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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 25 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt Kp 2/13),
jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o drogach
publicznych, w czesci dotyczacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz. U. 22013 r., poz. 260 ze zm.)
jest zgodny z art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 164 ust. 1
i ust. 3 Konstytucji;

2) art. 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych jest zgodny z art. 16 ust. 2 Konstytucij;

3) art. 2 ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 2 nie jest niezgodny z art. 164

ust. 1i ust. 3 Konstytucji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. Whnioskiem z 25 pazdziernika 2013 r. (dalej: wniosek) Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent RP albo wnioskodawca), ztozonym
w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji, zakwestionowat postanowienia ustawy z dnia
13 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych (dalej: ustawa
zmieniajgca), nowelizujgcej ustawe z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych

(tj. Dz. U. 2 2013 r., poz. 260 ze zm.; dalej: ustawa o drogach albo u.d.p.).

2. Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 10 ust. 5 ustawy o drogach odcinek
drogi, zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi, z chwilg oddania go do
uzytkowania, zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii
drég gminnych. '

Oznacza to, ze odcinek drogi nienalezacy do kategorii drogi gminnej, ktéry
zostat zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi, z mocy prawa zostaje
pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej.
Przedmiotowy przepis dotyczy wszystkich odcinkéw drég, ktére zostaty zastgpione
nowo wybudowanymi odcinkami drég, niezaleznie od ich dtugosci, potozenia czy
petnionej funkcji. Przepis art. 10 ust. 5 ustawy o drogach zostat wprowadzony ustawg
z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 200, poz. 1953 ze zm.), w celu wyeliminowania
sytuacji, w ktérych zarzadca drogi, ktéry wybudowat nowe odcinki drég czy
obwodnice, zmuszony jest zarzadzaé dwoma, réwnolegle przebiegajgcymi odcinkami
drég.

Konsekwencjg tego ureguiowania jeét przejecie obowiazkdéw zarzadcy drogi,
zastgpionej przez nowo wybudowang droge, przez odpowiedni organ samorzadu
gminnego. Taka konstrukcja byla przedmiotem protestéw gmin, ktdre otrzymywaly
w zarzad fragmenty bytych drég krajowych, ktérych parametry techniczn_e wymuszaty
stosowanie wysokich naktadéw na ich utrzymanie, co znacznie obcigzato budzety
samorzadowe. Propozycje zmian  przepisobw  dotyczacych  rozwigzania

przewidzianego w art. 10 ust. 5 u.d.p. zostaly uwzglednione w trzech odrebnych
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projektach ustaw zmieniajacych u.d.p., ktére w intencji projektodawcow miaty stuzyé

rozwi

1)

2)

3)

gzaniu tego problemu. Byty to:

projekt grupy postéw zawarty w druku sejmowym nr 1031/VIl kad., ktéry
zaktadat, ze odcinki drég zastepowane przez nowo wybudowane odcinki,
w chwili oddania nowej drogi do uzytkowania, zostatyby ex lege zaliczone do
kategorii drog wojewddzkich;

projekt grupy postéw zawarty w druku sejmowym nr 1032/VIl kad., ktory
przewidywat uchylenie art. 10 ust. 5 (skutkiem przyjecia takiej regulacji bytoby
to, ze ustalenie kategorii zastgpionego odcinka drogi nastepowatoby na
zasadach ogélnych, tj. z uwzglednieniem przeznaczenia oraz parametréw
drogi);

projekt grupy postéw zawarty w druku sejmowym nr 1033/VVII kad., ktory
zaktadat przejmowanie dotychczasowych odcinkéw drég krajowych
zastgpionych przez nowo wybudowane odcinki przez samorzad powiatowy,
odcinkdéw drég wojewodzkich — przez samorzad powiatowy i odcinkéw drég

powiatowych przez samorzad gminny.

3. Ustawa zmieniajaca, ktérej przepisy sg przedmiotem kontroli w niniejszej

sprawie, jest efektem kompromisu wypracowanego podczas prac parlamentarnych

nad przywotanymi projektami ustaw.

Nieobjety zaskarzeniem art. 1 pkt 1 ustawy zmieniajgcej nadaje art. 10 ust. 5

u.d.p. brzmienie, zgodnie z ktérym odcinek drogi krajowej zastgpiony nowo

wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje

pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi wojewddzkie;.

Zaskarzony art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajgcej modyfikuje postanowienia u.d.p.

w ten sposéb, ze w art. 10 po ust. 5 dodaje ust. 5a—5f (przy czym zmiana dotyczaca

ust. 5e zd. 1 oraz ust. 5f nie zostata objeta wnioskiem) w brzmieniu:

,0a. Sejmik wojewddztwa moze, w drodze uchwaly, pozbawié¢ kategorii drogi

wojewoddzkiej odcinek drogi wojewddzkiej o proporcjonalnej dtugosci do
odcinka drogi krajowej, o ktérym mowa w ust. 5. Ten odcinek drogi
wojewddzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi powiatowe;.

