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Daniny publiczne zwigzane z uzytkowaniem
drog publicznych 1 ruchem drogowym w ustroju
demokratycznym odrodzonej Polski

Wprowadzenie

Odzyskanie niepodlegltosci przez Polske rozpoczyna nowy, niezwykle wazny
okres w dziejach jej panstwowosci. Czas ten przynidst wiele wyzwan wynika-
jacych z dotychczasowej imperialistycznej polityki panstw zaborczych, zakta-
dajacej eliminacje odrebnosci ustrojowych i prawnych ziem polskich oraz ich
destrukcje gospodarcza, spoteczng i kulturalng. Byt to przede wszystkim czas
ksztaltowania si¢ nowego demokratycznego ustroju panstwowego. Odzyskanie
przez Polske niepodlegtosci przyniosto jednak istotne przeksztalcenia nie tylko
polityczne i ustrojowe, lecz rowniez spoteczne i gospodarcze, gdyz odrodzona
demokratyczna Polska pod wzgledem spotecznym odbudowata si¢ jako panstwo
kapitalistyczne'. Transformacja ta odbywata si¢ w realiach wspotistnienia regio-
now zréznicowanych pod wzgledem zaréwno politycznym i prawnym, jak i spo-
lecznym i gospodarczym. Tak na przyktad jako jedno z kryteriow dotyczacych
dysproporcji w rozwoju gospodarczym ziem polskich wskazywano sie¢ drog:
podczas gdy w wojewddztwach zachodnich w chwili odzyskania niepodlegtosci
przypadato 25,1 km drég o twardej nawierzchni na 100 km?, to w wojewodz-
twach wschodnich wskaznik ten wynosit jedynie 2 km na 100 km? nawierzchni?.

Tworzenie demokratycznego ustroju odrodzonej Polski w kapitalistycznych
realiach rynkowych wigzato si¢ z intensywng dziatalnoscig legislacyjng. Bada-
nia historyczne podejmowane w obszarze nauk dogmatycznych (w tym rowniez
W obszarze prawa finansowego) dowodza genezy wielu obecnie obowigzujacych

' A. Czubinski, Znaczenie odbudowy niepodlegtego parnstwa dla narodu polskiego, ,,Roczniki
Historyczne” 36, 1970, s. 67.
2 Ibidem, s. 69-70.

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 41, nr 4, 2019
© for this edition by CNS



184 Dobrostawa Antonow

instytucji i rozwigzan prawnych wtasnie w prawodawstwie okresu ksztalttowania
si¢ ustroju demokratycznego niepodleglej Polski’. Zauwaza sie rowniez wyrazna
1 oczywista jednoczesnie tendencje, ze przyjete wowczas rozwigzania prawne na-
wigzywaly gtownie do systemow prawnych panstw zaborczych — porzadkowaty
je, ujednolicaty, wzorowaly si¢ na nich lub je zastepowaly z zachowaniem pew-
nych podobienstw*. Niezaleznie jednak od tego zasadne wydaje si¢ spojrzenie na
prawodawstwo analizowanego okresu réwniez z nieco innej perspektywy. Przed
odradzajacym si¢ panstwem polskim stawaly bowiem nie tylko wyzwania wyni-
kajace z potrzeby rekonstrukcji i porzadkowania panstwa i prawa po dtugotrwa-
lym okresie niebytu. Rownie wazne byly takze biezace wyzwania, ktore przed
catlym $wiatem (nie tylko przed odrodzona Polska) stawial rozwoj cywilizacyjny.
Polska, podobnie jak inne kraje, musiata mierzy¢ si¢ na biezaco z nowymi zja-
wiskami spotecznymi i rozwojem techniki ksztaltujacym realia gospodarcze tego
okresu. Jednym z takich wyzwan byt rozwdj ruchu drogowego z udzialem pojaz-
dow mechanicznych, wynikajacy z popularyzacji samochodu jako powszechnego
srodka transportu.

Cho¢ w historii motoryzacji wynalezienie samochodu wigze si¢ z uzyska-
niem patentu przez Karla Friedricha Benza w 1885 roku®, to realnie jako poczatek
rozwoju idei samochodu wskazuje si¢ rok 1900, a wiec poczatek XX wieku®.
Prawdziwy rozwd¢j motoryzacji za$ to lata dwudzieste XX wieku. W okresie tym
popularyzacji samochodu jako $rodka transportu towarzyszyty na $wiecie pierw-
sze dzialania legislacyjne zwigzane z powszechnym wykorzystywaniem samo-
chodu i innych pojazdow mechanicznych jako $rodkow transportu na drogach
publicznych. Wzmozona (i inna rodzajowo, bo wynikajaca z ruchu pojazdow
mechanicznych, a nie transportu z wykorzystaniem zwierzat pociaggowych) eks-
ploatacja drog publicznych generowala roéwniez nowe wydatki publiczne zwia-
zane z budowg i utrzymaniem drég publicznych. Wptyw rozwoju motoryzacji
na aktywnos$¢ panstwa o ustroju demokratycznym nalezy zatem postrzegac z co
najmniej dwoch perspektyw — po pierwsze z perspektywy szeroko pojetej le-
galizacji (a wiec tworzenia prawa) zasad eksploatacji drog publicznych i ruchu
drogowego, po drugie za$ z perspektywy polityki wydatkowej panstwa, ktora

3 Tak na przyktad na temat znaczenia regulacji prawnych okresu rzadéw sanacji dla wspot-
czesnej koncepcji optaty skarbowej pisata D. Antondéw w artykule Unifikacja optat stemplowych
w okresie rzqdow sanacji — ustawa z dnia 1 lipca 1926 roku o oplatach stemplowych, ,,Studia nad
Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 40, nr 4, s. 131-144.

4 Takie tendencje sg wyraznie dostrzegane na przyktad na gruncie instytucji z zakresu prawa
daninowego. Na ten temat na przyktad D. Antondw, op. cit., s. 133 n.; D. Antondéw, Oplata skar-
bowa w polskim porzqdku prawnym, Warszawa 2017, s. 72-79; 1. Czaja-Hliniak, Oplaty i doplaty
w Polsce migdzywojennej, Krakow 2013, s. 91 n.; L. Adam, Podatki i optaty w kapitalizmie, War-
szawa 1962, s. 136 n.

> R.M. Dell, P.T. Moseley, D.A.J. Rand, Towards Sustainable Road Transport, Oxford 2014,
s. 40; J.L. Collier, The Automobile, New York 2006, s. 14.

6 J.L. Collier, op. cit., s. 25.
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powinna byta uwzglednia¢ wydatki na cele zwigzane z budowg i utrzymaniem
drog publicznych eksploatowanych przez nowe jako$ciowo kategorie uczestni-
kéw ruchu drogowego. W literaturze analizowanego okresu zwracano uwage, ze

w ostatnich czasach przed wojng i w czasie wojny z powodu zjawienia si¢ nowego poteznego
czynnika ruchu — lokomocji samochodowej i zastosowania sity mechanicznej do przewo-
zu cigzarow na drogach — znaczenie drog kotowych znacznie si¢ powiekszylto, a charakter
znacznie zmienil si¢. Komunikacja samochodowa przestala by¢ przedmiotem zbytku lub
sportu, stata si¢ przedmiotem codziennego uzytku dajac moznos¢ szybkiego przenoszenia si¢

Z miejsca na miejsce oraz przewozenia masowego cigzarow’.

Jednocze$nie zauwazano:

zardwno ruch osobowy samochodowy, jak i przewoz cigzaro6w przy pomocy sity mechanicz-
nej, wywotuja nadmierne zuzycie nawierzchni w ogole, a nawierzchni drog bitych w szczegodl-
nosci. Przed technikami z tego powodu powstaje bardzo powazne zagadnienie: przystosowa-
nia drog do tego nowego czynnika ruchu na drogach. Z drugiej strony te nowe czynniki ruchu
wysuwaja sprawe budowy i utrzymania drég, jako jedno z najwazniejszych zadan gospodarki
spoteczne;j®.

