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Bezpieczenstwo ruchu drogowego wobec nadmiaru
znakow drogowych w obszarze zabudowanym

Road safety in the face of excessive road signs in built-up areas

Streszczenie

Bezpieczenstwo stanowi jedng z najwazniejszych potrzeb w zyciu czlowieka. Jest ono tym bardziej
istotne w przypadku poruszania si¢ po drodze, na ktorej znajduje si¢ wiele zagrozen dla kierowcow
i innych uczestnikow ruchu drogowego. W ostatnich kilku latach coraz cze¢sciej jako jeden z czynni-
kow zwigkszajacych niebezpieczenstwo na drodze wskazywany jest nadmiar znakow drogowych
w obszarze zabudowanym.

Artykutl ma na celu przeanalizowanie przepisow dotyczacych oznakowania drog, uprawnien
i obowigzkow organow organizujacych ruch drogowy, a takze sprawujacych nad nimi nadzor. W tym
celu zostaty przedstawione rowniez przyktady oznakowania drog publicznych w Polsce, na ktorych
wystepuje problem nadmiaru znakéw. Po przeprowadzonej analizie zostaty rowniez zaproponowane
mozliwe rozwigzania mogace poprawic¢ stan oznakowania drog.

Dodatkowo niestuszne bytoby ocenianie sytuacji nadmiaru znakow wylacznie negatywnie. Dlate-
go artykut przedstawia takze okolicznosci, w ktorych ,,powtorzenie znakéw” wydatoby si¢ uzasad-
nione, a przynajmniej nie oceniane ujemnie.

Stowa kluczowe
bezpieczenstwo, bezpieczenstwo transportu, prawo ruchu drogowego, znaki drogowe, organizacja ruchu

Abstract
Safety is one of the most important needs in human life. It is even more important in case of driving
on a road with many dangers for drivers and other road users. In the last few years, an excess of road signs
in built-up areas has been increasingly indicated as one of the factors enhancing the danger on the road.
The article aims to analyze regulations on road marking, rights and obligations of road traffic au-
thorities and those supervising them. The article presents examples of marking public roads in Poland
with the problem of excess signage. After the analysis, possible solutions that could improve the con-
dition of road markings are also proposed.
In addition, it would be wrong to assess the problem of excess of road signage only negatively.
Therefore, the article also presents circumstances in which ,,duplication of road signs” would seem
justified, or at least not negatively assessed.
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Wstep

Podstawowe akty normatywne zarowno mi¢dzynarodowe, jak i krajowe stawiaja
prawo do bezpieczenstwa na piedestale praw cztowieka!. Potrzeba i pragnienie jego
urzeczywistnienia sg jednymi z najwazniejszych probleméw kazdego spoteczenstwa.
Bezpieczenstwo odnosi si¢ tak naprawde do kazdej dziedziny zycia cztowieka, dlatego
tez mozliwe jest rozréznienie jego poszczegdlnych obszardéw, np. bezpieczenstwo fi-
nansowe, ekologiczne czy transportowe (w wypadku tych rozwazan odgrywajace klu-
czowa rolg)?.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢ na dychotomiczne znaczenie bezpieczenstwa.
Z jednej strony mozna je ujmowaé pozytywnie, a z drugiej negatywnie. Tym samym
bezpieczenstwo czgsto taczone jest ze swoim przeciwienstwem, czyli niebezpieczen-
stwem. Wynika to z faktu, Ze zagrozenie ma charakter wtorny w stosunku do bezpie-
czenstwa. Moze si¢ ono pojawi¢ dopiero wtedy, gdy w ramach danej rzeczywistosci
zaistniejg takie okolicznosci, ktore zniwelujg niebezpieczenstwo?.

Zgodnie z definicja stownikowa bezpieczenstwo to po prostu stan niezagrozenia®.
Czy natomiast filozofia, psychologia i socjologia, a w koncu rowniez prawo pojmujg
pojecie bezpieczenstwa zgodnie z tg definicja, czy tworza wlasne na potrzeby konkret-
nych dyscyplin?

1 W Deklaracji praw cztowieka i obywatela z 26 sierpnia 1789 r., w art. Il zaraz po wolnosci i wlasno$ci
bezpieczenstwo zostalo uznane za prawo cztowieka naturalne i nieprzedawnialne. Podobnie w Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 r., w art. 5 prawodawca stanowi, ze
,»kazdy ma prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego”.

W Traktacie o Unii Europejskiej z 1 listopada 1993 . art. 3 (dawny artykut 2 TUE) wskazuje, ze Unia
ma zapewnia¢ obywatelom bezpieczenstwo, a jej celem jest wspieranie pokoju. W tym miejscu nalezy pod-
kresli¢, ze prawo UE tworzy swoisty system prawny i nie mozna pomina¢ tutaj kwestii zwigzanych z jego
obowigzywaniem na terenach konkretnych panstwa cztonkowskich, zwlaszcza RP. Doktryna uznaje, ze
prawo UE tworzy autonomiczny system prawny, funkcjonujacy na poziomie prawa miedzynarodowego, ale
takze prawa krajowego. Mimo to posiada takie unikatowe cechy, ktore uzasadniajg kwalifikowanie go jako
nowy, odrebny system prawny (K. Wojtowicz, Zasady stosowania prawa wspolnotowego w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej, Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2003, s. 4-8.)

Rowniez w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. pojecie bezpieczenstwa pojawia si¢ wielokrotnie.
Mimo Ze nie jest ono bezposrednio definiowane, prawodawca uzywa go w trzech kontekstach. Pierwszy
z nich wskazuje bezpieczenstwo jako stan, ktory nalezy urzeczywistni¢ i go chroni¢ w ogdlnosci (art. 5),
drugi kontekst wskazuje na ewentualng mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci i praw w celu ochrony bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego (art. 31 ust. 3), wynoszac tym samym t¢ warto$¢ ponad wszelkie inne
okreslone w konstytucji. Natomiast w trzecim kontek$cie konstytucja okresla organy odpowiedzialne za
zapewnienie bezpieczenstwa.

2 Oczywiscie katalog sfer, na ktore oddziatuje bezpieczenstwo, jest i zapewne pozostanie otwarty. Tak
samo niemozliwe byloby jego hierarchiczne uporzadkowanie. Chciatabym jedynie zwréci¢ uwage na ztozo-
nos¢ przedmiotowa z pozoru tak prostej konstrukcji.

% S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjny, Wydawnic-
two Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2007, s. 13.

4 W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/slowniki/bezpieczenstwo.
html [dostep 18.11.2019].
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W psychologii bezpieczenstwo ujmowane jest w kilku aspektach: jako potrzeba,
warto$¢ oraz poczucie®. Teoria potrzeb zaktada, Ze bezpieczenstwo wigze si¢ z zapew-
nieniem podstawowych warunkéw psychicznych. S. Siek wskazuje, ze potrzeba bezpie-
czenstwa odpowiada instynktowi samozachowawczemu, a jej niezaspokojenie wigze si¢
z lekiem i niepokojem®. A. Banska dodaje, ze bezpieczenstwo jako podstawowa potrze-
ba cztowieka odgrywa ogromng role w podejmowaniu przez niego decyzji i wartoscio-
waniu otoczenia’.

Jezeli chodzi o pojmowanie bezpieczenstwa jako wartosci, to najbardziej znaczaca
koncepcje wprowadzit S. Schwartz, ktory uporzadkowat wartosci w okreslone kategorie
tre§ciowe i wyroznil 10 warto$ci, ktore sg niezalezne od uwarunkowan kulturowych®.
Jedna z nich byto wiasnie bezpieczenstwo, ale uyyjmowane jako kategoria, w ktorej skta-
dzie znajduje sie poczucie bezpieczenstwa, harmonia, stabilno$¢®.

Pojeciem, ktore moze stanowi¢ kryterium do oceny poziomu odczuwania psycho-
logicznie rozumianego bezpieczenstwa, moze by¢ poczucie bezpieczenstwa'?, dlatego
ze opiera si¢ ono na subiektywnych stanach do§wiadczenia spokoju, braku zagrozenia,
statosci czy pewnosci. To wlasnie ono jest podstawa efektywnego funkcjonowania jed-
nostki i wptywa najbardziej na jej dziatania.

Przedstawione zostanie stanowisko roznych nauk spolecznych o bezpieczenstwie,
ktorych nastawienie jest raczej praktyczne, a zatem czy filozofia mogtaby jeszcze wnies¢
co$ do tych rozwazan, skoro jej pojmowanie skupia si¢ bardziej na teorii? Znaczenie fi-
lozofii dla rozwoju pojecia bezpieczenstwa mozna dostrzec w jego pewnym paradoksie.
Zagrozenia maja charakter przede wszystkim empiryczny i charakteryzuja si¢ wieloscia,
gdyz na poziomie jezykowym majg liczb¢ mnoga. Natomiast bezpieczenstwo charakte-
ryzuje si¢ jednoscia, istnieje jedno bezpieczenstwo w znaczeniu jezykowym (wynika
to z liczby pojedynczej). Bezpieczenstwo jest tym samym kategorig filozoficzna, pod-
czas gdy zagrozenia sa przedmiotem nauk szczegbtowych™.

5 Podobnie ztozono$¢ tego pojecia proponuje L. Korzeniowski. Zob. idem, Potrzeby i wartosci a poczu-
cie bezpieczenstwa menedzerow, ,,Acta Universitas Wratislaviensis. Socjologia” 2006.

6 S. Siek, Struktura osobowosci, ATK, Warszawa 1986, s. 126.

" A. Banka, Spofeczna psychologia srodowiskowa, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2002,
s. 227-230.

8 S. H. Schwartz, Basic Human Values: An Overview, The Hebrew University of Jerusalem, Jerozolima
2005, s. 1.

® P. Brzozowski, Uniwersalnosé struktury wartosci: Koncepcje Shaloma H. Schwartza, ,,Roczniki Psy-
chologiczne” 2002, nr 5, s. 34.

0 R. Klamut, Bezpieczenstwo jako pojecie psychologiczne, ,,Ekonomia i Nauki Humanistyczne” 2012,
nr4,s. 46.

1 C. Kalita, Fundamentalny charakter myslenia filozoficznego a praktyka spoleczna, [w:] S. Jarmoszko,
C. Kalita, J. Maciejewski (red.), Nauki spoleczne wobec problemu bezpieczenstwa. Wybrane zagadnienia,
Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach Wydziat Humanistyczny, Siedlce
2016, s. 96.
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Dzi$ catosci dyscyplin filozoficznych dopehia filozofia panstwa i prawa, filozofia
spoteczna, filozofia kultury, filozofia estetyki i filozofia bezpieczenstwa'?>. W zakresie
zainteresowan tej ostatniej jest zwlaszcza pojecie bezpieczenstwa jako wartosci, przede
wszystkim warto$ci uniwersalnej (aksjologia). Stawia tym samym pytanie: jakie miejsce
zajmuje bezpieczenstwo wsrod warto$ci uniwersalnych? Nie mozna udzieli¢ innej odpo-
wiedzi niz — centralne. Mimo ze w tej dziedzinie nie ma jednej definicji bezpieczenstwa,
to najczesciej sprowadza si¢ ona do rozumienia go jako stanu i procesu trwania, prze-
trwania i rozwoju w warunkach zapewniajacych samorealizacje®®. Wszystko, co stoi na
drodze samorealizacji, staje si¢ zagrozeniem.

