Warszawa, dnia 24 pazdziernika 2013 r.

Prezydent
Rzeczypospolitej Polskie;j

Trybunal Konstytucyjny

| wol

o 25,10, 2013

Warszawa

.............

Na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
wnosz¢ o zbadanie zgodnoSci z Konstytucjg ustawy z dnia 13 wrze$nia 2013 r.

o zmianie ustawy o drogach publicznych.

Ustawie tej zarzucam niezgodnos¢:

1) art. 1 pkt 2 w czesci dotyczacej art. 10 ust. 5a — 5d i ust. Se zdanie drugie oraz
art. 2 ust. 2 zart. 16 ust. 21 art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji,

2) art. 2 ust. 1 i ust. 2 zdanie pierwsze z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE

W dniu 4 pazdziernika 2013 r. Marszalek Sejmu, zgodnie z art. 122
ust. 1 Konstytucji, przedstawit mi do podpisu ustawe z dnia 13 wrzeénia
2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych.

Uchwalona ustawa jest efektem prac parlamentarnych nad 3 poselskimi

projektami ustaw:



- 0 zmianie ustawy o drogach publicznych, wniesionym w dniu
25 pazdziernika 2012 r. (druk nr 1031);

- 0 zmianie ustawy o drogach publicznych, wniesionym w dniu 6 listopada
2012 r. (druk nr 1032);

- o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, wniesionym w dniu 23 listopada 2013 r. (druk
nr 1033).

Wymienione wyzej projekty ustaw zawieraly propozycje legislacyjne
dotyczace uregulowania kwestii zmiany kategorii odcinka drogi w przypadku
zastgpienia go nowo wybudowanym odcinkiem drogi.

Kazdy z projektéw przewidywal odmienne rozwigzanie problemoéw
zwigzanych z przekazywaniem, z mocy prawa, gminom odcinkéw drog
zastgpowanych nowo wybudowanymi odcinkami drég, z chwilg oddania ich do
uzytkowania. Drogi takie automatycznie tracg swojg dotychczasows kategorié
i staja sie drogami gminnymi. Rozwigzanie obowiazujace od listopada 2003 r.
(art.10 wust. 5 w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 12 ustawy z dnia
14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie
niekto’rych innych ustaw - Dz. U. Nr 200, poz. 1953) bylo szeroko krytykowane
przez samorzady gminne. Regulacja ta poddana zostala, w trybie kontroli
nastepczej, ocenie Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal, w wyroku z dnia
6 wrzesnia 2005 r. (sygn. akt K 46/04) stwierdzil zgodno$¢ art. 10 ust. 5
z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Wzorcem kontroli konstytucyjnosci byty
przepisy odnoszace si¢ do zasad finansowania zadan przez jednostki samorzgdu
terytorialnego.

W mysl obowigzujacego od blisko 10 lat rozwiazania, zgodnie z art. 10
ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 260 i 843) odcinek drogi zastagpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi
z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej

kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej.



Uchwalona w dniu 13 wrze$nia 2013 r. nowelizacja ustawy o drogach
publicznych wprowadza, w zakwestionowanym w petitum wniosku art. 1 pkt 2
(dodane w art. 10 ust. 5a — 5d i ust. 5e zdanie drugie) mechanizm kaskadowego
przekazywania drég pomig¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego oparty
o rozstrzygajace decyzje organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego roznych szczebli. Obowigzujacy obecnie mechanizm
sprowadzajacy sie do  automatycznego  przekazywania  gminom
dotychczasowych odcinkéw drég, po oddaniu do eksploatacji nowo
wybudowanych, zastepuje si¢ nieznang systemowi prawa konstrukcjg prawng
sprowadzajaca si¢ do wiladczych rozstrzygnie¢ jednostek samorzgdu
terytorialnego wyzszego szczebla, na mocy ktérych dany odcinek drogi zostaje
zaliczony do kategorii drogi powiatowej lub gminnej (art. 1 pkt 2
zakwestionowanej ustawy). Na podstawie wskazanych wyzej przepiséw sejmiki
wojewddztw, w drodze uchwaly, beda mogly pozbawié kategorii drogi
wojewodzkie] odcinek drogi wojewoddzkiej o proporcjonalnej dhugosci do
odcinka ,,nowej” drogi krajowej. Pozbawienie danego odcinka drogi kategorii
drogi wojewoddzkiej, o proporcjonalnej dlugosci do odcinka drogi krajowej
nowo wybudowanej, skutkuje zaliczeniem danego odcinka do drogi
powiatowej (art. 10 ust. 5a zdanie drugie). O zamiarze podjecia przedmiotowe;
uchwaly zarzad wojewddztwa bedzie musial poinformowaé zarzad powiatu
w-terminie co najmniej 30 dniprzed jej podjeciem (art. 10 ust. 5b).

