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Streszczenie. W artykule zostaly przedstawione kompetencje Generalnego Dyrektora Drég Krajo-
wych i Autostrad (dalej: Generalny Dyrektor) do prawnych form dziatania o charakterze wtadczym
w zakresie jego ustawowych zadan, posiadajacego w strukturze organizacyjnej administracji publicznej
status centralnego organu administracji rzagdowej, nazywanym tez w doktrynie nauki administracji
i prawa administracyjnego organem s¢rice wykonawczym. Podkreslenie w tym miejscu statusu anali-
zowanego organu wydaje si¢ celowe, poniewaz bedzie determinowato dalszy tok wywodu. Generalny
Dyrektor jako organ administracji rzadowej na szczeblu centralnym opiera swoja dziatalnos¢ (przy
pomocy jednostki organizacyjnej — Generalnej Dyrekeji Drég Krajowych i Autostrad!) na regulacjach
zawartych w ustawodawstwie zwyktym. Zatem, Generalny Dyrektor jako organ administracji publicz-
nej nie jest wymieniony w Konstytucji RP (tzw. organ pozakonstytucyjny), w zwigzku z czym nie ma
kompetencji do stanowienia aktéw prawa powszechnie obowiazujacego. Ma natomiast uprawnienia
do stanowienia prawa o charakterze wewnetrznym. Podstawa jego dziatari sa przepisy zawierajace
normy kompetencyjne. Realizacja istotnej cze$¢ zadan i funkeji Generalnego Dyrektora przyjmuje
formy wladcze. Nie sg one typowe, ktére mozna by przypisa¢ tylko temu organowi. Znaczny zakres
i duza réznorodnos¢ zadan natozonych na ten organ wymusza wykorzystywanie réznorakich praw-
nych form dzialania.

Generalny Dyrektor Drég krajowych i Autostrad jest podstawowym organem struktur paristwa od-
powiedzialnym za sprawy funkcjonowania drég publicznych. Jak juz wspomniano, jest on centralnym
organem administracji publicznej (rzgdowej) nadzorowanym przez ministra wiasciwego do spraw
transportu. Mamy tu zatem instytucje nadzoru, a nie podlegtosci, co jest istotne dla funkcjonowania
tego organu i dla dalszego toku rozwazani?.

! Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad jako jednostka pomocnicza ma ustawowo
przyznane zadania, co nalezy rozpatrywac w kategorii wyjatku. Np. zgodnie z art. 18a ust.1 ustawy
z dnia 21 marca 2025 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 889, dalej: u.d.p.) wykonuje
réwniez zadania zarzadu drég krajowych.

2 Zob. art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej, t.j. Dz.U.
22024 r. poz 1370.
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Generalny Dyrektor powolywany jest sposréd oséb wyltonionych w drodze otwartego i konkurencyj-
nego naboru ogloszonego przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw
transportu’. Wskazana osoba moze pelni¢ obowigzki organu na podstawie aktu powolania, ktéry nie
jest decyzja administracyjna, tylko aktem administracyjnym. Wyraza bowiem, jednostronnie i wladczo,
wole whasciwego organu (Prezesa Rady Ministréw)*. Zatatwia administracyjng sprawe kadrowg. Ma
charakter ustrojowy, poniewaz kreuje piastuna organu administracji publicznej (rzadowe;j). Funkcje
pracodawcy w stosunku do Generalnego Dyrektora peini Prezes Rady Ministréw przy pomocy
swojej Kancelarii’. W niniejszym artykule uwaga zostata poswiecona wiadczym formom dziatania
analizowanego organu, w szczegélnosci w postaci decyzji administracyjnej oraz umocowaniu w prawie
do takiej formy dzialania.

Actions of the General Director for National Roads and Motorways
of a legislative nature

Keywords: the General Director of National Roads and Motorways, actions of a legislative nature,
The Public Roads Act

Abstract. The article presents the powers of the General Director of National Roads and Motorways
(hereinafter: General Director), who, as a central government body in the organizational structure
of public administration, has the authority to take legal forms of action of a legislative nature within
the scope of its statutory tasks. At this point, highlighting the status of the body under review seems
expedient, as it will determine the further course of the argument. The General Director, being
a central government body, bases its activities on regulations contained in ordinary legislation. Sig-
nificantly, the General Director, as a public administration body, is not mentioned in the Constitution
of the Republic of Poland (an extra-constitutional body), and as a result, lacks the authority to enact
generally applicable laws. Instead, it possesses the power to establish laws of an internal nature. Its
activities are grounded in regulations that define competence standards. A substantial portion of the
tasks and functions of the General Director are carried out through various legislative forms. They
are not typically attributable to this body alone. The extensive scope and diverse range of tasks as-
signed to this body necessitate the utilization of various legal forms of action. This article focuses on
legislative forms of action, particularly such as administrative decisions, and the legal authorization
for employing such forms of action.

Wprowadzenie.
Kompetencje a prawne formy dziatania

Pojecie kompetencji jest $cisle zwigzane z pojeciem prawnych form dzialania
poszczegdlnych organéw administracji publicznej i jest szeroko omawiane w lite-

3 Zob. art. 18 ust. 3 u.d.p.

4 Odmiennie J. Bo¢, [w:] Administracja publiczna, red. idem, Wroctaw 2004 s. 167. Autor twier-
dzi, ze powolanie jest zindywidualizowang decyzja administracyjng o wladczym charakterze, dajaca
prawng mozliwos¢ ksztaltowania zwierzchniego sytuacji prawnej innych podmiotéw w ramach
przyznanych w drodze ustawowej kompetencji. Nie rozstrzygajac w tym miejscu powyzszej kwesti,
nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze osoba powolana na stanowisko Generalnego Dyrektora staje
si¢ piastunem tego organu, a co za tym idzie, moze uruchomié (realizowa¢) zesp6t kompetencji
przyznanych organowi prawem.