Bezpieczenstwo obecne jest rowniez w zakresie zainteresowan socjologow. Jako
idea, byt, czynnik czy proces wypetnia przestrzen spoleczna, a jako twor podstawowy jest
konieczne dla uksztattowania tadu spolecznego. Z punktu widzenia socjologii bezpieczen-
stwo jest warto$cia, ktora wigze si¢ mocno z innymi elementami spoteczenstwa — chociaz-
by z prawem. Jak twierdza R. Skarzynski i E. Kuzelewska, ,bezpieczenstwo to efekt
zdolno$ci reakceji na zagrozenia pojawiajace si¢ w sieciach stosunkdw spolecznych, a takze
w $rodowisku naturalnym”.

W tym kontek$cie mowa jest o bezpieczenstwie jednostkowym, ale ma ono réwniez
wymiar ponadindywidualny, wyrazony w pojeciu bezpieczenstwa publicznego®®. Termin
ten pojawil si¢ w literaturze przedmiotu w XIX wieku. Okreslany byt wtedy jako ,,stan,
w ktérym cato$¢ spoleczenstwa oraz panstwo ze swoimi priorytetami majg zapewniong
ochrong od jakichkolwiek zagrozen". ZkoleiS. Bolesta thumaczy pojecie bezpieczenstwa
publicznego jako ,,system rozwigzan prawnych oraz relacji spotecznych, majacych opar-
cie w regulacjach prawnych, ktorych zadaniem jest ochrona: zycia, zdrowia i mieszkania
ludzi przy jednoczesnym zapewnieniu likwidacji skutkow zagrozen™®. E. Ura twierdzi,
Ze to spoleczenstwu najbardziej zalezy na zapewnieniu bezpieczenstwa, dlatego ze ,,jest
to stan, w ktorym obywatelom nie zagraza (niezalezne od zrodta) niebezpieczenstwo™'.
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 22 grudnia 1993 roku podjat si¢ interpretacji pojecia
bezpieczenstwa publicznego i stwierdzit, Ze jest to ,,cato$¢ porzadku i urzadzen spotecz-

12'W. Pokruszynski, Filozoficzne aspekty bezpieczenstwa, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Gospodarki
Euroregionalnej im. Alcide De Gasperi w Jozefowie, Jozefow 2011, s. 9.

3 Ibidem, s. 14.

1 Czton publiczny chociazby przez M. Stahl uwazany jest po prostu za co$ powszechnie dostgpnego,
z czego moze korzystac nie tylko jednostka, ale szersza grupa osob; przeciwienstwo prywatnego. Zob.
M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcje systemu prawa ad-
ministracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane
24-27 wrzesnia 2006 r., Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2007, s. 97.

5'W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspolczesnym, Zaktad Administracji i Prawa Administra-
cyjnego U.S.B., Wilno 1939, s. 46.

16 S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Wydawnictwo Uniwersytetu Rze-
szowskiego, Rzeszow 2008, s. 14.

7 Ibidem.
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nych, chronigcych obywateli przed zjawiskami groznymi dla zycia, zdrowia lub
grozacymi powaznymi stratami w gospodarce narodowej”*8. W ramach omawiania poje-
cia bezpieczenstwa publicznego, w sadownictwie nie mozna zapomina¢ rowniez o do-
robku Trybunatu Sprawiedliwosci UE w tym zakresie. Orzekt on w jednym ze swoich
wyrokow, ze rozumienie ,,bezpieczenstwa publicznego” z racji tego, ze nie znajduje roz-
winiecia w postanowieniach traktatowych, powinno podlega¢ wyktadni i ocenie sgdu®®.

Mimo Ze nie ma normatywnej definicji bezpieczenstwa, co pozornie mogtoby pro-
wadzi¢ do problemow interpretacyjnych w prawie, to tak naprawde wszystkie definicje
stworzone przez doktryng i orzecznictwo sktadaja si¢ z tych samych elementow?. Pro-
wadzg one do jak najszerszego ujecia bezpieczenstwa, okreslaja je jako stan, w ktorym
instytucje panstwowe, struktura panstwa czy inne podmioty dziatajace w granicach pra-
wa sprawiaja, ze obywatele nie sg zagrozeni przez czynniki zewngtrzne.

Pojecie bezpieczenstwa stosowane jest zatem w wielu obszarach wiedzy, a tym
samym jest ono pojeciem interdyscyplinarnym, ktérego znaczenie zalezne jest od kon-
tekstu i dziedziny badawczej. Mozna byloby si¢ tez w tym kontekscie zastanowié, czy ta
mnogo$¢ definicji zmniejsza szanse na poznanie jego istoty. Wrecz przeciwnie — zapre-
zentowane stanowiska pozwalajg dostrzec szerszy kontekst omawianej problematyki.

W ramach niniejszych rozwazan warto bytoby rowniez przytoczy¢ pojecie bezpie-
czehstwa transportowego oraz znacznie wezszego bezpieczenstwa ruchu drogowego?.
Ustawa — Prawo o ruchu drogowym? ich nie definiuje, dlatego po raz kolejny pomocna
bedzie literatura przedmiotu. Wedtug K. Rajchela ,,bezpieczenstwo w ruchu w znacze-
niu materialnym to taki stan faktyczny na drogach publicznych, ktéry umozliwia ogéto-
wi uzytkownikéw drog — bez narazenia z jakiejkolwiek przyczyny normalne funkcjono-
wanie lokomocji, a w szczegdlnosci zachowanie zycia, mienia oraz korzystanie przez

jednostki z przystugujacych praw podmiotowych™?. W definicji tej brakuje jednego

18 TKZP 30/93, OSNKW, 1994, nr 1-2, poz. 6.

¥ Wyrok TSUE z dnia 4 grudnia 1974 r. w sprawie van Duyn, sygn. 41/47.

2 Nie sposob jest rowniez pomina¢ kwestii, ze kazdy cztowiek rozumie i czuje, czym jest bezpieczefistwo.
Dlatego tez zapewne A. Maslow w 1942 r. umiescit bezpieczenstwo juz na drugim miejscu (wazniejsze okaza-
ly si¢ jedynie potrzeby fizjologiczne) w swojej piramidzie potrzeb. Uznal, ze w kazdym czlowieku istnieje tak
silne dazenie do bezpieczenstwa, ze jest ono warunkiem koniecznym do prawidtowego funkcjonowania.

Wszelkie definicje maja zatem bardzo praktyczny charakter i przydaja si¢ w momencie rozwazan nad
bezpieczenstwem i jego ochrona, ale w rzeczywistosci nie sa niezbedne do prawidtowego rozumienia tego
pojecia.

2 Nie sg to tym samym pojecia rOwnoznaczne. Niewatpliwie bezpieczenstwo transportu jest o wiele
szersze i mozna je podzieli¢ na kilka podsystemow, jak np. bezpieczenstwo uczestnikéw ruchu drogowego,
bezpieczenstwo przewozonych tadunkow czy wlasnie bezpieczenstwo ruchu drogowego.

2 Tj.Dz. U. 22018 r., poz. 1990 ze zm.

2 K. Rajchel, Porzqdeki bezpieczeristwo w ruchu drogowym, Krajowa Agencja Wydawnicza, Rzeszow 1979
oraz S. Siedlecka, M. Madziel, Problemy bezpieczenstwa w logistyce transportu drogowego, http://yadda.icm.
edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.baztech-79e8dc7f-25f5-4c2d-806e-73343eda8857/c/52 L
SIEDLECKA_MADZIEL.pdf [dostep 11.12.2019].
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z najwazniejszych elementow, ktory pojawia si¢ w przypadku wyjasnianego terminu
bezpieczenstwa publicznego — wladzy publiczne;j.

Jak mozna bylo zauwazy¢ w definicjach bezpieczenstwa, w ogoélnosci, mocno od-
znacza si¢ rola panstwa w jego urzeczywistnianiu. Jest to tez prawdopodobnie jeden
z najstarszych obszarow aktywno$ci wladzy publicznej, a przede wszystkim administracji
publicznej. Potwierdza to miedzy innymi twierdzenie A. Blasia, ze ,.troska o bezpieczen-
stwo, tad spoteczny i gospodarczy, obrona przed wrogiem to wszakze takie zadania admi-
nistracji publicznej, ktore maja charakter uniwersalny, niezalezny od typu panstwa i okre-
su historycznego”®. Zatem za bezpieczenstwo drogowe odpowiedzialny jest nie tylko
cztowiek®, zgodnie ze znang triada czlowiek—pojazd—droga, ale swoj wktad w ochrong
spoteczenstwa przed zagrozeniami, w ruchu ladowym, ma takze panstwo. Bez watpienia
jest to bardzo ztozony i interdyscyplinarny problem. Wypadki drogowe sg przeciez skut-
kiem dziatania wielu czynnikéw: technicznych, psychologicznych, medycznych, ale tak-
ze zwigzanych z otoczeniem.

Celem artykulu bedzie zatem odpowiedzenie na pytanie, jak rozproszona jest odpo-
wiedzialnos$¢ za oznakowanie drog i nastepnie zaproponowanie kilku rozwigzan, ktore
moga usprawni¢ organizacje tej czesci infrastruktury drogowej. Poruszona zostanie roéw-
niez odosobniona kwestia oceny nadmiaru znakow — czy zawsze bedzie kojarzyt sie

pejoratywnie, czy jest mozliwe rowniez jego pozytywne nacechowanie?

1. Przyklad nadmiernego oznakowania w obszarze zabudowanym

Piszac o otoczeniu drogi, a tym samym i uczestnikow ruchu drogowego, przede
wszystkim nalezy wskaza¢ na znaki drogowe. Celem ich wprowadzania jest oczywiscie
zapewnienie i zwigkszenie bezpieczenstwa, jednak czy moglyby stac si¢ réwniez czyn-
nikiem wspotodpowiedzialnym za wypadki drogowe? Mozliwe, ze to pytanie rodzi si¢
jako pewien paradoks, natomiast coraz czgsciej staje si¢ obiektem zainteresowania i wni-
kliwszej analizy.

Znaki drogowe, zgodnie z § 1 ust. 3 pkt 1 i 2 rozporzadzenia Ministrow Infrastruk-
tury oraz Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2002 r. w sprawie znakow
i sygnatow drogowych? dzieli si¢ na pionowe i poziome. O ile liczba znakéw pozio-
mych nie stanowi przewaznie problemu dla uczestnika ruchu drogowego, to juz nicuza-
sadniona r6znorodnos¢, ale takze nadmiar na drogach znakéw pionowych moze prowa-

dzi¢ do chaosu.

2 A. Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 132.
2> Rozumiany tutaj jako uczestnik ruchu drogowego, czyli pasazer, pieszy, kierujacy pojazdem.
% Tj. Dz. U. 22019 1., poz. 2310 (w skrocie: rozporzadzenie w sprawie znakow i sygnatow drogowych).
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Nie oznacza to jednak, ze powtdrzenia wystepujg wylaczenie po stronie znakow
pionowych. Zgodnie chociazby z § 2 ust. 6 wspominanego wyzej rozporzadzenia dopusz-
cza si¢ rowniez mozliwo$¢ powtorzenia komunikatu ze znaku pionowego w poziomie.
Prawodawca dodaje, Ze tyczy si¢ to wylgcznie znakow ostrzegawczych lub zakazu?, za-
tem przede wszystkim okre$la typy znakow, ktore mogg by¢ powtarzane®. Zwraca
on uwagg na te, ktore sg dla uczestnikow ruchu drogowego niezwykle istotne. Zgodnie
z § 3 ust. 1 ,,znaki ostrzegawcze uprzedzaja o miejscach na drodze, w ktorych wystepuje
lub moze wystepowac niebezpieczenstwo, oraz zobowiazuja uczestnikow ruchu do za-
chowania szczegodlnej ostrozno$ci”. Sg one jednymi z wazniejszych sygnatoéw?, ktore
komunikujg niebezpieczenstwo, mozliwy stan zagrozenia, maja na celu zmobilizowaé
kierowce do zwigkszenia uwagi, w literaturze i ustawodawstwie okreslanej mianem
szczegblnej ostroznosci. Nalezaloby si¢ jednak zastanowi¢ nie tylko nad celowos$cig prze-
pisu, ale takze jego wydzwickiem praktycznym. W rzeczywisto$ci powtdrzenie znaku
pionowego i poziomego nie zawsze wpltywa na poprawe bezpieczefnstwa na drodze. Od-
wraca wrecz uwage kierowcy od realnego zagrozenia, skupiajac ja na odczytywaniu linii
nalozonych na nawierzchnig i otaczajacych go tabliczek ze znakami pionowymi.

