FUNDUSZ DROG
SAMORZADOWYCH

Komentarz

Malgorzata Ofiarska, Zbigniew Ofiarski
I
I

KOMENTARZE PRAKTYCZNE
I

% Wolters Kluwer



FUNDUSZ DROG
SAMORZADOWYCH

Komentarz

Malgorzata Ofiarska, Zbigniew Ofiarski

KOMENTARZE PRAKTYCZNE

ifﬁ Wolters Kluwer WARSZAWA 2020


http://www.profinfo.pl/?skad=pdf

Stan prawny na 25 pazdziernika 2019 r.

Recenzent
Dr hab. Marek Zdebel

Wydawca
Grzegorz Jarecki

Redaktor prowadzacy
Paulina Staniszewska-Chudzik

Opracowanie redakcyjne
Dagmara Wachna

Projekt okladek serii
Wojtek Kwiecieti-Janikowski, Przemek Debowski

Ta ksigzka jest wspolnym dzietem tworcy i wydawcy. Prosimy, by$ przestrzegat przystugujacych
: im praw. Ksigzke mozesz udostepni¢ osobom bliskim lub osobiscie znanym, ale nie publikuj jej
¢ w internecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz, czyje to dzieto. :
A jesli musisz skopiowac czes¢, réb to jedynie na uzytek osobisty. :
: SZANUJMY PRAWO | WEASNOSC

: @
praWOIUbnl Wiecej na www.legalnakultura.pl
: PoLskA |zBA KsiAZKI

© Copyright by
Wolters Kluwer Polska Sp. z o.0., 2020

ISBN 978-83-8187-105-1

Dzial Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 22 535 82 19

e-mail: ksiazki@wolterskluwer.pl

www.wolterskluwer.pl
ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

Wykaz skrotOW ..........oooviiiiiiiiiiiiii e 9
WPrOWAdZENIE ......cooiiiiiiiiiiie e 11

USTAWA z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Drég

SaMOrzagdowWych .........coooiiiiiiiii 21
Rozdziat 1. Przepisy 0gOINe ..........ccccocviiiiiiiiieiiiiie e 23
Art. 1. [Zakres przedmiotowy] ......cccccevvviiiiiiiiiee e 23
Art. 2. [Okreslenie znaczenia podstawowych pojed] ............ 25
Rozdziat 2. Fundusz Drég Samorzadowych .............cccceviieennnnnn. 48
Art. 3. [Prawny status funduszu] ........ccccceeeeeiiiiiiiiieee s 48
Art. 4. [Katalog zadan finansowanych z funduszu] .............. 54
Art. 5. [Zrédta przychodéw Funduszu Drég
SamOorzadowych] .......coiciiiiiiiiii e 69
Art. 6. [Przekazanie skarbowych papieréw wartosciowych
dla Funduszu Drég Samorzadowych] ...........cccceeueeee. 96
Art. 7. [Przeznaczanie srodkéw Funduszu Drog
SamOorzadowych] .......coiciiiiiiiiii e 104
Art. 8. [Upowaznienie do wydania aktu wykonawczego] .... 107
Art. 9. [Plan finansowy Funduszu Drég Samorzadowych] .... 110
Art. 10. [Przekazywanie wojewodom $rodkéw Funduszu
Drég Samorzadowych] .......ccoiviiiiiiiiiieiiiceeieeee 113
Art. 11. [Przekazywanie srodkéw jednostkom samorzadu
terytorialNnego] ......coovviiiiiiei e 117
Art. 12. [Sprawozdanie z wykonania planu finansowego
FUNAUSZU] e 120




Spis tresci

Art. 13.

[Prowadzenie bankowej obstugi funduszu] ..............

Rozdziat 3. Zasady udzielania dofinansowania i finansowania
ze SrodkOW FUNAUSZU .........oooiiiiiiiiiiic e

Art.

Art.

Art.
Art.

Art.
Art.

Art.
Art.
Art.
Art.
Art.

Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.

Art.

14.

15.

16.
17.

18.
19.

20.
21.
22.
23.
24.

25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.
33.
34.

35.

[Limit dofinansowania zadania drogowego

z Funduszu Drég Samorzadowych] .........cccceeeivveeenns
[Limit dofinansowania wieloletniego zadania
ArOgOWEGO] ..iiiiiiiie et
[Limit dofinansowania zadania mostowego] ............
[Wktad wtasny jednostek samorzadu

terytorialNego] ......oocvvvieiiiiie e
[Finansowanie zadania obronnego] ...........ccccccveeens
[Status prawny wsparcia z Funduszu Drég
Samorzadowych] .....cooviiiiiiiiie e
[Przekazywanie informacji wojewodom] ...................
[Ogtoszenie i nabdér wnioskdéw o dofinansowanie] ...
[Komisja do naboru wnioskdwl] .........ccccecvveveiiiiennnns
[Wniosek o dofinansowanie zadania drogowego] ....
[Przeprowadzanie oceny wnioskéw przez

KOMISJE] 1.
[Procedura zatwierdzenia listy zadan
rekomendowanych do dofinansowanial] ...................
[Dokonywanie zmian w listach i ostateczne ich

P V= g V4= 0 11=) T
[Wytaczenie stosowania przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego] ..........cccceeveureeennns
[Umowa o udzielenie dofinansowania] .....................
[Obowiazki ewidencyjne i sprawozdawcze] ..............
[Uchwata o zaliczeniu drogi do kategorii drég
PUBbCZNYCN] oo
[Uprawnienia kontrolne wojewody] ...........cccveerrnneen.
[Zakres dofinansowania zadan mostowych] .............
[Wniosek o dofinansowanie zadania mostowego] ....
[Lista zadan mostowych przewidzianych do
dofiNAaNSOWANIA] ....covveeeee e
[Wytaczenie stosowania przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego] .........ccccceeviuveeennns

170

180

185

193
194
206

211
214
230
234




Spis tresci

Art.

