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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.),
wimieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjadnienia w sprawie
wniosku Rady Gminy Stare Czarnowo, Rady Gminy Bielice, Rady Miegjskiegj
w Pyrzycach, Rady Miejskiej w Lipianach, Rady Miejskiej w Mysliborzu i Rady Gminy
Nowogrédek Pomorski z 22 marca 2011 r. (sygn. akt K 54/12), jednoczesnie
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (t.j. Dz. U. z 2013, poz. 260):

—  jest niezgodny z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji oraz z zasadg
okreslonosci przepiséw prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji, jak
réwniez z art. 4 ust. 2 i ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzgadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607);

— nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz z zasadg
sprawiedliwosci spotecznej i zasadg rownorzednosci podmiotéw obrotu

cywilnoprawnego, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. Wnioskiem z 22 marca 2011 r. Rada Gminy Stare Czarnowo, Rada Gminy
Bielice, Rada Miejska w Pyrzycach, Rada Miejska w Lipianach, Rada Miejska
w Mysliborzu i Rada Gminy Nowogrédek Pomorski (dalej wnioskodawcy lub skarzace
gminy) wystapity do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 10 ust. 5
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz. U. z 2013, poz. 260;
dalej: ustawa, ustawa o drogach publicznych albo u.d.p.) z art. 165, art. 2, art. 16 ust.
2, art. 32 Konstytucji oraz art. 4 ust. 2 i ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607; dalej: EKSL).

Zarzgdzeniem sedziego TK z 20 grudnia 2012 r. wniosek skarzgacych gmin, po
przeprowadzeniu kontroli wstepnej, zostat skierowany do merytorycznego
rozpoznania. W zarzadzeniu sprecyzowano, ze wzorcami kontroli w niniejszym
postepowaniu sg: art. 2, art. 16 ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 165 ust. 1 Konstytucji oraz
art. 4 ust. 2 i ust. 6 EKSL.

2. Przedmiot kontroli stanowi art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych,
w brzmieniu: ,0Odcinek drogi zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi
z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowe] kategorii
i zaliczony do kategorii drogi gminnej”.

Kwestionowany przez skarzgce gminy art. 10 ust. 5 u.d.p. ustanawia
szczegoblne zasady okreslania kategorii drogi publiczne] odnoszgce sie do tych drég,
ktére zostaty zastgpione nowo wybudowanym odcinkiem drogi. Odmienno$ci w tym
wzgledzie polegaja na tym, ze zaliczenie w opisanym przypadku do kategorii drogi
publicznej nastepuje ex lege, z chwilg oddania nowo wybudowanego odcinka do
uzytkowania. We wszystkich pozostatych sytuacjach, a wiec gdy nie wystepuje
,zastapienie drogi przez nowo wybudowany odcinek drogi” zaliczenie do kategorii
drogi gminnej wymaga uchwaty rady gminy, po zasiegnieciu opinii wiasciwego
zarzadu powiatu (art. 7 ust. 2 u.d.p.).

Ustawodawca nie zdefiniowat pojecia ,nowo wybudowanego odcinka drogi”

(por. R. Stachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012,
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s. 68). Okolicznosci zastosowania tego przepisu nakazujg przyjaé, ze dotyczy to
sytuacji, gdy w bezposrednim sasiedztwie istniejacej drogi (w ciggu tej drogi) zostata
wybudowana nowa droga z zatozeniem, ze ma ona przejaé funkcje zastepowanego
odcinka, przy rébwnoczesnym pozostawieniu zastepowanego odcinka w sieci drog.
W szczegélnosci dotyczy to budowy obwodnic wokét miast. Ustawodawca nie
sprecyzowat kategorii drogi, ktéra zostaje zastapiona nowg droga. Zatem moze
chodzi¢ o wszystkie kategorie drég publicznych (w praktyce drogi inne niz gminne).

Wymaga podkreslenia, ze zaliczenie do kategorii drogi gminnej powoduje
istotne konsekwencje wobec gmin — po pierwsze, droga publiczna przechodzi na
wlasno$é gminy (art. 2a ust. 2 u.d.p.), po drugie, gmina staje sie zarzadca drogi,
z czym zwigzany jest — w szczegolnoéci — obowiazek utrzymania drogi.

Obecne brzmienie art. 10 ust. 5 u.d.p. zostato nadane w wyniku wejscia
w zycie ustawy z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw. Nowelizacja ta weszta w zycie 9 grudnia
2003 r.

3. W charakterze uzupetnienia trzeba wskazaé, ze u podstaw zainicjowania
kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie legt konkretny stan faktyczny, w ktérym
kwestionowany art. 10 ust. 5 u.d.p. znalazt zastosowanie w stosunku do skarzacych
gmin. Zwigzany jest on z oddaniem do uzytkowania drogi ekspresowej S3 (stanowi
ona czes$¢ trasy europejskiej E65) na odcinku od wezta Klucz (okolice Szczecina) do
Mysliborza o tacznej dtugosci 54,9 km, co nastapito w dwdch etapach: 26 maja
2010 r. (odcinek pomiedzy weztem Klucz a Pyrzycami) oraz 22 pazdziernika 2010 r.
(odcinek pomiedzy Pyrzycami a Mysliborzem). Droga ta, na obszarze skarzacych
gmin, zastapita dotychczasowa droge krajowg nr 3. Zaliczenie nowo wybudowanej
drogi do kategorii drég krajowych nastapito na podstawie rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 24 marca 2010 r. w sprawie ustalenia przebiegu drég krajowych
w wojewodztwach dolnoslaskim, kujawsko-pomorskim, lubelskim, lubuskim, tddzkim,
matopolskim, mazowieckim, opolskim, podkarpackim, podiaskim, pomorskim,
$laskim, Swietokrzyskim, warminsko-mazurskim, wielkopolskim,
zachodniopomorskim (Dz. U. Nr 59, poz. 371; zatacznik nr 16 — przebieg drdg
krajowych w wojewddztwie Zachodniopomorskim). W nastepstwie powyzszego
dotychczasowa droga krajowa nr 3, na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p., utracita status

drogi krajowej i stata sie droga gminna.



ll. Zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 1 Konstytuc;ji,
art. 4 ust. 2 i ust. 6 EKSL)

1. Zarzuty wnioskodawcow

1.1. Podstawowy zarzut sformutowany przez skarzace gminy powigzany
zostat z naruszeniem konstytucyjnej zasady samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, wyrazonej w art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Jak wskazano w uzasadnieniu wniosku, art. 10 ust. 5 u.d.p. wprowadza
szczegOiny tryb nabywania nieruchomosci przez gminy z mocy prawa, zgodnie
z ktérym gminy obligatoryjnie nabywajg wtasnos¢ drdég publicznych niezaleznie
od funkgji, jakg droga petni w systemie drdg publicznych, od parametréw danej drogi,
a przede wszystkim niezaleznie od woli samej gminy w sprawie nadania okreslonej
drodze kategorii drogi gminnej. Tryb ten zasadniczo rézni sie od regulacji
obowigzujacych przed 9 grudnia 2003 r., nieprzewidujacych szczegdlnego trybu
nabywania przez gminy witasnosci drég publicznych, zastepowanych przez nowo
wybudowane odcinki drég. Uzyskanie w takim wypadku przez droge kategorii drogi
gminnej nastepowalo na zasadach ogélnych, z uwzglednieniem zawartych w ustawie
definicji poszczegblnych kategorii drég i ich parametréw technicznych.

Rozwijajac ten watek wnioskodawcy wskazali, ze droga publiczna majaca
kategorie drogi gminnej wchodzi w sktad gminnego zasobu nieruchomosci. Ustawa
zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tj. Dz. U. z 2010 .
Nr 102, poz. 651 ze zm.) przewiduje, ze nabycie przez jednostke samorzadu
terytorialnego (dalej takze j.s.t.) nieruchomoéci stanowiacej dotad wlasnos¢ Skarbu
Panstwa, takze nabycie pod tytutem darmym, wymaga zawsze zgody j.s.t. i dotyczy
tylko tych nieruchomosci, ktére sg niezbedne do realizowania zadan wtasnych.
Whioskodawca stwierdzit, ze kazde nabycie przez j.s.t. nieruchomosci powinno byé
uzasadnione potrzebg pozyskania konkretnej nieruchomosci dla zaspokojenia
okreslonych celéw, a ponadito taki akt podlega kontroli ze strony organu
stanowigcego j.s.t., co dodatkowo podkresla wage tego rodzaju czynnosci. Na tym tle
wnioskodawcy sformutowali zarzut naruszenia zasady samodzielnosci j.s.t. —
,Skarzony artykut prowadzi w konsekwencji do nabycia nieruchomosci wbrew woli

gminy niezaleznie od mozliwosci wykorzystania jej na cele publiczne, badz tez
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uzyskania dochodéw, ktére mozna by przeznaczy¢ do realizacji tych celéw.
Powyzsze stanowi nieuprawniong ingerencje ustawodawcy w kompetencje gminy
w zakresie gospodarki nieruchomosciami. Samodzielno§¢ winna natomiast oznaczaé
brak podporzadkowania i mozliwosé podejmowania czynnosci prawnych zgodnych
z wolg i potrzebami gminy” (wniosek, s. 5). Jak wskazaty skarzgce gminy, opisany
tryb nabywania witasnosci nieruchomosci drogowych stoi takze w sprzecznosci
z ustawg z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm., dalej u.s.g.), zgodnie z ktérg podejmowanie uchwat w sprawach
majatkowych gminy dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania
nieruchomosci nalezy do wytgcznej wtasciwosci rady gminy.

Skarzace gminy wskazaly takze, ze tryb przejmowania przez gminy wtasnosci
drogi publicznej okreslony w art. 10 ust. 5 u.d.p. nie uwzgledniana zarazem
parametréw drogi oraz spetnianej przez nig funkcji. Drogi sg przekazywane na rzecz
gmin réwniez w sytuacji, gdy parametry drogi wskazujg na zasadno$¢ przekazania
drogi j.s.t. wyzszego stopnia. /n concreto, dotychczasowa droga krajowa nr 3 spetnia
w ocenie wnioskodawcow wszelkie kryteria drogi wojewddzkiej — stanowi potaczenie
pomiedzy miastami majgcymi znaczenie dla wojewddztwa, posiada parametry
techniczne wymagane dla drég krajowych, ponadto jest drogg o znaczeniu
obronnym. Zarazem droga ta nie odpowiada definicji drogi gminnej, zawartej w art. 7
ust. 1 u.d.p.

Przejecie drogi przez samorzad gminy nie uwzglednia interesu wspéinoty
gminnej (powyzszy odcinek drogi nie stuzy przede wszystkim miejscowym
potrzebom), ale takze interesu wspdinoty regionalnej (droga ta stuzy komunikacji
w ramach powiatéw, a nawet ma znaczenie wojewodzkie; lokalne wspoéinoty
domagaja sie, aby nadal byta utrzymywana w standardzie wtasciwym dia drég
wojewddzkich, a nie drég gminnych). W tym konteks$cie wnioskodawcy wskazali, ze
.przejmowana droga, ze wzgledu na swoje potozenie, parametry techniczne
idlugos¢ w dalszym ciggu bedzie drogg o bardzo istotnym znaczeniu
komunikacyjnym i obronnym dla catego wojewddztwa” (wniosek, s. 8). We wniosku
stwierdzono takze, ze w innych przypadkach zastosowania art. 10 ust. 5 u.d.p,,
a wiec gdy dawny odcinek drogi krajowej byt zastepowany przez nowo wybudowane
odcinki, przepis ten faktycznie nie spetniat przypisywanej mu przez ustawodawce

funkcji. Drogi te byty bowiem nastepczo — ze wzgledu na ich parametry oraz petniong



(nadal) funkcje w systemie drég — zaliczane do kategorii drég wojewddzkich
i stosownie do tego utrzymywane przez wojewdédztwa.

