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Przedmiotem opinii jest ewentualna pomoc udzielana Generalnej Dyrekcji
Krajowych Drég Publicznych i Autostrad (GDDKIiA) przez jednostki samorza-
du terytorialnego z ich budzetéw w formie dotacji celowe;.

Zgodnie z przepisami obowigzujacego prawa, w tym art. 166 ust. 1 Kon-
stytucji, oraz wskazanymi nizej przepisami ustawy z 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych (Dz.U. z 2007 r. nr 19, poz. 115, ze zm.; dalej: u.d.p.), ustawy
z 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego (Dz.U.
nr 267, poz. 2251 ze zm; dalej: u.fi.tl), ustawy z 27 pazdziernika 1994 r. o au-
tostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz.U. z 2012 r.
nr 154, poz. 931 ze zm.; dalej: u.a.p.) zadania publiczne o charakterze lokalnym,

' Opinia sporzadzona 7 stycznia 2013 r. na zlecenie Biura Analiz Sejmowych; BAS-

-3219/12A.
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w tym zadania z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzy-
mania i ochrony drég gminnych, powiatowych, wojewddzkich oraz drég kra-
jowych niebedacych autostradami i drogami ekspresowymi w granicach miast
na prawach powiatu sg wykonywane — odpowiednio - przez wdjta, burmistrza,
prezydenta miasta, zarzad powiatu, zarzad wojewddztwa oraz finansowane
z budzetéw samorzadowych, za$ zadania o charakterze ogoélnopanstwowym,
w tym zadania z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzyma-
nia i ochrony autostrad, drég ekspresowych oraz innych drég krajowych (poza
drogami w granicach miast na prawach powiatéw) sa wykonywane przez Ge-
neralnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad oraz finansowane z budzetu
panstwa i Krajowego Funduszu Drogowego (KFD). Zezwolenie jednostkom sa-
morzadu terytorialnego na udzielanie z ich budzetéw pomocy finansowej w for-
mie dotacji celowej Generalnej Dyrekeji Drog Krajowych i Autostrad narusza-
toby - jak si¢ wydaje — art. 166 ust. 1 Konstytucji, gdyz oznaczaloby mozliwos¢
dofinansowywania przez te jednostki zadan o charakterze ogdlnopanstwowym.

Instytucja wzajemnej pomocy w odniesieniu do jednostek samorzadu te-
rytorialnego, w tym pomocy finansowej, zostata wprowadzona do prawa pol-
skiego w 1997 1. w szczegdlnych okolicznos$ciach - pod wpltywem doswiadczen
wielkiej powodzi, ktéra miata miejsce w tym roku?. Poczatkowo pomoc ta mo-
gla by¢ udzielana jedynie w przypadku zaistnienia kleski zywiolowej, nadzwy-
czajnego zagrozenia $rodowiska, katastrof lub innych zdarzen losowych, ale
wraz z uptywem czasu przestanki uzasadniajace jej udzielenie ulegly istotnemu
rozszerzeniu. W $wietle obowigzujacego stanu prawnego pomoc ta moze by¢
udzielana takze poza przypadkami stanéw kryzysowych.

Obecnie kwestie te sa przedmiotem regulacji prawnych kilku ustaw, a ich
postanowienia nie sg ze soba w pelni spojne. Mozliwo$¢ udzielania tej pomocy
regulujag zaréwno przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych [art. 10 ust. 2
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. nr 142,
poz. 1591 ze zm.), art. 7a ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powia-
towym (Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1592 ze zm.), art. 8a ustawy z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodzkim (Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1590 ze zm.)],
jak i ustawy dotyczace zagadnien finansowych.

Artykul 220 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
stanowi, ze: Z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego moze by¢ udzielona
innym jednostkom samorzgdu terytorialnego pomoc finansowa w formie dotacji
celowej lub pomoc rzeczowa. Pozostaje on w $cistym zwiazku z art. 47 ust. 1
ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22010 r. nr 80, poz. 526 ze zm.), w $wietle ktdérego: Jednostka samorzgdu
terytorialnego moze udziela dotacji innym jednostkom samorzgdu terytorialne-

z Artykut 1 ustawy z 22 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorial-

nym oraz ustawy — Prawo budzetowe, Dz.U. nr 123, poz. 775.