Art.

Art.
Art.

36.

37.

38.
39.

[Umowa o udzielenie dofinansowania zadania
MOSTOWEGO] ...eeeiiiiieeeeeeeiiiiie e
[Koordynacja sposobu realizacji zadan

USTAWOWYCH] .o
[Obowigzek umieszczenia tablicy informacyjnej] ......
[Finansowanie zadan obronnych z Funduszu Drog
Samorzadowych] ........ooiiiiiiiiiie e

Rozdziat 4. Przepisy zmieniajace, dostosowujace, przejsciowe

i koncowe
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.

Art.
Art.

Art.
Art.

Art.

Art.

Art. 54.

Akty prawne

40.
41.
42.
43.
44,
45.
46.
47.

48.
49.

50.
51.

52.

53.

[Zmiana ustawy o lasach] ........cccccveeiiiiieeiiiiee e,
[Zmiana ustawy — Prawo ochrony srodowiskal .........
[Zmiany w ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego] ........ccccoeeeviiiieiiiiiee e,
[Utworzenie Funduszu Drég Samorzadowych] .........
[Zasady rozliczania dotacji z budzetu panstwa] ........
[Listy zadan rekomendowanych do dofinansowania
W okresie przejSciowym] .......cccceeiieeeiiiieeesiiiieee s
[Pierwszy plan finansowy Funduszu Drog
Samorzadowych] .....oooviiiieiiiiie e
[Formalne obowigzki dysponenta Funduszu Drog
Samorzadowych] ......cooviiiiiiiiiie e
[Ocena funkcjonowania ustawy] ......ccccceveeviiieeeenen.
[Ostateczny termin wyptat z Funduszu Dréog
Samorzadowych] .....oooviiieiiiiie e
[Zwrot srodkow w okresach przejsciowych] ..............
[Limity wydatkéw z budzetu panstwa na
dofinansowanie Funduszu Drég Samorzadowych] ...
[Roczne limity wydatkow z budzetu panstwa
przeznaczonych na wykonywanie zadan dysponenta
FUNAUSZUL et e
[Roczne limity wydatkow z budzetu panstwa
przeznaczonych na wykonywanie zadan
WOJEWOUOW] ...vviiieiiiiiee ittt e e
[Wejscie w zycie ustawy i okres jej

0bOWIGZYWaNIa] ..cocvvvieeiiiiie e

241

302




Spis tresci

(0] 2=Yer-d T Lot 1717 c T

Bibliografia .........cccooiiiiiiii i




WYKAZ SKROTOW

Akty prawne

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (Dz.U. z 2018 r.
poz. 2096 ze zm.)

p.o.s. - ustawaz27.04.2001 r. - Prawo ochrony $ro-
dowiska (Dz.U. z 2019 r. poz. 1396 ze zm.)

pr. bud. - ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane
(Dz.U.z2019 1. poz. 1186 ze zm.)

p.z.p. - ustawa z 29.01.2004 r. - Prawo zamodwien
publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1843)

u.d.j.s.t. - ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jedno-

stek samorzadu terytorialnego (Dz.U.
22018 r. poz. 1530 ze zm.)

u.d.p. - ustawaz21.03.1985r.0drogach publicznych
(Dz.U.z 2018 r. poz. 2068 ze zm.)

u.f.d.s. - ustawa z23.10.2018 r. o Funduszu Drog Sa-
morzagdowych (Dz.U. poz. 2161 ze zm.)

u.f.p. - ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.)

z.t.p. - rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow

z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283
ze zm.)




Wykaz skrotéw

Czasopisma i wydawnictwa promulgacyjne

FK
GSP
ONSAIWSA

ZNSA

Inne

CBOSA

KIO
NFOSIGW

NSA
SN
WSA

Finanse Komunalne

Gdanskie Studia Prawnicze

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego i Wojewodzkich Sagdéw Administra-
cyjnych

Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administra-
cyjnego

Centralna Baza Orzeczen Sadow Admini-
stracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
cbo/query