5 Zob.art. 29 pkt 4 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 o Radzie Ministréw, t.j. Dz.U.z 2025 r. poz. 780.
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raturze przedmiotu®. Celem ponizszego opracowania nie jest poglebiona analiza
pojecia kompetencji, systematyka jego uje¢ czy réznorakich kontekstéw jego zasto-
sowania. Ze wzgledu jednak na omawiang tu problematyke wydaje si¢ zasadnym,
aby na zagadnienie kompetencji spojrze¢ w niezbednym zakresie i w kontekscie
omawianego w tym miejscu zagadnienia — prawnych form dziatania Generalnego
Dyrektora. Pojecie kompetencji zatem zostanie ograniczone do niezbgdnego za-
kresu, tj. do pojecia wylacznosci, przejrzystosci, pojemnosci kompetencyjnej, pojecia
kompetencji szczegdlnej i kompetencji ogdlnej oraz podstawy prawnej kompetencji.

Przytoczone powyzej pojecia maja na uwadze przede wszystkim organizacje
pracy administracji, w tym, co wydaje si¢ oczywiste, przypisanie zakresu kompe-
tencji odpowiednim organom’. Wylacznosé kompetencji wedtug Wojciecha Goral-
czyka polega na tym, iz ,do podjecia pewnego dzialania prawnego lub faktycznego
uprawniony jest tylko jeden organ. Te same dzialania lub te same sprawy mogg by¢
wprawdzie podejmowane przez rézne wspéldzialajace organy, lecz kazdy z nich
wykonuje tylko sobie wiasciwe kompetencje™. Ten sam autor postuguje si¢ poje-
ciem pojemnosci kompetencyjnej, ktéra rozumie jako zbiér kompetencji przydany
konkretnemu organowi w celu umozliwienia mu wykonywania ustawowych za-
dan. Natomiast pojecie przejrzystosci kompetencyjnej jest najczesciej definiowane
jako ,stan, gdy uprawnienia i obowigzki organéw administracyjnych s okreslane
jednoznacznie, a wiec gdy kazdy organ zna swoje kompetencje oraz uprawnienia
wspoldzialajacych z nim podmiotéw™.

¢ Zob. m.in. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004; idem,
Z rozwazar nad normg kompetencyjng, [w:] Z zagadnieri teorii i filozofii prawa. Konstytucja, red.
A. Bator, Wroctaw 1999; idem, Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] (red.), System prawa
administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010; W. Géralczyk,
Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; E. Bojanowski, Konstrukea
kompetencji organu administracji paristwowej, ,Zeszyty Naukowe Wydzialu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Gdanskiego”1981, nr 9; D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencii w prawie administracyjnym,
yPanstwo i Prawo”2005, nr 9 i inni oraz przytoczona ponizej literatura. Obfity w kwestii kompetencji
jest réwniez dorobek orzeczniczy. Por. m.in.: wyrok SN z 23.04.1976 1., IV PR 98/76, OSNC 1977,
Nr 1, poz. 13; wyrok SN 2 2.12.1986 r.,1 PR 77/86, PiZS 1987, Nr 4, s. 60; wyrok NSA 216.11.1994 r.,
SA/Ed 2283/94, ,Wokanda” 1995, nr 4, s. 36; wyrok NSA 2 9.06.1995 r., IV SA 346/93, ,Orzecznic-
two Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1996, nr 3, poz. 125; wyrok NSA 2 3.11.1999 r., IT SA/Ed
1115/99, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2000, nr 2, s. 51: wyrok NSA 2z 29.06.1995 r.
IIT SA 1179/95, ,Wokanda” 1996, nr 2, s. 29; wyrok NSA z 28.08.1991 r., SA/Wr 553/91, ,Wspélnota”
1992, nr 18, s. 17; wyrok NSA 2 17.10.1997 r., 1 SA/Lu 1055/96 niepubl.; uchwata SN z 14.11.2007 r.,
niepubl.; postanowienie NSA z 18.10.2007 r., IT GSK 199/ 07, niepubl.; wyrok TK z 27.06.2008 .,
K 52/07, OKT-A 2008, nr 5, poz. 88 i inne.

7 Podobnie M. Matczak, Kompetencjia w prawie administracyjnym, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa
2010,s.351in.

8 W. Goralezyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 19.

9 Ibidem,s. 21.
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Natomiast podzial kompetencji na ogélng i szczegélng pojawia sie w pracach
Mariana Zimmermanna, Janusza Borkowskiego i Jana Jendrogkil?. Podziat taki,
wg przytoczonych autoréw, wynika z faktu, ze kompetencje danego organu moga
zosta¢ okreslone na dwa sposoby. Pierwszy z nich to okreslenie ogdlne, polegajace
na generalnym wskazaniu spraw, jakimi dany organ ma si¢ zajmowac, tzw. okresle-
nie resortowe — np. w przypadku Generalnego Dyrektora — ,sprawy z zakresu drég
krajowych”. Drugi sposéb to okreslenie bardziej szczegétowe — ,,numery drogom
krajowym nadaje Generalny Dyrektor”. W tym przypadku o rodzaju kompetencji
decyduje sposéb jej sformutowaniall.

Z pojeciem kompetencji powiazane jest pojecie podstawy prawnej. Oczywistym
jest, ze kompetencje muszg mie¢ podstawe prawna, skoro ich przedmiotem jest
stosowanie (tworzenie) prawa. Méwiac inaczej, s3 one sytuacja prawng organu
rozumiang jako mozno$¢ okreslonego dzialania, a wéwczas naturalnym pytaniem
jest, co stanowi podstawe tej mozliwosci. Zalezno$¢ ta jest czgsto wskazywana
w literaturze administracyjnoprawne;j'2.