OPINIE BAS = OPINIE LEGISLACYJNE

191

go na dofinansowanie realizowanych przez nie zadan. Zgodnie z tymi ostatnimi

przepisami jednostki samorzadu terytorialnego moga udziela¢ pomocy finan-

sowej w formie dotacji celowej:

= jedynie innym jednostkom samorzadu terytorialnego?,

» tylko na dofinansowanie ich zadan, a wigc na dofinansowanie wykonania za-
dan lokalnych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnot samorzadowych.

Pomoc ta jest jedng z form wspdldzialania miedzy samorzadami teryto-
rialnymi, bez potrzeby utworzenia zwigzkéw, stowarzyszen lub zawierania
porozumien®. Chociaz obowigzujace przepisy nie uzalezniajg juz udzielenia
pomocy od wystapienia okreslonych wprost przestanek, to nalezy zgodzi¢ sie
z pogladem wyrazonym w literaturze, ze jej przyznanie — zgodnie ze znacze-
niem terminu ,pomoc” w jezyku polskim - zwlaszcza za$ przekazanie srodkow
finansowych musi mie¢ charakter dzialania wspierajacego w trudnej lub nie-
bezpiecznej sytuacji, ciezkim wysitku itp.°.

Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad jest urzedem obsluguja-
cym Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad. Wynika to z art. 18a
ust. 1 u.d.p., ktdry stanowi, ze: Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad
realizuje swoje zadania przy pomocy Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Au-
tostrad. Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad wykonuje rowniez za-
dania zarzgdu drég krajowych.

Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad jest — stosownie do art. 18
u.d.p. - centralnym organem administracji rzagdowej wlasciwym w sprawach
drég publicznych. Do jego zadan nalezy m.in.: 1) wykonywanie zadan zarzad-
cy drog krajowych, 2) realizacja budzetu panstwa w zakresie drég krajowych,
3) wspdtudziat w realizacji polityki transportowej w zakresie drdg, 4) groma-
dzenie danych i sporzadzanie informacji o sieci drég publicznych, 5) nadzér
nad przygotowaniem infrastruktury drogowej na potrzeby obrony panstwa,
6) wydawanie zezwolen na przejazd pojazdéw nienormatywnych, 7) wspot-
praca z administracjami drogowymi innych panstw i organizacjami miedzy-
narodowymi, 8) wspolpraca z organami samorzadu terytorialnego w zakresie

*  Samorzadowe ustawy ustrojowe szerzej okreslaja krag podmiotow, ktére mogg so-
bie wzajemnie udziela¢ pomocy. Obok jednostek samorzadu terytorialnego wszyst-
kich szczebli mogg to by¢ takze zwiazki miedzygminne oraz stowarzyszenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego, zwigzki i stowarzyszenia powiatow.

*  Por. L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 220 ustawy o finansach publicznych [w:]
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LEX 2011; M. Ofiarska, Wspédtdziata-
nie jednostek samorzgdu terytorialnego w oparciu o srodki sektora finansow publicz-
nych [w:] Aktualne problemy finanséw lokalnych i regionalnych w Polsce i innych
krajach UE, E. Chojna-Duch (red.), Warszawa 2006, s. 253 i n.

