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1 Wstep

Finanse lokalne w Polsce sa uregulowane w poszczegélnych aktach praw-
nych, ktére wyznaczaja miejsce finanséw jednostek samorzadu teryto-
rialnego w calym systemie finanséw publicznych. Okreslajg one Zrédta
dochodéw samorzadu, mechanizmy ich funkcjonowania i dotowania,
przewidujg konsekwencje naktadania na samorzady nowych zadan oraz
kryteria kontroli oraz nadzoru nad gospodarka finansowa samorzadu'.

Przepisy ustaw ustrojowych odnoszacych sie do jednostek samo-
rzadu terytorialnego, tj. gmin, powiatéw oraz wojewédztw, wskazuja jed-
noznacznie, ze do zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego
naleza, miedzy innymi, sprawy dotyczace odpowiednio drég gminnych,
drég powiatowych oraz drég wojewddzkich™. Przepisy te znajduja w tym
zakresie swoje potwierdzenie i rozwiniecie, w przepisach ustawy o dro-
gach publicznych! ktére wskazuja, ze zarzadcami, do ktérych naleza
sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania
i ochrony drég, sa odpowiednio:

zarzad wojewddztwa - dla drég wojewddzkich;

zarzad powiatu - dla drég powiatowych;

wéjt (burmistrz, prezydent miasta) - dla drég gminnych;
prezydent miasta - dla wszystkich drég publicznych, z wyjatkiem
autostrad i drég ekspresowych, potozonych w granicach miasta na
prawach powiatu.

B W N R

1 Jacek Sierak, ,Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego”,
[w:] Gospodarka i finanse samorzqdu terytorialnego, red. Grzegorz Mascioch, Jacek
Sierak (Warszawa: Oficyna Wydawnicza Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie,
2013), 149-152.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2023 .,
poz. 40); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.z20227.,
poz.1526); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie wojewddztwa
(Dz.U.z 2022T., poz.2094).

3 Istota finanséw jednostek samorzadu terytorialnego jest zwigzana z rola,
jaka odgrywa w panstwie samorzad terytorialny. Krystyna Sawicka, ,Finanse
samorzadu terytorialnego - podstawy wyodrebnienia, struktura”, [w:] Wojewédz-
two, region, regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, red. Jerzy
Korczak (Wroctaw: Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, 2013), 285.

4 Ustawaz dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2021 1., poz. 1376,
z pbzn. zm.).
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Jak wynika z danych publikowanych przez Giéwny Urzad Statystyczny,
dlugo$é drég publicznych wedlug stanu na koniec 2018 r. wynosi 424.563,9
km. Az 95,4% tych drég, tj. 405.160,8 km jest zarzadzanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego a tylko 4,6% drég, tj. 19.403,3 km jest zarzadza-
nych przez Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad. Natomiast
w zakresie drég samorzadowych powyzsza statystyka przedstawia sie
nastepujaco:

= zarzady wojewddztw zarzadzaja - 28.924,4 km drég, co stanowi
6,7% drég ogétem;

= zarzady powiatéw zarzadzajg - 124.572,4 km drég, co stanowi
29,5% drég ogdtem;

= wéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miasta) zarzadzaja -
251.664,0 km drég, co stanowi 59,2% drdg ogétem™®.

Kierujac sie jedynie aspektem dtugosci drég, bezsprzecznie nalezaloby
stwierdzié, ze to gminy sa ich najwiekszym zarzadca, gdyz odpowiadaja
za zdecydowanie najwieksza dtugosé drég publicznych w kraju. Biorac
jednak pod uwage ponoszone na ten cel wydatki, tj. koszty utrzymania
oraz koszty inwestycji realizowanych na drogach publicznych, to nalezy
stwierdzié, ze nie da sie poréwnac¢ tych kosztéw realizowanych np. na dro-
gach gminnych z kosztami ponoszonymi w tym zakresie, a realizowanymi
na drogach krajowych w stosunku do ktérych obowigzujg znacznie wyzsze
standardy i wymagania techniczne.

Dalsze rozwiniecie regulacji prawnych dotyczacych drég samorzado-
wych, tym razem w zakresie okreslenia sposobu ich finansowania, znaj-
duje sie w przepisach ustawy o finansowaniu infrastruktury transportu
ladowego™. Przepisy tej ustawy wskazuja wprost, ze zadania w zakresie
budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég oraz zarzadza-
nia nimi, finansowane sg przez:

1. samorzad wojewddztwa w odniesieniu do drég wojewédzkich;
2. samorzad powiatowy w odniesieniu do drég powiatowych;
3. samorzad gminny w odniesieniu do drég gminnych;

5 Transport - wyniki dziatalnosci w 2018 r. (Warszawa-Szczecin: Gtéwny Urzad
Statystyczny, 2019).

6 Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu
ladowego (Dz.U. z 2021 ., poz. 688).
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4. samorzady miast na prawach powiatu w odniesieniu do drég
gminnych, powiatowych, wojewddzkich i krajowych usytu-
owane w granicach tych miast, z wyjatkiem autostrad i drég
ekspresowych!”).

Ponizej przedstawiono zestawienie wydatkéw poniesionych przez
poszczegélne rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego w Dziale 600 -
Transport i £aczno$¢, sporzadzone na podstawie sprawozdan z wykonania
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2017-2021.

Wydatki Dziat 600-Transport i tgcznosé (w tys. zt)

lata gminy powiaty miasta na prawach powiatu wojewddztwa
2017 9224199 4132 969 13260 889 6154 190
2018 12361980 5482 264 16342 375 8023908
2019 10523578 4905 455 17679 688 8750 549
2020 10772052 5206 355 17230 210 7785937
2021 11448 032 5378 714 17936 273 8507 553

ZrRODLO: Sprawozdanie roczne z wykonania budzetéw JsT za lata 2017-2021. Opracowanie wiasne na
podstawie danych pozyskanych zMinisterstwa Finanséw

Jak wynika z powyzszego, wydatki poniesione przez samorzady
w Dziale - Transport i Eaczno$¢ w latach 2018-2021 sa zblizone do siebie
i nie wykazuja zasadniczych réznic w ich wysoko$ci w poréwnaniu rok do
roku. WyraZnie mniejsze wydatki w tym dziale wystapily jedynie w roku
2017 i to w odniesieniu do kazdego rodzaju samorzadu. Nalezy podkresli¢,
ze wysoko$¢ wydatkéw jakie poszczegélne rodzaje samorzadéw ponosza ze
swoich budzetéw, miedzy innymi na drogi publiczne, jest odzwierciedle-
niem ich sytuacji finansowej oraz przyjetych preferencji wydatkéw przez
organy stanowigce poszczegdlnych samorzadéw'™. S one bowiem upraw-
nione, zgodnie z przepisami wyzej wymienionych ustaw ustrojowych, do
uchwalania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w dobie pandemii oraz popandemicznej
odbudowy gospodarki, sytuacja niektérych beneficjentéw, w szczegélnosci

7 Zob. tez: Zbigniew Mikolajewicz, Finanse samorzqdu terytorialnego barierg
rozwoju regionalnego i lokalnego (Warszawa: Polska Akademia Nauk Komitet Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju, 2011), 229 i n.

