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Glosa do postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 26
pazdziernika 2016 r., sygn. lll KK 229/16, w sprawie
pojecia ,,droga wewnetrzna”

Streszczenie

Jest to glosa aprobujaca tytutowe postanowienie Sadu Najwyzszego, ktorego teza brzmi:
,»Do drog wewnetrznych zaliczy¢ nalezy drogi dojazdowe do gruntéw rolnych i le§nych
oraz do obiektow uzytkowanych przez przedsigbiorcow, place przed dworcami kolejo-
wymi, autobusowymi i portami, czy petle autobusowe. Dostepnos¢ do wymienionych
drog, z uwagi na ich specyfike, jest zatem ograniczona, w przeciwienstwie do drog pu-
blicznych. Dlatego tez art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 1440) do kategorii drog publicznych zalicza drogi
gminne, ktore, stosownie do dyspozycji art. 7 ust. 1 tej ustawy, stanowia drogi o zna-
czeniu lokalnym, niezaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupetniajacg sie¢ drog
stuzacych miejscowym potrzebom, z wytaczeniem droég wewnetrznych”. Autor zwraca
uwagg na dos¢ czesto wystepujace w praktyce organdw administracyjnych i sadowych
mylenie pojec ,,droga gminna” i ,,droga wewnetrzna”. Jest to, w kontekScie opisywanej
sprawy, o tyle istotne, ze pomytka ta moze wpltywaé na ukaranie lub uniewinnienie
sprawcy od popetnienia wykroczenia z art. 90 k.w. Wyjasnia stanowisko Sadu Najwyz-
szego w tym zakresie, a takze omawia przepisy regulujace status obu rodzajow drog, tj.
drogi gminnej i drogi wewng¢trzne;j.

Stowa kluczowe

Droga gminna, droga wewngtrzna, wykroczenie, utrudnianie ruchu na drodze publiczne;.
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Teza postanowienia

Do drog wewnetrznych zaliczy¢ nalezy drogi dojazdowe do gruntéw rolnych
1 le$nych oraz do obiektow uzytkowanych przez przedsigbiorcow, place przed

dworcami kolejowymi, autobusowymi i portami czy pgtle autobusowe. Dostepnosé
do wymienionych drég, z uwagi na ich specyfike, jest zatem ograniczona, w prze-
ciwienstwie do drég publicznych. Dlatego tez art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca
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1985 1. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 1440) do kategorii
drog publicznych zalicza drogi gminne, ktdre, stosownie do dyspozycji art. 7 ust. 1
tej ustawy, stanowig drogi o znaczeniu lokalnym, niezaliczone do innych kategorii,
stanowigce uzupelniajacg sie¢ drog shuzacych miejscowym potrzebom, z wylgcze-
niem drog wewnetrznych.

Glosa

Na pierwszy rzut oka mogtoby si¢ wydawaé, ze klasyfikacja drég przyjeta
w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych jest na tyle przejrzysta,
ze nie powinna budzi¢ zadnych watpliwosci. A jednak co pewien czas publikowane
sg orzeczenia, w szczegblnosci sgdéw administracyjnych, w ktérych wyjasniane sg
pojawiajgce si¢ niejasnosci odnosnie wspomnianej klasyfikacji. Jest to takze nie-
bagatelny problem na gruncie prawa karnego, gdyz od zaliczenia danej drogi do
kategorii drog publicznych zalezy czgsto karalno$¢ za czyn stanowigcy wykrocze-
nie lub przestepstwo, a popetiony na drodze, ktorej status nie do konca jest jasny.
Najwigcej ktopotdw rzecz jasna przysparzaja drogi gminne oraz drogi wewngtrzne,
a to z tego powodu, ze wiele sposrodd nich polozonych jest na gruntach, ktérych
wlasnos¢ nie do konca ustalono, a ktore w nastgpstwie gwattownej urbanizacji staty
si¢ jedynymi drogami dojazdowymi do nowopowstatego osiedla, zaktadu produk-
cyjnego czy tez innego obiektu uzytecznosci publicznej. Ponadto status prawny ta-
kich drog czgsto nie zostat uregulowany zgodnie z obowigzujacymi przepisami do-
tyczacymi drog publicznych.