Bioragc pod uwage znaczenie polityczne, gospodarcze i spoteczne sieci drog
oraz zadania panstwa z tym zwigzane, w literaturze podkreslano, ze w

kazdym panstwie ustawodawstwo i administracja drogowa tworzyly si¢ przez cale wieki
i przystosowywaly si¢ zarowno do charakteru narodu, jak i jego ustroju administracyjnego.
Z tego powodu ustawodawstwa i ustroje administracji drogowej ogromnie r6znig si¢ w r6z-
nych krajach®.

Zadania publiczne zwigzane z drogownictwem (w tym prawodawstwo dro-
gowe, administracja drogowa i zasady finansowania budowy i utrzymania drég)
pozostaja zatem w bezposrednim zwigzku (wynikaja) z ustrojem danego panstwa
i jego polityka. Wptyw na te kwestie wywieraja jednak takze uwarunkowania
historyczne, geopolityczne, spoteczne i gospodarcze. W przypadku odradzajacej
si¢ Polski zatozenie to nabierato szczegdlnego znaczenia. Owczeéni badacze tego
problemu podkreslali bowiem wyjatkowe znaczenie drogownictwa dla Polski
w tym szczegolnym momencie jej historii. Zauwazano, ze

w Polsce gospodarka drogowa ma stosunkowo wigksze znaczenie, niz w jakimkolwiek kraju
Zachodniej Europy, a to skutkiem po pierwsze niejednolitosci jej, ktora powstata skutkiem
rozdarcia Polski w ciggu dluzszego przeciagu czasu przez trzy panstwa zaborcze, z ktorych
kazde miato swoj system i swoja polityke administracyjng odrgbng, po drugie skutkiem za-
niedbania w niektorych dzielnicach przez rzady zaborcze tej waznej dziedziny gospodarki
spotecznej [...] zaniedbania w tej dziedzinie sa tak znaczne, ze wymaga¢ beda moze kilku-

7 M.W. Nestorowicz, Sprawa drogowa w Polsce, Warszawa 1923, s. 3—4.
8 Ibidem, s. 4.
9 Ibidem, s. 7.
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dziesigciu lat, aby je wyréwnac i doprowadzi¢ gospodarke drogowa do jednakowego stanu na
catym terenie Rzeczypospolite;j!©.

Ze wzgledu na sytuacje polityczng, gospodarcza i spoteczng ziem polskich
przed rokiem 1918 dopiero moment ksztattowania si¢ nowej demokratycznej pan-
stwowosci mogt faktycznie da¢ poczatek ksztattowania polityki panstwa (w tym
polityki finansowej) w sprawach drogownictwa oraz ustalenia miejsca administracji
drogowej w ustroju administracyjnym panstwa. O ile bowiem rozkwit motoryzacji
na $wiecie sigga poczatkow XX wieku, o tyle w przypadku ziem polskich mozna
o nim mowic realnie dopiero wlasnie po roku 1918. W chwili odzyskania niepodle-
glosci przemyst motoryzacyjny na terenie ziem polskich nie istniat!!. Panstwa za-
borcze nie rozwijaly na ziemiach polskich waznych dla panstwa gatezi przemystu.
Rowniez znikomy byt potencjat polskiej motoryzacji. Brakuje doktadnych danych
na temat liczby samochodow znajdujacych si¢ wowczas w Polsce, niemniej jednak
wskazuje si¢ (w odniesieniu do pojazdéw mechanicznych ogétem) liczbe pomiedzy
8000 a 10 000 sztuk!2. Polska po roku 1918 jawi si¢ zatem jako kraj pozbawio-
ny wlasnej mysli technicznej i jakiegokolwiek przemystu motoryzacyjnego, ale
réowniez jako kraj nielicznych zmotoryzowanych uczestnikow ruchu drogowego.
Pomimo tego ustawodawca w odrodzonej, zdewastowanej gospodarczo Polsce po-
dejmowat probe nadazania za rewolucja techniczng przetaczajaca si¢ przez kraje
catej Europy. Przyjat on bowiem pierwsze rozwigzania systemowe zwigzane z or-
ganizacja i finansowaniem budowy i utrzymania drég publicznych oraz organizacja
ruchu drogowego. Co istotne, przyjete koncepcje uwzgledniaty zardbwno potrzebe
legalizacji zasad korzystania z drog publicznych i uczestnictwa w ruchu drogowym,
jak i konieczno$¢ partycypacji jego uczestnikow w wydatkach publicznych na drogi
publiczne. Tworcy reform w zakresie drogownictwa w Polsce w latach dwudzie-
stych XX wieku podkreslali, ze

aby gospodarka drogowa w Polsce ulegla radykalnej poprawie, potrzeba jest po pierwsze, aby
miala pewne ramy prawne w postaci ustawodawstwa drogowego, ktore by sprzyjato rozwojo-
wi dobrej gospodarki drogowej, po drugie, aby miata dobry i sprawny aparat administracyjny;
po trzecie, aby miata odpowiednie srodki'3.

Wypadkowa tych zatozen okazata si¢ miedzy innymi koncepcja roznego ro-
dzaju danin publicznych zwigzanych z uzytkowaniem drog publicznych i ruchem

10 Ibidem, s. 4-5.

' T Wéjcik, Centralne Warsztaty Samochodowe w Warszawie w latach 1918—1928: przyczy-
nek do genezy polskiej motoryzacji, ,,Przeglad Historyczno-Wojskowy” 2013, nr 14 (65)/2 (244),
s. 187.

12 Jak podaje T. Wojcik na podstawie dokumentow opracowanych przez Sekcje Wojsk Samo-
chodowych Departamentu II Ministerstwa Spraw Wojskowych, w listopadzie 1920 roku w Polsce
znajdowalo si¢ przeszto 10 000 pojazdéw mechanicznych. Na podstawie badan Gtownego Urzgdu
Statystycznego autor 0w podaje zas, ze w lipcu 1924 roku w Polsce byto 8481 pojazdéw mecha-
nicznych, w tym 934 motocykli. T. Wojcik, op. cit., s. 187-188.

13 M.W. Nestorowicz, op. cit., s. 5-6.
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drogowym. Te nowe — jak na éwczesne czasy — dziatania legislacyjne wykre-
owaly rozwigzania systemowe i instytucje, ktore, ewaluujac, zachowaty si¢ do dzis.

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie i uporzadkowanie gtownych kate-
gorii danin publicznych wprowadzonych w Polsce w pierwszych latach po odzy-
skaniu niepodlegtosci, zwigzanych z uzytkowaniem drog publicznych i z ruchem
drogowym. Artykul ma charakter porzadkujacy i koncentruje si¢ na wskazaniu
ogolnych, pierwotnych koncepcji i tendencji w zakresie partycypacji uczestnikow
ruchu drogowego w wydatkach publicznych poprzez réznego rodzaju daniny.
Poza zakresem analizy pozostaja szczegdtowe badania nad konstrukcja i charak-
terem prawnym poszczegdlnych z tych danin. Niniejszy artykul stanowi¢ moze
jednak przyczynek do badan szczegdtowych tego typu.

O utylitarnym charakterze zaprezentowanych w artykule badan $wiadczy co
najmniej kilka najwazniejszych argumentow. Po pierwsze, badania historyczne
w ogo6lnosci stanowia istotny wktad w rozwoj nauk dogmatycznych. Pozwalaja
bowiem dotrze¢ do genezy i uzasadnienia wielu instytucji aktualnego porzadku
prawnego. Niejednokrotnie bowiem ustalenie ich charakteru prawnego wymaga
rekonstrukceji kontekstu historycznego (zaréwno politycznego, jak i gospodarcze-
go), w ktorym osadzone byly ich pierwotne formy. Ma to w pelni odniesienie
rowniez do prawa finansowego, w tym prawa daninowego. Po drugie, regulacje
prawne analizowane w niniejszym artykule byty wyrazem legalizacji wowczas
zupelie nowych zjawisk gospodarczych. Te nowatorskie rozwigzania norma-
tywne ewoluowaly i znajduja swoja kontynuacje wspotczesnie. Po trzecie, tema-
tyka dotyczaca aspektow finansowych (zaréwno z punktu widzenia wydatkow
publicznych na te cele, jak i $wiadczen pienieznych z tym zwigzanych, ponoszo-
nych przez obywateli na rzecz panstwa, w tym gtdéwnie oplat) korzystania z drog
publicznych, ruchu drogowego, warunkéw wykonywania transportu w zakresie
dzialalno$ci gospodarczej itp. stanowi nadal istotny obszar badan prawnikdéw,
ekonomistow oraz specjalistow w dziedzinie transportu i logistyki'#. Po czwar-
te, publicznoprawne $wiadczenia pieni¢zne (podatki, oplaty, doptaty) zwiazane
z korzystaniem z drog publicznych, ktorych pierwotne koncepcje zostaly uksztat-
towane w analizowanym okresie poczatku XX wieku, stanowiag wspodtczesnie
(w ich aktualnie obowiazujacych formach) bardzo istotny koszt ekonomiczny
przedsigbiorstw branzy transportowej'>.

