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' : Budowa i remonty drég wymagajg
srodkow fmansowych Sposob ich zdobycia to domena dziatan publlcznych
Pienigdze na ten cel muszg wiec znalez¢ sie w budzetach organéw administracji
publicznej - wtasnie administracji publicznej, bo w tej kwestii nie mamy do czynienia
z podmiotami gospodarczymi. Zadania drogowe nie sg zwigzane z realizacjg celéw
gospodarczych, lecz celdéw publicznych, ktére nie musza by¢ tozsame z celami
gospodarczymi.

Swojg drogg... powszechna jest opinia, ze podmioty wykonujgce dziatalnos¢
gospodarczg sg sprawniejsze m.in. dlatego, ze oszczedniejsze w gospodarowaniu,
poniewaz wydajg srodki w sposdb bardziej celowy (oszczedny). Teza ta jest z pozoru
oczywista i nie wymaga dowodu. Czy jednak sprawdza sie w przypadku zarzadzania
drogami, tj. m.in. budowy (remontu), utrzymania, ochrony drég nazywanych
publicznymi, czyli w realizowaniu celu publicznego (zadania pahstwa/samorzgdu)
jakim jest zapewnienie dostepu do okreslonych débr przeznaczonych do
powszechnego uzytku? Nie. Dowodem tego sg coraz wyzsze ceny budowy kolejnych
odcinkow autostrad ptatnych, czy sukcesywne wzrosty optat za ich uzytkowanie, jak
tez koszty budowy drog.

Od ponoszenia kosztéw budowy drdg i ich utrzymania jest administracja publiczna,
zaréwno rzgdowa jak i samorzgdowa. Owszem, przewidziano w systemie prawa inne
sposoby budowy (utrzymania) drég, cho¢by w systemie okreslonym w ustawie z 27
pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
(Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571 z p6zn. zm.). Niemniej nadal jest to realizacja
celu publicznego, czyli wykonywanie zadah panstwowych, co wigze sie z
koniecznos$cig wydatkowania Srodkéw publicznych w sposéb stanowigcy wyjatek od
zasad okreslonych w ustawie o drogach publicznych i wigze sie z ustaleniem optat
(autostrady ptatne). Tego nie ma w przypadku pozostatych drég, z ktérych korzystac
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moze nieodptatnie kazdy uzytkownik. | jest to realizacja celu publicznego,
nieodptatna (tak tez stanowi ustawa o drogach publicznych). W tym miejscu
oczywiscie nalezy wspomnie(, ze realizacja tego celu w ramach programoéw Unii
Europejskiej (z udziatem srodkéw unijnych) jest utatwiona (aczkolwiek ustana
przeszkodami proceduralnymi).

Dla porzadku nalezy dodac jeszcze jedna forme finansowania drég publicznych
(rangi autostrad), to jest spétki specjalnego przeznaczenia przewidziane w ustawie z
12 stycznia 2007 r. o drogowych spétkach specjalnego przeznaczenia (Dz.U. z 2007
r. Nr 23, poz. 136 z p6zn. zm.). Réwniez dla porzadku nalezy wskaza¢, ze faktycznie
dopuszczalne jest budowanie przez podmiot prywatny drég prywatnych (nie
publicznych) w oparciu o ogdlne regulacje prawa cywilnego. Pytanie czy taka
inwestycja ma réwniez sens ekonomiczny? Moze na terenie kraju zaistnieja takie
uwarunkowania, ktére wskazg na sensownos¢ takiej inwestycji, np. droga dojazdowa
do lotniska. Ale w przypadku dtuzszych odcinkéw drég z pewnoscia nie.

Istnieje tez mozliwos¢ dofinansowania (partycypowania) przez podmiot prywatny w
kosztach inwestycji drogowej. Takg mozliwos¢ dopuszczajg np. art. 16 ustawy z 21
marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 z p6zn. zm.)
czy art. 3 ust. 5 ustawy z 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury
transportu ladowego (Dz.U. z 2005 r. Nr 267, poz. 2251 z pézn. zm.). Wszystkie te
przypadki wymagajg sporzgdzenia stosownego porozumienia.