8 Szerzej o klasyfikacji budzetowej: Agnieszka Alifiska, Barbara Wozniak,
Wspétczesne finanse publiczne (Warszawa: Difin, 2016), 126-129.
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jednostek samorzadu terytorialnego, ulegta pogorszeniu. Takze obecny
wzrost cen ustug budowlanych, cen energii oraz znaczny wzrost inflacji
powoduje, ze nastapit znaczny (w niektérych przypadkach ponad 100%)
wzrost kosztéw obstugi zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego.
W efekcie, $rodki finansowe, ktére samorzady lokalne moglyby przezna-
czyé na zaspokajanie potrzeb mieszkaricéw (miedzy innymi w zakresie
drég publicznych), zmuszone beda przekazaé na splate kosztéw obstugi
zadluzenia. Wysokie i stale rosnace koszty obstugi dtugu, uniemozliwia
samorzadom realizacje wielu zaplanowanych wczeéniej projektéw inwe-
stycyjnych®.. Dlatego tak wazne dla samorzadéw jest zapewnienie im
mozliwosci pozyskiwania dodatkowych Zrédet dofinansowywania inwe-
stycji, w tym takze inwestycji drogowych™,

9 Zob. tez: Alicja Sekula, ,Dlug jednostek samorzadu terytorialnego w §wie-
tle uregulowan prawnych”, [w:] Finanse publiczne, red. Jerzy Sokotowski, Michat
Sosnowski, Arkadiusz Zabifiski (Wroctaw: Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu, 2010), 631-634, badZ tez: Wiestawa Miemiec, ,Wydatki
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego przeznaczone na finansowanie kosz-
téw obstugi dtugu tych jednostek” Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, nr 485 (2017): 278-290.

10 Struktura finansowania przedsiewzie¢ inwestycyjnych przez jst. jest réw-
niez warunkowana przepisami prawa, wielkoscia danej jednostki samorzadu
terytorialnego, potencjalem endogenicznym, warunkami ekonomicznymi, czy
wplywem otoczenia politycznego. Magdalena Zioto, Modelowanie Zrédet finan-
sowania inwestycji komunalnych a efektywnosé wydatkéw publicznych (Warszawa:
CeDeWu, 2012), 319-320; zob. tez: Monika Wakuta, ,Kryzys a zarzadzanie finansami
w podstawowej jednostce samorzadu terytorialnego” Zeszyty naukowe Uniwersytetu
Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach Seria: Administracja i Zarzqdzanie, nr 102
(2014): 80-82.
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2 Analiza zrédet finansowania drég zarzqdzanych
przez jednostki samorzqdu terytorialnego
okreslonych w ustawie o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego

Dalsze szczegétowe regulacje i rozwigzania dotyczace sposobu finansowa-
nia drég samorzadowych odnalez¢é mozna takze w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego™.

Pierwszym Zrédlem $rodkéw jakie jednostki samorzadu terytorialnego
moga uzyskac na realizacje budowy drég publicznych jest tworzona corocz-
nie w budzecie panistwa na podstawie art. 26 ust. 1 tej ustawy rezerwa
subwencji ogélnej, przeznaczona na dofinansowanie:

1. inwestycji realizowanych na drogach publicznych powiatowych
i wojewddzkich oraz na drogach powiatowych, wojewédzkich
i krajowych w granicach miast na prawach powiatu;

2. utrzymania rzecznych przepraw promowych o $rednim natezeniu
ruchu w skali roku powyzej 2.000 pojazdéw na dobe, wskazanych
przez ministra wtasciwego do spraw transportu - w kwocie nie
mniejszej niz w roku bazowym;

3. remontu, utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami krajowymi
i wojewédzkimi w granicach miast na prawach powiatu?.

Jak wiec wynika z przytoczonego wyzej przeznaczenia srodkéw rezerwy
subwencji ogdlnej, jej Srodki moga by¢ przeznaczone wylacznie dla powia-
téw, miast na prawach powiatu oraz dla wojewédztw. Wysoko$¢ srodkéw
tej rezerwy subwencji ogélnej ksztattuje sie od wielu lat na niezmienionym

poziomie tj. 335.999.000 zl. Przyczyny utrzymywania srodkéw rezerwy od

11 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego (Dz.U. z 2022 1., poz. 2267).

12 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (Dz.U. z 2022 1., poz. 2267, Art. 26 ust. 1). Wiecej na ten temat: Przemystaw
Pest, Konstrukcja prawna subwencji ogélnej w polskich regulacjach prawnych dochodéw
jednostek samorzqdu terytorialnego (Wroctaw: E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekono-
miczna Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, 2018); Zbigniew Ofiarski, ,Rezerwa jako element konstrukcyjny
subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego” [w:] Finanse samorzqdu
terytorialnego. Zagadnienia wybrane, red. Leszek Patrzatek (Poznad: Wydawnictwo
Wyzszej Szkoly Bankowej, 2005), 53-54.
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wielu lat na niezmienionym poziomie powinny by¢ przedmiotem wyja-
$nienia w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na kazdy rok,
zwlaszcza ze w ostatnich latach mamy do czynienia ze znacznymi skut-
kami inflacji. Jezeli wiec inne pozycje budzetowe ulegaja przeszacowaniu
owskazniki inflacji, czy tez zakladanego wzrostu gospodarczego, to trzeba
zada¢ pytanie o przyczyny braku przeszacowania od wielu lat wysokosci
wyzej wymienionej rezerwy subwencji ogdlnej. Dysponentem rezerwy
subwencji jest Minister Finanséw, ktéry dokonuje jej podziatu w porozu-
mieniu z Ministrem Infrastruktury po zaopiniowaniu projektu Komisji
Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (kwrisT)"l. Co roku §rodki
rezerwy trafiaja do okoto 100-160 jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére sktadajg wnioski o przyznanie srodkéw do Ministra Infrastruktury,
w oparciu o precyzyjnie okreslone kryteria, ktérych ksztalt jest co roku
uzgadniany ze strong samorzadowa KwrisT*],

Z analizy kryteriéw podziatu tej rezerwy, potocznie nazywanej ,,rezerwa
mostowg’, wynika, ze przy podziale srodkéw rezerwy, preferencjg objete
sa zadania inwestycyjne obejmujace budowe lub przebudowe obiektéw
inzynierskich, ktérym nadane zostaly jednolite numery inwentarzowe
(yn1), oraz posiadajace decyzje o pozwoleniu na budowe. W szczegélnosci
preferencja objete sa zadania realizowane na drogowych obiektach mosto-
wych wpisanych do rejestru zabytkéw. Pozostale preferencje stosowane
przy podziale srodkéw tej rezerwy subwencji ogélnej to takze:

= zadania inwestycyjne obejmujace budowe lub przebudowe drég
zapewniajacych dojazd pojazdéw ciezkich do miejsc zatadunku
i wytadunku np. centréw logistycznych, terminali przetadun-
kowych itp. Inwestycja obejmuje co najmniej wykonanie robét
pozwalajacych na osiagniecie klasy wlasciwej dla danej kategorii
drogi, lecz nie nizszej niz Z, oraz konstrukcji nawierzchni jezdni
zdolnej do przenoszenia dopuszczalnego nacisku pojedynczej
osi napedowej pojazdu wynoszacego 115 kN. Wnioski w tej gru-
pie zadan sa rozpatrywane jedynie w przypadku, gdy pozostana

13 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego (Dz.U. z 2022 1., poz. 2267, Art., 26 ust. 5).