14 Badania na ten temat zostaly opisane na przykltad w D. Antonéw, Oplaty publiczne w dzia-
talnosci gospodarczej na przyktadzie branzy transportu drogowego, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 50, 2016, nr 1, s. 537-546; eadem, Optaty publiczne na
gruncie ustawy o publicznym transporcie zbiorowym — wybrane problemy, [w:] Finanse samo-
rzgdowe po 25 latach samorzgdnosci. Diagnoza i perspektywy, red. W. Miemiec, Warszawa 2015,
s. 372-382; eadem, Szczegdlne oplaty administracyjne, Wroctaw 2017, s. 201, passim (liczne optaty
omawiane w odrebnych rozdziatach, na przyktad Oplaty pobierane za czynnosci Dyrektora Trans-
portowego Dozoru Technicznego — s. 142).

15 Zwraca na to uwagg na przyktad P. Romanow, Koszt transportu w dzialalnosci przedsie-
biorstw transportu drogowego, ,,Logistyka” 2013, nr 2, s. 19-22; A. Szymonik, W. Gatuszczak,
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Daniny publiczne zwigzane z uzytkowaniem
drog publicznych 1 z ruchem drogowym
w ustroju demokratycznym odrodzonej Polski —
zakres pojecia

Z racji porzadkujacego charakteru niniejszego artykulu istotne znaczenie
ma przyjecie jednoznacznych zatozen badawczych, w tym zdefiniowanie zakre-
su znaczeniowego omawianej instytucji, a wiec danin publicznych zwigzanych
z uzytkowaniem drdg publicznych i z ruchem drogowym.

Po pierwsze, badania koncentrujg si¢ na dziataniach legislacyjnych podejmo-
wanych w realiach ustroju demokratycznego w pierwszych latach po odzyskaniu
przez Polske niepodlegtosci, a wiec po roku 1918. Sa to pierwsze polskie regula-
cje prawne z zakresu analizowanej problematyki.

Po drugie, podejmowana problematyka merytorycznie zwigzana jest —
zgodnie z tytulem artykutu — z uzytkowaniem drég publicznych i z ruchem dro-
gowym. Okreslenie to stanowi skrét myslowy wobec grupy pierwszych polskich
regulacji prawnych zwiazanych z catoksztaltem problematyki drog publicznych
(w tym ich budowy, utrzymania i korzystania z nich), organizacji i zasad poru-
szania si¢ pojazdow mechanicznych po drogach publicznych, a takze kwestii
zwiazanych z ewidencjonowaniem i rejestrowaniem pojazdow oraz koncesjono-
wania branzy transportowej. Tak rozumianego tytulowego uzytkowania drog pu-
blicznych i ruchu drogowego nie nalezy zatem zawezac¢ i utozsamiac jedynie ze
wspotczesnym rozumieniem przyjetym w ustawie z dnia 20 czerwca 1997 roku
— Prawo o ruchu drogowym'®. Wyodrebniony wedlug wskazanych kryteriow
merytorycznych pakiet regulacji opisowo mozna okresli¢ jako pakiet pionierskich
polskich regulacji prawnych w przedmiocie drog publicznych i ich uzytkowania
przez pojazdy mechaniczne. W tytule i ogdlnej koncepcji artykutu potozno akcent
na kwesti¢ ruchu drogowego z racji przyjetej we wprowadzeniu tezy, ze to wla-
$nie rozwdj motoryzacji i udziat pojazdow mechanicznych w ruchu drogowym
stanowit asumpt do legalizacji wszelkich kwestii zwigzanych z drogami publicz-
nymi i ich eksploatacja.

Po trzecie, badania nad wyodrebnionymi merytorycznie (zgodnie z drugim zato-
zeniem badawczym) aktami prawnymi koncentrujg si¢ na uregulowanych tam dani-
nach publicznych. Oznacza to, ze w artykule mowa wylacznie o publicznoprawnych,

Koszty transportu i ceny ustug transportu samochodowego, ,Logistyka” 2013, nr 2, s. 6-11;
M. Ptak, Regionalne i lokalne optaty i podatki transportowe jako instrumenty przeciwdziatania
zmianom klimatu, ,,Studia Ekonomiczne. Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach” 2013, nr 143.
Wspotczesne uwarunkowania rozwoju transportu w regionie, s. 333-340.

16 Dz.U. 22018 r. poz. 1990 tekst jedn.
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przymusowych $wiadczeniach pienieznych!’. Poza zakresem analizy pozostaja
$wiadczenia w naturze zwigzane z utrzymaniem drog publicznych!S.

Nalezy ponadto zaznaczy¢, ze dalsze rozwazania koncentruja si¢ na regula-
cjach prawnych wprowadzajacych i okreslajacych konstrukcje danin publicznych
zwigzanych z uzytkowaniem drog publicznych i z ruchem drogowym, a nie na
wszelkich regulacjach prawnych przyjmowanych przez Polske w zwiazku z ob-
cigzeniami publicznoprawnymi kierowcow. W zwiazku z tym poza zakresem
analizy pozostaja na przyklad owczesne przepisy z zakresu prawa celnego, do-
tyczace preferencji celnych wobec zagranicznych $rodkow przewozowych'?, czy
tez wazne osiaggniecie Polski na arenie miedzynarodowej, jakim byta ratyfikacja
konwencji o sposobie opodatkowania obcokrajowych pojazdéw mechanicznych,
podpisana w Genewie dnia 30 marca 1931 roku?’.

Regulacje prawne w przedmiocie drég publicznych
1 zasad ich uzytkowania

Zasadnicze znaczenie dla podjetych badan ma ustalenie statusu drog w Pol-
sce po roku 1918. W tym celu nalezy si¢ odnie$s¢ w pierwszej kolejnosci do tak
zwanego ustawodawstwa drogowego?!. Byla to przede wszystkim ustawa z dnia
10 grudnia 1920 roku o budowie i utrzymaniu drog publicznych w Rzeczypospolitej

17 Na temat pojecia i cech danin publicznych D. Antonéw, Cechy danin publicznych w pol-
skim systemie prawa, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Ius” 2016, nr 1,
s. 7-22.

18 Jedynie tytutem przyktadu nalezy wskazaé kategorie $wiadczen drogowych w naturze,
o ktorych mowa w art. 28-33 w.b.u.d.p. (Swiadczenia drogowe w naturze). Zgodnie z art. 28 w razie
zagrozenia lub przerwania komunikacji na drogach panstwowych, wojewodzkich i powiatowych
(spowodowanego wypadkami zywiotowymi, takimi jak: zaspy $niezne, powodzie, usuwiska) orga-
ny administracyjne panstwowe pierwszej instancji, a w wypadkach naglych wladze gminne, mogty
zarzadzi¢ dostarczenie srodkow przewozowych i robocizny.

19 Na podstawie § 1 rozporzadzenia Ministra Skarbu z dnia 18 lipca 1935 roku o odprawie
celnej srodkow przewozowych (Dz.U. R.P. z 1935 r. Nr. 60, poz. 387) zagraniczne $rodki przewo-
zowe (migdzy innymi samochody i motocykle) wprowadzane do polskiego obszaru celnego przez
osoby zamieszkale za granica, a przybywajace na czasowy pobyt do polskiego obszaru celnego,
mogly by¢ czasowo zwolnione od clta i ograniczen przewozowych, jesli mialy stuzy¢ do osobistego
uzytku tych osob.

