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Abstrakt: Celem artykutu jest identyfikacja i ocena podstaw prawnych, uzalezniania wydania
deweloperowi uzgodnienia w zakresie mozliwosci wiaczenia do drogi ruchu kotowego spowodo-
wanego zmiang sposobu zagospodarowania dziatki! bedacej przedmiotem inwestycji od zawarcia
z organem samorzadu terytorialnego umowy drogowej na budowe, przebudowe lub partycypowanie
w kosztach budowy lub remontu infrastruktury drogowe;.

Uzyskanie przez inwestora prywatnego uzgodnienia determinuje z kolei wydanie decyzji
o pozwoleniu na budowe, dlatego tez przewaznie inwestorzy, chcac rozpoczac inwestycje, decyduja
si¢ na zawieranie umow i — w konsekwencji — czynny udzial w przedsigwzigciu drogowym.

Powyzsza praktyka organdw samorzadowych jest stosowana w ostatnich latach w odniesie-
niu do nowych inwestycji deweloperskich i to zdecydowanie w duzych aglomeracjach miejskich.
Prezentowane opracowanie po$wigcone jest zatem wykazaniu, jaka jest rola organéw samorzadu
terytorialnego w odniesieniu do zapewnienia realizacji zadan wlasnych, i ocenie, czy budowa lub
przebudowa drog wpisuje si¢ w zakres tych zadan. W rezultacie — w $wietle jakich przepisow pra-
wa organy samorzadowe moga (i w jakim wymiarze) wywodzi¢ przywotane juz uwarunkowania.

Stowa kluczowe: umowa drogowa, inwestor prywatny, partycypowanie w budowie drogi, dewelo-
per, inwestycja niedrogowa

WPROWADZENIE

Obserwowany w ostatnich latach dynamiczny rozwdj budownictwa miesz-
kalnego, osiagajac na koniec 2021 roku rekordowg ilos¢ 234.7 tys. oddanych do
uzytkowania mieszkan, z czego inwestycje deweloperskie stanowia ponad poto-
we, bo az 141,7 tys.2, wymusza na organach jednostek samorzadu terytorialnego

1 Zgodnie z art. 35 ust. 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (Dz. U.
22023 r.,, poz. 645).

2 Dane GUS opublikowane w dniu 21 stycznia 2022 roku na stronie internetowej: https://stat.
gov.pl/obszary-tematyczne/przemysl-budownictwo-srodki-trwale/budownictwo/budownictwo-
-mieszkaniowe-w-okresie- styczen-grudzien-2021-roku,5,122.html (dostep: 10.11.2023).
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dostosowanie infrastruktury drogowej, a tym samym przeznaczanie na ten cel
wiekszych $srodkow finansowych.

Inwestycje w zakresie drog publicznych od zawsze stanowity jedno z wigk-
szych ekonomicznych wyzwan dla wladz samorzadowych. Gminy w zdecydowa-
nej wiekszosci finanse na modernizacj¢ i rozbudowe drog na poziomie lokalnym
pozyskuja ze srodkdw wlasnych, czyli to od kondycji finansowej danej gminy oraz
biegltosci i sprawnosci w pozyskiwaniu §rodkéw na rozwdj infrastruktury drogo-
wej zalezy stan i jakos¢ sieci arterii komunikacyjnej. Rozbudowa miast i lokowa-
nie inwestycji deweloperskich czgsto na przedmiesciach i obrzezach aglomeracji
stwarzaja dodatkowe wyzwania dla samorzadow. Takie przedsiewziecia wymagaja
odpowiedniej infrastruktury drogowej. Ponadto wzmozony ruch samochodowy
réwniez w obwodzie miasta wymusza na organach samorzadu terytorialnego dzia-
lania w zakresie rozbudowy sieci drog i przebudowy istniejgcej infrastruktury.

Stad tez w obliczu nowej inwestycji deweloperskiej, na etapie pozyskiwania
stosownych decyzji, powszechng praktyka w duzych aglomeracjach miejskich
staje si¢ uwarunkowanie wydania deweloperowi uzgodnienia w trybie art. 35
ust. 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (Dz. U. z 2023 r.,
poz. 645), a w konsekwencji — decyzji o pozwoleniu na budowe, od zawarcia
z zarzadcg drogi umowy na budoweg, przebudowe infrastruktury drogowej lub
partycypowania w kosztach realizacji tej inwestycji.

Z perspektywy mozliwosci intensywniejszej rozbudowy sieci drogowej
praktyki samorzadéw nalezy oceni¢ pozytywnie. Wspotdziatanie w tej materii
z inwestorem prywatnym zdecydowanie przyspiesza proces dostosowywania za-
plecza drogowego do dynamicznie zmieniajgcych si¢ uwarunkowan zabudowy,
a w konsekwencji — do bezpieczenstwa i polepszenia komfortu zycia mieszkan-
cow. Niestety doswiadczenie pokazuje, ze czesto dochodzi do naduzy¢ ze strony
organu samorzadowego i zakres obowiazkow natozonych na inwestora prywatnego
jest niewspotmierny do skali, w jakiej inwestycja powoduje konieczno$¢ budowy
lub przebudowy drogi publicznej. Zasadne sa zatem identyfikacja i ocena prawna
tej praktyki.

Z uwagi na omawiang materi¢ problematyka artykutu zogniskuje si¢ wokot
podstaw prawnych, ktére ugruntowaty podobne mechanizmy w wielu osrodkach
miejskich w oparciu o rozstrzygniecie kwestii zadan wtasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

KONSTYTUCJA RP JAKO PODSTAWOWE ZRODLO PREROGATYW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wykonywanie wielu zadan publicznych nalezacych do samorzadu terytorial-
nego wynika z realizacji jego funkcji. Administracja samorzadowa stanowi ze-
spot podmiotow utworzonych i powotanych do wykonywania okreslonych zadan
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publicznych na rzecz panstwa oraz lokalnych i regionalnych wspolnot. Znajduje to
odzwierciedlenie w Konstytucji RP w $wietle art. 16 ust. 2, art. 163 oraz art. 166
ust. 1-23,

Na potrzeby niniejszych rozwazan za kluczowe nalezy uzna¢ brzmienie
art. 166 Konstytucji RP, ktéry odzwierciedla konstytucyjna zasad¢ samodziel-
nosci samorzadu.