Krajowa Izba Odwolawcza

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej

Naczelny Sad Administracyjny

Sad Najwyzszy

Wojewddzki Sad Administracyjny

10



1
2

WPROWADZENIE

Z chwilg wejscia w zycie ustawy z 23.10.2018 r. o Funduszu Drog Sa-
morzgdowych! dokonano istotnych zmian w realizowanej dotychczas
koncepcji wspierania poprawy stanu lokalnej infrastruktury drogowej
zarzadzanej przez jednostki samorzadu terytorialnego. W latach
2009-2018 realizowano wieloletnie specjalne programy rzadowe, kto-
rych celem bylo finansowe wspieranie budowy i remontow drég lokal-
nych. Podstawe do wprowadzenia tych programow stanowity znoweli-
zowane w 2008 r. przepisy art. 42 ust. 2 oraz 91 10 ustawy z 13.11.2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® Jednostki samorza-
du terytorialnego mogty ubiega¢ si¢ o dotacje celowe z budzetu panstwa
przeznaczone na przebudowe, budowe lub remonty drog powiatowych
i gminnych. Uznano, ze poprawa stanu infrastruktury technicznej i spo-
tecznej, w tym stanu technicznego istniejacej infrastruktury drogowej,
powinna by¢ jednym z priorytetow Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015.
Ostatecznie przygotowano i zrealizowano trzy programy wieloletnie,
ktére nazwano ,,Narodowymi Programami Przebudowy Drég Lokal-
nych” (odpowiednio w latach 2008-2011, 2012-2015 oraz 2016-2019).
Przekazywane jednostkom samorzadu terytorialnego dotacje celowe
miaty umozliwia¢ wykonywanie na drogach lokalnych prac przyczynia-
jacych sie do poprawy bezpieczenistwa w ruchu drogowym oraz podno-
szenia atrakcyjno$ci gospodarczej terendw poprzez tworzenie powigzan
sieci drég powiatowych i gminnych z siecig drég wojewodzkich i krajo-

Dz.U. poz. 2161 ze zm.
Dz.U.z2018 r. poz. 1530 ze zm.
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Wprowadzenie

wych. W rezultacie zaktadano zwigkszenie dostepnosci lokalnych osrod-
kéw gospodarczych®.

W  pierwszym programie wieloletnim, realizowanym w latach
2008-2011, z budzetu panstwa przekazano 3 mld zt w formie dotacji
celowych?, a jednostki samorzadu terytorialnego zaangazowaly facznie
3 mld zt w postaci wktadow wlasnych. W drugim programie wieloletnim,
realizowanym w latach 2012-2015, przekazano z budzetu panstwa do-
tacje celowe w tacznej kwocie 3,2 mld z°. W ramach tych dwoéch pro-
gramow jednostki samorzadu terytorialnego w tym okresie zlozyly po-
nad 10 tys. wnioskéw o dofinansowanie projektow drogowych, a do-
stepne srodki z budzetu panstwa umozliwity zaspokojenie ok. 42% zgto-
szonych potrzeb inwestycyjnych.

W trzecim programie wieloletnim, ktéry zamierzano realizowaé wlatach
2016-2019, faczna kwota dotacji celowych z budzetu panstwa wynosita
4 mld z1°. W 2016 r. przebudowano 1498 km drég, zbudowano 304 km
drég i wyremontowano 254 km drog lokalnych. W 2017 r. przebudo-
wano 1048 km drég, zbudowano 269 km drog i wyremontowano 98 km

Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego z 27.10.2008 r., druk Sejmu VI kadencji nr 1216, http://orka.sejm.gov.pl/
Druki6ka.nsf/0/77C030DAB8378BF3C12574F0004D00CD?0OpenDocument (dostep:
12.09.2019r.), s. 1.

Uchwata nr 233/2008 Rady Ministrow z 28.10.2008 r. w sprawie ustanowienia Programu
Wieloletniego pod nazwa ,Narodowy Program Przebudowy Drég Lokalnych
2008-20117, https://www.lodzkie.eu/data/other/uchwala__i_program na rm_23_10_
2008.pdf (dostep: 24.09.20191.), s. 1.

Uchwata nr 174/2011 Rady Ministréw z 6.09.2011 r. w sprawie ustanowienia Programu
Wieloletniego pod nazwa ,,Narodowy Program Przebudowy Drég Lokalnych 2012-2015,
Etap II - Bezpieczenstwo — Dostepnos$¢ — Rozw6j”, https://mc.bip.gov.pl/fobjects/do-
wnload/520/uchwala_nr_174_2011_rady-ministrow-z-dnia-6-wrzesnie-2011-r-w-spra-
wie-ustanowienia-programu-wieloletniego-pod-nazwa-narodowy-program-przebydo-
wy-drog-lokalnych-etap-ii-bezpieczenstwo-dostepnosc-r-pdf.html (dostep:
24.09.20191.), s. 1.

Uchwala nr 154/2015 Rady Ministréw z 8.09.2015 r. w sprawie ustanowienia Programu
Wieloletniego pod nazwga ,,Program rozwoju gminnej i powiatowej infrastruktury dro-
gowej na lata 2016-2019”, https://www.gov.pl/attachment/21¢95895-186d-4102-bb95-
5b3ee01b44da (dostep: 24.09.2019r.), s. 1.
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Wprowadzenie

drog lokalnych. Program ten zakonczono juz w2018 r., co bylo zwigzane
z przyjeciem ustawy o Funduszu Drég Samorzadowych.