Podobnie rzecz si¢ miata w glosowanym postanowieniu Sadu Najwyzszego,
opartym na nastgpujacym stanie faktycznym. Sad Rejonowy w Z. uznat J. P. win-
nym tego, ze w dniach 28 1 30 wrzesnia 2010 r. w N. utrudniat ruch na wewnetrznej
drodze gminnej w ten sposob, ze otworzyl na nig jedno skrzydio ogrodzenia i pod-
part je kotkiem, czym uniemozliwit korzystanie z drogi kierujacemu samochodem
osobowym marki Audi A4 oraz drugiej osobie kierujacej ciggnikiem rolniczym
marki Ursus. Tego rodzaju zachowanie zostato zakwalifikowane jako czyn z art.
90 k.w. w zw. z art. 9 § 2 k.w., a sprawca zostal ukarany grzywna w wysokosci
1000 ztotych. Obwiniony nie zgodzit si¢ z tym orzeczeniem i wniost apelacje, pod-
noszac w niej, iz przypisywane mu zdarzenia nie miaty miejsca na drodze gminnej
lecz na nalezacej do niego nieruchomosci, ktoéra nie miata statusu drogi publiczne;j,
co — W jego ocenie — oznacza, ze do wykroczenia z art. 90 k.w. nie doszto. Sad
Okregowy w Z. argumentow skarzacego nie podzielit i utrzymat zaskarzony wyrok
w mocy, wskazujac jednoczesnie, ze oba zdarzenia miaty miejsce ,,na nieruchomo-
$ci oznaczonej jako dziatka nr (...), bedacej drogg gminng™.

Kasacje od tego orzeczenia wnidst Rzecznik Praw Obywatelskich, zarzucajac
razaca i majacg istotny wplyw na jego tres¢ obraze art. 90 k.w., przejawiajacg si¢
W tym, ze w opisie czynéw zawarto okreslenie, iz obwiniony utrudnial ruch ,,na
wewnetrznej drodze gminnej”, podczas gdy w powotanym przepisie jest mowa
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o tym, ze wskazane wykroczenie moglo by¢ popelione ,,na drodze publicznej”.
W konkluzji Rzecznik wnioskowatl o uchylenie zaskarzonego wyroku i uniewin-
nienie J. P. od przypisanych mu czynéw.

& 3k ok

Powotany przepis art. 90 k.w. rzeczywiscie wskazuje jako miejsce zakazanego
tamowania lub utrudniania ruchu droge publiczna, stref¢ zamieszkania badz strefe
ruchu, nie wyjasniajac jednak znaczenia tych trzech pojec.

Definicja ,,drogi publicznej” zawarta jest w art. 1 ustawy z dnia 21 marca
1985 1. 0 drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 1440) i oznacza
droge zaliczong na podstawie tej ustawy do jednej z kategorii drég, z ktérej moze
korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami,
okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegolnych. Natomiast art. 2
ust. 1 wspomnianej ustawy zalicza do drog publicznych drogi krajowe, wojewddz-
kie, powiatowe i gminne. Z kolei znaczenie okreslenia ,,strefa zamieszkania” zo-
stato wyjasnione w art. 2 pkt 16 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 128) i odnosi si¢ do obszaru obejmu-
jacego drogi publiczne lub inne drogi, na ktérym obowigzuja szczegdlne zasady
ruchu drogowego, a wjazdy 1 wyjazdy oznaczone sa odpowiednimi znakami dro-
gowymi. Natomiast ,,strefg ruchu” okresla si¢ obszar obejmujacy co najmniej jedna
droge wewngtrzng, na ktory wjazdy i wyjazdy oznaczone sa odpowiednimi zna-
kami drogowymi (art. 2 pkt 16a ustawy — Prawo o ruchu drogowym).