5b. Zarzad wojewddztwa informuje zarzad powiatu o zamiarze podjecia

uchwaty, o ktérej mowa w ust. 5a, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem.
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5c. Rada powiatu moze, w drodze uchwaly, pozbawi¢ kategorii drogi
powiatowej odcinek drogi powiatowej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka
drogi wojewodzkiej, o ktérym mowa w ust. 5a. Ten odcinek drogi powiatowej
zostaje zaliczony do kategorii drogi gminne;j.

5d. Zarzad powiatu informuje wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) o zamiarze
podjecia uchwatly, o ktérej mowa w ust. 5¢, co najmniej na 30 dni przed jej
podjeciem.

5e. Odcinek drogi wojewddzkiej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem
drogi z chwila oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony
dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi powiatowej. Przepisy
ust. 5c i 5d stosuje sie odpowiednio.

5f. Odcinek drogi powiatowej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi
z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej

kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej”.

4. Wnioskodawca uczynit przedmiotem kontroli réowniez art. 2 ustawy
zmieniajgcej. Przepis ten przyznaje gminom prawo pozbawienia kategorii drogi
gminnej odcinka drogi, ktéry zostat zaliczony do tej kategorii na podstawie art. 10
ust. 5 ud.p. w brzmieniu dotychczasowym. Prawo to miatoby by¢ realizowane
w terminie 90 dni od dnia wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, w drodze uchwatly
rady gminy. Taki odcinek drogi bytby z mocy prawa zaliczany do kategorii drogi
wojewddzkiej, przy czym przepisy art. 10 ust. 5a—5d u.d.p. w brzmieniu nadanym

ustawg zmieniajgca znajdowalyby odpowiednie zastosowanie.

Il. Zarzuty wnioskodawcy

Generalnym zarzutem, jaki podnosi wnioskodawca wobec zakwestionowanych
przepiséw, jest to, ze ustawodawca dopuscit mozliwos¢ podejmowania wtadczych
rozstrzygnieé przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, na mocy
ktorych odpowiednie odcinki drég zostajg zaliczone odpowiednio do kategorii drogi
powiatowej, gminnej i wojewddzkiej (wniosek, s. 6-7) i w konsekwencji dochodzi do
zmiany w zakresie zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Taka konstrukcja,

przez to, ze nie przewiduje zachowania rangi ustawowej przepiséw wkraczajgcych

-4 -



wsfere  konstytucyjnie  chronionej samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, narusza standard wynikajacy z art. 16 ust. 2 Konstytucji. Jak wywodzi
Prezydent RP, ,Akceptacja przyjetego w ustawie z dnia 13 wrze$nia 2013 r. sposobu
wyznaczania zakresu obowigzkéw oznacza przeniesienie na rzecz samorzadéw
okreslania zadan realizowanych przez samorzady innego szczebla, w sytuacji gdy
Konstytucja na mocy art. 16 ust. 2 powierza te funkcje ustawodawcy zwykiemu”
(wniosek, s. 8).

Jednoczesnie, powotujac sie na argument majacy uzasadni¢ uchybienie
art. 16 ust. 2 Konstytucji, Prezydent RP sformutowat wzgledem art. 1 pkt 1 oraz art. 2
ust. 2 ustawy zmieniajacej zarzut naruszenia konstytucyjnego standardu ochrony
samodzielnosci gminy, ktéra jest podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego
(art. 164 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji).

ill. Wzorce kontroli

1. Jako wzorce kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie wnioskodawca
wskazat art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji. Pierwszy z przywotanych
przepiséw stanowi normatywny wyraz zasady samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego i zgodnie z nim: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wiadzy publicznej. Przystugujgca mu w ramach ustaw istothng czesé zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wikasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢”.

Problematyka samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego byla
wielokrotnie przedmiotem orzekania przez Trybunat Konstytucyjny (zob. m.in.
uchwata TK z 27 wrze$nia 1994 r., sygn. akt W 10/93; orzeczenia TK
z: 18 pazdziernika 1994 r., sygn. akt K 2/94; 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt
K 1/96; wyroki TK z: 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00; 8 pazdziernika 2001 r., sygn.
akt K11/01; 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07; 31 stycznia 2013 r., sygn. akt
K 14/11).

Najpetniej tre§¢ konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego oraz konstytucyjne gwarancje i granice tej samodzielnosci zostaty
zrekonstruowane w uzasadnieniu orzeczenia TK z 23 pazdziernika 1996 r. (sygn. akt
K 1/96). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego jednostki samorzadu terytorialnego,
wykonujgc zadania publiczne, uczestniczg -~ w zakresie okreslonym przez

ustawodawce — w sprawowaniu wiadzy w granicach przyznanej im przez prawo
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i prawem chronionej samodzielno$ci. Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r.
Trybunat podtrzymat dotychczasowg wyktadnie zasady samodzielno$ci gminy oraz
rozréznienie szczegdlowych unormowan prawnych na takie, ktére naruszajg jej istote
oraz na te, ktére stanowig jedynie jej modyfikacje, dopuszczalng na gruncie norm
konstytucyjnych (zob. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97 oraz
3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat jednoczes$nie, ze samodzielnosci jednostki
samorzadu terytorialnego, jako wartosci chronionej i gwarantowanej konstytucyjnie,
nie wolno absolutyzowaé, skoro w my$l art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne ,w ramach ustaw” (zob. wyroki TK z: 4 maja
1998 r., sygn. akt K 38/97 oraz 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01). Ustawodawca
jest zatem uprawniony do ingerowania w sfere samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego. Jego dziatanie w tym zakresie nie moze by¢ jednak dowolne.