Przedstawione poglady wskazuja, Ze pojecie podstawy prawnej nie tyle stuzy
do ujmowania sytuacji prawnej organu, co do uzasadniania dokonywanych przez
niego czynnosci jako zgodnych z prawem!®. Przedstawione powyzej rozumie-
nie wybranych poje¢ dotyczacych kompetencji bedzie podstawa dla uzasadnienia
przedstawionych ponizej prawnych i faktycznych dzialari Generalnego Dyrektora
w formie wladczej.

1. Wiadcze formy dziatania Generalnego Dyrektora

Na zagadnienie prawnych form dziatania Generalnego Dyrektora nalezy spojrze¢
réwniez poprzez kontekst legislacji administracyjnej (tj. kompetencji prawotwér-
czej), aby w pelni zrozumie¢ pojecie i katalog prawnych form dziatania tego organu.

10 M. Zimmermann, Funkcjonowanie administracji w swietle orzecznictwa, Warszawa 1967, s. 77,
J. Borkowski, Zagadnienia kompetencji ogélnej i szczegotowey, ,Studia Prawnicze” 1971, nr 31; J. Jen-
droska, Z problematyki prawnej dziatari administracji publicznej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”
1997,t.37,s. 73.

1 Zob. takze M. Matczak, Pojgcie kompetencji w nauce prawa administracyjnego. .., s. 375.

12 Zob. np. W. Géralezyk, Zasada kompetencyjnosii. .., s. 32; ]. Homplewicz, Zarzgdzanie admi-
nistracyjne. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego, Krakéw 1970, s. 77, W. Dawidowicz,
Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978,s. 84 i n.

3 Zob. tez: E. Bojanowski, K. Kaszubowski, Urzgdowe akty wykladni w sferze prawa powszechnego
a formy dziatania administracji publicznej (wybrane problemy), [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroclaw 2009, s. 155-161; E. Bojanowski,
Uchwalodawcza dzialalnosé Naczelnego Sqdu Administracyjnego i jej znaczenie w systemie prawa, [w:]
Orzecznictwo w systemie prawa. II Konferencja Naukowa Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdaniskiego, red.'T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski, Gdanisk 2007, s. 141.
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Generalny Dyrektor jest, jak wspomniano powyzej, centralnym organem admi-
nistracji rzadowej'. Czerpie on swéj byt ustrojowy wyltacznie z regulacji zawartych
w ustawodawstwie zwyktym. Funkcjonuje zatem w tym obszarze organéw wspdlnie
ze wskazanymi bezposrednio w Konstytucji, tworzacymi poziom pierwszy organéw
administracji rzagdowej, wyréznionymi w ustawodawstwie polskim jako naczelne
organy administracji rzadowej. Organy te, zaliczane wprawdzie do jednego filaru
administracji rzadowej (publicznej), réznig si¢ pewnymi istotnymi cechami®. Jed-
nym z wyréznikéw jest to, ze pozakonstytucyjne organy szczebla centralnego, do
ktérych zaliczamy réwniez Generalnego Dyrektora, nie s3 wyposazone w kompe-
tencje do stanowienia aktéw normatywnych. Generalny Dyrektor, jak i pozostale
organy pozakonstytucyjnego szczebla administracji rzagdowej, dysponuje natomiast
uprawnieniami do stanowienia prawa o charakterze wewnetrznym. Moze tez two-
rzy¢ inne zrédla prawa poza aktami normatywnymi, ktére s3 zarazem prawnymi
formami jego dzialania, takich jak umowa w rozumieniu dwojakim: jako umowa
cywilnoprawna i jako porozumienie administracyjne!®. Chociaz umowa jest naj-
czedciej zrédlem prawa na gruncie prawa cywilnego, to nalezy w tym miejscu
podkresli¢, ze jest ona réwniez jedng z form dzialania administracji publiczne;j,
o czym bedzie mowa w opracowaniu na temat niewtadczych form dziatania Gene-
ralnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad. Zatem ciagle podstawowg forma
dzialania administracji pozostaje, chociaz w przypadku Generalnego Dyrektora
nie jest to juz takie pewne, decyzja administracyjna jako forma rozstrzygniecia
kwalifikowanego organu'’.

Decyzje administracyjne sg najbardziej rozpowszechniong kategoria aktéw
administracyjnych. Naleza one jednoczesnie do tych aktéw, ktore sa najpelniej
regulowane przepisami prawa administracyjnego. Szczegdélne wymogi prawne
tormutowane sa bowiem w odniesieniu do podstaw prawnych decyzji administra-
cyjnych®®.

Zdarza sig, ze przepisy prawa nie okreslaja wyraznie formy rozstrzygniecia.
W takich przypadkach formy rozstrzygnigcia okresla w ramach przyznanej samo-
dzielnoéci prawnej organ administracji publicznej. Nie jest to jednak nieskregpowana

14 Zob. M. Burtowy, Drogi publiczne. Komentarz, Warszawa 2022, s. 307-311.

5 Por. A. Pakuta, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009.

16 1. Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnieri podstawowych, Warszawa 2011, s. 53.
Zob. takze E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 115.

17 Postulat prawnego okreslenia formy rozstrzygniecia organu administracji publicznej odnosi
si¢ w szczegolnosci do rozstrzygnie¢ kwalifikowanych jako decyzje administracyjne. Sformulowa-
ny zostal on wyraznie i dawno w orzecznictwie NSA. Por. uzasadnienie wyroku z 16.07.1982 r.,
sygn. SAWR 220/82.

