dr hab. Malgorzata Ofiarska, prof. US DOI: 10.34616/kpf.2019.1.86.103
UNIWERSYTET SZCZECINSKI
ORCID ID: 0000-0001-5311-0201

Zasady i tryb udzielania dotacji celowych dla gmin
i powiatow na budowe i remonty drog lokalnych w ramach
programdow wieloletnich

Principles and procedure of granting specific-purpose grants
to communes and districts for construction and renovation of
local roads under long-term programmes

Streszczenie

Dotacje celowe z budzetu panstwa dla gmin i powiatéw, udzielane
w ramach wieloletnich programéw budowy i modernizacji dréog
lokalnych, s3 waznym Zrédlem dofinansowania realizacji ich zadan
wlasnych. W opracowaniu wykazano, Ze stosowanie prawnej formy
dotacji celowej umozliwia Sciste powigzanie przekazywanych $rodkow
pienieznych z realizacja okreslonego zadania publicznego, jakim jest
przebudowa, budowa lub remont drég gminnych i powiatowych.
Podmiot udzielajacy dotacji celowej sprawuje kontrole nad celem
i terminem wykorzystania dotacji, natomiast podmiot otrzymujacy taka
dotacje ponosi odpowiedzialno$¢ w przypadku jej nieprawidlowego
wydatkowania i rozliczenia.

Programy wieloletnie, realizowane od 2008 r., ukierunkowane
na dofinansowanie takich zadan, staly si¢ waznym instrumentem wsparcia
lokalnych inicjatyw zmierzajacych do rozwoju przedsiebiorczosci oraz
podnoszenia atrakcyjnosci gmin i powiatéw jako miejsc inwestowania
przez lokalnych i zewnetrznych przedsiebiorcow. Obowigzujacy tryb
naboru wnioskow o dotacje celowe oraz stosowanie umowy dotacyjnej
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umozliwiaja zachowanie wlasciwych relacji miedzy donatorem
i beneficjentem dotacji. Spoleczne i gospodarcze efekty realizacji tych
programoéw wieloletnich polegajg na istotnej poprawie stanu technicznego
lokalnej infrastruktury drogowej, ktéra dotychczas byla istotng bariera
rozwoju wielu region6w kraju.

Stowa kluczowe: dotacje celowe, drogi lokalne

Abstract

Specific-purpose grants from the state budget granted under long-term
programmes for construction and modernisation of local roads are an
important funding source for the execution of own tasks of communes
and districts. The present study has demonstrated that application of the
legal form of specific-purpose grant allows for a close connection of the
granted funds to the execution of a specified public task — reconstruction,
construction, or renovation of communal and district roads. The granting
entity exercises control in terms of the purpose and timeframe of grant
utilisation, whereas the receiving entity is held liable in case of improper
disbursement or settlement of the grant.

Long-term programmes oriented towards funding such tasks,
implemented since 2008, have become an important support instrument
for local initiatives aiming at entrepreneurship development and
increasing the attractiveness of communes and districts as investment
locations for both local and nonlocal entrepreneurs. Both the procedure
adopted for accepting applications for specific-purpose grants and the use
of grant contracts facilitate the maintenance of proper donor-beneficiary
relationships. The socioeconomic effects of these long-term programmes
involve a considerable improvement of the technical condition of
local road infrastructure, which previously represented a significant
developmental barrier for many regions of Poland.

Keywords: specific-purpose grants, local roads
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1. Wprowadzenie

Lokalny rozwdj gospodarczy, w tym jego tempo i kierunki, jest
uzalezniony od wielu czynnikéw. Jednym z istotnych warunkéw tego
rozwoju jest wlasciwie zaplanowana, wykonana oraz utrzymywana
infrastruktura drogowa, obejmujaca rézne kategorie drég. W art. 2 oraz
art. 2a ustawy o drogach publicznych' ze wzgledu na funkcje w sieci
drogowej podzielono drogi publiczne na nastepujace kategorie: krajowe,
wojewodzkie, powiatowe i gminne. Wyzej wymienione kategorie drég
s3 wlasnoscig odpowiednio Skarbu Panstwa oraz wlasciwego samorzadu
wojewddztwa, powiatu lub gminy. Wraz ze zmiang kategorii drogi
publicznej ipso iure nastepuje zmiana wtasciciela drogi®. Katalog zadan
wlasnych gminy i powiatu obejmuje sprawy drég odpowiednio gminnych
oraz powiatowych’. Zadania wlasne gminy lub powiatu s3 lokalnymi
zadaniami publicznymi, ktére samorzad gminny lub powiatowy wykonuje
we wlasnym imieniu, samodzielnie okreslajac zakres i sposob ich realizacji
w celu zaspokojenia potrzeb wspolnoty*.

Podstawowym zrédlem finansowania zadan wlasnych gminy
lub powiatu powinny by¢ zrédla ich wlasnych dochodéw. Istotne
zroznicowanie  potencjalu  dochodowego jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) sprawia, ze zrodla dochodéw wilasnych moga by¢
niewystarczajagce do optymalnego zaspokajania potrzeb wspdlnoty
w procesie realizacji zadan wlasnych. Mozliwos¢ dofinansowania zadan
wlasnych JST (biezacych oraz inwestycyjnych) dopuszcza ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Zgodnie z art. 127 art. 128
oraz art. 132 u.fp. formg takiego dofinansowania jest dotacja celowa.
Podobne unormowania zawarto w art. 8 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13

! Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2068 ze zm.).