Konstytucja RP sankcjonuje i utrwala podzial zadan samorzadu terytorial-
nego na wlasne i zlecone*. Zasadg jest, ze kazda jednostka samorzadu terytorialne-
go wykonuje przede wszystkim zadania wtasne, stuzace zaspokojeniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Zlecone sa wyjatkiem i obejmuja pozostatg sfere admi-
nistracji publicznej wtedy, gdy zostana delegowane przez ustawe lub przekazane
W sposob przez nig przewidziany>. Zadania zlecone nie bedg jednak przedmiotem
rozstrzygniecia niniejszego artykutu, poniewaz z uwagi na specyfike zagadnienia
w obrebie rozwazan bedzie jedynie kwestia zadan wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Ogolna zasada wyrazona w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP¢ stanowi, ze zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa zadaniami
wiasnymi i powinny by¢ wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialne-
go. Mimo ze ustawodawca konstytucyjny nie wymienil enumeratywnie katalogu
zadan wlasnych, to jednak z tresci ustaw, na przyklad ustawy o samorzadzie tery-
torialnym, wynika wprost, ze to wlasnie zadania wtasne stanowig fundamentalne
powinnos$ci oraz powinny stuzy¢ realizowaniu imperatywow na rzecz lokalnych
i regionalnych wspdlnot’, a ich cechg charakterystycznag jest terytorialny cha-
rakter, maja bowiem zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby spotecznosci samorzadowej?.
Przy czym przy okreslaniu zakresu dziatania gminy postuzono si¢ klauzula ge-
neralng polegajaca na domniemaniu wlasciwosci gminy we wszystkich sprawach
publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz innych
podmiotow?.

Unormowania konstytucyjne w zakresie dziatan samorzadu terytorialnego
wskazuja zatem jednoznacznie, ze konkretyzacja zadan publicznych powinna zna-
lez¢ sie w przepisach prawa materialnego, na przyktad w przytoczonej ustawie
o samorzadzie gminnym. To one powinny uszczegdtawia¢ okreslone rodzaje zadan
publicznych realizowanych przez samorzad terytorialny.

3 Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, s. 111.

4 Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny. Studium monograficzne, red. H. Szczechowicz,
Wioctawek 2015, s. 55.

5 Ibidem, s. 55-56.

6 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483).

7 Konstytucja RP. Tom II. Komentarz art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 911.

8 Ustawy samorzqdowe...,s. 112.

9 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 377-378.
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ZRODLA REALIZACJI ZADAN W ZAKRESIE
INFRASTRUKTURY DROGOWEJ

Poza przepisami Konstytucji RP roéwniez Europejska Karta Samorzadu Te-
rytorialnego w art. 3 ust. 1'% stanowi, ze samorzad lokalny oznacza prawo i zdol-
no$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzadzania zasadnicza cze$cig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzial-
no$¢ i w interesie mieszkancoéw. Jednak ani przepisy Konstytucji RP, ani Europej-
skiej Karty Samorzadu Terytorialnego nie definiuja zadan publicznych od strony
przedmiotowej, lecz jedynie okreslaja ogdlnie istote zakresu odpowiedzialno$ci
samorzadu, wigzac ja z zarzadzaniem terytorialnym w danej skali (lokalnej lub
regionalnej)'l.

W zwiazku z tym zdecydowanie kluczowa role w definiowaniu zadan wias-
nych jednostek samorzadu terytorialnego odgrywa wzmiankowana juz wczesniej
ustawa o samorzadzie gminnym. Ustalajac zakres dziatania jednostek kazdego
szczebla samorzadu terytorialnego, ustawodawca kataloguje ich zadania, wpro-
wadzajac dualizm kompetencyjny i podstawowy podziat na zadania wtasne i zle-
cone. Artykul 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zawiera indeks zadan
wlasnych gminy, ktéry nie ma charakteru zamknigtego, uzycie bowiem okreslenia
,»W szczegolnosci” oznacza, ze inne kategorie beda wynika¢ wprost z odrgbnych
regulacji ustawowych, ustrojowych czy materialnych. Niemniej jednak, konse-
kwencja wprowadzenia w drodze ustawy okre$lonego katalogu zadan wtasnych
jednostek samorzadowych jest obowiazek spoczywajacy na okreslonej wspdlnocie
do realizacji tych zadan.

Zadania wtasne gminy podlegaja wielu kategoryzacjom, jednak w uproszcze-
niu mozna okresli¢, ze ich ogét zamyka sie w jednej z czterech kategorii: infra-
struktura techniczna (na przyktad drogi, wodociagi, utylizacja odpadow, lokalny
transport zbiorowy), infrastruktura spoteczna (na przyktad edukacja publiczna,
ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, upowszechnianie kultury), porzadek i bez-
pieczenstwo publiczne (na przyktad ochrona przeciwpozarowa), tad przestrzenny
i ekologiczny (na przyktad miejscowe planowanie przestrzenne, zielen gminna,
zadrzewienia)'2.

W zwiazku z tym, Ze problematyka partycypacji w budowie drogi publicznej
przez inwestora inwestycji niedrogowej urzeczywistnia si¢, jak dotad, glownie
w zurbanizowanych osrodkach miejskich, wyjasnienia wymaga kwestia kompe-
tencji w materii miast na prawach powiatu. Ot6z zadania wtasne miast na prawach
powiatu obejmuja w szczegdlnosci sprawy wymienione w art. 7 ust. 1 ustawy

10 Buropejska Karta Samorzadu Terytorialnego (Dz. U. z 1944 r. Nr 124, poz. 607).

11 M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Ko-
mentarz, Warszawa 2006, s. 33.

12 7. Niewiadomski, M. Kallas, 1. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne. Czes¢ ustro-
Jjowa, Warszawa 2002, s. 144,
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o samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym.
Wynika to z art. 92 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, w mys$l ktorego
,miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania powiatu na zasadach
okreslonych w tej ustawie™!3 (to jest — ustawie o samorzgdzie powiatowym).

Co wigcej, w literaturze uwierzytelniony jest poglad, ze przepisy prawa odno-
szace si¢ do powiatow przy realizacji ich zadan przez miasta na prawach powiatu
w pierwszym rzgdzie sa podlegle ustawodawstwu odnoszacemu si¢ do samorza-
du gminnego. Miasto na prawach powiatu jest bowiem, w pierwszej kolejnos$ci,
gming, ktora tym rdézni si¢ od innych tego rodzaju jednostek administracyjnych,
ze ustawodawca powierzyt jej wykonywanie zadan powiatu!4. Rozpatrujgc zatem
kwestie zadan miasta na prawach powiatu i jego kompetencji w zakresie infra-
struktury drogowej, uprawnione jest odpowiednie stosowanie przepisOw o samo-
rzadzie gminnym.

Artykut 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym, zaliczajac do zadan
wlasnych gminy sprawy gminnych drog, ulic, mostow, placéw oraz organizacji
ruchu drogowego, odsyta do materialnoprawnej regulacji ustawowej, poniewaz
zadania wlasne gminy w tej materii konkretyzuje ustawa z dnia 21 marca 1985 ro-
ku o drogach publicznych (Dz. U. z 2023 r., poz. 645).