Jest jeszcze jedna forma dofinansowania zarzadzania drogami, okreslona w ustawie
z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno prywatnym (Dz.U. z 2009r. Nr 19, poz.
100 z p6zn. zm.). Dla porzadku nalezy wspomnie¢, ze to jest juz druga ustawa
podejmujgca to zagadnienie. Pierwszg byta regulacjg z 28 lipca 2005 r., ktéra
okazata sie przepisem martwym - nie stosowanym. Druga, mimo funkcjonowania w
systemie prawa od dwéch lat, takze nie wzbudza zainteresowania (dlaczego?).

Ustawa ta ma szeroki zakres dziatania i odnosi sie do (art. 1 ust. 2) wspdlnej
realizacji przedsiewziecia opartego na podziale zadanh i ryzyk pomiedzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym. Zatem oba te podmioty majg dziata¢ wspdlnie
W oparciu o zawartg umowe, ograniczong w waskim zakresie przez nadrzedne
wtadze publiczne, przy czym dobér partnera prywatnego odbywa sie na zasadach
okreslonych w ustawie Prawo zaméwien publicznych.

Przedmiotowa regulacja jest normg prawa cywilnego, ktérej doprecyzowanie w
przypadkach jednostkowych okresla, jak wyzej zaznaczono, umowa. Art. 7 ust. 1 tej
ustawy stanowi: ,Przez umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym partner
prywatny zobowigzuje sie do realizacji przedsiewziecia za wynagrodzeniem oraz
poniesienia w catosci albo w czesci wydatkdw na jego realizacje lub poniesienia ich
przez osobe trzecig, a podmiot publiczny zobowigzuje sie do wspétdziatania w
osiggnieciu celu przedsiewziecia, w szczegdlnosci poprzez wniesienie wktadu
wtasnego”.

Jak powyzsze uregulowania odnoszg sie do zarzadzania drogami i czy istnieje
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mozliwos¢ ,wpasowania” tej ustawy do dziatalnosci zarzadcéw (zarzaddéw) drég?
Podstawg do funkcjonowania zarzadcéw (zarzaddéw) drég jest, poza wyjatkami
przedstawionymi wyzej, ustawa o drogach publicznych, ktéra jest norma prawa
administracyjnego (a nie cywilnego).

Generalnie zarzgdzanie drogami odbywa sie w trybie administracyjnym, tj. w trybie
procedur administracyjnych, w tym tez egzekucji administracyjnej. Zarzadzanie
drogami nalezy bowiem do obowigzkéw zarzgdcéw drédg, bedgcych organami
wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego i wigze sie z ich
odpowiedzialnoscig wobec kazdego korzystajgcego z drogi publicznej. Nadto, z
zarzadzaniem drogami taczg sie zarezerwowane wytgcznie dla wymienionych
zarzgdcédw uprawnienia decyzyjne, a wiec wtadcze.

Doda¢ nalezy, ze tam gdzie sg dopuszczalne regulacje cywilne, sg one w tej branzy
stosowane poprzez zapisy ustawy Prawo zamoéwieh publicznych. Zarzady drég nie
dysponujg wtasnym znaczgcym potencjatem wykonawczym, powierzajgc te zadania
kontrahentom na zasadach cywilistycznych.

Zatem w praktyce partnerstwo tego typu (PPP) w branzy jest stosowane, a dalsze
ich zastosowanie jest utrudnione z uwagi na uregulowania prawne majgce charakter
administracyjny. Na ograniczenia w tym zakresie wskazuje orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z 10 grudnia 2002 r. (Dz.U. Nr 214, poz. 1816) odnoszgce sie do
ptatnego parkowania oraz przejazdéw ponadnormatywnych.