Lepiej ten problem zobrazuje przyktad. Na drodze krajowej nr 92 przy wjezdzie do
Konina, po 2013 roku zostal postawiony znak B-25%, zakazujacy wyprzedzania. Nie
byloby w tym nic dziwnego, gdyby nie fakt, ze zostal umieszczony przy drodze oznako-
wanej linig P-4%, czyli podwojng ciagla. Oznacza ona, zgodnie z § 86 ust. 5 rozporza-
dzenia w sprawie znakow i1 sygnatow drogowych, Ze nastgpuje rozdzielenie paséw ruchu
o kierunkach przeciwnych i zakazuje si¢ przejezdzania przez t¢ lini¢ i najezdzania na
nig. Tym samym niemozliwy bylby do wykonania manewr wyprzedzania, gdyz naru-
szalby przepisy ruchu drogowego, nawet bez pionowego znaku zakazu. Kierowca, gdy-
by nie byto znaku B-25, jechatby po prostu przed siebie i bez watpienia, widzac podwoj-
ng ciagla, zrozumiatby, jaki niesie ze soba przekaz. Postawienie dodatkowego znaku

pionowego nie spowoduje, ze kierowca, ktory i tak zamierza ztamacé przepisy ruchu dro-

21 Ustawodawca, wyliczajac rodzaje znakow, ktore dopuszcza do powtorzenia, wymienia jeszcze znaki
szlakow rowerowych, ktore rowniez, zwlaszcza w duzych miastach, poprawiaja stan bezpieczenstwa na
drogach. Poruszanie si¢ po drogach publicznych rowerem staje si¢ coraz popularniejsze, zatem wprowadze-
nie powtorzonych znakéw poziomych ma na celu zwrdcenie uwagi na przebywanie na drodze takze innych
jej uczestnikow niz pojazdy silnikowe.

2 W rzeczywisto$ci katalog znakow, ktore moga by¢ powtorzone, jest dosé ubogi. Jezeli spojrzymy na
faczna liczbe znakoéw pionowych zakazu oraz ostrzegawczych, a nastgpnie poszukamy ich odpowiednikow
w znakach poziomych, okaze si¢, ze jedynie kilka z nich moze zosta¢ namalowanych na drodze. Zatem sy-
tuacja, w ktorej powtarzane sg znaki poziome, jest o wiele mniej problematyczna i rzadziej spotykana.

% Rozumianych tu jako synonim znaku, a nie zgodnie z § 1 rozporzadzeniem w sprawie znakow i sy-
gnalow drogowych (t.j. Dz. U. 22019 ., poz. 454 ze zm.) jako inny no$nik informacji dla uczestnikow ruchu
drogowego.

% Zgodnie z § 23 rozporzadzenia w sprawie znakow i sygnatow drogowych.

3 Zgodnie z § 86 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie znakdw i sygnatéw drogowych.
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gowego, wyprzedzajac, zaniecha tego czynu. Prawdopodobnie taki wtasnie cel miat pra-
wodawca, wprowadzajac t¢ regulacje. Tak tez mogty sadzi¢ organy planujace ruch dro-
gowy, stawiajac dodatkowe oznakowanie. Niestety rzeczywisto$¢ na drodze weryfikuje
teoretyczne zatozenia.

Skoro dodatkowy znak pionowy w tym wypadku nie przyczynit si¢ do zwigkszenia
bezpieczenstwa, to czy jego obecno$¢ jest indyferentna, czy jednak odwrotnie — prowa-
dzi do niebezpieczenstwa na drodze? Bazujac na przyktadzie omawianej drogi krajowej
nr 92, przy wjezdzie do Konina, nalezy doda¢, ze teren ten charakteryzuje si¢ nadmia-
rem znakéw w og6lnosci. Zaraz za pionowym znakiem B-25 stoi rowniez kolejny znak
pionowy, A-30%, nastepnie przy nim znak informujacy o wjezdzie do gminy Konin, kil-
ka metrow od niego stoi spory znak z rozrysowanymi najwiekszymi atrakcjami/zabytka-
mi Konina, nast¢pnie tabliczka informujaca o poczatku terenu zabudowanego oraz o na-
zwie miejscowosci. Do tego dochodza réwniez uwarunkowania okolicy, czyli reklamy
okolicznych zaktadéw budowlanych umieszczone na ogrodzeniach, znajdujacych sie
zaledwie kilka metrow od znakow.

Ten nattok informacji ptynacy zaréwno ze znakow, jak i reklam, na tak krotkim
odcinku drogi powoduje przekroczenie zdolnosci percepcji u cztowieka. Dla wiekszo-
$ci kierowcow nie jest mozliwe, by przetworzy¢ wszystkie dane, ktére docierajg do
moézgu. Nalezy uwzgledni¢ jeszcze predkosc, ktora oczywiscie nie pomaga w analizie

otoczenia drogi.

2. Eksperckie wypowiedzi dotyczace stanu oznakowania w Polsce

Na problematyke nadmiaru znakéw wskazujg nie tylko kierowcey, ale rowniez kon-
trolerzy Najwyzszej Izby Kontroli oraz inspektorzy z urzedow wojewddzkich. Znaki
wedtug nich byly czesto zniszczone, wprowadzaly w btad swoja barwa czy brakiem
wymaganych oznaczen, a takze znajdowaty si¢ w niewtasciwych miejscach i byty po-
wielane®. Problemem zainteresowat si¢ III sektor, czyli organizacje non-profit, ktore
wystepuja w obronie znaczenia drog, przyktadowo Federacja Drogowa Unii Europej-
skiej, ktora w listopadzie 2015 r.3* poruszyta zagadnienie zwickszania bezpieczenstwa
na drogach poprzez poprawe jakosci oznakowania pionowego.

% Zgodnie z § 11 rozporzadzenia w sprawie znakdw i sygnatéw drogowych.

® Informacja o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli z 7 marca 2014 r., Organizacja sieci drog
powiatowych i gminnych z uwzglednieniem efektéw realizacji ,,Narodowego programu przebudowy drog
lokalnych”, Nr ewid. 177/2013/P/13/169/LPO, https://www.nik.gov.pl/plik/id,6370,vp,8135.pdf [dostep
20.11.2019].

3 Raport Federacji Drogowej Unii Europejskiej dla Komisji Europejskiej, Bruksela, 2015 r., Poprawio-
ne oznakowanie dla lepszych drog, s. 26.
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Autorzy raportu faktycznie wskazuja na wiele znaczacych probleméw dotyczacych
korelacji znak—droga, ale niestety argument, jakoby jednym z najwiekszych problemow
byta roznorodno$¢ znakow na terenie UE, nie wydaje si¢ trafny. Przyczyng wypadkow
praktycznie nigdy nie jest niezrozumienie tresci konkretnej grafiki znaku. Roznice w sa-
mej szacie graficznej®® znakow w UE oczywiscie wystepuja, ale nie prowadza do takiej
rozbieznosci, by wymagane byto ich natychmiastowe ujednolicenie. Dodatkowo usyste-
matyzowanie przepisow drogowych nastapito juz wiele lat temu. To wtasnie dzigki kon-
wencji o ruchu drogowym z 1968 roku®, sporzadzonej w Wiedniu®, obecny stan ozna-
kowania drog az 60 krajow jest czytelny dla reszty sygnatariuszy. Procz wprowadzenia
w jej ramach tych samych poje¢ z zakresu uczestnictwa w ruchu drogowym, zasad wy-
przedzania, hamowania czy zmiany kierunku ruchu, w art. 4 konwencja postawita przed
stronami kilka obowiazkéw dotyczacych juz wylacznie znakow i sygnatéw drogowych.
Zgodnie z literg ¢ tego przepisu ,,[...] liczba rodzajow znakow bedzie ograniczona i zna-
ki beda umieszczone tylko w tych miejscach, w ktorych ich umieszczenie uwazane jest
za pozyteczne”. Prawodawca wskazuje, ze obowigzkiem sygnatariuszy jest ograniczanie
liczby znakdéw oraz kierowanie si¢ zasada stusznosci, celowosci, jak sam to nazywa:
pozytecznosci. Zgodnie z definicja stownika jezyka polskiego pozyteczne jest to, co
przynosi korzy$¢® — nie przynosza natomiast korzysci znaki nieczytelne, powielane,
uzyte w nadmiarze. Niestety, mimo art. 9 Konstytucji RP* polska ustawa — Prawo o ru-
chu drogowym nie spetia kilku przepiséw konwencji. Nieadekwatno$¢ mozna zoba-
czy¢ chociazby w definicji skrzyzowania, sygnalizowania manewrow, a takze w tak czg-
sto poruszanym obecnie problemie — ruchu pieszych. Analizujgc stan czgsci polskich
drog (w tym i oznakowania), mozna odnie$¢ wrazenie, ze przede wszystkim organy od-
powiedzialne za stan oznakowania drog zapomniaty o omawianym wyzej art. 4 konwen-
cji, stawiajac znaki instrumentalnie, nie kierujac si¢ tak istotng w tym kontekscie pozy-
teczno$cia, o ktorej rowniez, innymi stowy, pisze WSA w Gorzowie Wielkopolskim
w wyroku z 8 marca 2017 r.** Sad twierdzi, ze umiejscowienie znakow drogowych po-
winno by¢ odpowiednio uzasadnione, a zatem i stuszne oraz pozyteczne.

Na niepokojacy raport Federacji Drogowej Unii Europejskiej wskazata takze po-
stanka J. Schmidt w interpelacji z 2016 r. nr 1913 do Ministra Infrastruktury i Budow-

33 W tym znaczeniu nie bedzie chodzito jedynie o przedstawione na znakach obrazy, ale takze wymiary
znakow czy ich barwe.

% Rada Panstwa PRL ratyfikowala te konwencje 24 lutego 1988 r.

5" Dz. U. z 1988 1., poz. 40 i 44.

¥ W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego PWN; https:/sjp.pwn.pl/slowniki/pozyteczno$¢.
html [dostep 21.11.2019].

® Tj. Dz. U.z 1997 r., poz. 483 ze zm.

“ I SA/Go 863/16, LEX nr 2256666.
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nictwa w sprawie ujednolicenia znakow drogowych*. Skupita si¢ w niej nie tyle na sa-
mym zunifikowaniu znakdéw, ile bardziej na problemie wickszej wagi — ich nadmiaru.
Odpowiedz udzielona przez Ministra Infrastruktury i Budownictwa jednoznacznie wska-
zywala, ze za stan drog odpowiedzialny jest w gtdwnej mierze organ zarzadzajacy ru-
chem. Tym samym ministerstwo nie planuje zadnych zmian w stanie prawnym, procz
natozenia ewentualnego obowigzku podwyzszenia kwalifikacji przez osoby zajmujace
si¢ planowaniem ruchu drogowego.