W $wietle art. 19 ust. 1 ustawy o drogach publicznych organ administracji rza-
dowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, do ktorego wtasciwosci naleza mie-
dzy innymi sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu drég,
zdefiniowany zostat jako zarzadca drogi'>. Zarzadcy drog publicznych sg zatem
czescia struktur administracji rzadowej lub samorzadu terytorialnego. Wskazanie
wlasciwego zarzadcy drogi publicznej art. 19 ust. 2 ustawy o drogach publicznych
uzaleznia od kategorii drogi'®. Z uwagi na fakt, ze przedmiotowe opracowanie
skupia si¢ na mechanizmach wystepujacych w zurbanizowanych osrodkach miej-
skich, zarzadca drog (z zastrzezeniem ust. 3, 5 1 8) dla drog gminnych jest wojt
(burmistrz, prezydent miasta)!”.

Ustawodawca w art. 19 ust. 1 ustawy o drogach publicznych nie wskazat jed-
nak pelnego wykazu spraw nalezacych do zarzadcy drogi publicznej. Wigkszo$¢
zadan organow administracji drogowej wyszczegodlnia art. 20 ustawy. I tak z tresci
pkt 1 tego artykutu nalezy wyprowadzi¢ obowigzek zarzadcy drog polegajacy na
dbatosci nie tylko o utrzymanie stanu drog, ale takze o rozwdj sieci drog pozostaja-
cych pod jego zarzadem. Z kolei art. 20 pkt 3 stanowi o dziatalno$ci inwestycyjnej
zarzadcy drog. Inwestorem jest podmiot dzialajacy we wlasnym imieniu i na wias-
ny rachunek, ponoszac jednoczes$nie ekonomiczny cigzar danego przedsigwzigcia

13 B. Dolnicki, Samorzqgd. .., s. 190.

14 Ibidem, s. 190—191.

13 Ustawa z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (Dz. U. z 2023 r., poz. 645).

16 W, Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 317.

17 Ustawa z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (Dz. U. z 2023 1., poz. 645).
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drogowego i organizujac proces budowlany w celu czerpania w przysztosci korzy-
$ci gospodarczych z inwestycji'®. W obliczu tego ustawodawstwa, na tym etapie
rozwazan, w petni zasadne jest wyartykulowanie tezy, ze to na zarzadcy drogi
publicznej, ktory jest organem samorzadowym, w petni spoczywa obowiazek po-
legajacy na gospodarowaniu infrastrukturg drogowa, zarowno w aspekcie plani-
stycznym, remontowym, jak i finansowym.

W kontekscie tych rozwazan nie sposob nie uwzgledni¢ jeszcze jednego aktu
prawnego regulujacego ogdlne zasady finansowania budowy, przebudowy, re-
montu, utrzymania zasobu transportu ladowego (w tym drog publicznych) oraz
zarzadzania ta infrastruktura, nadajacego kompetencje w zakresie finansowania
drog publicznych organom rzadowym i samorzadowym. Mowa o ustawie z dnia
16 grudnia 2005 roku o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego (Dz. U.
z 2018 r., poz. 203 ze zm.), ktora w tresci art. 3 ust. 1 ustawy okresla, przez kogo
finansowane sg zadania w zakresie budowy, przebudowy, remontu, utrzymania
i ochrony drog oraz zarzadzania nimi, odpowiednio: w zakresie drog krajowych —
przez ministra wlasciwego do spraw transportu za posrednictwem Generalnego
Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad albo drogowych spotek specjalnego prze-
znaczenia, w zakresie drog wojewodzkich — samorzad wojewodztwa, w zakresie
drég powiatowych — samorzad powiatowy. Jednakze art. 3 ust. 3 tej ustawy
stanowi, ze w granicach miast na prawach powiatu zadania w zakresie finansowa-
nia, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami
publicznymi — z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych — finansowane sa
z budzetow tych miast!®. Jesli zatem, w mysl regulacji ustawy o finansowaniu
infrastruktury transportu ladowego, zadania z zakresu drog publicznych stanowia
prerogatywe organow rzadowych lub samorzadowych, to czy przerzucanie tego
obowigzku na inwestora prywatnego nie stanowi naruszenia przepisow prawa
materialnego?

Ot6z w kolejnych przepisach ustawy o finansowaniu infrastruktury transportu
ladowego, mianowicie — w tresci art. 3 ust. 5 wspomnianej ustawy — budowa,
przebudowa, remont, utrzymanie i ochrona drog publicznych moga by¢ realizo-
wane przy udziale §rodkow rzeczowych i pienieznych $wiadczonych przez osoby
fizyczne i prawne, krajowe i zagraniczne oraz jednostki organizacyjne nieposia-
dajace osobowosci prawnej, w tym w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

Czy w takim razie organy samorzadowe wystarczajaca podstawe do finan-
sowej partycypacji dostrzegaja w tresci art. 3 ust. 5 ustawy o finansowaniu infra-
struktury transportu ladowego?

Z regulacji tej wynika wprost, ze inwestycje drogowe moga by¢ realizowa-
ne przy udziale §rodkéow rzeczowych i pienigznych $wiadczonych przez osoby

18 W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa..., s. 326-329.
19 Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 roku o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego
(Dz. U. z 2018 ., poz. 203 ze zm.).
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fizyczne i prawne miedzy innymi w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Przywotany przepis wskazuje na ,,udziat srodkéw pienigznych” pochodzacych
od podmiotow prywatnych. Pozwala on w zwiazku z tym w sposdb wyrazny na
partycypacje polegajaca na transferze pienieznym pomiedzy podmiotem prywat-
nym a publicznym. Ustawodawca tym samym wprost przewidzial udziat czynnika
finansowego spoza wtadztwa samorzadowego.

Termin partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore w swej tresci ustawodawca
ujat w art. 3 ust. 5 ustawy o finansowaniu infrastruktury transportu drogowego,
odnosi si¢ do taczenia kapitatéw prywatnych i sSrodkow publicznych.

Problematyke wspotpracy na gruncie publiczno-prywatnym reguluje usta-
wa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Jego definicja normatywna na gruncie
art. 1 ust. 2 tej ustawy?? polega na wspdlnej realizacji przedsiewziecia opartej na
podziale zadaf i ryzyk miedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym?!.

Partnerstwo publiczno-prywatne w szerokim rozumieniu zostato zdefiniowa-
ne w aktach prawa UE oraz dokumentach instytucji UE?2, miedzy innymi jako
partnerstwo sektora publicznego i prywatnego majace na celu realizacje przed-
sigwzie¢ lub $wiadczenie ustug tradycyjnie dostarczanych przez sektor publiczny.
Ponadto, jako wzorzec dla ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 ro-
ku, oprocz wspomnianych aktow prawnych UE stanowily réwniez wskazowki
zawarte w zielonej ksigdze, wytycznych i komunikatach wyjasniajacych Komisji
Europejskiej oraz decyzji Eurostatu. Dyspozycje te zdeterminowaty ustawowe
pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego oraz zakres ustawowej regulacji3.