Jezeli chodzi o drogi o charakterze krajowym, wojewodzkim czy powiato-
wym, to zaliczenie ich do odpowiedniej kategorii nie nastrecza wigkszych proble-
moéw prawnych'. Natomiast drogami gminnymi sg drogi o znaczeniu lokalnym,
niezaliczone do innych kategorii (tzn. do drog krajowych, wojewddzkich lub po-
wiatowych), stanowigce uzupelniajacg sie¢ drog stuzacych miejscowym potrze-
bom, z wylaczeniem droég wewnetrznych (art. 7 ust. 1 ustawy o drogach publicz-
nych). Zaliczenie oraz ustalenie przebiegu drog gminnych nastepuje w drodze
uchwaty rady gminy, po zasiegnieciu opinii wlasciwego zarzadu powiatu’. Na te-
renie kazdej gminy istnieje ponadto duzo innych drog, ktore nie naleza do zadnej
z wymienionych wyzej czterech kategorii, a po ktérych rowniez poruszaja si¢ po-

! Wykaz autostrad i drég ekspresowych zawiera rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 maja
2004 r. w sprawie sieci autostrad i drog ekspresowych (Dz. U. Nr 128, poz. 1334 z p6zn. zm.). Sie¢
drog krajowych zostata okre$lona w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia
26 czerwca 2015 r. w sprawie ustalenia przebiegu drog krajowych (Dz. U. 22015 r., poz. 941 z p6zn.
zm.). Zaliczenie do kategorii drég wojewodzkich nastgpuje w drodze uchwaty sejmiku wojewddz-
twa, w porozumieniu z ministrami wlasciwymi do spraw transportu oraz obrony narodowe;j. Z kolei
drogg zalicza si¢ do kategorii drog powiatowych uchwatg rady powiatu, w porozumieniu z zarzadem
wojewodztwa, po zasiggnigciu opinii wojtow (burmistrzéw, prezydentow miast) gmin, na obszarze
ktorych przebiega droga, oraz zarzadéw sasiednich powiatow, a w miastach na prawach powiatu —
opinii prezydentow miast.

2 R. A. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 60—61.
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jazdy i piesi. Sa to tzw. drogi wewnetrzne, ktore przepis art. 8 ust. 1 ustawy o dro-
gach publicznych definiuje jako drogi niezaliczone do Zadnej z kategorii drog pu-
blicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog, wymieniajac: drogi’,
drogi rowerowe*, parkingi® oraz place przeznaczone do ruchu pojazdow®. Mowiac
inaczej — drogi wewnetrzne sg drogami o znaczeniu lokalnym, niezaliczonymi do
kategorii drog gminnych, stanowigcymi uzupetnienie sieci drég stuzace miejsco-
wym potrzebom (podkr. red.). Definicja ta zawiera zamknigty katalog drog we-
wnetrznych niebedacych drogami publicznymi i nie pozwala zaliczy¢ do tego
zbioru np. ciggéw komunikacyjnych lub placéw nieprzeznaczonych do ruchu po-
jazdow’. Jednakze wszystkie drogi wewnetrzne przeznaczone sa do ruchu pojaz-
dow.

Warto w tym miejscu odwolaé si¢ do wezesniejszych wersji artykutu 8 ust. 1
ustawy o drogach publicznych, aby przesledzi¢ zmiany, jakie dokonaty si¢ w ujgciu
terminu ,,drogi wewngtrzne”. W pierwotnym brzmieniu wspomnianego przepisu
mowa bylta nie o drogach wewnetrznych, ale o drogach zaktadowych, do ktorych
zaliczano: ogolnodostepne drogi stanowigce dojazd do drég krajowych, wojewddz-
kich, lokalnych miejskich — do okreslonych jednostek gospodarki uspotecznionej
i innych jednostek organizacyjnych, obszaroéw lesnych oraz obszaréw uspotecznio-
nych gospodarstw rolnych, stuzace przede wszystkim do ich obstugi, a takze place
przed dworcami kolejowymi i autobusowymi, portami morskimi i $srédlagdowymi,
dworcami lotniczymi oraz ogdlnodostepne dojazdy do ramp wytadowczych i pla-
cow sktadowych®. W nastepstwie zmiany wprowadzonej od dnia 1 stycznia 1999 r.,
w ustawie o drogach publicznych uzyto juz terminu ,,drogi wewnetrzne”, przez
ktore rozumiano drogi niezaliczone do zadnej kategorii drog publicznych, w szcze-
golnosci drogi w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do gruntow rolnych i le-
$nych, dojazdowe do obiektow uzytkowanych przez podmioty prowadzace dziatal-
noéé gospodarcza, place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i portami’.

