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ORGANIZACJA RUCHU DROGOWEGO NA OBSZARZE
SAMORZADU TERYTORIALNEGO - PODSTAWOWE
ZASADY STANOWIENIA I OBOWIAZYWANIA

ROAD TRAFIC SYSTEM IN THE AREA OF A TERITORIAL
SELF-GOVERNMENT - LEGAL BASIS OF CONSTITUTING
AND BEGIN IN FORCE

Codziennie po ulicach miast poruszaja si¢ tysigce pojazdéw. Przemieszczaja
sie, parkuja, ich kierowcy wnoszg réznego rodzaju oplaty. Administracja sa-
morzadowa ustala reguly i stawia znaki - straznicy miejscy i policjanci egze-
kwuja ich przestrzeganie i karzg nienaruszajacych ustanowione reguty. Czy
organizacja ruchu ustalana jest zgodnie z zasadami racjonalizmu, a zwlaszcza
z obowigzujacymi regutami prawnymi. Wielu obserwatoréw i komentatoréw
ma co do tego watpliwo$ci. W niniejszym artykule zajmiemy si¢ tym proble-
mem.

Nasze rozwazania zacznijmy od oczywistych, ale zawsze wartych przy-
pomnienia, przepiséw sytuujacych rozwazany problem w polskim porzadku
prawnym.

Miejsce samorzadu terytorialnego okresla Konstytucja RP!, stanowigc
ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez
Konstytucje RP lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych (art. 163).
Wyrézniajac zadania zlecone i wlasne ustawa zasadnicza charakteryzuje te
drugie jako zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samo-
rzadowej (art. 166). Dla ich realizacja zapewnia udziat w dochodach publicz-

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483
ze zm., http://isap.sejm.gov.pl (teksty wszystkich cytowanych ustaw dostepne sa na tej samej
stronie).
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nych odpowiednio do przypadajacych jednostkom samorzadu terytorialnego
zadan (art. 167).

Konkretyzujac zapisy konstytucyjne ustawa o samorzadzie gminy z 8 mar-
ca 1990 roku (tekst jedn. Dz.U. z dnia 23 maja 2013 r. poz. 594 ze zm.; dale;j:
usg), wérod zadan wlasnych wymienia wart. 7, ust. 1, pkt. 2 sprawy obejmujace
gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacj¢ ruchu drogowego.

Podstawowe kategorie i zasady zwigzane z funkcjonowaniem drég publicz-
nych reguluje ustawa z 25 marca 1985 roku o drogach publicznych (tekst jedn.
Dz.U. 2013, poz. 260, 843; dalej: udp). Definiujac droge publicznag jako droge,
z ktérej moze korzystac¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem (art. 1), wyznacza
réwnoczesnie cztery ich kategorie:

1) drogi krajowe;

2) drogi wojewodzkie;

3) drogi powiatowe;

4) drogi gminne (art. 2 ust. 1).

Ustawa nie pozostawia tez watpliwosci, ze drogi okreslonej kategorii stano-
wig wlasno$¢ (odpowiednio) skarbu panstwa oraz samorzadow: wojewodz-
twa, powiatu i gminy (art. 2a).

Zarzadcami drog (art. 19 ust. 2) s3 dla drog:

1) krajowych — Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad;

2) wojewodzkich - zarzad wojewddztwa;

3) powiatowych - zarzad powiatu;

4) gminnych - wojt (burmistrz, prezydent miasta).

W art. 19 ust. 5, nieco odmiennie niz powyzej, wyznaczono na zarzadce
drég publicznych w granicach miast na prawach powiatu, z wyjatkiem auto-
strad i drég ekspresowych, prezydenta miasta. Zarzadca drogi moze wykony-
wacé swoje obowigzki przy pomocy jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem
drogi, utworzonej uchwalg rady gminy (art. 21; analogicznie dla wojewodztwa
i powiatu).

Zakres obowigzkéw zarzadcy drogi wyznaczyl ustawodawca w art. 20,
przedstawiajac tam szeroki katalog poprzedzony jednak formula ,,w szczegél-
nosci” wskazujaca, ze i tak mamy do czynienia z wyliczeniem niekompletnym,
obejmujacym m.in.:

1) opracowywanie projektow planéw rozwoju sieci drogowej oraz bieza-

ce informowanie o tych planach organéw wilasciwych do sporzadzania
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego;
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2) opracowywanie projektéw planéw finansowania budowy, przebudowy;,
remontu, utrzymania i ochrony drég oraz drogowych obiektéw inzy-
nierskich;

3) pelnienie funkcji inwestora;

4) utrzymanie nawierzchni drogi, chodnikéw, drogowych obiektow inzy-
nierskich, urzadzen zabezpieczajacych ruch i innych urzadzen zwigza-
nych z droga, z wyjatkiem wiat przystankowych;

5) realizacje zadan w zakresie inzynierii ruchu;

6) koordynacje robot w pasie drogowym;

7) wydawanie zezwolen na zajecie pasa drogowego i zjazdy z drég oraz po-
bieranie oplat i kar pieni¢znych;

8) prowadzenie ewidencji drog, obiektow mostowych, tuneli, przepustow
i promow;

9) sporzadzanie informacji o drogach publicznych oraz przekazywanie ich
Generalnemu Dyrektorowi Drég Krajowych i Autostrad;

10) przeprowadzanie okresowych kontroli stanu drég i drogowych obiektow
inzynierskich oraz przepraw promowych, ze szczegélnym uwzglednie-
niem ich wptywu na stan bezpieczenstwa ruchu drogowego;

11) przeciwdzialanie niszczeniu drég przez ich uzytkownikéw i zagrozeniom
dla srodowiska;

12) wprowadzanie ograniczen lub zamykanie drog i drogowych obiektéw
inzynierskich dla ruchu oraz wyznaczanie objazdéw drogami réznej ka-
tegorii, gdy wystepuje bezposrednie zagrozenie bezpieczenstwa osob lub
mienia;

13) utrzymywanie zieleni przydroznej, w tym sadzenie i usuwanie drzew oraz
krzewow;

14) nabywanie nieruchomosci pod pasy drogowe drég publicznych i gospo-
darowanie nimi w ramach posiadanego prawa do tych nieruchomosci;

15) zarzadzanie bezpieczenstwem drég w transeuropejskiej sieci drogowej.

Przepisy udp reguluja takze podstawowe zasady tworzenia i funkcjono-

wania stref platnego parkowania, przyznajac uprawnienia do jej utworzenia
radom gmin (miast) (art. 13b ust. 3). Do tego organu takze nalezy ustalanie
zasad i wysoko$ci oplat w strefie, natomiast organowi zarzadzajacemu ruchem
na drogach daje prawo ustalania specjalnych miejsc parkingowych w strefie
(art. 13b ust. 6).
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Na podstawie udp niektére samorzady powolaly zarzady drég, przekazujac
im wynikajace z ustawy obowiazki. Tak uczynity samorzady m.in. Bydgosz-
czy?, Torunia’® czy Wloctawka*.
Odrebnym problemem jest zarzadzanie ruchem drogowym. Podstawo-
wym aktem w tym zakresie jest ustawa z 20 czerwca 1997 roku Prawo o ruchu
drogowym (tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 1137 ze zm., dalej: uprd). Generalng
dyspozycje w interesujacym nas zakresie ustanawia art. 10:
»3. Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad zarzadza ruchem na
drogach krajowych, z zastrzezeniem ust. 6.

4. Marszatek wojewodztwa zarzadza ruchem na drogach wojewddzkich,
z zastrzezeniem ust. 6.

5. Starosta zarzadza ruchem na drogach powiatowych i gminnych, z za-
strzezeniem ust. 6.

6. Prezydent miasta zarzadza ruchem na drogach publicznych polozonych
w miastach na prawach powiatu, z wyjatkiem autostrad i drég ekspreso-
wych™.

Natomiast w art. 10 ust. 12 ustawodawca udzielil ministrowi wlagciwemu
do spraw transportu delegacji do uregulowania w drodze rozporzadzenia
szczegdtowych warunkoéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania
nadzoru nad tym zarzagdzaniem, z uwzglednieniem w szczegoélnosci nastepu-
jacych uwarunkowan:

1) koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa wszystkim uczestnikom ru-

chu drogowego;

2) potrzeby efektywnego wykorzystania drog publicznych;

3) potrzeb spolecznosci lokalne;j.