W $wietle wypowiedzi Trybunatu, swoboda regulacyjna prawodawcy podiega
ograniczeniom zaréwno formalno-proceduralnym, jak i materialnym (zob. np. wyrok
TK z 20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05).

Po pierwsze, podstawowym warunkiem formalno-proceduralnym ograniczenia
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego jest mozliwo§é natozenia na nig
okreslonego obowigzku wytgcznie w ustawie. Gwarancja ta stanowi o niezalezno$ci
samorzadu od administracji rzadowej. Po drugie za$, ograniczenia musza znajdowac¢
uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych wartosciach, ktérym
ustawodawca dat pierwszenstwo przed zasadg samodzielnosci (zob. np. orzeczenie
TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96 oraz wyroki TK z: 8 maja 2002 r.,
sygn. akt K 29/00; 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07).

Jak wywidédt sad konstytucyjny: ,Samodzielno§¢ w aspekcie negatywnym
oznacza wolno$¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych organéw witadzy
publicznej. Wszelkie formy ingerencji w sfere dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego muszg byé zgodne z Konstytucjg, okreSlone przez ustawy
i uzasadnione koniecznos$cig zapewnienia ochrony wartosci konstytucyjnych” (wyrok
TK z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08).

2. Kolejnymi wzorcami kontroli Prezydent RP uczynit art. 164 ust. 1
Konstytucji, ktéry stanowi, ze: ,Podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego jest

gmina” oraz art. 164 ust. 3 Konstytucji, w my$| ktérego: ,Gmina wykonuje wszystkie
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zadania samorzgdu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego”. W $wietle powotanych unormowan konstytucyjnych, w warunkach
wieloszczeblowej struktury samorzgdu terytorialnego, podstawowy charakter majg —
jako wspdlnoty najnizszego stopnia — gminy. Jak wskazuje sie w dokirynie,
podstawowy charakter gmin powinien sie demonstrowaé przede wszystkim
w szerokim zakresie ich kompetencji (P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, komentarz do art. 164,
s. 1, P. Czarny, Konstytucyjna koncepcja gmihy i jej realizacja w ustawodawstwie
i orzecznictwie [w:] Samorzad terytorialny. Zasady ustrojowe | praktyka, red.
P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 86). Z takim zatozeniem koresponduje ustanowione
w ust. 3 art. 164 domniemanie kompetencji na rzecz gminy. Trybunat Konstytucyjny,
uwzgledniajgc w procesie kontroli zgodnosci przepiséw art. 164 Konstytucji,
wypowiadat sie pfzede wszystkim w kwestii ustroju miasta stotecznego Warszawy
(zob. wyroki TK z: 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97; 18 lutego 2003 r., sygn. akt
K 24/02) oraz jego kompetencji (wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05),
natomiast w odniesieniu do statusu gminy, jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego, sad konstytucyjny zajmowat sie¢ zagadnieniem wymogu regulowania

granic gmin w drodze ustawowej (wyrok TK z 10 grudnia 2002 r., sygn. akt K 27/02).
IV. Analiza zgodnosci

1. Ustawa o drogach publicznych wyréznia nastepujgce kategorie drog
publicznych: 1) drogi krajowe, 2) drogi wojewdédzkie, 3) drogi powiatowe, 4) drogi
gminne (art. 2 ust. 1 u.d.p.). Zaliczenie drogi do danej kategorii nastepuje
z uwzglednieniem funkcji petnionej przez droge w sieci drogowej. Kryteria, w oparciu
o ktére nastepuje kategoryzacja drogi, okre$lajg art. 5-7 u.d.p.

Pojecie drogi publicznej zostato zdefiniowane w art. 1 u.d.p. i oznacza ,droge
zaliczong na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drég, z ktoérej moze
korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjgtkami
okreSlonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych®. Przytoczona
definicja wskazuje, ze w zakresie regulacji prawnej drog publicznych zasadnicze
znaczenie odgrywa podziat drég publicznych na kategorie. Wyraza sie to w dwéch
podstawowych aspektach. Po pierwsze, porzadkuje sie¢ drogowa w kraju ze wzgledu

na funkcje spetniane przez poszczegélne drogi. Podziat w aspekcie petnionych
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funkcji wyznacza zarazem parametry, ktérymi odznaczaé sie musi dana droga. Po
drugie, zaliczenie drogi do okreslonej kategorii przesgdza kwestie podmiotu wtadzy
publicznej bedacego wtascicielem drogi, a w konsekwencji okresla podmiot petniacy
funkcje zarzadcy drogi.