Idea wsparcia dziatan inwestycyjnych na drogach lokalnych wykorzys-
tana w ustawie o Funduszu Drog Samorzadowych nawigzuje do glow-
nych motywdéw przyjmowanych w specjalnych programach wieloletnich
realizowanych wlatach 2009-2018. Inne jednak sg instrumenty wsparcia
oraz procedury stosowane w tym zakresie. W szczegdlnosci zmiana po-
lega na wyprowadzeniu finansowego wsparcia z formalnych ram bud-
zetowych i jego usytuowaniu w utworzonym panstwowym funduszu
celowym, ktérym jest Fundusz Drog Samorzadowych. Motywy utwo-
rzenia tego funduszu oraz konieczno$¢ wprowadzenia zmian w proce-
durze finansowego wsparcia inwestycji i remontéw na drogach lokal-
nych wylozono szczegélowo w uzasadnieniu projektu ustawy o Fundu-
szu Drog Samorzadowych. Oceniono, ze niezadowalajgcy stan drog
gminnych i powiatowych to gléwna bariera rozwoju, obnizajaca aktyw-
no$¢ gospodarcza, inwestycyjng oraz konkurencyjno$¢ regionéw
i o$rodkéw gospodarczych. Utrudnia on dostep do regionalnych i lo-
kalnych centréw rozwoju oraz komunikacje miedzy tymi o$rodkami
a ich otoczeniem, a takze przyczynia si¢ do poglebienia terytorialnego
zroznicowania aktywnosci gospodarczej’.

Zaktada ssie, ze nowa procedura dofinansowania przedsiewzie¢ w lokalng
infrastrukture drogowa powinna przyczynic sie do podniesienia pozio-
mu zycia spotecznosci lokalnych oraz zwigkszenia efektywnosci insty-
tucji publicznych przez rozwoj bezpiecznej, spojnej, funkcjonalnej
i efektywnej infrastruktury drogowej. Rozwdj sieci drég samorzadowych
ma stanowi¢ dzialanie komplementarne do inicjatyw podejmowanych
przez panstwo w odniesieniu do budowy autostrad i drég ekspresowych.
W ten sposdb moze by¢ tworzony spojny i zintegrowany system trans-
portowy. Powinna nastgpi¢ réwniez poprawa bezpieczenstwa ruchu
drogowego i parametréw technicznych lokalnej sieci drogowej. W re-

Uzasadnienie projektu ustawy o Funduszu Drég Samorzadowych z 25.09.2018 r., druk
Sejmu VIII kadencji nr 2859, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk xsp?nr=2859
(dostep: 12.08.2019 1.), s. 1.
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Wprowadzenie

zultacie mozliwe jest zwigkszenie atrakcyjnosci oraz dostepnosci tere-
noéw inwestycyjnych, wyréwnywanie szans rozwojowych regionow i bu-
dowanie spdjnosci terytorialnej.

Trafnie akcentuje sig¢, Ze infrastruktura drogowa jest jednym z waz-
niejszych elementow niezbednych do prawidlowego funkcjonowania
i rozwoju calej gospodarki. Poprzez jej rozwoj zwigksza sie dostepnosé
komunikacyjng w catym kraju, zaréwno w przypadku o$rodkéw go-
spodarczych i centréw miejskich, instytucji publicznych, jak i terenow
o znaczeniu turystycznym. Konieczno$¢ zdynamizowania rozwoju go-
spodarczego wymusza w sposob bezposredni rozwdj infrastruktury
drogowej, gdyz stan tej infrastruktury jest kluczcowym czynnikiem sty-
mulujacym wzrost ekonomiczny danego regionu i jednym z najwaz-
niejszych kryteridéw oceny poziomu jego rozwoju spoteczno-gospo-
darczego®.

W poréwnaniu do realizowanych w latach ubiegtych wieloletnich pro-
gramow rzagdowych zakres finansowego wsparcia z Funduszu Drog Sa-
morzagdowych jest szerszy. Obejmuje ono nie tylko inwestycje i remonty
na drogach gminnych i powiatowych, ale réwniez budowe mostéw lo-
kalizowanych w ciggach drog wojewddzkich, powiatowych i gminnych.
Ponadto ze $rodkow tego funduszu majg by¢ finansowane koszty inwe-
stycji na drogach samorzadowych, ktére zaliczono do kategorii drog
o0 znaczeniu obronnym.

Wraz ze zmianami w trybie dofinansowania zadan na drogach publicz-
nych zarzadzanych przez jednostki samorzadu terytorialnego powinno
nastgpi¢ zwigkszenie srodkéw finansowych przeznaczonych na te przed-
siewzigcia w poréwnaniu do stanu z okresu realizacji wieloletnich pro-
gramow rzgdowych. W procedurze udzielania dotacji celowych z bud-
zetu panstwa na przedsiewzigcia realizowane na drogach lokalnych
przestankg neutralng pozostawal poziom dochodéw wiasnych jednostki
samorzadu terytorialnego ubiegajacej si¢ o wsparcia finansowe. Po

Uzasadnienie projektu ustawy o Funduszu Drég Samorzadowych, s. 5.