18 Zob. wyrok NSA z 6.02.1981 ., sygn. SA 819/80.
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samodzielno§¢?. I tak np. organ administracji publicznej uzyskujac w ramach swej
prawnej samodzielno$ci prawo wyboru formy rozstrzygniecia, obowigzany jest
wybraé forme decyzji administracyjnej dla kazdego rozstrzygniecia, ktére zalatwia
sprawe co do jej istoty w calosci lub czesci, albo w inny sposéb konczy sprawe
w danej instancji, chyba ze przepisy kodeksu postgpowania stanowig inaczej?’.
Podstawg dzialari, a tym samym wyznaczeniem pola aktywnosci Generalnego
Dyrektora, s3 przepisy zawierajace normy kompetencyjne (uprawnienia, wlasciwosc).
S3 to zaréwno normy kompetencyjne wyraznie okreslone przepisami prawa, jak
i okreslone ogdlnie, polegajace na generalnym wskazaniu spraw, jakimi organ ten
ma si¢ zajmowaé (tzw. okreslenie resortowe). W tym przypadku mozemy zamiennie
stosowaé pojecie kompetencji z pojeciem wilasciwosci w odniesieniu do prawnych
form dzialania Generalnego Dyrektora. Przyktadem kompetencji ogélnej (wla-
$ciwosci) jest m.in. art. 19 ustawy o drogach publicznych (u.d.p.)? lub art.18 ust. 1
u.d.p., gdzie ustawodawca stanowi, ze centralnym organem administracji rzado-
wej wlasciwym w sprawach drég krajowych jest Generalny Dyrektor. Takie ogélne
okreslenie kompetencji (wlasciwosci) nie przesadza jeszcze o formie rozstrzygnigcia
spraw zwigzanych z funkcjonowaniem sieci drég krajowych, jak i spraw zwigzanych
z pelnieniem okreslonej funkgji (np. funkeji zarzadey drég krajowych). Podstawa do
wydania decyzji przez Generalnego Dyrektora sa zazwyczaj konkretne przepisy prawa
ustanawiajace kompetencje szczegolowa. Przepisy takie zawiera wiele przepiséw ak-
téw normatywnych regulujacych sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy,
utrzymania, ochrony drég, ich finansowania i zarzadzania ruchem na drogach. Pod-
stawowym aktem prawnym w tym zakresie jest zatem ustawa o drogach publicznych.
Przytoczony akt zawiera przepisy wyraznie wskazujace na podmiot i forme prawng
rozstrzygniecia, np. art. 18 ust. 2 pkt 3 u.d.p. stanowi, ze wydawanie zezwoleri na
jednorazowy przejazd pojazdu nienormatywnego w okreslonym czasie i po ustalonej
trasie nalezy do wlasciwosci rzeczowej Generalnego Dyrektora. Te kompetencje
Generalny Dyrektor wykonuje na podstawie procedur okreslonych w Prawie o ruchu
drogowym?? i przepisach wykonawczych do tej ustawy, w ktérych ustalane sg min.
kategorie pojazdéw nienormatywnych na podstawie takich parametréw pojazdu, jak:

Y A. Blas, ]. Bo¢, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 322.

20 Zob.art. 104 k.p.a. oraz uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 29 grudnia 1986 r., sygn. III AZO
13/86.

2 Por. art. 19 u.d.p., ktéry stanowi, ze organ administracji rzadowej, do ktérego wiasciwosci
nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég jest
zarzadca drogi. W ust. 2 przytoczonego artykulu Generalnego Dyrektora wskazuje jako zarzadce
drég krajowych.

22 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, Dz.U.z 2005 r. Nr 108, poz. 908,
dalej: p.r.d. Por. takze ustawe o drogach publicznych. Podobnie J. Kurek, A. Mezglewski, M. Nowi-
kowska, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Warszawa 2022, s. 168-176.
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nacisk normatywny na os, dtugos¢ i szerokos¢ pojazdu wraz z fadunkiem.. Co do
formy prawnej konkretyzacji wlasciwosci rzeczowej Generalnego Dyrektora prze-
sadza ustawa p.r.d., stanowigc, ze jest to decyzja o szczegélnej nazwie — zezwolenie.
Charakteryzujac dalej decyzj¢, nalezy zauwazy¢, ze jest ona aktem administracyjnym
zwigzanym, poniewaz warunki jej podjecia zostaly wyraznie okreslone normami
prawa. Jest tez aktem administracyjnym zewnetrznym. Podmioty, do ktérych jest
adresowana, nie s3 podporzadkowane organizacyjnie Generalnemu Dyrektorowi.

Inne przykiady prawnych form dziatania Generalnego Dyrektora, dla ktérych
ustawodawca przewidzial forme¢ decyzji dla zalatwienia okreslonych spraw wyni-
kaja takze z pelnienia przez ten organ funkeji zarzadey drég krajowych. Art. 38
ust. 3 u.d.p. expressis verbis nakazuje Generalnemu Dyrektorowi jako zarzadcy drég
krajowych, aby odmowa wyrazenia zgody na przebudowe lub remont obiektéw
budowlanych lub urzadzeri znajdujacych si¢ w pasie drogowym niezwigzanych
z gospodarka drogowa lub obstugg ruchu nastgpita w drodze decyzji administra-
cyjnej. Natomiast niezajecie stanowiska w terminie 14 dni od dnia wystapienia
z wnioskiem o taka zgode, uznaje si¢ jako wyrazenie zgody (instytucja milczacego
zalatwienia sprawy). Innym przykladem obowigzku wydania decyzji wynikajacym
z prawa materialnego w sposéb niebudzacy watpliwosci co do formy jest art. 39
ust. 3 u.d.p. Ustawodawca stanowi, aby zezwolenie na lokalizacj¢ obiektéw bu-
dowlanych lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub
potrzebami ruchu drogowego wydane bylo przez wlasciwego zarzadce drogi (Ge-
neralnego Dyrektora w przypadku drég krajowych) w drodze decyzji administra-
cyjnej. Co wiecej, ust. 3a przytoczonego przepisu okresla tez elementy niezbedne,
jakie powinna zawiera¢ taka decyzja. Charakteryzujac dalej decyzje, nalezaloby
doda¢, ze pod wzgledem sposobu ksztaltowania stosunkéw prawnych jest aktem
konstytutywnym. Tworzy stosunek prawny podmiotu (adresata) nie z mocy samej
ustawy, ale z mocy tej wlasnie decyzji i obowigzuje ex nunc.

