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Kwartalnik „Problemy Ocen Środowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 – 2012, 

przez EKO-KONSULT był jedynym wydawnictwem w Polsce, poświęconym wyłącznie ocenom 

środowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziaływania na 

środowisko. Dla praktyków OOŚ, ale również dla osób początkujących może nadal stanowić 

wartościowe źródło wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglądu 

stosowanych metodyk - w tym kontekście znaczna część artykułów zachowuje sporo 

aktualności. 
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Projektowane zmiany w procedurach inwestycyjnych i 

środowiskowych w drogownictwie 

 

 

W sierpniu br. przedłożone zostały Radzie Ministrów projekty dwóch nowych ustaw 

dotyczących dróg krajowych: 

• ustawy o budowie i eksploatacji dróg krajowych, 

• ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie 

dróg krajowych. 

 Projekty wymienionych ustaw, przygotowane zostały w Ministerstwie Infrastruktury i 

przed przedłożeniem Radzie Ministrów były przedmiotem uzgodnień międzyresortowych, w 

tym z Ministerstwem Środowiska. Oba projekty łącznie zastępują obowiązującą dotychczas 

ustawę o autostradach płatnych oraz nowelizują ustawę o drogach publicznych z 1985 roku. 

Ustawa o autostradach płatnych zostanie uchylona z dniem wejścia w życie ustawy o 

szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg krajowych. 

Nowelizacja ustawy o drogach publicznych włączona została do przepisów przejściowych, 

które porządkują i dostosowują jej przepisy do obowiązującego stanu prawnego.  

biuro@ekokonsult.pl


 

Ustawa o budowie i eksploatacji dróg 

 Celem ustawy o budowie i eksploatacji dróg jest zmiana systemu zarządzania i 

budowy dróg krajowych w Polsce.  

Proponowane w projekcie ustawy zmiany organizacyjne polegają na utworzeniu 

przez Ministra Infrastruktury Zarządu Dróg Krajowych, spółki akcyjnej Skarbu Państwa, w 

miejsce likwidowanej Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad. Przedmiotem 

działania Zarządu będzie budowa i eksploatacja dróg, w tym: przygotowywanie wniosków 

lokalizacyjnych i występowanie o lokalizację, nabywanie nieruchomości pod drogi na rzecz i 

w imieniu Skarbu Państwa, zarządzanie ruchem na drogach krajowych, przeprowadzanie 

postępowań koncesyjnych i opracowywanie projektów koncesji dla autostrad, a także 

prowadzenie prac studialnych dotyczących sieci dróg.  

Zmiana modelu finansowania polega przede wszystkim na uzupełnieniu 

dotychczasowego modelu koncesyjnego, wynikającego z ustawy o autostradach płatnych, o 

ryczałtowy pobór opłaty drogowej w postaci winiet, oraz o aktywniejszy udział państwa w 

finansowaniu inwestycji drogowych na szczeblu krajowym. Dotychczasowy system 

koncesyjny obejmujący: postępowanie przetargowe w sprawie koncesji, udzielanie koncesji i 

zawieranie umów koncesyjnych, zostaje rozszerzony z autostrad na wszystkie drogi krajowe. 

Opłata winietowa za korzystanie z określonej sieci dróg ma umożliwić szybkie pozyskiwanie 

znacznych środków finansowych na budowę dróg.  

W uzasadnieniu projektu ustawy zakłada się, że efektem ustanowionych przepisami 

zmian modelu finansowania będzie: 

• wzrost możliwości pozyskania znacznych środków finansowych pochodzących od 

instytucji kredytowych bez zwiększenia długu publicznego; 

• usprawnienie procedur i mechanizmów finansowych umożliwiających realizację projektów 

drogowych w systemie koncesyjnym; 

• pozyskanie w krótkim czasie środków finansowych na poprawę stanu infrastruktury 

drogowej poprzez wprowadzenie systemu opłat wnoszonych przez krajowych i 

zagranicznych użytkowników dróg. 