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca wyznaczyt takze kryteria, przesadzajace
o zaliczeniu drogi do danej kategorii. | tak:

— drogami krajowymi sg: 1) autostrady i drogi ekspresowe oraz drogi lezace
w ich ciggach do czasu wybudowania autostrad i drég ekspresowych; 2) drogi
miedzynarodowe; 3) drogi stanowigce inne potaczenia zapewniajgce spéjnosc
sieci droég krajowych; 4) drogi dojazdowe do ogélnodostepnych przejsé
granicznych; 5) drogi alternatywne dla autostrad ptatnych; 6) drogi stanowiace
ciggi obwodnicowe duzych aglomeracji miejskich; 7) drogi o znaczeniu
obronnym (art. 5 ust. 1 u.d.p.);

- ‘drogami wojewddzkimi sg drogi niespetniajace funkcji przypisanych dla drég
krajowych, stanowigce potaczenia miedzy miastami, majgce znaczenie dla
wojewodztwa, jak réwniez drogi o znaczeniu obronnym niezaliczone do drég
krajowych (art. 6 ust. 1 u.d.p.);

— drogami powiatowymi sg drogi niespetiajgce funkcji przypisanych dla drég
krajowych i wojewddzkich, stanowigce potaczenia miast bedacych siedzibami
powiatéw z siedzibami gmin i siedzib gmin miedzy sobg (art. 6a ust. 1 u.d.p.);

— drogami gminnymi sg drogi o znaczeniu lokalnym, niezaliczone do innych
kategorii, stanowiace uzupetniajgcg sie¢ drég stuzacych miejscowym
potrzebom, z wytgczeniem drég wewnetrznych (art. 7 ust. 1 u.d.p.).

W dalszej kolejnosci ustawodawca okreslit tryb zaliczania drég do
poszczeglinych kategorii. Zaliczenie do kategorii drég krajowych nastepuje na
podstawie rozporzgdzenia ministra wtasciwego do spraw transportu (art. 5 ust. 2
u.d.p., przy czym wyznaczenie sieci autostrad i drég ekspresowych nastepuje na
podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw — por. art. 4a ust. 1 u.d.p.); w tym samym
trybie nastepuje ustalenie przebiegu istniejgcych drég krajowych (art. 5 ust. 3 u.d.p.).
Natomiast zaliczenie do kategorii drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych oraz
ustalenie przebiegu tych drég nastepuje na podstawie uchwaty podjetej przez —
odpowiednio — wtasciwy sejmik wojewédztwa, rade powiatu i rade gminy (art. 6 ust.
2-3, art. Ba ust. 2-3 i art. 7 ust. 2-3 u.d.p.). W analogicznym trybie nastepuje
pozbawienie drogi jej dotychczasowej kategorii, przy czym — poza przypadkiem
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wytgczenia drogi z uzytkowania — jest to mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego
zaliczenia tej drogi do nowej kategorii. Pozbawienie i zaliczenie nie moze by¢
dokonane pézniej niz do konca trzeciego kwartatu danego roku, z mocg od dnia 1
stycznia roku nastepnego.

Ustawa reguluje takze kwestie wiasnosci drég, jak réwniez organéw
wlasciwych w sprawie zarzadzania drogami. Drogi krajowe stanowig wiasno$é
Skarbu Panstwa, za$§ drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne stanowig wtasno$c
wiasciwego samorzadu wojewddztwa, powiatu lub gminy (art. 2a ust. 1-2 u.d.p.).
Funkcje zarzadcy drogi dla drog krajowych petni Generalny Dyrektor Drég Krajowych
i Autostrad, wojewoédzkich — zarzad wojewddziwa; powiatowych — zarzad powiatu
i gminnych — wéjt (burmistrz, prezydent miasta). Do zakresu dziatania zarzadcy
naleza sprawy planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony
drég danej kategorii (art. 19 ust. 1i2 u.d.p.).

Powierzenie wtasciwym szczeblom samorzadu terytorialnego funkcji zarzadcy
oraz wiasciciela drég publicznych okreslonych kategorii koresponduje z zakresem
zadan wiasnych, przynaleznych poszczegdlnym szczeblom samorzadu. | tak,
samorzad wojewoddziwa wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim okreslone
ustawami, w tym w zakresie drog publicznych (art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddziwa, t.j. Dz. U. 22013 r. poz. 596 ze zm.;
dalej: u.s.w.); samorzad powiatowy — wykonuje okreSlone ustawami zadania
“publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie m.in. drég publicznych (art. 4
ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, t.j. Dz. U.
z2013 r. poz. 595 ze zm.; dalej: u.s.p.); samorzad gminny — zaspokaja zbiorowe
potrzeby wspélnoty lokalnej m.in. w zakresie gminnych drég, ulic, mostéw, placéow
oraz organizaciji ruchu drogowego (art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.; dalej: u.s.g.)

W wymiarze finansowym — w odniesieniu do stanowigcych przedmiot
niniejszego postepowania drog gminnych, powiatowych i wojewédzkich — obowigzek
ich utrzymania przez jednostki samorzadu terytorialnego wynika z art. 3 ust. 1-3
ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego
(Dz. U. Nr 267, poz. 2251 ze zm.).