> M. Bator, Prawne uwarunkowania zmiany kategorii drogi z powiatowej na gminng, ,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2007, nr 6, poz. 93.

3 Por. art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 .
poz. 506 ze zm.) oraz art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawy z 5 dnia czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 22019 1., poz. 511 ze zm.).

* T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czgscig ogélng, C.H.
Beck, Warszawa 2010, s. 240.

> Dz.U. 22019, poz. 869 ze zm., dalej jako: u.f.p.
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listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnegoS,
wedlug ktérego dochodami JST mogg by¢ dotacje celowe z budzetu
panstwa na finansowanie lub dofinansowanie zadan wlasnych. Od 22
stycznia 2009 r. w art. 42 ust. 2 u.d.j.s.t. dodano pkt 5b dopuszczajacy
udzielanie JST dotacji celowych z budzetu panstwa na dofinansowanie
zadan wlasnych w zakresie przebudowy, budowy lub remontéw drég
powiatowych i gminny’. Dotacje s3 $wiadczeniami o charakterze
uznaniowym, poniewaz mogg by¢ udzielone JST, ale ustawodawca nie
gwarantuje ich przekazywania dla kazdej JST®.

Celem opracowania jest wykazanie, ze dotacje celowe z budzetu
panstwa na dofinansowanie zadan wtasnych JST sa waznym instrumentem
wsparcia lokalnych inicjatyw rozwoju przedsigbiorczosci oraz
podnoszenia atrakcyjnosci gmin i powiatéw jako miejsc inwestowania
przez przedsigbiorcow. Poddano weryfikacji hipoteze, ze forma dotacji
celowej orazregulyjejudzielaniairozliczania gwarantuja $ciste powigzanie
nakladéw finansowych z okre§lonymi zadaniami rzeczowymi. Sposéb
naboru wnioskéw oraz stosowanie umowy dotacyjnej umozliwiaja
zachowanie wlasciwych relacji miedzy donatorem i beneficjentem dotacji,
a takze prowadzenie skutecznej kontroli wykorzystywania srodkéw.

Opracowanie obejmuje tylko analize i oceng zasad udzielania dotacji
celowych z budzetu panstwa dla JST w ramach wieloletnich programéw
modernizacji drég lokalnych realizowanych od 2008 r. Z powodu
ograniczonych ram opracowania zrezygnowano ze szczegétowej analizy
regulacji dotyczacych wspoétfinansowania lokalnych drog z innych
zrodel, np. z rezerwy subwencji ogélnej, z ktdrej sa dofinansowane m.in.
inwestycje na drogach powiatowych (np. w 2017 r. dla 111 powiatéw
oraz 43 miast na prawach powiatu z tego zrodta przekazano 282.358.700
zl, natomiast w 2018 r. dla 103 powiatéw oraz 31 miast na prawach

¢ Dz.U.z2018 1., poz. 1530 ze zm., dalej jako: u.d.j.s.t.

7 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2009 r. Nr 1, poz. 2).

8 W. Miemiec, Dochody jednostek samorzgdu terytorialnego,[w:]Prawo finanséw publicznych
sektora samorzgdowego, W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Wolters Kluwer, Warszawa
2013, s. 124.
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powiatu przekazano 295.772.100 z1)°. Ponadto z uwagi na opdznienia
zwigzane z uchwaleniem ustawy z dnia 7 wrzesnia 2018 r. o Funduszu
Drég Samorzadowych pominigto w opracowaniu prezentacje jej
podstawowych zatozen.

Uwzgledniajac cel opracowania oraz pozostate jego zalozenia, zbadano
i oceniono ustawodawstwo dotyczace dotacji celowych udzielanych
w ramach programu modernizacji drég lokalnych, orzecznictwo sadéw
i dorobek doktryny prawa. Zastosowano metode dogmatycznoprawng
i empiryczno-analityczng (w odniesieniu do orzecznictwa sadéw oraz
danych statystycznych dotyczacych kwot dotacji celowych i efektow
rzeczowych osiagnietych w ramach ww. programéw wieloletnich).

2. Zakres rzeczowy dotacji celowych z budzetu panstwa dla JST
na dofinansowanie zadan wtasnych w zakresie przebudowy, budowy
i remontéw drdg lokalnych

Od 22 stycznia 2009 r. na podstawie art. 42 ust. 2 pkt 5b u.d.j.s.t. moga
by¢ udzielane z budzetu panstwa dotacje celowe na dofinansowanie
zadan wlasnych JST w zakresie przebudowy, budowy i remontéw drég
gminnych i powiatowych. W ten sposdb wyznaczono granice rzeczowe
dofinansowania, stosujac wyliczenie rodzajow prac, ktore moga dotyczy¢
droég lokalnych. Pojecia ,,budowa’, ,,przebudowa” oraz ,remont” nalezy
interpretowac zgodnie z postanowieniami prawa budowlanego'®. Wedlug
art. 3 u.p.b., zawierajacego katalog definicji podstawowych poje¢ prawa
budowlanego, droga wraz ze zjazdami jest szczegélnym typem obiektu
budowlanego, tzn. obiektem liniowym, ktérego charakterystycznym
parametrem jest dlugos¢.