Ustawodawca, definiujac ,,podmiot publiczny” w art. 2 ust. 1 ustawy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, miedzy innymi warunkuje przedmiot jego dzia-
falnosci od zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemajacym cha-
rakteru przemystowego ani handlowego?*. Nalezy rozwazy¢ zatem, czy budowa
lub rozbudowa infrastruktury drogowej przez inwestora prywatnego miesci si¢
w jej zakresie przedmiotowym. Ustawodawca w ustawie o partnerstwie publiczno-
-prywatnym nie konkretyzuje pojecia ,,zaspokajania potrzeb o charakterze po-
wszechnym”, niemniej jednak literatura stoi na stanowisku nadania mu znaczenia
»potrzeb o charakterze uzytecznosci publicznej”, ktorej celem jest biezace i nie-
przerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze ustug powszechnie

20 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z2023 r.,
poz. 30, 203).

21 'W. Gonet, Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa 2009,
s. 13.

22 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 roku
w sprawie udzielania koncesji, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia
26 lutego 2014 roku w sprawie zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE.

23 7. Cieslik Partnerstwo publiczno-prywatne. Publicznoprawna problematyka kontrakto-
wych form dziatania administracji europejskiej, Warszawa 2014, s. 417.

24 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z2023 1.,
poz. 30, 203).
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dostepnych. Tym samym w trybie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
mozliwe beda realizacje przedsiewzig¢ z zakresu zadan publicznych obligatoryj-
nych (to jest — zadania zwigzane z transportem, wodociagami, kanalizacjg itp.)
oraz fakultatywnych (czyli centra rozrywki, parki wodne itp.) wykraczajacych
poza zakres pojecia uzytecznos$ci publicznej?s. Nie ma watpliwosci, ze budowa
lub rozbudowa infrastruktury drogowej stanowi zadanie publiczne w ramach za-
dan wlasnych samorzadu terytorialnego. Na potrzeby niniejszej publikacji uwaga
zogniskowana jest jedynie na drogach gminnych i powiatowych, zatem obowiazki
z zakresu budowy czy utrzymania drég publicznych sa zadaniami publicznymi,
ktorych realizacja moze stanowi¢ przedmiot partnerstwa publiczno-prywatnego
w trybie przepiséw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Zmiany optyki patrzenia na partnerstwo publiczno-prywatne ze wzgledu na
omawiang problematyke partycypacji w budowie drogi przez czynnik prywat-
ny, w ramach inwestycji niedrogowej, wymaga omoéwienie kwestii wynagrodzenia
w mys$l art. 7 ust. 1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. W literaturze
jako element charakterystyczny partnerstwa publiczno-prywatnego wymienia si¢
porozumienie o charakterze komercyjnym, majace forme dtugoterminowej wspot-
pracy, ktorej celem jest osigganie obopolnych korzysci. Strony partnerstwa dziela
si¢ bowiem nie tylko zasobami, potencjalnymi korzys$ciami, ale takze ryzykiem —
kazdy z partnerdw przyjmuje na siebie te czgs¢ ryzyka, z ktora lepiej sobie poradzi.
W efekcie roztozenie ryzyka powinno przyczyni¢ si¢ do racjonalizacji kosztow
i optymalizacji efektu finansowego dla stron partnerstwa publiczno-prywatnego®.

Zatem wspoOlpraca na styku sektorow publicznego i prywatnego w rozumieniu
przytoczonych definicji powinna posiada¢ przymiot wzajemnej korzysci i zorien-
towanej za zysku obu partneréw wspotpracy. Jako istotg partnerstwa publiczno-
-prywatnego wspomniany juz akt prawny zalicza kwesti¢ wynagrodzenia i ko-
rzysci z przedsiewziecia dla partnera prywatnego. Wynagrodzenie partnera pry-
watnego w mysl tej regulacji moze przybiera¢ forme pobierania pozytkow lub
uzyskiwania innych korzysci z przedsiewzigcia albo forme zaptaty przez podmiot
publiczny sumy pieni¢znej. Stowem — udzial podmiotu publicznego w przedsig-
wzieciu oprocz wniesienia wktadu wlasnego polega¢ ma na zaptacie wynagrodze-
nia pod postacig uiszczenia sumy pieni¢znej. Z kolei korzy$¢ z przedsigwzigcia to
przychody, ktore nalezy rozumiec¢ jako wszelkie pozytywne dla partnera prywat-
nego zjawiska z realizacji przedsiewziecia, w szczegdlnosci korzysci ekonomiczne
dajace sie wiarygodnie oszacowac¢?’. Waloru takiego zdecydowanie pozbawione
sa umowy drogowe bedace przedmiotem rozwazan, zawierane pomiedzy zarzad-
ca drogi a inwestorem prywatnym. Ot6z na inwestorze inwestycji niedrogowej
niejako wywierany jest przymus zawarcia umowy drogowej, ktora nie generuje

25 'W. Gonet, Komentarz..., s. 20-21.

26 A. Walenia, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma wsparcia inwestycji lokalnych
w wojewddztwie wielkopolskim, ,,Rozw6j Regionalny i Polityka Regionalna” 2020, t. 52, s. 46.

27 M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, Ustawa. .., s. 37-39.
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korzysci majatkowych dla strony prywatnej. Skutkiem tego deweloper, realizujac
inwestycje niedrogowa, zobligowany przez organ samorzadu terytorialnego do
wywigzania si¢ z przedsiewziecia drogowego, nie odnosi korzysci finansowe;j,
co wiecej — wymog ten stanowi dla niego obcigzenie ekonomiczne. Stad tez
uzna¢ nalezy, ze komentowana wspotpraca nie materializuje warunku obopdlnej
korzysci, gdzie kazda ze stron powinna czerpa¢ ze wspotdziatania wlasne korzy-
$ci — proporcjonalne do zaangazowania. Z tych rozwazan wynika, ze budowa
infrastruktury drogowej w ramach realizacji przedsiewziecia niedrogowego przez
inwestora prywatnego pozostaje poza zakresem normatywnym komentowanych
regulacji, to jest — ustawy o finansowaniu infrastruktury transportu drogowego
w zwiazku z ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym. Do podobnej konkluzji
doszedt Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 24 lutego 2021 roku (sygn. akt I[II CSKP
62/21), rozstrzygajac, ze mozliwosci pokrycia przez inwestora prywatnego kosztow
budowy lub przebudowy drogi publicznej nie uzasadnia tres¢ art. 3 ust. 5 ustawy
z dnia 16 grudnia 2005 roku o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego
ani tez zasada swobody umow wyrazona w art. 353! Kodeksu cywilnego?8.