14 Wykaz zadan, ktére uzyskaty dofinansowanie ze §rodkéw rezerwy sub-
wencji ogdélnej w roku 2022, dane pochodzace z Ministerstwa Infrastruktury.
Zob. https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rezerwa-subwencji-ogolnej-2022.
[dostep: 22.06.2022].
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wolne $rodki po rozpatrzeniu wnioskéw ztozonych na budowe
obiektéw infrastruktury drogowej;

= zadania inwestycyjne obejmujace budowe lub przebudowe cig-
géw drogowych, przebiegajacych przez obszar co najmniej dwéch
jednostek samorzadowych (powiatéw, wojewédztw), dla reali-
zacji ktérych zawarte zostalo porozumienie o jednoczesnej ich
realizacji z udziatem srodkéw rezerwy subwencji ogélnej oraz
zastosowaniu takich samych parametréw technicznych (klas)
wynikajacych z przepiséw techniczno-budowlanych. Wnioski
w tej grupie zadan sa rozpatrywane jedynie w przypadku, gdy
pozostang wolne $rodki po rozpatrzeniu wnioskéw zlozonych
w ramach wyzej wymienionych kryteriéw;

= zadania drogowe dotyczace budowy lub przebudowy ciggéw
drogowych stanowiacych obwodnice miast. Wnioski w tej gru-
pie zadan sa rozpatrywane jedynie w przypadku, gdy pozostana
wolne $rodki po rozpatrzeniu wnioskéw ztozonych w ramach
ww. kryteriow™s],

Poziom dofinansowania realizacji zadan drogowych ze §rodkéw rezerwy
subwencji nie moze byé wyzszy niz 50% warto$ci zadania (realizowanego
w roku budzetowym), a w przypadku realizacji zadan na drogowych obiek-
tach inzynieryjnych, wpisanych do rejestru zabytkéw, poziom dofinanso-
wania wynosi do 75 % wartoéci zadania™®.. Ze wzgledu na niewielkg ilo§é
Srodkéw rezerwy w kryteriach okreslono, ze przedmiotem dofinansowania
moze by¢ tylko jeden projekt drogowy.

Kolejnym zrédtem uwzglednionym w ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, z ktérego samorzady moga uzyskaé wsparcie
finansowe na realizacje zadanl drogowych, jest cze§¢ réwnowazaca sub-
wencji ogélnej, utworzona na podstawie art. 23a ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy podkresli¢, ze
cze$¢ réwnowazaca subwencji ogélnej jest to ta czes¢ subwencji, ktéra
pochodzi z wptat do budzetu panistwa dokonywanych przez powiaty

15 Wykaz zadan, ktére uzyskaty dofinansowanie ze §rodkéw rezerwy sub-
wencji ogélnej w roku 2022, dane pochodzace z Ministerstwa Infrastruktury.
Zob. https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rezerwa-subwencji-ogolnej-2022.
[dostep: 22.06.2022].

16  Ibidem.
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o ponadnormatywnych dochodach. Jest to przyktad poziomego"” podziatu
dochodéw jaki przeprowadzany jest w obrebie zwigzkéw publiczno-praw-
nych funkcjonujacych na tym samym poziomie terytorialnej organizacji
wtadzy. Jest to jak w tym przypadku redystrybucja dochodéw uzyskiwa-
nych przez powiaty na rzecz innych powiatéw. Jak wynika z przepiséw
okreslonych w pkt 3 i 4 wyzej wymienionego artykutu, z czesci réwno-
wazgcej subwencji ogélnej wydzielone sg dwie 30% kwoty tej subwencji,
ktérych podzial na poszczegdlne powiaty i miasta na prawach powiatu
dokonywany jest na podstawie parametréw drogowych, tj.:

1. 30%, ktéra rozdzielana jest miedzy powiaty, w ktérych dtugosé
drég powiatowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca powiatu
jest wyzsza od $redniej dtugosci drég powiatowych w kraju
w przeliczeniu na jednego mieszkarnca kraju;

2. 30%, ktéra rozdzielana jest miedzy miasta na prawach powiatu
w zaleznosci od dlugosci drég wojewddzkich i krajowych znajdu-
jacych sie w granicach miast na prawach powiatu®.

Jak wynika z informacji pozyskanych z Ministerstwa Finanséw doty-
czacych podzialu czesci réwnowazacej subwencji ogélnej na rok 20221
kwota dzielona pomiedzy powiaty wskaznikiem dtugosci drég powiato-
wych na mieszkanca oraz kwota dzielona pomiedzy miasta na prawach
powiatu, wskaznikiem dtugosci drég wojewddzkich i krajowych, jest taka
sama i wynosi 525.500.400 z}. A zatem lgczna kwota subwencji réwno-
wazacej na rok 2022, dzielona pomiedzy powiaty i miasta na prawach
powiatu, na podstawie danych sprawozdawczych o drogach, stanowi kwote

17 Andrzej Borodo, Samorzqd terytorialny. System Prawno-Administracyjny (War-
szawa: Lexis Nexis, 2012), 106-108.

18  Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (Dz.U. z 2022 1., poz. 2267, Art. 23a ust. 1 pkt 31 4.). O zagadnieniu zwigza-
nym z partycypacja cze$ci rbwnowazacej i wyréwnawczej: Eugeniusz Ruskowski,
Joanna Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego. Komentarz
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2004), 221 i n. oraz Borodo, Samorzqd terytorialny,
106-108.

19 Planowane na 2022 r. kwoty subwencji ogélnej, wptat do budzetu panstwa
iudzialéw we wptywach z podatkéw piT i ciT dla poszczegdlnych gmin, powiatéw
i wojewédztw. www.gov.pl/web/finanse/planowane-na-2022-r-kwoty-subwencji-

-ogolnej-wplat-do-budzetu-panstwa-i-udzialow-we-wplywach-z-podatkow-pit-
-i-cit-dla-poszczegolnych-gmin-powiatow-i-wojewodztw. [dostep: 22.07.2022].



PRAWO | WIEZ | NR 2 (45) LATO 2023 Artykuty 458

1.051.000.800 zH?°), W roku 2022 $rodki te otrzymato 237 powiatéw ziem-
skich oraz wszystkie 66 miast na prawach powiatu. W zwigzku z powyzszym
nalezy zwrécié szczegblng uwage na to, jak istotne staja sie dane o drogach
przekazywane przez poszczegdlnych zarzadcéw drég. Sporzadzanie i prze-
kazywanie tych danych jest obowigzkiem zarzadcéw drég, wynikajacym
z ustawy o drogach publicznych, natomiast podmiotem gromadza-
cym dane o drogach jest Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad,
ktéry realizuje te zadanie w oparciu o stosowne przepisy??. Generalny
Dyrektor zbiera te dane w terminie do 31 marca, wedtug stanu na dzien 31
grudnia roku poprzedniego, a nastepnie udostepnia je uprawnionym orga-
nom administracji publicznej, w tym Ministrowi Finanséw w celu podziatu
czesci rownowazacej subwencji ogélnej. Dane te dla Ministra Finanséw
przekazywane sa przez ministra wlasciwego do spraw transportu w ter-
minie do dnia 31 maja roku bazowego - wedlug stanu na dzien 31 grudnia
roku poprzedzajacego rok bazowy. Nalezy zauwazy¢, ze obecnie po zmianie
przepiséw'*®,, dane o drogach przekazywane s3 Ministrowi Finanséw tylko
raz, a nie jak dotychczas, kiedy przekazywane byly dwukrotnie. A zatem
nieprzekazanie danych przez zarzadce drogi w wyzej wymienionym ter-
minie bedzie skutkowato nienaliczeniem czesci réwnowazacej subwencji
og6lnej dla danego powiatu. Nieprzekazanie danych o drogach bedzie zatem
miato negatywny skutek dla budzetéw powiatéw czy miasta na prawach
powiatu. Nalezy zatem podkreslié, jak waznym dla finanséw poszczegdl-
nych powiatéw (m.n.p.p.), staje sie realizacja obowigzku sprawozdawczego
nalozonego na zarzadcéw drég samorzadowych, w zakresie przekazywania
danych o drogach. Wobec powyzszego bardzo waznym jest skuteczne przy-

20 Planowane na 2022 r. kwoty subwencji ogélnej, wplat do budzetu panstwa
iudzialéw we wptywach z podatkéw piTi c1T dla poszczegdlnych gmin, powiatéw
i wojewddztw. www.gov.pl/web/finanse/planowane-na-2022-r-kwoty-subwencji-

-ogolnej-wplat-do-budzetu-panstwa-i-udzialow-we-wplywach-z-podatkow-pit-
-i-cit-dla-poszczegolnych-gmin-powiatow-i-wojewodztw. [dostep: 22.07.2022];
zob. tez: Piotr Sottyk, Monika Debowska-Sottyk, Finanse samorzqdowe (Warszawa:
Difin, 2016), 183-185.