Wedlug art. 3 pkt 6 u.p.b. ,budowy” jest wykonywanie obiektu
budowlanego w okreslonym miejscu, a takze jego odbudowa, rozbudowa
lub nadbudowa. Efektem budowy jest powstanie nowego obiektu

° Informacje o podziale rezerwy subwencji ogolnej na drogi samorzadowe w 2017 i 2018 roku,
https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rezerwa-subwencji-ogolnej[dostep 22.10.2018].

10 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r., poz. 1186 ze zm.), dalej
jako: u.p.b.
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budowlanego''. Odbudowa prowadzi natomiast do odtworzenia stanu
pierwotnego obiektu i przy uzyciu wyrobéw budowlanych innych niz
uzyto w stanie pierwotnym, jednak w parametrach odpowiadajacych
obiektowi pierwotnemu'’. Rozbudowg jest zmiana charakterystycznych
parametrow obiektu, np. dlugosci lub szerokosci, ale nie prowadzi ona
do powstania nowego obiektu, lecz tylko do modyfikacji obiektu juz
istniejacego’®. W wyniku nadbudowy powstaje nowa czes¢ istniejacego juz
obiektu budowlanego, np. zwigksza si¢ jego wysoko$¢ lub powierzchnia'.

Z definicji ,,przebudowy”, zawartej w art. 3 pkt 7a u.p.b., wynika, ze jest
nig wykonywanie robét budowlanych skutkujacych zmiang parametréow
uzytkowych lub technicznych istniejagcego obiektu budowlanego,
z wyjatkiem parametréw charakterystycznych, takich jak: kubatura,
powierzchnia zabudowy, wysoko$¢, diugos¢, szerokos¢ lub liczba
kondygnacji (w przypadku drég dopuszcza si¢ zmiany charakterystycznych
parametrow, ktore nie wymagajg zmiany granic pasa drogowego). Nie jest
przebudowg obiektu catkowite jego rozebranie, poniewaz przebudowa
zaklada ingerencje w istniejacy obiekt budowlany, zmienia jego parametry
uzytkowe lub techniczne z wyjatkiem parametrow charakterystycznych'
(w odniesieniu do drog sa to przede wszystkim dltugos¢ oraz szerokosc).
Przebudowa drogi odnosi si¢ wylacznie do istniejacej drogi, a wiec
okreslonego obiektu budowlanego, przy czym uprzednio istniejagcym
obiektem budowlanym moze by¢ nie tylko konstrukcja z materialow
twardych (np. beton, asfalt), ale takze konstrukcja ziemna (np. droga
gruntowa bedaca wynikiem robdt budowlanych)'.

Remontem, wedlug art. 3 pkt 8 u.p.b., jest wykonywanie w istniejacym
obiekcie budowlanym roboét budowlanych polegajacych na odtworzeniu
stanu pierwotnego, a niestanowiagcych biezacej konserwacji, przy czym
dopuszcza si¢ stosowanie wyrobéow budowlanych innych niz uzyto

"' Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 lipca 2017 r., IV SA/Po 284/17, Legalis nr 1649985.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2018 r., VII SA/Wa 870/17, Legalis nr 1758413.
* Wyrok NSA z dnia 18 maja 2018 r., Il GSK 1318/16, Legalis nr 1786734.

" Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 sierpnia 2012 r., II SA/Po 528/12, Legalis nr 537534.

* Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 grudnia 2017 r., II SA/Sz 721/17, Legalis nr 1700083.

16 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 wrze$nia 2017 r., II SA/Sz 261/17, Legalis nr 1691680.
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w stanie pierwotnym. Istota remontu jest zachowanie dotychczas
istniejagcych parametrow obiektu budowlanego'. Dotacji celowych
nie mozna udziela¢ na podstawie art. 42 ust. 2 pkt 5b u.d.j.s.t. na inne
prace budowlane, ktérych nie wymieniono w tresci tego przepisu, np.
na konserwacje drog. Roznica pomiedzy remontem a konserwacjg polega
na tym, ze przy remoncie odtwarza si¢ zniszczong strukture, natomiast
przy konserwacji istniejaca strukture obiektu budowlanego odnawia si¢
lub odswieza'®. Brak legalnej definicji ,,biezacej konserwacji” wywoluje
liczne watpliwosci interpretacyjne. Wedlug sagdow biezaca konserwacja
jest wykonywanie w istniejagcym obiekcie budowlanym robdt majacych
na celu utrzymanie tego obiektu w dobrym stanie, jego zabezpieczenie
przed szybkim zuzyciem sie lub zniszczeniem, a takze umozliwienie
uzytkowania zgodnie z jego przeznaczeniem. Zakwalifikowanie
okreslonych robét jako prac konserwacyjnych jest oceng wynikajaca
z konkretnych warunkow, a zwlaszcza odniesienia zakresu prowadzonych
robét do konkretnego obiektu, jego wielkosci i przeznaczenia®.

Szczegdlowy tryb udzielania dotacji celowych na dofinansowanie ww.
zadan wlasnych gmin i powiatéw okreslita Rada Ministréw w oparciu
o delegacje z art. 42 ust. 10 u.d.j.s.t.”* Zgodnie z ustawowymi wytycznymi
Rada Ministréow powinna uwzgledni¢ koniecznos¢ efektywnego
wykorzystania oraz rozliczenia przez JST otrzymanych dotacji oraz
zabezpieczenia przez te jednostki udzialu wtasnych srodkéw w planowanych
inwestycjach, a takze zachowanie dyscypliny finanséw publicznych.
Respektujac wyznaczone w ustawie rzeczowe granice dotacji celowych,
Rada Ministréow w rozporzadzeniu okreslita dodatkowe ograniczenia,
ktére pierwotnie dotyczyly wysokosci dotacji celowej, natomiast aktualnie
dotycza liczby wykonywanych zadan przez gmine lub powiat.