ARTYKUL 16 USTAWY O DROGACH PUBLICZNYCH JAKO
PODSTAWA UMOW DROGOWYCH

Ekscepcja od ogoélnej zasady wyrazonej w niniejszych rozwazaniach jest
art. 16 ustawy o drogach publicznych. W swietle ust. 1 tego przepisu ,,budowa lub
przebudowa drég publicznych spowodowana inwestycja niedrogowa nalezy do
inwestora tego przedsiewzigcia”, ustawodawca wskazuje zatem sytuacje, w ktorej
budowe lub przebudowe drog publicznych powinien przeprowadzi¢ podmiot nie-
bedacy zarzadcg drog publicznych?®. Wskutek tego kompetencja zarzadcy drogi
do dziatan inwestycyjnych, jesli zajdzie potrzeba budowy lub przebudowy drogi,
zostaje wylaczona i przekazana inwestorowi przedsiewziecia na przyktad dewelo-
perskiego jako inwestycji niedrogowej. W zwigzku z tym samorzady coraz cze¢s-
ciej korzystaja z regulacji w trybie art. 16 ust. 1 ustawy o drogach publicznych,
przenoszac ciezar budowy drog publicznych na inwestoréw prywatnych, ktory
powstaje ex lege.

Jesli wobec tego deweloper, realizujac inwestycj¢ mieszkaniowa, wywota
zwigkszony ruch samochodowy w stopniu, do ktérego aktualna infrastruktura
drogowa nie jest przystosowana, powinien uczestniczy¢ w jej zmodernizowaniu.
W obliczu intensywnego procesu urbanizacyjnego duzych osrodkoéw miejskich
samorzady nie miatyby mozliwo$ci ponoszenia kosztow inwestycji drogowych
spowodowanych szybkim rozwojem przedsiewzie¢ nienalezacych do sfery ich

28 'Wyrok SN z dnia 24 lutego 2021 roku (sygn. akt [Tl CSKP 62/21).
29 W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa..., s. 275.
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aktywnos$ci. W tym kontekscie przenoszenie kompetencji w zakresie budowy lub
przebudowy drog publicznych na inwestora prywatnego znajduje uzasadnienie.

Jednoczesnie tres¢ regulacji art. 16 ust. 1 ustawy o drogach publicznych nie
precyzuje, na ktorym etapie procesu inwestycyjnego powinno dojs¢ do rozstrzyg-
nigcia, czy zastosowanie znajdzie przepis art. 16 ustawy o drogach publicznych.
Innymi stowy — czy i w jakim zakresie zamierzenie budowalne spowoduje nato-
zenie na inwestora prywatnego realizacji inwestycji drogowe;.

Praktyka wskazuje, ze najczesciej do takiego rozstrzygniecia dochodzi na
etapie uzyskiwania decyzji o pozwoleniu na budowe, mianowicie — w momen-
cie ustalen z Departamentem Zarzadzania Drogami. Przy czym nie brakuje glo-
sow, aby podobna rezolucja podejmowana byta juz na etapie wydawania decyzji
o warunkach zabudowy. Tymczasem jesli zamierzenie budowalne znajduje si¢ na
terenie, dla ktérego nie sporzadzono miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, w decyzji o warunkach zabudowy, w punkcie Warunki i szczegotowe
zasady zagospodarowania terenu wynikajgce z przepisow odrebnych / Obstuga
w zakresie infrastruktury technicznej i komunikacji, sygnalizowana jest w opar-
ciu o art. 35 ust. 3 ustawy o drogach publicznych mozliwa koniecznos$¢ dostoso-
wania — przez inwestora inwestycji niedrogowej — uktadu komunikacyjnego
do zmienionych warunkéw ruchu na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych.

Zdecydowanie nalezy popiera¢ poglad, ze natozenie w decyzji o warunkach
zabudowy obowigzku partycypowania w inwestycji drogowej jest pochopny i nie-
uprawniony. Ostateczny bowiem zakres inwestycji okresla decyzja o pozwoleniu
na budowe, z kolei decyzja o warunkach zabudowy okresla jedynie pewne ramy
1 mozliwos$ci zabudowy i zagospodarowania terenu.

Kwestia, ktora jednak wymaga zdecydowanego omdwienia, jest zakres i for-
ma partycypacji inwestora prywatnego w budowie lub przebudowie drogi pub-
licznej. W tym kontekscie na uwage zashuguje art. 16 ust. 2 ustawy o drogach
publicznych — ot6z z tresci tej regulacji wynika, ze to umowa migdzy zarzadca
drogi a inwestorem inwestycji niedrogowej okresla szczegotowe warunki budowy
lub przebudowy drog, zatem to na zarzadce drogi oraz inwestora ustawodawca
przerzuca obowigzek unormowania w ramach umowy wzajemnych praw i obo-
wigzkow. Jak zauwaza dr Pawet Zaborniak, przywotany przepis juz na wstepie
btednie okresla jedng ze stron zawierajacych umowe. Ot6z zarzadca drogi, bedacy
zgodnie z przepisami ustawy o drogach publicznych oraz wczesniejszymi egzem-
plifikacjami artykutu organem administracji publicznej, nie moze by¢ strong umo-
wy cywilnoprawnej, nie posiada bowiem zdolno$ci prawnej, tym samym nie moze
samodzielnie uczestniczy¢ w obrocie cywilnoprawnym. Strong umowy moze by¢
osoba prawna, czyli Skarb Panstwa, lub jednostka samorzgdu terytorialnego’.
Inwestor z kolei jest uczestnikiem procesu budowlanego zgodnie z art. 17 pkt 1

30 Jbidem, s. 277.
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ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku — Prawo budowlane. Mimo ze ustawa ta wielo-
krotnie postuguje si¢ terminem ,,inwestor”, to nie zawiera jednak definicji legal-
nej tego pojecia. Z tresci normatywnej przepisow ustawy wynika, ze to inwestor
inicjuje proces administracyjny zmierzajacy do wydania decyzji o pozwoleniu na
budoweg. Inwestor moze by¢ wlascicielem nieruchomosci bedacej przedmiotem
pozwolenia na budowe lub posiada¢ prawo do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane. W odniesieniu za§ do regulacji art. 16 ust. 2 ustawy o drogach
publicznych inwestor musi posiada¢ zdolno$¢ do czynno$ci prawnych i zamierza
zrealizowac inwestycje niedrogowa.