Korzystajac z tej delegacji minister infrastruktury wydal rozporzadzenie
z dnia 23 wrzes$nia 2003 roku w sprawie szczegdtowych warunkéw zarzadza-
nia ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadzaniem
(Dz.U. Nr 177, poz. 1729), w ktérym okresla warunki zarzadzania ruchem na

2 Por. Statut Zarzadu Drég Miejskich i Komunikacji Publicznej w Bydgoszczy, http://

www.bip.zdmikp.bydgoszcz.pl/.
®  Por. Statut Miejskiego Zarzadu Drég w Toruniu, http://www.bip.mzd.torun.pl.
1 Por. Statut Miejskiego Zarzadu Drég we Wloctawku, http://www.mzdwloclawek.bip-
gov.net.
Interesujace rozwazania nt. prawnego umocowania starosty i marszatka patrz: L. Mu-
rat, Kryptoprawotwérstwo administracyjne w zarzgdzaniu ruchem na drogach. Rzecz o tym,
czym jest projekt organizacji ruchu, ,,Iransport Samochodowy” 2013, nr I, s. 30-31.
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drogach. Odnoszac si¢ do obowigzkéw zarzadcy ruchu, minister wskazal, iz

organ ten w szczegolnosci (par. 3 ust. 1):

1. rozpatruje projekty organizacji ruchu oraz wnioski dotyczace zmian or-

ganizacji ruchu;

2. opracowuje lub zleca do opracowania projekty organizacji ruchu
uwzgledniajace wnioski wynikajace z przeprowadzonych analiz organi-
zacji i bezpieczenstwa ruchu;

. zatwierdza organizacje ruchu na podstawie zlozonych projektow;

. przekazuje zatwierdzone organizacje ruchu do realizacji;

. przechowuje projekty organizacji ruchu i prowadzi ich ewidencje;

. opiniuje geometrie drogi w projektach budowlanych;

. prowadzi kontrole prawidtowosci zastosowania i funkcjonowania zna-
kéw drogowych sygnalizacji $wietlnej oraz urzadzen bezpieczenstwa
ruchu drogowego oraz ich zgodnosci z zatwierdzong organizacja ruchu;

8. wspdlpracuje w zakresie organizacji ruchu i jego bezpieczenstwa z in-

nymi organami zarzadzajacymi ruchem, zarzagdami drég i kolei, Policja
oraz innymi jednostkami.

Dzialania w zakresie zarzadzania ruchem Minister okre$lil jako ,,czynnosci
organizacyjno-techniczne” (sporzadzanie projektow organizacji ruchu, przed-
stawianie ich do zatwierdzenia, rozpatrywanie i zatwierdzanie, przekazywanie
do wdrozenia i nadzér nad nim, nadzdr i analiza organizacji ruchu w zakresie
bezpieczenstwa i efektywnosci oraz nadzér nad zarzadzaniem ruchem), ob-
stuge systemdéw sterowania ruchem przy pomocy znakéw swietlnych, znakéw
o zmiennej tresci i innych zmiennych elementéw oraz wprowadzanie tymcza-
sowych zakazdw i ograniczen w ruchu w przypadku zdarzen zagrazajacych
bezpieczenstwu ruchu drogowego (par. 2 ust. 1).

W par. 6 ust. 1 rozporzadzenie rozstrzyga, zZe organizacje ruchu, na pod-
stawie projektu, zatwierdza organ zarzadzajacy ruchem wlasciwy dla danej
drogi. Przypomnijmy, Ze zgodnie z uprd, dla miast na prawach powiatu jest to
prezydent miasta.

Podsumowujac analize¢ znaczenia kategorii zarzadzania droga i zarzadza-
nie ruchem mozna przedstawi¢ nastepujace zestawienie kompetencyjne:

N OV U o W

Kategoria drogi Zarzadca drogi Zarzadca ruchu Nadzor nad zarzadzaniem
ruchem
gminna wojt (burmistrz, prezy-  |starosta wojewoda
dent miasta)
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powiatowa zarzad powiatu starosta wojewoda

wojewodzka zarzad wojewodztwa marszalek wojewddztwa  |wojewoda

krajowa Generalny Dyrektor Generalny Dyrektor minister wlasciwy do
Drog Krajowych i Auto-  |Drog Krajowych i Auto-  |spraw transportu
strad strad

drogi publiczne (w grani- |prezydent miasta* prezydent miasta* wojewoda

cach miasta na prawach

powiatu)

* Z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych

Watpliwosci co do prawidlowosci powyzszego zestawienia nie majg takze
komentatorzy art. 10 urp: Ryszard A. Stefanski® oraz Wojciech Kotowski’.

Problem wykonywania ustawowej delegacji do wydawania aktéw wyko-
nawczych pojawia si¢ coraz czedciej. Wladze wykonawcze, interpretujac cza-
sem zbyt szeroko, swoje kompetencje jako uprawnienie do biezacego zarza-
dzania wskazanymi obszarami, wydajg stosowne rozporzadzenia.

Przykladem pojawiajacych sie watpliwosci w zakresie organizacji ruchu
drogowego jest ustalanie i nakladanie optat za korzystanie z niektérych drég.
O tym, na ktérych drogach w Polsce musimy placi¢ za przejazd decyduje roz-
porzadzenie Rady Ministréw z 16 lipca 2002 roku w sprawie autostrad ptlat-
nych (Dz.U. 2002, nr 121, poz. 1034 ze zm.). Wydano je na podstawie ustawy
z dnia 27 pazdziernika 1994 roku o autostradach ptatnych i Krajowym Fun-
duszu Drogowym (Dz.U. 2004, nr 256, poz. 2571). Tyle ze w ustawie zabrakto
wytycznych do tego rozporzadzenia. A jesli brak jest wytycznych to akt zostat
wydany bez wlasciwej podstawy prawnej, czyli jest niekonstytucyjny. Watpli-
wosci takie potwierdzajg konstytucjonali$ci.

Prof. Piotr Winczorek przyznaje, Ze przepisy ustawy, ktére odsytajg do roz-
porzadzenia w sprawie autostrad ptatnych powinny by¢ bardziej doprecyzo-
wane: ,,Mozna powiedzie¢, ze ten fragment ustawy budzi co najmniej powazne
watpliwosci i gdyby ktos chciatl ja zaskarzy¢, nie byloby to moim zadaniem
bezpodstawne. A orzecznictwo Trybunalu [Konstytucyjnego — przyp. K.M.]
w kwestii wytycznych jest rzeczywiscie dos¢ rygorystyczne™.

6 R.A. Stefatiski, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, LEX 2008, dostepny w serwisie

elektronicznym LEX.

7 W. Kotowski, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, ABC 2011, dostepny w serwisie
elektronicznym LEX.

8 Cyt. za: L. Bojarski, Myto niekonstytucyjne?, ,Gazeta Wyborcza’, 5.07.2013.
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Natomiast dr Ryszard Piotrowski z Katedry Prawa Konstytucyjnego Uni-
wersytetu Warszawskiego dodaje: ,, Tak skonstruowane podstawy do funkcjo-
nowania platnych autostrad s3 moim zdaniem watpliwe. Wspomniana ustawa
nie zawiera w art. 1 ust. 2 wytycznych do wydania rozporzadzenia majacego
okresla¢ ,,autostrady lub ich odcinki, ktére beda budowane i eksploatowane
albo wylacznie eksploatowane”. Wydaje si¢ zatem, ze art. 1 ust. 2 ustawy jest
niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP”. Ekspert nie dostrzega takze innych
przepisow ustawy, ktére moglyby by¢ podstawg dla rozporzadzenia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji upowaznienie do wydawania rozporza-
dzen ,powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”
Zapis ten z jednej strony precyzuje co powinno znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu,
a z drugiej — ma zapobiega¢ samowolnej zmianie przepiséw przez podmioty
upowaznione do wydawania rozporzadzen.