 

Ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg 

krajowych 

 Głównym zadaniem przepisów zawartych w tej ustawie jest określenie warunków 

przygotowania, w tym warunków lokalizacji i nabywania nieruchomości oraz budowy dróg 

krajowych (art. 1 ust. 1). Warunki te różnią się zasadniczo od aktualnie obowiązujących dla 

dróg publicznych. Proponowane uregulowania w trybie szczególnym w postaci odrębnej 



ustawy, mają na celu uproszczenie procedur przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie 

dróg krajowych. Dokonywane jest ono z myślą o przyspieszeniu procesu budowy tych dróg, 

a zwłaszcza autostrad, dróg szybkiego ruchu oraz obwodnic miast. Przepisów ustawy nie 

stosuje się do dróg w miastach na prawach powiatu oraz dróg w granicach miasta 

stołecznego Warszawy finansowanych z budżetów tych miast. 

 Przyspieszenie tempa budowy dróg krajowych uzasadniane jest zarówno potrzebą 

stworzenia warunków niezbędnych dla długotrwałego rozwoju ekonomicznego i 

cywilizacyjnego kraju jak również krótkim, bo trzyletnim okresem wydatkowania środków 

pochodzących z funduszy strukturalnych, których część przeznaczona będzie na budowę 

dróg krajowych.  

 Ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie 

dróg krajowych reguluje trzy podstawowe zagadnienia: 

• warunki lokalizacji dróg krajowych, 

• warunki nabywania nieruchomości pod drogi krajowe, 

• zasady prowadzenia inwestycji w zakresie dróg krajowych. 

 

LOKALIZACJA DRÓG KRAJOWYCH 

Istniejące procedury lokalizacyjne zostały uproszczone, skrócone i ujednolicone. W 

przypadku autostrad (dla których procedura lokalizacyjna składa się z dwóch etapów tj. 

ustalania wskazań lokalizacyjnych przez ministra właściwego do spraw administracji 

publicznej oraz ustalenia lokalizacji przez wojewodę), w projekcie ustawy rezygnuje się z 

etapu wskazań lokalizacyjnych, włączając go do etapu ustalania lokalizacji przez wojewodę. 

Wojewoda ma obowiązek wydania decyzji lokalizacyjnej w terminie 3 miesięcy od dnia 

złożenia wniosku (art. 3). Z dotychczasowych doświadczeń wynika, że przygotowanie 

wniosku do wskazań i jego rozpatrzenie obejmujące uzgodnienia z 9 resortami zajmuje około 

2 lat. Zmianom, w stosunku do przepisów o autostradach płatnych, ulega też treść wniosków 

lokalizacyjnych i decyzji lokalizacyjnych. Rezygnacja z etapu wskazań lokalizacyjnych 

oznacza również ograniczenie problemów ocen oddziaływania na środowisko do jednego 

raportu o oddziaływaniu planowanego przedsięwzięcia drogowego na środowisko (art. 5 

ust.1 pkt 5) na etapie decyzji o ustalaniu lokalizacji drogi przez wojewodę. Jedynie na tym 

etapie prowadzi się postępowanie w sprawie oceny oddziaływania na środowisko z udziałem 

społeczeństwa.  

Tak określona procedura lokalizacyjna zostaje rozciągnięta na niepłatne drogi 

krajowe, gdzie zastępuje ona decyzję o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W 

ten sposób przepisy o zagospodarowaniu przestrzennym nie mają zastosowania w sprawach 

dotyczących lokalizacji dróg (art. 10). 



W przepisach dotyczących lokalizacji dróg wprowadzono dwa nowe uregulowania 

mające na celu: 

• wyeliminowanie przypadków spekulacyjnego obrotu gruntami Skarbu Państwa 

przewidzianymi pod budowę autostrad poprzez zapis, że z dniem wszczęcia przez 

wojewodę postępowania o ustalenie lokalizacji drogi, przeznaczone na nią nieruchomości 

stanowiące własność Skarbu Państwa nie mogą być przedmiotem obrotu (art. 5 ust.6); 

• ochronę interesów inwestorów przed przypadkami wymuszania na nich dodatkowych 

świadczeń poprzez zapis artykułu 6 mówiący, że nie można uzależniać ustalenia 

lokalizacji drogi od spełnienia nieprzewidzianych obowiązującymi przepisami świadczeń 

lub warunków. 

