspolnota — Pismo Samorzadu Terytorialnego” 2008, nr 36, s. 30.
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zacji. Regulacje te maja oczywisty zwigzek z systemami komunikacyjnymi miast
z powodu ich pomocniczej funkcji w odniesieniu do skupisk ludnosci (zwigza-
nych z zamieszkiwaniem, praca czy po prostu przebywaniem na okreslonym te-
rytorium) i potrzeby ich przemieszczania si¢. Stad centra miast, dzielnice miesz-
kaniowe lub inne obszary czesto ,,odwiedzane” przez ludzi muszg by¢ w sposob
planowy i przemyslany skomunikowane ze soba, a takze z pozostatymi obszara-
mi miast.

Regulacje studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego oraz planow miejscowych poszczegdlnych gmin, takze w kontekscie
systemoéw komunikacyjnych, powinny by¢ ze sobg spojne w obszarach dotyczg-
cych ich granic. Ma to szczegdlne znaczenie w odniesieniu do duzych aglomera-
cji miejskich, takich jak $laska lub warszawska. Tam bowiem przemieszczanie si¢
ludnosci wystepuje na ogromng skalg.

Projektujac sprawny system komunikacyjny, po podjeciu przez rade gminy
uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego, organ wladzy wy-
konawczej miasta uzgadnia projekt planu m.in. z wlasciwym zarzadca drogi, je-
zeli sposob zagospodarowania gruntéw przyleglych do pasa drogowego lub zmia-
na tego sposobu moga mie¢ wplyw na ruch drogowy lub samg droge (art. 17 pkt 7
ustawy). Podobnie w przypadku podjecia decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji celu publicznego, prezydent wydaje ja po uzgodnieniu m.in. z wlasci-
wym zarzadca drogi — w odniesieniu do obszarow przyleglych do pasa drogowe-
go (art. 53 ust. 4 ustawy).

Instrumenty prawne dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego s3 uregulowane w ustawie z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, a wsrod nich duze znaczenie majg decyzje o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu. Na gruncie poprzednio obowigzujgcej ustawy
z 1994 1. nie rozrézniano publicznego lub niepublicznego ich charakteru. W obro-
cie prawnym funkcjonowala tylko decyzja o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu. Obecnie ustawa wyrdznia dwa rodzaje decyzji lokalizacyjnych:
decyzje o warunkach zabudowy i decyzje o lokalizacji inwestycji celu publiczne-
g0.'% I whasnie ta druga ma zastosowanie do problematyki drogowych systemow
komunikacyjnych miast.

Decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego odnoszg si¢
wlasnie do inwestycji celu publicznego. Tego rodzaju inwestycja jest dzialanie
o znaczeniu lokalnym i ponadlokalnym, stanowigce realizacj¢ celow, o ktorych
mowa w art. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.!’

16 K. Jaroszynski [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przepisy —
omoéwienia — komentarze, red. G. Buczek i M. Tetera-Jankowska, Warszawa 2003, s. 69.
17 Tekst jedn. Dz. U. 22010 r. nr 101, poz. 651 ze zm.
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Mozna tu przyktadowo wymieni¢ takie inwestycje, jak: remonty i budowe drog
publicznych, urzadzen i obiektéw transportu publicznego etc.'®

Pojawiajace si¢ w doktrynie i sadownictwie poglady prowadza do wnio-
sku, ze zarowno poprzednio, jak i obecnie funkcjonujace decyzje stanowia szcze-
gblne rozwiazania w porzadku prawnym. Odgrywaja one, obok planu miejsco-
wego i pozwolenia na budowg, istotng rolg w procesie budowlanym oraz maja
specyficzna konstrukcje prawna, ktora wynika z samych rozwiazan przyjetych
W ustawie.

Decyzje lokalizacyjng wydaje, poza wyjatkami przewidzianymi w ustawie,
wojt (burmistrz lub prezydent miasta) po uzyskaniu odpowiednich uzgodnien lub
rozstrzygnieg.

Powiazanie dokonania zmian w zagospodarowaniu terenu z uzyskaniem de-
cyzji lokalizacyjnej sytuuje polskie prawo posrod tych systemoé6w prawnych na
swiecie, ktére uznaja zasadnos$¢ jej istnienia jako elementu odrgbnego w pro-
cesie inwestycyjnym." Decyzjami ustalajagcymi warunki zabudowy i zagospo-
darowania terenu ustawodawca wprowadza ograniczenia, poza tymi wynikaja-
cymi z przepiséw szczegdlnych, w inwestowaniu na obszarach pozbawionych
planu miejscowego.