Stosowanie partnerstwa publiczno-prywatnego w przypadku zarzgdzania drogami
jest prawnie dopuszczalne. Pozwalajg na to wprowadzone do ustawy drogowej,
réwnolegle z wejsciem w zycie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, zapisy
na przyktad art.: 13h, 22 ust. 2a, 40a ust. 1a. Jednakze czy w tym przypadku nie sg
to przepisy wewnetrznie sprzeczne? Niestety wydaje sie, ze tak. Przyktadowo,
proces decyzyjny odbywa sie w trybie prawa administracyjnego, tak tez z
egzekucjg, nawet w przypadku kiedy formalnie nie ma decyzji a obowigzek wynika z
mocy prawa, np. ptatne parkowanie - egzekucja odbywa sie w oparciu o art. 3 §1
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2005r. Nr 229, poz.
1954 z pézn. zm.). Zatem, stosowanie partnerstwa publiczno-prywatnego w
zakresie drég publicznych jest prawnie dopuszczalne, ale czy moze by¢ skuteczne i
celowe oraz prawnie i ekonomicznie uzasadnione?

W tym miejscu zastrzegam, ze jest to osobisty moj poglad. Ot6z uwazam, ze nie w
przypadku realizacji jednego z celéw publicznych, jakim jest sprawne zarzgdzanie
drogami i do tego na zasadach nieodptatnosci (zgodnie z trescig art. 1 ustawy o
drogach publicznych korzystanie z drég publicznych w celach komunikacyjnych jest
nieodptatne). Na czym w zwigzku z tym ma polegac partnerstwo publiczno-
prywatne? Na czym miatby zarobi¢ partner prywatny, ktéry wtasnym staraniem
wybuduje droge, skoro korzystanie co do zasady z drég jest nieodptatne? Czy
partner prywatny ma sie zaspokoic¢ z optat za zajecie pasa drogowego, ale jak to sie
ma do zapiséw ustawy o drogach publicznych w zakresie zajecia pasa drogowego i
umieszczania urzgdzen obcych w pasie drogowym, skoro te kwestie reguluje prawo
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administracyjne, tagcznie z egzekucjg administracyjng? Czy partner prywatny zechce
zainwestowac w potrzebnga droge, ale zlokalizowang na terenie stabo
zurbanizowanym i o stabym natezeniu ruchu? Pytania te mozna mnozy¢.

Dodatkowo nasuwa sie nastepujgca uwaga: jakie ryzyko ponosi partner prywatny,
skoro w jego przypadku odpada kwestia poszukiwania kontrahenta, ptatnik jest
doskonale znany i wyptacalny, a po podpisaniu umowy jej zmiany mozna
renegocjowac. Po czyjej stronie lezy ryzyko? Skonstruowanie umowy w powyzszym
zakresie moze okazac sie bardzo trudne i do tego co zrobic¢ ze sferg prawa
administracyjnego, ktérego partner prywatny nie moze realizowac.

O co chodzi? Moze o inzynierie finansowg? Zapewne chodzi o wspomozenie
budzetéw pieniedzmi prywatnymi. Tak czy inaczej od koniecznosci wydatkowania
srodkéw budzetowych, takze w tym przypadku, nie ma odwrotu, a ewentualna
konstrukcja prawna takiego przedsiewziecia nastrecza wiele watpliwosci, nie tylko
prawnych, ale tez organizacyjnych.

Zastosowanie partnerstwa tego typu wydaje sie zasadne przy wszelkiego typu
dziataniach nazwijmy to kubaturowych oraz tam gdzie mamy do czynienia z
regulacjami cywilnymi (np. budowa i pézniejszy najem wraz ze sptatg kosztow
budowy, czy inwestycja powigzana z przyszta ustuga, np. w stuzbie zdrowia, czy
oswiacie), ale nie w sytuacjach, w ktérych mamy do czynienia z elementem
administracyjnym (decyzjami), to jest w przypadku zarzadzania drogami.

Tak czy inaczej bez pieniedzy adekwatnych do osiggniecia zamierzonego celu,
zaden podmiot czy to prywatny czy publiczny, nic nie zdziata.

Ryszard Kulik
radca prawny
ZDMiKP Bydgoszcz
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