Okazuje si¢ jednak, Ze problem ten pojawia si¢ réwniez na szczeblu samo-
rzadu terytorialnego. Watpliwosci dotycza m.in. problemu zarzadzania ru-
chem drogowym w gminach. Podstawa do tego rodzaju dzialan sa udp oraz
uprd.

Jako przyktad klopotéw z ich interpretacjg niech postuzy organizacja ruchu
w obrebie Zespotu Staromiejskiego w Toruniu. 29 listopada 1990 roku Rada
Miejska Torunia uchwalg nr 69/90 okredlita zasady organizacji ruchu na ob-
szarze Zespotu Staromiejskiego, zobowigzujac rownoczesnie Zarzad Miasta
w terminie do 31 marca 1991 roku do kompleksowego opracowania rozwig-
zan dotyczacych organizacji ruchu na tym obszarze wraz z harmonogramem
ich wprowadzenia'. Zastosowano tu wigc procedure okreslenia zasad droga
uchwaly odpowiedniego organu, a szczegétéw trybu wykonawczego przez
organ wykonawczy. Stosujac nomenklature pozniejszego rozporzadzenia MI
z 2003 roku powierzono zarzadowi miasta ,,czynnosci organizacyjno-tech-
niczne”. Dnia 15 kwietnia 1993 roku uchwata nr 325/93 RMT pozbawita wcze-
$niejsza uchwale mocy obowiazujacej, nie wprowadzajac zadnych nowych
uregulowan''. Nastepny akt dotyczacy tego problemu zostal wydany dopiero

?  Cyt. za: ibidem.

10" Uchwata nr 69/90 Rady Miejskiej Torunia z 29 listopada 1990 roku, http://www.bip.
torun.pl/dokumenty.php?Kod=1687

1" Uchwata 325/93 Rady Miejskiej Torunia z 15 kwietnia 1993 roku, http://www.bip.
torun.pl/dokumenty.php?ddf=&ddt=&tit=&tr=&rodz=Uchwa%B3a+RMT&num=325&rok
=1993&dzie=.
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14 pazdziernika 2009 roku, a bylo to zarzadzenie Prezydenta Miasta Torunia
(dalej: PMT) nr 352 w sprawie wprowadzenia organizacji ruchu na interesu-
jacym nas obszarze'’. Podstawa prawng, na ktéra powoluje si¢ prezydent jest
art. 10 ust. 6 uprd, ktéry brzmi:

»0. Prezydent miasta zarzadza ruchem na drogach publicznych polozonych
w miastach na prawach powiatu, z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych”

Sytuacje komplikuje fakt, Ze od dnia publikacji uchwaly nr 325/93 co naj-
mniej do momentu opublikowania zarzadzenia nr 352 (do znaczenia tego
dokumentu wrécimy w dalszej czedci artykutu) nie obowigzywal zaden akt
prawny regulujacy zasady ruchu na obszarze Zespotu Staromiejskiego w To-
runiu. Wyjasniajac ten stan Miejski Zarzad Drég w Toruniu poinformowat, ze:

»Organizacja ruchu drogowego w obrebie Zespotu Staromiejskiego w okre-
sie od dnia 15 kwietnia [1993 r. - przyp. K.M.] do dnia 31 pazdziernika 2009 r.
zgodnie z § 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrze$nia
2003 r. w sprawie szczeg6lowych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach
oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadzaniem, regulowana byta projek-
tem organizacji ruchu dla tego rejonu miasta™.

Na problemy zwigzane z podstawami prawnymi i funkcjonowaniem or-
ganizacji ruchu na obszarze staromiejskim w Toruniu zwracal uwage m.in.
p. Marek Poksinski (prowadzacy dziatalnos$¢ gospodarcza pod firma Kance-
laria Prawnicza Marek Poksinski w Toruniu) w licznej korespondencji kiero-
wanej tak do PMT i jednostek organizacyjnych miasta, jak i do podmiotow
zewnetrznych (wojewoda, prokuratura, Rzecznik Praw Obywatelskich, Sejm
RP). Generalnie stanowisko radcy prawnego, w interesujacym nas zakresie,
scharakteryzowa¢ mozna nastepujaco: projekt organizacji ruchu nie moze sta-
nowi¢ aktu prawnego konstytuujacego wprowadzenie organizacji ruchu. Pod-
stawa takg nie moze by¢ takze zarzadzenie PMT z 14 pazdziernika 2009 roku.
Powolanie si¢ przez prezydenta na art. 10 ust. 6 uprd i jego doprecyzowa-
nie w rozporzadzeniu MI z 23 wrze$nia 2003 roku oznacza tylko i wylacz-
nie uprawnienie do podejmowania czynnosci organizacyjno-technicznych.
Z tego wynika, w opinii radcy, bezsprzecznie ze ,,prezydent miasta nie posiada

12 Zarzadzenie Prezydenta Miasta Torunia nr 352 z 14 pazdzierniki 2009 roku, http://

www.bip.torun.pl/dokumenty.php?ddf=&ddt=&tit=&tr=&rodz=Zarz%B9dzenie+ PMT&nu
m=352&rok=2009&dzie=.

3 Pismo Dyrektora Miejskiego Zarzadu Drég w Toruniu nr MZD-5512/UEI-5/266/10
2 17.08.2010 roku, w archiwum autora.
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kompetencji wynikajacych z ustawy do stanowienia aktu prawa miejscowego
z zakresie organizacji ruchu drogowego’, bowiem cytowany przepis uprd nie
zawiera upowaznienia ustawowego do takiej czynnosci. Akt taki powinien
zosta¢ uchwalony w formie uchwaty rady miasta, poniewaz posiada on ce-
chy aktu jednostki samorzadu terytorialnego podejmowanego w sprawach
z zakresu administracji publicznej. Dotyczy on bowiem ogétu mieszkancow
i przyjezdnych oraz zawiera normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym.
Tym samym wiec nalezalo podja¢ uchwale rady miasta bedacg aktem prawa
miejscowego, obowiazujacego na obszarze dzialania organu. Jako akt prawa
miejscowego, uchwala (lub zarzadzenie przy zachowaniu wymaganych pra-
wem okolicznosci) podlegalaby obowigzkowi publikacji w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, by mogta wej$¢ w zycie. Poniewaz jednak takiej pro-
cedury zaniechano i zarzagdzenia PMT nie ogloszono w wymaganej formie
(opublikowano je na tablicy ogloszen w siedzibie Urzedu Miasta i zarzadcy
drogi), tym samym prawnie nie istnieje i nie obowigzuje. W konsekwencji
brak jest organizacji ruchu na obszarze Zespotu Staromiejskiego w Toruniu,
a ustawione tam znaki drogowe obowigzuja bezprawnie. Dodatkowo, zna-
czenie problemu poglebia fakt, ze taka praktyka wydawania zarzadzen przez
prezydentéw miast i burmistrzéw w dziedzinie organizacji ruchu drogowego
ma miejsce powszechnie i to wlasnie na podstawie tak wadliwych przepisow
straze miejskie (i policja) nakladaja mandaty karne na obywateli'.

Sytuacja ta budzi trojakiego rodzaju watpliwosci:

1. Czy moze obowigzywac organizacja ruchu na podstawie projektu orga-
nizacji ruchu?

2. Kto (jaki organ gminy) jest zarzadca ruchu na jej terenie?

3. Jaki charakter prawny ma organizacja ruchu na drogach? Czy jest to akt
prawa miejscowego, a jesli tak to kto moze go uchwali¢ (wyda¢) i w jaki
sposob powinien zosta¢ opublikowany?

Przyjrzyjmy si¢ blizej tym problemom.