2. Zwazywszy, ze wnioskodawca ograniczyt swoje zarzuty do kwestii

formalnej, natozenia zadah na gminy, powiaty i wojew6dztwa bez zachowania formy
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ustawowej, zasadny jest poglad, zgodnie z ktérym ocena zgodnos$ci kwestionowane;j
regulacji z art. 16 ust. 2 Konstytucji powinna zostaé przeprowadzona poprzez
konfrontacje z wymogiem ustawowego okreslenia zadan (obowigzkéw) jednostek
samorzadu terytorialnego. Za przeprowadzeniem analizy wtak ograniczonym
zakresie przemawia réwniez to, ze Prezydent RP nie kwestionuje samej koncepcji
przekazywania jednostkom samorzgdu terytorialnego odcinkéw drég (poprzez
zmiane ich kategorii), ktéra swéj normatywny wyraz znalazta w art. 1 pkt 1 oraz art. 1
pkt 2, w czesci odnoszacej sie do art. 10 ust. 5e zdanie pierwsze oraz art. 10 ust. 5f
u.d.p., ustawy zmieniajgcej.

Trzeba bowiem zwrécié uwage, ze ustawa zmieniajgca przewiduje dwa tryby
pozbawienia drég publicznych danej kategorii.

Pierwszy z nich, uregulowany w zakwestionowanych przepisach, przewiduje
mozliwo$¢ podjecia uchwaly przez organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego o dekategoryzacji drogi publicznej i ma charakter fakultatywny. Drugi
natomiast jest mechanizmem, ktéry dokonuje sie ex lege, ustawodawca wyraznie
wskazuje, ze: |

a) ,Odcinek drogi krajowej zastgpiony howo wybudowanym odcinkiem drogi
z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii
i zaliczony do kategorii drogi wojewédzkiej” (art. 1 pkt 1 ustawy zmieniajacej);

b) ,Odcinek drogi wojewodzkiej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem
drogi z chwila oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej
kategorii i zaliczony do kategorii drogi powiatowej” (art. 10 ust. 5e zdanie pierwsze
u.d.p. dodany na mocy art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajgcej);

c) ,Odcinek drogi powiatowej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem
drogi z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej
kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej” (art. 10 ust. 5f u.d.p. dodany na mocy
art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajgcej).

Podsumowujgc, wnioskodawca nie neguje obligatoryjnego przejscia na
wtasno$¢é jednostek samorzadu terytorialnego okreslonych sktadnikéw majatkowych
w postaci fragmentéw drdég i jednoczesnego obarczenia jednostek kosztami

zwigzanymi z ich zarzadem.

3. Przechodzac do analizy zakwestionowanych przepiséw z perspektywy

zachowania wymogu ustawowej formy natozenia zadania administrowania nowym
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odcinkiem drogi na jednostke samorzgdu terytorialnego, nalezy stwierdzi¢ co
nastepuje.

Podstawowa procedura zmiany kategorii drogi publicznej (w obrebie drog
samorzgdowych) zaktada wspéiprace jednostki, ktéra droga aktualnie zarzgdza oraz
jednostki, ktéra chce droge przejgé (zob. prawomocny wyrok WSA w Poznaniu z 23
maja 2005 r., sygn. akt IV SA/Po 205/05). Powyzsze ustalenie wynika z postanowien
art. 10 ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 2, art. 6 ust. 2, art. 6a ust. 2 i art. 7 ust. 2 u.d.p.,
zgodnie z ktérymi organem wtasciwym do pozbawienia drogi dotychczasowej
kategorii jest organ wtasciwy do zaliczenia jej do odpowiedniej kategorii, a zatem
organem wtasciwym do zaliczenia drogi do kategorii drogi krajowej jest minister
wtasciwy do spraw transportu w porozumieniu z ministrami wtasciwymi do spraw
administracji publicznej, spraw wewnetrznych oraz Ministrem Obrony Narodowej,
drogi wojewodzkiej — sejmik wojewddztwa, drogi powiatowej — rada powiatu,
natomiast drogi gminnej — rada gminy. Dla przyktadu, nadanie drodze dotychczas
gminnej kategorii drogi powiatowej wymaga najpierw pozbawienia tej drogi kategorii
gminnej przez rade gminy, a nastepnie nadanie tej drodze kategorii powiatowej przez
wtasciwg rade powiatu. Oznacza to zgode zainteresowanych jednostek samorzadu
terytorialnego na zmiane kategorii drogi, ktéra przesadza jednocze$nie o zmianie
w sferze uprawnien i obowigzkéw wzgledem danego odcinka drogi.

Pozostawienie regulacji u.d.p. w takim ksztatcie, jak opisany powyzej,
w sytuacji zmiany kategorii drég w zwigzku z oddaniem do uzytkowania nowo
wybudowanego odcinka drogi krajowej mogtoby spowodowac sytuacje, w ktorej
zarzadzajgca drogami krajowymi Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad,
w wypadku braku zainteresowania jednostek samorzadu terytorialnego, bytaby
zmuszona do zarzadzania fragmentem drogi réGwnoleglym do nowo wybudowanego
odcinka drogi krajowej, ktéry, na mocy rozporzadzenia ministra wtasciwego do spraw
transportu, przestat naleze¢ do kategorii drogi krajowe;.