Whioskodawcy wskazali, ze poprzez zaliczenie okreslonej drogi do kategorii
drég gminnych gmina staje sie zarzadca drogi, a wynikajace stad znaczne naktady
finansowe obcigzajg budzet danej j.s.t. Ponadto, nieruchomo$¢ drogowa nie
przedstawia dia gmin zadnej wymiernej warto$ci majatkowej, w szczegdlnosci
wytgczone jest jej zbycie lub czerpanie korzysci. Zarazem droga ta, jako droga
niemajaca statusu drogi krajowej, nie jest objeta system opfat za przejazd pojazdow
(zespotu pojazdéw) o masie powyzej 3.5 t, to zas skutkuje przejeciem przez nig
czesci ruchu towarowego z nowo wybudowanej drogi krajowej nr 3.

Na tym tle niezgodno$¢ z zasada samodzielno$ci j.s.t. skarzace gminy
powigzaly z: naruszeniem zasady swobody kazdego podmiotu decydowania
o wlasnej sytuacji prawnej (w tym w kwestiach majatkowych), naruszeniem
podmiotowosci gmin jako podmiotéw prawa prywatnego, naruszeniem
obowiazujacych regut przekazywania mienia w ramach sektora publicznego, jak
i brakiem powigzania takiego aktu z interesem gminnej wspdinoty samorzadowe;.
Przyjete ograniczenie samodzielnosci j.s.t. nie sg uzasadnione zadnymi doniostymi
wzgledami, a w szczegolnosci nie uwzgledniajg potrzeb bezpieczenstwa i obronnosci
panstwa. Zdaniem wnioskodawcéw brak jest podstaw do réznicowania sytuacji
z jednej strony gmin, z drugiej zas Skarbu Panstwa i pozostatych j.s.t. Gmina jest
zobowigzana do przejecia wtasnosci drogi takze w sytuacji, gdy funkcja drogi
wykracza poza funkcje lokalne a zarazem droga spetnia parametry nakazujgce
zaliczy¢ ja do wyzszej kategorii. Ewentualna mozliwos¢ poédzniejszej zmiany
kategoryzacji przejetej drogi na droge wojewddzka albo powiatowg moze nastgpic
tylko za zgoda odpowiedniej j.s.t. (na podstawie uchwaty jej organu

uchwatodawczego), ktéra przejmie przedmiotowa droge.

1.2. Skarzace gminy podniosty ponadto =zarzut naruszenia zasady
samodzielnosci finansowej j.s.t., wskazujac w tym zakresie jako wzorzec kontroli
art. 16 ust. 2 Konstytucji. Samodzielnos¢ ta, w ocenie wnioskodawcy, obejmuje m.in.
decydowanie o sposobie i kierunkach finansowania zadan spoczywajacych na
samorzadzie. Jej naruszenie wynika stad, ze ustawodawca narzucit na gminy,
niezaleznie od ich woli, obowigzek finansowania utrzymania drég, ktére faktycznie

nie speiajg roli drég gminnych. Obowigzek finansowania tych drég wnioskodawca
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uznat za nadmierny i nieproporcjonalny do zamierzonego celu. Z punktu widzenia
gminy wydatkowanie $rodkéw publicznych na ten cel nie jest zgodne z interesem
wspolnoty gminne;.

Powotujac sie na orzecznictwo sgadu konstytucyjnego wskazano, ze prawo
samorzadu do samodzielnego decydowania o sposobie i kierunkach wydatkowania
srodkéw finansowych znajdujacych sie w dyspozycji samorzadu stanowi jego
niezbywalne prawo, ktére sktada sie na jego istote. Ustawodawce moze ograniczaé
te swobode, jednak dziatania takie musza by¢ traktowane jako wyjgtek. Odnoszac
powyzszg zasade do skutkow wynikajacych dla gmin z kwestionowanego przepisu
stwierdzono, ze gminy powinny mie¢ prawo do swobodnego decydowania o tym, czy
dany odcinek drogi jest im niezbedny, tzn. czy stuzy miejscowym potrzebom, a co za
tym idzie czy wydatkowanie $rodkoéw publicznych na ten cel jest zgodne z interesem
catej spotecznosci gminnej. Automatyczne kwalifikowanie zastgpionego odcinka
drogi do kategorii drogi gminnej catkowicie pozbawia gmine samodzielnosci we

wskazanym zakresie.

1.3. Jako wzorzec kontroli zwigzany z ingerencja ustawodawcy w sfere
samodzielnosci samorzadu terytorialnego wnioskodawca wskazat ponadto art. 4 ust.
2 i ust. 6 EKSL. Naruszenie wzorca konwencyjnego wnioskodawca powigzat
z brakiem ustanowienia przez ustawodawce jakichkolwiek mechanizméw
konsultacyjnych. Wnioskodawca nie wskazat wprost zakresu spraw, ktérych dotyczy¢
miatyby konsultacje, ale z kontekstu argumentacji (,gmina staje sie wiec
«zakfadnikiem» decyzji podejmowanych na szczeblu panstwowym — sie¢ autostrad
i drog ekspresowych okresla Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia” — wniosek,
s. 9) nalezy wnosi¢, ze chodzi o ksztaltowanie sieci drég o znaczeniu krajowym. Jak
stwierdzono, regulacja nieprzewidujaca udziatu j.s.t. w sprawach bezpos$rednio ich
dotyczacych nie jest uzasadniona zadnymi doniostymi wzgledami, a wrecz

przeciwnie, nie uwzglednia potrzeb bezpieczenstwa i obronnosci panstwa.

2. Wzorce kontroli

2.1. Wskazany przez wnioskodawce w charakterze pierwszoplanowego
wzorca kontroli art. 165 ust. 1 Konstytucji ma nastepujace brzmienie: ,Jednostki

samorzadu terytorialnego majg osobowo$¢ prawng. Przystugujg im prawo wtasnosci
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i inne prawa majgtkowe”. Przepis ten, wraz z art. 16 ust. 2, art. 165 ust. 2, art. 167,
art. 169, art. 171 ust. 1 Konstytucji, stanowi podstawe do wyodrebnienia zasady
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ ta stanowi
podstawowy wyznacznik pozycji ustrojowej samorzadu terytorialnego. Zasada
samodzielnosci j.s.t. znajduje takze wyraz na szczeblu ustawowym (w odniesieniu do
gmin por. art. 2 u.s.g.).

Prawodawca nie zdefiniowat pojecia samodzielnosci j.s.t., choé jest ono
terminem normatywnym rangi konstytucyjnej (por. art. 165 ust. 2 Konstytucji). Pod
tym pojeciem nalezy rozumie¢ odrebnos¢é samorzadu terytorialnego w stosunku do
innych organéw wiadzy publicznej w sferze realizécji zadan publicznych. Ramy tej
odrgbnosci, w granicach wyznaczonych przez przepisy Konstytucji, okresla
ustawodawca. Wymég uksztattowania j.s.t. (organéw tych jednostek) jako podmiotu
wyposazonego W przymiot samodzielnosSci akcentuje ustrojodawca poprzez
zastrzezenie, ze zadania przystugujace samorzadowi wykonuje on ,w imieniu
wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2 Konstytucji) oraz ze ,zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspoinoty samorzgdowej sa wykonywane
[...] jako zadania wtasne” (art. 166 ust. 1 Konstytucji).

Warunkiem koniecznym dla realizacji zasady samodzielnosci j.s.t. jest
wprowadzenie rozwigzan instytucjonalnych, zapewniajacych odrebnos¢ j.s.t. przede
wszystkim w wymiarze organizacyjnym, personalnym, majatkowym,
kompetencyjnym. Atrybutami zapewniajacymi samodzielno$¢ j.s.t. w tych sferach sg
m.in.: 1) wyposazenie j.s.t. w osobowo$C prawng (art. 165 ust. 1 Konstytucji);
2) wyposazenie j.s.t. w majatek (art. 165 ust. 1 Konstytucji); 3) wybdr organdw j.s.t.
przez cztonkéw wspélnoty samorzadowej (art. 169 Konstytucji); 4) odrebnosé
finansowa j.s.t. w systemie finanséw publicznych wraz z konieczno$cig zapewnienia
samorzadowi odpowiednich zrédet dochodéw (art. 167 Konstytucji). Ponadto,
samodzielno$¢ j.s.t. podlega ochronie sadowej, co wyraza sie m.in. w przyznaniu
uprawnienia do inicjowania postgpowania sgdowego w przypadku ingerencji w sfere

samodzielnosci (por. art. 165 ust. 2 Konstytucji).

2.2. Zasada samodzielnosci j.s.t. stanowita wielokrotnie wzorzec kontroli
w sprawach rozpatrywanych przez Trybunat Konstytucyjny. W ustabilizowanej linii
orzeczniczej Trybunat przyjmowat, ze: ,Podstawowg cechg samorzadu terytorialnego

jest wiec samodzielne wykonywanie zadan publicznych, co oznacza, ze decyzje sg
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podejmowane przez organy tego samorzgdu swobodnie, we witasnym zakresie, bez
odgérnych polecen, za$ nadzér organdéw rzgdowych jest ograniczony do kontroli
legalnosci” (wyrok TK z 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00). Odnotowaé nalezy takze
inne wypowiedzi, w ktérych wskazywano, iz:
.~Samodzielno$¢ w aspekcie negatywnym oznacza wolno$é od arbitralnej
ingerencji ze strony innych organdéw witadzy publicznej. Wszelkie formy
ingerencji w sfere dziatania jednostek samorzadu terytorialnego muszg by¢
zgodne 2z Konstytucjg, okreSlone przez ustawy i uzasadnione
koniecznoscia ~ zapewnienia  ochrony  wartosci  konstytucyjnych.
Samodzielno$¢ w aspekcie pozytywnym zaktada mozliwos¢ swobodnego
wyboru dziatan podejmowanych do realizacji zadan publicznych, przy czym
granice tej swobody wyznacza Konstytucja oraz ustawy ustanowione
w zgodzie z normami konstytucyjnymi. Samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego wyraza sie m.in. w mozliwosci uchwalania
statutu, wyboru organéw, stanowienia prawa miejscowego, uchwalania
budzetu i w prowadzeniu gospodarki finansowej” (wyrok TK z 29
pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08);

— ,Konstytucyjng cechg instytucji samorzadu terytorialnego jest jego
odrebno$é pod wzgledem instytucjonalnym, a przede wszystkim
funkcjonalnym. [...] przesadza ona o konieczno$ci odrebnego sytuowania
tej struktury organéw wtadzy publicznej w stosunku do innych organéw
i instytucji. W szczegélnoSci chodzi tu o oddzielenie samorzadu
terytorialnego od aparatu administracji rzgdowej, jak i innych organdw,
ktérym prawodawca powierza wykonywanie zadan publicznych” (wyrok
TK z 19 kwietnia 1999 r., sygn. akt U 3/98);

— ,Samodzielno$¢ ma zasadnicze znaczenie dla dziatalno$ci samorzadu
terytorialnego. Gwarantuje jg posiadanie podmiotowosci cywilnoprawnej,
wiasnych zadan, wyodrebnienie majatkowe i organizacyjne, niezalezno$é
— w ramach legalizmu - od organédw administracji rzadowej
i samodzielnos¢ finansowa” (wyrok TK z 8 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
K 11/01);

- ,Samodzielno$¢ ta polega m.in. na dziataniu samorzadu w ramach ustaw,
co nalezy rozumie¢ takze i tak, iz celem ustaw ograniczajacych

samodzielno$¢ samorzadu — w tym zwiaszcza gmin jako jednostek

-9-



podstawowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji) — musi byé stworzenie ram
prawnych, w ktoérych ta samodzielnos¢ w panstwie jednolitym by sie
realizowata” (wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97).