14



Wprowadzenie

utworzeniu Funduszu Drég Samorzadowych wysoko$¢ dofinansowania
ze $srodkow tego funduszu zostata uzalezniona od potencjatu dochodo-
wego danej jednostki samorzadu terytorialnego. W szczegoélnosci sto-
sowana jest zasada, zgodnie z ktérg im nizszy dochdd wlasny danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, tym wigksza moze by¢ wartos¢ dofi-
nansowania zadania drogowego, ale nie moze ono przekroczy¢ kwoty
80% kosztoéw realizacji zadania. Z wyjatkiem drogowych zadan obron-
nych dofinansowanie kosztow realizacji pozostalych zadan drogowych
ze srodkow Funduszu Drog Samorzagdowych nastepuje z zastosowaniem
procedury konkursu wnioskéw skladanych przez zainteresowane jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Utworzenie Funduszu Drog Samorzagdowych mozna uzna¢ za dziatanie
uzasadnione, zwlaszcza gdyby nie zamierzano utrzyma¢ dofinansowa-
nia przedsiewzie¢ inwestycyjnych na drogach lokalnych w ramach wie-
loletnich programdéw rzadowych i przy wykorzystaniu prawnej formy
budzetowej dotacji celowej. Drogi gminne i powiatowe maja dtugos¢ ok.
374 tys. km i stanowig ok. 88% drég publicznych. W ramach dotychczas
zrealizowanych trzech programéw wieloletnich zaspokojono tylko czes¢
potrzeb w zakresie budowy, przebudowy oraz remontéw tych drog.
W kazdym z programéw zglaszano we wnioskach zapotrzebowanie na
$rodki finansowe o ok. 100% wyzsze niz dostepne kwoty dotacji celo-
wych. W ramach programoéw wieloletnich stosowano kilka ograniczen:
kwota dofinansowania nie mogta przekroczy¢ 3 mln zl, dopuszczano
dofinansowanie jednego zadania w gminie i dwoch zadan w powiecie,
amaksymalna wielko$¢ dofinansowania wynosita 50% kosztow realizacji
zadania. Warunki te istotnie zmienily sie po wej$ciu w zycie przepisow
ustawy o Funduszu Drog Samorzadowych. Przede wszystkim ustalono
maksymalng kwote dofinansowania w wysokosci 30 mln zt, podwyz-
szono udzial dofinansowania do 80% kosztow realizacji zadania, odsta-
piono réwniez od ograniczania liczby zadan realizowanych w tej samej
jednostce samorzadu terytorialnego.

Fundusz Drég Samorzagdowych ma funkcjonowaé przez 10 lat i w tym
okresie zaplanowano taczne jego wydatki w wysokosci 42,8 mld z1. Z tej

15



Wprowadzenie

kwoty maja by¢ nie tylko udzielane dofinansowania do kosztdw realizacji
zadan drogowych, ale réwniez pokrywane koszty administracyjne zwia-
zane z obslugg administracyjng funduszu w urzedzie obstugujacym mi-
nistra wlasciwego do spraw transportu oraz w urzedach wojewodzkich,
a takze koszty obstugi bankowej funduszu wykonywanej przez Bank
Gospodarstwa Krajowego.

Systematyczny komentarz przepisow ustawy o Funduszu Drog Samo-
rzagdowych zawiera nie tylko analize i ocene regulacji prawnych zawar-
tych w tej ustawie, ale w niezbednym zakresie uwzglednia tez postano-
wienia innych ustaw, do ktorych ustawodawca odsyta, okreslajac w ten
sposdb granice wsparcia finansowego zadan drogowych realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym poddano
szczegdlowej analizie wybrane przepisy ustawy z 21.03.1985 r. o dro-
gach publicznych’, ustawy z 20.06.1997 r. - Prawo o ruchu drogowym'?,
ustawy z 1.12.1995 r. o wplatach z zysku przez jednoosobowe spotki
Skarbu Panstwa'!, ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony srodowiska'?,
ustawy z 28.09.1991 r. o lasach?, ustawy z 29.08.1997 r. - Ordynacja
podatkowa', ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych'®, ustawy
z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane'é, ustawy z 14.06.1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego'’, ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju'® oraz ustawy z 21.11.1967 r. o powszech-
nym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskie;j.

Przedstawienie rozwigzan zawartych w ustawie o Funduszu Drég Sa-
morzgdowych nie bytoby mozliwe bez nawigzania do regulacji zamiesz-

Dz.U. 22018 r. poz. 2068 ze zm.
Dz.U.z2018 r. poz. 1990 ze zm.
Dz.U. 22019 r. poz. 426 ze zm.

Dz.U. 22019 r. poz. 1396 ze zm.
Dz.U.z2018 r. poz. 2129 ze zm.
Dz.U. 22019 r. poz. 900 ze zm.

Dz.U. 22019 r. poz. 869 ze zm.

Dz.U.z2019r. poz. 1186 ze zm.
Dz.U. 22018 r. poz. 2096 ze zm.
Dz.U. 22019 r. poz. 1295 ze zm.
Dz.U.z2019 r. poz. 1541 ze zm.
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czonych réwniez w innych ustawach, do ktérych nie ma odestania w ko-
mentowanej ustawie. Z tego powodu omowiono wybrane przepisy usta-
wy z 14.03.2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego?®, ktory prowadzi
obstuge bankowg Funduszu Drég Samorzadowych. Z podobnych wzgle-
déw odniesiono si¢ do wybranych postanowien ustawy z 29.08.1997 r. -
Prawo bankowe?, a takze kilkunastu innych ustaw.

Zamiarem autoréw komentarza byto kompleksowe ujecie problematyki
obejmujgcej kwestie ustrojowe i funkcjonalne zwigzane z Funduszem
Drég Samorzadowych. Przedstawiono status prawny tego funduszu,
pozycje prawna i zadania jego dysponenta, zadania wojewodow, zZrodla
przychoddéw i ich istote, przedmiotowy zakres zadan finansowanych
oraz dofinansowywanych ze $rodkéw funduszu, procedury naboru
wnioskéw oraz kryteria dokonywania ich oceny. Scharakteryzowano
réwniez umowy zawierane w celu przekazania kwot naleznych benefi-
cjentom, zakres obowigzkdw dotyczacych ewidencjonowania i rozlicza-
nia wykorzystanych kwot dofinansowan, rodzaje sankgcji finansowo-
prawnych stosowanych w przypadku niezgodnego z prawem wykorzys-
tania srodkéw otrzymanych z Funduszu Drég Samorzadowych. Omo-
wiono tez zakres obowigzkéw sprawozdawczych spoczywajacych na
podmiotach uczestniczacych w procedurze przekazywania i wykorzys-
tywania srodkéw tego funduszu.