> A. Szewc, Komentarz do art. 10 ustawy o samorzgdzie gminnym [w:] C. Jyz, Z. Pla-
wecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, LEX 2012.
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rozbudowy i utrzymania infrastruktury drogowej, 9) zarzadzanie ruchem na
drogach krajowych, 10) ochrona zabytkéw drogownictwa, 11) wykonywanie
zadan zwigzanych z przygotowywaniem i koordynowaniem budowy i eks-
ploatacji albo wylacznie eksploatacji autostrad platnych, 12) pobieranie oplat
za przejazd zgodnie z przepisami o autostradach platnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym, 13) pobieranie oplaty elektronicznej zgodnie z art. 13b
ust. 1, 14) podejmowanie dzialan majacych na celu wprowadzenie systeméw
elektronicznego poboru oplat i szerokiego zastosowania tych systemow, w za-
kresie okreslonym w ustawie, 15) wykonywanie zadan wynikajacych z ustawy
z 12 stycznia 2007 r. o drogowych spotkach specjalnego przeznaczenia (dalej:
u.d.s.) oraz umowy zawartej w trybie art. 6 ust. 1 u.d.s. S to zadania o charak-
terze ogdlnokrajowym.

Podzialu zadan publicznych w zakresie drog publicznych miedzy orga-
ny administracji rzadowej i jednostki samorzadu terytorialnego dokonano
w ustawie z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych. Zgodnie z art. 19 u.d.p.
organami administracji rzadowej lub samorzadowej wlasciwymi w sprawach
z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony
drog publicznych sa zarzadcy drég. Zarzadcami tymi sa:
= Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad - dla dréog krajowych -

z wyjatkiem autostrad i drég krajowych w granicach miast na prawach po-

wiatéw. Do drog krajowych w $wietle art. 5 u.d.p. zalicza si¢: 1) autostrady

i drogi ekspresowe oraz drogi lezace w ich ciggach do czasu wybudowania

autostrad i drog ekspresowych, 2) drogi miedzynarodowe, 3) drogi stano-

wigce inne polaczenia zapewniajace spojnos¢ sieci drog krajowych, 4) drogi
dojazdowe do ogdlnodostepnych przejé¢ granicznych obstugujacych ruch
osobowy i towarowy bez ograniczen ciezaru catkowitego pojazdow (zespo-
tu pojazddéw) lub wylacznie ruch towarowy bez ograniczen ciezaru catko-
witego pojazddw (zespolu pojazdéw), 5) drogi alternatywne dla autostrad
platnych, 6) drogi stanowigce ciagi obwodnicowe duzych aglomeracji miej-
skich, 7) drogi o znaczeniu obronnym. Minister wlasciwy do spraw trans-
portu w porozumieniu z ministrami wlasciwymi do spraw administracji
publicznej, spraw wewnetrznych oraz Ministrem Obrony Narodowej, po
zasiegnieciu opinii wlasciwych sejmikéw wojewddztw, a w miastach na
prawach powiatu opinii rad miast, w drodze rozporzadzenia, zalicza drogi
do kategorii drog krajowych,

= zarzady wojewddztw - dla drég wojewddzkich. Do drog wojewddzkich

(art. 6 u.d.p.) zalicza si¢ drogi inne niz okreslone w art. 5 ust. 1 u.d.p., sta-

nowiace polaczenia miedzy miastami, majgce znaczenie dla wojewddztwa,

i drogi o znaczeniu obronnym niezaliczone do drég krajowych. Zaliczenie

do kategorii drog wojewodzkich nastepuje w drodze uchwaly sejmiku wo-

jewoddztwa w porozumieniu z ministrami wiasciwymi do spraw transportu
oraz obrony narodowej,
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= zarzady powiatdéw — dla drog powiatowych. Do drég powiatowych (art. 6a
u.d.p.) zalicza si¢ drogi inne niz okreélone w art. 5 ust. 1 i art. 6 ust. 1 u.d.p.,
stanowigce polaczenia miast bedgcych siedzibami powiatéw z siedziba-
mi gmin i siedzib gmin miedzy sobg. Zaliczenie drogi do kategorii drég
powiatowych nastepuje w drodze uchwaly rady powiatu w porozumieniu
z zarzagdem wojewodztwa, po zasiggnieciu opinii woéjtow (burmistrzow,
prezydentéw miast) gmin, na obszarze ktérych przebiega droga, oraz za-
rzadow sasiednich powiatow, a w miastach na prawach powiatu - opinii
prezydentéw miast,