PUBLICZNY TRANSPORT DROGOWY

Analizujac podstawy prawne systemow komunikacyjnych miast, nie mozna
poming¢ ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym.?
W uzasadnieniu do jej projektu podano m.in.:

Transport publiczny nabiera coraz wigkszego znaczenia jako czynnik rownowagi funkcjono-
wania roznych srodkow przewozowych. Wzmozony ruch na drogach i ulicach centréw miast po-
woduje zatory majqce niepozgdane skutki, takie jak: wydhiZanie czasu podrozy, zanieczyszczanie
powietrza, wzrost liczby wypadkow drogowych, zmiany klimatu. Zadaniem panstwa powinno byé
zastosowanie wszelkich rozwigzan, ktore moglyby przeciwdziataé zwigkszajgcemu sig zatloczeniu
drog. Jednym z rozwiqgzan jest zapewnienie dostgpnego dla kazdego podroznego transportu publicz-
nego, bedgcego realng konkurencjq dla motoryzacji indywidualnej.

Ustawa ta okresla zasady organizacji i funkcjonowania regularnego przewo-
zu 0s6b w publicznym transporcie zbiorowym, realizowanego na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej. Wedtug jej art. 7 organizatorem publicznego transportu
zbiorowego, wlasciwym ze wzgledu na obszar dzialania lub zasigg przewozow,

18 Zob. G. Zalas, Warunki zabudowy i zagospodarowania terenu — nowe rozwigzania w zakresie
realizacji inwestycji, ,,Casus” 2004, nr 31, s. 42.

19 T. Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, Warszawa 2001,
s. 14.

2 Dz. U.z2011 r. nr 5, poz. 13 ze zm.
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jest m.in. gmina — na linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w gmin-
nych przewozach pasazerskich lub taka, ktorej powierzono zadanie organizacji
publicznego transportu zbiorowego na mocy porozumienia mi¢dzy gminami — na
linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w gminnych przewozach pasa-
zerskich, na obszarze gmin, ktore zawarly porozumienie. Organizatorem takim
moze takze by¢ zwigzek miedzygminny — na linii komunikacyjnej albo sieci ko-
munikacyjnej w gminnych przewozach pasazerskich, na obszarze gmin tworza-
cych zwigzek miedzygminny.

Do zadan gminnego organizatora publicznego transportu zbiorowego (tak jak
i do zadan innych organizatorow, takich jak: wlasciwy minister, samorzady po-
wiatu 1 wojewodztwa) nalezy:

1) planowanie rozwoju transportu,
2) organizowanie publicznego transportu zbiorowego,
3) zarzadzanie publicznym transportem zbiorowym.

Plan zrownowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego, zwany
takze planem transportowym, w przypadku planowanego organizowania przewo-
zO6w o charakterze uzytecznosci publicznej opracowuje gmina liczaca co najmniej
50 000 mieszkancow — w zakresie linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyj-
nej w gminnych przewozach pasazerskich oraz taka gmina, ktorej powierzono
zadanie organizacji publicznego transportu zbiorowego na mocy porozumienia
miedzy gminami, ktorych obszar liczy tacznie co najmniej 80 000 mieszkancow
— w zakresie linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej na danym obsza-
rze. Plan transportowy sporzadza takze zwigzek migdzygminny obejmujacy ob-
szar liczacy co najmniej 80 000 mieszkancow — w zakresie linii komunikacyjnej
albo sieci komunikacyjnej na obszarze gmin tworzgcych zwigzek migdzygminny
(art. 9 ust. 1 ww. ustawy).

W projekcie planu transportowego, opracowanym przez organy wykonaw-
cze gmin lub zarzad zwigzku migdzygminnego, uwzglednia si¢ ogloszony plan
transportowy sporzadzony przez staroste, zarzad zwigzku powiatéw (o ile jest
utworzony) lub marszatka wojewodztwa — w zakresie linii komunikacyjnych, na
ktorych jest planowane wykonywanie przewozow o charakterze uzytecznos$ci pu-
bliczne;j.

Stosownie do art. 12 ust. 1, plan transportowy okresla w szczegolnosci: sie¢
komunikacyjna, na ktorej jest planowane wykonywanie przewozow o charakte-
rze uzytecznos$ci publicznej, oceng 1 prognozy potrzeb przewozowych, przewidy-
wane finansowanie ushug przewozowych, preferencje dotyczace wyboru rodza-
ju srodkow transportu, zasady organizacji rynku przewozoéw, pozadany standard
ustug przewozowych w przewozach o charakterze uzytecznosci publicznej, prze-
widywany sposob organizowania systemu informacji dla pasazera.