Podobnie samodzielno$¢ j.s.t. uimowana jest w literaturze — wskazuje sie, ze:
,Samodzielno$¢ gminy oznacza, iz w granicach wynikajgcych z ustaw nie jest ona
podporzgdkowana czyjejkolwiek woli oraz, ze w tych granicach podejmuje czynnosci
prawne i faktyczne, kierujac sie wiasng wola, wyrazang przez jej organy, pochodzace
z wyboru” (A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym —
Komentarz, Warszawa 1997, s. 66). Podobne ujecie przyjmowane jest
w piSmiennictwie konstytucyjnoprawnym, ktére uznaje samodzielnos¢ j.s.t. jako
niezaleznos¢ od administracji rzadowej, umozliwiajaca realizacje zadan zwigzanych
z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow (por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.

Zarys wykfadu, Warszawa 2012, s. 308).

2.3. Z racji okolicznosci, w ktérych Trybunat dokonywat oceny przestrzegania
przez ustawodawce zasady samodzielno$ci j.s.t. (co zachowuje aktualno$¢ takze na
tle niniejszego postepowania), w orzecznictwie sadu konstytucyjnego szczegélng
role odgrywa wyznaczenie granic tej samodzielnosci. Zgodnie z niekwestionowanym
pogladem, samodzielno$¢ j.s.t. nie ma charakteru absolutnego. Przede wszystkim
wyrazany jest poglad, ze: ,samodzielno$¢ gmin jest warto$cig chroniong, lecz nie
absolutng. Ochrona tej wartosci nie moze wykluczaé, lub znosié catkowicie, albo
w istotne] czeSci prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkéw w panstwie”
(wyroki TK z: 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97; 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02).

Trybunat nie wypracowat jednak jednolitych kryteribw oceny, czy dana
regulacja in concrefo wkracza w zakres samodzielno$ci j.s.t. W orzecznictwie
zpierwszych lat obowigzywania obecnej Konstytucji sad konstytucyjny
jednoznacznie odwotywat sie do pogladu utrwalonego jeszcze na gruncie ustawy
konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. (por. w szczeg6lnoéci orzeczenie TK z 23
pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96), zgodnie z ktérym przepisy wprowadzajgce
ograniczenia w tej sferze muszg spetniaé wymogi formalne, jak i materialne.
W aspekcie formalnym ograniczenia mogty byé wprowadzane jedynie na poziomie
przepisow ustawowych. Natomiast w aspekcie materialnym ingerencje w sfere
samodzielno$ci powinny znajdowac oparcie w wartosciach konstytucyjnych, ktére

w danym przypadku majg pierwszenstwo przed zasada samodzielnosci, ponadto
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ograniczenia te musza by¢ adekwatne (proporcjonalne) i nie moga by¢ nadmierne.
W pozniejszym orzecznictwie powyzsza linia zostata utrzymana (por. m.in. wyroki
TK z: 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06; 29 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
P 34/08; 23 pazdziernika 2012 r., sygn. akt U 1/10).

W orzecznictwie sadu konstytucyjnego wskazywano ponadto, ze zakres
dopuszczalnej ingerencji w sfere samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
wyznaczany jest zasadg pomocniczosci, z ktorej wynika, iz ,wtadza publiczna nie
powinna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy matych spotecznoéci narzucajac im
niekorzystne rozwigzania, czy pozbawiajac je samodzielno$ci i samorzgdnosci”
(wyrok TK z 9 grudnia 2008 r., sygn. akt K 61/07).

Rekapitulacji  dotychczasowych ustalen, a zarazem czeSciowego
zakwestionowania wczesniejszej linii orzeczniczej wskazujgcej na materialne
przestanki ograniczenia samodzielnosci j.s.t. Trybunat Konstytucyjny dokonat

ostatnio w wyroku z 31 stycznia 2013 r. (sygn. akt K 14/11).

2.4. Kolejnym z wzorcdw przywotanych przez wnioskodawce jest art. 16 ust. 2
Konstytucji, w brzmieniu: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy
publicznej. Przystugujgca mu w ramach ustaw istotng czesé zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wikasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢”.

Artykut 16 ust. 2 Konstytucji jest uznawany — obok art. 165 Konstytucji — za
podstawe normatywng zasady samodzielnosci samorzgdu terytorialnego. Takiemu
ujeciu dawat wyraz wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny wskazujac, ze:
.Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego znajduje normatywny wyraz
przede wszystkim w dyspozycji art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji. W ich $wietle,
jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania publiczne, uczestnicza,
w zakresie okreslonym przez ustawodawce, w sprawowaniu wladzy w granicach
przyznanej im przez prawo i prawem chronionej samodzielnosci® (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).

Wywodzonej z wymienionych przepiséw zasadzie samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego nadawana jest jednolita tre$¢ niezaleznie od tego, czy jako jej zrédto
wskazywany jest samodzielnie art. 16 ust. 2, art. 165 Konstytucji, czy tez oba

wskazane artykuty tacznie. W zwigzku z powyzszym do zasady samodzielno$ci
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wywodzonej z art. 16 ust. 2 Konstytucji odnoszg sie wszystkie ustalenia, poczynione
powyzej w odniesieniu do art. 165 ust. 1 Konstytuc;ji.

Trzeba mie¢ jednak na uwadze, ze tre$¢ obu wzorcéw — art. 16 ust. 2 oraz
art. 165 Konstytucji — nie jest identyczna. Artykut 16 ust. 2 Konstytucji koncentruje sie
w pierwszym rzedzie na wskazaniu zadan spoczywajgcych na samorzadzie
terytorialnym, podczas gdy art. 165 Konstytucji statuuje konkretne gwarancje
samodzielnosci. W konsekwencji, tre§¢ samodzielnosci samorzgdu terytorialnego
znajduje swdj petny wyraz dopiero po uwzglednieniu wszystkich przepiséw
Konstytucji, w ktérych zostata ona wyrazona (poza art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji
jest to takze art. 3, art. 15, art. 166-167 oraz art. 171 ust. 1 Konstytucji). Rdéznice
w tresci obu wzorcow nie zostaly jednak wyartykutowane przez wnioskodawce, co

czyni zbednym poddanie ich odrebnej analizie w niniejszym stanowisku.

2.5. Wskazany jako dopetniajgcy wzorzec kontroli art. 4 ust. 2 i ust. 6 EKSL
ma nastepujgce brzmienie:

ust. 2: ,Spotecznosci lokalne majg — w zakresie okre$lonym prawem - petng
swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wylaczona z ich
kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wiadzy”;

ust. 6: ,Spotecznoéci lokalne powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile jest to
mozliwe, we wiasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie
opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji we wszystkich
sprawach bezposrednio ich dotyczacych”.

EKSL jest wyrazem tendencji do ujednolicania ksztattu samorzadu
terytorialnego w Europie oraz wprowadzania instytucjonalnych gwarancji podstaw
demokracji lokalnej (por. wyrok TK z 19 grudnia 2007 r., sygn. akt K 52/05).
Zarazem, jako wigzgca RP umowa miedzynarodowa ratyfikowana za wczeéniejszg
zgoda wyrazong w ustawie (por. art. 241 ust. 1 Konstytucji), moze stanowi¢ wzorzec
kontroli w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym w odniesieniu do
przepisdw ustawowych (por. art. 188 pkt 2 Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny kilkukrotnie dokonywat oceny zgodnoséci przepiséw
ustaw z powotanymi wzorcami konwencyjnymi. Jak wéwczas wskazywat, art. 4 ust. 2
i ust. 6 EKSL wyrazajg — analogicznie jak art. 165 Konstytucji — zasade

samodzielnoéci j.s.t., czynigc to jednak ,w stabszej, mniej imperatywnej formie”
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(por. wyroki TK z: 26 wrze$nia 2006 r., sygn. akt K 1/06 i 21 pazdziernika 2008 r.,
sygn. akt P 2/08). Powotane przepisy wprowadzajg ograniczenia wskazanych praw
j.s.t., zastrzegajac, ze istniejg one w ,zakresie okreslonym prawem” oraz ,o ile jest to
mozliwe”. Zdaniem sgdu konstytucyjnego sformutowania te oznaczajg w pewnym
sensie ocene z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci. Nie wykluczajg zatem
ograniczen samodzielno$ci i swobody spofeczno$ci lokalnych w decydowaniu
o sprawach ich bezposrednio dotyczacych, ograniczenia te musza jednak byé
podyktowane doniostymi wzgledami. Trybunat stwierdzit w tym kontekscie, ze na tle
polskiego systemu prawnego nalezatoby wskazaé na przestanki okreslone w art. 31
ust. 3 Konstytucji, a zatem Zze wzgledami stanowigcymi podstawe ograniczen
w sferze samodzielnosci j.s.t. sg bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrona
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb.
Trybunat akcentowat, ze stwierdzenie naruszenia art. 165 Konstytugji
merytorycznie odpowiada naruszeniu art. 4 ust. 2 i ust. 6 EKSL. Stosownie do tego
w orzeczeniach, w ktorych sad konstytucyjny stwierdzat naruszenie art. 165
Konstytucji, jednocze$nie uznawat tez sprzeczno$¢ z powotanymi wzorcami

konwencyjnymi.

3. Analiza zgodnosci

3.1. W pierwszej kolejnosci przyblizenia wymaga kontekst normatywny art. 10
ust. 5 ustawy o drogach publicznych.

Kwestionowany przepis znajduje sie w ustawie o drogach publicznych,
regulujacej catoksztait zagadnien zwigzanych z organizacjag sieci drég publicznych
w Polsce. Pojecie drogi publicznej zostato zdefiniowane w art. 1 u.d.p. i oznacza
,droge zaliczong na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktérej
moze korzystaé kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami
okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegéinych”. Przytoczona
definicja wskazuje, ze w obszarze regulacji prawnej dotyczacej drég 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 poszczegoine drogi. Podziat w aspekcie
petnionych funkcji wyznacza zarazem parametry, ktérymi odznaczaé sie musi dana

droga. Po drugie, zaliczenie drogi do okre$lonej kategorii przesgdza kwestie
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podmiotu wtadzy publicznej bedacego wiascicielem drogi, a w konsekwencji okresla
podmiot petniacy funkcje zarzadcy drogi.

Artykut 2 ust. 1 ustawy przewiduje podziat na 4 kategorie drég publicznych,
wyrdzniajac w tym wzgledzie: 1) drogi krajowe, 2) drogi wojewddzkie, 3) drogi
powiatowe, 4) drogi gminne. 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 zapewniajace spéjnosc
sieci drog 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 ustawy);

~ drogami wojewddzkimi sg drogi niespetniajace funkcji przypisanych dla drog
krajowych, stanowigce potgczenia miedzy miastami, majgce znaczenie dla
wojewddztwa, jak rowniez drogi o znaczeniu obronnym niezaliczone do drog
krajowych (art. 6 ust. 1 ustawy);

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

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

Podzial drég publicznych na wyréznione kategorie ma charakter zupetny —
kazda ze znajdujgcych sie na obszarze RP drég publicznych musi posiada¢ jedng
z kategorii wymienionych w ustawie; zmiana kategorii drogi publicznej, ktéra nie jest
wytgczona z ruchu, zawsze musi sie wigza¢ z nadaniem jej innej kategorii. Drogi
niezaliczone do zadnej z kategorii drég publicznych i niezlokalizowane w pasie
drogowym tych drég sa drogami wewnetrznymi (art. 8 ustawy).