3 Droga, wedlug definicji zawartej w art. 4 pkt 2 ustawy o drogach publicznych, jest budowla wraz
z drogowymi obiektami inzynierskimi, urzadzeniami oraz instalacjami, stanowigca calo$¢ tech-
niczno-uzytkows, przeznaczong do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowana w pasie drogo-
wym.

4 Drogg rowerowg jest droga przeznaczona do ruchu rowerow albo rowerdw i pieszych, z ktorej moze
korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem (art. 4 pkt 11a ustawy o drogach publicznych).

3 Parkingiem jest wydzielony obszar terenu, przeznaczony do postoju (parkowania) pojazdéw samo-
chodowych, przy czym w miastach, szczegdlnie w tzw. strefach ograniczonego parkowania, parkin-
gami sg rowniez specjalnie oznakowane czesci jezdni lub chodnikow.

6 Placem jest niezabudowana przestrzen na terenie miejscowosci, najczesciej spetniajaca funkcje han-
dlowa, spoteczna, rekreacyjna, reprezentacyjng oraz komunikacyjna.

7 A. Kasprzyk, A. Phillipp-Pruchnik, Charakter prawny drég wewnetrznych. Cz. 1, Nieruchomosci
2014, nr 11,s. 11.

8 Dz. U. z 1985 ., Nr 14, poz. 60.

9 Art. 52 pkt 6 ustawy z dnia 24 lipca 1998 1. 0 zmianie niektdrych ustaw okreslajgcych kompetencje
organow administracji publicznej — w zwigzku z reformq ustrojowq panstwa (Dz. U. Nr 106,
poz. 668).
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Kolejna nowelizacja art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych miata miejsce
w dniu 9 grudnia 2003 r., kiedy okreslenie ,,podmioty prowadzace dziatalno$¢ go-
spodarcza” zastgpiono wyrazem ,,przedsigbiorcy”, dodajac jednoczesnie do desy-
gnatu nazwy ,,drogi wewnetrzne” okreslenie ,,petla autobusowa”'’.

Aktualne brzmienie tego przepisu zostato ustalone przez art. 5 ustawy z dnia
22 lipca 2010 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych in-
nych ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 1018), z moca obowiazujaca od dnia 4 wrze$nia
2010 1. Od dnia 21 czerwca 2014 r. do tresci art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicz-
nych dodano jedynie wyrazy ,,drogi rowerowe”!'. Z powyzszego zestawienia zmian
mozna wysnu¢ wniosek, ze kazda droga niebedaca drogg publiczng jest lub moze
by¢ droga wewnetrzng ',

Na drogach wewngetrznych majg zastosowanie przepisy ustawy — Prawo o ru-
chu drogowym w zakresie koniecznym do uniknigcia zagrozenia bezpieczenstwa
0s0b, lub wynikajacym ze znakow i sygnatow drogowych (art. 1 ustepy 112 punkty
112 ustawy — Prawo o ruchu drogowym). Dostgpno$¢ do tych drog, z uwagi na ich
specyficzny charakter, jest jednak — inaczej niz w przypadku drég publicznych —
ograniczona. Do$¢ malo precyzyjna definicja pojecia ,,drogi wewnetrzne” zawarta
w art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych spowodowala, ze pojawialy si¢ wat-
pliwosci w zaliczeniu konkretnej drogi (ale nie bedacej droga publiczng) do kate-
gorii drog wewngtrznych, a tym samym pociagniecia jej uzytkownika do odpowie-
dzialno$ci za czyn stanowigcy przestepstwo lub wykroczenie drogowe. Rozwigza-
niem tych watpliwos$ci zajmowat si¢ wielokrotnie Sad Najwyzszy oraz sady admi-
nistracyjne'”.