Analogiézne uprawnienia ustawodawca przyznal organom samorzadéw
powiatowych — radom powiatéow (art. 10 ust. 5¢). W przypadku zrealizowania
uprawnienia przez sejmik wojewddztwa polegajacego na przekazaniu powiatowi
proporcjonalnego odcinka drogi wojewoddzkiej, rada powiatu bedzie mogla,
w drodze uchwaly, pozbawi¢ kategorii drogi powiatowe] odcinek drogi
powiatowej o proporcjonalnej dlugosci do przekazane] drogi wojewddzkie;.
Taki odcinek drogi powiatowe] zostanie zaliczony do drogi gminnej (art. 10

ust. 5S¢ zdanie drugie). W razie zamiaru skorzystania przez rade powiatu



z uprawnienia, o ktorym mowa w art. 10 ust. 5c zarzad powiatu bedzie
obowigzany powiadomi¢ o tym wdjta (burmistrza, prezydenta miasta)
w terminie co najmniej 30 dni przed podjeciem uchwaty (art. 10 ust. 5d).

Zakwestionowana ustawa reguluje takze kwestie zwigzane z nowo
wybudowanymi odcinkami drég wojewddzkich (art. 10 ust. 5e). Z chwila
oddania do uzytkowania nowo wybudowanego odcinka drogi wojewddzkiej
zastepujacego dotychczasowy odcinek drogi, odcinek takiej drogi bedzie
pozbawiony dotychczasowej kategorii i zostanie zaliczony do kategorii drogi
powiatowej. Rada powiatu bedzie jednak mogta zastosowa¢ mechanizm opisany
w ust. 5¢ i 5d art. 10, a wiec scedowac obowigzki zwiqzéne Z utrzymaniem
okreslonego odcinka drogi na gmine.

Poddana kontroli Trybunalu Konstytucyjnego ustawa w art. 2 ust. 1
stanowi o mozliwosci pozbawienia kategorii drogi gminnej odcinka drogi, ktory
zostal zaliczony do takiej kategorii na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy o drogach
publicznych w brzmieﬁiu dotychczasowym. Decyzje w tej sprawie rada gminy
moze podjaé w terminie 90 dni od dnia wejscia w Zycie ustawy. Taki odcinek
drogi, na mocy ust. 2 zdanie pierwsze art. 2, zostaje zaliczony do kategorii drogi
wojewodzkiej. To ograniczone czasem uprawnienie gmin ma przyczyni¢ sie do
poprawy ich sytuacji, zwlaszcza finansowej zwigzanej z utrzymaniem
przekazanych im drog krajowych. Wskaza¢ jednak nalezy, Ze na mocy ust. 2
art. 2, w przypadku podjecia przez rade¢ gminy stesownej uchwaty, ktérej
skutkiem bedzie przejecie przez wojewddztwo danego odcinka drogi mozliwe
jest  dzialanie odwrotne, ktérego skutkiem bedzie nadanie w efekcie
okreslonemu odcinkowi drogi statusu drogi gminnej. Przesadza o tym zdanie
drugie ust. 2 art. 2, zgodnie z ktérym przepisy art. 10 ust. Sa — 5d stosuje sie
odpowiednio.