17 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2018 r., I OSK 753/16, Legalis nr 1720040.

8 M. Janiszewska-Michalska, Podstawowe pojecia prawa budowlanego w orzecznictwie sqdéw
administracyjnych, ,,Zeszyty Naczelnego Sagdu Administracyjnego” 2013, nr 5, s. 51.

¥ Wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 listopada 2011 r., II SA/Ed 997/11, LEX nr 1053164.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 marca 2009 r. w sprawie udzielania dotacji celowych
dla jednostek samorzadu terytorialnego na przebudowe, budowe lub remonty drég powiatowych
i gminnych (Dz. U. z 2018 1., poz. 740 ze zm.).
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Kilkakrotnie w §2 tego rozporzadzenia zmieniano relacje miedzy
kwotg dotacji celowej a zadaniem publicznym JST obejmujacym budowe
lub modernizacje drog lokalnych. Od 1 kwietnia 2009 r. do 25 wrze$nia
2011 r. wysoko$¢ dotacji nie mogta przekroczy¢ 50% kosztow realizacji
zadania. Obnizono te relacje do 30% kosztow realizacji zadania w okresie
od 26 wrzednia 2011 r. do 12 grudnia 2012 r,, a od 13 grudnia 2012 r.
powrdcono do pierwotnej relacji 50%. Od 24 wrzesnia 2015 r. obowigzuje
regula, ze w kazdym roku gmina, w tym miasto na prawach powiatu, moze
skorzysta¢ z dofinansowania nie wigcej niz jednego zadania, a powiat —
z dofinansowania nie wigcej niz dwoch zadan. Dotacja jest udzielana
w kwocie nieprzekraczajacej 3.000.000 zt i do wysokosci 50% kosztéw
realizacji kazdego zadania. Stosowane sa w tym zakresie w kazdym roku
budzetowym ograniczenia ilosciowe oraz warto$ciowe w odniesieniu do
realizowanych zadan.

3. Kryteria oceny wnioskow o dotacje celowe na budowe, przebudowe
lub remont drdg lokalnych

Zainteresowane gminy i powiaty skladaja do wtasciwego wojewody
wnioski o dotacje na realizacje zadan dotyczacych drog lokalnych, ale
z ograniczeniem do jednego zadania w gminie i dwdch zadan w powiecie.
Jezelidana]ST ztozy wiecej wnioskow, to wojewoda wzywa ja do wskazania,
w terminie 7 dni od dnia otrzymania wezwania, zadania, na ktére dotacja
ma by¢ udzielona (wojewoda moze odstgpic¢ od tych ograniczen, jezeli ich
stosowanie uniemozliwia wykorzystanie sumy dotacji w wojewddztwie).
Po bezskutecznym uplywie ww. terminu wnioski pozostawia si¢ bez
rozpatrzenia. We wniosku o dotacje nalezy ujawni¢ w szczegélnosci: dane
wnioskodawcy, planowane koszty realizowanego zadania i zZrédla jego
finansowania, kwote wnioskowanej dotacji, szczegdtowy opis i termin
realizacji zadania.

Whioski podlegaja ocenie przez komisj¢ powolang przez wtasciwego
wojewode i po ocenie sg umieszczane na ostatecznej liscie rankingowe;j
projektow oraz na liscie wnioskéw zakwalifikowanych do dofinansowania.
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W rozporzadzeniu Rady Ministréw z 2009 r. okreslono szes¢ kryteriow
oceniania wnioskéw?' (pie¢ z nich wprost dotyczy zadania, a jedno
dotyczy poziomu dochodéw wilasnych wnioskodawcy). Spelnienie
poszczegdlnych kryteriow komisja wyraza poprzez przyznanie punktow,
przy czym maksymalng liczbe punktéw zréznicowano w zaleznosci od
danego kryterium. Oceny dokonuje si¢ wedlug nastepujacych kryteriow:
- znaczenia zadania dla infrastruktury drogowej i wplywu na poprawe
poziomu bezpieczenstwa ruchu drogowego, przy czym ocenia sie
prawidlowos¢  przyjetych rozwigzan techniczno-budowlanych,
elastyczno$¢ w ksztaltowaniu elementéw drogi wynikajaca z lokalnych
potrzeb komunikacyjnych oraz jej otoczenia, kompleksowos¢
zaplanowanych robot, a takze stosowanie rozwigzan techniczno-
budowlanych podnoszacych poziom bezpieczenstwa niechronionych
uczestnikow ruchu oraz gwarantujacych sprawne odwodnienie drogi
(skala ocen od 0 do 12 punktow);
- znaczenia zadania dla rozwoju spdjnej sieci drég publicznych
na obszarze wojewodztwa oraz jego wplywu na poprawe dostepnosci
czasowej na obszarach o najwyzszym wskazniku peryferyjnosci
czasowej, w tym znaczenia danej drogi dla sieci drég publicznych oraz
warunkow zaliczenia do kategorii drég powiatowych i gminnych oraz
realizacji zadania na obszarze o najwyzszym wskazniku peryferyjnosci
czasowej (skala ocen od 0 do 7 punktow);
— wplywu zadania na poprawe dostepnosci komunikacyjnej (np. do
nieruchomosci, na ktérych sg realizowane inwestycje mieszkaniowe
objete rzadowymi programami spoleczno-gospodarczymi, do
instytucji publicznych i $wiadczacych ustugi publiczne, w tym
w zakresie zdrowia), dostepnosci do instytucji istotnych dla sprawnej
realizacji zadan panstwa o kluczowym znaczeniu dla bezpieczenstwa
obywateli oraz do lokalnych osrodkéw gospodarczych, dostepnosci
komunikacyjnej na obszarach wiejskich; ponadto ocenia si¢ wptyw