Z tego wzgledu ustawodawca wprowadzit w art. 1 pkt 1 ustawy zmieniajgcej
rozwigzanie, zgodnie =z ktérym odcinek drogi krajowej zastgpiony nowo
wybudowanym odcinkiem drogi z chwila oddania go do uzytkowania zostaje
pozbawiony z mocy prawa dotychczasowej kategorii i zaliczony (ex lege) do kategorii
drogi wojewddzkiej. Stanowi to odejscie od dotychczasowej zasady uwtaszczania
gmin przedmiotowymi odcinkami drég krajowych. Przyjete rozwigzanie koresponduje

z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym koncentracja
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przekazanych samorzadowi uprawnien powinna nastepowaé na tym szczeblu
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, na ktérym zostanie zapewniona
zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych (zob. wyroki TK z: 18 lutego 2003 r., sygn.
akt K 24/02; 7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05).

Zakwestionowane w niniejszej sprawie przepisy przewidujg natomiast
mozliwo$¢ podjecia przez sejmik wojewddztwa uchwaty o pozbawieniu kategorii drogi
wojewddzkiej tego odcinka (albo proporcjonalnego odcinka, czyli takiego samego co
do diugosci) drogi wojewddzkiej, ktéry przypadt wojewddztwu w trybie art. 10 ust. 5
u.d.p. w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajaca. Zgodnie ze zdaniem drugim ust. 5a
art. 10 u.d.p. (dodanym ustawg zmieniajacg), ten odcinek drogi wojewodzkiej zostaje
Z mocy prawa zaliczony do kategorii drogi powiatowej. Analogiczne uprawnienie
przewiduje dia rady powiatu art. 10 ust. 5¢ u.d.p. (dodany ustawg zmieniajaca),
w wypadku skorzystania z niego, réwniez z mocy prawa, odcinek drogi powiatowej
zostaje zaliczony do kategorii drogi gminne;j.

W $wietle art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, rada gminy moze podjaé uchwate
o pozbawieniu kategorii drogi gminnej tego odcinka drogi, ktéry gmina otrzymata
w wyniku zastosowania mechanizmu z art. 10 ust. 5 u.d.p. aktualnym w brzmieniu.
Natomiast zgodnie z ust. 2 art. 2 ustawy zmieniajacej ten odcinek drogi zostaje
zaliczony ex lege do kategorii drogi wojewddzkiej, przy czym zaréwno sejmik
wojewbddztwa, jak i rada powiatu moga ponownie skorzysta¢ z mechanizmu
uregulowanego w dodanych do u.d.p. art. 10 ust. 5a i ust. 5c.

Z perspektywy zarzutéw sformutowanych przez Prezydenta RP we wniosku
wszczynajgcym postepowanie w niniejszej sprawie istotne jest to, ze ~ w $wietle
zakwestionowanej regulacji — jakkolwiek pozbawienie okreslonej kategorii drogi
publicznej nastepuje na mocy uchwat organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego, to jednak uchwalty te sg podejmowane z uwzglednieniem ustawowych
kryteribw przesadzajacych o przyznaniu danej drodze okre$lonej kategorii, zas
zaliczenie danej (pozbawionej dotychczasowej kategorii) drogi do nowej kategorii
nastepuje z mocy ustawy.

W $wietle poczynionych ustalen, poglad wnioskodawcy, zgodnie z ktérym
okreslone odcinki drég zostaja przypisane do innej kategorii drogi samorzgdowej na
mocy rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy stanowiace — w ocenie Sejmu —