Ad. 1:

1. Par. 4 ust. 1 wspomnianego rozporzadzenia M1 stanowi, ze ,,Podstawa do

wprowadzenia organizacji ruchu na nawo wybudowanej drodze lub jej zmiany
na drodze istniejacej jest zatwierdzenie organizacji ruchu przez organ zarza-

4 Wezwanie Prezydenta Miasta Torunia do usuniecia naruszenia prawa z 15.04.2011 r.
iinna korespondencja autorstwa p. Marka Poksiniskiego, Kancelaria Prawnicza Marek Poksin-
ski, Torun, ul. Wielkie Garbary 19; w archiwum autora.
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dzajacy ruchem” [przyp. K.M.]. Natomiast przez projekt organizacji ruchu ro-
zumie si¢ dokumentacje sporzadzong w celu zatwierdzenia organizacji ruchu
przez wlasciwy organ zarzadzajacy ruchem (par. 1, ust. 2, pkt 2). Szczegdtowy
opis projektu oraz tryb jego rozpatrywania i zatwierdzania przez organ zarza-
dzajacy ruchem wtasciwy dla danej drogi (paragrafy od 5 do 8) nie pozostawia-
ja watpliwosci, ze sam projekt nie moze stanowi¢ podstawy organizacji ruchu.
Potwierdza to réwniez stanowisko WSA w Warszawie, ktéry w postanowieniu
z 15 maja 2007 roku stwierdzit: ,Na marginesie nalezy podnies¢, iz projekt
organizacji ruchu, o ktérym mowa w powolanym rozporzadzeniu nie tworzy
bezposrednio obowigzkéw dla obywateli, albowiem nie majg oni obowigzku
podporzadkowania si¢ planowi, lecz ustawionemu znakowi™".

Na marginesie zwr6¢my uwage, Ze ostatni zwrot tego stanowiska (,,...lecz
ustawionemu znakowi”) budzi zresztg uzasadnione watpliwosci. Czynnos¢
ustawiania znakow drogowych nie jest czynnoscig samodzielng ale musi mie¢
oparcie w zatwierdzonej organizacji ruchu (czyli akcie stanowienia prawa).
Poza tym uczestnicy ruchu podporzadkowuja si¢ nie znakowi, tylko tresci dy-
rektywnej, ktorg ten znak wyraza. Tres¢ ta okresla przepis i zarzadca ruchu na
danym obszarze®.

2. Projekt w Zadnej mierze nie moze stanowi¢ aktu prawnego bedacego
podstawa wprowadzenia organizacji ruchu.

Tym samym wiec zasadnos¢ stanowiska o braku podstaw prawnych orga-
nizacji ruchu w okresie od 1993 roku do listopada 2009 roku w Toruniu na
obszarze Zespotu Staromiejskiego wydaje si¢ nie budzi¢ watpliwosci.

Ad. 2.

Czym jest organizacja ruchu? Trafny wydaje si¢ opis skonstruowany przez
Wojciecha Kotowskiego: wlasciwa organizacje ruchu stanowi zesp6l czynni-
kéw majacych bezposredni wptyw na ruch drogowy w kontekscie jego bezpie-
czenstwa. Chodzi w szczegdlnosci o geometrie drogi i odpowiednio dobrany
zakres dostepu do niej, sposdb umieszczania znakéw pionowych, poziomych,
sygnalizatoréw i urzadzen bezpieczenstwa oraz zasady i sposob dzialania sy-
gnalizacji, znakow $wietlnych, znakéw o zmiennej tresci i innych zmiennych
elementow inzynierii drogowej. Stopien realizacji tych podstawowych zalozen
w gléwnej mierze zalezy od poziomu merytorycznego projektu organizacji

!5 Postanowienie WSA w Warszawie z 15 maja 2007 roku; sygn. VI SAB/Wa 36/06,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/.
16 Por. L. Murat, Kryptoprawotworstwo..., s. 34.
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ruchu, a wigc dokumentacji coraz czeéciej przygotowywanej przez wyspecjali-
zowane zespoly, ktéra organowi zarzadzajagcemu ruchem daje podstawe do jej
zatwierdzenia i stosowania. Nie ma watpliwosci, ze na miano wilasciwej orga-
nizacji ruchu zastuguja tylko takie rozwigzania, ktore sprawdza si¢ w praktyce
jako najkorzystniejsze dla podmiotdw z niej korzystajacych. Najlepsza metoda
dokonania okreslonych ustalen jest stale i systematyczne badanie organizacji
ruchu pod katem jej efektywnosci oraz konsekwentne reagowanie na sygnaly
o funkcjonowaniu wadliwego rozwigzania w postaci bezzwlocznego wyelimi-
nowania stwierdzonych nieprawidtowos$ci. Wbrew pozorom nie jest to trud-
ne, wystarczy bowiem dobra wola organéw uprawnionych do podejmowania
przedmiotowych decyzji i nalezyte pojmowanie skutkéw zastosowania okre-
$lonej organizacji ruchu'.

Odpowiedz na drugie pytanie, w §wietle przedstawionych wcze$niej rozwa-
zan, nie nastrecza trudno$ci. Ewentualne watpliwosci w tym zakresie rozwie-
wa WSA w Warszawie w wyroku z 7 kwietnia 2008 roku stwierdzajac:

»Prezydent [...], zgodnie z art. 10 ust. 6 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r.
- Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2005 r. Nr 108 poz. 908 ze zm.) jest or-
ganem zarzadzajacym ruchem na drogach publicznych potozonych na terenie
[miasta na prawach powiatu - K.M.], z wyjatkiem autostrad i drég ekspre-
sowych. Realizujac zadania z zakresu zarzadzania ruchem uprawniony jest
W oparciu o przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrze-
$nia 2003 r. w sprawie szczegétowych warunkéw zarzagdzania ruchem na dro-
gach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadzaniem (Dz.U. Nr 1777 poz.
1729) m.in. do rozpatrywania projektéw organizacji ruchu, opracowywania
projektéw organizacji ruchu, zatwierdzania organizacji ruchu oraz przekazy-
wania zatwierdzonej organizacji ruchu do realizacji. Jako organ zarzadzajacy
ruchem ma wiec kompetencje do wydawania zarzadzen w sprawie organizacji
ruchu na terenie [miasta na prawach powiatu - K.M.]”*.

Warto jednak podmies¢ tu dodatkowo dwie kwestie:

Zarzadzenie nr 352 PMT z 14 pazdziernika 2009 roku zatytulowane zostalo
»W sprawie wprowadzenia organizacji ruchu w obrebie Zespotu Staromiejskie-
go”. Wydaje sie, ze wlasciwszym bytoby, nie tylko ze wzgledu na puryzm jezy-
kowry, skonstruowanie go i okre$lenie jako zatwierdzenie projektu organizacji

17" 'W. Kotowski, op.cit.
'8 Wyrok WSA w Warszawie z 7 kwietnia 2008 roku, sygn. VI SA/Wa 807/07, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/.



Organizacja ruchu drogowego na obszarze samorzgdu... 223

ruchu - w pelnej zgodnosci z nomenklaturg i istotg uprd oraz rozporzadzenia
MI z 23 wrzesnia 2003 roku.

Niektdre samorzady terytorialne podchodza do kwestii organizacji ruchu
odmiennie, korzystajac z pelnej gamy mozliwosci ustawowych. Przyktado-
wo, Rada Miasta Krakowa, korzystajac z uprawnien art. 18, ust. 2, pkt 2 usg,
przyjela uchwate w sprawie ustalenia kierunkéw Prezydenta Miasta Krakowa
w sprawie organizacji ruchu samochodowego, okreslajac okolicznosci dal-
szej pracy prezydenta (w tym oczywiscie pomocnych mu stuzb miejskich)
nad zmianami w strefie ograniczonego ruchu'. Uzyskano w ten sposéb (bez
wzgledu na intencje Krakowian) wyzszy stopien oczekiwanej spotecznie ak-
tywnosci obu organéw wiladzy samorzadowe;j.

Akceptacje dla takiego sposobu dzialania wyrazili takze Rzecznik Praw
Obywatelskich i Sad Najwyzszy. Rozpatrujac 8 wrze$nia 2000 roku skarge Gmi-
ny Miasta Sochaczew, na skutek rewizji nadzwyczajnej RPO, w uzasadnieniu
taktycznym SN przytoczyt argumenty Rzecznika: ,Uchwata Rady Miejskiej
w Sochaczewie w sprawie ograniczenia w miescie S. ruchu pojazdéw samo-
chodowych o dopuszczalnej masie catkowitej powyzej 10 ton jest aktem prawa
miejscowego, zatem stosownie do art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, stanowi ona
zrédlo prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze gminy”. Natomiast
w cze$ci uzasadnienia prawnego Sad Najwyzszy podzielil stanowisko rewizji
nadzwyczajnej, uznajac takze argumentacje przedstawiona przy RPO.