Z praktycznego punktu widzenia oznacza to, ze w okresie trzech miesiecy
od dnia wejscia w zycie ustawy gmina moze wylaczy¢ si¢ z zarzadu nad drogg

przekazang jej z mocy prawa na podstawie art. 10 ust. 5, w brzmieniu nadanym



nowela z dnia 14 listopada 2003 r., ale droga taka w okreslonej proporcji moze
,Wroci¢” do niej, jezeli stosowne uchwaly podejma sejmik wojewodztwa i rada
powiatu. Oznacza to, ze prawodawca wprowadzil regulacje, ktora
w rzeczywistoSci moze jedynie w ograniczonym stopniu wplyna¢ na zakres
obowigzkéw gmin zwigzanych z utrzymywaniem drég przekazanych gminom
z mocy prawa na podstawie dotychczasowych przepisow.

W tym miejscu zasadne jest odnotowanie stanowiska Rady Ministréw
(nr DSPA-140-10(5)/13) wobec poselskich projektéw ustaw zawartych
w drukach nr 1031, nr 1032 i nr 1033, ktére wplynelo do Sejmu w dniu
27 marca 2013 r. Zawarte jest nim istotne stwierdzenie. W pkt 4.3 stanowiska
Rady Ministrow dotyczacym projektu z druku 1033 wskazano “Nalezy bowiem
zaktadac brak zgody jednostek samorzgdu terytorialnego na zaliczenie odcinka
danej drogi do innef niz krajowa kategorii drog publicznych, co prowadzié
bedzie do sytuacji, w ktdrej zarzgdca drogi zarzgdzajgcy odcinkiem drogi
zastgpionym nowym odcinkiem drogi np. Generalny Dyrektor Drog Krajowych
i Autostrad nadal zarzgdzaé bedzie dwoma odcinkami drog”. Wynika z tego
wiedza, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie bedg zainteresowane
przejmowaniem drég ze wzgledu na koszty zwigzane z ich utrzymaniem.
Wykonywanie zadan wiasciciela i zarzadcy drogi wymaga bowiem naktadow.

W sSwietle powyzszego niezrozumiale s3 racje przemawiajgce za
rozwigzaniem zawartym w art. 2 ust. 2 ustawy. Niezaleznie od tego, ze ocena
racjonalnosci dzialan prawodawcy nie podlega ocenie prawnokonstytucyjnej
wskazanie tej okolicznosci jest istotne w kontekscie ciezarow nakladanych na
gminy. Mozliwe jest faktyczne zakwestionowanie decyzji rad gmin
i przekazanie gminom z powrotem, przez wojewddztwo i powiat, w zarzad drég
przejetych przez gminy poczawszy od listopada 2003r. na podstawie art. 10
ust. 5 ustawy o drogach publicznych.

Poddana kontroli Trybunalu Konstytucyjnego ustawa z dnia 13 wrzesnia

2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych wzbudzila watpliwosci



i zastrzeZzenia szeregu jednostek samorzadu terytorialnego oraz organizacji
zrzeszajacych te jednostki. Podmioty te .podnosi{y m.in., ze przewidziana
procedura zmiany kategorii drég pociagajgca za sobg zmiane zarzadcy narusza
autonomie jednostek samorzadu terytorialnego. Ich zdaniem podjecie przez
jedng jednostke samorzadu terytorialnego uchwaty zmieniajgcej kategorie drogi
oznacza dla innej jednostki jednoczesne nalozenie nowych zadan zwigzanych
z utrzymaniem tej drogi. Nakladanie tych zadan moze mie¢ miejsce poprzez
uchwalenie stosownej ustawy, a nie w drodze podjecia uchwaly przez inng
jednostke samorzadu terytorialnego. W s$wietle prawa bowiem wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na szczebel, sg sobie rowne.