Komisja Europejska wydata rowniez komunikat*? do Parlamentu Europejskiego,
Rady Europejskiej, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Re-
gionow ,,W kierunku europejskiego obszaru bezpieczenstwa ruchu drogowego: kierunku
polityki bezpieczenstwa ruchu drogowego na lata 2011-2020”. Postanowita w nim, ze bez-
pieczenstwo ruchu drogowego bedzie kluczowym elementem 6wczesnie przygotowywa-
nej biatej ksiegi dotyczacej polityki transportowej na lata 2010-2020, a takze zapropono-
wata kierunki dziatan na rzecz bezpieczenstwa. Jednym z celow bedzie wlasnie osiagnigcie
bezpieczniejszej infrastruktury drogowej, a dziatania, ktore zapowiada Komisja, to miedzy
innymi ,,przyznawanie srodkow europejskich wylacznie na infrastrukture spetniajacg wy-
mogi dyrektyw w sprawie wymogow bezpieczenstwa dla drog i tuneli”*. Nie mozna jed-
nak pomina¢ kwestii, ze akt ten zaliczany jest do kategorii tzw. soft law 1 tym samym nie
posiada charakteru wigzacego. Nie wywotuje zatem skutkéw w stosunkach zewnetrznych,
ale za to reguluje stosunki wewnetrzne Unii Europejskiej*. Nie powinno to jednak umniej-

sza¢ jego wagi, gdyz niewatpliwie zmierza do osiggni¢cia skutku prawnego.

3. Odpowiedzialnos¢ wladzy publicznej za oznakowanie drog

W nauce prawa pojecie odpowiedzialno$ci zazwyczaj uzywane jest dla okreslenia
pewnej dolegliwosci przewidzianej w wypadku naruszenia normy prawnej przez
okreslony podmiot®, przede wszystkim analizowane w zakresie odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej. Na etapie wstepnych rozwazan, dotyczacych zakresu odpowiedzialno-

“ Interpelacja nr 1913 w sprawie ujednolicenia znakoéw drogowych; http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/
InterpelacjaTresc.xsp?key=767E1D44 [dostep 21.11.2019].

2 Komunikat Komisji Europejskiej (KOM [2010] 389 wersja ostateczna) — w kierunku europejskiego
obszaru bezpieczenstwa ruchu drogowego na lata 2011-2020; https://eur-lex.europa.cu/legal-content/PL/
ALL/?uri=LEGISSUM%3Atr0036 [dostep 20.04.2020].

* Kierunki polityki bezpieczefistwa ruchu drogowego na lata 2011-2020, Cel nr 3: Bezpieczniejsza in-
frastruktura drogowa, s. 8; https://ec.europa.eu/transport/road_safety/sites/roadsafety/files/pdf/iroad safety
citizen/road_safety citizen 100924 pl.pdf [dostep 20.04.2020].

“ A. Wrobel, Zrédla prawa Unii Europejskiej, [w:] idem (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej
przez sqdy, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 80.

4 J. Letowski., Odpowiedzialnos¢ pracownika administracji, [w:] Pracownicy administracji w PRL,
Ossolineum PAN, Wroctaw 1984, s. 381-382.
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$ci wladzy publicznej, nalezy przedstawi¢ przede wszystkim jej ujecie funkcjonalne,
zwigzane z definicja wladzy publicznej i organu wtadzy publiczne;.

Zasadnicze znaczenie ma oczywiscie regulacja z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, kto-
ra uznaje za wladze publiczng wszystkie wladze w sensie konstytucyjnym, a zatem usta-
wodawcza, wykonawczg i sadowniczg. ,,Organem wiladzy publicznej” nie bedzie zatem
organ osoby prawnej w kategoriach prawa cywilnego, ale instytucja, struktura organiza-
cyjna, jednostka wiadzy publicznej, z ktorg wigze si¢ dziatalnos¢ wywolujaca szkode?.
Dodatkowo podstawa odpowiedzialnosci zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji jest wy-
facznie ,,dzialanie niezgodne z prawem”.

By wzmocni¢ znaczenie normy zawartej w art. 77 ust. 1 Konstytucji ustawa nowe-
lizacyjna z 17 czerwca 2004 r. (Dz. U. poz. 1692) wprowadzona w art. 417,417, 417%k.c.
regulacje konkretyzujaca konstytucyjng zasade obowigzku naprawienia szkody wyrza-
dzonej przez dziatanie organéw wtadzy publicznej. Pierwszy z tych przepisow dotyczy
ogo6lnej odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy publiczne;j,
drugi normuje wypadki szczegdlne szkody powstatej w zwigzku z wydaniem (niewyda-
niem) aktu normatywnego oraz orzeczenia sagdowego lub decyzji, trzeci dotyczy odpo-
wiedzialno$¢ na zasadach stusznosci, w wypadku gdy szkoda na osobie powstata w zwigz-
ku z wykonywaniem wtadzy publicznej zgodnie z prawem.

Adresatem odpowiedzialnos$ci jest migdzy innymi Skarb Panstwa, jednostka samo-
rzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujgca wladzg publiczng z mocy prawa
oraz solidarnie ze Skarbem Panstwa badz jednostkg samorzadu terytorialnego, osoba, kto-
rej zlecono na podstawie porozumienia wykonywanie zadan z zakresu wladzy publiczne;j.
Wymienione podmioty naleza do grupy ,,organow wiladzy publicznej” zawartej w normie
art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zastosowanie takiego samego terminu w tresci art. 417 k.c. mo-
globy spowodowac konfuzje pojeciows, ktorej skutkiem bytoby ograniczenie odpowie-
dzialno$ci (z uwagi na ugruntowane znaczenie ,,organu” w prawie cywilnym®*’)*,

Zagadnienie odpowiedzialnosci wladzy publicznej przybiera ostatnimi czasy na
znaczeniu nie tylko w wymiarze krajowym, ale takze europejskim. Obserwujac rozwoj

tej odpowiedzialnosci, mozna zauwazy¢ jej dynamiczng ewolucje® i jak twierdzi M. Sa-

4 P. Tuleja, Komentarz do art. 7, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. |, Komentarz do
art. 1-86, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 303.

47 Pojecie organu wladzy publicznej dla potrzeb rozwazan o odpowiedzialnoéci nie moze by¢ ujmowane
ani w kategoriach $cisle cywilistycznych, ani administracyjnoprawnych. Oznacza ono bowiem raczej struk-
turg organizacyjna, z ktorej dziatalnoscia wiagze si¢ wyrzadzenie szkody.

48 K. J. Matuszyk, M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzgdzone wykonywaniem wladzy pu-
blicznej — zasada ogdlna, [w:] eadem, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, 2009,
rozdz. 111, Lex.

# Por. prace: S. J. Langrod, Praworzgdnosé w problemie odszkodowania, ,,Gazeta Sadowa Warszawska”
1926, nr 21/26; J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy,
Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 1961; A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariu-
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fjan, mozna uznaé, ze odzwierciedla ona w jakims$ stopniu nature relacji panstwo—jed-
nostka, pozwala na identyfikacje przemian dokonujacych si¢ w mys$leniu prawniczym
oraz w funkcjonowaniu mechanizmow demokratycznych.

Tradycyjne myslenie zwigzane z wladzg suwerena i z anglosaska formuta: The
King can t do wrong, doznaje prawdziwego roztamu w momencie rozwoju sadownictwa
administracyjnego w Europie (np. francuski Conseil d’Etat), kontrolujacego legalnosc¢
aktow stosowania prawa przez organy wladzy publicznej. Wptyw konstrukceji faute de
service mozna zaobserwowac w ksztaltowaniu si¢ zasad odpowiedzialno$ci wtadzy pu-
blicznej w wielu systemach panstw europejskich®®. Oczywiscie proces przemian odpo-
wiedzialnosci dotyczy czynnosci wtadczych egzekutywy, natomiast z czasem zaczyna
z wolna takze przenika¢ wtadze sadownicza czy prawodawczg.

Po drugiej wojnie Swiatowej odzywajg koncepcje prawnonaturalne kwestionujace
brak weryfikowalnosci wladzy ustawodawczej. Zgodnie ze stynnym artykutem G. Rad-
brucha’! wladza nie tylko moze dziata¢ w sposob nielegalny, ale tez moze stanowi¢ nie-
legalne akty prawne. Rozkwit sgdownictwa konstytucyjnego spowodowal okreslenie
granic, w jakich wtadza moze wykonywa¢ swe kompetencje, a przede wszystkim stano-
wi¢ prawo.

Wspolczesnie tendencje w prawie europejskim wskazuja wyraznie na formutowa-
nie si¢ coraz szerszej koncepcji odpowiedzialnosci wladzy publicznej. Ta ekstrapolacja
dokonuje si¢ w dwoch wymiarach: przestanek (od winy do zasady ryzyka) oraz zakresu
odpowiedzialno$ci (juz nie tylko organy wladzy wykonawczej, ale rowniez funkcjono-
wanie organéw wymiaru sprawiedliwo$ci oraz aktow wiadzy prawodawczej)**. Roz-
szerzanie pol odpowiedzialnosci wiadzy publicznej jest nazywane przez doktryne
obiektywizacja odpowiedzialnosci i obecnie jest to przodujgca tendencja we wszyst-
kich porzadkach prawnych®. Poglebianie granic odpowiedzialno$ci panstwa wyraza
si¢ w objeciu nig tego zakresu imperium, ktory dotychczas uwazano za domeng suwe-

rena, tj. dzialalnosci prawodawczej i wymiaru sprawiedliwosci®.

szy, PWN, Warszawa 1985; R. Stepkowski, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzqdzone przez
funkcjonariuszy panstwowych, Ossolineum PAN, Wroctaw 1985; J. Winiarz, Odpowiedzialnos¢ panstwa za
szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1962.

% Por. np. co do systemu francuskiego M. Rougevin-Baville, La responsabilité administrative, Hachet-
te, Paris 1992; M. Paillet, La responsabilité administrative, Dalloz, Paris 1996.

51 Por. G. Radbruch, Gesetz und Recht, [w:] Gesamtausgabe, Rechtsphilosophie III, oprac. W. Hasse-
mer, Heidelberg 1990, s. 96-100.

52 K. J. Matuszyk, M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wiadzy publicznej, rozdz. 11.

33 J. Zajadto, Formula Radbrucha. Filozofia prawa na granicy pozytywizmu prawniczego, Wydawnic-
two ARCHE, Gdansk 2001, s. 59.

% H. Street, Governmental liability: a comparative study, Cambridge University Press, New York
1953, s. 15.

3 K.J. Matuszyk, M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej, rozdz. 1.
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Na potrzebe obiektywizacji ktada nacisk rowniez znane rekomendacje Rady Euro-
py z dnia 18 wrzes$nia 1984 r. o odpowiedzialno$ci wladzy publicznej*®. Koncepcja tej
odpowiedzialnosci staje si¢ stopniowo jednym z elementdéw okreslajacych demokratycz-
ny charakter systemoéw wspotczesnej Europy”’.

Zgodnie z koncepcja obiektywizacji i szerokiego rozumienia wladzy publicznej
w rozwazaniach dotyczacych odpowiedzialnosci za nadmierne oznakowania drog sku-
pig si¢ na podmiotach ponoszacych odpowiedzialno$¢ oraz zdarzeniach lub stanach rze-
czy podlegajacych ujemnej kwalifikacji. Nie zostang poruszone natomiast kwestie ujem-
nych konsekwencji, dotykajace podmiotow ponoszacych odpowiedzialno$¢ ani zasad,
na podstawie ktorych przypisuje si¢ to zdarzenie lub stan rzeczy tym podmiotom.