Natomiast przyktadem wydania decyzji, co do ktérej przepisy prawa material-
nego expressis verbis nie okreslajg takiej formy?, jest decyzja o odmowie zwrotu
uiszczonej oplaty za przejazd pojazdu nienormatywnego. W praktyce odmowa Ge-
neralnego Dyrektora wyrazana jest w formie decyzji administracyjnej. Na podstawie
wyktadni art. 104 k.p.a., potwierdzonej uchwatg SN z 29 grudnia 1986 r., organ
administracji publicznej w sytuacji, kiedy przepisy prawa nie okreslaja wyraznie
formy rozstrzygnigcia, obowigzany jest w ramach swojej prawnej samodzielnosci

2 Por. art. 64c ust. 3 pkt 2 p.r.d.

24 Forma decyzji nie jest podstawows, a juz na pewno nie jedyna forma prawna, jaka postuguje
si¢ Generalny Dyrektor. Zakres tej formy jest zalezny od domeny (funkcji, obszaru) jego dziatalno-
$ci. Niewatpliwie bedzie to podstawowa forma dzialania przy wykonywaniu funkeji porzadkowej
(policyjno-reglamentacyijnej).
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wybrac¢ forme decyzji administracyjnej dla kazdego rozstrzygniecia, ktére zatatwia
sprawe co do jej istoty w calosci lub czgsci, albo w inny sposéb konczy sprawe?.
Natomiast sam zwrot uiszczonej, a nie ,wykorzystane;j” oplaty nast¢puje w formie
czynnosci materialno-technicznej tego organu, ktéry pobral oplate.

Nie budzi watpliwosci, ze znaczna cze$¢ zadan i funkcji Generalnego Dyrektora
realizowana jest za pomocg form wladczych. Nie sg to formy typowe, wlasciwe
tylko temu organowi. Wykonuje on swoje zadania, wydajac decyzje administracyjne
i postanowienia?®. Naukowe rozprawy na ten temat sg liczne, a poglady przedsta-
wicieli doktryny na istot¢ aktéw administracyjnych sg dos¢ spéjne?’.

2. Czynnosci materialno-techniczne
o charakterze dziatan wtadczych

Wiele czynnosci Generalnego Dyrektora wynikajacych z jego normatywnie okre-
slonych zadan i funkcji przyjmuje posta¢ czynnoéci materialno-technicznych.
W5réd nich sg i takie, ktére posrednio wplywaja na sytuacje prawng obywatela,
w czym upodabniajg si¢ do wiadczych form dzialania?®.

Jak wspomniano powyzej, ustalenie wysokosci oplaty za przejazd pojazdu nie-
normatywnego nast¢puje w drodze decyzji administracyjnej, podobnie jak odmowa
zwrotu uiszczonej oplaty. Natomiast zwrot ,oplaty” w przypadku odstapienia od
przejazdu przed terminem okreslonym w zezwoleniu nast¢puje w formie czynnosci
materialno-techniczne;.

5 A. Blas, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne. .., red.
J. Bog,s. 322.

2 'W praktyce wydawanie postanowien przez Generalnego Dyrektora nastepuje na podstawie
art. 106 k.p.a. ust. 5, kiedy to organ ten wystepuje w roli organu zajmujacego stanowisko w sprawie
na wniosek innego organu. Mozliwe jest réwniez wydanie postanowienia w postegpowaniu admini-
stracyjnym w celu zatatwienia sprawy przez wydanie decyzji. W praktyce postanowienia wydawane s
najczgsciej w postepowaniu na podstawie art. 29 ust. 1 u.d.p. dotyczacym uzyskania zgody w drodze
decyzji administracyjnej przez wiasciciela lub uzytkownika nieruchomosci przylegtych do drogi na
budowe lub przebudowe zjazdu oraz postgpowaniu administracyjnym na podstawie art. 39 ust. 3
w zwigzku z art. 40 ust 11 art. 22 ust 1 u.d.p. w celu uzyskania zgody w formie decyzji na lokalizacje
w pasie drogowym obiektéw budowlanych lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania
pasem drogowym lub potrzebami ruchu drogowego.

27 Zob. np. A. Btas, Prawne formy dzialania..., s. 318-336; Z. Niewiadomski, Prawne formy
dzialania administragji i ich sqdowa kontrola, [w:] Prawo administracyjne, red. idem, Warszawa 2011,
s. 219-220; B. Jaworska-Debska, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] M. Stahl,
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 444-450;
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania administraci, [w:] Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009 i inni. Zob. takze orzecznictwo sadowe z tego zakresu m.in.:
wyrok SN z 13.12.1990 r., IIT ARN 34/90, OSN 1992/5/82; wyrok z 16.05.1991 r., SA/Wr 371/91,
OSPiKA 1991/11-12/268; wyrok 2 10.02.1995 r., SA/E.d 1058/94, niepubl.; wyrok NSA 2 27.11.19%6 1.,
I SA/Lu 139/96, niepubl.; wyrok NSA z 20.09.1984 r., SA/Ka 324/84, OSP 1986/7/135.