% %k %

Wracajac na grunt glosowanego orzeczenia, nalezy stwierdzi¢, ze niejasnosci
co do charakteru drogi, na ktorej obwiniony utrudnial ruch, wyniknegty z postugi-
wania si¢ przez Sad Rejonowy w Z. i Sad Okrggowy w Z. okresleniem ,,droga we-
wnetrzna gminna”. Jak wynika z przepisow art. 112 ust. 1 oraz art. 8 ust. 1 ustawy
o drogach publicznych, pojecie takie nie tyko nie funkcjonuje na gruncie tej ustawy,
ale takze i ustawy — Prawo o ruchu drogowym. Doszlo zatem do btednego postu-
zenia si¢ zbitka dwoch okreslen: ,,droga gminna” i,,droga wewngtrzna”. Faktycznie
bowiem droga, na ktérej w rozpoznawanej sprawie doszto do utrudniania ruchu
przez obwinionego, byta drogq gminng, a wigc bezsprzecznie jego zachowanie na-
lezato zakwalifikowa¢ jako wykroczenie z art. 90 k.w. Przepis ten jednoznacznie
wskazuje, ze dotyczy on tamowania lub utrudniania ruchu na drodze publicznej,

10 Nastgpito to na podstawie art. 10 ustawy z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. nr 200, poz. 1953).

' Na mocy art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 4 kwietnia 2014 r. 0 zmianie ustawy — Prawo wodne oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2014 r., poz. 659).

12 A. Kasprzyk, A. Philipp-Pruchnik, Charakter prawny..., op. cit., s. 10.

13 Szerzej na ten temat: R. A. Stefanski, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 29 stycznia 2016 7.,
sygn. IV KK 324/16. Orzecznictwo Sadéw Polskich 2016, nr 6, poz. 60.
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a zatem dokonywanie tych czynnosci na drodze wewngtrznej nie bedzie wypetniaé
znamion wspomnianego wykroczenia. Niewlasciwe zatem bylo postugiwanie si¢
przez sady obu instancji okresleniem, ktore nie ma swojego odpowiednika w usta-
wie o drogach publicznych oraz w Kodeksie wykroczen. W podobnej sytuacji Sad
Najwyzszy, w wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. Il KK 283/15, wyjasnit, ze
,»Z tresci art. 413 § 2 k.p.k. nie wynika, aby w opisie czynu nalezato uzywaé stow
ustawy, okreslajgcych poszczegolne znamiona typu czynu zabronionego. Wymie-
niony przepis wymaga natomiast, aby opis czynu odpowiadat znaczeniu wszystkich
znamion ustawowych konkretnego typu czynu zabronionego. Przy opisie czynu na-
lezy za$ postuzy¢ si¢ takimi sformutowaniami, ktore w sposéb niebudzacy watpli-
wosci odpowiadajg tresci poszczegolnych znamion przypisanego sprawcy czynu
zabronionego™'*.

Jednakze znami¢ ,,na drodze publicznej”, w konteks$cie wykroczenia z art.
90 k.w., jest na tyle istotne, Ze organy procesowe winny uzywac go w sformutowa-
niu nienasuwajacym zadnych watpliwosci. W przeciwnym bowiem razie moze
doj$¢ do nieporozumienia, ktore wlasnie przytrafito si¢ w niniejszej sprawie Rzecz-
nikowi Praw Obywatelskich. Wszystkie podniesione wyzej argumenty przema-
wiajg za slusznos$cig stanowiska Sadu Najwyzszego, zajetego w glosowanym orze-
czeniu.
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Commentary on the Supreme Court decision of 26 October 2016, Ref.
Il KK 229/16, on the concept of an “internal road”

Abstract

This is a commentary approving the following decision of the Supreme Court:
“The term internal road should encompass access roads to agricultural and forestry
lands and to premises used by entrepreneurs, squares in front of railway and bus stations
and ports, and turning loops for buses. Access to the mentioned roads, due to their
specific nature, is thus limited, unlike the access to public roads (...)”. The author draws
attention to the fairly frequent mixing up of the terms “commune road” and “internal

14 LEX nr 1938677.
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road” in the practice of administrative and judicial bodies. This is significant in the
context of the described case in that such a mistake can influence the penalizing or
acquitting of a perpetrator of an offence under Article 90 of the Code of Petty Offences.
The author explains the position of the Supreme Court in this regard, and also discusses
the regulations governing the status of both types of roads, i.e. commune roads and
internal roads.

Key Words
Commune road, internal road, petty offence, obstructing traffic on a public road.
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