Z apelem o niepodpisywanie ustawy wystgpily do Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej podmioty reprezentujace jednostki samorzgdu
terytorialnego.

I. Zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 2 w czesSci dotyczacej art. 10 ust. 5a — 5d
i ust. Se zdanie drugie oraz art. 2 ust.2 z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1
i 3 Konstytucji

Zgodnie z nowym brzmieniem art. 10 ust. 5 nadanym art. 1 pkt 1
zakwestionowanej ustawy odcinek drogi krajowe] zastgpiony nowo
wybudowanym odcinkiem drogi z chwilag oddania go do uzytkowania zostaje
pozbawiony dotychczasowej kategorii drogi i zaliczonmy do kategorii “drogi
wojewodzkiej. Poddane kontroli przepisy wskazane w pkt 1 petitum wniosku
przewiduja mozliwos¢ podejmowania wiladczych rozstrzygnie¢ przez organy
stanowigce — sejmik wojewodztwa i rade powiatu — na mocy ktérych okreslone
odcinki drog zostaja zaliczone odpowiednio do kategorii drogi powiatowej i do
kategorii drogi gminnej. Przepis zawarty w art. 2 ust. 1 stanowi za$ podstawe
do pozbawienia przez rade¢ gminy kategorii drogi gminnej odcinka drogi
przekazanej gminie na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych w

dotychczasowym brzmieniu. Istota  zakwestionowanych przepisow jest



samodzielne rozstrzyganie przez okreslone organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego o zadaniach jednostek samorzadu terytorialnego

innych szczebli.
1. Zarzut niezgodnosci z art. 16 ust. 2 Konstytucji

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzgd terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujgcqg mu w ramach ustaw istotng
czg$¢ zadan publicznych samorzgd wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnos¢é. Konstytucja stanowi wigc, ze zakres zadafi powierzonych
samorzadowi terytorialnemu okreslajg ustawy. Niezbedne jest, w $wietle
wymogu wynikajacego z zasady ustrojowej okre$lonej w art. 16 ust. 2
Konstytucji, nie tylko zachowania rangi ustawowe] przepisow wkraczajacych
w sfere konstytucyjnie chronione] samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego, ale takze zapewnienie zupelnosci regulacji okreslajacych
przypadki, w ktorych okreslone zadania wykonuja jednostki samorzadu
terytorialnego danego szczebla. Warunku tego zdaje si¢ nie spehiad
zakwestionowana w pkt 1 petitum wniosku regulacja, bowiem o zakresie zadaf
jednostki samorzadu terytorialnego jaka jest powiat rozstrzyga¢ ma sejmik
wojewodztwa, a o zakresie zadan gminy rada powiatu. W odniesieniu do drog
zaliczanych do kategorii drég gminnych o przeniesieniu zadan na rzecz
wojewoOdztwa rozstrzyga¢ ma rada gminy. Dodatkowo wskaza¢ nalezy,
ze decyzje takie majg dyskrecjonalny charakter, a zakres przekazywanego
zadania zwigzanego z danym odcinkiem drogi moze nie mie¢ funkcjonalnego
zwiazku z zaspokajaniem potrzeb okreslonej wspolnoty w zakresie korzystania
z drég. Kazde zadanie jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiatu,
wojewddztwa) musi mieé wyrazng podstawe w ustawie. Jednostki samorzadu
terytorialnego nie majg nad sobg zadnego nadrzgdnego podmiotu, ktory mégiby