W obu wypadkach mamy wiec do czynienia z aktywnym udzialem organu
stanowiacego, dodatkowo fakt ten rozwiewa wszelkie watpliwosci zwigzane
z charakterem dokumentu (akt prawa miejscowego) i jego publikacja. Do pro-
blemu tego powrdcimy jeszcze w dalszej czesci artykutu.

Ad. 3:

Rozwazmy najpierw jakiej materii dotyczy organizacja ruchu. Oczywiscie
wlasnosci komunalnej, stanowigcej istotng czes¢ mienia komunalnego, obej-
mujacej sktadniki majatkowe. Przedmiotem wlasno$ci komunalnej sa w szcze-
golnosci nieruchomosci przeznaczone do uzytku publicznego (ulice, place,
parkingi, budynki publiczne), obiekty i urzadzenia infrastruktury technicznej

19 Uchwata nr LIT1/690/08 Rady Miasta Krakowa z 8 pazdziernika 2008 roku w sprawie
ustalenia kierunkéw Prezydenta Miasta Krakowa w sprawie organizacji ruchu samochodo-
wego, http://www.bip.krakow.pl/?dok_id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala&query=id%
3D17535%26typ%3Du&vReg=1.

20 Wyrok SN z 8 wrzeénia 2000 roku, sygn. ITI RN 177/99, http://www.sn.pl.
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(np. mosty, tunele), obiekty i urzadzenia infrastruktury spotecznej oraz inne
nieruchomosci?'.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym gospodarowanie mieniem ko-
munalnym nalezy do podmiotéw tego mienia, a w szczegdlnosci do wdjta
gminy (art. 30, ust. 2, pkt 3 oraz art. 45-48 usg). Pewne uprawnienia w tym
zakresie ma rowniez rada gminy. Polegaja one na mozliwosci ustanawiania
aktow instrukcyjnych - zasad gospodarowania mieniem gminy (zob. art. 18,
ust. 2, pkt 9 usg), a nawet uchwalania w tym zakresie aktéw prawa miejscowego
(art. 40, ust. 2, pkt 3 usg)*.

W tym kontekscie spojrzmy na problem kompetencji organéw.

Przede wszystkim wyjasnijmy, ze mamy na mysli kompetencje w kontek-
$cie relacji poziomej, w ktorej termin ten odnosi sie¢ do sytuacji prawnej orga-
nu administracji publicznej rozpatrywanej w odniesieniu do sytuacji innych
organ6w bedacych na tym samym poziomie hierarchicznym. Uzycie terminu
»kompetencje” w takim konteksécie prezentuje, w jaki sposéb kompetencje
przynalezne jednemu organowi sa oddzielone od kompetencji innych orga-
néw. Dzigki takiemu uzyciu mozliwe jest rozstrzygniecie, ktory z organdéw ma
wykonywa¢ dang kompetencje”. W tym konteks$cie méwimy o tzw. sporach
kompetencyjnych badz sporach o wlasciwos¢é; dokonuje sie tu oddzielenia
dzialan poszczegélnych organéw i wskazania, ze jeden z nich, a nie inny, po-
winien zaja¢ sie dang sprawa. Do tego typu rozwazan nalezy takze zaliczy¢ tzw.
domniemanie kompetencji, czego przykladem jest domniemanie kompetencji
rady gminy w sprawach nalezacych do gminy*.

Konstytucja RP dzieli organy samorzadu na stanowigce i wykonawcze
(art. 169) i to w tej materii wszystko.

Po szczegoty musimy wigc siegnac do usg. Art. 18 w ust. 1 stosujac zasa-
de domniemania kompetencji okresla, ze do wlasciwosci rady gminy nalezg
wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie sta-
nowig inaczej. Oznacza to, ze poza gestia rady znajduja sie tylko te sprawy lo-

21 7. Niewiadomski, Materialne i prawne srodki realizacji zadar samorzgdu terytorialne-

g0, [w:] System prawa administracyjnego. Podmioty administrujgce, red. R. Hausner, Z. Nie-
wiadomski, A. Wroébel, t. 6, Warszawa 2011, s. 162.

2 G.Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, LEX 2012;
dostepny w serwisie elektronicznym LEX.

2 M. Matczak, Pojecie kompetencji w ujeciu nauki prawa administracyjnego, [w:] System
prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hausner, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel, t. 1, Warszawa 2010, s. 361.

** " Ibidem, s. 361-362.
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kalne o znaczeniu publicznym, ktére z mocy ustawy samorzadowej lub innych
ustaw naleza do wlasciwosci innych organéw, np. wydawanie decyzji w indy-
widualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezace do wilasci-
wosci wojta gminy (zob. art. 39 usg). Podzial kompetencji opiera si¢ przy tym
nie tyle na rodzaju spraw, ile raczej na wadze i formie rozstrzygniec oraz sferze,
w ktdrej one zapadaja. Tak np. okreslanie zasad gospodarowania nieruchomo-
$ciami gminnymi w zakresie ich zbywania, nabywania i obcigzania na okres
dluzszy niz trzy lata nalezy do wlasciwosci rady (art. 18, ust. 2, pkt 9 lit. a usg),
podczas gdy samo gospodarowanie tymi nieruchomosciami - do woéjta gminy
(art. 30, ust. 2, pkt 3 ustawy). Oprdcz spraw wymienionych w art. 18 ust. 2 do
wylacznej wlasciwosci rady gminy naleza sprawy zastrzezone do kompeten-
¢ji rady innymi przepisami ustawowymi. Sq one zawarte zar6wno w ustawie
samorzadowej, jak i w innych ustawach. Co si¢ tyczy ustawy samorzadowej,
to przekazuje ona do wylacznej kompetencji rady m.in. sprawy stanowienie
aktow prawa miejscowego oraz zatwierdzanie przepiséw porzadkowych wy-
danych przez wojta gminy (art. 40 ust. 3, art. 41 ust. 112)*.

Podstawowe kompetencje wojta (burmistrza, prezydenta) regulujg art. 30
i 31 usg kladac szczegdlny nacisk na kierowania biezagcymi sprawami gminy
(art. 31) i podlegtos¢ w realizacji zadan wlasnych gminy radzie gminy (art. 31
ust. 3).

Pewne kontrowersje budzi jednak interpretacja przepisdéw art. 41 ust. 1:
»Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty”. W pola-
czeniu z art. 40 ust. 1: ,Na podstawie upowaznien ustawowych gminie przy-
stluguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na ob-
szarze gminy’, NSA w Warszawie w wyroku z 28 maja 2008 roku nieco inaczej
niz cytowani powyzej autorzy rozlozyl akcenty:

»...art. 41 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze akty prawa miejscowego ustanawia rada
gminy w formie uchwaly. Nie mozna jednak z tego przepisu wyprowadzi¢
wniosku, ze kompetencja do stanowienia przepiséw prawa miejscowego przy-
stuguje tylko radzie gminy, poniewaz przepis ten okresla forme aktow prawa
miejscowego (uchwata) w przypadku, gdy pochodzg one od organu stanowig-
cego gminy. [...] Podstawowy w kwestii okreslenia zasad i trybu wydawania
aktow prawa miejscowego art. 40 u.s.g. zawiera bezposrednie upowaznienie
do wydawania przepiséw prawa miejscowego przez wszystkie organy gminy
(stanowigcy i wykonawczy), stwierdzajac jednoczesnie, ze o zakresie general-

% G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, op.cit.
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nego upowaznienia przesadzaja regulacje zawarte w konkretnych przepisach
ustawowych [...]. Dozwolone jest zatem umocowanie organu wykonawczego
gminy w drodze upowaznienia ustawowego, zawartego w innej ustawie niz
u.s.g., do wydania aktu prawa miejscowego w stosunku do tej ustawy i obowia-
zujacego na obszarze gminy” .