Przy opracowywaniu planu transportowego nalezy uwzgledni¢ w szczegol-
nosci:
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1) stan zagospodarowania przestrzennego oraz ustalenia odpowiednio stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy i miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego (sporzadzonych z uwzglednie-
niem odpowiednich dokumentow planistycznych — w zakresie zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa oraz kraju),

2) sytuacje spoteczno-gospodarcza danego obszaru,

3) wptyw transportu na §rodowisko,

4) potrzeby zrownowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego,

5) potrzeby wynikajace z kierunku polityki panstwa — w zakresie linii komu-
nikacyjnych w miedzywojewodzkich i miedzynarodowych przewozach pasazer-
skich (a takie zazwyczaj przebiegaja przez najwigksze miasta),

6) rentownos¢ linii komunikacyjnych.

Plan transportowy moze by¢ poddawany aktualizacji, natomiast samo funk-
cjonowanie publicznego transportu zbiorowego odbywa si¢ poprzez przewoz
0s6b $rodkami transportu przystosowanymi do przewozu osdb, odpowiadajacy-
mi wymaganym ze wzgledu na rodzaj przewozu warunkom technicznym. Srodki
transportu powinny by¢ oznakowane w sposob widoczny dla pasazera. Rozktady
jazdy $rodkow transportu poszczegdlnych operatoréow i przewoznikéw sg poda-
wane do publicznej wiadomosci na wszystkich wymienionych w rozktadzie jaz-
dy przystankach komunikacyjnych oraz dworcach, z wyltaczeniem przystankow
komunikacyjnych przeznaczonych wyltacznie dla wysiadajacych pasazerow. Roz-
ktady beda takze aktualizowane.

FINANSOWANIE INFRASTRUKTURY TRANSPORTOWEJ MIAST

Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu lg-
dowego?! reguluje ogdlne zasady finansowania budowy, przebudowy, remontow,
utrzymania i ochrony drég publicznych oraz zarzadzania nimi. Zadania w tym za-
kresie odnosnie do dréog miejskich (gminnych) oraz zarzadzania nimi finansowa-
ne s3 z budzetow miast (art. 3 ust. 2), dotyczy to takze miast na prawach powiatu
(art. 3 ust. 3).”> Budowa, przebudowa, remont, utrzymanie i ochrona drég pu-
blicznych mogg by¢ realizowane przy udziale srodkdéw rzeczowych i pienieznych
swiadczonych przez osoby fizyczne i prawne, krajowe i zagraniczne oraz przez
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej (art. 3 ust. 5). Oma-
wiana ustawa obowigzuje od dnia 1 stycznia 2006 r. Do dnia 31 grudnia 2005 r.
zagadnienia dotyczace finansowania budowy, przebudowy, remontdéw, utrzyma-
nia i ochrony drég publicznych oraz zarzadzania nimi regulowata ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych.?

21 Dz. U. nr 267, poz. 2251.
22 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 lipca 2010 r., IT SA/Kr 182/10.
% Dz. U. nr 123, poz. 780 ze zm.
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W mysl art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego®, dochodami tych jednostek sa dochody wtasne, sub-
wencja ogolna oraz dotacje celowe z budzetu panstwa. Dochodami tych jednostek
mogg by¢ rowniez srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, $§rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz inne $rodki okre-
$lone w odrebnych przepisach.” Zrédta dochodéw wiasnych gminy okresla art. 4
ustawy, natomiast zroédta dochodoéw wilasnych powiatu — art. 5.

Subwencja ogdlna dla gmin i powiatéw sktada si¢ z czg$ci wyrdwnawczej
i rownowazacej (art. 7 ust. 1 pkt. 1 1 2). O przeznaczeniu srodkéw otrzymanych
z subwencji ogélnej decyduje organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorial-
nego (art. 7 ust. 3).