 

NABYWANIE NIERUCHOMOŚCI POD DROGI  

Regulacje prawne dotyczące nabywania nieruchomości pod drogi mają na celu 

zarówno uproszczenia proceduralne jak również zwiększenie skuteczności egzekwowania 

decyzji wywłaszczeniowych. W celu ograniczenia postępowań administracyjnych proponuje 

się włączenie postępowania podziałowego do postępowania lokalizacyjnego. Oznacza to, że 

decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi staje się zarazem decyzją o zatwierdzeniu załączonego 

do wniosku lokalizacyjnego projektu podziału nieruchomości (art. 12). 

Inne regulacje dotyczą uprawnień Zarządu Dróg Krajowych, dotyczących nabywania 

na własność Skarbu Państwa nieruchomości przeznaczonych pod budowę dróg. Zapisem 

artykułu 20 ust.1 ustanawia się na rzecz spółki prawo użytkowania na nieruchomościach 

będących własnością Skarbu Państwa z dniem, w którym decyzja o ustanowieniu lokalizacji 

drogi stała się ostateczna. Zarząd Dróg Krajowych ma również prawo nabywania tzw. 

„resztówek” tzn. leżących poza pasem drogowym części nieruchomości, które nie nadają się 

do wykorzystania na dotychczasowe cele.  

Postępowanie wywłaszczeniowe dla wszystkich dróg krajowych prowadzi wojewoda. 

Dla zwiększenia skuteczności egzekwowania decyzji wywłaszczeniowych proponowane są 

dwie regulacje; jedna dotycząca obowiązku określenia w decyzji o wywłaszczeniu 

nieruchomości terminu wydania nieruchomości (art. 16 ust. 2) oraz drugi przepis określający 

procedury wydania nieruchomości (art. 16 ust. 3). 

Projekt ustawy reguluje również problemy wywłaszczenia nieruchomości w trudnych 

sytuacjach, gdy nie da się skutecznie złożyć właścicielowi oferty nabywania nieruchomości 

np. w przypadku wywłaszczenia nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym lub 

nieruchomości stanowiących masę spadkową, jak również w przypadku, gdy istnieje 

rozbieżność między stanem faktycznym, zapisem w katastrze nieruchomości a treścią księgi 

wieczystej. Wtedy wywłaszczenie nieruchomości następuje na wniosek spółki bez uprzedniej 

konieczności złożenia oferty i upływu terminu wyznaczonego przez wojewodę do zawarcia 



umowy (art. 15 ust. 2). W przypadku nieuregulowania przez jednostkę samorządu 

terytorialnego stanu prawnego nieruchomości będącej w trakcie komunalizacji, wojewoda 

może udzielić zezwolenia na niezwłoczne jej zajęcie (art. 14 ust.2).  

Z dniem nabycia przez Skarb Państwa prawa własności lub prawa użytkowania 

wieczystego wygasają wszelkie prawa rzeczowe ustanowione na nieruchomości (art. 21), a 

osobom trzecimm na rzecz których obciążona jest nieruchomość przysługuje 

odszkodowanie. 

Projekt ustawy zawiera również przepisy, które mają na celu obniżenie wysokich 

kosztów budowy dróg krajowych związanych ze zmianą przeznaczenia gruntów rolnych i 

leśnych oraz usuwaniem drzew i krzewów. Przepis artykułu 22 ust. 1 zawiera zwolnienie z 

opłat za „odrolnienie” i „odlesienie” nieruchomości przeznaczonych pod budowę drogi 

krajowej, a w artykule 22 ust. 2 odstępuje się od obowiązku uzyskiwania zezwoleń oraz 

wnoszenia opłat za usuwanie drzew i krzewów znajdujących się na nieruchomości objętej 

decyzją o ustaleniu lokalizacji drogi (za wyjątkiem nieruchomości wpisanych na listę 

zabytków). 