W dalszej kolejnosci ustawodawca okre$lit tryb zaliczania do poszczegélnych
kategorii drég. Zaliczenie do kategorii drég krajowych nastepuje na podstawie
rozporzadzenia ministra wtadciwego do spraw transportu (art. 5 ust. 2 ustawy, przy
czym wyznaczenie sieci autostrad i drég ekspresowych nastepuje na podstawie

rozporzadzenia Rady Ministrow — por. art. 4a ust. 1 ustawy); w tym samym trybie
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nastepuje ustalenie przebiegu istniejacych drég krajowych (art. 5 ust. 3 ustawy).
Natomiast zaliczenie do kategorii drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych oraz
ustalenie przebiegu tych drég nastepuje na podstawie uchwaty podjetej przez
odpowiednio wiasciwy sejmik wojewddztwa, rade powiatu i rade gminy (art. 6 ust. 2-
3, art. 6a ust. 2-3 i art. 7 ust. 2-3 ustawy). W analogicznym trybie nastepuje
pozbawienie drogi jej dotychczasowej kategorii, przy czym -~ poza przypadkiem
wytaczenia drogi z uzytkowania — jest to mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego
zaliczenia tej drogi do nowej kategorii. Pozbawienie i zaliczenie nie moze by¢
dokonane p6zniej niz do konca trzeciego kwartatu danego roku, z mocg od dnia 1
stycznia roku nastepnego.

Ustawa reguluje takze kwestie wtasnosci drég, jak réwniez organéw
wiasciwych w sprawie zarzgdzania drogami. Drogi krajowe stanowig witasno$é
Skarbu Panstwa, za$ drogi wojewoddzkie, powiatowe i gminne stanowig wiasno$¢
wiasciwego samorzadu wojewdédztwa, powiatu lub gminy (art. 2a ust. 1-2 ustawy).
Funkcje zarzadcy drogi dla drég krajowych petni Generalny Dyrektor Drég Krajowych
i Autostrad, wojewddzkich — zarzad wojewddztwa; powiatowych — zarzad powiatu
i gminnych — wéjt (burmistrz, prezydent miasta). Do zakresu dziatania zarzadcy
nalezg sprawy planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony
drég danej kategorii (art. 19 ust. 1i 2 ustawy).

Powierzenie wiasciwym szczeblom samorzadu terytorialnego funkcji zarzadcey
oraz wiasciciela drég publicznych okreslonych kategorii koresponduje z zakresem
zadan wiasnych, przynaleznych poszczegdélnym szczeblom samorzadu. | tak,
samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim okreslone
ustawami, w tym w zakresie drég publicznych (art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1590 ze zm.); samorzad powiatowy — wykonuje okre$lone 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. o samorzadzie powiatowym, tj. Dz. U.
22001 r. Nr142, poz. 1592 ze zm.); samorzad gminny — zaspokaja zbiorowe
potrzeby wspdélnoty lokalnej m.in. w zakresie gminnych drég, ulic, mostéw, placéw
oraz organizacji ruchu drogowego (art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g.).

W wymiarze finansowym - w odniesieniu do stanowigcych przedmiot
niniejszego postepowania drég gminnych — obowigzek ich utrzymania przez

samorzgd szczebla gminnego wynika z ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r.
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o finansowaniu infrastruktury transportu lgdowego (Dz. U. Nr 267, poz. 2251 ze zm.)
— zgodnie z art. 3 ust. 3 tej ustawy zadania w zakresie finansowania budowy,
przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony dréog gminnych oraz zarzadzania nimi

finansowane sg z budzetéw gmin.

3.2. Pierwszoplanowym problemem konstytucyjnym, ktéry wyfania sie na tle
wniosku skarzacych gmin jest dopuszczalno$é przekazania j.s.t. (scil.. gminie)
sktadnikow majgtkowych stuzgcych realizacji zadan publicznych w drodze ustawy,
bez uzyskania zgody tychze j.s.t.

Obowigzujgce ustawy regulujgce ustrdéj samorzadu terytorialnego okreslajg
sposoby nabycia mienia przez j.s.t. W przypadku samorzadu szczebla gminnego
materie te normuje art. 44 u.s.g., zgodnie z ktérym nabycie mienia nastepuje: 1) na
podstawie aktu komunalizacji, ktéry dokonat sie wraz z wejSciem w zycie ustawy
zdnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzgdzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze
zm.); 2) przez przekazanie gminie mienia w zwiazku z utworzeniem |ub zmiang
granic gminy; 3) w wyniku przekazania przez administracje rzgdowa na zasadach
okreslonych przez Rade Ministrow w drodze rozporzadzenia; 4) w wyniku wiasnej
dziafalnosci gospodarczej; 5) przez inne czynnosci prawne; 6) w innych przypadkach
okreslonych odrebnymi przepisami. Do ostatniego z wymienionych sposobdéw
nabycia mienia komunalnego zalicza sie¢ wiladnie nabycie w zwigzku z nadaniem
drodze publicznej kategorii drogi gminnej, uregulowanym w art. 10 u.d.p. Z chwilg
nabycia mienia przez j.s.t. staje sie ono mieniem komunalnym.

Whnioskodawcy wyrazajg stanowisko, ze do nabycia przez j.s.t. wlasnosci
nieruchomosci moze nastapi¢ wytacznie na mocy dziatann wtasnych organu danej
j.s.t., a wiec gdy organ ten wyraza wole nabycia okreslonych skfadnikéw mienia
i w tym celu podejmuje okreslone czynnosci wywotujace skutki w sferze majatkowe;.
W ocenie Sejmu poglad ten, odrzucajgcy nabycie wiasnosci okreslonych skladnikow
mienia przez j.s.t., nalezy uzna¢ za zbyt daleko idacy. Przepisy prawne
dopuszczajgce takie dziatanie nie moga by¢ a priori uznane za naruszajgce
standardy konstytucyjne, a tym samym za niedopuszczalne. Trzeba jednak z géry
zastrzec, ze akt taki zawsze stanowi ingerencje w sfere samodzielnosci samorzadu
terytorialnego, w zwigzku z tym regulacje tego typu powinny znajdowaé szczegéine

uzasadnienie i nie powinny naruszaé innych wartosci konstytucyjnych (np. obowigzku
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rownorzednego traktowania jednostek samorzadu terytorialnego poszczegdinych

szczebli, koniecznosé zachowania proporcjonalnosci przyjmowanych rozwigzan).

3.3. Artykut 10 ust. 5 ustawy stanowit juz przedmiot oceny ze strony Trybunatu
Konstytucyjnego (wyrok TK z 6 wrzeénia 2005 r., sygn. akt K 46/04). Rozpatrujac
konstytucyjno$¢ tego przepisu w aspekcie zachowania zasady samodzielnoéci
finansowej samorzadu terytorialnego oraz obowigzku zapewnienia dochodow
stosownie do realizowanych zadan, sad konstytucyjny stwierdzit zgodno$é art. 10
ust. 5 ustawy z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji.

W powyzszym judykacie sad konstytucyjny wskazat, Ze nabycie wtasnosci
drogi przez gmine niewatpliwie wiaze sie z licznymi obowigzkami cigzacymi na
gminie jako na zarzadcy drogi, wymagajacymi naktadéw finansowych. Zwrbcono
uwage, ze wysokoé¢ tych naktadéw uzalezniona jest od réznych czynnikéw, np. od
tego, czy droga wymaga istotnych remontéw, czy istnieje infrastruktura
specjalistyczna. Jednak okoliczno$¢ poniesienia dodatkowych wydatkow nie skutkuje
automatycznie naruszeniem zasady odpowiednio$ci dochodéw samorzadu
terytorialnego, wyrazonej w art. 167 Konstytucji. Wejscie w zycie art. 10 ust. 5 ustawy
o drogach publicznych zostato skorelowane z wprowadzeniem nowych instrumentéw
zasilania finansowego samorzadéw (chodzito o ustawe z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego; Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526
ze zm.), jak i ze zmianami w zakresie systemu utrzymania i finansowania drog.
Ustawodawca zarazem przewidziat — co do zasady — mechanizmy zwiekszenia
(uzupetnienia) dochodéw gmin na wypadek otrzymania zadan ustawowych
wigzacych sie z koniecznoscig ponoszenia naktadéw. Uznano takze, ze formutujac
zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji wnioskodawca inicjujacy
postepowanie w sprawie o sygn. akt K 46/04 nie wykazat, jakie konkretnie wydatki po
stronie samorzadu bedzie generowaé zarzgdzanie nowymi drogami, ani tez w jakim
stopniu realizacja tego obowigzku obcigzy budzet gminy. Stad tez, w ocenie
Trybunatu, powiekszenie majatku gminy o wiasno$é okreslonych odcinkéw drog,
choé¢ generujgce okreSlone wydatki po stronie samorzadu, powigzano ze
stworzeniem nowego systemu wyposazania gmin w dochody, co pozostaje
w zgodzie z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji.

Trybunat zwrécit takze uwage na korzySci spoteczno$ci lokalnej zwigzane

z wybudowaniem nowego odcinka drogi, ktore stanowig przeciwwage ciezaréw
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zwigzanych z nabyciem wtasnosci dotychczasowego odcinka drogi. Jak stwierdzono,
uzyskanie przez gmine nowej drogi lokalnej umozliwia skierowanie ucigzliwego ruchu
tranzytowego inna, nowg trasg i pozostawienie drogi lokalnej do uzytku gtéwnie
miejscowego. Mieszkanicy wielu miejscowosci sg z reguly zainteresowani takim
rozwigzaniem, ze wzgledu na bezpieczenstwo i wygode. Bezpieczenistwo i wygoda
mieszkancédw muszg takze by¢ brane pod uwage jako wyznacznik oceny, czy
uzyskanie wtasnosci drogi jest tylko niechcianym Zrédtem ciezaréw finansowych, czy
tez jednoczednie ciezary te znajdujg jednak rekompensate w innych korzySciach
spofecznosci lokalne;.

Zaznaczyé trzeba, ze w powyzszym wyroku Trybunat Konstytucyjny nie
rozstrzygat o konstytucyjnosci art. 10 ust. 5 ustawy w kontekScie przepiséw
konstytucyjnych, ktére stanowig wzorce kontroli w sprawie zainicjowanej wnioskiem
skarzacych gmin. Wprawdzie w uzasadnieniu sad konstytucyjny sformutowat
nastepujgce stanowisko: ,Sam mechanizm uwtaszczania gmin odcinkami drog
zastepowanymi przez odcinki nowo wybudowane nie nasuwa konstytucyjnych
zastrzezenn, a to ze wzgledu na skorelowanie z mechanizmami pozyskiwania
$rodkéw na utrzymanie drég”, niemniej w sposdb wyrazny odnosi sie ono jedynie do
samodzielnosci w wymiarze finansowym, wyrazonej w art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji. Oznacza to, ze Trybunat nie rozstrzygnat watpliwosci
konstytucyjnoprawnych dotyczacych dopuszczalno$ci jednostronnego przekazania
gminie okreslonych skfadnikéw mienia, stuzacych realizacji zadan publicznych. Ta
kwestia stanowi za$ istote wniosku skarzacych gmin. Omoéwione rozstrzygniecie
sadu konstytucyjnego nie oddziatuje zatem w zaden sposdb na dopuszczalno$é

rozpoznania wniosku w niniejszym postepowaniu.