21 Art. 20 pkt 9a ustawy z dnia 21 marca 1985r. o drogach publicznych
(Dz.U.z 2021T., poz. 1376, z péZn. zm.).

22 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 16 lutego 2005 r. w sprawie trybu
sporzadzania oraz gromadzenia i udostepniania danych o sieci drég publicznych,
obiektach mostowych, tunelach oraz promach (Dz.U. Nr 67, poz. 583).

23 Ustawa z dnia 14 paZdziernika 2021r. o zmianie ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.z 2022r.,
poz. 2267).
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blizenie samorzadom przedmiotowej regulacji, zwtaszcza ze jest to nowy
zapis ustawy, ktérej regulacje w przypadku nie przekazania danych o dro-
gach w odpowiednim terminie bedg mie¢ negatywny wplyw na poziom
dochodéw tych jednostek samorzadu terytorialnego.

Zrédlem czy tez metoda finansowania lub dofinansowania realiza-
cji ustug publicznych w Polsce moze by¢ takze Partnerstwo Publiczno-
Prywatne*. Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce posiadaja
mozliwo$ci oraz narzedzia pozwalajace na podejmowanie wspétpracy
z podmiotami prawnymi. Poniewaz jst. posiadaja:

= 0sobowo$¢ prawng a tym samym maja zdolno$¢é do czynnosci
prawnych;

= wlasny majatek;

= wlasny budzet z ustawowo okreslonym katalogiem dochodéw;

to staly sie atrakcyjnym partnerem* do wspétpracy dla podmiotéw pry-
watnych w celu wspdlnej realizacji samorzadowych zadan publicznych.
Jak wynika z ustawy tworzacej Partnerstwo Publiczno-Prywatne, part-
nerstwo to oparta na umowie wspétpraca podmiotu publicznego i part-
nera prywatnego, stuzaca realizacji zadania publicznego. W ramach tej
umowy partner prywatny w catosci albo w czesci ponosi naktady na wyko-
nanie przedsiewziecia bedacego przedmiotem wspétpracy lub zapewnia
ich poniesienie przez osoby trzecie, jezeli przewiduje to umowa. Podmiot
prywatny poprzez swéj udzial w przedsiewzieciu uzytecznosci publicznej
zapewnia stronie publicznej dostep do kapitatu, powodujac tym samym
zmniejszenie kosztéw inwestycyjnych po stronie jsT. Jest to bardzo istotne
zwlaszcza obecnie, kiedy jst. w Polsce s3 znacznie zadtuzone!”® oraz brak
jest obecnie mozliwosci szybkiego zwigkszenia ich dochodéw wtasnych,
w tym takze dochodéw podatkowych. Partnerstwo Publiczno-Prywatne
moze takze stanowi¢ forme pomocy dla jst. w uzyskaniu wktadu wiasnego
dla projektéw drogowych w ramach infrastruktury publicznej wspétfinan-
sowanych z budzetu UE. W obecnym stanie prawnym mozliwe sg inwestycje
dotyczace modernizacji drég lub budowy nowych drég publicznych. Ustawa

24 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym
(Dz.U.z 2023 ., poz. 30).

25 Marian Moszoro, Partnerstwo Publiczno-Prywatne w monopolach naturalnych
w sferze uzytecznosci publicznej (Warszawa: Szkota Gtéwna Handlowa, 2005), 1871 n.

26 https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe. [dostep:
10.02.2023].
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o drogach publicznych dopuszcza inwestoréw prywatnych do inwestycji
w pasie drogowym na cele gospodarki drogowej oraz ruchu drogowego.
Na podstawie art. 22 tej ustawy, grunty w pasie drogowym zarzad drogi
moze odda¢ w najem, dzierzawe lub w uzyczenie w drodze umowy na cele
zarzadzania drogami. Zarzadca drogi moze z tego tytutu pobierac¢ oplaty
w wysokosci wynikajacej z umowy.

3 | Rzgdowy Fundusz Rozwoju Drég

Nalezy zauwazy¢, ze stan drég zarzadzanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego w Polsce z roku na rok ulega stopniowej poprawie, niemniej
jednak, nadal wystepuja tereny, gdzie stanowi on jedng z podstawowych
przyczyn ograniczajacych wzrost poziomu bezpieczenistwa ruchu drogo-
wego. Z drugiej za$ perspektywy, tam gdzie nie byly realizowane dziatania
inwestycyjne na drogach, zauwazalne jest obnizenie aktywnosci gospodar-
czej, a tym samym konkurencyjnoéci regionéw. Dlatego, aby skutecznie
przeciwdziataé¢ degradacji infrastruktury drogowej, a tym samym przy-
czyniaé sie do rozwoju gospodarczego, ustawa®” o Rzagdowym Funduszu
Rozwoju Drég (zwana dalej ustawa) powolany zostal nowy mechanizm
wsparcia dla jednostek samorzadu terytorialnego, realizujacych inwestycje
na drogach samorzadowych. Utworzony Rzgdowy Fundusz Rozwoju Drég
(RFRD) jest instrumentem wsparcia realizacji zadan na drogach zarza-
dzanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktérego celem jest
przyspieszenie powstawania nowoczesnej i bezpiecznej infrastruktury
drogowej na terenie poszczegdlnych samorzadéw.

Srodki Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég pochodza z wptat dokony-
wanych z:

« z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej (NFOSicw);

» z dotacji z budzetu panistwa (w tym z czesci budzetu, ktérej dyspo-
nentem jest Minister Obrony Narodowej);

= z wplat Pafistwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panistwowe;

27 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzgdowym Funduszu Rozwoju Drég
(Dz.U.z 2020T., poz. 1430, z pé2n. zm.).
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= zzysku jednoosobowych spétek Skarbu Panistwa i spétek, w kté-
rych wszystkie akcje (udzialy) sa wtasnoscia Skarbu Paristwa;

= ze §rodkéw pochodzacych z przekazania skarbowych papieréw
warto$ciowych,

= z dobrowolnych wptat wnoszonych na rzecz Funduszu np. przez
spétki, w ktérych udziaty albo akcje posiada Skarb Paristwal®l.

Srodki przekazywane przez Ministra Obrony Narodowej s3 w pierwszej
kolejnosci przeznaczane na realizacje inwestycji na drogach istotnych dla
obronnosci Panistwa. Tak duze wsparcie dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest mozliwe dzieki solidarnemu finansowaniu Funduszu zaréwno
przez budzet panistwa, jak i paristwowe osoby prawne i jednoosobowe
sp6tki Skarbu Panstwa. W ten sposéb powstalo narzedzie o znacznym
potencjale finansowym, pozwalajace szczegélnie na pomoc mniej zamoz-
nym samorzgdom w rozwoju ich infrastruktury transportowej i poprawy
bezpieczenistwa ruchu drogowego.

Srodki pochodzace z Funduszu moga byé przekazywane na realizacje
zadan drogowych takich jak:

1. dofinansowanie budowy, przebudowy i remontu drég powiato-
wych i drég gminnych;

2. dofinansowania budowy mostéw lokalizowanych w ciaggach drég
wojewddzkich, powiatowych i gminnych;

3. finansowanie budowy, przebudowy i remontu drég wojewédzkich,
powiatowych i gminnych o znaczeniu obronnym;

4. dofinansowanie zadan majacych na celu wylacznie poprawe bez-
pieczenstwa ruchu pieszych w obszarze oddziatywania przejsé¢ dla
pieszych;

5. dofinansowanie budowy obwodnic lokalizowanych w ciggach drég
wojewddzkich;

6. dofinansowanie budowy, przebudowy lub remontu drég woje-
wddzkich, drég powiatowych lub drég gminnych, zarzadzanych
przez prezydenta miasta na prawach powiatu bedacego siedziba
wojewody lub sejmiku wojewédztwal®®!,

28 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. 0 Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég
(Dz.U.z 202071, poz. 1430, z pézn. zm. Art. 5.).