Warunki realizacji inwestycji okreslone w umowie drogowej, jak wynika
z art. 16 ust. 2 ustawy o drogach publicznych, powinny dotyczy¢ inwestycji dro-
gowej, to jest — budowy lub przebudowy drogi publicznej, nie za$ inwestycji
niedrogowej. Umowa powinna zawiera¢ postanowienia, ktore nie moga znalez¢
si¢ w decyzjach wydawanych przez zarzadce lub zarzad drogi. W szczegolnosci
wzajemne rozliczenia, harmonogram, warunki techniczne, kwestie rekojmi, gwa-
rancji oraz zasady przekazania przez inwestora przebudowanej lub wybudowanej
drogi zarzadcy3!.

Organy samorzadow terytorialnych autonomicznie kreuja zasady udziatu
inwestora prywatnego w budowie drogi. Praktyka akceptuje r6zne sposoby wy-
wigzania si¢ z cigzacego na nim obowiazku wynikajgcego z tresci art. 16 ustawy
o drogach publicznych, od realizacji budowy lub przebudowy drogi przez inwe-
stora prywatnego, poprzez wspotrealizacje inwestora prywatnego z zarzadcg drogi
publicznej, konczac na budowie drogi przez sama gmine w catosci lub w czeséci na
koszt inwestora inwestycji niedrogowe;.

Jednak bez wzgledu na forme wspotdziatania praktyka, piSmiennictwo oraz
orzecznictwo utrwalily poglad, ze przestanka do zastosowania tresci wynika-
jacych z art. 16 ustawy o drogach publicznych nie powinna by¢ obligatoryjnos¢
i bezwarunkowos¢, lecz przymiot koniecznosci i niezbednos$ci przebudowy lub
budowy drogi publicznej pozostajacy w Scistym zwigzku z inwestycja niedrogowa.

W tym kontekscie warto przywota¢ wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 24 lu-
tego 2021 roku (sygn. akt III CSKP 62/21) oraz z dnia 25 listopada 2020 roku
(sygn. akt V CSK 23/19)32, okreSlajace ramy progowe zastosowania art. 16 usta-
wy o drogach publicznych. W obu orzeczeniach Sad Najwyzszy wskazuje, ze
obowigzek natozony na inwestora na mocy umowy zawartej na podstawie art. 16
ustawy o drogach publicznych nie moze mie¢ charakteru niepozostajacego w od-
powiedniej proporcji do przyczyny oraz celu realizacji zobowigzania do budowy
badz przebudowy drogi publicznej. Oznacza to, ze niedopuszczalne jest przerzu-
canie na inwestora inwestycji niedrogowej ciezaru, w tym kosztéw budowy lub

31 Ibidem, s. 277-278.
32 Wyrok SN z dnia 25 listopada 2020 roku (sygn. akt V CSK 23/19).
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przebudowy drogi publicznej w zakresie wykraczajacym poza to, co spowodowato
konieczno$¢3? zawarcia takiej umowy.

Jednoczes$nie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 24 lutego 2021 roku (sygn. akt
IIT CSKP 62/21) akcentuje konieczno$¢ wspotrealizowania budowy lub przebudo-
wy, wzglednie uiszczenie czgsci poniesionych wydatkow lub kosztow inwestorowi
wowczas, gdy zadanie to wykracza poza cele wynikajace z planowanej inwestycji
niedrogowe;j>4.

Przywotane wyroki Sadu Najwyzszego potwierdzaja tym samym poglad,
Ze cigzacy na inwestorze prywatnym obowiazek budowy lub przebudowy drogi
musi pozostawac¢ w petnej korelacji z inwestycja niedrogowa, a zakres jej — by¢
wspotmierny do zamierzenia inwestycyjnego. Co wigcej, w omawianym orze-
czeniu z dnia 24 lutego 2021 roku (sygn. akt III CSKP 62/21) Sad Najwyzszy
zajat stanowisko, ze w przypadku naruszenia przymiotu niezbedno$ci inwestycji
niedrogowej inwestorowi prywatnemu przystuguje czesciowy zwrot poniesionych
wydatkéw lub kooperacja z zarzadca w procesie budowy lub przebudowy drogi.
Z kolei coraz powszechniej dziatania samorzadow utrwalaja inng praktyke anizeli
naktadanie obowigzku na inwestora zamierzenia niedrogowego do budowy lub
przebudowy drogi. Mianowicie — zarzadca drogi w ramach umowy drogowej
naktada na inwestora niedrogowego obowiazek swiadczenia pieni¢znego, innymi
stowy — zobowiazuje go do wniesienia okreslonego wktadu finansowego i par-
tycypowania wylacznie w kosztach realizacji inwestycji drogowe;.

Samorzady przyjmuja jednak roézne kryteria regulujace sposob wyliczenia
zaangazowania finansowego inwestora przedsiewzigcia niedrogowego w budowe
drogi. Niedookreslone i oparte na zasadzie uznaniowosci reguty nalezy ocenié
zdecydowanie negatywnie, poniewaz z punktu widzenia inwestora (dewelopera)
jest to koszt, ktory stanowi¢ bedzie o optacalnosci danej inwestycji. Inwestor
na etapie planowania powinien zna¢ formuty wyliczen, aby moc samodzielnie
skalkulowa¢ poziom jego partycypacji w kosztach w infrastrukturze drogowe;.
Przyktadem samorzadu, ktory wypracowat jednolite zasady wymiaru finansowego
udziatu w kosztach budowy infrastruktury drogowej przez inwestora prywatne-
go, jest miasto st. Warszawa. Wspomniany samorzad zastosowal zryczattowana
stawke optat w odniesieniu do budowy 1 m? PUM-u (powierzchni uzytkowej
mieszkalnej), ksztattuja si¢ one w zaleznosci od lokalizacji i rodzaju zabudowy
od 125 do 200 ztotych za 1 m? PUM-u’’.

Mimo ze stosowanie przez niektore samorzady zryczaltowanej stawki oce-
ni¢ nalezy z perspektywy obiektywnos$ci oraz przewidywalno$ci inwestycyjnej
pozytywnie, to jednak na tym etapie analizy warto rozwazy¢, czy finansowa-
nie inwestycji drogowej przez inwestora prywatnego wypetnia przestanki art. 16

3 Wyrok SN z dnia 24 lutego 2021 roku (sygn. akt III CSKP 62/21).
34 Wyrok SN z dnia 24 lutego 2021 roku (sygn. akt III CSKP 62/21).
35 Zarzadzenie Prezydenta m.st. Warszawy nr 1715/2021 z dnia 19 pazdziernika 2021 roku.
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ust. 1-2 ustawy o drogach publicznych oraz czy partycypowanie w kosztach, bez
wymogu czynnika realizacji budowy lub rozbudowy drogi publicznej, nie stoi
w sprzecznosci z dyrektywami niniejszego przepisu.