Jak wida¢ NSA potozyl szczegélny nacisk na domniemanie kompetencji
organu wykonawczego w oparciu o delegacje ustawowa. Poniewaz zakres sa-
modzielnosci organéw gminy w zakresie stanowienia prawa miejscowego sta-
nowi o istocie demokracji i postepdw proceséw decentralizacji administracji
publicznej pozostanmy jeszcze w zakresie tej problematyki.

Czym sg akty prawa miejscowego?

Przez akty prawa miejscowego, pisze prof. E. Ochendowski, rozumiemy
przepisy prawne powszechnie obowiazujace na oznaczonej czgsci terytorium
panstwa, gdy wydawane sg przez organy samorzadu terytorialnego lub tere-
nowe organy administracji rzadowej. Charakteryzuja si¢ takimi cechami, jak:

- mozliwo$¢ normowania postepowania wszystkich kategorii adresatow;

- niezbedno$¢ wyraznego umocowania ustawowego do ich wydania;

- oraz obowigzkiem zgodnego z prawem ogloszenia.

Przez powszechne obowigzywanie nalezy rozumie¢ prawng mozliwo$¢ re-
gulowania postepowania wszystkich kategorii adresatéw. Jednak konkretny
akt nie musi by¢ adresowany do wszystkich rodzajéw adresatéw, w pewnych
bowiem sprawach ograniczenie kregu adresatéw wynika¢ moze z podstawy
prawnej aktu lub tez celu jaki zamierza osiggna¢ organ?.

Nieco inaczej akcenty rozklada prof. L. Murat. Do cech aktéw prawa miej-
scowego zalicza:

1. zewnetrzny charakter aktu (akty prawa miejscowego sa prawem dla

wszystkich, ktorzy znajda sie w przewidzianej przez nie sytuacji);

2. terytorialny zasieg aktu prawa miejscowego (obowigzujg one tylko na
obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowily. Z reguly ich zasieg
pokrywa sie z obszarem danej jednostki samorzadu terytorialnego, ale
moga by¢ jednak takze stanowione dla mniejszych terenéw);

3. normatywny charakter (zawierajg one dyspozycje co do sposobu zacho-
wania si¢: moga to by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia. Akty o charak-

%6 Wyrok NSA w Warszawie z 28 maja 2008 roku, sygn. IT OSK 346/08, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/.
7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2001, s. 105-106.
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terze jedynie opisowym, ocennym czy tez wyrazajace jedynie postulaty
- nie sg aktami prawa miejscowego);

4. generalny i abstrakcyjny charakter norm prawnych (charakter generalny
majg te normy, ktére definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie
poprzez wymienienie z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza sie w tym,
ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miej-
sce w pewnych, z reguly powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za$ w jednej
konkretnej sytuacji. Akty muszg by¢ powtarzalne)®.

W literaturze wyrdznia sie trzy rodzaje aktéw prawa miejscowego:

1. akty zawierajace statuty (szczegolnie statuty wojewodztw, powiatow
i gmin);

2. akty zawierajgce przepisy wykonawcze, wydawane na podstawie upowaz-
nien szczegdétowych (np. podatki i optaty lokalne);

3. przepisy porzadkowe, wydawane na podstawie upowaznien generalnych
(przykladowo art. 40 ust. 3 usg: ,jezeli jest to niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego”)®.

Konstruowanie aktéw prawa miejscowego winno odbywac si¢ w oparciu

o trzy przepisy konstytucyjne:

art. 87: ,,2. Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospoli-
tej Polskiej sa na obszarze dzialania organdéw, ktdre je ustanowity, akty prawa
miejscowego”

w powigzaniu z art. 94:

»Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, usta-
nawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych or-
ganow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa’,

z zachowaniem wymogo6w art. 88:

»1. Warunkiem wejscia w Zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa

miejscowego jest ich ogloszenie.

2. Zasady i tryb oglaszania aktéw normatywnych okresla ustawa”.

W usg problematyke ta reguluje rozdzial 4 w artykulach 40-42. W lite-
raturze i komentarzach szczegdlnie mocno podkresla si¢ fakt koniecznosci
umocowania aktéw prawa miejscowego w materialnych przepisach ustaw

28 L. Murat, Kryptoprawotwérstwo..., s. 35.

2 Por. E. Ochendowski, Prawo..., s. 117-119.
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szczegdlnych. Upowaznienie szczegélowe okresla organy wlasciwe do wy-
dania aktu normatywnego i materie, ktéra moze by¢ przedmiotem regulacji
w drodze terenowego aktu normatywnego, oraz reguluje niekiedy réwniez
kwestie zwigzane z uchwaleniem i wej$ciem w zycie tego aktu. Ustawodawca
przesadza o tym, ktdre ze spraw bedacych we wlasciwosci samorzadu moga sie
sta¢ przedmiotem regulacji prawnej gminy, poniewaz to on decyduje o kon-
kretnym i praktycznym przedmiocie przepiséw gminnych. Najogélniej rzecz
ujmujac, przedmiotem prawa gminnego stanowionego na podstawie ustaw
szczegblnych moze by¢:

a) konkretyzacja regulacji ustawowej;

b) wprowadzenie rozwigzan stanowigcych przedmiot regulacji ustawowej;

¢) przyjecie odmiennego niz w ustawie uregulowania okreslonej sprawy

(oczywiscie w granicach upowaznienia)®.

Trzeba tu jeszcze wspomnie¢ (nawigzujac m.in. do wczesniej omawia-
nych watpliwos$ci zwigzanych z optatami za korzystanie z autostrad) o kwestii
uzaleznienia aktéw od tresci ustawowej delegacji. Odniost si¢ do tego WSA
w Gdansku w wyroku z 11 maja 2011 roku stwierdzajac w uzasadnieniu:

»Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku
z dnia 20 grudnia 2006 r. sygn. akt II SA/Wr 585/06 (Baza orzeczen LEX nr
243159), a Sad orzekajacy w niniejszej sprawie stanowisko to podziela, podej-
mujac akty prawa miejscowego w oparciu o norme ustawowg organ stanowig-
cy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie
od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny miedzy aktem wykonaw-
czym a ustawy, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa’>'.

Stanowisko to podziela zresztg liczne i wybitne grono autoréw. Nalezy jed-
nak pamigtac, ze zrodtem delegacji do stanowienia aktow prawa miejscowego
moga by¢ tylko ustawy. Jak przypomina WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia
26 lutego 2008 roku (IV SA/Wr 12/08): ,,Nie mozna zaakceptowa¢ stanowi-
ska, ze rady gmin, rady powiatéw i sejmiki wojewddztw moga podejmowac
uchwaly nie tylko na podstawie wyraznego upowaznienia zawartego w usta-
wie (szczegdtowego lub generalnego), ale tez na podstawie przepiséw roz-
porzadzen™.

3 G.Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, op.cit.

1 Wyrok WSA w Gdarisku z 11 maja 2011 roku, sygn. IT SA/Gd 244/11, http://orzecze-
nia.nsa.gov.pl/.
32 Cyt. za: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, op.cit.
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Odnotujmy jeszcze w tym miejscu, Ze panuje do$¢ zgodna opinia, iz prze-
pisy dotyczace organizacji ruchu drogowego nie moga by¢ uznane za przepisy
porzadkowe. Przepisy takie bowiem moga by¢ wydawane tylko w wyjatkowych
okolicznosciach i w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub in-
nych przepisach powszechnie obowigzujacych®. Przenoszac te argumentacije
na grunt samorzadu terytorialnego podobne stanowisko zaprezentowal NSA
oz. w Katowicach w tezie wyroku z 22 maja 1991 r.: ,,1. Przepis art. 40 ust. 3
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16 poz.
95 ze zm.) wymaga przede wszystkim, aby materia majaca by¢ przedmiotem
regulacji przez rade gminy - nie byla uregulowana w odrebnych ustawach Iub
innych przepisach powszechnie obowigzujacych™*. Analogiczne stanowisko
zaprezentowal NSA w tezie wyroku z 3 grudnia 2004 roku, stwierdzajac, ze
przystugujace radzie gminy kompetencje w zakresie przepiséw porzadkowych
nie moga by¢ wykorzystywane do biezacego zarzadzania na danym obsza-
rze, ale wylacznie w celu przeciwdziatania realnym zagrozeniom dla warto$ci
okreslonych w art. 40 ust. 3 usg™®.