3.4. Przede wszystkim nalezy mie¢ na wzgledzie, Zze do naruszenia
samodzielno$ci j.s.t. poprzez zmiany w zasobie wtasno$ci komunalnej moze dojsé
zarbwno w przypadku uszczuplenia majatku j.s.t. (por. np. zasady przeksztatcenia
prawa uzytkowania wieczystego przystugujgcego osobom fizycznym w prawo
wtasnosci — wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98; roszczenie Polskiego
Zwiazku Dziatkowcéw o ustanowienie uzytkowania wieczystego na gruntach
wchodzacych w sktad pracowniczych ogrodéw dziatkowych — wyrok TK z 20 lutego
2002 r., sygn. akt K 39/00), jak i w razie obligatoryjnego przejscia na wtasno$¢ j.s.t.

okreslonych sktadnikéw majatkowych.
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W realiach niniejszego postepowania skoncentrowaé sie nalezy na drugiej
z wymienionych sytuacji. W orzecznictwie Trybunatu po wejsciu w zyciu obecnej
Konstytucji  kilkakrotnie dokonywana byta ocena konstytucyjnosci regulacji,
przewidujacych obligatoryjne przejScie na wiasnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego (w kazdym przypadku chodzito o gminy) okreslonych skiadnikéw
majatkowych (nieruchomosci), stanowigcych dotad wiasnosé¢ innych podmiotdw.
Przepisy te w kazdym przypadku przewidywaty, ze na skutek czynnosci
podejmowanych przez podmioty trzecie gmina stawata sie wiascicielem mienia
(nieruchomosci), ktérego dotychczasowy wiasciciel — z przyczyn ekonomicznych —
wyrazat wole wyzbycia sie.

W wyroku z 15 marca 2005 r. (sygn. akt K 9/04) Trybunat poddat ocenie art.
179 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze
zm.; dalej: k.c.), ktory przewidywat z mocy prawa przejscie na wiasnos¢ gminy
nieruchomosci, ktérej wiasciciel sie zrzekt. Trybunat stwierdzit woéwczas, Zze
powyzsza instytucja dotyka prywatnoprawnej sfery podmiotowosci gmin
(w szczegoblnosci — co istotne z punktu widzenia niniejszego postepowania — nie
naktada na j.s.t. nowych zadan ani obowigzkéw finansowych), a nie ich funkgc;ji
publicznoprawnej. Na tym tle — w ocenie sadu konstytucyjnego — z art. 165
Konstytucji wynika obowigzek traktowania j.s.t. w obrocie cywilnoprawnym -
zwlaszcza w zakresie prawa wiasnosci i innych praw majatkowych — na réwni
z innymi podmiotami uczestniczacymi w stosunkach cywilnoprawnych. Musza by¢
réwniez zachowane w tym wzgledzie podstawowe standardy rzgdzace obrotem
cywilnoprawnym. Zdaniem Trybunatu mechanizm, zgodnie z ktérym dochodzi do
przeniesienia wiasnosci nieruchomosci na j.s.t., takze wbrew woli tej jednostki,
stanowi oczywiste naruszenie réwnorzedno$ci podmiotéw, stanowiacej podstawowg
zasade prawa cywilnego. Zarazem kwestionowane przepisy nie stuzg realizacji
zadnych celéw o charakterze publicznym, a ponadto ustawodawca zdecydowanie
gorzej potraktowat gminy, niz traktowat dotad Skarb Panstwa. Swiadczy to
o catkowitym zlekcewazeniu przez ustawodawce podmiotowosci prywatnoprawnej
gmin, co stanowi naruszenie art. 165 ust. 1 Konstytucji.

W kilku kolejnych rozstrzygnieciach Trybunat podejmowat réwniez kwestie
konstytucyjnosci regulacji, zobowigzujacych gminy do nieodptatnego przejmowania
wtasnosci nieruchomosci mieszkaniowych, ktérymi dotychczasowy wtasciciel —

panstwowe jednostki organizacyjne (Wojskowa Agencja Mieszkaniowa) badz
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przedsiebiorstwa panstwowe (Przedsigebiorstwo Panstwowe Lasy Panstwowe,
Polskie Koleje Paninstwowe S.A.) — nie chciat dalej administrowaé i utrzymywac (por.
wyroki TK z: 26 wrze$nia 2006 r., sygn. akt K 1/06; 28 listopada 2006 r., sygn. akt
P 31/05; 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 2/08). Jak wskazat Trybunat, natozony
w tym zakresie na gminy obowigzek przejecia nieruchomo$ci nie ma charakteru
obowigzku publicznego, stad tez podlega on ocenie przez pryzmat standardéw
prawa prywatnego (wyrok TK z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 2/08). W tej
sferze na ustawodawcy cigzy obowigzek stworzenia konstrukcji prawnych
pozwalajgcych gminom na obrone ich intereséw (w szczegdlnosci poprzez okreslenie
przestanek uzasadniajacych odmowe zawarcia przez gming umowy przekazania),
natomiast kwestionowane przepisy naktadaty obowigzek przejecia przez gmine
‘nieruchomosci takze w razie jej sprzeciwu. Narzucenie gminie, w catkowitym
oderwaniu od jej woli, statusu wiasciciela nieruchomo$ci wraz ze wszystkimi
obcigzeniami narusza — w ocenie sgdu konstytucyjnego — fundamentalng dla prawa
cywilnego swobode podejmowania czynnoéci prawnych. Tym samym przedmiotowa
regulacja narusza podmiotowo$sé gmin w sferze dokonywania czynnoéci prawnych
i dysponowania mieniem (wyroki TK z: 15 marca 2005 r., sygn. akt K 9/04;
28 listopada 2006 r., sygn. akt P 31/05; 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 2/08).
Skutkowato to uznaniem niezgodnosci powyzszych regulacji z art. 2 i art. 165
Konstytuciji.

Na tle przedstawionego orzecznictwa trzeba zwroci¢ uwage na dwie kwestie.
Po pierwsze, regulacje skutkujgce ingerencjg w sfere wtasnosci gmin — w tym takze
przewidujgce przysporzenie okreélonych warto$ci majatkowych na rzecz gminy —
mogg prowadzi¢ do naruszenia zasady samodzielno$ci j.s.t. Po drugie, Trybunat
dotychczas poddawat ocenie przypadki ingerencji w sfere majatkowa j.s.t. dotykajace
prywatnoprawnej podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego, a wiec gdy
j.s.t. wystepowaty w obrocie prawnym jako podmioty prywatnoprawne w sferze
dominium. Zarazem jednak przysporzeniem mogty by¢ objete te sktadniki mienia,
ktore bezposrednio stuzg wykonywaniu przypisanych danej jednostce zadan
publicznych (tak w sprawie o sygn. akt P 31/05). Wymaga w tym miejscu
przypomnienia sformutowany przez Trybunat Konstytucyjny poglad, zgodnie z ktérym
dochodzi do zréznicowania pozycji prawnej poszczegdinych sktadnikow mienia
komunalnego ze wzgledu na petniong przez nie funkcje. Zasadnicza linia podziatu

przebiega miedzy prawami majatkowymi stanowigcymi tzw. mienie publiczne,
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stuzace funkcjonowaniu organéw administracji lub bezpodredniemu zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi, budynki urzedéw i szkét), a majatkiem
stuzgcym celom gospodarczym (np. nieruchomo$ci, hale targowe itp.). O ile
w pierwszym zakresie gmina z natury rzeczy poddana jest szczegdinym
ograniczeniom o charakterze publicznoprawnym, o tyle gospodarowanie pozostatymi
sktadnikami mienia podlega regutom prawa cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej
cze$ci majatku, gmina musi by¢ traktowana w sposéb zblizony do podmiotéw prawa
prywatnego (por. wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98).

Odnoszac sie do powyzszego rozroznienia trzeba wyrazié poglad, ze do
naruszenia zasady samodzielnosci j.s.t. w zwigzku ze zmianami w obrebie mienia
komunalnego moze doj$¢ nie tylko w sferze cywilnoprawnej (a wiec gdy j.s.t. dziata
jako podmiot zarzadzajacy okreslonymi sktadnikami mienia w formach typowych dla
prawa prywatnego i mienie to nie jest zwigzane z wykonywaniem zadan
publicznych), ale takze gdy dotyczy to sfery publicznoprawnej i majatku zwigzanego
bezposrednio z wykonywaniem zadan publicznych. Wprawdzie dotychczas Trybunat
rozstrzygat jedynie przypadki ingerencji w samodzielno$¢ majatkowa j.s.t. w sferze
dominium, ale bylo to powodowane wytgcznie tresScig wnioskéw kierowanych do
Trybunatu. Uznanie samodzielnosci majatkowej j.s.t. takze w przypadku, gdy dziata
ona w sferze imperium wynika stad, ze zasada samodzielnosci j.s.t. dotyka
w pierwszym rzedzie relacji samorzadu z innymi organami wtadzy publicznej, a wiec
niezalezno$é¢ podmiotéw samorzadowych podlega w stopniu co najmniej rownym
ochronie réowniez w sferze publicznoprawnej, w sytuacji gdy okreslone skfadniki
majatkowe stuzg j.s.t. do wykonywania zadan publicznych. W tym miejscu
przypomnie¢ trzeba poglad Trybunatu w ktérym podkre$lano, ze art. 165 Konstytucji
wyposazyt j.s.t. w osobowoS¢ prawng oraz w prawo wiasnosci w sferze prawa
publicznego, jako warunek prawidtowego wykonywania zadan publicznych (por.
wyrok TK z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 2/08).

Nie oznacza to bynajmniej, ze akcentowany przez Trybunat podziat nie ma
znaczenia. Wypada w tym wzgledzie wyrazi¢ stanowisko, ze w takim przypadku
dopuszczalnym wydaje sie rozszerzenie skali ewentualnej ingerencji w sfere
samodzielnoéci j.s.t., cho¢ jednocze$nie pryncypia dotyczgce tresci tej zasady

i granic jej ograniczenia pozostajg wspolne.
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3.5. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze kwestionowane przepisy skutkujg
ingerencjg w sfere samodzielnosci j.s.t., przewidujac przejscie z mocy prawa na
wtasno$é gminy okreslonych skfadnikéw mienia wraz z obowigzkiem ich utrzymania.
Do ingerencji w samodzielno$¢ j.s.t. dochodzi bowiem w nastepstwie wszelkich
zmian nastepujgcych w obrebie tej wtasnoéci, ktére sg skutkiem dziatan (czynnosci)
pochodzacych od podmiotéw innych niz gmina (por. w tym wzgledzie wypowiedz
sgdu konstytucyjnego, zgodnie z ktéra: ,kazdorazowo, gdy ustawodawca wkracza w
sfere wtadztwa majgtkowego jednostki samorzadu terytorialnego, oddziatuje zarazem
na zakres jej podmiotowosci i modyfikuje konstytucyjnie okreslong pozycje prawng’ —
wyrok TK z 9 grudnia 2008 r., sygn. akt K 61/07).