28 Szerzej zob. ]. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania...,s. 47 i n.
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Innym przyktadem dziatan przyjmujacych forme czynnosci materialno-tech-
nicznych jest pobér oplat za przejazd przez obiekt mostowy lub tunel oraz oplat
za przewo6z promem. Wylacznie wlasciwym do naktadania obowigzku uiszczania
oplat za korzystanie z tych obiektéw jest minister wiasciwy do spraw transportu
w przypadku drég krajowych. Ich wprowadzenie nalezy traktowa¢ jako instru-
ment polityki fiskalnej, a nie jako element organizacji ruchu, jak to ma miejsce
w przypadku stref platnego parkowania®. Potrzeby utrzymania i remontu obiektéw
mostowych, tuneli oraz proméw znajdujacych si¢ w ciagu drég krajowych stanowia
podstawowy motyw korzystania z mozliwosci, jakie daje Generalnemu Dyrektoro-
wi jako zarzadcy tej kategorii drég, czyli pobieranie oplat®®. Obowigzek uiszczania
oplaty za przejazd obiektem mostowym lub tunelem powstaje ex /ege. Natomiast
sposéb ich poboru ustalaja wlasciwe organy®l. Poniesienie jednego rodzaju oplat
nie zwalnia od cigzaru poniesienia oplaty innego rodzaju z tytutu poruszania si¢
po drogach publicznych, jezeli przepisy ustawowe taka oplate przewiduja i zostala
ona przez wlasciwy organ ustalona.

Do czynnosci materialno-technicznych zaliczymy takze pobér oplaty elektro-
nicznej*2. W przypadku oplaty elektronicznej wskazanie Generalnego Dyrektora
jako podmiotu uprawnionego do pobierania tych oplat nastepuje expressis verbis
przez przepis ustawy o drogach publicznych®. Jest to zatem kompetencja szczegdl-
na, a uzywajac zamiennie pojecia kompetencji z pojeciem wlasciwosci — wlasciwosé
wylaczna Generalnego Dyrektora. Zachowana zostaje w tym przypadku logiczna
konsekwencja. Zarzadzanie drogami krajowymi nalezy do ustawowych zadar
Generalnego Dyrektora oraz kierowanej przez ten organ jednostki organizacyjnej —
Generalnej Dyrekeji Drég Krajowych i Autostrad. Ulokowanie w kompetencjach
wymienionego organu administracji drogowej zadaii zwigzanych z poborem za-
réwno oplaty elektronicznej, jak i innych oplat z tytulu poruszania si¢ po drogach

2 O takiej konstrukeji oplaty za przejazd przez obiekt mostowy lub tunel oraz oplaty za przewéz
promem decyduje wyktadnia jezykowa art. 13d i 13e w zwigzku z art. 13 ust. 11 2 u.d.p.

30 Pewng trudno$é moze sprawié¢ ustalenie rodzaju kompetencji (wlasciwosci), na podstawie
ktérej Generalny Dyrektor jest podmiotem uprawnionym do pobierania wspomnianych oplat. Za
kompetencjg ogélng przemawiatoby ogélne odestanie sformutowane przez ustawodawcg ,,...zarzadey
drég publicznych”, z drugiej strony ustawodawca wyraznie przesgdza w art. 19 ust. 2 pkt 1, ze zarzadcg
drég krajowych jest Generalny Dyrektor. Nalezaloby zatem przyjaé, ze uprawnienie Generalnego
Dyrektora do pobierania wszelkich optat z tytutu poruszania si¢ po drogach krajowych, przewidzia-
nych przez ustawodawce w art. 13 ust. 112, 13b-13k u.d.p jest kompetencja szczegélows tego organu.

31" Organem wiasciwym w sprawach oplat za poruszanie si¢ po drogach krajowych jest minister
wiasciwy do spraw transportu.

32 W tym miejscu nalezy wspomnie¢ ustawe z dnia 26 maja 2023 r. 0 zmianie ustawy o autostra-
dach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, Dz.U.z 2023 1. poz. 1193, znoszacej oplaty za
przejazd autostradami platnymi zarzadzanymi przez Generalnego Dyrektora przez pojazdy lekkie.
Ustawa weszla w zycie w dniu 1 lipca 2023 1.

3 Por. art. 13hb u.d.p.
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krajowych jest konsekwencja zalozeri kompetencyjnych (ustawowe przydzielenie
Generalnemu Dyrektorowi funkeji zarzadey drég krajowych) przyjetych przez
ustawodawcg przede wszystkim w u.d.p., ale takze w ustawie o autostradach plat-
nych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (u.a.p.)*4,jak i w p.r.d. Dla porzadku
nalezy doda¢, ze Generalny Dyrektor moze przenie$¢ swoje uprawnienia w zakresie
zarzadzania, pobierania oplat za korzystanie z drég krajowych na inne podmioty
w zaleznosci od rodzaju tych oplat, np. na drogows spétke specjalnego przezna-
czenia lub partnera prywatnego (oplata elektroniczna, oplata za przejazd przez
obiekt mostowy lub tunel), partnera prywatnego (oplata za przewéz promem)®.

Ksztaltowanie sytuacji prawnej podmiotu ubiegajacego si¢ o uprawnienie do
korzystania w oznaczonym czasie i miejscu z drég krajowych poprzez uiszczenie
odpowiedniej oplaty przypomina swym charakterem ksztaltowanie stosunkéw
prawnych poprzez akt administracyjny deklaratoryjny. Czynnosci materialno-tech-
niczne w postaci uiszczania oplaty za korzystanie z drég krajowych potwierdzaja
prawa i obowiazki, ktére dla okreslonych podmiotéw (nabywajacych uprawnienie)
wynikaja z ustawy. Jednak dopiero w chwili uiszczenia odpowiedniej oplaty pod-
miot moze skutecznie powolywac si¢ na swoje prawa. Czynnosci te potwierdzaja
prawa i obowiazki podmiotéw do korzystania z drég publicznych, ktére wynikaja
z ustawy, same za$ takich praw i obowigzkéw nie tworza.