20 Dz.U. R.P. z 1934 1. Nr 98, poz. 900 (ratyfikowana zgodnie z ustawa z dnia 5 marca 1934
roku— Dz.U. R. P. 2 1934 r. Nr 27, poz. 218). Na podstawie art. 1 konwencji pojazdy mechaniczne,
zarejestrowane na terytorium jednej ze stron konwencji, kursujace czasowo na terytorium innej
strony, zwolnione byty, pod warunkami doktadnie okreslonymi w konwencji, od podatkéw i optat,
ktérymi obcigzony byt ruch pojazddw mechanicznych lub ich posiadanie na catym terytorium tej
strony konwencji lub czesci jej terytorium.

21 Pojeciem tym postugiwano si¢ w literaturze analizowanego okresu, na przyktad M.W. Ne-
storowicz, op. cit., . 95.
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Polskiej?? (dalej: u.b.u.d.p.). Ustawie tej przypisywano szczegdlne znaczenie,
jako ze obowiazywata ona dla calej Rzeczypospolitej i ujednolicata dotychczas
zréznicowane ustawodawstwo drogowe w poszczegoélnych dzielnicach, a takze
miata charakter ramowy rozumiany w ten sposob, ze mogta by¢ tatwo przystoso-
wana w kazdej dzielnicy do potrzeb i warunkéw miejscowych?3.

I tak, od roku 1920 wyodrebniona zostata kategoria normatywna drég pu-
blicznych. Ustawodawca w u.b.u.d.p. zdefiniowat i sklasyfikowat drogi publiczne
oraz okreslit zasady ich podzialu, budowy, utrzymania i zasad korzystania z nich.
Ustawa ta zastgpita trzy wczesniejsze akty tymczasowe, to jest dekret z dnia 8 lu-
tego 1919 roku w przedmiocie tymczasowych przepisow o zarzadzie drogami
kotowemi®* i wydane na jego podstawie rozporzadzenie Ministra Robot Publicz-
nych z dnia 9 maja 1919 roku w przedmiocie regulaminu Komitetu Drogowego
przy Ministerstwie Rob6t Publicznych?® oraz rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 20 maja 1920 roku w przedmiocie stosunku stuzbowego inzynierow dro-
gowych?0. Ustawe te mozna okresli¢ jako pierwszy polski akt prawny okreslajacy
status drog publicznych, bedacy geneza normatywng wspolczesnych regulacji
prawnych w tej kwestii. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze ustawa ta obowigzywa-
la przez czterdziesci dwa lata i zostata zastapiona dopiero przez ustawe z dnia
29 marca 1962 roku o drogach publicznych?’, ktérg z kolei zastapita obecnie obo-
wigzujaca ustawa z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych?®,

Artykut 1 uw.b.u.d.p. klasyfikowal — adekwatnie do ustroju Polski oparte-
go na decentralizacji wtadzy i wyodrebnieniu samorzadu terytorialnego — drogi
publiczne na panstwowe, wojewoddzkie, powiatowe i gminne. Podziat ten miat
dalsze znaczenie w konteks$cie zasad finansowania budowy i utrzymania poszcze-
gblnych kategorii drog uregulowanych w dalszych czterdziestu artykutach tej
ustawy.

Uzupehieniem regulacji w przedmiocie budowy i utrzymania drég publicz-
nych byly zasady korzystania z tych drog. Kwestie te regulowata ustawa z dnia
7 pazdziernika 1921 roku o przepisach porzadkowych na drogach publicznych?’
(dalej: u.p.p.d.p.)*°. Zgodnie z jej art. 1 uzywanie drog byto dozwolone przy za-
chowaniu przepisow tej ustawy oraz rozporzadzen wydanych na jej podstawie.
Ustawa ta, podobnie jak u.b.u.d.p., ewoluowata w polskim porzadku prawnym

22 Dz.U.R.P. 2 1921 1. Nr. 6, poz. 32.

23 M.W. Nestorowicz, op. cit., s. 95.

24 Dz.Praw. P.Pol. z 1919 . Nr 14, poz. 149.

25 Dz.Praw. P.Pol. z 1919 r. Nr 39, poz. 286.

26 Dz.U. z 1920 r. Nr 47, poz. 289.

27 Dz.U z 1962 1. Nr 20, poz. 90.

28 Dz.U. z 2018 1. poz. 2068 tekst jedn.

29 Dz.U.R.P. 2 1921 1. Nr 89, poz. 656 ze zm.

30 Ustawa zastapiona przez ustawe z dnia 29 marca 1962 roku o drogach publicznych, Dz.U.
7 1962 r. Nr 20, poz. 90. Na temat tej ustawy szerzej M.W. Nestorowicz, op. cit., s. 108 n.
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1 zostata zastgpiona przez przywolane juz dwie ustawy o drogach publicznych:
z 1962 roku i obecnie obowiazujaca z 1982 roku.

Wymienione akty prawne jednoznacznie umiejscowity wszelkie kwestie
zwigzane z drogami publicznymi w obszarze zadan publicznych odrodzonej
Polski. Na podstawie art. 9 u.b.u.d.p. ogdlna polityka drogowa, zarzad drog
i zwierzchni nadzor nad stanem istniejacych i budowa nowych drég publicznych
wszystkich kategorii oraz nad gospodarka drogowa pod wzgledem technicznym
i administracyjnym nalezat do Ministerstwa Robot Publicznych3! w porozumie-
niu z Ministerstwem Spraw Wewnetrznych. Wyodrgbnienie zadania publicznego
zwigzanego z drogami publicznymi w sposob naturalny rodzito skutki dla budze-
tow publicznych (panstwowego i samorzadowych) polegajace na koniecznos$ci
realizacji wydatkow publicznych na te cele. Mianowicie, na podstawie art. 19
u.b.u.d.p. koszty budowy i utrzymania drog panstwowych ponosit Skarb Panstwa,
za$ budowa i utrzymanie drog wojewoddzkich, powiatowych i gminnych doko-
nywana byta odpowiednio z funduszy wojewddzkich, powiatowych i gminnych.
Juz jednak na tym pierwszym etapie ksztatltowania polityki (w tym polityki wy-
datkowej) panstwa w przedmiocie drog publicznych ustawodawca dostrzegt ko-
nieczno$¢ partycypacji uzytkownikow drog publicznych w kosztach ich budowy
i utrzymania. Partycypacja ta miata r6zne formy. Byty to przede wszystkim dani-
ny celowe nazywane glownie optatami, lecz takze podatki. Daniny te stanowity
gtéwnie wptywy (dochody) Panstwowego Funduszu Drogowego.

Panstwowy Fundusz Drogowy

Na podstawie ustawy z dnia 3 lutego 1931 roku o Panstwowym Funduszu
Drogowym?? (dalej: u.p.f.d.) utworzono Panstwowy Fundusz Drogowy (dalej:
PFD). Zgodnie z art. 1 u.p.f.d. PFD byt osobg prawng i zostal utworzony w celu
dostarczenia §rodkow na budowe, utrzymanie i wzmocnienie drég panstwowych
oraz udzielenia zapomdg na budowe, utrzymanie i wzmocnienie drég samorzado-
wych. Wptywy PFD stanowity: optaty od pojazdow mechanicznych oraz niektd-
rych pojazdow konnych, wplywy z opodatkowania materialéw pednych, wplywy
z optat od reklam umieszczonych wzdhuz drég publicznych, poza granicami mia-
sta, optaty pobierane na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie u.b.u.d.p., u.p.p.d.p.,
ustawy z dnia 22 marca 1933 roku o zarobkowym przewozie oséb pojazdami
mechanicznymi w obrebie gminy miejskiej>> (dalej: u.z.p.o.p.m.), z dotacji Skar-
bu Panstwa, z grzywien, z panstwowych wytworni materiatéw drogowych oraz
ze sprzedazy panstwowych materiatéw drogowych niepotrzebnych w celach dro-
gowych. Ustawa ta zawierala szczegdétowe regulacje dotyczace niektorych optat

31 Przemianowane pdzniej na Ministerstwo Komunikacji.
32 Dz.U.R.P. z 1933 r. Nr 45, poz. 352.
33 Dz.U.R.P. z 1933 r. Nr 32, poz. 273.
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stanowiacych wptywy PFD, czgsciowo za§ w zakresie pozostatych optat odsytata
do odrgbnych ustaw. Warto zauwazy¢ dodatkowo, ze w u.p.f.d. wyodrebniony
zostat rozdzial V poswiecony wymiarowi, poborowi i $cigganiu optat uregulo-
wanych w tej ustawie. Przepisy tego rozdzialu stanowity regulacje o charakterze
ogo6lnym i proceduralnym (miedzy innymi zasady §ciggania oplat w trybie ad-
ministracyjnym wraz z karami — odsetkami — oraz kosztami egzekucyjnymi,
sankcje za nieuiszczenie optat we wlasciwym terminie w postaci utraty waznosci
dowodu rejestracyjnego pojazdu, zwrot oplaty itp.).