Art. 19 ust. 1 ustawy o drogach publicznych®® przyznaje kompetencje do budowy,
przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drog zarzadcy drogi*®. Natomiast w ust. 2
ustawodawca, wraz z zastrzezeniami dla innych podmiotéw, rozdziela wyzej wymienio-
ne zadania Generalnemu Dyrektorowi Drog Krajowych i Autostrad w odniesieniu do
drog krajowych oraz w kontekscie drog wojewddzkich, powiatowych i gminnych — od-
powiednio ich organom wykonawczym®. Art. 20 u.p.d. dookresla zadania zarzadcy dro-
gi i w ramach tego przepisu wyrdznia pkt 10, ktory wydaje sie kluczowy. Zanim jednak
zostanie on omowiony, nalezatoby zastanowi¢ si¢ nad pojeciem znaku drogowego, ktory
co prawda nie zostal uregulowany przez ustawodawce, natomiast mozna przyjac, ze jego
znaczenie miesci si¢ w ramach definicji drogi. W art. 4 pkt 2 u.p.d. okreslenie ,,droga”
rozumiane jest jako ,,budowla wraz z drogowymi obiektami inzynierskimi, urzadzenia-
mi oraz instalacjami, stanowiaca calo$¢ techniczno-uzytkows, przeznaczong do prowa-
dzenia ruchu drogowego, zlokalizowana w pasie drogowym”. Niewatpliwie znak drogo-

wy jest czeScig drogi, wystepuje on wylacznie na terenie, gdzie beda mieli do niego

¢ Zamieszczona w: M. Safjan (red.), Standardy prawne Rady Europy. Teksty i komentarze, t. 2, Prawo
cywilne, Oficyna Naukowa, Warszawa 1995, s. 262 i n.

57 Szerzej o postanowieniach rekomendacji, jej zataczniku i komentarzu urzgdowym M. Safjan, Wstep
do urzedowego komentarza do Rekomendacji, [w:] idem (red.), Standardy prawne Rady Europy...; J. Par-
chomiuk, Odpowiedzialnosc¢ odszkodowawcza za legalne dziatania administracji publicznej, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 103—116 oraz P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy publicznej,
C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 64—72.

% T,j. Dz. U. 22018 r., poz. 2068 ze zm. (dalej: u.d.p.).

% W przypadku natomiast znakéw turystycznych czy oznakowania przejazdow kolejowych i torowisk
tramwajowych, odpowiada za nie nie zarzadca, ale zainteresowany zgodnie z § 11 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 23 wrzes$nia 2003 r. w sprawie szczegélowych warunkéw zarzadzania ruchem na dro-
gach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadzaniem (Dz. U. z 2017 r., poz. 784 ze zm.). O oznakowaniu
drogi wewnetrznej decyduje jej zarzadca lub wlasciciel, w mysl art. 8 ust. 2-3 u.d.p.

% Nalezy doda¢, ze zarzadcy mogg rowniez przekazywac sobie mozliwo$¢ zarzgdzania danymi drogami
w ramach porozumienia. Dodatkowo zgodnie z art. 21 u.d.p. zarzadca drogi moze wykonywac swoje obo-
wigzki przy pomocy jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi, ktéra tworza odpowiednio organy
prawodawcze jednostek samorzadu terytorialnego. Moze on takze dokonywaé rdznych upowaznien,
np. w stosunku do starostwa.
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bezposredni dostep uzytkownicy ruchu drogowego. Tym samym prawidlowe bytoby
uznanie go za swojego rodzaju urzadzenie czy instalacje, ktora stanowi z drogg catos¢
techniczno-uzytkows.

Ad rem w art. 20 pkt 10 u.p.d. naktada na zarzadcg drogi obowiazek kontroli pod-
leglych drég, w tym i znakow, pod katem utrzymywania i zwickszania bezpieczenstwa
na drodze. Moze on w ramach tego upowaznienia dokonywac¢ remontow i utrzymywac
droge, czyli wykonywac takie roboty konserwacyjne czy przywracajace pierwotny stan
drog, ktore zmierzajg do zwigkszenia bezpieczenstwa i wygody ruchu®’. Prawodawca
dopuszcza zatem mozliwos¢ ciaglej kontroli istniejacych juz drog, analiz¢ ruchu drogo-
wego, dlatego ze widzi jak dynamiczny i ciagle rozwijajacy si¢ jest transport®.

Problem nadmiaru znakoéw na danej drodze moze pojawi¢ sie z czasem, jak widac
to chociazby po drodze krajowej 92, ktorej przyktad byt omawiany w niniejszym arty-
kule. Zarzadca nie moze w sposob bierny zarzadza¢ droga, poniewaz na jej stan wplywa
cate otoczenie, ktore ciagle si¢ zmienia. Proponowanym w tym miejscu rozwigzaniem
moglby by¢ obligatoryjny audyt znakow drogowych, ktory w jeszcze wickszym stopniu
wplynatby na refleksje¢ nad stanem bezpieczenstwa ruchu drogowego pod katem terenu,
na ktérym znajduje si¢ droga.

Nalezy doda¢, ze takie rozwigzanie problemu jest juz znane, czego przyktad stano-
wi chociazby zapowiedziany audyt znakow przez Miejski Zarzad Drog 1 Komunikacji
w Kaliszu®. Pierwsze informacje prasowe dotyczace tego przedsiewzigcia pochodza
z 2018 r. Na t¢ chwilg brak niestety dalszych doniesien w tej sprawie.

W kontekscie audytu znakéw drogowych nalezy wspomnie¢ takze o partycypacji
spotecznej, ktora w tym wypadku mogtaby si¢ okaza¢ niezwykle pomocna. Niewatpli-
wie znaki stawiane sg w interesie publicznym — to spoteczenstwo z nich korzysta
i to jemu majg one stuzy¢. Zarzadca drogi, zastanawiajac si¢, czy dana liczba znakéw
stanowi juz ich nadmiar na danej drodze, mogltby uzyskac jasng informacje od jej uzyt-
kownikow. Kierowcy praktycznie od razu sg w stanie stwierdzié, czy na okreslonym
terenie wystepuje zbyt duzo znakow — sg przeciez ich adresatami. Dla organdéw planuja-
cych ruch czy zajmujacych si¢ audytem ich pomoc moglaby by¢ nieoceniona.

60 Art. 4 pkt 191 20 u.d.p.

2 Obowigzek ten nalozony zostat nie tylko na zarzadcg danej drogi, ale rowniez organy sprawujace
nadzor nad zarzadzaniem ruchu na drogach. Zgodnie z art. 10 ust. 1 i 2 ustawy — Prawo o ruchu drogowym,
wojewoda sprawuje nadzor nad zarzadzaniem ruchem na drogach wojewddzkich, powiatowych, gminnych,
na drogach publicznych potozonych w miastach na prawach powiatu oraz na drogach wewngtrznych poto-
zonych w strefach ruchu lub strefach zamieszkania, natomiast minister wiasciwy do spraw transportu spra-
wuje nadzor nad zarzadzaniem ruchem na drogach krajowych.

83 Bedzie audyt znakéw drogowych, portal Zycie Kalisza; https://zyciekalisza.pl/artykul/bedzie-audyt-
znakow/617010 [dostep 12.12.2019].
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O kontroli ustawodawca mowi takze w § 12 ust. 5 rozporzadzenia Ministra Infra-
struktury z dnia 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie szczegotowych warunkéw zarzadzania
ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadzaniem®. Zgodnie z nim
»organ zarzadzajacy ruchem przeprowadza co najmniej raz na 6 miesigcy kontrole pra-
widlowosci zastosowania, wykonania, funkcjonowania i utrzymania wszystkich zna-
kow drogowych, [...] umieszczonych na drogach jemu podlegtych”®. Tym samym na
organy zostat nalozony obowiagzek sprawdzenia, co okreslony ustawowo czas, czy zna-
ki przy danej drodze spetniaja zatozone funkcje i nie prowadza do zwigkszenia niebez-
pieczenstwa®®. W 2003 r. Najwyzsza Izba Kontroli wydata informacje o wynikach kon-
troli wykonywania zadan przez organy zarzadzajace ruchem drogowym w zakresie
bezpieczenstwa na drogach publicznych®, w ktdrej na stronie 5 opisuje problem niesto-
sowania wyzej omawianego przepisu rozporzadzenia. Zgodnie z ustaleniami kontrole-
row jedynie 14% organow zarzadzajacych ruchem dokonuje kontroli znakow drogo-
wych co 6 miesiecy. Od tego czasu minelo juz ponad kilkanascie lat i stan ten znacznie
sie¢ poprawil. W tej chwili jednak problematyczny jest fakt, ze kontrole te przeprowa-
dzane sg mechanicznie, bez glebszej refleks;ji, opierajac si¢ na tych samych schematach
bez analizy drogi i jej otoczenia, jako wptywajacego na bezpieczenstwo.

W tym momencie warto przesledzi¢ rdwniez proces stawiania znakow, poniewaz
to wlasnie w ramach organizacji ruchu dochodzi do btedéw, ktore w ostatecznych rozra-
chunku prowadza do nadmiaru znakéw. W mysl § 4 ust. 3 omawianego rozporzadzenia
projekt organizacji ruchu moze by¢ ztozony przez wymienione podmioty, do ktérych
zalicza si¢, procz zarzadey drogi, organ zarzadzajacy ruchem, ale takze inwestor czy
jednostka realizujgca przedsigwzigcia zwigzane np. z ruchem kolejowym. Sg wérdd nich
zatem jednostki, ktore nie musza znac si¢ doktadnie na korelacji cztowiek—droga czy
cztowiek—znaki drogowe, a tym samym organ zarzadzajacy ruchem wlasciwy dla danej
drogi, zanim zatwierdzi organizacj¢, powinien doktadnie przesledzi¢ jej elementy. Do-
datkowo do projektu nalezy dotaczy¢ opinie komendanta policji®®, wlasciwego ze wzgle-
du na przyporzadkowanie drogi danej jednostce samorzadu terytorialnego, a takze za-

8 Tj. Dz. U. 22017 r., poz. 784 ze zm. (dalej: rozporzadzenie MI w sprawie szczegbtowych warunkow
zarzadzania).

5 Zgodnie z § 12a tego rozporzadzenia, w przypadku drogi wewngtrznej objetej strefg zamieszkania
albo strefa ruchu podmiot zarzadzajacy ta droga przeprowadza co najmniej raz na 12 miesigcy kontrolg,
o ktérej mowa w § 12 ust. 5.

 Wynika to chociazby z uzytych stow prawodawcy, czyli kontroli ,,zastosowania” czy kontroli ,,funk-
cjonowania”. Te wyrazy jednoznacznie wskazuja, pod jakim katem bedzie musiat zbadac istnienie znakow
na danej drodze organ zarzadzajacy.

87 KKT-41000/02, nr ewid. 5/2003/P/02/117/KKT.

8 QOpinia policji nie jest wymagana dla projektu organizacji ruchu obejmujacego wylacznie drogi gmin-
ne oraz przy projekcie uproszczonym, opracowywanym przy okazji prowadzenia robot zwigzanych z utrzy-
maniem drogi, niewymagajacych catkowitego zamknigcia jezdni dla ruchu aut i ktére wymagaja zmian
w organizacji ruchu wylacznie w czasie wykonywania okreslonych prac.