Innego rodzaju czynnosciami materialno-technicznymi posrednio wywolujacy-
mi skutki prawne, ktérymi postuguje si¢ Generalny Dyrektor przy wykonywaniu
swoich zadan i funkcji zarzadcy drég krajowych, s3 m.in.: prawo wstepu na nieru-
chomosci przylegajace do pasa drogowego, jesli uzna to za niezb¢dne do wykony-
wania zadan zwigzanych z utrzymaniem i ochrong drég krajowych (publicznych)3,
zarzadzanie czasowego przejazdu przez grunty przylegle do pasa drogowego na
czas przerwy w komunikacji na drodze¥, ustawienie zaston przeciwsnieznych na
nieruchomosdci przylegajacej do tego pasaj*s. Wprawdzie ustawodawca okreslit te
uprawnienia w przepisie dotyczacym zarzadéw drég samorzadowych dzialajacych
w imieniu (zarzadcy) i w wyniku dekoncentracji wewnetrznej®, to nie wydaje si¢
jednak, aby istnialy jakies przeszkody do odniesienie tych uprawnien réwniez do

3% Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym, Dz.U. z 2023 r. poz. 760 i 1193, dalej: u.a.p.

% Por. odpowiednio art. 13c ust. 9 u.d.p.; art. 4 ust. 1 pkt 1a i 2 ustawy z dnia 12 stycznia 2007 r.
o drogowych spétkach specjalnego przeznaczenia, Dz.U. Nr 23, poz. 136 z p6zn. zm., dalej: u.d.s.s.p.;
art. 13h w zwigzku z art. 13 ust. 2 u.d.p.

% Por. art. 21 ust. 2 pkt 1 u.d.p.

37 Por. art. 21 ust. 2 pkt 2 u.d.p.

38 Por. art. 21 ust. 2 pkt 3 u.d.p.

% Zarzgdcami drég samorzagdowych (wojewddzkich, powiatowych, gminnych) sg organy wy-
konawcze jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t., odpowiednio: zarzad wojewédztwa, zarzad
powiatu, wéjt, burmistrz, prezydent miasta). Por. art. 21 ust. 1 u.d.p.
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zarzadcy drég krajowych — Generalnej Dyrekeji Drég Krajowych i Autostrad.
Ustawodawca, majac swiadomo$¢ istnienia probleméw z zarzadzaniem drogami
publicznymi, umozliwil tworzenie wyspecjalizowanych w sprawach infrastruktury
drogowej jednostek organizacyjnych jak wspomniana juz Generalna Dyrekcja
DKiA oraz odpowiednio zarzady drég samorzadowych. Pracownicy Generalnej
Dyrekeji DKIA dzialaja w imieniu Generalnego Dyrektora na podstawie prze-
kazanych im w wyniku dekoncentracji wewngtrznej uprawnien, ktérej nie nalezy
zawezaé tylko do uprawnient do wydawania decyzji administracyjnych.

Generalna Dyrekcja DKiA przy wypelnianiu funkcji zarzadu drogi krajowej,
wykonujac zadania w imieniu Generalnego Dyrektora, jak i zadania wlasne*,
§cislej — jej upowaznieni pracownicy moga korzysta¢ z prawa wst¢pu na nie-
ruchomosci przylegajace do pasa drogowego, jesli uznaja to za niezbedne do
wykonywania zadani zwigzanych z utrzymaniem i ochrong drég publicznych.
Ustawodawca w ustawie o drogach publicznych doprecyzowal, jakie doktadnie
dzialania nalezy rozumie¢ przez pojecie utrzymania i ochrony drég publicznych?.
Majac na wzgledzie tres¢ tych wypowiedzi, prawo wstepu na grunty przylegte
bedzie mozliwe, jezeli w inny sposéb nie mozna wykonaé robét konserwacyjnych,
porzadkowych i innych zmierzajacych do zwigkszenia bezpieczenstwa i wygody
ruchu, w tym takze od$niezania i zwalczania §liskosci zimowej na drodze krajowe;j
(utrzymanie drogi).

Zarzad drogi krajowej (Generalna Dyrekcja DKiA) moze urzadzaé czasowy
przejazd przez grunty przylegle do pasa drogowego na czas przerwy w komu-
nikacji na drodze®. Przerwa w komunikacji moze by¢ spowodowana wprowa-
dzonym przez wlasciwe organy i stuzby zakazem ruchu po oznaczonej drodze
krajowej. Zakazy i ograniczenia ruchu na drodze publicznej beda wprowadzane
w przypadkach okreslonych przepisami wykonawczymi do ustawy Prawo o ruchu
drogowym*. Wedlug § 10 ust. 1 pkt 2 r.z.r. zarzad drég publicznych w nagtym
przypadku awarii urzadzenia w pasie drogowym lub w jego poblizu, w wyniku
ktérej nastapito zagrozenie bezpieczenstwa ruchu drogowego lub mozliwos¢ wy-
stapienia szkéd materialnych, moze wprowadzi¢ tymczasowe ograniczenie lub
zakaz ruchu. Wprowadzajac te ograniczenia lub zakazy ruchu, zarzad obowigzany

40 W ten spos6b nalezy tlumaczy¢ uzyty w art. 18a ust. 5 u.d.p. zwrot: ,a w szczegélnosci do
wydawania decyzji administracyjnych”. Zob. tez E. Bojanowski, K. Kaszubowski, Urzgdowe akty
wykladni..., s. 155-161.

#O posiadaniu wlasnych zadari decyduje wyktadnia literalna art. 18 ust. 1 zd. 2.