Na podstawie u.p.f.d. mozna zatem stwierdzi¢, ze w odrodzonej Polsce na-
stapito wyodrebnienie zadania publicznego (budowa i utrzymanie drég publicz-
nych) i jednocze$nie wyodrebnienie instytucjonalne panstwowej osoby prawnej
— Panstwowego Funduszu Drogowego jako podmiotu kompetentnego w zakre-
sie finansowania tego zadania. Przyjac¢ nalezy zatem, ze ustawa data poczatek
administracji drogowej, ustalajac jednoczesnie jej miejsce w ustroju administra-
cyjnym panstwa. Ustawa ta kreowata rowniez w pewnym sensie ,,system” danin
publicznych i innych $wiadczen publicznych stanowigcych zrédlo finansowania
zadan zwigzanych z drogownictwem. Daniny te byt pobierane na podstawie roz-
nych aktéw prawnych.

Optaty od pojazdéw mechanicznych
1 od niektorych pojazdéw konnych

Optaty od pojazdow mechanicznych i od niektoérych pojazddéw konnych
pobierane byly na podstawie rozdziatu II u.p.f.d. Artykut 6 ustanawial optate
od pojazdow mechanicznych w stosunku rocznym. Optata byla zréznicowana
ze wzgledu na rodzaj pojazdu mechanicznego i jego masy. Pobierana byta od:
pojazdéw mechanicznych osobowych, pojazdow mechanicznych cigzarowych
i traktoréw, od pojazddéw mechanicznych ci¢zarowych i traktorow uzywanych
do zarobkowego przewozu towardow, od motocykli bez przyczepki, od motocy-
kli z przyczepka oraz od trzykotowych pojazdow mechanicznych (cyklonetek).
Artykut 7 u.p.f.d. ustanawiat ponadto optaty od pojazdow mechanicznych i kon-
nych uzywanych do zarobkowego przewozu osdb poza obszarami jednej gminy.
Optaty te byly pobierane w stosunku rocznym od pojazdéw mechanicznych (od
kazdego miejsca w pojezdzie przeznaczonego dla podroznego za kazdy kilometr
dziennego przebiegu), od pojazdow mechanicznych uzywanych doraznie, od po-
jazddéw konnych. Odrebnie, na podstawie art. 8 u.p.f.d., pobierana byta optata od
pojazddéw konnych uzywanych do zarobkowego przewozu towarow poza obsza-
rami jednej gminy. Artykut 11 u.p.f.d. przewidywat katalog pojazdéow zwolnio-
nych od optat, w tym miedzy innymi pojazdéw witadz i urzedow panstwowych,
przedsigbiorstw panstwowych, instytucji 1 zakladéw uzytecznosci publiczne;j.
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Ponadto na podstawie upowaznienia zawartego w art. 10 u.p.f.d. wydane zostato
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 lipca 1934 roku o zwolnieniu od optat
niektérych pojazdéw mechanicznych??. 1 tak, na podstawie § 1 tego rozporzadze-
nia zwolnione od optat zostaly na przyktad pojazdy mechaniczne specjalnie przy-
stosowane do przewozenia os6b niemogacych przenosi¢ si¢ o wilasnych sitach
1 wylacznie przez takie osoby uzywane do tego celu.

Zakres podmiotowy oplat zostat uregulowany w art. 12 u.p.f.d., zgodnie z kto-
rym do uiszczenia oplat od pojazdow mechanicznych zobowigzana byla osoba,
na ktéra pojazd byt zarejestrowany, a od pojazdéw konnych wtasciciel pojazdu.
Obowiazek ten powstawal z chwila dopuszczenia pojazdu do ruchu. Ciekawym
rozwigzaniem przewidzianym w tym przepisie byla zasada, zgodnie z ktéra w ra-
zie przerwy w komunikacji wskutek sity wyzszej wtadza pobierajaca optate mogla
przyznac stosowne potracenia.

Konstrukcje optat od pojazdéw mechanicznych wskazuja na podobienstwa
wzgledem wspolczesnego podatku od srodkéow transportowych. Danina ta jednak
miata dalece szerszy zakres przedmiotowy i obejmowala w zasadzie wszystkie
pojazdy mechaniczne, a nawet niektore pojazdy konne. Jako ceche tego §wiad-
czenia niewatpliwie warto wskaza¢ wplyw przeznaczenia pojazdu na wysokos¢
obcigzenia (zwlaszcza jego zarobkowe wykorzystywanie) oraz objecie zwolnie-
niem pojazdow nalezacych do podmiotow publicznych i 0s6b niepetnosprawnych
(funkcje pozafiskalne optaty). Na uwage zastuguje rowniez powigzanie obowigz-
ku z tytutu optaty z dopuszczeniem pojazdu do ruchu (faktyczna jego eksplo-
atacja na drogach publicznych). Odpowiednio za$ brak mozliwos$ci uczestnictwa
w ruchu drogowym wskutek sily wyzszej upowazniat do potracenia wysokosci
optaty.

Dodatek drogowy do panstwowego podatku
od olejow mineralnych

Rozdziat III u.p.f.d. przewidywat interesujace rozwigzanie, a mianowicie
opodatkowanie materiatow pednych. Zgodnie z art. 14 u.p.f.d. ustanowiony zo-
stal dodatek drogowy do panstwowego podatku od olejow mineralnych. Dodat-
kowi podlegaly oleje mineralne, ktore mogty by¢ uzywane do napedu pojazdow
mechanicznych. Dodatek byt pobierany od 1 kg materiatdéw pgdnych przez wia-
sciwe wladze skarbowe tacznie z podatkiem od olejow mineralnych. Do dodat-
ku zastosowanie miaty odpowiednio przepisy o podatku od olejow mineralnych.
Ustawa przewidywala rowniez zwolnienia od dodatku drogowego, obejmujgce
miedzy innymi oleje wywozone pod kontrola skarbowa za granice¢ lub uzywane
do napedu silnikow statkow powietrznych wojskowych i cywilnych.

34 Dz.U.R.P. 2 1934 1. Nr 69, poz. 636.
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Dodatek do podatku, bedacy w istocie rowniez podatkiem, obcigzat materia-
ly pedne, a wigc takie, ktore warunkowaty eksploatacje pojazdow mechanicznych
w ruchu drogowym. W taki wiec sposob pozostawatl w zwiazku z eksploatacja
drog publicznych. Cechy omawianego dodatku (podatku) wskazuja na podobien-
stwo do wspolczesnych form opodatkowania paliw silnikowych.

Optaty od reklam umieszczanych wzdtuz drég publicznych

W rozdziale IV u.p.f.d. zostata uregulowana optata od reklam. Na podstawie
art. 16 u.p.f.d. optata ta byla pobierana od reklam (znakow, szyldéw, napisow)
umieszczanych wzdhuz drog publicznych na budynkach, stupach, kioskach itp.
poza granicami miast. Byla ona pobierana w stosunku rocznym w wysokosci
ustalonej do jednego metra kwadratowego powierzchni reklamy. Na podstawie
art. 17 u.p.f.d. od optat zwolnione byty reklamy przedsigbiorstw przemystowych
1 handlowych umieszczone na budynkach i1 ogrodzeniach tych budynkéw, w kto-
rych znajdowaty si¢ dane przedsigbiorstwa przemystowe lub handlowe.