W ten sposob podjeto probe wyczerpujacego przedstawienia réznych
instytucji prawnych, instrumentéw i narzedzi znajdujacych zastosowa-
nie w ustrojowych, organizacyjnych i funkcjonalnych rozwigzaniach
Funduszu Drog Samorzadowych. Z jednakowg uwaga potraktowano re-
gulacje o charakterze og6lnym, jak i unormowania szczegétowe. Ustawa
o Funduszu Drég Samorzadowych jest nowym aktem prawnym w pol-
skim prawie finanséw publicznych, ale zastosowana w niej koncepcja
nawigzuje do znanych z lat ubieglych rozwigzan odnoszacych sie do
sposobu finansowania okreslonej kategorii zadan publicznych z wyko-
rzystaniem instytucji panstwowego funduszu celowego.

Dz.U. 22018 r. poz. 1543 ze zm.
Dz.U.z2018 r. poz. 2187 ze zm.
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Komentarz stanowi probe prezentacji wielowatkowej problematyki
obejmujgcej wszystkie aspekty organizacji i funkcjonowania Funduszu
Drég Samorzadowych. Autorzy przedstawiajg wzglednie szeroki obszar
regulacji prawnych. Wykorzystuja w tym zakresie dorobek doktryny
prawa finansowego i prawa samorzagdowego, a takze dostepne orzecz-
nictwo sadow i efekty dzialan nadzorczych wojewoddéw oraz regional-
nych izb obrachunkowych, ktére mogg by¢ przydatne w zrozumieniu
istoty regulacji zawartych w komentowanej ustawie.

Wiedza o prawnych mechanizmach dotyczacych funkcjonowania Fun-
duszu Drég Samorzadowych powinna by¢ uzyteczna przede wszystkim
dlajednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych kierowana jest ofer-
ta ustawodawcy dotyczaca mozliwosci aplikowania o $rodki publiczne
nainwestycje i remonty lokalnej infrastruktury drogowej. Przygotowany
komentarz moze by¢ wykorzystywany przez pracownikéw samorzado-
wych bezposrednio zaangazowanych w procesy przygotowania wnio-
skow o dofinansowania udzielane z tego funduszu, moze stanowic row-
niez wazne zrodto wiedzy dla radnych uczestniczacych w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ dotyczacych podejmowania staran w zakresie gromadze-
nia przez jednostki samorzadu terytorialnego wkladéw wlasnych nie-
zbednych do uzyskania odpowiedniego dofinansowania z Funduszu
Drég Samorzadowych. Ustalenia dokonane w komentarzu mogg by¢
réwniez przydatne dla oséb wykonujacych obstuge prawng jednostek
samorzadu terytorialnego, sedziow sadéw powszechnych i administra-
cyjnych, a takze dla pracownikéw réznych podmiotéw wykonujgcych
funkcje kontrolne i nadzorcze w odniesieniu do dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, w szczegolnosci zatrudnionych w urzedach
wojewodzkich i regionalnych izbach obrachunkowych.

Tytut ustawy wprost nawigzuje do istoty oraz zakresu zadan finansowa-
nych z zasobéw Funduszu Drog Samorzadowych. Zgodniez § 16 z.t.p.
w tytule ustawy w oddzielnych wierszach zamieszcza sie: oznaczenie ro-
dzaju aktu, date ustawy oraz ogélne okre$lenie przedmiotu ustawy. Tytut

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej” (Dz.U. z 2016 1. poz. 283 ze zm.).
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ustawy spelnia dwie podstawowe funkcje, tzn. informacyjng oraz inter-
pretacyjng. Umozliwia odbiorcy ustawy jej wyszukiwanie w zbiorze
aktow prawnych, a takze moze przekazywa¢ informacje o tresci norm
prawnych zawartych w ustawie. W procesie wyktadni prawa tytut ustawy
moze by¢ pomocny przy dokonywaniu wykladni systemowej lub funk-
cjonalnej (celowosciowej)?. Nazwa aktu prawnego nie jest jednak pra-
wotworcza ani nie stanowi prawa. Nie jest rowniez podstawg orzekania
w sprawie, poniewaz stanowig ja tylko przepisy prawa skonkretyzowane
w poszczegolnych artykutach*. Komentowana ustawa jest w polskim
systemie prawa aktem prawnym po raz pierwszy regulujacym proble-
matyke wyodrebnionego funduszu celowego, ktdrego $rodki pieniezne
sa przeznaczone na realizacje okreslonych zadan publicznych jednostek
samorzadu terytorialnego polegajacych na budowie, przebudowie lub
remoncie drég samorzagdowych. Ustawa o Funduszu Drog Samorzado-
wych wyczerpujaco reguluje okreslong dziedzine spraw i w zasadzie nie
pozostawia poza zakresem swojego unormowania istotnych fragmen-
tow z tej dziedziny. Mozna stwierdzi¢, ze zachowuje standardy odno-
szace sie systematyki zewnetrznej, poniewaz poprawnie oddziela tresci
przepisdw w niej zawartych od tresci przepiséw zamieszczonych w in-
nych ustawach®.