 

REALIZACJA INWESTYCJI DROGOWEJ 

 Projekt ustawy zawiera istotne z punktu widzenia aktualnych przepisów zmiany i 

uproszczenia proceduralne dla tego etapu inwestycyjnego: 

• po pierwsze do wniosku o pozwolenie na budowę dołącza się jedynie uproszczony raport 

o oddziaływaniu na środowisko i nie przeprowadza się postępowania w sprawie oceny 

oddziaływania na środowisko z udziałem społeczeństwa (art. 26 ust. 1 oraz załącznik nr 2 

do ustawy...); 

• analizy porealizacyjnej nie przeprowadza się wcześniej niż 12 miesięcy od dnia oddania 

drogi do użytku ze względu na stopniowy wzrost ruchu na nowo oddawanych drogach 

(art. 27); 

• obszary ograniczonego użytkowania tworzy się nie jak dotąd na etapie poprzedzającym 

budowę drogi lecz po zakończeniu jej budowy i to tylko wtedy, gdy konieczność taka 

wynika z analizy porealizacyjnej lub przeglądu ekologicznego (art. 28); 

• upraszcza się sposób informowania stron o wydaniu pozwolenia na budowę drogi poprzez 

doręczanie decyzji w tej sprawie jedynie wnioskodawcy i informowaniu pozostałych stron 

w drodze obwieszczeń w urzędach gmin oraz w prasie lokalnej (art. 29);  

• po rozpoczęciu budowy drogi nie może nastąpić stwierdzenie nieważności albo uchylenie 

pozwolenia na jej budowę (art. 33); 

• dopuszcza się wydawanie pozwolenia na użytkowanie jednej jezdni drogi dwujezdniowej, 

lub odcinka jednej jezdni drogi dwujezdniowej odstępując w ten sposób od przepisu o 

pozwoleniu na użytkowanie jedynie dla całego obiektu budowlanego (art. 34 ust.2).  



 

Problemy ocen oddziaływania na środowisko w projektowanych 

uregulowaniach prawnych  

 Zasadnicze zmiany do przepisów dotyczących ochrony środowiska, w tym Prawa 

ochrony środowiska, wprowadza ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji 

inwestycji w zakresie dróg krajowych. Proponowane w niej uregulowania upraszczają 

procedury przygotowania i realizacji inwestycji drogowych, w tym szczególnie ocen 

oddziaływania na środowisko.  

Wymagania proceduralne określone w Prawie ochrony środowiska są jednakowe dla 

wszystkich przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko, niezależnie od 

tego czy mają charakter punktowy czy liniowy, czy stanowią ponadlokalny cel publiczny czy 

przedsięwzięcie prywatne. Sporządzenie raportów o oddziaływaniu przedsięwzięcia na 

środowisko jak również zapewnienie w postępowaniu w sprawie ochrony środowiska udziału 

społeczeństwa dotyczy zazwyczaj kilku etapów procesu inwestycyjnego co, jak wynika z 

doświadczeń, wyraźnie wydłuża czas i podnosi koszty przygotowywania dokumentacji. 

Jednocześnie brak precyzyjnych zapisów ustawowych uniemożliwia dostosowanie raportów 

do etapu decyzyjnego. Powoduje to powielanie informacji i opisów w kolejno wykonywanych 

raportach. Dowolność interpretacyjna wielu przepisów Prawa ochrony środowiska powoduje 

eskalację wymagań służb ochrony środowiska co do sporządzania kolejnych raportów na 

poszczególnych etapach procesu inwestycyjnego. Na tego typu problemy inwestorskie i 

wykonawców ocen, jak również na konieczność odpowiedniego ukierunkowania i 

ograniczenia zakresu raportów oraz przedmiotu postępowania do zagadnień ściśle 

związanych z danym etapem inwestycyjnym, wskazuje ekspertyza pt. „Prawo ochrony 

środowiska dla usprawnienia procedury lokalizacyjnej w odniesieniu do drogownictwa” 

wykonana przez zespół pod kierunkiem prof. zw. dr hab. Mariana Tracza. Ekspertyza ta 

stanowiła merytoryczną podstawę projektowanych regulacji prawnych dotyczących 

szczególnych zasad przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg krajowych. Jakie 

zmiany uznać można za najbardziej istotne dla inwestora i wykonawców raportów o 

oddziaływaniu na środowisko przedsięwzięć drogowych? Należą do nich: 