2 K. Czarnecki, Dotacje budzetowe. Konstrukcja prawna i procedury, Wydawnictwo TNOIK
»Dom Organizatora’, Torun 2018, s. 101.
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zadania na poprawe infrastruktury drogowej wykorzystywanej
na potrzeby transportu zbiorowego (skala ocen od 0 do 10 punktow);
- poziomu dochodéw wiasnych wnioskodawcy pomniejszonych
o jego wplaty przeznaczone na czg¢$¢ rownowazaca subwencji ogolnej
i powigkszonych o nalezne czesci wyréwnawcze i réwnowazace
subwencji ogdlnej (skala ocen od 0 do 8 punktow);
— kontynuacji zadania— w tym uwzglednia sie, czy planowane zadanie
stanowi zamknigcie danego ciggu drogi lub kolejny odcinek w ciggu
danej drogi, ktéra zbudowano, przebudowano lub wyremontowano
w okresie ostatnich 3 lat przed zlozeniem wniosku, bez wzgledu
na zrédlo finansowania (skala ocen od 0 do 2 punktéw);
- wplywu zadania na zmniejszenie ryzyka wystapienia wypadku
drogowego na obszarach o najwyzszym poziomie wypadkowosci,
z uwzglednieniem wszystkich wypadkdw, liczby ofiar $miertelnych
i ciezko rannych, w oparciu o klasyfikacje Krajowej Rady
Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego (skala ocen od 0 do 3 punktow).
Minister wlasciwy do spraw transportu zatwierdza ostateczng liste
rankingowg projektow na podstawie oceny wnioskow, o czym informuje
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, wskazujac
mozliwos¢ uruchomienia na wniosek wlasciwego wojewody procedury
przekazywania dotacji. Wlasciwy wojewoda moze zmieni¢ te liste
w przypadku wycofania si¢ wnioskodawcy zakwalifikowanego do
dofinansowania zadania albo zmniejszenia wysokosci dotacji w wyniku
postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego, uzupelniajac
okolejnewnioskizostatecznejlisty rankingowej,zazgoda wnioskodawcéw,
ktérzy je zglosili, pod warunkiem nieprzekroczenia limitu $rodkéw
ustalonego dla wojewddztwa. O zmianach na liScie wojewoda informuje
ministra wlasciwego do spraw transportu w terminie 7 dni od dnia
dokonania zmiany.
Omawiane dotacje celowe mozna zakwalifikowa¢ do kategorii
rzagdowych instrumentéw oddzialywania na rozwdj gospodarczy gmin
i powiatow. W doktrynie cele inwestycyjne takich dotacji wprost taczy
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sie z ich prorozwojowym oddzialywaniem®. Ocenia sie, Ze kryteria
przyznawania dotacji celowych na zadania inwestycyjne sa w Polsce od
wielu lat unormowane w sposob poprawny i wzglednie precyzyjny?>.

4, Tryb przekazywania i rozliczania $rodkéw finansowych w formie
dotacji celowej

Dotacja celowa jest udzielana po pozytywnej ocenie wniosku
i jego umieszczeniu na ostatecznej liscie rankingowej zatwierdzonej
przez ministra wlasciwego do spraw transportu oraz na liscie wnioskow
zakwalifikowanych do dofinansowania zatwierdzonej przez wiasciwego
wojewode. Dotacje celowe sg udzielane z rezerwy celowej wyodrebniane;j
w budzecie panstwa, ktérag dysponuje minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych. Wojewoda przekazuje temu ministrowi, za posrednictwem
ministra wlasciwego do spraw transportu, wniosek o uruchomienie
srodkéw z tej rezerwy celowe;.

Wojewoda rozdziela $rodki finansowe pomiedzy gminy i powiaty,
ktérych wnioski o dotacje ujeto na liscie. Podstawg udzielenia dotaciji jest
umowa zawierana miedzy wojewoda i wilasciwg JST, ktorej niezbedne
elementy tresci wymieniono w przepisach cytowanego rozporzadzenia
Rady Ministrow. Umowa ma charakter publicznoprawny*, poniewaz
dotyczy zadania publicznego finansowanego ze srodkéw publicznych,
a jej strony maja status podmiotdéw prawa publicznego. W umowie nalezy
okresli¢ w szczegolnosci: szczegélowy opis dotowanego zadania i termin
jego wykonania; wysoko$¢ dotacji i tryb platnosci; wysokos¢ udzialu
srodkéw wiasnych JST stanowigcego nie mniej niz 50% kosztow realizacji
zadania; termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia
danego roku budzetowego; termin i sposob rozliczenia dotacji; termin

2 M. Cilak, Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowane przez samorzgd terytorialny.
Problematyka prawnofinansowa, Wydawnictwo TNOiK ,Dom Organizatora’, Torun 2013, s. 53—
56.

» P. Swianiewicz, Finanse samorzgdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Wydawnictwo
»Municipium’, Warszawa 2011, s. 127.