86



Bezpieczenistwo ruchu drogowego wobec nadmiaru znakéw drogowych w obszarze zabudowanym

rzadu drogi, czy wlasciwego organu zarzadzajacego ruchem na drodze krzyzujacej si¢
lub objetej objazdem®. Ponadto w celu szczegdtowego rozpatrzenia roznych kwestii
zwigzanych chociazby z bezpieczenstwem istnieje mozliwo$¢ powotania komisji, w kto-
rej sktad wchodzg, w szczegdlnosci, przedstawiciele Policji oraz zarzadu drogi™. Prze-
pisy te udowadniaja, ze na etapie planowania organizacji ruchu organy zarzadzajace
droga maja wiele mozliwo$ci wyeliminowania czy przewidzenia sytuacji nadmiaru zna-
kow. Co wigcej, gdy tylko zauwaza ten problem, moga zgodnie z § 8 ust. 2 niniejszego
rozporzadzenia odesta¢ projekt w celu wprowadzenia poprawek, a takze nawet go od-
rzuci¢. Ustep S tego paragrafu wskazuje na podstawe obligatoryjnego odrzucenia pro-
jektu organizacji ruchu, ze wzgledu na fakt, ze projektowana organizacja zagraza bez-
pieczenstwu czy jest niezgodna z warunkami umieszczania na drogach znakow
1 sygnatow drogowych.

W tym miejscu pojawia si¢ jednak problem w postaci braku normatywnej podstawy
do odrzucenia projektu z racji nadmiaru znakow". Prawodawca przez to, ze nie reguluje
tej sytuacji, pozostawia organom zarzgdzajacym ruchem drogowym pewna swobodg in-
terpretacyjng § 8 ust. 5 pkt 1. Pod pojeciem ,,organizacji ruchu zagrazajacej bezpieczen-
stwu ruchu drogowego” moze kry¢ si¢ wiele roznych zjawisk, ktore jest w stanie przywo-
fa¢ organ w momencie wydawania aktu odrzucajacego projekt. Tym samym nie ma
przeciwwskazan, by zarzadca drogi odrzucit projekt, ktory przez organ po analizie uwa-

6 § 7 ust. 2 rozporzadzenia MI w sprawie szczegétowych warunkow zarzadzania.

™ § 8 rozporzadzenia MI w sprawie szczegotowych warunkéw zarzadzania.

" Proponowanym rozwigzaniem tego problemu byloby wprowadzenie przepisu, ktory wskazywatby
nadmiar znakow jako jeden z powodow uzasadniajacych odrzucenie projektu ruchu drogowego. Nalezy
jednak zwroci¢ uwage na obszernos¢ regulacji dotyczacych procedury oznakowywania drog. Zawiera si¢
ona w ustawach i kilku dookreslajacych je rozporzadzeniach (zatacznik do rozporzadzenia w sprawie szcze-
gbtowych warunkow technicznych dla znakow 1 sygnatéw drogowych licza tacznie ponad 400 stron). Zatem
najprosciej bytoby powiedzie¢, ze w ramach tego zagadnienia stwierdzamy istnienie inflacji prawa, oma-
wianej chociazby w monografii R. D. Kijowskiego, P. J. Suwaj, Inflacja prawa administracyjnego. Tom I1.
Kryzys prawa administracyjnego?, Wolters Kluwer 2012, s. 15 i n. Wprowadzenie kolejnego przepisu, tym
razem dotyczacego nadmiaru znakow, jedynie poglebiatoby t¢ inflacje. Jak wskazuja autorzy wyzej wymie-
nionej publikacji, inflacja prawa nie moze by¢ oceniana wyltacznie jako zjawisko negatywne. Ekonomisci
wielokrotnie dodaja, ze jej niewielkie wystgpowanie w gospodarce dziata stymulujaco, zatem czy w przy-
padku prawa rowniez tak to wyglada? Mysle, Ze s takie obszary prawa administracyjnego, co do ktorych
faktycznie pewne nagromadzenie regulacji moze wptywaé pozytywnie, chociaz nalezy podkresli¢, ze wy-
maga o wiele wigkszej wprawy w jej stosowaniu.

Przeciwienstwem inflacji prawa jest deflacja. To sytuacja, w ktorej dane zagadnienie jest unormowane
przez stosunkowo niewielka liczbe przepisow. Tutaj rowniez nie mozna tego oceni¢ jednoznacznie. W kon-
teks$cie regulacji chociazby stosunkow gospodarczych moze mieé to pozytywny skutek. Jednak gdy chodzi
o prawo ruchu drogowego, ktore migdzy innymi chroni jedno z najwazniejszych praw cztowieka — prawo
do bezpieczenstwa, niedobor przepisdOw nie powinien mie¢ miejsca.

Te rozwazania sprowadzaja si¢ tak naprawdg do jednego wniosku — gléownym zadaniem prawodawcy
jest odnalezienie rownowagi mi¢dzy inflacjg a deflacja prawa. Tym samym najodpowiedniejszym rozwigza-
niem wydaje si¢ pozostawienie obecnego stanu rzeczy (czyli braku wskazania nadmiaru znakéw, jako pod-
stawy odrzucenia projektu ruchu drogowego, bezposrednio w przepisach) i pozostawienie tego do wyinter-
pretowania zarzadcy drogi.
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zany jest za wprowadzajacy nadmiar znakow na drodze. Jak wskazuje WSA w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2018 r.%, zatwierdzenie projektu orga-
nizacji ruchu nie moze by¢ czynnoscig mechaniczna i arbitralng. Dodatkowo WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim w innym juz wyroku z dnia 26 kwietnia 2017 r. dodaje, ze prawo-
dawca wymaga od organu merytorycznej analizy projektu, a wiec oceny jego rzetelnego
sporzadzenia, zgodnie z powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa’®. Organ zarza-
dzajacy ma zatem obowigzek patrzenia szerzej na problem bezpieczenstwa transportowe-
go. Widzac dynamiczny rozwoj tej dziedziny zycia, nalezy przewidywac, ze liczba zagro-
zen, ktore beda dotykac¢ kierowcow, moze si¢ zwigkszac.

Obowiazujace przepisy dotyczace projektowania znakow, czyli chociazby rozpo-
rzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie szczegotowych wa-
runkéw technicznych dla znakéw i sygnatow drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa
ruchu drogowego i warunkow ich umieszczania na drogach™, rowniez nie reguluja sytu-
acji nadmiaru znakow i nie przestrzegaja przed tym w zaden wyrazny sposob. Proba
uporzadkowania infrastruktury drogowej byto wprowadzenie dopuszczalnej odlegtosé
znakow od drogi czy znakow od siebie”. Natomiast z samej obserwacji drogi mozna juz
wywnioskowac, ze niestety te przepisy nie zawsze sa respektowane. Miedzy innymi
wlasnie na to wskazywat NIK w swoim raporcie dotyczagcym bezpieczenstwa na drodze.
Takze kontrolerzy na zalecenie wojewody w Tomaszowie Lubelskim wskazali, ze mig-
dzy innymi na ul. Zwirki i Wigury znaki pionowe D-6, B-35 i A-17 byly ustawione zbyt
blisko siebie. Tworzy to ogromny chaos na drodze. Jezeli znaki wystepuja w nadmiarze,
a do tego jeszcze sg ustawiane zbyt blisko siebie, kierowca nie ma mozliwo$¢ w sposob
prawidlowy odczyta¢ przekazu, jaki ze sobg niosa. To wlasnie najlepiej obrazuje i tym
samym wyjasnia poj¢cie nadmiaru znakéw. Wystepuje ono mianowicie wtedy, gdy do
adresata znaku nie trafia juz jego komunikat, przestaje by¢ czytelny czy zauwazalny.
W tym wypadku stawianie znakow nie tylko jest bezcelowe, ale dodatkowo prowadzi do
zwickszania niebezpieczenstwa. To tez pokazuje, jak ztozony jest problem nadmiaru
znakow 1 jak wiele czynnikow wptywa na ich prawidlowe funkcjonowanie.

Ponadto ustawodawca dopuszcza umieszczanie kilku znakéw na jednym shupku
lub wysiegniku, jezeli istnieje konieczno$¢ zastosowania dwodch lub trzech znakéw ze
wzgledu na warunki lokalne™. W tym wypadku rozwiagzanie, ktore wprowadzit prawo-

2 I1 SA/Go 641/18, LEX nr 2576090.

" 11 SA/Go 11/17, LEX nr 2281608.

™ Tj.Dz. U.z2019 r., poz. 880 ze zm.

S Rozdziat 2 zatacznika nr 1 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie
szczegdtowych warunkow technicznych dla znakow i sygnatéw drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa
ruchu drogowego i warunkow ich umieszczania na drogach (Dz. U. z 2019 r., poz. 880 ze zm.).

6 Rozdziat 1.5.2 zatacznika nr 1 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w spra-
wie szczegdtowych warunkéw technicznych dla znakow i sygnatow drogowych oraz urzadzen bezpieczen-
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dawca, nalezatoby oceni¢ pozytywnie. Nie tylko reguluje on maksymalng liczbe znakoéw
na stupku (2-3 znaki), ale dodatkowo wskazuje, w jakich sytuacjach takie rozwigzanie
bedzie mozliwe — jezeli warunki lokalne tego wymagaja. Zarzadca drogi nie bedzie mu-
sial zatem $ciska¢ znakoéw pionowych jeden za drugim, naruszajac tym samym wcze-
$niejsze przepisy dotyczace odlegtosci znakdéw od siebie, ale umiesci je pod soba, w jed-
nej linii. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze 2 czy 3 znaki umieszczone w jednej linii
to nadal mniej niz, jak wskazane bylo w przykladzie na poczatku artykutu (droga krajo-
wa nr 92 do Konina), sze$¢ roznych znakoéw pionowych, potozonych ponadto w niewiel-
kim odstepie od siebie. W celu lepszego zobrazowania zalezno$ci miedzy prawodawcag
i organami zarzadzajgcymi ruchem nalezy takze przedstawié, jaki wptyw wywiera na nie
rowniez wladza sadownicza.

Znaki drogowe sg formg komunikacji miedzy zarzadcg drogi a uczestnikami ruchu
drogowego. Dodatkowo, procz znajomosci znakow, kierowca musi opanowaé przepisy
prawa ruchu drogowego. Dopiero ta cata wiedza da podstawy do bezpiecznego porusza-
nia si¢ po drodze. Nieprzestrzeganie przepisow ruchu drogowego usankcjonowane zo-
stato w ustawie z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen’. Zgodnie z art. 92 § 1 k.w.
,»kto nie stosuje si¢ do znaku lub sygnalu drogowego albo do sygnatu, lub polecenia
osoby uprawnionej do kierowania ruchem, Iub do kontroli ruchu drogowego, podlega
karze grzywny albo karze nagany”. Problem pojawia si¢ jednak wtedy, gdy na danym
obszarze brakuje znaku drogowego, a mimo to na tej drodze kierowca ma oczywiscie
obowigzek przestrzegania prawa powszechnie obowigzujacego, np. ustawy — Prawo
o ruchu drogowym. Tym samym, jezeli w obszarze zabudowanym nie bedzie znaku
ograniczenia predkosci do 50 km/h, to mimo to kierowca posiadajgcy uprawnienia do
kierowania pojazdem mechanicznym musi mie¢ wiedze na temat tego, jaka jest dopusz-
czalna predkos¢ na danym terenie. Ten pozornie prosty przyktad nie byt tak oczywisty
w analizie dla orzecznictwa.