Ustawa zawiera rowniez unormowania dotyczace nowelizacji kilku od-
rebnych ustaw, tzn. ustawy z 28.09.1991 r. o lasach, ustawy
227.04.2001 r. - Prawo ochrony srodowiska? oraz ustawy z 13.11.2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiany dokonywane
w tych ustawach maja charakter dostosowujacy do nowych regut finan-
sowania lub dofinansowania zadan jednostek samorzadu terytorialnego
dotyczacych drog, ktorych zarzadcami s gminy, powiaty oraz woje-
wodztwa. Celem nowelizacji wyzej wymienionych ustaw jest doprecy-
zowanie regul dotyczacych eksploatacji niektorych Zrédet przychodow

S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerw-
ca 2002 r., Warszawa 2012, s. 59.

Wyrok WSA w Warszawie z 20.04.2006 r., I SA/Wa 1079/05, LEX nr 221987.

A. Malinowski, Systematyka wewnetrzna ustawy, Warszawa 2007, s. 12.

Dz.U.z2018 r. poz. 799 ze zm.
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przez Fundusz Drog Samorzagdowych (wptat dokonywanych w kazdym
roku przez Dyrekcje Generalng Lasow Panstwowych oraz Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej), a takze ograni-
czenie dotychczasowego sposobu dofinansowania realizacji samorzg-
dowych zadan drogowych w formie dotacji celowych z budzetu panstwa
na przebudowe, budowe lub remonty drog powiatowych i gminnych.

W opracowaniu uwzgledniono stan prawny obowigzujacy na dzien
25.10.2019r.
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USTAWA

z dnia 23 pazdziernika 2018 r.

o Funduszu Drég
Samorzgdowych

(Dz.U. poz. 2161; zm.: Dz.U. z 2019 r. poz. 1815)






ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Zakres przedmiotowy]

Ustawa okreséla zasady:
1) dzialania Funduszu Drog Samorzadowych, zwanego dalej
»Funduszem”;
2) gromadzenia srodkéw Funduszu;
3) udzielania dofinansowania i finansowania ze §rodkow Funduszu.

W art. 1 ustawy wyznaczono przedmiotowe granice jej regulacji, wy-
mieniajac trzy kategorie spraw, nazywanych przez ustawodawce zasa-
dami. W ten sposdb zachowano standard sformulowany w § 21 ust. 1
pkt 1 z.p.t., zgodnie z ktéorym w przepisach ogélnych zamieszcza sie
okreslenie zakresu spraw regulowanych ustawg i podmiotéw, ktérych
ona dotyczy, lub spraw i podmiotéw wyltaczonych spod jej regulaciji. Jest
to tylko ramowe wyznaczenie przedmiotu regulacji ustawy, poniewaz
ustawodawca postuguje si¢ nastepujacymi ogdlnymi zwrotami: ,,zasady
dziatania funduszu”, ,,zasady gromadzenia srodkéw funduszu” oraz ,,za-
sady udzielania dofinansowania i finansowania”. W treéci art. 1 u.f.d.s.
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

okreslenie ,,zasady” mozna rozumie¢ jako sposoby’ i tryb> odpowiednio
dzialania, gromadzenia srodkow oraz udzielania dofinansowania i fi-
nansowania. Katalog spraw wymienionych w art. 1 u.f.d.s. jest odzwier-
ciedleniem systematyki zastosowanej w jej dalszych przepisach, bowiem
takie sg tytuly poszczegolnych rozdzialow tej ustawy. Zawiera ona w za-
sadzie kompleksowg i wyczerpujacg regulacje wszystkich spraw zwigza-
nych ze statusem prawnym, organizacjg oraz funkcjonowaniem Fun-
duszu Drog Samorzadowych bedacego jednostka sektora finanséw pub-
licznych.

Regulacje prawne z obszaru zasad dzialania Funduszu Drég Samorza-
dowych dotyczg jego statusu prawnego, sposobu utworzenia, przedmio-
towego zakresu zadan realizowanych ze srodkéw tego funduszu, powia-
zan z budzetem panstwa, planowania finansowego, sprawozdawczosci
oraz obslugi bankowej. Okreslenie ,,zasady gromadzenia srodkéw fun-
duszu” odnosi si¢ zaréwno do ustawowo wskazanych stalych zrodet
przychoddéw tego funduszu, jak i Zrédet o charakterze okresowym lub
tylko epizodycznym (np. $rodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicz-
nych niepodlegajacych zwrotowi, dobrowolnych wptat, darowizn i za-
pisow oraz wpltywdw z innych tytutéw). Wyrédznienie dwdch sposobdw
wydatkowania $rodkéw z Funduszu Drég Samorzagdowych w dalszych
przepisach ustawy oznacza podzial zadan drogowych na dwie kategorie
ze wzgledu na kryterium ich finansowania. W pierwszej kategorii znaj-
duja si¢ przedsiewziecia, ktore moga by¢ w pelni finansowane ze $rod-
kow tego funduszu, natomiast w drugiej kategorii zadania finansowane
w sposob ograniczony.