PARTYCYPACJA INWESTORA INWESTYCJI NIEDROGOWEJ]
W BUDOWIE LUB ROZBUDOWIE DROGI W ORZECZNICTWIE

Zagadnienie obowigzku finansowania budowy badz przebudowy drogi przez
inwestora inwestycji niedrogowej bylo wielokrotnie przedmiotem rozstrzygni¢¢
zarowno sadow administracyjnych, jak i Sadu Najwyzszego. Wydaje si¢ wobec
tego, ze rzeczona materia ma pewng ugruntowang lini¢ orzeczniczg.

W orzecznictwie podkresla si¢ gtownie przymiot proporcjonalnosci w obcig-
zaniu obowigzkiem partycypowania w budowie lub przebudowie infrastruktury
drogowej, a co za tym idzie — nie brakuje krytycznych pogladéw wobec utrwalo-
nej praktyki wielu samorzadow, polegajacej na obligatoryjnosci i bezwarunkowo-
$ci obarczania inwestora prywatnego obowigzkiem budowy lub przebudowy drogi,
braku obiektywnej analizy wptywu danej inwestycji niedrogowej na ruch kotowy.

Kluczowy dla omawianej problematyki wydaje si¢ przywotany w niniejszej
publikacji wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 lutego 2021 roku (sygn. akt III
CSKP 62/21). Organ ten stangt na stanowisku, ze w oparciu o art. 16 ustawy
o drogach publicznych — ktory przewiduje mozliwos$¢ natozenia na inwestora
inwestycji niedrogowej obowiazku budowy badz przebudowy drogi publicznej,
koniecznej w zakresie realizowanej inwestycji — nie stanowi obowigzku party-
cypacji w kosztach inwestycji drogowej, polega bowiem na jej wykonaniu w od-
powiednim zakresie.

Zobowigzanie inwestora inwestycji niedrogowej nie moze zatem stanowic¢
$wiadczenia pieni¢znego. Obowigzek wynikajacy wprost z regulacji art. 16 ust. 1
ustawy o drogach publicznych moze by¢ zrealizowany jedynie poprzez faktyczne
wykonanie robot zwigzanych z budowg lub przebudowa drogi.

Rowniez nalezy uznaé, ze nie stanowi tresci umowy, o ktorej mowa w art. 16
ustawy o drogach publicznych, zobowigzanie do poniesienia przez inwestora in-
westycji niedrogowej kosztow budowy lub przebudowy w sytuacji, gdy miatyby
by¢ one zrealizowane przez inny podmiot.

Radykalnie inne stanowisko w zakresie $wiadczenia pieni¢znego wyarty-
kutowat ponad dekad¢ wcezesniej Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach
w wyroku z dnia 22 grudnia 2010 roku (sygn. akt I SA/Ke 625/10), wskazujac,
ze przekazanie $rodkow pienigznych, ktore wynika z realizacji umowy zawartej
pomigdzy inwestorem a jednostkga samorzadu terytorialnego, stanowi zaptatg za
zwolnienie inwestora ze spoczywajacego na nim, w $wietle ustawy o drogach pub-
licznych, obowigzku budowy lub przebudowy drogi publicznej, ktora to budowa
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lub przebudowa zostanie wykonana nie przez inwestora, lecz jednostke samorza-
dowa. Sad uznat, ze zaptata jest bezposrednio zwigzana w wykonywanym $wiad-
czeniem, nie zas przekazaniem $§rodkéw pienieznych niezwigzanych z jakakolwiek
ustugg3®.

W orzecznictwie dostrzec mozna rezolucje rozstrzygajace o istocie kolejnego
rudymentu wyczerpujacego zalozenia art. 16 ust. 1 ustawy o drogach publicz-
nych, mianowicie — ocene przymiotu ,,spowodowania” budowy lub przebudowy
drogi publicznej. Ot6z czy nalezy zakladac¢ a priori, ze kazde przedsiewziecie
niedrogowe powoduje koniecznos$¢ realizacji przepisu art. 16 ustawy o drogach
publicznych? Praktyka samorzaddéw zmierza zdecydowanie w kierunku obligato-
ryjnosci. Co do zasady kazda inwestycja deweloperska w duzych aglomeracjach
obarczona jest obowigzkiem budowy lub rozbudowy drogi publicznej badz par-
tycypowania w kosztach inwestycji drogowej bez wnikliwego badania, czy dane
przedsiewzigcie budowlane bedzie mialo wptyw na zwigkszenie natgzenia ruchu
oraz czy istniejace powigzania komunikacyjne beda niewystarczajace dla nowej
rzeczywistosci. Nie kazda bowiem inwestycja bedzie generowata ruch, ktory be-
dzie nie do udzwigniecia przez istniejacg infrastrukture drogowa.

Punktem wyjs$cia do niniejszej problematyki powinien by¢ wyrok WSA z dnia
16 maja 2007 roku (sygn. akt IV SA/Wa 395/07), z ktorego wywiedziono, ze prze-
pis art. 35 ust. 3 ustawy o drogach publicznych — stanowiacy podstawe prawna
i dajacy asumpt jednostkom samorzadu terytorialnego do warunkowania wydania
pozwolenia na budowe od stosownych uzgodnien z zarzadcg drogi — dotyczy
zmiany dotychczasowego zagospodarowania terenu. W konsekwencji dokonujac
uzgodnienia w kwestii wlaczenia do drogi ruchu drogowego spowodowanego
zmiang wynikajaca z planowanej inwestycji organ — zarzadca drogi — powinien
kierowac si¢ przede wszystkim wzgledami bezpieczenstwa w ruchu drogowym.
Przestanka ta stanowi podstawowe kryterium oceny mozliwos$ci wlaczenia ruchu
samochodowego z nowo powstajacej inwestycji do zasobu sieci drogowych. Po-
dazajac za ta motywacja, zarzadca drogi nie powinien bezwzglednie naktadac na
inwestora inwestycji niedrogowej obowiazku partycypacji w kosztach budowy
badz przebudowy drogi, biorgc tym samym za pewnik, ze dana inwestycja po-
winna by¢ obarczona kosztami inwestycji w infrastrukture drogowa. Wyznaczenie
takiego obowigzku nalezy poprzedzi¢ analiza i wzgledami bezpieczenstwa. Nie
kazda bowiem inwestycja niedrogowa wypelnia¢ bedzie przestanki do wspot-
uczestniczenia w budowie drogi’’.