nie moze byé uznany za trafny.
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Wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, uchwaty w przedmiocie pozbawienia
drogi publicznej jej dotychczasowej kategorii nie sg oparte ha swobodnym uznaniu
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Trzeba podkresli¢, ze
ustawodawca wyraznie wskazat jakie kryteria powinna posiada¢ droga okreslonej
kategorii (droga krajowa — art. 5 ust. 1 u.d.p.; droga wojewddzka — art. 6 ust. 1 u.d.p.;
droga powiatowa — art. 6a ust. 1 u.d.p. i droga gminna — art. 7 ust. 1 u.d.p.). Z kolei
zgodnie z art. 10 ust. 2 u.d.p. ,Pozbawienia drogi jej kategorii dokonuje sie w trybie
wlasciwym dla zaliczenia drogi do odpowiedniej kategorii’. Przepisy ustawy
zmieniajgcej w zadnej mierze nie modyfikujg, ani tym bardziej nie wytaczajg
przestanek pozwalajgcych zaliczy¢é dany odcinek drogi do konkretnej kategorii.
Jednoczes$nie nalezy podkresli¢ - zwazywszy, ze jednostki samorzadu
terytorialnego, uczestniczac w sprawowaniu wtadzy publicznej, wykonuja ,istotng
cze$¢ zadan publicznych” — iz nalezy do nich odnosi¢ konsekwencje zasady
legalizmu (art. 7 Konstytucji), innymi stowy jednostki te muszg dziataé na podstawie
iw granicach prawa. Podejmujgc uchwate o pozbawieniu kategorii okreslonego
odcinka drogi publicznej, w Swietle ustawowych konsekwencji dla dalszej jego
kategoryzaciji, organy jednostek samorzadu terytorialnego musza uwzgledniaé jego
parametry i funkcje jakg pelni on w sieci drég publicznych, w szczegélnosci
w perspektywie ustawowych przestanek zaliczania drég do okreslonej kategorii.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze uchwaty organéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego w przedmiocie pozbawienia drogi publicznej jej
dotychczasowej kategorii podlegajg nadzorowi z punktu widzenia ich legalno$ci,
sprawowanemu przez wojewode (zob. art. 90 ust. 1 w zw. z art. 91 ust. 1 u.s.g,;
art. 78 ust. 1 w zw. z art. 79 ust. 1 u.s.p., art. 81 w zw. z art. 82 ust. 1 u.s.w.). Co
jednak istotniejsze z perspektywy zarzutéw wnioskodawcy, jednostkom samorzgdu
| terytorialnego, ktére z mocy prawa stawatyby sie beneficjentami odcinkéw drég,
zuwagi na zmiany ich kategorii w drodze uchwat rady gminy, rady powiatu lub
sejmiku  wojewddztwa, przystuguje prawo wniesienia skargi do sgdu
administracyjnego, z uwagi na naruszenie ich interesu prawnego przepisami
powzietej uchwaty (zob. art. 101 u.s.g.; art. 87 u.s.p. oraz art. 90 u.s.w.). W ten
sposéb jednostki samorzadu terytorialnego moga realizowa¢ przystugujaca im na
mocy art. 165 ust. 2 Konstytucji sgdowg ochrone samodzielnosci. Zakwestionowane
przepisy nie wylgczajg bowiem mozliwosci uruchomienia sadowej kontroli

przedmiotowych uchwat organéw stanowiagcych jednostek samorzgdu terytorialnego.
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4. Postanowienia wprowadzane przez ustawe zmieniajgcg — na co zwracano
uwage w trakcie prac parlamentarnych — nie zakfadajg automatyzmu utraty przez
dang droge kategorii drogi wojewodzkiej albo powiatowej (a w przypadku drogi
zaliczonej do kategorii drogi gminnej na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w brzmieniu
dotychczasowym — gminnej) ani automatyzmu jej konwersji na droge nizszej kategorii
(zob. biuletyn z posiedzenia sejmowych Komisji: Infrastruktury oraz Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej w dniu 24 lipca 2013 r. [nr ] 2158/VIl kad., s. 12).
Decyzja w tym zakresie moze byé podjeta przez wtasciwe organy samorzgdu
terytorialnego, ale powinna byé poparta stosownym rozeznaniem w zakresie drég
publicznych pozostajgcych w zarzadzie samorzgdu wojewddztwa, powiatu i gminy.

Przyjete w ustawie zmieniajacej rozwigzanie pozwala na prowadzenie polityki
w zakresie drog publicznych dostosowanej do regionalnych i lokalnych potrzeb
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Kontestowana przez
wnioskodawce regulacja daje bowiem organom mozliwo$¢é pozbawienia danej
kategorii okre$lonego odcinka drogi, nie stanowi zas w tym zakresie obowigzku.

Jednoczes$nie wypada dodaé, ze — ze wzgledéw pragmatycznych — trudno
bytoby wyobrazi¢ sobie regulacje, w mysl ktérej do pozbawienia kategorii
jakiejkolwiek z drég na obszarze kraju mogtoby doj$¢ wytgcznie na mocy ustawy. Nie
jest rowniez mozliwe opracowanie ustawowego mechanizmu, w oparciu o ktéry
dochodzitoby do dekategoryzacji odcinkéw drég, z tych wzgledéw ustawodawca
pozostawit to zadanie dotychczasowym zarzadcom tych drég (zob. biuletyn
z posiedzenia sejmowych Komisji: Infrastruktury oraz Samorzadu Terytoriainego
i Polityki Regionalnej w dniu 24 lipca 2013 r. [nr] 2158/VIl kad., s. 12).

Podsumowujgc, zwazywszy, ze przepisy rangi ustawowej stanowig podstawe
zaliczenia okreslonych w nich odcinkéw drég do danej kategorii drég publicznych:
wojewodzkich, powiatowych i gminnych, za§ uprzednia wobec tego zaliczenia
decyzja organéw samorzadu terytorialnego o pozbawieniu drogi danej kategorii
podejmowana jest na podstawie $ciSle okreslonych kryteribw ustawowych,
podlegajacych sadowej kontroli, Sejm zajmuje stanowisko, ze zachowany zostat
standard ustawowego okreslania zadan jednostek samorzadu terytorialnego.