Zastosowanie ustawowego zwrotu ,zasady udzielania dofinansowania
i finansowania” oznacza, ze okre$lone przedsiewziecia na drogach sa-
morzgdowych mogg by¢ w pelni finansowane lub finansowane tylko
cze$ciowo ze srodkow Funduszu Drég Samorzadowych. W znaczeniu
stownikowym okre$lenie ,finansowanie” oznacza sponsorowanie lub

Stownik jezyka polskiego, t. 6, red. M. Bankko, Warszawa 2007, s. 359.
Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 5, red. S. Dubisz, Warszawa 2003, s. 552.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 2

placenie?, a wiec petne pokrycie kosztow danego przedsiewziecia®. ,,Do-
finansowanie” to pomoc, doplacanie do czegos®, doinwestowanie, do-
towanie, subsydiowanie®. Dofinansowanie polega na wsparciu okreslo-
nego przedsiewziecia, dostarczeniu brakujacych $rodkow’, a wiec na
uzupelnieniu kosztow realizacji danego zadania. Konkludujgc, wnio-
skujac o finansowanie okreslonego przedsiewziecia ze srodkéw Fundu-
szu Drég Samorzadowych, jednostka samorzadu terytorialnego nie musi
wykazywac posiadania tzw. wkladu wlasnego umozliwiajgcego jego roz-
poczecie, natomiast w przypadku wniosku o dofinansowanie powinna
przedstawi¢ mozliwosci pokrycia ze srodkéw wiasnych czesci kosztow
realizacji przedsigwziecia.

[Okreslenie znaczenia podstawowych pojec]

P N A )

1. Ilekro¢ w dalszych przepisach jest mowa o:

1) dojezdzie do mostu - rozumie si¢ przez to droge publiczna lub
jej odcinek laczaca most z najblizsza droga publiczna;

2) moscie - rozumie si¢ przez to budowle, ktérej funkcja jest
w szczegllnosci prowadzenie ruchu pojazdéw w rozumieniu
art. 2 pkt 31 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U.z 2018 r. poz. 1990), przeznaczona do prze-
prowadzania drogi nad przeszkoda wodna;

3) spolce - rozumie sie przez to spotke w rozumieniu art. 1 ustawy
zdnia 1 grudnia 1995 r. o wplatach z zysku przez jednoosobowe
spolki Skarbu Panstwa (Dz. U.z 2016 r. poz. 286 oraz z 2018 r.
poz. 1089), z wylaczeniem spoélki bedacej operatorem systemu
przesylowego w rozumieniu ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. -
Prawo energetyczne (Dz. U. z 2018 r. poz. 755, z p6Zn. zm.).

Wielki stownik wyrazéw bliskoznacznych PWN, red. M. Banko, Warszawa 2005, s. 180.
Stownik jezyka polskiego, t. 1, s. 507.

Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 1, s. 635.

Wielki stownik wyrazéw bliskoznacznych PWN..., s. 131.

Stownik jezyka polskiego, t. 1, s. 351.
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Malgorzata Ofiarska — doktor habilitowana nauk prawnych; pracownik Instytutu Nauk
Prawnych Uniwersytetu Szczecinskiego; autorka ponad 250 publikacji dotyczacych orga-
nizacji, funkcjonowania i finansowania dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go, a takze roznych form wspoldziatania tych jednostek w realizacji zadan publicznych;
specjalistka w zakresie prawa samorzadu terytorialnego.

Zbigniew Ofiarski — profesor doktor habilitowany nauk prawnych; pracownik Instytutu
Nauk Prawnych Uniwersytetu Szczecinskiego; autor ponad 550 publikacji dotycza-
cych gospodarowania srodkami publicznymi przez jednostki samorzadu terytorialnego;
specjalista w zakresie prawa finansowego, prawa podatkowego oraz publicznego prawa
bankowego.

Komentarz zawiera systematyczna i kompleksowa analize przepiséw ustawy o Funduszu
Drég Samorzadowych, ktéry zastapit dotychczas realizowane wieloletnie programy rzg-
dowe w zakresie budowy, przebudowy i remontéw drég gminnych oraz powiatowych.
0Od 2019 r. na mocy ustawy z 23.10.2018 r. (Dz.U. poz. 2161) Fundusz Drég Samorzado-
wych stal sie dla jednostek samorzadu terytorialnego gtéwnym zrédtem dofinansowa-
nia drogowych zadan gminnych i powiatowych oraz zadait mostowych, a takze pelnego
finansowania inwestycji na drogach o znaczeniu obronnym.

W ksiazce oméwiono m.in. takie zagadnienia, jak:

— status prawny funduszu i jego powiazania z budzetem panstwa, a takze z jednostkami
publicznymi,

- zrédta przychodow tego funduszu oraz zasady dokonywania wydatkow,

— procedury dotyczace aplikowania o dofinansowanie samorzadowych inwestycji dro-
gowych,

- sposoby przekazywania srodkow,

- rozliczanie $rodkow przekazanych beneficjentom,

— zakres kontroli dotyczacej sposoboéw wykorzystania udzielonego dofinansowania.

Publikacja jest przeznaczona dla prawnikow praktykéw: sedziéw sadoéw administracyjnych,
adwokatéw i radcow prawnych. Moze takze zainteresowac pracownikéw samorzadowych,
radnych oraz pracownikéw regionalnych izb obrachunkowych.
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