Konstrukcja tej optaty przypomina wspotczesng koncepcje optaty reklamo-
wej. Przedmiotem tej optaty byly reklamy eksploatujace otoczenie drog publicz-
nych — umieszczane wzdtuz drog. Taki zwigzek z drogami publicznymi uza-
sadnial najprawdopodobniej jej pobér z przeznaczeniem na potrzeby zwigzane
z budowg i utrzymaniem drég publicznych.

Optaty specjalne na budowe 1 utrzymanie drog

Zgodnie z art. 19 u.b.u.d.p. budowa i utrzymanie drog wojewodzkich, powia-
towych i gminnych dokonywana byta odpowiednio z funduszy wojewodzkich,
powiatowych i gminnych. Co jednak istotne, ustawodawca przewidzial, ze fun-
dusze wojewodzkie i powiatowe byly tworzone ze zrodet ogolnosamorzadowych
badz tez z oplat specjalnych przeznaczonych na ten cel i uchwalonych przez wo-
jewodzkie lub powiatowe zwiazki samorzadowe>. W ten sposob wykreowana
zostata kategoria optat specjalnych na budowe i utrzymanie drog. Z przepisu tego
wynikato tylko kilka (niezbyt szczegdtowych) cech tych §wiadczen. Byly to: ich
nazwa (opftaty specjalne), zadeklarowany w nazwie specjalny charakter (wskazu-
jacy na przeciwienstwo charakteru ogdlnego), charakter celowy (z przeznacze-
niem na ustawowo zdefiniowany cel — budowa i utrzymanie drég wojewddzkich
lub powiatowych), podstawa poboru (uchwata wojewddzkich Iub powiatowych
zwigzkow samorzadowych). Ponadto nalezy podkreslic zwigzek tych optat

35 Na temat optat tego typu szerzej I. Czaja-Hliniak, op. cit., s. 339 n.; J. Horszowski, Daniny
komunalne na utrzymanie i budowe komunalnych drog publicznych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1924, nr 2, s. 199 n.
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wylacznie z finansowaniem drog powiatowych lub wojewddzkich (nie dotyczyty
finansowania drég gminnych i panstwowych).

Bardziej szczegdtowo kwestie optat specjalnych regulowal okolnik nr 33
z dnia 11 maja 1936 roku w sprawie oplat specjalnych i doptat drogowych
(Nr SF. 66-5-2)3¢. Na podstawie tego dokumentu specjalne optaty drogowe mo-
gty by¢ wprowadzane tylko wtedy, gdy wydatki na utrzymanie i budowe drogi nie
mogly by¢ w catosci lub w czesci pokryte z nadwyzki innych dochodéw zwiazku
samorzadowego nad wszystkimi innymi zwyczajnymi i nadzwyczajnymi wydat-
kami. Zaktadano, ze suma specjalnych optat drogowych nie mogla przekraczac¢
kwoty wydatkéw preliminowanych w budzecie na utrzymanie i budowe drog,
zmniejszonej o sume wptywow budzetowych, majaca specjalne przeznaczenie na
wydatki drogowe. Dochody te nie mogly by¢ przeznaczane na pokrycie innych
wydatkéw 1 podlegaly szczegdlnemu nadzorowi wiladz. Przyjeto, ze specjalne
optaty drogowe mogly obcigzaé: grunty (w postaci dodatkéw do panstwowego
podatku od gruntéw lub w postaci samoistnego podatku komunalnego), przedsie-
biorstwa przemystowe i handlowe, nieruchomosci w miastach niewydzielonych,
nieruchomosci w gminach wiejskich, podlegajace panstwowemu podatkowi od
nieruchomosci oraz nowo wzniesione budowle wolne od podatku panstwowego.
Okolnik okreslat rowniez procentowe limity wysokosci opfat.

Whbrew nazwie oplaty te powigzane byty nie z drogami, lecz z wybranymi nie-
ruchomosciami i stanowity w istocie obcigzenie publicznoprawne nieruchomosci
z przeznaczeniem celowym — zwigzanym z finansowaniem drog publicznych.

Doptaty drogowe

Jako doptaty drogowe rozumiano udziat w kosztach budowy i utrzymania
drog3’. Na podstawie art. 23 u.b.u.d.p. otrzymujacy z budowy lub utrzyma-
nia drog szczegdlne korzysci lub tez nadmiernie zuzywajacy drogi, jak na przy-
ktad kopalnie, fabryki i inne przedsigbiorstwa, mogli by¢ pociggani do udziatu
w kosztach budowy i utrzymania drog przez Ministerstwo Robot Publicznych
na rzecz drég panstwowych, za$ przez odnosne zwigzki samorzadowe na rzecz
drég wojewodzkich, powiatowych i gminnych, o ile wczes$niej nie nastgpita do-
browolna w tym wzgledzie ugoda. Wymienione podmioty, ktore mogly zostac
obcigzone doptaty, stanowily jedynie przyktady. Zasadniczo przyjmowano, ze s3
to whasciciele nieruchomosci przylegajacych do drogi®®, tak zwani adiacenci stre-
fy przydroznej>®. Obcigzone mogly byé rowniez inne podmioty, o ile stawaty sig
one beneficjentami szczegdlnych korzysci wynikajacych z faktu budowy drogi,

36 Dz.Urz. Min.Kom. z 1937 . Nr 52, poz. 4567.
37 1. Czaja-Hliniak, op. cit., s. 342.

38 J. Horszowski, op. cit., s. 195.

39 Ibidem.
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lub tez swoja dziatalno$cia przyczyniaty sie do jej szczegdlnego obcigzenia. Prze-
widziana w ustawie moznos$¢ pociagnigcia do udziatu w kosztach sugeruje fakul-
tatywnos$¢ doptaty. Jednak nalezy zauwazy¢, ze fakultatywnos$¢ ta odnosi si¢ do
warunku wezeéniejszego zawarcia ugody*’. Rowniez ta kategoria danin nawigzu-
je do wspotczesnych form optat adiacenckich, ktore swoja zasadnicza koncepcje
czerpia z rozwigzan okresu pierwszych lat po odzyskaniu niepodlegtosci.

Optaty za uzywanie drog publicznych

W art. 9 u.p.p.d.p. przewidziana byta rdowniez inna kategoria optat — optata
za tak zwane uzywanie drogi. Zgodnie z tym przepisem Minister Robot Publicz-
nych zostat upowazniony do ustalenia (w porozumieniu z okreslonymi podmio-
tami) sposobu uzywania pasa drogowego do przeprowadzenia kolei, tramwajow,
przewodow elektrycznych, wodociagow, gazociggdw, urzadzen odwadniajacych
itp. Co wazne, wtasciwe przedsigbiorstwa zostaty zobowigzane do wykonania na
swoj koszt robot potrzebnych do zabezpieczenia trwatosci drogi i bezpieczenstwa
ruchu oraz do utrzymania wykonanych w tym celu urzadzen. Ustawodawca prze-
widzial, ze za uzywanie drogi w przewidziany w tym przepisie sposdb mogta by¢
pobierana oznaczona optata na rzecz witasciwego zarzadu drogowego na zasa-
dzie porozumienia si¢ przedsigbiorstwa z tym zarzadem, o ile na skutek uzywania
drogi na potrzeby wymienionych urzadzen wzrastaty koszty utrzymania drogi.
Optata ta jednak na podstawie omawianego przepisu nie mogta przewyzszac
wysokosci wzrostu kosztéw utrzymania drogi. Ustawodawca przyjat, ze w sytu-
acji braku porozumienia co do wysokosci optaty wysokos¢ t¢ okreslal wojewoda
(w odniesieniu do drog gminnych i powiatowych), a w odniesieniu do pozosta-
lych dréog — Minister Komunikacji.

Ta kategoria optat zostata powigzana bezposrednio z wyspecjalizowang for-
ma eksploatacji drog w celach rozbudowy infrastruktury. Infrastruktura tego typu
w ocenie prawodawcy stanowita istotne obcigzenie dla stanu drég publicznych,
co w perspektywie moglo generowaé wzrost wydatkow publicznych na utrzyma-
nie obcigzonej w ten sposéb drogi.