Per se nie przesgdza to jednak o naruszeniu konstytucyjnej zasady
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Zgodnie bowiem z pogladem
reprezentowanym w judykaturze Trybunatu Konstytucyjnego, zasada ta nie ma
charakteru absolutnego i moze podiegaé ograniczeniom. Dopuszczalne ramy
wprowadzenia ograniczen w tym zakresie sprecyzowat sad konstytucyjny,
wyrézniajgc formalne i materialne kryteria oceny, czy dany przepis nie stanowi
niedozwolonej ingerencji w samodzielno$¢ j.s.t. | tak, od strony formalnoprawnej,
regulacje skutkujgce ograniczeniem samodzielnosci wymagajg regulacji rangi
ustawowej. Z kolei wymogi materialnoprawne nakazuja, aby ingerencja ustawodawcy
nie byta nadmierna oraz znajdowata uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych
celach i konstytucyjnie chronionych wartosciach, ktéorym — co istotne — w danej
sytuacji nalezy przyzna¢ pierwszenstwo przed zasadg samodzielnoéci j.s.t. Ocena
konstytucyjnoéci w tym drugim aspekcie sprowadza sie do odpowiedzi na
nastepujace pytania: 1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw (celowo$¢ regulacji); 2) czy
regulacja jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana
(konieczno&¢ regulacji); 3) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w proporgji
do ciezaréw naktadanych przez nig na adresatéw norm prawnych (proporcjonalno$é
regulacji).

Trybunat odwotywat sie do powyzszych kryteriow w zdecydowanej wiekszosci
rozstrzygnie¢, w ktérych poddawat ocenie zarzuty naruszenia zasady samodzielno$ci
j.s.t. W tym wzgledzie mozna wyrdzni¢ orzeczenia, w ktérych wskazywano na
koniecznos¢ zachowania kumulatywnie wymogu celowosci, koniecznosci oraz

proporcjonalnosci (por. m.in. wyroki TK z: 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97; 8 maja
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2002 r., sygn. akt K 29/00; 9 grudnia 2008 r., sygn. akt K 61/07), jak i takie, w ktérych
ograniczano sie do akcentowania obowigzku zachowania proporcjonalnosci
przyjetych rozwigzan, tak by ingerencja w sfere samodzielnosci nie byta nadmierna
(por. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97; 24 listopada 1998 r., sygn.
akt K 22/98; 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98; 20 lutego 2002 r., sygn. akt
K 39/00; 15 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 23/01; 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06;
29 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 34/08; por. takze wyrok TK z 9 czerwca 2010 r.,
sygn. akt K 29/07). W kontekécie powyzszej — ustabilizowanej — linii orzeczniczej
incydentalny charakter ma jedno z ostatnich rozstrzygnieé¢ sadu konstytucyjnego,
w ktorym wyrazono stanowisko sprzeciwiajgce sie ocenie dopuszczalnego stopnia
ingerencji w zakres samodzielnosci j.s.t. przy wykorzystaniu instrumentarium
wtasciwego dla testu proporcjonalnosci, cho¢ jednoczes$nie dopuszczono odwotanie
sie do ogdlnie rozumianego wymogu proporcjonalnosci (por. wyrok TK z 31 stycznia
2013 r., sygn. akt K 14/11). Wskazana linia orzecznicza potwierdza zasadno$é
przyjecia stanowiska, zgodnie z ktérym ocena zgodno$ci kwestionowanego art. 10
ust. 5 ustawy z art. 165 ust. 1 Konstytucji powinna zostaé przeprowadzona wtasnie
poprzez konfrontacje z wymogiem proporcjonalnosci.

Artykut 10 ust. 5 ustawy, jako przepis rangi ustawowej, bez watpienia spetnia
wymog formalny, od ktérego uzalezniona jest dopuszczalno$¢ ingerencji w sfere
samodzielnosci j.s.t. Istotne watpliwosci wytaniajg sie natomiast w odniesieniu do
spetnienia wymogoéw materialnych. Przede wszystkim trudno in concreto znalez¢
wartos¢ konstytucyjng uzasadniajacg wprowadzenie kwestionowanej regulacji, ktérej
dodatkowo nalezatoby przyznaé pierwszenstwo przed konstytucyjnym obowigzkiem
zachowania samodzielnoéci j.s.t. Zgodzi¢ sie nalezy ze skarzacymi gminami, ze
wartosci takiej nie stanowig cele przywotane przez projektodawcdéw jako
uzasadnienie ustanowienia art. 10 ust. 5 w obecnym brzmieniu, a mianowicie
przy$pieszenie procesu przejmowania odcinkdw drog, ktére zostaty zastgpione przez
nowo wybudowane odcinki (por. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy
o drogach publicznych zawarte w druku sejmowym nr 1933/IV kad., zgodnie z ktérym
,proces pozbawiania [kategorii drogi — uwaga wilasna] i zaliczania trwa czestokro¢
zbyt dlugo, a niekiedy nawet z winy samorzadéw nie jest mozliwy do
przeprowadzenia”). Niewatpliwie motywy te do pewnego stopnia znajdujg oparcie
w wymiarze pragmatycznym, nie stanowig, one jednak wartosci, ktére uzasadniataby

tak daleko idaca ingerencje w samodzielno$¢ gmin. W dalszej kolejnosci stwierdzi¢
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trzeba, ze za warto$¢ takg nie moze byé takze uznane zachowanie integralno$ci sieci
drég gminnych czy tez zapewnienie bezpieczenstwa oraz odpowiedniego standardu
utrzymania drég. Skarzgce gminy wykazaly, ze faktyczne funkcje, ktore petnig
przejete przez nie odcinki drég (tj. obstuga w znacznej cze$ci ruchu
ponadgminnego, w tym réwniez tranzytowego ruchu ciezaréwek), dalece wykraczajg
poza funkcje drogi gminnej, podobnie wysokie sg oczekiwania uczestnikéw co do
utrzymania drogi (m.in. zimowe standardy od$niezania drogi, wiasciwe dla drég
krajowych, a nie drég gminnych). Te okoliczno$ci sprawiajg, ze wszystkie odcinki
drogi zastgpione przez nowo wybudowany odcinek powinny zachowac jednolity
standard utrzymania | bezpieczenstwa dla catego przebiegu drogi, a wiec
niezaleznie, iz przebiega on przez kilka gmin. Przekazanie obowigzku utrzymania
jednolitego odcinka drogi na wielu zarzadcdw nie sprzyja realizacji tych celéw (np.
poszczegodlne odcinki przejmowanej drogi sg od$niezane w réznym czasie wedtug
zasad ustalanych przez gmine, przez ktéra dany odcinek przebiega; to samo dotyczy
kwestii lokalizacji automatycznych urzadzen rejestrujacych predkos¢ pojazdéw it.p.).

Za warto$¢ konstytucyjna, ktéra uzasadniataby daleko idacg ingerencje
w sfere samodzielnoéci j.s.t. Trybunat uznawat w swoim wczeSniejszym
orzecznictwie potrzebe dokonczenia koniecznych przemian ustrojowych (por. wyrok
TK z 20 lutego 2002 r., sygn. akt K 39/00), czy tez konieczno$é zapewniania
realizacji przez gminy ich zadan publicznoprawnych oraz ostony socjalnej
okreslonych grup spotecznych. W takim przypadku Trybunat przyjmowat, ze
przystugujace gminom prawo wiasnosci musi ustgpi¢ wobec przewazajgcego
interesu publicznego, a tym bardziej — wobec potrzeby realizacji konstytucyjnych
praw jednostek (por. m.in. wyrok TK z 15 marca 2005 r., sygn. akt K 9/04). Wartosci
te nie wystepujg w sprawie poddanej pod ocene przez skarzgce gminy. Trudno takze
uznaé, aby proces modernizacji i rozbudowy sieci drogowej traktowac¢ jako element
przemian ustrojowych (a $cisle — kontynuacje procesu komunalizacji, ktérej
zasadniczy etap nastgpit w odniesieniu do gmin w 1990 r., za§ w odniesieniu do
pozostatych szczebli samorzgdu terytorialnego — w 2000 r.). Sad konstytucyjny
wyraznie akcentowat zresztg ograniczenie mozliwosSci powotywania tego argumentu
wobec finalizacji przemian ustrojowych (por. wyroki TK z: 28 listopada 2006 r., sygn.
akt P 31/05; 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 2/08 i 29 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 34/08).
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W wyroku z 6 wrzeénia 2005 r. (sygn. akt K 46/04) sad konstytucyjny wskazat,
ze na tle art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych warto$cia uzasadniajgcg
przekazanie gminom wtasnos$ci drég wraz z obowigzkiem ich utrzymania jest korzysé
spofecznosci lokalnej wynikajaca ze zbudowania nowego odcinka drogi. Jak
stwierdzono: ,Uzyskanie przez gmine nowej drogi lokalnej poprzez mechanizm
zaskarzonego art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych umozliwia skierowanie
ucigzliwego ruchu tranzytowego inng, nowa trasg i pozostawienie drogi lokalnej do
uzytku gtdwnie miejscowego. Mieszkancy wielu miejscowosci sg z reguty
zainteresowani takim rozwigzaniem, ze wzgledu na bezpieczenstwo i wygode.
Mieszkancy Sochaczewa o takie rozwigzanie wrecz zabiegali, protestujac przeciw
ruchowi tranzytowemu przez miasto. Oznacza to, ze bezpieczenstwo i wygoda
mieszkancdw musza takze by¢ brane pod uwage jako wyznacznik oceny, czy
uzyskanie wtasnosci drogi jest tylko niechcianym zrédtem ciezaréw finansowych, czy
tez jednocze$nie ciezary te znajdujg jednak rekompensate w innych korzysciach
spotecznosci lokalnej”. Argumentacja ta zostata jednak sformutowana w zwigzku
z korzy$ciami, wynikajgcymi dla spotecznoéci lokalnej (gminnej) w zwigzku z budowg
obwodnic miejscowosci (w sprawie o sygn. akt K 46/04 — obwodnicy Sochaczewa),
ktéra przejmuje dotychczasowy ruch tranzytowy i zasadniczo odcigza ruch
odbywajacy sie przez dane miasto. Stad racje ma Trybunat wskazujgc, ze
wybudowanie obwodnicy miasta lezy w bezpo$rednim interesie spotecznosci lokalnej
i zazwyczaj jest oczekiwane przez te spoteczno$é. Natozenie obowigzku utrzymania
odcinka drogi, na ktérym aktualnie odbywa sie przede wszystkim lokalny ruch jest
rbwnowazone przez niewatpliwe korzySci, zwigzane z budowg obwodnicy.
Zasadniczo odmienna sytuacja wystepuje jednak w przypadku, gdy nowo
wybudowany odcinek drogi jedynie zastepuje stary, przebiegajac — w pewnym
oddaleniu — w jego ciggu. Stanowigc potaczenie pomiedzy miastami gminnymi droga
ta, poprzez lokalizacje oraz swoje parametry, nadal obstuguje w znacznej czesci ruch
ponadgminny. Co wiecej, wprowadzenie systemu opfat za przejazd pojazdéw
ciezarowych po drogach krajowych powoduje, ze tranzytowy ruch towarowy wcale
nie ulega zmniejszeniu, bowiem nadal korzystajg z tej drogi przewoznicy szukajacy
alternatywy wobec przejazdu drogami krajowymi, na ktérych obowigzuje obowigzek
optat. Trudno w tym kontek$cie wskaza¢, ze poprzez przejecie tych odcinkdéw drog
przez skarzgce gminy doszio do zwiekszenia bezpieczenstwa i wygody

mieszkancow, co — jak stusznie wskazat sgd konstytucyjny — nastepuje w przypadku
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przejecia drog zastgpionych przez nowo wybudowane obwodnice miast. | wreszcie,
w analizowanym przypadku chodzi o przejecie drogi, ktére przebiegajg przez caty
obszar gminy, a nie o znacznie krotsze odcinki przebiegajace bezposrednio przez
miasto, jak w przypadku obwaodnic. Koszty utrzymania takich drég, a wiec tym
samym stopienn ingerencji w samodzielnos¢ finansowg gmin, sg zatem
nieporéwnywalnie wieksze. Zgodzi¢ sie nalezy ze skarzgcymi gminami, ze w tej
sytuacji przejecie drogi, ktérej funkcje wykraczajg poza obstuge ruchu gminnego, jest
dla nich — w stusznym odczuciu — niekorzystne.