29 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drég
(Dz.U.z 2020T., poz. 1430, z péZn. zm. Art. 5.).
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Zgodnie z zasadami okre$lonymi w ustawie, poziom dofinansowania
zadan drogowych ze srodkéw Funduszu realizowanych zaréwno na drogach
powiatowych jak i na drogach gminnych zostat okreslony maksymalnie na
poziomie do 80% kosztéw realizacji zadania drogowego, jednak nie wiecej
niz 30 mln zt na pojedyncze zadanie®. Rozwigzania zastosowane w ustawie
uzalezniajg wysoko$¢ dofinansowania srodkami Funduszu od zamoznosci
jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra ustalana jest z uwzglednie-
niem dochodéw podatkowych gmin oraz powiatéw a takze naleznych im
czesci wyréwnawczej i réwnowazacej subwencji ogélnej w przeliczeniu
na mieszkanca. Obliczony w ten sposéb dochdd na mieszkanca konkret-
nej gminy i konkretnego powiatu, odnoszony jest do sredniego dochodu
z ww. tytuléw obliczonego dla mieszkarica powiatéw i mieszkanca gmin
w kraju. Zatem jezeli obliczony dochéd na mieszkanica gminy jest mniej-
szy od Sredniego dochodu na mieszkanca wszystkich gmin w kraju, to
woéwczas poziom dofinansowania zadania drogowego z Funduszu oscy-
luje na poziomie zblizonym do maksymalnego mozliwego tj. 80% warto-
$ci kosztorysowej zadania. W tym przypadku udziat srodkéw wilasnych
beneficjenta w realizacji zadania jest najmniejszy. Nalezy w tym miejscu
zauwazy¢, ze ustawa wyraznie zabrania, aby $rodki wlasne jednostek
samorzadu terytorialnego przeznaczone na realizacje¢ zadan drogowych
wspétfinansowane ze Srodkéw Funduszu, pochodzily z budzetu panistwa
lub z budzetu Unii Europejskiej"®!. Warunkiem przekazania $rodkéw dofi-
nansowania z Funduszu jest podpisanie umowy z wojewoda o udzielenie
dofinansowania zadania powiatowego albo zadania gminnego. Umowa ta
stanowi zapewnienie dofinansowania dla samorzadu, okreslonego w niej
zadania powiatowego albo zadania gminnego oraz oznacza zaciggniecie
przez wojewode zobowigzania wobec samorzadu, do wysokosci wskazanej
w umowie.

30 Tbidem.
31 Tbidem.
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4 | Rzgdowy Fundusz Polski tad: Program
Inwestycji Strategicznych

Takze poprzez ustanowiony Uchwata Rady Ministréw ** Rzagdowy Fundusz
Polski kad: Program Inwestycji Strategicznych, ktéry ma na celu zwieksze-
nie skali inwestycji publicznych przez bezzwrotne dofinansowanie inwe-
stycji, jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzymacé dofinansowanie
na pokrycie, miedzy innymi, wydatkéw zwigzanych z realizacjg zadan
inwestycyjnych obejmujacych obszary priorytetowe z zakresu budowy
lub modernizacji infrastruktury drogowej. Rzagdowy Fundusz Polski tad to
nowa forma wsparcia inwestycji prowadzonych przez samorzady. Srodki
Programu pochodzg ze srodkéw Funduszu Przeciwdziatania covip-19, na
ktéry skladaja sie srodki pochodzace z:

1. wplat srodkéw pienieznych jednostek sektora finanséw
publicznych;

2. $rodkéw pochodzacych z Budzetu Unii Europejskiej, ktére za

zgoda Komisji Europejskiej moga zosta¢ przeznaczone na wspar-

cie realizacji zadan zwiazanych z przeciwdziataniem covip-19;

wplat z budzetu panistwa, w tym budzetu $rodkéw europejskich;

wplywéw ze skarbowych papieréw wartos$ciowych;

srodkéw z wyemitowanych obligacji;

innych przychodéw®?l.

I L

Dofinansowanie zadan inwestycyjnych samorzadéw z Programu, reali-
zowane jest w ramach obszaréw tematycznych, wymienionych w uchwale
Rady Ministréw, ktére dotycza miedzy innymi, zakresu:

32 Uchwata Rady Ministréw nr 84/2021 w sprawie ustanowienia Rzadowego
Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych, podjeta na podstawie
art. 65 ust. 28 ustawy z dnia 31 marca 2020r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
coviD-19, innych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 ., poz. 568, z pézn. zm.).

33 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegélnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem covip-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568, 695, 1086, 1262, 1478, 1747, 2157 i 2255, Z 2021 T.
poz.15351 2368 oraz z 2022 1. poz. 64 i 202. Art. 65.).
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budowy lub modernizacji infrastruktury drogowej;

2. budowy lub modernizacji infrastruktury wodno-kanalizacyjnej,
w tym oczyszczalni Sciekéw;

3. budowy lub modernizacji zrédet ciepta sieciowego
zeroemisyjnego;

4. budowy lub modernizacji indywidualnych Zrédet ciepta;

budowy lub modernizacji infrastruktury gospodarki odpadami,

w tym spalarni, przetwarzania biologicznego, segregacji;

odnawialnych Zrédet energii;

taboru z napedem zeroemisyjnym;

budowy lub modernizacji sieci cieptowniczej;

rewitalizacji obszaréw miejskich!**l.

1%,

Y eI

Dofinansowanie srodkami Programu udzielane jest samorzadom na ich
whniosek, sktadany do Prezesa Rady Ministréw za posrednictwem Banku
Gospodarstwa Krajowego. Dofinansowanie z Programu moze by¢ przyznane
w wysokosci nie wyzszej niz 98% warto$ci zadania inwestycyjnego. Oceny
zlozonych przez samorzady wnioskéw dokonuje Komisja powotana przez
Prezesa Rady Ministréw, ktérej zadaniem jest sporzadzenie i przygotowa-
nie premierowi listy inwestycji rekomendowanych do objecia wsparciem
z Rzadowego Funduszu Polski kad: Program Inwestycji Strategicznych!**l.

Nalezy zauwazy¢, ze dofinansowanie inwestycji samorzadowych ze
srodkéw Programu moze by¢ przyznane jedynie w przypadku posiadania
przez wnioskodawce udziatu wlasnego, pochodzacego ze sSrodkéw innych
niz §rodki Programu. Jak wyzej wykazano, nalezy wzig¢ pod uwage, ze
Rzadowy Fundusz Polski tad - Program Inwestycji Strategicznych jest
finansowany ze §rodkéw Funduszu Przeciwdziatania covip-19, w ktérego
sktad wchodzg takze $rodki z budzetu paristwa®®!. W przypadku wiec
zgody na finansowanie udzialu wiasnego beneficjenta (Srodkami Programu)

34 Uchwata Rady Ministréw nr 178/2021 zmieniajgca uchwale w sprawie usta-
nowienia Rzgdowego Funduszu Polski tad: Programu Inwestycji Strategicznych.

35 Uchwata Rady Ministréw nr 84/2021 w sprawie ustanowienia Rzagdowego
Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych, podjeta na podstawie
art. 65 ust. 28 ustawy z dnia 31 marca 2020r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
covip-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 ., poz. 568, z pézn. zm.).

36 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiaza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem covip-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
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oznaczaloby to jednoczesnie zgode na podwdjne finansowanie zadania
$rodkami z budzetu panistwa, co jest niezgodne z obecnie obowigzujacymi
w tym zakresie przepisami. Przy czym przez wkiad wlasny rozumie sie
zobowigzanie Wnioskodawcy do wniesienia udziatu wtasnego w realizacje
Inwestycji, w tym do zapewnienia faktycznego dysponowania tymi $rod-
kami, nie péZzniej niz w dniu ogtoszenia postepowania zakupowego®”..