Optaty zwigzane z dopuszczenie pojazdéw mechanicznych
do ruchu na drogach publicznych

Zupehie inny rodzaj $wiadczen stanowity optaty zwigzane z dopuszczeniem
pojazdéw mechanicznych do ruchuna drogach publicznych. Rozporzadzenie Mini-
strow Komunikacji, Spraw Wewnetrznych i Spraw Wojskowych z dnia 27 paz-

40 bidem, s. 343.
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dziernika 1937 roku, wydane w porozumieniu z Ministrem Opieki Spolecznej,
o ruchu pojazdéw mechanicznych na drogach publicznych*! (dalej: r.p.m.d.p.)*
regulowalo wiele kwestii zwigzanych z ruchem pojazdéw po drogach publicz-
nych. Jedna z nich byta regulacja przewidziana w § 19 ust. 1 lit. a) r.p.m.d.p.,
zgodnie z ktora do ruchu na drogach publicznych dopuszczone byty pojazdy me-
chaniczne zarejestrowane, czyli zaopatrzone w dowdd rejestracyjny, zawierajace
rowniez karte kontroli oplat na rzecz PFD, albo w czasowe pozwolenie na kur-
sowanie 1 w tablice rejestracyjne. Zasady skladania podan o rejestracje pojazdu
regulowat § 21 r.p.m.d.p. Jednakze na podstawie § 24 r.p.m.d.p. wlasciwa wladza
administracyjna wydawata (na zasadach wskazanych w tym przepisie) tablice
rejestracyjng po pobraniu optaty przewidzianej w § 35 r.p.m.d.p. oraz dowod re-
jestracyjny wraz z kartg kontroli optat na rzecz PFD po pobraniu naleznych optat
na rzecz tego Funduszu.

Jezeli pojazd mial by¢ przeznaczony do jazd, ktére nie miaty charakteru nor-
malnego uzywania, zgodnie z § 30 r.p.m.d.p. wojewddzka wladza administracji
ogolnej mogta wydawac czasowe pozwolenie na dopuszczenie pojazdu do ruchu
oraz tablice ze znakami probnymi za optatg ustalong przez Ministra Komunikacji.
Zarzadzenie Ministra Komunikacji z dnia 3 stycznia 1938 roku regulowato optaty
za korzystanie odpowiednio z od jednej do pieciu par tablic ze znakami probny-
mi za kazdy dzien lub miesigc®?.

Optata tego typu byla w istocie oplata administracyjng (zwiazang z ustuga-
mi administracji publicznej). Optata ta byla zwiazana, to jest stanowila warunek
finansowy dopetnienia obowigzkéw administracyjnych warunkujacych legalne
uczestnictwo w ruchu drogowym. Stanowita ona wplywy PFD, a wigc finalnie
wplywy z tego tytutu przeznaczane byly na wydatki zwiazane z budowa i utrzy-
maniem drog.

Optaty za tablice rejestracyjne

Na podstawie § 35 r.p.m.d.p. tablice rejestracyjne i tablice ze znakami préb-
nymi dostarczat wltadzom administracji ogélnej PFD. Optaty za tablice reje-
stracyjne ustalal Minister Komunikacji. Optaty te pobierane byly na rzecz PFD

41 Dz U.R.P. 2 1937 . Nr. 85, poz. 616.

42 Rozporzadzenie zastgpione przez rozporzadzenie Ministrow Komunikacji i Spraw We-
wnetrznych z dnia 1 pazdziernika 1962 roku w sprawie ruchu na drogach publicznych, Dz.U.
z 1962 Nr 61, poz. 295; rozporzadzenie Ministrow Komunikacji i Spraw Wewnetrznych z dnia
20 lipca 1968 roku w sprawie ruchu na drogach publicznych, Dz.U. Z 1968 r. Nr 27, poz. 183 i osta-
tecznie ustawe z dnia 1 lutego 1983 roku Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. z 1992 r. Nr 11, poz. 41.

43 A. Mairanc, Kodeks Automobilowy. Ustawy. Rozporzqdzenia. Okélniki. Orzecznictwo. Ko-
mentarz, Warszawa 1938, s. 92.
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w przypadku wydania nowych tablic i innych tablic w zamian za tablice catkowi-
cie zniszczone lub uniewaznione z powodu zagubienia.

Paragraf 38 r.p.m.d.p. przewidywal, Zze organ kontroli drogowej mogt zatrzy-
mac¢ dowdd rejestracyjny miedzy innymi z powodu nieuiszczenia optat na rzecz
PFD. Zwrot dowodu mégt nastapi¢ po uregulowaniu optat. Regulacja ta byta kry-
tykowana przez kierowcow. W literaturze zauwazano, iz organizacje kierowcoOw
podnosity argumenty, ze przepis ten doprowadzat do unieruchomienia pojazdow
w sytuacji gdy posiadacz nie mogl chwilowo uisci¢ naleznych optat, a tym samym
tracit mozliwo$¢ eksploatacji pojazdu i uzyskania srodkéw na uiszczenie oplat.

W odniesieniu do tej optaty mozna sformutowacé wnioski podobne do tych
dotyczacych optaty zwigzanej z rejestracjg pojazdéw mechanicznych.

Optata za koncesj¢ na zarobkowy przewo6z osob
lub towarow

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 14 marca 1932 roku o zarobkowym
przewozie 0s6b i towaréw pojazdami mechanicznymi® (dalej: u.z.p.o.t.p.m.)*
zarobkowy przewodz osob lub towardow pojazdami mechanicznymi na drogach
publicznych poza obszarami jednaj gminy wymagatl (z zastrzezeniem wyjatkow
okreslonych w tej ustawie) uzyskania koncesji. Zgodnie z art. 6 u.z.p.o.t.p.m.
miedzy innymi warunki, pod ktérymi koncesje byty udzielone, oraz wysokos¢
optat mialy by¢ okre$lone w rozporzadzeniu Ministerstwa Robdt Publicznych
wydanym w porozumieniu z zainteresowanymi ministrami.

Rozporzadzeniem regulujagcym prezentowana kwesti¢ bylo rozporzadzenie
Ministra Komunikacji wydane w porozumieniu z Ministrami: Spraw Wewnetrz-
nych, Spraw Wojskowych, Przemyshu i Handlu, Sprawiedliwosci, Poczt 1 Telegra-
fow oraz Skarbu, a co do § 5 w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewngtrznych
z dnia 6 lipca 1932 roku w sprawie wykonania ustawy o zarobkowym przewozie
0s6b i towarow pojazdami mechanicznymi*’ (dalej: r.w.u.z.p). Zgodnie z § 41 tego
rozporzadzenia otrzymujacy koncesje byt zobowigzany do ztozenia optaty za czyn-
nosci urzedowe zwigzane z udzieleniem koncesji. Przewidziano optate w trzech wy-
sokosciach uzaleznionych od przedmiotu koncesjonowanej dziatalnosci: przewoz

4 Ibidem, s. 102.

4 Dz.U.R.P. 21932 1., Nr 32, poz. 336.

46 Ustawa uchylona przez ustawe z dnia 8 stycznia 1951 roku o transporcie drogowym, Dz.U.
z 1951 r. Nr 4, poz. 26, nastgpnie aktem wstgpujacym w to miejsce byta ustawa z dnia 27 listopada
1961 roku o transporcie drogowym i spedycji krajowej, Dz.U. z 1961 r. Nr 53, poz. 297; ustawa
z dnia 29 sierpnia 1997 roku o warunkach wykonywania krajowego drogowego przewozu 0sob,
Dz.U. z 1997 r. Nr 141, poz. 942 oraz obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 roku
o transporcie drogowym, Dz.U. z 2019 r. poz. 58 tekst jedn.