Gwoli uczciwosdci naukowej analizy dodajmy w tym miejscu, ze w sze-
regach administracji publicznej dominuje poglad, ze organizacja ruchu nie
jest aktem prawa miejscowego. Np. Wojewoda Kujawsko-Pomorski w kore-
spondencji skierowanej do mec. M. Poksinskiego okazal si¢ typowym przed-
stawicielem tego srodowiska wyrazajac poglad, ,ze zarzadzenie w sprawie
organizacji ruchu nie jest aktem prawa miejscowego, ktére powinno zostac
ogloszone w dzienniku urzedowym™. Trzeba takze przyznad, ze stanowisko
takie znajduje ciagle zwolennikéw w sadach administracyjnych i doktrynie.
WSA w Kielcach w wyroku z 25 stycznia 2008 roku stwierdzil: ,,Jako czynno$é
organizacyjno-techniczna, zatwierdzenie organizacji ruchu nie moze by¢ tak-
ze zaliczone do aktéw prawa miejscowego (art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.), przez ktére
nalezy rozumie¢ akty normatywne zawierajace przepisy powszechnie obowig-
zujace na okreslonej czesci terytorium panstwa..””’.

3 E. Ochendowski, Prawo..., s. 117; podobnie: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, op.cit.

** Wyrok NSA oz. w Katowicach z 22 maja 1991 roku, sygn. SA/Ka 311/91, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/

> Wyrok NSA z 3 grudnia 2004 r., sygn.: GSK 1132/04, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/.

¢ Pismo Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z 1 pazdziernika 2010 roku, nr WNK/
DT.IV.0911-26/10, w archiwum autora.

7 Wyrok WSA w Kielcach z 25 stycznia 2008 roku, sygn. IT SA/Ke 565/07, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/.
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Zasadnicze znaczenie w rozpatrywanych tu zagadnien ma takze obowig-
zek publikacji aktéw prawa miejscowego zapisany w Konstytucji RP (art. 88
ust. 1). Na podstawie ust. 2 uchwalona zostata ustawa z dnia 20 lipca 2000 roku
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst
jedn. Dz.U. 2007, nr 68, poz. 449 ze zm.; dalej: uoan). Ustawa okresla zasady
i tryb oglaszania aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych
oraz zasady i tryb wydawania dziennikéw urzedowych, przypominajac row-
nocze$nie, ze ogloszenie aktu normatywnego jest obowiazkowe (art. 2 ust. 1)
i nastepuje niezwlocznie (art. 3). Art. 13 zawiera katalog aktéw oglaszanych
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Pamietac trzeba, ze ogloszenie w ja-
kimkolwiek innym publikatorze (cho¢ dopuszczalne) nie jest urzedowym
ogloszeniem aktu w rozumieniu polskiego prawa i nie stanowi realizacji obo-
wiazku wyrazonego w Konstytucji RP. W pkt. 2 art. 13 wymienia si¢ akty pra-
wa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz
organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy. Sposréd organow,
ktérym przepisy przyznaja prawo wydawania aktéw prawa miejscowego ko-
mentatorzy wymieniaja: rad¢ gminy (na podstawie art. 40 i art. 41 ust. 1 usg)
i wojta, burmistrza, prezydenta (na podstawie art. 41 ust. 2 usg)*.

Jak podkresla Bogdan Dolnicki, ogloszenie aktu prawa miejscowego w wo-
jewodzkim dzienniku urzedowym jest obowiazkiem wojewody. Podkredlit to
NSA w wyroku z dnia 31 pazdziernika 2000 roku, stwierdzajac iz ,,publika-
cja uchwaly jednostki samorzadu terytorialnego, w wojewddzkim dzienniku
urzedowym jest czynnoscia z zakresu administracji publicznej, podlegajaca
kontroli NSA [...]. Wojewoda ma obowigzek opublikowania w wojewddzkim
dzienniku urzedowym kazdej uchwaly jednostki samorzadu terytorialnego,
ktora zostata prawidtowo przedlozona do kontroli, a jej niewaznosci ani nie-
zgodnoéci z prawem nie orzek! ani wojewoda ani NSA” W glosie do cytowa-
nego wyroku S. Nitecki podzielit poglad NSA wskazujac, iz ,,nie opublikowa-
nie uchwaly w wojewddzkim dzienniku urzedowym jest istotng ingerencja
w uprawnienia gminy i stanowi obejscie przepiséw o nadzorze wojewody nad
dzialalno$cig komunalng gmin™.

¥ G. Wierczynski, Komentarz do art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U.07.68.449.), [w:] G. Wierczynski,
Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Oficyna 2010 r., cyt. za: System
Informacji Prawnej Lex, Lex Sigma 2010, nr 29.

¥ Cyt. za: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, op.cit.
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Z taka sytuacjg mieliémy do czynienia we wspominanej w pierwszej cze-
$ci publikacjg organizacji ruchu na obszarze Zespotu Staromiejskiego w To-
runiu. Jak wskazano, PMT ograniczyt si¢ jedynie do publikacji zarzadzenia
na tablicach ogloszen. Odnoszac si¢ do tego zarzutu stawianego przez mec.
M. Poksinskiego Wojewoda Kujawsko-Pomorski przedstawit swoje stanowi-
sko uzywajac calego szeregu argument6éw (m.in. blednie odczytana podstawa
prawna zarzadzenia, wlasne stanowisko ws. charakteru prawnego zarzadze-
nia czy watpliwa interpretacja usg ws. uprawnien do wydawania aktéw prawa
miejscowego) nie wskazujac na znaczenie argumentéw podnoszonych przez
sady i ekspertéw, w tym na fakt braku prawidtowego przedlozenia aktu przez
PMT*. Dodajmy tu jeszcze, ze takie podejscie do problemu jest typowe dla
polskich urzgdnikéw administracyjnych, cho¢ o jego konsekwencjach moéwi
stanowisko cytowanego powyzej prof. Stanistawa Niteckiego.

Dobitnie problem ten stawia wyrok WSA w Krakowie z 23 kwietnia 2009 roku:
»Akt prawa miejscowego nie staje si¢ aktem kierownictwa wewnetrznego przez
sam fakt braku publikacji przepisanej dla prawa miejscowego, lecz pozostaje
aktem prawa miejscowego, ktory nie wszed! w zycie z braku prawidtowej publi-
kacji™!.

Rozpatrujac skarge na zarzadzenie starosty w przedmiocie organizacji ruchu
na drodze powiatowej NSA oz. w Krakowie w dniu 8 czerwca 2001 roku przyjal,
ze zaskarzone zarzadzenie, jakkolwiek nie jest uchwatg organu powiatu, stanowi
akt prawa miejscowego. Niewatpliwie bowiem zawiera ono normy powszechnie
obowigzujace. Z tego tez powodu zarzadzenie to powinno podlega¢ publika-
¢ji w Dzienniku Urzedowym, zgodnie z obowiazujacym w dacie jego wydania
art. 43 ust. 1 cyt. ustawy o samorzadzie powiatowym. Zostalo ono jednak oglo-
szone jedynie w sposob zwyczajowo przyjety, z naruszeniem tego przepisu.