2 Z. Ofiarski, M. Ofiarska, Umowa w sprawie udzielenia dotacji celowej — wybrane aspekty,[w:]
A. Dobaczewska, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Daniny publiczne. Prawo finansowe wobec
wyzwarn XXI wieku, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2010, s. 294.
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zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji, nie poézniejszy niz 15 dni od
okreslonego w umowie dnia wykonania zadania.

Do zakresu kompetencji wojewody nalezy sprawowanie kontroli sposobu
i terminowo$ci wykonania dotowanego zadania, z uwzglednieniem
postanowienn umowy o udzielenie dotacji. Z wykorzystania dotacji JST
przekazuja wojewodzie sprawozdanie w terminie do 31 stycznia roku
nastepujacego po roku, w ktérym udzielono dotacj¢. Powinno ono zawiera¢
w szczegdlnosci: nazwe zadania i wskazanie jednostki, ktérej udzielono
dotacji; numer i date podpisania umowy o udzielenie dotacji oraz okres
jej realizacji; opis zakresu rzeczowego i kosztéw zrealizowanego zadania
oraz osiggniete efekty rzeczowe i finansowe, wraz ze wskazaniem przyczyn
wystepujacych réznic miedzy wielkosciami planowanymi a wielko$ciami
rzeczywistymi. Do sprawozdania nalezy dofaczy¢ protokoél koncowy
odbioru robo6t wskazanych w umowie o udzielenie dotacji. Wojewoda
sporzadza i przekazuje ministrowi wlasciwemu do spraw transportu
zbiorcze zestawienie wykorzystania dotacji przez JST, w terminie
najpozniej 30 dni od dnia otrzymania sprawozdan z wykorzystania
dotacji od gmin i powiatow.

5. Efekty dotychczas zrealizowanych programéw dotyczacych drog
lokalnych

Nowelizacje z 2008 r. u.d.j.s.t. uzasadniono potrzebg poprawy stanu
infrastruktury technicznej i spolecznej, w tym stanu technicznego
infrastruktury drogowej, bedacego istotng barier¢ rozwoju wielu
regionow kraju. Zadanie to okreslono w Priorytetach Strategii Rozwoju
Kraju 2007-2015* zaakceptowanych przez Rade Ministréw 29 listopada
2006 r. Dazac do intensyfikacji rozwoju lokalnej infrastruktury drogowe;j,
z inicjatywy Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji przygotowano
Program Wieloletni ,,Narodowy Program Przebudowy Drég Lokalnych
2008-2011%, jako instrument pomocy udzielanej JST w rozwigzywaniu

» Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Departament
Koordynagji Polityki Strukturalnej, Warszawa 2006, s. 33.
¢ Uchwala nr 233/2008 Rady Ministréw z dnia 28 pazdziernika 2008 r. w sprawie ustanowienia
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probleméw zwigzanych z przebudowsa, budowg lub remontami sieci
drég lokalnych. Celem programu byta poprawa bezpieczenstwa
w ruchu drogowym oraz zwigkszenie atrakcyjnosci gospodarczej terenéw
i komfortu zycia mieszkancéw poprzez wsparcie tworzenia powigzan sieci
drog powiatowych i gminnych z siecig drég wojewodzkich i krajowych,
a takze zwiekszenie dostepnosci do lokalnych osrodkéw gospodarczych.
W kazdym kolejnym roku realizacji tego programu w budzecie panstwa
planowano kwote 1 miliarda zt na ten cel, natomiast JST byly zobowigzane
do zaangazowania $rodkéw wlasnych w takiej samej wysokosci. Laczne
naklady w tym okresie mialy wynosi¢ 6 miliardow z1*.

W latach 2009-2011 ztozono tacznie 6376 wnioskdéw o dotacje, w tym
4512 wnioskéw pochodzito od gmin (71%) oraz 1864 wnioski od powiatow
(29%). Wnioskodawcy ubiegali sie o kwote 7.021.000.000 zl. Dotacji
udzielono w kwocie 2.928.000.000 zt (97,6% z planowanych 3 miliardow
z}).Srodki wlasne JST wyniosty 3.182.000.000 zt. W ramach tego programu
wykonano 3.135 lokalnych inwestycji drogowych (2046 w gminach i 1089
w powiatach). Efekty rzeczowe programu to modernizacja i rozbudowa
drdg lokalnych o tacznej dlugosci 8236 km (3558 km drog gminnych oraz
4678 km drég powiatowych). Efekty tego programu oceniono pozytywnie,
wskazujac, ze stymulowal on wzrost przedsigbiorczosci i poprawe
warunkéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej poprzez zwigkszenie
dostepnosci komunikacyjnej lokalnych o$rodkéw gospodarczych®.

W latach 2012-2015 realizowano kolejny wieloletni program

Programu Wieloletniego pn. Narodowy Program Przebudowy Drég Lokalnych 2008-2011.
Program ten zastapil wieloletni program wprowadzony uchwala nr 233/2008 Rady Ministréw
z dnia 28 pazdziernika 2008 r. w sprawie ustanowienia Programu Wieloletniego pod nazwa
»Narodowy Program Przebudowy Droég Lokalnych 2008-2011" Na temat zalozen oraz oceny
przygotowania, finansowania, realizowania i rozliczania tego programu zob. Najwyzsza Izba
Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Organizacja sieci drég powiatowych i gminnych
z uwzglednieniem efektow realizacji ,Narodowego Programu Przebudowy Droég Lokalnych’,
LPO-4101-05-00/2013, Nr ewid. 177/2013/P/13/169/LPO, Warszawa 2014.