47 Dz.U.R.P. 21932 1. Nr 95, poz. 821.
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0s0b, przew6z towaréw na linii, liniach lub sieci linii przewozowych, dziatalnos¢
na oznaczonym obszarze. Zastrzezono rOwniez, ze za czynnosci urzedowe w spra-
wie koncesji z prawem wylaczno$ci pobierano optate w podwojnej wysokosci. Na
podstawie § 42 r.w.u.z.p oplaty te uiszczane byly gotowka za posrednictwem Pocz-
towej Kasy Oszczgdnosci i stanowily dochod PFD.

W okolniku z dnia 24 lipca 1933 roku w sprawie doraznych przewozow
osobowych pojazdami mechanicznymi poza obszarem jednej gminy*® zwrécono
uwage, ze istnieje obawa, ze wlasciciele osobowych pojazdow mechanicznych
beda starali si¢ obchodzi¢ przepisy koncesyjne i pod postacig doraznych przewo-
z6w beda uprawiali bez koncesji komunikacje podlegajaca zasadniczo koncesjo-
nowaniu i w ten sposob beda uchylali sie od optat na rzecz PFD. Przyjeto zatem,
ze przy wykonywaniu nadzoru nad przewozami doraznymi i innymi niekonce-
sjonowanymi Urzedy Wojewddzkie mogly pobiera¢ od pojazdow uzywanych do
doraznych przewozow 0s6b optaty dzienne wnoszone z gory za te dni, w ktorych
pojazd dokonywat przewozu. Wysoko$¢ siedmiu kategorii stawek optaty za kaz-
dy dzien kalendarzowy byta zr6znicowana w zaleznosci od liczby miejsc dla po-
drozujacych w pojezdzie. Przyjeto rowniez, ze Urzad Wojewodzki kazdej osobie,
ktorej udzielono zezwolenia, wydawat ,karte kontroli optat za dorazny przewoz”.

Optata od koncesji stanowi réwniez rodzaj optaty administracyjnej (podob-
nie jak dwie wczesniejsze kategorie optat). W tym przypadku optata ta nawiazuje
do profesjonalnego, a wigc zarobkowego wykorzystywania drog publicznych.
Przyjeto zatem, ze optata za wydanie koncesji lub optaty zwigzane z transpor-
tem doraznym powinny réwniez powieksza¢ pule §rodkéw na wydatki publiczne
zwigzane z drogownictwem.

Podsumowanie

Analiza dziatalnosci legislacyjnej w Polsce w pierwszych latach po odzyska-
niu niepodlegtos$ci wskazuje, ze problemy drogownictwa byly obecne w polity-
ce odradzajacego si¢ panstwa. Dowodzi to, ze kwestie gospodarcze (do ktorych
bez watpienia zalicza si¢ takze budowe, utrzymanie i1 organizacje zasad korzy-
stania z drog publicznych) stanowity istotny element w drodze do odrodzenia
demokratycznego panstwa w kapitalistycznych realiach rynkowych. Budujace sa
rowniez wnioski, ze pomimo bardzo niskiego (w poréwnaniu do innych krajow)
stopnia zmotoryzowania Polski i jej mieszkancéw prawodawca tego okresu wy-
chodzit naprzeciw rewolucji motoryzacyjnej na swiecie, przygotowujac Polske
na jej przyjecie, pod wzgledem zar6wno prawnym, jak i finansowym. Analizu-
jac najwazniejsze regulacje prawne tego okresu, nalezy stwierdzié, ze stanowity
one podwaliny wspotczesnych rozwigzan w zakresie drég publicznych i zasad

48 Dz.Urz. Min.Kom. z 1935 1. Nr 23, poz. 180.
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korzystania z nich. Uwaga ta dotyczy zaréwno miejsca administracji drogowej
w ustroju administracyjnym panstwa, jak i koncepcji finansowania tego zada-
nia publicznego. Trzeba réwniez podkresli¢, ze dwczesny prawodawca przyjalt
dojrzate rozwiazania typowe dla panstw demokratycznych, ktore mozna bytoby
okresli¢ umownie jako systemowe. Byly one wyraznie oparte na zalozeniu, ze
drogownictwo stanowi zadanie publiczne, a wiec generuje wydatki publiczne.
W analizowanym okresie zadanie to (i odpowiednio wydatki na jego realizacje)
miato szczegdlne znaczenie z trzech powodow: po pierwsze — ze wzgledu na
stan drog wynikajacy z destrukcyjnej polityki gospodarczej panstw zaborczych,
po drugie — ze wzgledu na znaczenie ilosci i jako$ci drog publicznych dla od-
budowy gospodarczej panstwa, po trzecie — ze wzgledu na zmiane jakoSciowa
i intensyfikacje uzytkowania drog wynikajaca z przypadajacego na ten czas roz-
woju motoryzacji. Wyraznie dostrzegalne jest rowniez zalozenie dwczesnego
prawodawcy (typowe dla gospodarek kapitalistycznych), ze uzytkownicy drog
publicznych (z racji korzysci z tego dla nich wynikajacych) winni partycypowac
w wydatkach publicznych na ten cel. Wyrazem takiego zatozenia byly daniny
pobierane w zwiazku z uzytkowaniem drog publicznych i ruchem drogowym.
Podejscie takie nalezy oceni¢ jako racjonalne i zgodne z powszechnym (i nadal
aktualnym) wykorzystywaniem danin odptatnych w polityce fiskalnej demokra-
tycznego panstwa opartego na gospodarce kapitalistyczne;j.

Ciegzar partycypacji w wydatkach publicznych na cele zwigzane z drogo-
whnictwem zostatl roztozony poprzez wykorzystanie roznych rodzajow daniny,
pobieranych z r6znych tytuléw na podstawie kilku aktéw prawnych. Mozna wigc
moéwié o rozkladzie ciezaru fiskalnego poprzez obcigzenie réznych form korzy-
stania z drog publicznych (a tym samym obcigzenia réznych podmiotow) miedzy
innymi w zwigzku z obciagzeniem drog publicznych sgsiadujaca z nimi (przylega-
jaca) infrastruktura techniczng i lokowaniem reklam, czerpaniem korzysci gospo-
darczych wynikajacych z sgsiedztwa obiektow przemystowych zlokalizowanych
przy drogach, uczestnictwem w ruchu drogowym (legalizacja ruchu pojazdow
mechanicznych, rejestracja pojazdow), w tym zwlaszcza z gospodarczego wyko-
rzystywania drog (koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej w branzy trans-
portowej). Ten (umownie nazywany systemem) zbior danin publicznych oparty
byl na (powszechnym dla koncepcji danin odptatnych) zalozeniu, ze daniny te
stanowia swoistg odptatnos¢ jednostki (lub jej udzial w wydatkach publicznych)
za mozliwo$¢ korzystania (zwlaszcza gospodarczego) z infrastruktury publicznej
i czerpania z tego zindywidualizowanych i wymiernych korzysci gospodarczych.
Wiele sposrod przyjetych wowczas rozwigzan w roznej formie zachowato sie
rowniez w dzisiejszym stanie prawnym i wpisuje si¢ w system obcigzen publicz-
noprawnych transportu drogowego.
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PUBLIC LEVIES CONNECTED WITH THE USE OF PUBLIC ROADS
AND THE ROAD TRAFFIC IN THE DEMOCRATIC SYSTEM OF REBORN POLAND
Summary

The article is devoted to public levies connected with the use of public roads and the road
traffic in the democratic system of reborn Poland (i.e. after regaining independence). Problems con-
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nected with public roads (first of all financing of building and maintaining the roads) as the elements
of politics of democratic Poland in range of its economic restoration in the capitalist economic
system after many years of annexation are described in the article. During that period the state col-
lected different charges and other levies from participants of the road traffic and other subjects using
public roads in different ways (e.g. industrial companies located by the roads, which use the roads in
other way than normal users, that means they often transport heavy things by big vehicles). Takings
from the levies were allocated for building and maintenance of public roads. The most important
kinds of levies are shown and discussed in the article. An assessment of the politics of Poland in the
field of road infrastructure during the first years after regaining independence is also conducted in
the article.

Keywords: annexation, democratic system, capitalism, administrative system, road managing,
public tasks in democratic system, levies in capitalism, public levies, charges, taxes, public roads,
road traffic, regaining independence, motorization, mechanical vehicle, public expenditures.
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