Zasady finansowania inwestycji realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego uregulowano m.in. w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych.?® Art. 237 tej ustawy stanowi, ze w planie dochodow i wy-
datkow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okresla sie¢ takze dochody
1 wydatki finansowane z tych dochodow, zwigzane ze szczegolnymi zasadami wy-
konywania budzetu jednostki, wynikajacymi z odrebnych ustaw.”” W planie do-
chodow i wydatkow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wyodrebnia si¢
dochody i wydatki zwigzane z realizacja:

1) zadan z zakresu administracji rzadowej i innych zleconych jednostce sa-
morzadu terytorialnego odrgbnymi ustawami,

2) zadan wykonywanych na mocy porozumien z organami administracji rza-
dowej,

3) zadan realizowanych w drodze uméw lub porozumien miedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego — ww. zadania oczywiscie dotycza takze szeroko
rozumianych systemow komunikacyjnych miast, w szczegdlnosci w zakresie in-
frastruktury drogowe;j.

DROGI PUBLICZNE

Najwazniejszym elementem systemow komunikacyjnych miast sg drogi,
a podstawowym aktem prawnym regulujagcym problematyke zarzadzania nimi
jest ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych.?® Stosownie do art. 2
ust. 1 ustawy, drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela

2 Dz. U. 22010 r. nr 80, poz. 526 ze zm.

2 E. Ruskowski, J. M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2004, s. 31-33.

% Dz. U. nr 157, poz. 1240 ze zm.

7 Problematyke t¢, w kontekscie funduszu celowego, interesujaco zaprezentowat: C. Kosikow-
ski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 529.

% Dz. U. 22007 r.nr 19, poz. 115 ze zm.
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si¢ na wilasciwe kategorie: drogi krajowe, drogi wojewddzkie, drogi powiatowe
i drogi gminne. Stanowig one odpowiednio wtasnos$¢: Skarbu Panstwa, wtasci-
wego samorzadu wojewddztwa, powiatu lub gminy. W swietle art. 2 ust. 2 usta-
wy czytamy, ze ulice lezace w ciggu drog wymienionych w ust. 1 naleza do tej
samej kategorii co te drogi. Jednak wg NSA przepis ten nie moze stanowi¢ pod-
stawy do uznawania drogi nieb¢dacej droga publiczng za nalezaca do jednej z ka-
tegorii drog publicznych.?

W art. 5-7 tej ustawy okreslono, jakie drogi zalicza si¢ do drog krajowych,
wojewodzkich, powiatowych i gminnych. I tak np. do drég powiatowych zalicza
si¢ drogi inne niz krajowe i wojewddzkie, stanowigce potaczenia miast bedacych
siedzibami powiatow z siedzibami gmin i siedzib gmin mi¢dzy sobg, natomiast
do drég gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym, niezaliczone do innych
kategorii, stanowiace uzupehniajaca sie¢ drog shuzacych miejscowym potrze-
bom, z wylaczeniem drég wewnetrznych. Z kolei drogi stanowiace ciggi obwod-
nicowe duzych aglomeracji miejskich zalicza si¢ do drog krajowych (art. 5 ust. 1
pkt 6). Zaliczenie drog do kategorii drog powiatowych i gminnych nastepuje
w drodze uchwat rady powiatu lub rady gminy (art. 6a i 7). Dla poszczegdlnych
kategorii drog wlasciwy zarzadca drogi prowadzi ewidencj¢ drog, obiektow mo-
stowych, tuneli, przepustow i promow (art. 10 ust. 11).

Organ administracji rzagdowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, do
ktorego wlasciwosci nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania i ochrony drog, jest zarzadca drogi. Zarzadcami drog gmin-
nych, stosownie do art. 19 ust. 2 ustawy o drogach publicznych, jest prezydent
miasta (burmistrz, wajt). Zarzadca drogi moze wykonywac swoje obowiazki przy
pomocy jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi, a utworzonej przez
rade miasta. Jezeli jednostka taka nie zostala utworzona, zadania zarzadu drogi
wykonuje zarzadca — prezydent miasta (art. 21 ust. 1). Przekazanie natomiast za-
rzadu nad droga publiczng na podstawie porozumienia, czy tez z mocy ustawy, nie
jest zbyciem gruntoéw, a zarzadca nie zostaje nabywca takich gruntow.*

Do zarzadcy drogi nalezy opracowywanie projektéw plandw rozwoju sie-
ci drogowej oraz biezace informowanie o tych planach organow wlasciwych do
sporzadzania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego i opraco-
wywanie projektow plandw finansowania budowy, przebudowy, remontu, utrzy-
mania i ochrony drég oraz drogowych obiektow inzynierskich. Zarzadca drogi
pelni takze (fundamentalng dla kazdej inwestycji) funkcj¢ inwestora. Jego obo-
wigzkiem jest takze utrzymanie nawierzchni drogi, chodnikow, drogowych obiek-
tow inzynierskich, urzadzen zabezpieczajacych ruch i innych urzadzen zwigza-

2 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 czerwca 2010 r., IT FSK 822/09.
30 M. Kotulski, Orzecznictwo sqdéw administracyjnych na tle wybranej problematyki ustawy
o drogach publicznych, ,,Casus” 2006, nr 3, s. 38.