• wyeliminowanie z procedury lokalizacyjnej autostrad etapu wskazań lokalizacyjnych, a w 

ten sposób również postępowania w sprawie oceny oddziaływania na środowisko oraz 

sporządzenia raportu o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko dla autostrad; 

• nadanie najwyższej rangi pod względem środowiskowym etapowi wydawania przez 

wojewodę decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi krajowej poprzez konieczność 

przeprowadzenia przez niego pełnego postępowania w sprawie oceny oddziaływania 

drogi na środowisko z udziałem społeczeństwa na podstawie raportu o oddziaływaniu 



planowanego przedsięwzięcia drogowego na środowisko; zakres raportu wymagany do 

wniosku o ustalenie lokalizacji drogi określa załącznik nr 1 do ustawy; w projekcie 

proponuje się, aby opis wariantów przebiegu przedsięwzięcia drogowego dotyczył 

jedynie sytuacji zdecydowanie konfliktowych tzn. przebiegów w sąsiedztwie lub na 

obszarach rezerwatów przyrody, parków narodowych, parków krajobrazowych i 

obszarów objętych ochroną przyrody na podstawie prawa międzynarodowego oraz na 

obszarach intensywnej zabudowy mieszkaniowej; 

• ujednolicenie procedur ocen oddziaływania na środowisko dla wszystkich dróg o 

znaczeniu krajowym, niezależnie od płatności i kategorii; 

• sporządzanie uproszczonego raportu o oddziaływaniu na środowisko do wniosku o 

pozwolenie na budowę według załącznika nr 2 do ustawy; celem tego raportu jest 

weryfikacja i uszczegółowienie danych przedstawionych w raporcie sporządzonym na 

etapie wniosku do decyzji o ustaleniu lokalizacji; oprócz ustaleń w zakresie sposobów 

realizacji warunków zawartych w wymienionej decyzji oraz oceny efektywności środków 

zapobiegających, redukujących i kompensujących zastosowanych w projekcie 

budowlanym raport powinien zawierać wnioski dotyczące: celowości i możliwości 

etapowania budowy urządzeń ochrony środowiska, wymagań ochrony środowiska w 

trakcie wykonywania robót budowlanych oraz celowości wykonania oraz zakresu analizy 

porealizacyjnej, której wykonanie zostaje przesunięte na okres eksploatacyjny tj. 

minimum 12 miesięcy od dnia oddania drogi do użytku; 

• tworzenie obszarów ograniczonego użytkowania dopiero na etapie eksploatacji i to tylko 

wtedy, gdy wynika to z wniosków analizy porealizacyjnej lub przeglądu ekologicznego; 

• uznanie rozpoczęcia budowy drogi za proces praktycznie nieodwracalny poprzez 

ograniczenie możliwości stwierdzenia nieważności albo uchylenia decyzji o pozwoleniu 

na jej budowę. 

 

Omówiony powyżej projekt ustawy ma charakter epizodyczny, obowiązywać będzie 4 

lata - po jej uchwaleniu wchodząc w życie z dniem 1 stycznia 2003 r., a straci moc z dniem 

31 grudnia 2006 r. (art. 43). Zakłada się, że będzie to okres przyśpieszenia tempa budowy 

dróg krajowych, szczególnie autostrad, dróg ekspresowych i obwodnic miast, a przepisy 

ustawy mają umożliwić szybszą niż dotychczas ich realizację. 

 

Dr Jadwiga Zatorska-Sadurska, 

Wydział Ochrony Środowiska Wyższej Szkoły Humanistycznej 

w Pułtusku 

 

 



Źródła 

• „Ekspertyza Prawa ochrony środowiska dla usprawnienia procedury lokalizacyjnej w 

odniesieniu do drogownictwa” pod kier. M. Tracza, Ekodroga, Kraków marzec 2002 r. 

• Projekt ustawy o budowie i eksploatacji dróg krajowych  

• Projekt ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie 

dróg krajowych 

 