= wojt (burmistrz, prezydent miasta) — dla drég gminnych. Do drég gmin-
nych (art. 7 u.d.p.) zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do
innych kategorii, stanowiace uzupelniajaca sie¢ drdég stuzacych miejsco-
wym potrzebom, z wylgczeniem drég wewnetrznych. Zaliczenie do katego-
rii drég gminnych nastepuje w drodze uchwaty rady gminy po zasiggnieciu
opinii wlasciwego zarzadu powiatu,

= prezydenci miast na prawach powiatéw - dla wszystkich drég publicznych
w granicach tych miast, z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych (art. 19
ust. 5 u.d.p.).

Samorzadowi zarzadcy drég moga wykonywaé swoje obowiazki z pomo-
ca jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi, utworzonej odpowiednio
przez sejmik wojewddztwa, rade powiatu lub rade gminy (art. 21 u.d.p.).

Stosownie do tego podzialu zadan drogowych w ustawie z 16 grudnia
2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego okreslono ogélne
zasady finansowania budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony
drég publicznych (infrastruktury transportu ladowego), wskazujac badz pod-
mioty, na ktére naklada si¢ obowiazek finansowania tych zadan, badz srodki
finansowe, z ktorych zadania te s finansowane. I tak, zgodnie z art. 3 ust. 1
uw.fitl: Zadania w zakresie budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochro-
ny drég oraz zarzgdzania nimi finansowane sg przez: 1) ministra wlasciwego
do spraw transportu za posrednictwem Generalnego Dyrektora Drég Krajowych
i Autostrad albo drogowych spotek specjalnego przeznaczenia w odniesieniu do
drog krajowych, 2) samorzgd wojewddztwa w odniesieniu do drég wojewddz-
kich, 3) samorzqgd powiatowy w odniesieniu do drég powiatowych.

W mysl art. 18a ust. 8 u.d.p.: Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Auto-
strad otrzymuje srodki, ustalane corocznie w ustawie budzetowej, na zwigzane
z budowg autostrad prace studialne i dokumentacyjne, przejecie nieruchomosci
i gospodarowanie nimi, odszkodowania, naleznosci z tytutu ochrony gruntow
lesnych, prace scaleniowe i wymienne, przeprowadzanie ratowniczych badan ar-
cheologicznych i badat ekologicznych oraz opracowywanie ich wynikéw.

W art. 3 ust. 2 wfitl postanowiono natomiast, ze: Zadania w zakresie fi-
nansowania budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég gmin-
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nych oraz zarzgdzania nimi finansowane sg z budzetow gmin. Zgodnie z ust. 3
tego artykutu: W granicach miast na prawach powiatu zadania w zakresie finan-
sowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony i zarzgdzania
drogami publicznymi, z wyjqtkiem autostrad i drég ekspresowych, finansowane
sg z budzetow tych miast.

W ustawie o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego nie uregu-
lowano zasad finansowania autostrad platnych, lecz odestano w tym zakresie
do ustawy z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym. Ta ostatnia ustawa okresla nie tylko zasady finansowa-
nia budowy autostrad platnych, ale takze zasady finansowania innych drég
krajowych, z wyjatkiem drég krajowych w miastach na prawach powiatu.
Roznicuje jednak $rodki finansowe, z ktérych sg one finansowane. Jako zrédlo
finansowania budowy autostrad i innych drég krajowych wskazuje miedzy in-
nymi $rodki Krajowego Funduszu Drogowego i srodki pochodzace z budzetu
panistwa (art. 1 ust. 1i la u.a.p., art. 38 ust. 1 u.a.p.). Jednoczesnie jednoznacz-
nie stanowi, ze drogi krajowe w miastach na prawach powiatu s3 finansowane
z budzetéw tych miast (art. la u.a.p.).