¥ Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego — druk nr 1216 Sejmu RP VI kadencji.

8 Informacja dla Rady Ministréw o realizacji programu wieloletniego pn. Narodowy program
przebudowy droég lokalnych 2008-2011 w okresie od 31 pazdziernika 2008 r. do 31 grudnia 2011
r., Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2012, s. 45.
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modernizacji drég lokalnych® wyodrebniajac w budzecie panstwa na ten
cel kwote 4,4 miliarda zl. Potrzebe jego kontynuowania uzasadniono
podobnie, podkreslajac, ze infrastruktura drogowa jest koniecznym
warunkiem prawidlowego funkcjonowania i rozwoju calej gospodarki,
zwiekszenia dostepnosci komunikacyjnej os$rodkéw gospodarczych
i centréw miejskich oraz instytucji publicznych, a takze terendw
o znaczeniu turystycznym. Rozwdj infrastruktury drogowej stymuluje
wzrost ekonomiczny danego regionu. W ramach tego programu gminy
i powiaty zglosity ponad 10 tys. wnioskéw o dofinansowanie projektow
drogowych, a dostepne $rodki budzetu panstwa (4,4 miliarda zi)
umozliwity zaspokojenie 42% zgloszonych potrzeb (10,5 miliarda zi).
Efektem realizacji dwoch programoéw, obejmujacych lata 2008-2015, byta
modernizacja i rozbudowa sieci drég lokalnych o tacznej dtugosci 12.200
km (w tym 5200 km drég gminnych i 7000 km drég powiatowych)*.
Aktualnie jest realizowany program wieloletni, obejmujacy lata
2016-2019"" i zakladajacy wdrozenie standardéw bezpieczenstwa
ruchu drogowego w lokalnej infrastrukturze drogowej. Konsekwencja
jego realizacji powinno by¢ takze wyréwnywanie szans rozwojowych
regionéw i budowanie spojnosci terytorialnej. Laczne dofinansowanie
zadan w latach 2016-2019 wyniesie 3,5 miliarda zt (w latach 2016-2018
na ten cel w budzecie panstwa zaplanowano na dotacje celowe kwoty
po 800 milionéw zt rocznie, natomiast w 2019 r. kwote 1,1 miliarda zt).
W 2016 r. wpltyneto 1410 wnioskow o dofinansowanie (973 wnioski od
gmin i 437 wnioskéw od powiatéw). Dofinansowano wykonanie 850
zadan na kwote 783.101.000 z (97,89% zaplanowanych w budzecie

¥ Uchwala nr 174/2011 Rady Ministréw z dnia 6 wrzeénia 2011 r. w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego pn. Narodowy program przebudowy drég lokalnych - etap II:
bezpieczenstwo — dostepnoé¢ — rozwoj.

0 Informacja dla Rady Ministréw o realizacji programu wieloletniego pn. Program rozwoju
gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej na lata 2016-2019 w roku 2017, Ministerstwo
Infrastruktury, Warszawa 2018, s. 3.

' Uchwata nr 154/2015 Rady Ministrow z dnia 8 wrzesnia 2015 r. w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego pn. Program rozwoju gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej
na lata 2016-2019, zmienionej uchwala Nr 159/2016 z dnia 16 grudnia 2016 r. oraz uchwata Nr
120/2017 z dnia 1 sierpnia 2017 r.
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panstwa $rodkow), natomiast wkiad wlasny JST wynosit 820.569.000 zi.
W 2016 r. przebudowano 1498 km drog lokalnych, zbudowano 304 km
takich drég oraz wyremontowano 254 km drog. W 2017 r. JST zlozyty
1358 wnioskéw o dotacje w kwocie 1.654.560.000 zt (913 wnioskow
pochodzito od gmin oraz 445 wnioskow od powiatow). Z budzetu
panstwa przekazano dotacje celowe w kwocie 800 mln zt, co umozliwito
zaspokojenie potrzeb na poziomie 48% kwot wskazanych we wnioskach.
W 2018 r. rozdysponowano cala zaplanowang kwote dotacji celowych
w wysokosci 800 mln z1*2.

6. Uwagi koncowe

Przeprowadzona w opracowaniu analiza ustawodawstwa oraz kwot
dotacji i efektow rzeczowych, dotyczacych wieloletnich programoéw
dofinansowania zadan wlasnych JST w zakresie budowy lub modernizacji
drog lokalnych wykazata, ze dotacje celowe z budzetu panstwa
na dofinansowanie tych zadan sg waznym instrumentem wsparcia
lokalnych dziatan. Przyczyniaja si¢ do poprawy warunkéw inwestowania
w gminach i powiatach, a wiec w rezultacie pozytywnie wplywaja
na rozwdj przedsigbiorczosci, a w szerszej perspektywie podnosza ogdlny
poziom funkcjonowania lokalnych spotecznosci. W doktrynie akcentuje
sie, ze inwestycje infrastrukturalne sg kosztochtonne i czesto nie maja
charakteru dochodowego*, ale moga by¢ impulsem do rozwoju w innych
obszarach aktywnosci danej JST**

W ramach trzech kolejnych programéw wieloletnich w formie
dotacji celowych przekazano lacznie ok. 10,8 miliarda zt, natomiast
JST zaangazowaly $rodki wtasne o zblizonej warto$ci. Rzeczowy zakres
zadan obejmuje wszystkie wymienione przez ustawodawce rodzaje

32 Program rozwoju gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej na lata 2016-2019, https://
www.gov.pl/web/infrastruktura/finansowanie-drog-samorzadowych [dostep 22.10.2018].