5 | Regionalne Programy Operacyjne ainwestycje
w drogi samorzgdowe

W nowym okresie programowania okreslajacym przeznaczenie §rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej na lata 2021-2027 uwzgledniane
sa nadal wydatki na drogi publiczne zarzadzane przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

W Regionalnych Programach Operacyjnych (zw. dalej Rpo) w ramach
poszczegdlnych wojewddztw uwzgledniane sa istotne dla poszczegdlnych
regionéw obszary interwencji, ktére takze przewiduja realizacje projektéw
dotyczacych drég publicznych.

Miedzy innymi w Rpo Wojewddztwa Mazowieckiego na lata 2021-2027
przewidziano mozliwo$¢ dofinansowania realizacji projektéw dotyczacych
miedzy innymi:

1. budowy i przebudowy drég wojewédzkich, poprawiajacych
dostepno$é do sieci TEN-T®], w tym inwestycje na rzecz poprawy
bezpieczenistwa na tych drogach;

2. budowy obwodnic odcigzajacych miasta od ruchu samochodowego,
w szczegdlnosci tranzytowego;

niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568, 695, 1086, 1262, 1478, 1747, 2157 i 2255,
Z 2021T., P0oz. 1535 i 2368 oraz z 2022 I., poz. 64 i 202. Art. 65.).

37 W ogloszenie nr 2/2021 Banku Gospodarstwa Krajowego o wydtuzeniu
naboru wnioskéw o dofinansowanie z Rzadowego Funduszu Polski t.ad doprecy-
zowano pojecie wkiady wlasnego.

38 Transeuropejska Sie¢ Transportowa - TEN-T jest instrumentem stuzacym
koordynacji oraz zapewnieniu spéjnosci i komplementarnoéci inwestycji infra-
strukturalnych. W jej sktad wchodza, miedzy innymi, szlaki drogowe.
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3. budowy i przebudowy drég wojewddzkich, powiatowych i gmin-
nych w ramach planéw inwestycyjnych dla subregionéw!**.,

Natomiast w Rpo Wojewddztwa Podkarpackiego na lata 2021-2027 prze-
widziano mozliwo$¢ dofinansowania realizacji projektéw dotyczacych,
miedzy innymi, realizacji inwestycji w zakresie drég wojewédzkich (zgod-
nie z regionalnym planem transportowym), stanowigce:

1. bezposrednie lub posrednie potaczenia do autostrady / drogi
ekspresowej;

2. bezposrednie polaczenia do drég krajowych, przejsé granicznych,
portéw lotniczych, istniejacych lub nowych terenéw inwesty-
cyjnych i miejsc koncentracji dziatalnosci gospodarczej, termi-
nali intermodalnych, centréw lub platform logistycznych, stacji
kolejowych;

3. bezposrednie polaczenia do innych weztéw transportowych /
galezi transportu;

4. obwodnice;

5. mosty;

6. inwestycje niezbedne do zapewnienia / wykonywania ustug
publicznego transportu zbiorowego na zasadach uzytecznosci
publicznej;

7. brakujace potaczenia w sieci drég pomiedzy miastami subregio-
nalnymi lub oérodkiem wojewddzkim;

8. inwestycje ukierunkowane na poprawe bezpieczenistwa ruchu
drogowego (np. likwidacja miejsc niebezpiecznych)°.

Kolejny przyktad moze stanowié¢ rpo Wojewddztwa Kujawsko-
-Pomorskiego na lata 2021-2027, gdzie planowane jest przeznaczenie
wsparcia z Funduszy na dofinansowanie:

1. dziatann majacych na celu zacie$nienia wspétpracy oraz wzmac-
nianie powigzan pomiedzy o$rodkami rdzeniowymi i ich obsza-
rami funkcjonalnymi oraz o§rodkami lokalnymi i ich otoczeniem.

39 https:/www.funduszedlamazowsza.eu/wp-content/uploads/2022/04/regio-
nalny-plan-transportowy.pdf. [dostep: 22.07.2022].

40 https://rpo.podkarpackie.pl/index.php/dowiedz-sie-wiecej-o-programie/
poznaj-zasady-dzialania-programu/co-mozna-zrealizowac?start=5. [dostep:
22.07.2022].
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W tym celu wsparte zostang inwestycje stymulujace rozwéj
gospodarczy regionu - tereny inwestycyjne oraz drogi wojewddz-
kie i lokalne;

2. budowy i modernizacji infrastruktury dla ruchu niezmotoryzo-
wanego, w tym drogi rowerowe oraz ciagi pieszo-rowerowe, jako
element projektu dotyczacego infrastruktury drogowej lub inwe-
stycji w miejscach niebezpiecznych!*!l,

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze w przyjetym przez Rade Ministréw na
nowy okres programowania 2021-2027*?! Programie Fundusze Europejskie
na Infrastrukture, Klimat i Srodowisko w ramach celu szczegétowego
przewiduje sie wsparcie, miedzy innymi, budowy i przebudowy drég
w sieci kompleksowej, portéw morskich i infrastruktury transportu
wodnego $rédladowego. Obok wyzwan w zakresie sieci bazowej, istnieje
takze wymdg dokoriczenia do 2050 r. sieci kompleksowej TEN-T. Kluczowe
zatem beda dziatania na rzecz kontynuacji budowy zaliczonej do niej pod-
stawowej sieci drogowej kraju. Finansowane lub dofinansowywane beda
takze projekty budowy obwodnic miast na sieci drég krajowych, zarzadza-
nych przez krajowego zarzadce tych drdg, a takze uwzglednione zostaly
w zawartych Kontraktach Programowych sieci tych drég w miastach na
prawach powiatu. Wszystkie budowane drogi beda dostosowane do nacisku
11,5 tony/0$ (115 kN/o$)“?1.

Wobec powyzszego nalezy podkresli¢, ze przekazane dotychczas srodki
zbudzetu Unii Europejskiej dla samorzadéw, stanowity niezwykle istotne
wsparcie dla realizowanych przez nie zadan inwestycyjnych, w tym zadan
drogowych. Jak wynika z danych opracowanych przez Zwiazek Miast
Polskich za lata 2004-2020 wydatki majgtkowe jednostek samorzadu

41 https://www.kujawsko-pomorskie.pl/pliki/2021/wiadomosci/20211119_kon-
sultacje/prezentacja.pdf. [dostep: 14.07.2022]. Jako poréwnanie do biezacego okresu
Regionalnych Programéw Operacyjnych moze postuzy¢: Alicja Sekuta, ,Polityka
Regionalna Wojewédztwa Pomorskiego w latach 2007-2013 (na podstawie Regio-
nalnego Programu Operacyjnego)”, [w:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej
Europie, red. Beata Filipiak, Adam Szewczuk (Szczecin: Uniwersytet Szczeciriski,
2008), 353-356.

42 Przyjety przez Rade Ministréw w dniu 4 stycznia 2022 Program Fundusze
Europejskie na Infrastrukture, Klimat i Srodowisko 2021-2027.

43 Obwieszczenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 27 pazdzier-
nika 2016 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury w sprawie warunkéw technicznych pojazdéw oraz zakresu ich
niezbednego wyposazenia.
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terytorialnego osiagnety poziom 611 mld zt (ok. 133 mld euro). Dotacje
z budzetu UE, ktére w tym samym czasie trafity do jsT to prawie 40% tej
kwoty - 226 mld zi, czyli ok. 49 mld euro. Dla poréwnania, latach 2004 -
2020 krajowe Srodki inwestycyjne, jakie zasilily samorzadowe budzety to
ok. 57 mld z1 (ok. 12 mld euro). W 66 miastach na prawach powiatu, wydatki
majatkowe sfinansowane w formie dotacji z budzetu ue w latach 2004 -
2020 stanowity az 43,9% catosci ich wydatkéw inwestycyjnych. Zatem
mozna przyjaé, ze kazda jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 2004-2020 otrzymata $rednio 17,5 mln euro dotacji z budzetu
Unii Europejskiej™**..