W 2012 r. na wokandg trafiata sprawa kierowcy, na ktorego Inspekcja Transportu
Drogowego nalozyta kar¢ administracyjng za przejazd po drodze ekspresowej bez uisz-
czenia wymaganej optaty. Co istotne, droga ta nie byta oznakowana, jak twierdzi ukara-
ny kierowca, odpowiednio, gdyz nie wystgpowal tam znak T-34, informujacy, ze za prze-
jazd danego odcinka drogi publicznej pobiera si¢ oplate elektroniczng. Odwotanie, ktore
ztozyt ukarany, nie przyniosto oczekiwanego dla niego rezultatu — Gtéwny Inspektor
Transportu Drogowego™ utrzymat kare, thumaczac, ze nieznajomos¢ kwalifikacji drog

i wymaganych optat za ich korzystanie nie moze by¢ rownoznaczna z dopuszczalno$cig

stwa ruchu drogowego i warunkéw ich umieszczania na drogach (Dz. U. z 2019 r., poz. 880 ze zm.).
" Tj.Dz. U.z2019 ., poz. 821 ze zm. (dalej: k.w.).
® W skrocie GITD.
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naruszania przepisow. GITD wskazal, Ze obowigzek uiszczania optaty elektronicznej
wynika z art. 13 ust. 1 pkt 3 u.d.p., natomiast wykaz drog objetych ta oplata znajduje si¢
w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 22 marca 2011 r. w sprawie drog krajowych
lub ich odcinkow, na ktorych pobiera si¢ optate elektroniczna, oraz wysokosSci stawek
oplaty elektronicznej™. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP rozporzadzenie jest jednym ze
zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Z racji tego, ze istnieje fikcja powszechne;j
znajomosci prawa®’, kierowca nie moze (w tym i innych przypadkach) usprawiedliwia¢
swojego dziatania/zaniechania nieobeznaniem w przepisach. Gltéwnym argumentem
byto rowniez wskazanie, ze brak znaku informujacego o optacie nie stanowi przestanki
wylaczajacej mozliwos¢ pobrania optaty.

Do tego stanowiska nie przychylit si¢ jednak NSA w wyroku z dnia 21 sierpnia
2013 r.8 Stwierdzit on, powotujac si¢ migdzy innymi na art. 2 Konstytucji RP i wywo-
dzonej z niej zasady pewnosci prawa, ze jednym z warunkow zastosowania sankcji ad-
ministracyjnej jest oznakowanie drogi w taki sposob, by korzystajacy z niej mieli pelna
Swiadomos¢ cigzacego na nich obowigzku. Stwierdzit tym samym, ze brak znakow in-
formujgcych® o optacie za przejazd danego odcinka drogi uniemozliwia zorientowanie
si¢ kierowcow o jej kwalifikacji i tym samym ewentualnej optacie. Poglebia to zatem
brak zaufania uzytkownikow drogi do organdw zarzadzajacych droga i jak wskazat NSA
w wyroku z dnia 30 lipca 2015 1. ,,[...] Glowny Inspektor Transportu Drogowego powi-
nien mie¢ s$wiadomos$¢, ze wraz z zarzadca drogi reprezentuje Panstwo wobec obywate-
la, a Panstwo nie powinno zastawia¢ na uzytkownikow drég pulapek wynikajacych
z wadliwego funkcjonowania jego organow’.

Mozna powiedzie¢, ze ten wyrok byl pewnym przetomem w ramach stosowania
prawa i kierunku orzekania w kontekscie spraw analogicznych. Przyktadowo w wyroku
z dnia 27 listopada 2013 r.#* WSA w Warszawie uchylit decyzj¢ GITD rowniez dotycza-
ca natozenia kary administracyjnej na uzytkownika drogi, ktory nie uiscit optaty za po-
ruszanie si¢ na niej. W tym przypadku takze zabraklo, zdaniem sadu, odpowiedniego
oznakowania terenu.

W kontekscie rozwazan dotyczacych nadmiaru znakoéw drogowych przywotane

wyzej orzeczenia spetniajg kluczows funkcje. Sg z pewnoscig korzystne dla uzytkowni-

®Tj.Dz. U.z2018 r., poz. 890 ze zm.

8 Zgodnie z tacinskg paremig Ignorantia legis non excusat.

8 1 GSK 1467/12, LEX nr 1472369.

8 NSA w tym wyroku wskazuje, ze Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit wyktadnie art. 7 ust. 1 prawo
o ruchu drogowym w ten sposob, ze ten sam znak moze mie¢ rézng kwalifikacje, a tym samym spetniac r6z-
ne cele. W przypadku omawianego znaku informujacego o oplacie na danej drodze jest on rowniez znakiem
zakazujacym poruszania si¢ po okreslonym terenie bez wcezesniejszej oplaty. Mimo ze expressis verbis nie
wynika to ze znaku, to jego interpretacja pozwala na przyjecie, ze miesci on w sobie rézne zakazy i nakazy.

8 1 GSK 1576/14, LEX nr 2091865.

8 VI SA/Wa 886/13, LEX nr 1712897.
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kow drogi, ale dotkliwie wptywaja na interpretacje obowigzkow zarzadcow drog. Z tego,
co zostato zaprezentowane w wyrokach, organy zarzadzajace droga moga wyprowadzi¢
whniosek, ze z czystej przezornosci lepiej jest postawi¢ kilka znakow wigcej, niz potem
wplatywac si¢ w zawile sprawy sadowe. Tym samym orzecznictwo stymuluje w jakis$
sposob powstawanie kolejnych znakow, co w zatozeniu ma prowadzi¢ do zwigkszenia
bezpieczenstwa, przejrzystosci na drodze, ale w rzeczywisto$ci moze tez powodowac
ich nadmiar.

W ramach tych wyrokéw zostat tez ugruntowany jeden z obowiazkow, o ktorych juz
pisatam wcze$niej — przeprowadzania kontroli ruchu drogowego. Faktycznie, w przypad-
ku chociazby wyroku NSA z dnia 21 sierpnia 2013 r. sytuacja byta na tyle skomplikowana,
ze wymagala szczegolowej wyktadni przepisow. Natomiast sg i takie sprawy, np. w kon-
tek$cie wyroku Sadu Apelacyjnego z dnia 10 stycznia 2013 1.3, gdzie zaniechanie ustawie-
nia znaku stato si¢ przestanka odpowiedzialno$ci zarzadcy drogi za szkodg. Sad w tym
wyroku wskazuje nawet, ze zarzadca musi aktywnie bada¢ stan zagrozenia na drodze i in-
formowac o tym jej uzytkownikéw poprzez umieszczenie konkretnego znaku.

Nie mozna tym samym oceni¢ wptywu judykatury na pozasagdowe organy stosujace
prawo, jako pozytywny czy negatywny. Bez watpienia dziata mobilizujaco na organy
zarzadzajace droga, by w sposob bardziej wnikliwy zajety sie projektowaniem ruchu, ale

tez moze wzbudza¢ w nich che¢ profilaktycznego stosowania tak wielu znakow.

4. Uzasadnione powtorzenie znakow®

W konteks$cie analizy zjawiska nadmiaru znakow, jak byto wspomniane juz na po-
czatku artykutu, jednym z celéw pobocznych tych przemyslen begdzie rozwazenie, czy
istnieja sytuacje, w ktorych ,,nadmiar” znakow wydalby sie stuszny.

8 TACa717/12, LEX nr 1267188.

% Piszac o uzasadnionym powtdrzeniu znakow, odwoluje si¢ tak naprawde do stoéw, ktorych uzywa
prawodawca w kontekscie § 2 ust. 6 rozporzadzenia w sprawie znakow i sygnalow drogowych (przepis ten
byt przywotywany w czeéci artykutu dotyczacej przyktadowego nadmiernego oznakowania w obszarze za-
budowanym). Sytuacja ta w rzeczy samej tworzy nadmiar znakow, jest on jednak kontrolowany. Z racji
tego, ze wyraz ten ma konotacje negatywne, a bez watpienia w tym fragmencie omawiany bedzie uzasad-
niony nadmiar, a zatem, innymi stowy pozytywny, stuszny, rozsadny, to o wiele wlasciwsze wydaje si¢ na-
zwanie tej sytuacji po prostu ,,powtorzeniem znakow”.

Z drugiej strony sama sytuacja nadmiaru znakow jest pewnego rodzaju paradoksem. Znaki w swoim
zatozeniu maja zapewnia¢ bezpieczenstwo na drodze, mogloby si¢ zatem wydawac, ze zwigkszenie ich
liczby przyczyni si¢ do poprawy bezpieczenstwa. Jednak w przypadku ich nadmiaru moga prowadzi¢ do
powstania dodatkowego zagrozenia dla uczestnikow ruchu drogowego. Podobna sprzeczno$¢ wystepuje,
jak wida¢, w przypadku sformutowania ,,kontrolowany nadmiar znakow”.

To tylko pokazuje, jak trudna w ocenie jest ta sytuacja. Rozpatrywanie, czy doszto do uzasadnionego
powtodrzenia czy do nadmiaru znakow, nalezy rozpatrywac zawsze w odniesieniu do konkretnej drogi, jej
otoczenia i innych uwarunkowan.
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Kierowcy bardzo czgsto jezdza na pamigé¢, zwtaszcza po drogach, ktore sg im do-
brze znane. Potwierdza to chociazby glosna sprawa sprzed kilku lat, dotyczaca ul. Miesz-
ka I oraz ul. Dagbréwki w Bieruniu®. Nastgpita w tym miejscu zmiana organizacji ruchu
przez postawienie znaku zakazu wjazdu, co miato na celu ograniczenie liczby samocho-
dow na tym terenie. Niestety kierowcy, jezdzac na pamie¢, nie zauwazali nowego ozna-
kowania, naruszali tym samym przepisy, co w konsekwencji skutkowato wystawieniem
az 130 mandatow w jednym miesigcu. Jest to jeden z wielu przypadkow tego typu. Takie
zachowanie jest wpisane w nature ludzka i wynika z faktu, ze wielokrotnie kierowcy
wsiadaja do auta zmeczeni, ich percepcja jest obnizona, nie potrafig si¢ juz tak skoncen-
trowac i tez nie czuja potrzeby, by wysila¢ umyst w wypadku, gdy jada po swojej statej
trasie. 4 contrario, gdy uzytkownik pojazdu mechanicznego znajduje si¢ na nowej dro-
dze, w nowym miescie, ktorego dobrze nie zna, jest bardziej czujny, tym samym jezdzi
wolniej i skrupulatnie przestrzega przepisow.

W przypadku zmiany organizacji ruchu drogowego, stalej czy czasowej, nalezy
w taki sposob poinformowac kierowcow o nastepujacym przeksztalceniu, by zaczeli sig
do niego stosowac, ale tez by bylto to dla nich zauwazalne. Zgodnie z § 3 i 4 rozporza-
dzenia MI w sprawie szczegoétowych warunkéw zarzadzania ruchem [ ...] z dnia 23 wrze-
$nia 2003 r. organ zarzadzajacy ruchem/droga wewnetrzna rozpatruje wnioski dotyczace
zmian organizacji ruchu, nastgpnie musi je zatwierdzi¢, by mogly zacza¢ obowigzywac.
Dopuszczalny jest rowniez uproszczony projekt organizacji ruchu, gdy wynika on z ro-
bot zwigzanych z utrzymaniem drogi, ale nie wymaga catkowitego zamknigcia jezdni®.
Ustawodawca naktada na wnioskodawce jednak obowigzek przedstawienia sposobu
rozmieszczenia oznakowania i powtarzalnego schematu umieszczania na drodze zna-
kéw drogowych. Zmiana organizacji ruchu nie jest w tym miejscu dla ustawodawcy ni-
czym szczegblnym. To oczywiste, Ze miasto ciaggle si¢ rozwija, ewoluuje, a tym samym
wymaga odpowiednich przeksztalcen. Problem pojawia si¢ dopiero w momencie, gdy
zmiany te nie sg respektowane przez uzytkownikéw drogi i mimo ze maja na celu popra-
we bezpieczenstwa, wrgcz mu szkodzg.