W dalszej kolejnosci nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowana regulacja moze
budzi¢ watpliwosci takze z perspektywy spetnienia wymogu koniecznosci oraz
proporcjonalnoSci. Nie negujac in abstracto konstrukcji przewidujgcej przejscie
z mocy prawa Wiasnosci drogi na rzecz gminy nie wydaje sie jednak, aby rozwigzanie
to byto koniecznym. Pomijajgc w tym miejscu rozwigzania prawne zaktadajace dalsze
utrzymywanie tych odcinkéw przez dotychczasowego zarzadce (odcinki drég
zastepowane nowo wybudowanymi odcinkami zazwyczaj miaty range drog
krajowych, chodzitoby zatem o pozostawienie utrzymania tych drég w gestii
administracji rzadowej), wskazaé mozna argumenty, ktore raczej przemawiatyby za
przekazaniem tych drog wyzszym niz gmina szczeblom samorzadu terytorialnego.
Przypomnienia wymaga, ze budowa i utrzymanie drdég publicznych sg zdaniami,
ktére ustawodawca nalozyt na kazdy z osobna szczebel samorzadu terytorialnego.
Z tego punktu widzenia co najmniej w rownym stopniu uzasadnienie znajdowataby
regulacja, w mysl ktérej nabycie wlasno$ci odcinka drogi zastgpionego przez nowo
wybudowany odcinek nastepowatoby przez samorzad ponadgminny. Co wiecej,
bytoby to celowe nawet wéwczas, gdyby przejmowana droga, przy uwzglednieniu
faktycznych funkcji petnionych przez nig w sieci drogowej oraz jej parametry, zostata
zaliczona do kategorii drég wyzszego szczebla (powiatowych badz wojewodzkich).
Rozwigzanie powyzsze czynitoby zados¢ ogoélnej zasadzie, zgodnie z ktérg
o szczeblu samorzadu terytorialnego wlasciwego do zarzadzania dang droga, a tym
samym o jej kategorii, przesgdza funkcja spetniania przez droge (jaki rodzaj ruchu
droga ta w przewazajgcej czesci obstuguje) oraz parametry, ktorymi sie odznacza.
Ustawodawca w petni respektuje te zasada, z jedynym wyjatkiem, jakim jest wtasnie
art. 10 ust. 5 ustawy o drogach — w tym przypadku zostaje zerwany zwigzek
pomiedzy funkcjg spetniang przez droge (obstuga ruchu ponadgminnego) oraz jej

kategorig (droga gminna). Innymi stowy przyjeta zostata zupetnie sprzeczna
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z aksjologig ustawy konstrukcja, zgodnie z ktorg kategoria drogi jest oderwana od
funkcji drogi i jej parametréw, a stanowi nastepstwo pewnych rozstrzygnieé¢
witasno$ciowych przyjetych a priori przez prawodawce.

W tym wzgledzie przypomnienia wymaga, ze w wymiarze ogélnym podziat
zadan pomiedzy poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego powinien by¢
dokonywany z uwzglednieniem wymagan, wynikajacych z konstytucyjnej zasady
pomocniczosci, zakotwiczonej w preambule ustawy zasadniczej. W $wietle tej
zasady o przekazaniu danego zadania publicznego na rzecz konkretnego szczebla
powinny przesadzac¢ z jednej strony terytorialny zasieg danego zadania, wyznaczony
w szczegolnosci przez krag jego beneficjentéw, z drugiej zas faktyczne mozliwosci
j.s.t. okreSlonego szczebla w jej realizacji. Uznaniu tej zasady za dyrektywalng
w kwestii podziatu zadan pomiedzy szczeble samorzadu terytorialnego dat wyraz
prawodawca w ustawach regulujgcych ustr6j samorzadu terytorialnego (por. art. 4
ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym: ,Powiat
wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym” oraz
art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewoddztwa:
,Samorzad wojewoddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewédzkim”). Majac na
wzgledzie powyzsze trzeba uznag, ze drogi petniace — z racji obstugiwanego ruchu —
faktycznie funkcje drég powiatowych czy drég wojewddzkich, powinny stanowié
wlasnosé¢ i byé utrzymywane przez powiat jako zadanie publiczne (por. art. 4 ust. 1
pkt 6 ustawy o samorzadzie powiatowym), albo nawet przez samorzad wojewddztwa
(por. art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Z tych tez wzgledow
nie mozna — w przypadku zadania polegajacego na utrzymaniu drég publicznych —
méwi¢ o domniemaniu kompetencji na rzecz gminy.

Uzupetniajac ten watek trzeba wskazaé, ze wtasno$cia gmin nie sa drogi,
ktdére petnig zasadniczg funkcje w sieci drogowej w Polsce. Zadania gmin w tym
wzgledzie dotycza wytacznie drég stanowigcych uzupetnienie podstawowej sieci
drog (por. definicje drogi gminnej zawartg w art. 7 ust. 1 ustawy o drogach, zgodnie
z ktéra do drég gminnych zalicza sie drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do
innych kategorii, stanowiace uzupetniajaca sie¢ drog stuzacych miejscowym
potrzebom), ktérg zasS zarzgdzaja jednostki wyzszego szczebla, zaréwno
administracji rzgdowej, jak i samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze gmina nie jest
tym podmiotem publicznym, na ktérym spoczywa gtéwny ciezar utrzymania sieci drog

publicznych, co wynika z dwdch podstawowych wzgleddw. Po pierwsze, znaczna
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czes¢ drog publicznych petni w ramach sieci (systemu) drég zadania o zasiegu
wykraczajacym poza gminy. Zatem droga taka peni funkcje wykraczajgce poza
zaspokajanie potrzeb wspoélnoty gminnej, co przesadza o zasadnoéci zaliczenia
zadania jej utrzymania do realizacji przez j.s.t. wyzszego szczebla. Po drugie,
utrzymanie drog jest zadaniem bardzo kosztownym, co — wobec wielosci zadan
realizowanych przez gminy oraz szczupto$ci dostepnych im srodkéw finansowych —
stawia pod znakiem zapytania dopuszczalnosé obcigzania gmin obowigzkiem
utrzymania tych drég w sytuacji, gdy stuzg one rdéwniez realizacji potrzeb
komunikacyjnych w ramach wyzszych jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa (powiatéw i wojewddztw). W tym miejscu za aktualne nalezy
uznaé¢ stanowisko wyrazone przez Konwent Marszatkow Wojewodztw
Rzeczypospolitej Polskiej, w ktérym wskazano, iz: W zwigzku z realizacjg drog
ekspresowych do drég gminnych, na mocy ustawy o drogach publicznych, zalicza sie
drogi krajowe zastgpione drogami ekspresowymi. [...] Gminom wiec zostaje
przypisany odcinek drogi o parametrach przewyzszajagcych parametry drog
gminnych. Obarcza sie tym samym Gminy zadaniami w znacznym stopniu
przekraczajgcymi posiadany budzet przeznaczony na dotychczasowg sie¢ drog
gminnych. Pozbawione swojej kategorii drogi krajowe, ktére spetniajg role drég
alternatywnych do ciggéw drég ekspresowych, obcigzone sg znacznym natezeniem
ruchu, niewspétmiernie wiekszym niz sie¢ drog gminnych. W stosunku do bylych
drég krajowych wymagania uzytkownikdw w zakresie letniego i zimowego utrzymania
sg znacznie wyzsze, niz wymagania do sieci drég gminnych, ktére nie przenoszg
ruchu ponadlokalnego” (por. Stanowisko Konwentu Marszatkébw Wojewddztw
Rzeczypospolitej Polskiej z 4 lipca 2012 r. dotyczace podjecia inicjatywy
ustawodawczej przez Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej —
Stawomira Nowaka w sprawie przebiegu drég krajowych zastepowanych nowo
wybudowanymi drogami ekspresowymi, s. 2, druk sejmowy nr 1031/VIl kad.).
Naruszenie przez art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych zasady
proporcjonalno$ci w waskim znaczeniu nalezy dopatrywac sie takze w aspekcie
finansowym: Okolicznos¢, ze utrzymanie przejetej drogi moze pochtaniaé
(i zazwyczaj pochfania) znaczace koszty nie budzi watpliwosci. Trzeba przy tym
wskazac, ze na wysoko$¢ tych kosztébw majg wptyw takie niezalezne od gminy
okolicznosci, jak dtugosé odcinka przejetej drogi, jej stan techniczny, natezenie ruchu

pojazdéw przejezdzajacych tranzytem itp. We wniosku wszczynajgcym postgpowanie
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skarzace gminy wskazaly, ze: ,dokonana przez wnioskodawcédw ocena stanu
technicznego drogi [odcinka przejetego przez gmine w zwigzku z oddaniem do
uzytku nowo wybudowanej drogi — uwaga wtasna), juz wskazuje na konieczno$¢
poniesienia bardzo wysokich naktadéw na remont samej nawierzchni, jak
i poszczegélnych budowli i urzadzen, a przewidywane koszty jej utrzymania,
stanowi¢ bedg obcigzenie siegajace kilku procent wysoko$ci srodkéw budzetowych”
(wniosek, s. 7).

Sam fakt nabycia przez j.s.t. okre$lonych sktadnikédw mienia stuzgcych
realizacji zadan publicznych, ktérych utrzymanie wigzatoby sie z wydatkami
publicznymi, przy robwnoczesnym utrzymaniu dotychczasowego poziomu dochodéw
j.s.t. nie stanowi naruszenia Konstytucji, w szczegélnosci za§ zasad wyrazonych
wart. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji. Trybunat wielokrotnie potwierdzat zgodnosé
z ustawg zasadniczg takiej regulacji (por. przyktadowo zwiekszenie obowigzkéw
gmin w zakresie o$wietlenia drég — wyrok TK z 31 maja 2005 r., sygn. akt K 27/04).
Co wiecej, sad konstytucyjny wyraznie uznat dopuszczalno$¢ natozenia obowigzku
utrzymania drdég przejetych przez gminy na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy
o drogach (por. oméwiony szerzej w pkt 11.3.3 stanowiska wyrok TK z 6 wrzesnia
2005 r., sygn. akt K 46/04). Aktualno$¢ przyjete] tam argumentacji na tle
sformutowanych przez skarzace gminy zarzutéw budzi jednak watpliwosci co
najmniej z kilku wzgledéw. Po pierwsze, chodzito wdwczas o przejmowanie
stosunkowo krétkich odcinkéw drog zlokalizowanych na obszarze miast bedacych
siedzibg gminy, w zwigzku z wybudowaniem obwodnicy miejscowoéci. Jak wskazano
wyzej, rodzajowo inaczej nalezy postrzegaé obowigzek (i wynikajgce stad
konsekwencje) przejecia drogi o znacznej dtugosci, przebiegajacej przez catg gmine,
jak ma to miejsce w przypadku skarzacych gmin. Po drugie, w rozstrzyganej przez
Trybunat sprawie o sygn. akt K 46/04 przedmiotem zainteresowania byly drogi, ktére
— wobec wybudowania obwodnicy — niewatpliwie przestaly peti¢ role arterii
komunikacyjnych o znaczeniu ogdlnopowiatowym czy nawet ogdlnowojewddzkim. Po
trzecie, Trybunat analizujgc zmiany normatywne stwierdzit, Zze natozeniu na gminy
obowigzku przejecia droég towarzyszyly zmiany systemu finansowania samorzadu
terytorialnego, ktére zaowocowaty znaczacym wzrostem dochoddéw. Od czasu tego
rozstrzygniecia zakres zadan samorzgdu oraz pula srodkéw przekazywana na ten
cel podlegata jednak istotnym zmianom (ze zdecydowang tendencjg do naktadania