6 | Podsumowanie i propozycje zmian w aktualnym
ustawodawstwie

Przedstawione powyzej rézne zrdédia finansowania i dofinansowania
drég samorzadowych sg skutecznie wykorzystywane przez poszczegdlne
rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Niemniej jednak
samorzady w realizacji procesu inwestycyjnego napotykaja na réznego
rodzaju problemy w tym dotyczace miedzy innymi wlasnosci drég w Polsce.

Jak wynika z przepiséw ustawy o drogach publicznych, nie dla wszyst-
kich zarzadcéw drég zarzadzanie drogami publicznymi jest polaczone
z tytulem ich wlasnosci. Nalezy zauwazy¢, ze zasadniczo zarzadcami drég
sa ich wlasciciele, gdyz zgodnie z przepisami tej ustawy:

1. drogikrajowe stanowia wlasnos$¢ Skarbu Panistwa a ich zarzadca
jest Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad,;

2. drogi wojewddzkie stanowig wlasno$¢ samorzadu wojewédztwa
aich zarzadca jest zarzad wojewddztwa;

3. drogi powiatowe stanowig wiasno$¢é powiatu a ich zarzadca jest
zarzad powiatu;

4. drogi gminne stanowig wlasno$¢ gminy a ich zarzadca jest wéjt
(burmistrz, prezydent miasta).

44 https://www.miasta.pl/aktualnosci/unia-europejska-stymuluje-inwesty-
cje-samorzadowe. [dostep: 10.07.2022].
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Zasada ta jednak nie obejmuje zarzadcy, ktérym jest prezydent miasta
na prawach powiatu'*®!. Jest to jedyny przypadek wynikajacy z przepiséw
ustawy o drogach publicznych, kiedy zarzadca zarzadza drogami, ktére
zasadniczo nie stanowig jego wlasnosci. W granicach miast na prawach
powiatu zarzadca wszystkich drég publicznych, z wyjatkiem autostrad
idrég ekspresowych, jest prezydent miasta, ktéry jako organ wykonawczy
reprezentuje wtasciciela, czyli samorzad gminy, tylko w odniesieniu do
drég gminnych. Pozostate drogi, ktérymi zarzadza, tj. drogi powiatowe,
wojewddzkie i krajowe, stanowig wtasno$¢ odpowiednio powiatu, samo-
rzadu wojewdédztwa i Skarbu Panstwa.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, iz z uwagi na specyfike nierucho-
moéci zajetych pod drogi wojewddzkie czy krajowe w miastach na pra-
wach powiatu dochodzi do nietypowej sytuacji, w ktdrej to wiasciciel nie
moze wykonywa¢ swoich uprawnien wiascicielskich. Te bowiem wyko-
nuje faktycznie zarzadca drogi - Prezydent Miasta na prawach powiatu,
pomimo iz nieruchomoéci takie znajduja sie w zasobie nieruchomo$ci
innego podmiotu.

Taki stan prawny jest powodem wielu probleméw jakie napotykaja
prezydenci miast na prawach powiatu w przygotowywaniu i realizacji
inwestycji na drogach, ktérych sg zarzadcami, jednoczeénie nie bedac
wtiascicielami gruntu pod drogami. Na podstawie ostatecznej decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej lub inwestycji o ustaleniu
lokalizacji drogi, grunt, na ktérym ma by¢ zlokalizowana droga w miescie
na prawach powiatu, w zalezno$ci od kategorii drogi, przechodzi na wta-
snoé¢ samorzadu wojewddztwa lub Skarbu Panistwa, a odszkodowanie za
przyjety grunt zobowiazany jest wyplacié prezydent miasta na prawach
powiatu z wiasnego budzetu. Bowiem do obowigzkéw zarzadcy drogi, jakim
w mieScie na prawach powiatu jest prezydent miasta, nalezy pelnienie
funkcji inwestora oraz nabywanie nieruchomosci pod pasy drogowe drég
publicznych i gospodarowanie nimi w ramach posiadanego prawa do tych

45 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1376,
1595, Z 2022 T. POz. 32, 655, Art. 19 ust. 5.). Zob. tez: kukasz Maszewski, ,Prawne
uwarunkowania realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego wynikajace z ustawy o drogach publicznych”,
[w:] ,Partnerstwo publiczno-prywatne prawng forma realizacji zadan publicz-
nych”, red. Henryk Nowicki, Pawet Nowicki (Torusi: Wydawnictwo Adam Mar-
szatek, 2014), 184-187.
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nieruchomosci'*®!. Srodki pochodzace z budzetu miasta s3 wiec w tym
przypadku przeznaczane na zwiekszenie majatku innego podmiotu samo-
rzadowego. Natomiast gospodarowanie przez prezydenta miasta gruntem
pod droga wojewddzka lub krajowa wydaje sie by¢ mocno ograniczone,
bowiem nie stanowi on wlasnosci miasta.

Realizacja inwestycji przez prezydenta miasta na prawach powiatu na
drodze powiatowej, wojewddzkiej czy tez krajowej w granicach miasta na
prawach powiatu powoduje, ze drogi te zwiekszaja swojg warto$¢ o wyso-
kos¢ naktadéw poniesionych na ich przebudowe, budowe lub remont, tym
samym zwiekszaja one majatek innego samorzadu, nie za$ tego, ktory reali-
zuje i finansuje przedmiotowa inwestycje drogowsa. Wydaje sie, ze w tym
przypadku zasadnym bytoby postawienie pytania o celowos¢ i gospodar-
no$¢ takich dziatan przez prezydentéw miast. Jezeli w zakresie celowosci
mozna by wskaza(, ze inwestycja ta stuzy mieszkaricom miasta, poniewaz
podnosi poziom ich zycia, to w zakresie gospodarnoéci podejmowanych
przedsiewzieé nasuwaja sie juz pewne watpliwosci. Z przedstawionej sytu-
acji wynika, ze prezydent miasta na prawach powiatu realizujac inwestycje
drogowa w mieécie musi zaakceptowaé sytuacje, zgodnie z ktéra koszty
inwestycji ponosi miasto, a wzrost majatku z tego tytutu bedzie przypisany
innemu samorzadowi. Dlatego prezydenci miast w przypadku nabywa-
nia gruntéw pod takie drogi, lub w przypadku koniecznosci wyplacania
odszkodowan za grunty przyjete pod te drogi, wystepuja do wojewodéw
lub marszatkéw, a w przypadku odmowy do sadéw administracyjnych,
o zwrot poniesionych naktadéw. Jest to préba poszukiwania rozwigzania
tego problemu przez prezydentéw miast na prawach powiatu, bowiem
jako gospodarze swoich miast, chcac przebudowaé drogi usytuowane
w miescie, muszg uwzglednia¢ obecny stan prawny w tym zakresie, ktory
nie respektuje w pelni praw inwestoréw jakimi sg prezydenci miast na
prawach powiatu.

I tak w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego sad oddalil
skarge kasacyjna Prezydenta Miasta od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w sprawie wyplaty odszkodowania za nierucho-
mo$¢é przeznaczong pod droge krajowa!”). Jak wskazal Naczelny Sad
Administracyjny w uzasadnieniu powyzszego wyroku ,odszkodowanie

46 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2021 1., poz. 1376,
1595, Z 2022 I'. POZ. 32, 655, Art. 20 pkt3i17.).