Drogowe systemy komunikacyjne miast — podstawy prawne 71

nych z droga, realizacja zadan w zakresie inzynierii ruchu, przygotowanie infra-
struktury drogowej dla potrzeb obronnych oraz wykonywanie innych zadan na
rzecz obronnosci kraju oraz koordynacja robot w pasie drogowym.

Zarzadca drogi wydaje zezwolenia na zajecie pasa drogowego i zjazdy
z drég oraz dotyczace pobierania optat i kar pieni¢znych. Prowadzi takze ewiden-
cje drog, obiektow mostowych, tuneli, przepustow i promow oraz udostgpnia je
na zadanie uprawnionym organom.

Wisrod wielu powinnosci zarzadey drogi, poza wyzej wymienionymi, nale-
zy wskazac takze nabywanie nieruchomosci pod pasy drogowe drog publicznych
i gospodarowanie nimi w ramach posiadanego prawa do tych nieruchomo$ci oraz
nabywanie nieruchomosci innych niz wyzej wymienione na potrzeby zarzadzania
drogami i gospodarowanie nimi w ramach posiadanego do nich prawa.

Zarzadca drogi jest zobowigzany réwniez, stosownie do art. 35 ust. 1 ustawy
o drogach publicznych, do sporzadzania i okresowej weryfikacji planéw rozwo-
ju sieci drogowej i przekazywania ich, niezwtocznie po sporzadzeniu, organom
wlasciwym w sprawie sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego.
W planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa i w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego przeznacza si¢ pod przyszta budowe
drég pas terenu o szerokosci uwzgledniajacej ochrone uzytkownikow drog i tere-
nu przylegtego przed wzajemnym niekorzystnym oddziatywaniem. Wyznaczenie
wspomnianego pasa mozna uznac za obligatoryjny i istotny element tych planow
z punktu widzenia rozwoju sieci drog publicznych w Polsce.*!

Konczac rozwazania dotyczace prawnych podstaw tworzenia i funkcjono-
wania systemow komunikacyjnych miast, nalezy jeszcze raz podkresli¢ koniecz-
no$¢ uwzglednienia w ramach dyskusji o tej problematyce, obok bardzo istotnych
technicznych i ekonomicznych aspektéw, szeregu aktow prawnych, ktore jesli nie
w catosci beda jej poswigcone, to przynajmniej w znacznej czesci beda si¢ do
niej odnosity. Zaprezentowane wyzej podstawy prawne systemoéw komunikacyj-
nych miast stanowia solidng podstawe niezb¢dna do ich budowy i rozwoju. Wy-
daje si¢ jednak, Ze nie tyko stanowienie ustaw, ale takze umiejetne stosowanie ich
regulacji w praktyce, w gtownej mierze przez organy samorzadow terytorialnych,
warunkuja owa budowe i rozwdj. Przeciez to wiasnie samorzady, wraz z ich
mieszkancami, sg beneficjentami prawidlowo funkcjonujacych systeméw komu-
nikacyjnych. Powinny wigc potozy¢ nacisk na mozliwie najwyzsza jako$¢ i sku-
teczno$¢ stanowionych w tym zakresie aktow prawa miejscowego i aktow kie-
rownictwa wewnetrznego. Nie moga przy tym zapominac o celowym, rzetelnym
i rozwaznym sporzadzaniu uméw z wykonawcami tych systemow (lub ich czg-
$ci), jesli beda to podmioty zewnetrzne.

31 R. Stachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, zob. komen-
tarz do art. 35.
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SUMMARY

Each municipal road communication network is a collection of related technical and legal
elements, as well as functional processes associated with the movement of persons and material
goods using relevant means. The article does not discuss the theoretical aspects but the practical
aspects of city communication systems, which is not to say that the Author’s purpose was to present
the technological issues connected with these systems but rather to present the legal foundation of
such networks. An analysis of indispensable judicial acts necessary for proper functioning of those
systems should encompass at least local enactments on land planning and development, public
transport, public communication routes, as well as those related to public finances.