Podsumowujac, w $wietle przepisow wskazanych wyzej ustaw zadania wy-
konywane przez Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad oraz
Generalng Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad s3 niewatpliwie zadaniami
o charakterze ogdélnopanstwowym. Nie majag one charakteru lokalnego. Jako
takie sg finansowane ze srodkéw ogolnokrajowych - gléwnie budzetu panstwa
i Krajowego Funduszu Drogowego.

Ustanowienie przepisu zezwalajacego jednostkom samorzadu terytorialne-
go na udzielanie Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad pomocy
finansowej w formie dotacji celowej rodziloby, jak si¢ wydaje, istotne watpli-
wosci co do ich zgodnosci z Konstytucja RP.

W mysl art. 166 ust. 1 Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samo-
rzadowej, a wiec zadania o charakterze lokalnym. Zadania te sa wykonywane
jako zadania wiasne tych jednostek. Wykonywanie zadan ogélnopanstwowych
nalezy natomiast, co do zasady, do organéw innych wiadz, w tym do organéw
administracji rzagdowe;j. Jedynie woéwczas, gdy wynika to z uzasadnionych po-
trzeb panstwa, ustawodawca moze zleci¢ samorzadom wykonywanie innych
niz lokalne zadan publicznych, w tym zadan z zakresu administracji rzadowe;j
(art. 166 ust. 2). Musi wtedy okresli¢ tryb przekazywania i sposob wykonywa-
nia tych zadan. Zadania z zakresu administracji rzadowej zlecane jednostkom
samorzadu terytorialnego sa finansowane z dotacji celowych udzielanych tym
jednostkom z budzetu panstwa.

Z uwagi na ogélnopanstwowy charakter zadan wykonywanych przez Gene-
ralnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad oraz Generalng Dyrekcje Drog
Krajowych i Autostrad nie powinno si¢ - jak sadz¢ — wprowadzaé do porzad-
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ku prawnego przepisu zezwalajacego jednostkom samorzadu terytorialnego
na udzielanie tym podmiotom pomocy finansowej w formie dotacji celowe;.
Oznaczatoby to bowiem mozliwos¢ dofinansowywania przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego zadan niemajacych charakteru lokalnego. Istnieje, moim
zdaniem, uzasadnione podejrzenie, ze rozwiazanie takie naruszaloby art. 166
ust. 1 Konstytucji.

Pomoc udzielana jednostkom samorzadu terytorialnego przez inne jednost-
ki samorzadu terytorialnego jest pomoca o charakterze solidarno$ciowym. Jak
byla o tym mowna, jest ona traktowana przez doktryne jako forma wspélpracy,
wspoldzialania tych jednostek.

Ewentualna pomoc udzielana przez jednostki samorzadu terytorialnego Ge-
neralnej Dyrekeji Drog Krajowych i Autostrad miataby natomiast, jak sie wy-
daje, przede wszystkim charakter interesowny. Wprowadzenie takiej regulacji
rodzitoby niebezpieczenstwo wykorzystywania tego instrumentu jako srodka
nacisku, majacego, z jednej strony, zapewni¢ jednostkom samorzadu terytorial-
nego udzielajacym takiej pomocy korzystnych dla nich rozstrzygnie¢ GDDKiA
oraz umozliwiajacego, z drugiej strony, ,,przymuszanie” przez GDDKIiA jed-
nostki samorzadu terytorialnego do udzielania jej takiej pomocy. Zbudowanie
mechanizmoéw, ktére moglyby skutecznie przeciwdziata¢ faktycznym naciskom
tego rodzaju, wydaje si¢ niemozliwe.

Nadto, biorac pod uwagg, ze pomoc finansowa powinna by¢, co do zasady,
udzielana w celu wsparcia innego podmiotu w sytuacji trudnej, niebezpiecznej
itp., nie sposdb chyba przyja¢, iz pomocy takiej mogtyby skutecznie udzielaé
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego, dysponujace srodkami fi-
nansowymi wielokrotnie mniejszych rozmiaréw niz srodki finansowe pozosta-
jace w dyspozycji Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad.