wyznacza¢ ich zakres zadan. Zadania publiczne realizowane przez nie powinny



wynikaé wprost z ustawy (i ewentualnie konkretyzowane byé w przepisach
wykonawczych do ustaw, w granicach wyznaczonych dla aktéw prawa
powszechnie obowigzujgcego). Oznacza to obowiazek ustawodawcy zwyklego,
ktorego istotg jest okreslenie zadan poszczegdlnych rodzajéw jednostek
samorzadu terytorialnego bez mozliwosci przekazywania podejmowania decyzji
w tych sprawach organom samorzadu terytorialnego innego stopnia.
Ustrojodawca powierzyl bowiem wiasnie ustawodawcy zwyklemu okreslanie
zadan i kompetencji jednostkom samorzadu. Akceptacja przyjetego w ustawie
z dnia 13 wrzesdnia 2013 r. sposobu wyznaczania zakresu obowigzkéw oznacza
przeniesienie na rzecz samorzgdoéw okreslania zadan realizowanych przez
samorzady innego szczebla, w sytuacji gdy Konstytucja na mocy art. 16 ust. 2

powierza te funkcj¢ ustawodawcy zwyklemu.

2. Zarzut niezgodnosci z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji

Zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji podstawowq jednostkq samorzqdu
terytorialnego jest gmina, ust. 3 art. 164 stanowi, ze gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzgdu terytorialnego nie zastrzeZzone dla innych jednostek
samorzqdu terytorialnego. Jak podkresla sig, Konstytucja uznaje gmineg za
podstawowa jednostke samorzadu, co okreéla jej rolg na tle innych jednostek
(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, B. Banaszak, Warszawa,
s.746). Podstawowe jednostki jakimi sg gminy nie majg jednostek nadrzednych
nad soba. Nie sa wiec nimi takze pozostate jednostki samorzadu — powiaty ani
tez organy wojewodztwa funkcjonujace w systemie samorzadowym. Zasada
domniemania kompetencji na rzecz gminy nie tylko chroni gmine przed
wkraczaniem w jej zadania przez inne organy, w tym jednostki samorzadowe
innych szczebli. Przyja¢ mozna, ze wynika z niej takze niedopuszczalno$é
okre$lania przez ustawodawce zadan gminy w sposob uzalezniajacy ich zakres

od woli jednostki samorzadu terytorialnego innego szczebla wyrazonej



w formie uchwaty organu stanowigcego. W swietle powyzszego watpliwosci
budzi regulacja uzalezniajaca w efekcie od decyzji rady powiatu, podjetej
w formie uchwaly, zakres zadan gminy w sprawach dotyczacych drég
gminnych. Zwréci¢ przy tym nalezy uwage, ze ustawa ustrojowa dotyczaca
samorzadu gminnego — ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym -
stanowi w art. 10 ust. 1, ze wykonywanie zadan publicznych moze byé
realizowane w drodze wspéldziatania migdzy jednostkami samorzadu
terytorialnego. Z kolei ust. 2 art. 10 stanowi, ze gminy mogg sobie wzajemnie
bagdz innym jednostkom samorzadu terytorialnego udzielaé pomocy, w tym
pomocy finansowej. Ustawa o samorzadzie gminnym nie przewiduje jednak
mozliwosci narzucenia gminie obowigzku wspéldzialania z innymi gminami
w drodze ustawy. Zgodnie z art. 8 ust. 2a gmina moze wykonywaé zadania
z zakresu wlasciwosci powiatu oraz zadania z zakresu wlasciwosci
wojewoOdztwa ale tylko na podstawie porozumien zawartych z tymi jednostkami
samorzadu terytorialnego. Przyjete w zakwestionowanej ustawie rozwigzanie
stoi w sprzecznosci z podstawowymi instytucjami prawnymi odnoszgcymi sie
do wzajemnych relacji pomiedzy gming a jednostkami samorzadu terytorialnego
innych szczebli. Zakwestionowane regulacje przez to, ze umozliwiaja organom
samorzadu terytorialnego innego szczebla okreslenie zadan gmin, wkraczajg
w chroniony na podstawie art.164 Konstytucji zakres samodzielnosci gminy

bedacej podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego.