Proponowanym rozwigzaniem tego zagadnienia moglby by¢ nadmiar znakow. Z ra-
cji tego, ze ,,nadmiar” ma konotacje negatywne, o wiele lepsza nazwa byloby po prostu
»powtorzenie znakow”. Miatoby ono polega¢ na postawieniu raz za razem (oczywiscie
w odleglosci zgodnej z prawem) tych samych znakow, tak by kierowcy zwrocili uwage na
ich obecnos¢. Z racji tego, ze zawieralyby ten sam komunikat, nie wprowadzatyby chaosu
informacyjnego, ktory jest tak niebezpieczny w przypadku roznego oznakowania.

8 Piet, Kierowcy jezdzq na pamigé. Efekt? 130 mandatéw tylko na jednej ulicy, https://katowice.
wyborcza.pl/katowice/1,35063,20397933 kierowcy-jezdza-na-pamiec-efekt-130-mandatow-tylko-na-
jednej.html [dostep 27.11.2019].

8 § 5 ust. 2 rozporzadzenia MI w sprawie szczegétowych warunkow zarzagdzania.
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Ustawodawca zauwaza oczywiscie, ze nowe znaki musza jako$ przycigga¢ uwage
kierowcow, dlatego w rozporzadzeniu MI w sprawie szczegdtowych warunkow tech-
nicznych dla znakéw i sygnalow drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu dro-
gowego 1 warunkow ich umieszczania na drogach wskazuje, ze przy czasowej zmianie
organizacji ruchu stosuje si¢ znaki poziome o barwie zoltej, zamiast biatej®. Podobnie
uwage kierowcow przyciaga¢ majg tablice informacyjne ,,Uwaga! Sygnalizacja wyla-
czona!” czy tez zmienione wielkosci znakow, natomiast te wszystkie wymogi dotyczace
oznakowania pionowego w trakcie zmiany organizacji ruchu nie reguluja jednak sytu-
acji powielania znakow.

Przypadki, w ktorych zarzadca drogi faktycznie procz oznakowania zmienionej
organizacji ruchu w sposob wyjatkowy, np. poprzez postawienie wickszych znakow czy
uzycie innego ich koloru, decyduje si¢ takze na postawienie kilku tych samych znakow,
tworzy tym samym kontrolowany ich nadmiar. Taki zabieg mozna bylo zaobserwowac
w trakcie remontu dzielnicy Wroctawia—Psie Pole w 2015 1.

W przypadku wskazanej dzielnicy Wroctawia zarzadca nie tylko oznakowat odci-
nek, na ktorym prowadzone byty roboty budowlane, zgodnie z obowigzujacymi przepisa-
mi prawa, ale tez wprowadzit kontrolowany nadmiar znakéw. Mozna przypuszczac, ze
przewidziat sytuacje, w ktorej kierowcy jada swoja statg trasg na pamieé, nie zwracaja
uwagi na nowe oznakowanie. Zmniejszyt on tym samym ryzyko potencjalnych wypad-
kow, co nalezy oceni¢ jako pozytywne i przemy$lane zarzadzanie podlegla droga. Nieste-
ty, jest to jednak jednostkowa sytuacja, w ktorej faktycznie zastosowanie nadmiaru zna-

kow wplywa pozytywnie na bezpieczenstwo i jest tym samym w pelni uzasadnione.

Whioski

Podsumowujac, gtowny cel artykutu, czyli wykazanie rozproszenia odpowiedzial-
nosci za oznakowanie drog, zostal osiggnigty. Problem ten powinien by¢ rozpatrywany na
trzech plaszczyznach. Z jednej strony nalezy zauwazy¢, ze tak jak stusznie wskazal Mi-
nister Infrastruktury i Budownictwa w odpowiedzi na interpelacje, to organy zarzadzaja-
ce okreslona droga sa odpowiedzialne za jej oznakowanie. Wskazywane w artykule za-
rzuty dotyczyty chociazby procedury organizowania ruchu, a w tym i planowania znakow
na drogach czy nieregularnych kontroli organizacji ruchu. Sg to uprawnienia i obowigzki
zarzadcow drogi i organow ich nadzorujgcych, ktére majg przyczynia¢ si¢ do zwigksze-
nia bezpieczenstwa na drogach i nie mogg by¢ zaniedbywane. Przyktadem dobrego za-

rzadzania drogami jest program zrealizowany przez Gdansk w 2009 roku ,,Mniej, nie

8 Zatgcznik nr 12 Szczegdtowe warunki techniczne dla znakow drogowych pionowych i warunki ich
umieszczania na drogach, w czeséci 1.3 dotyczacej barwy i odblaskowosci.
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znaczy gorzej”®

. Celem miato by¢ wyeliminowanie z przestrzeni miejskiej nadmiernej
liczby znakéw pionowych, co w ostatecznym rozrachunku poskutkowato usunieciem
prawie 9000 sztuk niepotrzebnego oznakowania®. Jak podkreslaja przedstawiciele Za-
rzadu Drog i Zieleni w Gdansku, T. Wawrzonek i R. Lizinski, ,,znaki drogowe sg narzg-
dziem komunikacji pomiedzy zarzadzajacym ruchem a kierowca”; gdy informacje, ktore
maja przekazac, nie trafig do kierowcy, nalezy zweryfikowa¢ zasadno$¢ takich znakow.

Wszelkie proby wskazania® zarzadcom drogi, by kierowali si¢ bezpieczenstwem,
sa najwidoczniej interpretowane zawegzajaco, a tym samym nie obejmuja wystarczajaco
rozleglej problematyki znakow. Wydaje sig, ze dla organdéw jest to dos¢ paradoksalna
sytuacja, w ktorej znak drogowy, bedacy swojego rodzaju synonimem bezpieczenstwa,
moze prowadzi¢ do sytuacji odwrotnej. Cigzko jest zatem zrozumie¢, ze postawienie
nawet tych samych dwoch znakow doprowadzi do braku przejrzystosci w przestrzeni
miejskiej i drogowej. Do tego nalezy doda¢ ogdlny chaos informacyjny — reklamy, zna-
ki, witryny sklepowe, sygnaty §wietlne to wszystko wptywa na analiz¢ sytuacji na dro-
dze. Na polskich drogach wielokrotnie brak spdjnej mysli, fadu, ktory tak istotny w pla-
nowaniu przestrzennym, powinien mie¢ swoje odzwierciedlenie w organizowaniu ruchu
drogowego.

Problemem obowiazujacych przepisow jest fakt, ze organy zarzadzajace drogg mu-
sza same je interpretowac i wyciggaé z nich norme, ktora zabrania istnienia sytuacji nad-
miaru znakow. Trzeba pamigtac, ze za weryfikacja poprawnosci ustawiania znakow,
wprowadzania réznych korekt, a nastgpnie ich ustawiania czy przemieszczania, stoja
ogromne koszty.

Z drugiej strony, odpowiedzialnos¢ za nadmiar znakow powinna by¢ rozpatrywana
rowniez w kontekscie organow prawodawczych. W ramach tego problemu wyraznie
widacé, ze szczegotowe uregulowanie nadmiaru znakéw pomogtoby w usuwaniu watpli-
wosci interpretacyjnych przepisow, ale takze mogtoby nalozy¢ ewentualne kary na za-
rzadcoOw wprowadzajacych elementy, ktore zwigkszajg niebezpieczenstwo w organizacji
ruchu drogowego. Tym samym catkowicie stuszne byto zwrocenie si¢ postanki J. Schmidt
do Ministra Infrastruktury i Budownictwa z zapytaniem, czy przewidziane sg przez mi-
nisterstwo jakie$ zmiany legislacyjne w zakresie oznakowania drog.

Nie mozna zapomina¢ o orzecznictwie, ktore stymuluje prace zar6wno prawodaw-
cy, jak i organow zarzadzajacych drogg. Mimo Ze samo pojecie ,,nadmiaru znakow” nie

% T. Wawrzonek, R. Lizinski, Mniej nie znaczy gorzej (I) Dlaczego w Gdansku likwiduje si¢ znaki
drogowe?, https://edroga.pl/inzynieria-ruchu/mniej-nie-znaczy-gorzej-i-dlaczego-w-gdansku-likwiduje-
sie-znaki-drogowe-01023470 [dostep 11.12.2019].

% Gdanski Zarzad Drog i Zieleni, Gdarisk odchudza ulice, https://edroga.pl/inzynieria-ruchu/gdansk-
odchudza-ulice-301111435 [dostep 11.12.2019].

92 Zaréwno w przepisach prawa, opiniach, zaleceniach pokontrolnych réznych organow.
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pojawialo si¢ w ostatnich latach na wokandzie, to nie oznacza, ze problem ten jest cat-
kowicie niezauwazalny. Sadownictwo ciagle podejmuje wyktadni¢ przepisow i wyja-
$niania wielu niejasnych zagadnien zwigzanych z oznakowaniem drogi. Moze tym mo-
bilizowac zarzadce do reorganizacji ruchu drogowego na danych odcinkach, ale tez
nieswiadomie wyrabia¢ w organach che¢ dzialania profilaktycznego — ustawiania tak
wielu znakéw, by zapobiec przysztym sporom sgdowym i zapewni¢ sobie skuteczno$é
w egzekwowaniu sankcji.

W tym konteks$cie wyltania si¢ zatem obraz dwoch réznych zmian, ktore powinny
nastapic¢, by usprawni¢ organizacje infrastruktury drogowej w zakresie oznakowania.
Pierwsza to zmiana mentalna. Organy zarzadzajace droga powinny uzmystowi¢ sobie,
ze elementy wptywajace na niebezpieczenstwo ruchu drogowego stale si¢ zmieniaja
i katalog ten niestety si¢ rozszerza. Musza zatem zacza¢ podejmowac rézne czynnosci,
np. wnikliwiej analizowaé projekt ruchu drogowego, dokonywaé czestszych kontroli
organizacji ruchu, majac na celu wyeliminowanie sytuacji stanowigcych potencjalne za-
grozenie. Druga zmiana to zmiana legislacyjna®. Jej przeprowadzenie lezy po stronie
prawodawcy, ktory moze nie tylko uregulowaé sytuacje nadmiaru znakow, stworzy¢ jej
legalne pojecie, usankcjonowac takie zdarzenie i nalozy¢ na organy zarzadzajace droga
dodatkowe obowigzki w tym zakresie, np. obligatoryjny audyt znakow.

Najkorzystniejsze dla jak najszybszego rozwigzania sytuacji nadmiaru znakoéw by-
loby oczywiscie zajscie tych dwoch zmian jednoczesnie, natomiast rzeczywistos¢ syste-
mowa pokazuje, ze wielokrotnie prawodawca wyprzedza praktyke, czy odwrotnie.
W przypadku oznakowania to wtasnie organy zarzadzajace drogg coraz czesciej (jak
wida¢ na przykladzie gdanskiego programu usuwania znakéw) wychodza naprzeciw
problemowi i staraja si¢ go skutecznie rozwigzaé. Prowokujg one zmiany, ktore za kilka,
moze kilkanascie lat beda juz standardem w organizacji ruchu drogowego w Polsce.
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