% M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek samorzgdu
terytorialnego, na przyktadzie najwiekszych miast w Polsce, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa
2014, s. 137.

3 D. Hajdys, Zrédla finansowania inwestycji infrastrukturalnych realizowanych przez jednostki
samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007, nr 10, s. 5.
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prac budowlanych na drogach lokalnych (budowe, przebudowe oraz
remonty). Do konca 2017 r. zrealizowano prace budowlane na drogach
lokalnych o facznej dlugosci ok. 15.000 km. Utrzymanie tej dynamiki
w latach 2018-2019, a wigc w koncowym okresie aktualnie realizowanego
trzeciego programu wieloletniego, umozliwi wykonanie prac na ok. 3000
km drég lokalnych.

Stosowanie formy dotacji celowej umozliwia S$ciste powiazanie
srodkow finansowych z konkretnym zadaniem z zakresu lokalnych
drég publicznych, dotyczacym infrastruktury technicznej* o istotnym
znaczeniu dla rozwoju lokalnego. Zwiazki takie powstaja juz na etapie
sktadania wnioskéw o przyznanie dotacji i s3 utrzymywane na kolejnych
etapach obejmujacych udzielenie dotacji celowej (wynika to z tresciumowy
w sprawie udzielenia dotacji) oraz rozliczenie §rodkéw otrzymanych
w ramach dotacji celowej (sprawozdanie z wykorzystania $rodkow).
Dotychczas osiagnigte efekty rzeczowe uzasadniaja wniosek o potrzebie
kontynuowania takich programéw wieloletnich w nastepnych okresach.

Z dniem 1 stycznia 2019 r. odstgpiono od udzielania dotacji celowych
z budzetu panstwa na budowe i remonty drég lokalnych i wprowadzono
w to miejsce tzw. dofinansowania przekazywane z Funduszu Drég
Samorzadowych na gminne i powiatowe zadania drogowe, a takze
nazadaniamostoweiobronne nadrogach samorzadowych. W poréwnaniu
do dotychczasowych programéw wieloletnich rozszerzono rzeczowy
zakres zadan oraz zwickszono kwoty przewidziane na realizacje
poszczegdlnych zadan. Nie ulegla zmianie gléwna idea wsparcia
finansowego, poniewaz s3 to srodki rozdzielane centralnie z zachowaniem
trybu konkursowego i szczegélowa kontrolg wykorzystania $rodkow
przez samorzad terytorialny. De facto 2019 r. mozna potraktowa¢ jako
okres przejSciowy, poniewaz zaplanowane w budzecie panstwa dotacje
celowe na budowe i remonty drég lokalnych wiaczono do Funduszu Drég
Samorzadowych. Koncowy okres trzeciego programu wieloletniego stat

* M. Tyrakowski, Podstawy gospodarki finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty im. P. Wlodkowica, Ptock 2016, s. 34.
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sie w tym zakresie poczatkiem 10-letniej perspektywy finansowania drég
lokalnych z udzialem Funduszu Drég Samorzadowych majacego status
panstwowego funduszu celowego.

102 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 1/2019



BIBLIOGRAFIA

1. Bator M, Prawne uwarunkowania zmiany kategorii drogi z powiatowej
na gminng, ,Nowe Zeszyty Samorzagdowe” 2007, nr 6, poz. 93.

2. Cilak M, Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowane przez
samorzqgd terytorialny. Problematyka prawnofinansowa, Wydawnictwo TNOIiK
»Dom Organizatora’, Torun 2013.

3. Czarnecki K, Dotacje budzetowe. Konstrukcja prawna i procedury,
Wydawnictwo TNOiK ,,Dom Organizatora’, Torun 2018.

4. Debowska-Romanowska T, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz
z czescig ogolng, C.H. Beck, Warszawa 2010.

5. Hajdys D, Zrédla finansowania inwestycji infrastrukturalnych realizowanych
przez jednostki samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007, nr 10.

6. Janiszewska-Michalska M, Podstawowe pojecia prawa budowlanego
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, ,Zeszyty Naczelnego Sadu
Administracyjnego” 2013, nr 5.

7. Miemiec W, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego,[w:]Prawo finanséw
publicznych sektora samorzgdowego, W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec,
Wolters Kluwer, Warszawa 2013.

8. Ofiarski Z, Ofiarska M, Umowa w sprawie udzielenia dotacji celowej -
wybrane aspekty[w:]Dobaczewska A, Juchniewicz E, Sowinski T. (red.), Daniny
publiczne. Prawo finansowe wobec wyzwan XXI wieku, Wydawnictwo CeDeWu,
Warszawa 2010.

9. Poniatowicz M, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe
jednostek samorzqgdu terytorialnego, na przyktadzie najwigkszych miast w Polsce,
Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2014.

10. Swianiewicz P, Finanse samorzgdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne,
Wydawnictwo ,,Municipium”, Warszawa 2011.

11. Tyrakowski M, Podstawy gospodarki finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty im. P. Wlodkowica, Ptock 2016.

Kwartalnik Prawno-Finansowy «1/2019 103