47 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2013 r.
(sygn. 108K 1326/12).
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za nieruchomosci potozone w granicach miasta na prawach powiatu i prze-
znaczone pod rozbudowe drogi krajowej, w my$l art. 3 ust. 3 ustawy z dnia

16 grudnia 2005r. 0 finansowaniu infrastruktury transportu ladowego

W zw. z art. 22 ust. 1ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie drég publicznych - powinno by¢ finansowane

zbudzetu miasta na prawach powiatu w granicach ktérego lezy przedmio-
towa nieruchomo$¢”**], Nsa zauwazyt przy tym, ze ,Ustawodawca w art. 22

ust. 1ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji

w zakresie drég publicznych nie wskazal podmiotu zobowiagzanego do

poniesienia kosztéw nabycia nieruchomosci pod drogi, lecz postanowit,
ze finansowanie tych kosztéw nastepuje na podstawie przepiséw o finan-
sowaniu infrastruktury transportu ladowego. Tym samym przyjaé nalezy,
ze obowigzek finansowania, o ktérym mowa w art. 3 ust. 3 ustawy o finan-
sowaniu infrastruktury transportu ladowego, odnosi sie takze do kosztéw

nabycia nieruchomosci, w tym odszkodowania jak stanowi odsytajacy prze-
pis art. 22 ust. 1 ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji

inwestycji w zakresie drég publicznych”*). Zaprezentowane stanowisko

w tej sprawie potwierdza réwniez przyjeta linia orzecznicza sadéw admi-
nistracyjnych np.: wyrok wsa w Warszawie z 31 stycznia 2013 1. (sygn. 1 sa/
Wa2055/12), Wyrok wsa z 9 marca 2012 (sygn. 1 SA/Wa 1916/11), czy wyrok
WSA z 9 marca 2012 (sygn. 1 sa/Wa 1917/11).

Natomiast w tozsamej sprawie zupelnie inaczej orzekl Wojewddzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu, ktéry oddalit w catosci skarge woje-
woédztwa samorzadowego na decyzje wojewody, w ktérej wojewoda zobo-
wiazal je do wyplaty odszkodowania za nieruchomo$¢ przeznaczona pod
droge wojew4dzka w miescie na prawach powiatu'®®., Sad w uzasadnieniu
wyroku stwierdzit, ze ,Ocene kwestii prawidtowosci ustalenia odszkodo-
wania rozpoczaé nalezy od uwagi, ze odszkodowanie w przedmiotowej
sprawie zostalo ustalone za prawo wilasnosci dziatki gruntu wydzielonej
pod droge gtéwna, zatwierdzonego - w wyniku podziatu zatwierdzonego
na podstawie przepiséw o gospodarce nieruchomoéciami”®"l. Zdaniem
sadu ,Organy administracji obu instancji orzekajac w kwestii ustalenia
odszkodowania za przejecie z mocy prawa na wlasnosé wojewddztwa
[...] wydzielonej pod droge publiczng nieruchomosci, nie mogly wobec

48 ITbidem.

49 Tbidem.

50 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
24 listopada 2020 . (sygn. sA/Wr425/20).

51 Tbidem.
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tego naruszy¢ postanowien art. 22 ust. 1 ustawy o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych® (ina-
czej: specustawa drogowa) w zwigzku z art. 3 ust. 3 ustawy o finansowa-
niu infrastruktury transportu lagdowego'®*! oraz art. 12 ust. 5 specustawy
drogowej®* w zwigzku z art. 132 ust. 5 ustawy o gospodarce nierucho-
mo$ciami’®, z uwagi na to, Ze takie przejecie nie nastapito na podstawie
przepiséw powotanej specustawy”. Zdaniem sagdu w tym przypadku ,uszlo
uwadze strony skarzacej, ze przepis art. 22 ust. 1 specustawy drogowej ma
zastosowanie w przypadku, gdy koszty nabycia nieruchomosci pod drogi
finansowane s3 na podstawie przepiséw o finansowaniu infrastruktury
transportu ladowego, a w spornym przypadku odszkodowanie powstato na
podstawie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami”**l, Zastosowany spo-
séb przejecia gruntu pod droge ma wiec zasadniczy wplyw na okreslenie
podmiotu zobowigzanego do wypltaty odszkodowania.

W pierwszym przypadku na podstawie wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego nieruchomo$¢ zostala przeznaczona pod rozbudowe
drogi w mie$cie na prawach powiatu w oparciu o przepisy ustawy o finan-
sowaniu infrastruktury transportu ladowego - i w wéwczas odszkodowanie
pokrywat prezydent takiego miasta.

W drugim wyroku, tym razem Wojewddzki Sad Administracyjny
stwierdzil, ze poniewaz przejecie gruntu oraz ustalenie odszkodowania
powstato na podstawie przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami,
do wyplaty odszkodowania zobowigzany zostal samorzad wojewddztwa
na wiasnos¢, ktérego przeszta przejeta nieruchomosé przeznaczona pod
droge wojewddzka.

Pomimo, ze efekt obydwu wyrokdéw byt ten sam, czyli przejety grunt
pod droge krajowsa i wojewddzka w miescie na prawach powiatu stat sie
wlasnoscig odpowiednio Skarbu Panistwa i wojewédztwa samorzadowego,

52 Ibidem. Zob. Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2022 1.,
poz.176. Art. 22 ust. 1.).

53  Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu
ladowego (Dz.U. z 20211., poz. 688. Art. 12 ust. 5.).

54 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczeg6lnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2022 1., poz. 176. Art. 12
ust.s.).

55 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomo$ciami
(Dz.U.z 2021r., poz.1899. Art. 132 ust. 5.).

56 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
24 listopada 2020 . (sygn. sA/Wr425/20).
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to odszkodowanie za przejecie wyplacaty juz rézne podmioty. W pierwszym
przypadku byt to prezydent miasta, za§ w drugim samorzad wojewédztwa.
Wszystko to odbywalo sie mimo faktu, ze, jak wynika z przytoczonych
wyzej przepiséw ustawy o drogach publicznych, zarzadcg obydwu rodzajéow
drég w miescie na prawach powiatu jest prezydent miasta.

Analizujac powyzszy przypadek mozna zatem zalozy¢, ze przejmujac
na wtasnos¢ dwie dziatki gruntu pod droge wojewddzka w miescie na
prawach powiatu w zaleznosci od sposobu ich przejecia, odszkodowanie
w jednym przypadku wyptaci samorzad wojewédztwa a w drugim przy-
padku prezydent miasta na prawach powiatu. Nalezy zatem zauwazy¢, ze
przedstawiony powyzej aktualny stan prawny dotyczacy wtasnosci drég
oraz ich finansowania na terenie miast na prawach powiatu, wprowadza
pewien nietad w systemie prawa w tym zakresie. Takze w ksiegach wie-
czystych opisujacych grunty pod drogami publicznymi w miastach na
prawach powiatu, gdzie figuruja jako wtasciciele rézne podmioty publiczne,
rzadko wystepuja wpisy dajace prawo trwatego zarzadu prezydentom
miast na prawach powiatu. Taka sytuacja stwarza niezgodno$é zapiséw
ksiag wieczystych z rzeczywistym stanem prawnym.

Aby wiec przedstawione wyzej przepisy byly bardziej racjonalne szcze-
gblnie dla samorzadéw, proponuje sie rozwazenie mozliwosci zmiany prze-
piséw prawa w zakresie ustawy o drogach publicznych, w taki sposéb, aby
precyzyjnie ustalaly wiasciciela wszystkich drég publicznych w miescie
na prawach powiatu, poza drogami ekspresowymi i autostradami. Zatem
zaproponowany przepis polegatby na dodaniu w art. 2a ustawy o dro-
gach ust. 3 w brzmieniu - ,ust. 3 Drogi w miastach na prawach powiatu,
poza autostradami i drogami ekspresowymi, stanowia wlasnos¢ gminy
miejskiej”. Przedstawiona propozycja jest rozwigzaniem powyzszego pro-
blemu w postaci regulacji, ktéra stanowi prébe uporzadkowania przepiséw
prawa w tym zakresie, bedac jednoczeénie stanowiskiem autora w kon-
tekscie rozwigzania przedmiotowego problemu prawnego.
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