W konsekwencji tych ustalen nalezy wnie$é o stwierdzenie, ze art. 1 pkt 2
ustawy zmieniajgcej, w czesci dotyczacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie

u.d.p., oraz art. 2 ustawy zmieniajacej sq zgodne z art. 16 ust. 2 Konstytucji
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5. Odnoszgc sie do problemu zgodnos$ci zakwestionowanej regulaciji z art. 164
ust. 1 i 3 Konstytucji, w Swietle przedmiotu zaskarzenia oraz przywotanych przez
wnioskodawce zarzutéw, Sejm podaje w watpliwosé adekwatnosé powotanego
w charakterze wzorca kontroli art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji. Przede wszystkim trzeba
zauwazy¢, ze regulacja zawarta w art. 1 pkt 2, w cze$ci dotyczacej art. 10 ust. 5a-5d
i ust. 5e zdanie drugie u.d.p., oraz art. 2 ust. 2 ustawy zmieniajgcej w zaden sposoéb
nie kwestionuje pozycji ustrojowej gminy jak jednostki samorzadu terytorialnego
o podstawowym charakterze. W opinii Sejmu, mamy do czynienia z sytuacjg
odwrotng, bowiem zakwestionowana regulacja zmierza do wykrystalizowania sie
takiego stanu rzeczy, ze drogi publiczne, ktére nie pozostaja w zarzadzie samorzadu
wojewoddztwa lub powiatowego, sg przekazywane (w przypadku drég wojewodzkich —
kaskadowo, za posrednictwem powiatéw) gminom. Rozwigzanie takie stanowi
realizacje konstytucyjnej zasady domniemania kompetencji na rzecz gminy (art. 164
ust. 3 Konstytuciji).

Zaréwno z literalnego brzmienia art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, jak
i Z wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego odno$nie tego wzorca kontroli nie wynika
postulowana przez wnioskodawce teza, ze z podstawowego charakteru gminy
i zasady domniemania jej kompetencji wynika ,niedopuszczalno$¢ okreslania przez
ustawodawce zadan gminy w sposdb uzalezniajacy ich zakres od woli jednostki
samorzadu terytorialnego innego szczebla wyrazonej w formie uchwaty organu
stanowigcego” (wniosek, s. 9). Zdaniem Sejmu wskazany jako wzorzec kontroli
art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji nie zawiera treSci normatywnych przypisywanych mu
przez Prezydenta RP, ktére — jak sie wydaje — wigza¢ nalezy raczej z zasadg
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.

Z uwagi na powyzsze, argumentem, wspierajgcym teze o braku symetrii
przedmiotowej miedzy zaskarzonymi przepisami a art. 164 ust. 1 i 3 Konstytuc;ji
(ktérej istnienie warunkuje dokonanie oceny konstytucyjnosci) jest to, ze
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przywotane postanowienia Konstytugii
nie sa wskazywane jako podstawa normatywna samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. Trybunat wielokrotnie wskazywat, Ze: ,Samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego znajduje normatywny wyraz przede wszystkim
w dyspozycji art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji. W ich Swietle, jednostki samorzadu

terytorialnego, wykonujgc zadania publiczne, uczestniczg, w zakresie okre$lonym
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przez ustawodawce, w sprawowaniu wiadzy w granicach przyznanej im przez prawo
i prawem chronionej samodzielno$ci” (wyrok TK z 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt
K 21/01; por. takze wyroki TK z. 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97 i 24 listopada
1998 r.,, sygn. akt K 22/98). Ponadto, sad konstytucyjny, odczytujac tre$¢ zasady
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego i podzielajgc w tym wzgledzie
poglad wyrazony w doktrynie (P. Sarnecki, op. cit.,, s. 6), podkreslit, ze atrybutami
zapewniajgcymi niezalezno$¢ samorzgdu terytorialnego, sg m.in.: 1) wyposazenie
w osobowo$é prawng (art. 165 ust. 1 Konstytucji); 2) wyposazenie w majatek
(art. 165 ust. 1 Konstytucji); 3) wybdér organéw przez czionkéw wspéinoty
samorzadowej (art. 169 Konstytucji); 4) odrebnos¢ finansowa w systemie finanséw
publicznych wraz z koniecznoécig zapewnienia samorzgdowi odpowiednich zrodet
dochodéw (art. 167 Konstytucji); 5) poddanie samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego ochronie sadowej, co wyraza sie m.in. w przyznaniu uprawnienia do
inicjowania postepowania sgdowego w przypadku ingerencji w sfere samodzielno$ci
(art. 165 ust. 2 Konstytuciji), zob. m.in. wyrok TK z 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00.

W przekonaniu Sejmu sytuacja istniejgca na tle rozpatrywanej sprawy nie daje
podstaw do zakwestionowania domniemania konstytucyjno$ci kontrolowanych
przepisébw w oparciu o art. 164 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji.

Z powyzszych wzgleddw Sejm wnosi o uznanie, ze art. 1 pkt 2 ustawy
zmieniajgce, w czesci dotyczgcej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie u.d.p.,
oraz art. 2 ust. 2 ustawy zmieniajgcej nie sa niezgodne z art. 164 ust. 1 i ust. 3

Konstytucji.
MARSZALEK SEJMU

Ewa Kﬁpacz
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