Kompleksowo swoje stanowisko w interesujagcym nas problemie przedstawia
cytowany juz kilkukrotnie, polski uczony, pracujacy obecnie na State University
of New York, prof. Leszek Murat. Przede wszystkim przypomina istote relacji
pomiedzy ustawg a organizacja ruchu: ,w sensie prawnym zapisy projektu orga-
nizacji ruchu uchylaja ogélne postanowienia przepiséw o ruchu drogowym na
okreslonym, ograniczonym obszarze, wprowadzajac tam rozwigzania szczegol-

40 Pismo Wojewody...

1 Wyrok WSA w Krakowie z 23 kwietnia 2009 roku, sygn. ITI SA/Kr 1090/08, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 Wyrok NSA oz. w Krakowie z 8 czerwca 2001 roku, sygn. IT SA/Kr 1797/99, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl.
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ne. Organizacja ruchu to leges speciales w stosunku do ustawowych leges genera-
les®. Projekt organizacji ruchu jest nieco rézny w stosunku do typowych aktow
normatywnych, a réznica ta dostrzegalna jest w jezyku czesci merytorycznej.
Jest to jezyk techniczny, typowy dla aktéw planowania, w tym sensie projekty
przypominaja miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, w ktérych
najwazniejsze tresci zawarte s3 w czesci graficznej. Jednak nie ma watpliwosci, ze
s3 one aktami prawa miejscowego*, skoro wiec jest nim akt generalno-konkret-
ny, tym bardzie jest nim projekt organizacji ruchu [oczywiscie po zatwierdzeniu
- K.M.] majacy cechy generalnoéci i abstrakcyjnosci. Jesli obowigzuje norma na-
kazujaca przyjac, ze akt o cechach generalnosci i konkretnosci jest aktem prawa
miejscowego, to odwolujac sie do zalozenia o konsekwencji ocen prawodawcy
nalezy wnosi¢, ze obowigzuje tez norma niewyrazona w tekscie prawnym, ktéra
nakazuje przyjac, ze aktem prawa miejscowego jest takze akt o cechach general-
nosci i abstrakcyjnosci, jakim jest projekt organizacji ruchu drogowego™. Taki
sposob postrzegania projektéw musza teraz zaakceptowac polskie sady. Pojawia-
ja si¢ juz interesujace tego symptomy: w wyroku katowickiego WSA znalazlo si¢
wielce znaczace stwierdzenie, ze projekty organizacji ruchu s3 ,,ustanowieniem
powszechnie obowigzujacej normy okreslonego zachowania si¢ dla wszystkich
uzytkownikéw drogi nieokreslonego kregu potencjalnych jej uzytkownikow?,
co, jak zauwaza L. Murat, oznacza ze katowiccy sedziowie uzyli tu okreslenia
»ustanowienie’, a nie ,,zatwierdzenie”, przez co podkreslili prawotwdrczy cha-
rakter organizowania ruchu na drogach. Na tym tle problemem pozostaje roz-
porzadzenie MI z 2003 roku nierozrézniajace ustanawiania organizacji ruchu
drogowego oraz ustawiania znaku drogowego®. Takze przypomniana wczesniej,
prezentacja cech aktu prawa miejscowego nie pozostawia watpliwosci, ze projekt
organizacji ruchu jest takim wlasnie aktem. Nie zmienia tego fakt, ze Zadna usta-
wa nie okresla projektéw organizacji ruchu terminem aktéw prawa miejscowego.
Wszak sam Trybunat Konstytucyjny orzekl, iz wyliczenie kategorii aktow prawa
powszechnego w art. 87 Konstytucji RP, cho¢ wydaje si¢ wyczerpujace, w rzeczy-
wistosci jest niepelne, gdyz sama ustawa zasadnicza wymienia ponadto dwa inne
rodzaje aktéw prawotworczych wart. 91 oraz 234".

43
44

L. Murat, Kryptoprawotwérstwo..., s. 28.
»Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego™: art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu
z zagospodarowaniu przestrzennym.

% L. Murat, Kryptoprawotwérstwo..., s. 32.

" Ibidem, s. 34.

7 Ibidem, s. 36.
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Dodajmy tu jeszcze jeden, wart dostrzezenia argument: wéjt (burmistrz,
prezydent) wyposazony zostal w prawo wydawania zarzadzen. Konstytucja RP
wart. 97 ust. 2 stanowi, Ze zarzadzenia s3 wydawane tylko na podstawie ustawy
i nie mogg one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, os6b prawnych
oraz innych podmiotéw. Prof. Lech Garlicki w komentarzu do ustawy zasad-
niczej pisze:

»Podstawowy charakter ma w tym zakresie [w ujgciu systemu Zrédel prawa —
K.M.] rozréznienie przepiséw prawa o powszechnie obowigzujacym charakterze
(tzn. takich, ktorych adresatem moze by¢ kazdy, w szczegdlnosci jednostka) oraz
przepisoéw o charakterze wewnetrznym (tzn. takich, ktérych adresatami moga by¢
tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te przepisy...)”*.

Nie ma wigc watpliwosci jaki charakter moze mie¢ zarzadzenie PMT.

Podsumowujac rozwazania woko! trzech postawionych wczesniej pytan
odpowiedz autora niniejszego artykulu na ostatnie pytanie, w oparciu o przed-
stawiony powyzej material, brzmi:

Projekt organizacji ruchu na danym obszarze po jego zatwierdzeniu przez
organ zarzadzajacy ruchem staje si¢ organizacjg ruchu drogowego i jest aktem
prawa miejscowego, ktory podlega obowiazkowej publikacji w wojewddzkim
dzienniku urzegdowym. Organem wiasciwym dla zatwierdzenia projektu jest
na terenie miasta na prawach powiatu prezydent tego miasta, jednak ze wzgle-
du na fakt, iz mamy do czynienia z decyzja wladczg w zakresie gospodarowa-
nia mieniem komunalnym, nalezaloby oczekiwa¢, ze zasady dysponowania
tym mieniem, czyli zasady organizacji uchwali rada miasta.

Trzeba wigc na koniec zgodzi¢ si¢ z wnioskiem sformulowanym wprost
przez prof. L. Murata, ze:

»Projekty organizacji ruchu sg aktami prawa miejscowego poniewaz zawierajg
normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Wiaza si¢ z tym okreslone
konsekwencje, takie jak obowigzek publikacji w dzienniku urzedowym, zakaz
subdelegacji oraz swobodny dostep obywateli. [...]"”

Dlatego nalezy dokona¢ niezwlocznie nastgpujacych zmian w prawie:

1. Odrézni¢ ustanawianie prawa od ustawiania oznakowania drogowe-
go poprzez dodanie do rozporzadzenia w sprawie warunkow zarzadzania ru-
chem paragrafu 2 ust. 4 o tresci: ,,projekty organizacji ruchu sg aktami prawa

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej i inne akty prawne: teksty jednolite wraz z wpro-

wadzeniem prof. dr hab. Lecha Garlickiego oraz indeksem rzeczowym, red. A. Flisek, Warszawa
2012, s. XIX.
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miejscowego. Ich tres¢ oglasza si¢ w wojewddzkim dzienniku urzedowym.
Subdelegowanie kompetencji do zarzadzania ruchem jest zakazane”

[...]

Dalsze utrzymywanie przez prawodawce stanu niepewnosci co do norma-
tywnego charakteru projektow organizacji ruchu jest grozne nie tylko z punk-
tu widzenia oslabiania zasady pewnosci prawa, ale rdwniez z powodu daleko-
sieznych skutkéw jakie moze to wywotac dla budzetu panstwa oraz jednostek
samorzadu terytorialnego. Skutkiem stwierdzenia przez sad naruszenia prawa
poprzez niedopuszczalng subdelegacje czy tez niedopelnienie obowigzku ogta-
szania zgodnie z ustawg o oglaszaniu aktéw normatywnych moze by¢ uznanie
aktu za niewazny. W interesie ministra do spraw transportu powinno by¢ wobec
tego szybkie zharmonizowanie rozporzadzenia w sprawie warunkoéw zarzadza-
nia ruchem z konstytucyjnymi zasadami prawidlowej legislacji”.

SUMMARY

The article presents issues related to road traffic organization in the territorial
self-government units. The author analyzes such categories as: public roads,
road traffic organization, the competences of local government. Considera-
tions include an analysis of the practices to determine the rules of the road traf-
fic, the fundamental principles of establishing and obeying the local law and
the relationships between the self-government bodies: the Executive (Mayor,
president) and the Legislature of the municipality (Municipal Council). The
foundation of the statements made are the most important acts of law, com-
ments of specialists and attitudes of the Supreme Court and administrative
courts. The author also relates to the shortcomings in the regulation of this
important area of local life.

Keywords: road traffic, territorial self-government, legal basis, by-law, deter-
mining of the road traffic rules, self-government bodies / local authorities

49 1. Murat, Kryptoprawotworstwo..., s. 4041,