II. Zarzut niezgodnosci art. 2 wust. 1 i ust. 2 zdanie pierwsze z art. 16 ust. 2
Konstytucji

Jak wskazano w czgsci 1 pkt 1 uzasadnienia wniosku, w $wietle wymogu
wynikajgcego z zasady ustrojowej okreslonej w art. 16 ust. 2 Konstytucji,
niezbedne jest nie tylko zachowanie rangi ustawowe] przepiséw wkraczajacych
w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci jednostek samorzadu

terytorialnego, ale takze zapewnienie zupelnosci regulacji okreslajacych
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przypadki, w ktorych okreslone zadania wykonujg jednostki samorzadu
terytorialnego danego szczebla. Wiasnie ze wzgledow wskazanych powyzej za
budzaca watpliwosci co do zgodnosci z art. 16 ust. 2 Konstytucji uznaé nalezy
regulacje zawartg w art. 2 ust. 1 zakwestionowanej ustawy, na mocy ktorej rada
gminy moze podja¢ uchwale o pozbawieniu kategorii drogi gminnej odcinka
drogi, ktéry zostat zaliczony do drogi gminnej na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy
o drogach publicznych w brzmieniu dotychczasowym. Réwniez w tym
przypadku - ustawodawca powierzyl organowi jednostki  samorzadu
terytorialnego — radzie gminy rozstrzygniecie o zakresie zadan wykonywanych
przez organ samorzadowy innego szczebla — wojewddztwa (ust. 2 zdanie
pierwsze art. 2). Taka konstrukcja prawna, niezaleznie od okolicznosci jaka
stanowi przekazanie, w tym przypadku zadan przez gmine, bedaca pbdstawowq
jednostkg samorzadu terytorialnego organowi samorzgdu terytorialnego
wyzszego szczebla, stoi w kolizji z zasadg wyprowadzang z art. 16 ust. 2
Konstytucji, zgodnie z ktéra zakres zadan jednostki samorzadu terytorialnego

okresla¢ powinna ustawa.

W moim przekonaniu z zakwestionowang ustawa, mimo Ze jej zakres
przedmiotowy jest waski bo obejmuje ona jedynie kwestie zwigzane
z zarzadzaniem okreSlonymi odcinkami drég, wigze si¢ niezwykle istotny
problem ustrojowy. Dotyczy on sposobu wykonywania uprawnieft okreslonych
w Konstytucji. Poddana kontroli Trybunalu ustawa dokonuje przeniesienia
uprawnien przystugujacych panstwu, w zakresie okreSlania zadan jednostek
samorzgdu terytorialnego, na rzecz jednostek samorzadu innego szczebla.
Nastgpuje to w formie swoistej delegacji tych uprawniefi stanowigcej tytut do
samodzielnego decydowania o zadaniach jednostek samorzadowych innych
szczebli przez organ stanowigce wojewoOdztwa, powiatu i gminy.
Dotychczasowa praktyka prawotwdrcza nie przewidywala scedowania przez

organ wladzy ustawodawczej uprawnienia do kreowania zadan poszczegdlnych
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szczebli samorzadu terytorialnego na organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego innego szczebla. Regulacja, ktorej konsekwencja jest wycofanie
sie¢ przez ustawodawce z kompetencji powierzonej mu wprost przez
Konstytucje prowadzi do sytuacji, w ktorej ustawa wyznacza jedynie ramy,
w jakich jednostki samorzadu terytorialnego mogg przekazywaé wzajemnie
zadania. Wydaje sie, ze takie rozwigzanie, pomijajac W tym miejscu strone
merytoryczng, budzi powazne watpliwosci konstytucyjne.

Majac na wzgl@dzie podniesione w uzasadnieniu wniosku watpliwosci,
wnosze¢ o zbadanie przez Trybunal Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucja

ustawy z dnia 13 wrzes$nia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych.

Bronistlaw Komorowski
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