Rowniez przytaczane wielokrotnie orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia
24 lutego 2021 roku (sygn. akt III CSKP 62/21) negatywnie ocenia ten aspekt
stosowania przez samorzady art. 16 ustawy o drogach publicznych, osadzajac,

36 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 22 grudnia 2010 roku (sygn. akt I SA/Ke 625/10).
37 'W. Podhorecki, Ustawa o drogach publicznych. Orzecznictwo. Wzory aktow prawnych,
Warszawa 2009, s. 111-113.
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Ze przepis ten nie zezwala na natozenie na inwestora obowiazku w zakresie szer-
szym, niz wynika to z faktycznego wptywu konkretnej inwestycji na koniecznos¢
budowy czy przebudowy drog. Zatem gminy nie mogg zmusza¢ inwestorow do
budowy lub przebudowy drdg, jesli nie jest to spowodowane inwestycja niedrogo-
wa. Tym samym Sad Najwyzszy odrzuca zdecydowanie przymiot obligatoryjnosci
w uzaleznianiu wydania uzgodnienia w trybie art. 35 ust. 3 ustawy z dnia 21 marca
1985 roku o drogach publicznych (Dz. U. z 2022 r., poz. 1693) z Departamentem
Zarzadzania Drog od podpisania umowy drogowej.

Do podobnej, cho¢ nie tak jednoznacznej, konkluzji doszedt Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 25 listopada 2020 roku (sygn. akt V CSK 23/19), uznajac, ze obo-
wigzek okreslony w art. 16 ust. 1 ustawy o drogach publicznych uwarunkowany
jest wprawdzie zawarciem umowy wskazanej w art. 16 ust. 2 ustawy o drogach
publicznych, jednak w samym art. 16 ust. 1 ustawy o drogach publicznych obowia-
zek inwestora inwestycji niedrogowej zostat okreslony w sposob bardzo ogodlny,
wymagajacy doprecyzowania, a poza umowa przepis nie okresla, jak miatoby to
nastgpi¢s.

Praktyka wykazuje jeszcze jedng kontrowersjg, ktora podniost Sad Apelacyj-
ny w Krakowie w wyroku z dnia 7 wrzesnia 2018 roku (sygn. akt [ AGa 178/18).
Wspomniany dysonans dotyczy nastepujacych sytuacji: po pierwsze, drogi pub-
liczne z reguly nie sa wykorzystywane tylko na potrzeby jednej inwestycji, moga
obstugiwac nie tylko ruch dojazdowy do wybudowanego obiektu, lecz rowniez
ruch miejski, stuzac ogdtowi mieszkancow. W takim przypadku konieczne bedzie
rozdzielenie kosztoéw budowy drogi pomiedzy inwestora i podmiot publiczny. Za-
kres obowiazkoéw obu stron powinien odpowiadac¢ stopniowi, w jakim droga be-
dzie stuzyla korzystaniu z budowanego obiektu oraz ruchowi ogélnomiejskiemu.
Po wtore, nierzadkie sa sytuacje, gdy budowa lub przebudowa drogi publicznej
spowodowana jest wigcej niz jedng inwestycja niedrogowa. Wowczas niezbedne
jest okreslenie w stosunku do kazdego z inwestorow wysokos¢ udziatu w kosztach
wynikajagcych z art. 16 ust. 2 ustawy o drogach publicznych3’.

Podsumowujac rozwazania aktualnego orzecznictwa, stwierdzi¢ nalezy, ze
kluczowym determinantem rozstrzygajacym kwestie wspotuczestniczenia w kosz-
tach budowy lub przebudowy infrastruktury drogowej przez dewelopera jest diffe-
rentia specifica polegajaca na spowodowaniu i wptywie danej inwestycji niedro-
gowej na ruch kotowy. W zasadzie zaden inny warunek nie powinien pociagac za
soba wymogu partycypacji w kosztach. Jesli za$ juz taka okoliczno$¢ zaistnieje,
obciazenie inwestora przedsigwzigcia niedrogowego musi by¢ proporcjonalne
i wspdlmierne do zakresu realizowanej przez niego inwestycji.

3 Wyrok SN z dnia 25 listopada 2020 roku (sygn. akt V CSK 23/19).
3 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 7 wrze$nia 2018 roku (sygn. akt I AGa
178/18).
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ZAKONCZENIE

Poprawe jakosci infrastruktury drogowej na poziomie lokalnym nalezy uznac
za wazny cel dla samorzadu terytorialnego. Uzasadnieniem dla takiego dzialania
jest przede wszystkim bezpieczenstwo lokalnej spotecznosci i komfort jej zycia.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze zawieranie umow pomiedzy dewelo-
perem a organem jednostki samorzadu terytorialnego jest dozwolone i znajduje
uzasadnienie zarowno w ustawach, jak i orzecznictwie. Nie moze jednak polegac
na uznaniowosci i subiektywnej ocenie, lecz na poglebionej analizie, w jakim
zakresie 1 czy w ogole konkretna inwestycja stanowi obciazenie dla istniejacej
infrastruktury drogowe;.

Wspoéldziatanie organu samorzadu z czynnikiem prywatnym zdecydowanie
przyspieszy proces dostosowywania infrastruktury do zmieniajacych si¢ warun-
kéw. Analizowana regulacja art. 16 ustawy o drogach publicznych, na podstawie
ktorej zawierane sg umowy o wspolnej realizacji inwestycji drogowej, wymaga
zdecydowanie doprecyzowania po to, aby wykluczy¢ z obrotu prawnego niepra-
widtowosci 1 dominacje organu samorzadu terytorialnego. Rowniez obowiazek
dewelopera zostat okreslony w art. 16 ust. 1 ustawy o drogach publicznych w spo-
sob bardzo ogdlny i nalezy go uszczegdtowi¢. Powyzsze denuncjacje wskazat Sad
Najwyzszy we wspomnianym orzeczeniu z dnia 25 listopada 2020 roku (sygn. akt
V CSK 23/19).

Jednocze$nie w konkluzji swych wywodow Sad Najwyzszy w przytaczanych,
w toku rozwazan, orzeczeniach znalazt uzasadnienie do stosowanych praktyk,
niemniej jednak z zastrzezeniami co do wymiaru partycypacji, korzystania z przy-
wileju dominanta przez organy samorzadowe i przede wszystkim z wykluczenia
z obrotu wylacznie finansowania budowy lub przebudowy drogi publicznej spo-
wodowanej inwestycja niedrogowa.

LEGAL GROUNDS FOR PRIVATE PARTICIPATION IN THE
CONSTRUCTION OR EXPANSION OF ROAD INFRASTRUCTURE

Summary

The aim of this article is to identify and assess the legal grounds for making the issuance of
a roadworthiness agreement to an investor conditional on the conclusion of a road agreement with
a local government authority.

Obtaining an agreement by a private investor determines the issuance of a building permit.
Therefore, in the most cases investors who want to start an investment decide to conclude contracts
and, consequently, to actively participate in a road project.

The above practice of local government bodies has been used in recent years in relation to
new development investments, especially in large urban agglomerations. The presented study is
therefore devoted to showing what is the role of local government bodies in relation to ensuring
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the implementation of their own tasks, whether the construction or extension of roads falls within
the scope of these tasks.

Keywords: road contract, private investor, participation in road construction, developer, non-road
investment
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