4 Por. art. 20 u.d.p.

4 Por. art. 21 ust. 2 pkt 2 u.d.p.

# Przyktadem aktu wykonawczego jest rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrze-
$nia 2003 r. w sprawie szczegélowych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania

nadzoru nad tym zarzagdzaniem, Dz.U. Nr 177, poz. 1729, dalej: r.z.r.
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jest wyznaczy¢ niezbedne objazdy. Zarzad drogi, powiadamiajac zarzadcg ruchu,
przedstawia przewidywany termin przywrécenia stanu poprzedniego, czyli takze
termin obowigzywania przejazdu przez nieruchomosci przylegte.

Inny rodzaj ograniczenia korzystania z prawa wlasnosci nierzadko stoso-
wanym przez pracownikéw Generalnej Dyrekeji polega na ustawianiu zaston
przeciw$nieznych na nieruchomosci przylegajacej. Stowniczek ustawowy u.d.p.
nie wyjasnia okreslenia ,zastona przeciwéniezna”. Ustawianie zaston przeciw-
$nieznych ma zapobiega¢ nawiewaniu na jezdni¢ $niegu, a tym samym sprzyjac
zwigkszeniu bezpieczenstwa w ruchu drogowym w okresie zimy. Ustawienie zaston
przeciw$nieznych wigze si¢ z bardziej ogélnym zadaniem zarzadu drogi, jakim
jest utrzymanie drég publicznych. Utrzymanie drogi polega m.in. na odsnieza-
niu i zwalczaniu $liskosci zimowej®. Funkcje zaston przeciw$nieznych nakazuja
zaliczy¢ te zaslony do urzadzen technicznych zwigzanych z prowadzeniem, za-
bezpieczeniem i obstuga ruchu.

Procedura podejmowania wyzej wymienionych czynnosci przez zarzad drég
krajowych (Generalng Dyrekcje DKiA) nie zostata w prawie wyraznie okreslona.
Ustawodawca poprzestal na wskazaniu okolicznosci faktycznych warunkujacych
uznanie ich za legalne pod warunkiem poinformowania przez zarzadce drogi wla-
$ciciela lub uzytkownika nieruchomosci o zamiarze dokonania danej czynnosci.
Jednakze w pewnych okolicznosciach moga by¢ one przeprowadzone niezwlocznie
bez wiedzy wlasciciela lub uzytkownika nieruchomosci, jezeli w inny sposéb nie
mozna chronié¢ bezpieczeristwa uczestnikéw ruchu drogowego*. Poniewaz efek-
tem wspomnianych czynnosci faktycznych jest ograniczenie praw rzeczowych
do nieruchomosci gruntowej, oznacza to, ze w sposéb posredni powoduja skutki
prawne. Co prawda, nie przyjmuja postaci pisemnej, ale maja charakter wtadczej
konkretyzacji wlasciwego wyrazonego w u.d.p.# obowigzku udost¢pnienia nieru-
chomosci na potrzeby wykonania zadan publicznych. Adresatem czynnosci zarzadu
drég publicznych moze by¢ wiasciciel lub uzytkownik nieruchomosci przyleglej do
pasa drogowego®. Ze wzgledu na charakter przepiséw ustawy o drogach publicz-
nych oraz rodzaj zadan zarzadu (Generalnej Dyrekcji DKiA), ktérym stuzy prawo
ograniczenia korzystania z nieruchomosci gruntowych, obowigzek udost¢pnienia
nieruchomosci jest obowiazkiem administracyjnoprawnym®.

# Por. art. 20 u.d.p.

4 W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicznych, Warszawa 2010, s. 366-368.

47 Por. art. 21 ust. 2 u.d.p.

48 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 367.

4 Por. M. Jaskowska, dkty i czynnosci z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 16
ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA jako przedmiot kontroli, [w:] Polski model sqdownictwa administracyjnego,
red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 160 i n.
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Podsumowanie

Dziatania podejmowane przez Generalnego Dyrektora jako podstawowego organu
administracji rzadowej odpowiedzialnego za funkcjonowanie sieci drég krajo-
wych sg skomplikowane i wieloplaszczyznowe. Taki stan rzeczy uwarunkowany
jest zakresem i réznorodnoscia nalozonych na ten organ zadan, co z kolei rodzi
koniecznos¢ skorzystania z wielu réznych prawnych form w celu ich realizacji.

Specyfika i réznorodnos¢ stojacych przed Generalnym Dyrektorem zadari czesto
wymaga skorzystania przez ten organ z formy dzialania o wiadczym charakterze,
w tym dzialania jednostronnego, a tym samym ciagle znaczacg jest i bedzie decyzja
administracyjna. Wprawdzie Generalny Dyrektor, podejmujac dziatanie w formie de-
cyzji administracyjnej, wladczo wkracza w sfere praw i obowiazkéw innego podmiotu,
niemniej caly proces wydawania decyzji zostal szczegélowo unormowany przepisami
prawa procesowego, ktére gwarantuja prawidtowe uregulowanie stosunku prawnego.
Pomimo ze od decyzji Generalnego Dyrektora stronie nie przystuguje odwolanie,
to strona niezadowolona z rozstrzygnigcia moze ztozy¢ wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, a nastepnie uruchomi¢ kontrole sprawowang przez dwuinstancyjne
sadownictwo administracyjne lub — kiedy podejmuje dzialania w formie umowy
cywilnoprawnej — wszczaé postgpowanie przed sadami powszechnymi.

Wspélczesnie, w wyniku postepujacego procesu prywatyzacji wykonywania za-
dan publicznych, a na gruncie sfery publicznej, jaka sa drogi krajowe, proces ten jest
szczegblnie zauwazalny, administracja publiczna (Generalny Dyrektor) powinna
dysponowac obok form o charakterze wladczym, réwniez formami o charakterze
niewladczym, ktére sa réwnorzednymi narzedziami stuzacymi do wykonywania
stojacych przed badanym organem réznorodnych zadar.
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