na jednostki samorzadu terytorialnego nowych =zadan bez przekazywania
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dodatkowych $rodkéw finansowych), argument powyzszy nie moze byé zatem
uznany za aktualny. Zwracano juz takze uwage, ze watpliwosci skarzacych gmin
dotyczg przypadkdw przejecia wielokilometrowych odcinkéw drég, nie za$ ciggow
zlokalizowanych wytacznie w obrebie miasta-siedziby gminy, jak w sytuacji budowy
obwodnicy. Wreszcie, po czwarte, trudno przyja¢, ze obowigzek finansowego
utrzymania przejetego odcinka przez skarzgce gminy rédwnowazg wynikajgce stad
dla wspdlnoty samorzadowej korzysci, ktére sg znacznie mniejsze w razie przejecia
wielokilometrowych odcinkow drég stanowigcych potaczenie miedzy miastami-
siedzibami gmin, w poréwnaniu z przejeciem drég zastgpionych przez obwodnice.

Oceniajac dochowanie konstytucyjnych wymogoéw zwigzanych z poziomem
finansowania samorzadu terytorialnego Trybunat wskazywatl, ze granica w tym
wzgledzie jest wystgpienie ,oczywistej dysproporcji miedzy powstajacymi w ten
spos6b ciezarami (i to o charakterze wydatkéw sztywnych) i mechanizmami
zapewniajacymi od strony finansowej ich realizacje” (wyrok TK z 31 maja 2005 r.,
sygn. akt K 27/04; poglad ten jest stale przywotywany w judykaturze sadu
konstytucyjnego). Z uwagi na wysokie koszty spoczywajgce na gminach w zwigzku
z przejeciem odcinkdéw dotychczasowych drég krajowych nie mozna przyjaé, aby
proporcja taka zostata zachowana. Jak juz wskazywano, dodatkowe wydatki
zwigzane z przejeciem odcinkéw drég moga siegaé kilku procent catosci budzetu
tych gmin (por. wniosek, s. 7). Odwotujac sie do innych szacunkéw trzeba wskazaé,
ze wedle wyliczen gminy fubowo przejecie przez nig czesci dawnej drogi DK-5 wigze
sie z rocznym kosztem ok. 700 tys. zt, przy wysokosci dochodéw budzetowych 18
min zt rocznie (por. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o drogach
publicznych, druk sejmowy nr 1032/Vil kad.).

Podniesiona powyzej argumentacja dotyczaca proporcjonalnosci sensu stricto *
art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych odwotuje sie przede wszystkim do
dochowania wymogdw dotyczacych zapewnienia jednostkom samorzadu
terytorialnego odpowiednich Srodkéw finansowych na realizacje spoczywajgcych na
nich zadan publicznych. Zasady te zostaty wyrazone w art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji, ktére nie stanowig wzorcéow kontroli w niniejszym postepowaniu.
Zarazem jednak bezsprzecznie sg one wyrazem ogoélniejszej zasady samodzielnosci
finansowej samorzadu terytorialnego, stanowigcej element skfadowy zasady
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jako takiej. W tym kontekscie trudno uznaé

za zgodng z Kkonstytucyjng zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego
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regulacje, ktéra ingeruje w niedozwolony sposéb w samodzielno$¢ finansowa. Przy
tym trzeba wskazaé, ze w przeprowadzonej powyzej ocenie konstytucyjnosci art. 10
ust. 5 ustawy watpliwosci na tle zapewnienia odpowiedniego zakresu finansowania
samorzadu stanowity wytacznie jeden z elementdéw argumentacji.

Zupefnie innej ocenie podlegatby art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych
w przypadku, gdyby w miejsce obowigzku przejecia drogi publicznej wprowadzat
mechanizm oparty o swobode jednostki samorzadu terytorialnego w kwestii przejecia
drogi. Wéwczas zasadna bytaby argumentacja, ze wprawdzie utrzymanie drogi
zwigzane jest ze znacznym obcigzeniem finansowym po stronie gminy oraz droga ta
stuzy celom ponadgminnym, jednak jej przejecie przez gmine nastgpito z jej woli,
a wiec tym samym realizuje interes samorzadu (mieszkancéw). W analizowanym
stanie gmina jest pozbawiona takich mozliwo$ci i zostata z géry — czesto wbrew
swojej woli — obarczona obowigzkiem zarzadzania i utrzymywania skfadnikéw
majgtkowych, ktére nie stuzg realizacji interesow wspdlnoty samorzadowej
w ksztatcie, w jakim postrzega to sama wspoélnota (por. w tej mierze tezy zawarte

w wyrokach TK oméwionych w pkt 11.3.4. stanowiska).

3.6. Podsumowujac powyzsze ustalenia trzeba zaakcentowaé nastepujace
kwestie.

Po pierwsze, wiasno$¢ odcinkdw drég zastepowanych przez nowo
wybudowane drogi, jak i obowigzek ich utrzymania moze byé przekazany na rzecz
samorzadu terytorialnego. Innymi stowy z punktu widzenia Konstytucji dopuszczalna
jest komunalizacja tych drég, takze nastepujaca ex lege. Po drugie, utrzymanie
zastgpionych drég — przyjmujac faktyczna funkcje, ktéra petnig one w sieci drég —
stanowi zadanie ponadgminne (utrzymanie drog obstugujgacych komunikacje miedzy
gminami oraz w ramach wojewodztwa) i w my$l zasad wynikajacych z Konstytucji
(zasada subsydiarnosci, art. 16 ust. 2 Konstytucji) powinno byé wykonywane przez
jednostki wyzszego szczebla niz gminny. Jedynie w szczegdlnych sytuacjach
dopuszcza sie w tym wzgledzie wyjatki (np. obowigzek utrzymania drég krajowych
w obrebie miasta na prawach powiatéw - konstytucyjnosé takiego rozwigzania
potwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 19 grudnia 2007 r., sygn. akt
K 52/05), przy czym regulacje takie muszg znajdowac¢ szczegolne uzasadnienie, co
w ocenianym przypadku nie ma miejsca. Z uwagi na to kwestionowana regulacja nie

moze by¢ — w $wietle wypracowanych standardéw oceny dochowania zasady
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samodzielno$ci samorzadu terytorialnego — uznana ani za konieczng, ani za
proporcjonalng. Tym samym doszto do nadmiernej ingerencji w sfere tej
samodzielnoéci. Wydaje sie natomiast, ze nie jest istotne, iz same parametry tej drogi
nakazujg zaliczy¢ ja do wyzszej kategorii drogi niz droga gminna (tak réwniez
w przypadku obowigzku utrzymania drég krajowych na odcinkach biegngcych na
terenie miast na prawach powiatu).

Za aktualny trzeba takze uznaé poglad wyrazony przez sad konstytucyjny na
tle sprawy o sygn. akt K 37/02, zgodnie z ktorym: ,W analizowanej ustawie mamy do
czynienia z konfliktem réznorodnych intereséw publicznych usytuowanych na réznym
poziomie, interesu ogdélnego oraz interesu okreslonej spofecznosci lokalnej. Nie
moze to jednak prowadzi¢ do wniosku, ze owa jednorodno$¢ interesu publicznego
w zakresie funkcji wtasnoéci i celu ingerencji moze uzasadnia¢ dopuszczalno$é
dowolnego i nieograniczonego wkraczania ustawodawcy w sfere intereséw
majatkowych jednostki samorzadu terytorialnego. Przyjgcie odmiennego stanowiska
musiatoby oznaczaé, ze zawsze cigezar realizacji celébw ogdlnych moze byé
przenoszony, w catosci lub w przewazajacej mierze, na okreslong spotecznosé
lokalng, a w konsekwencji gwarancje konstytucyjne wyrazone przede wszystkim
przez art. 165 Konstytucji w odniesieniu do autonomii prawnej i majatkowej jednostki
samorzadu terytorialnego miatyby charakter pozorny” (wyrok TK z 25 listopada
2003 r., sygn. akt K 37/02; stanowisko to zostato nastepnie powtérzone w wyroku
TK z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 2/08).

Majac na wzgledzie podniesione okolicznosci nalezy uznaé, ze art. 10 ust. 5

ustawy o drogach jest niezgodny z art. 165 ust. 1 Konstytuciji.

3.7. W dalszej kolejnosci wnioskodawca sformutowat zarzut naruszenia art. 16
ust. 1 Konstytucji. Zarzut ten powigzany zostat z naruszeniem samodzielno$ci gmin
w aspekcie finansowym, poprzez nafozenie obowigzku finansowania utrzymania
drog, ktore faktycznie spetniajg funkcje drég ponadgminnych. Z jednej strony
skutkuje to obowiazkiem przejecia mienia takze w sytuacji, gdy w ocenie gminy
mienie to nie stuzy wykonywaniu zadan danej wspéinoty samorzadowej, z drugiej
za$ prowadzi do naruszenia prawa samorzadu do samodzielnego decydowania
o sposobie i kierunkach wydatkowania za pomocg uchwat budzetowych.

Argumentacja przedstawiona przez wnioskodawce w zwigzku z niezgodnoécig

z art. 16 ust. 2 Konstytucji, mimo odmiennego roztozenia akcentéw, w istocie
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w znacznym stopniu powtarza watpliwosci podniesione w kontekscie zarzutu
naruszenia art. 165 ust. 1 Konstytucji, stanowigce przedmiot rozpoznania w punkcie
poprzednim stanowiska. Tak wiec przede wszystkim niekonstytucyjnos¢ w tym
wzgledzie wyraza sie w obowigzku przejecia przez gmine oraz utrzymania
sktadnikéw mienia, ktore stuzg realizacji celow ponadgminnych.

W tym miejscu wypada przypomniec, ze — jak juz wskazano w pkt 11.2.1
stanowiska — zasada samodzielnosci j.s.t. znajduje oparcie nie tylko w art. 165
Konstytucji, ale — co najmniej w réwnym stopniu — takze w art. 16 ust. 2 Konstytuciji.
Przepis ten stanowi, ze przystugujgce samorzadowi terytorialnemu zadania publiczne
wykonuje on ,w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢”, co jest uznawane
za wyrazenie — cho¢ za pomoca innej formuty stownej — zasady samodzielnos$ci
samorzadu terytorialnego. Co wiecej trafne jest twierdzenie, ze zasade
samodzielno$ci samorzgdu terytorialnego wyraza w istocie suma postanowien
konstytucyjnych odnoszacych sie do statusu j.s.t. (a wiec w szczegdlnosci art. 16 ust.
2, art. 165, art. 167 oraz art. 171 Konstytucji), natomiast kazdy z wymienionych
przepisow z osobna dotyczy nieco innego aspektu tej samodzielnoSci. Zarazem
twierdzi¢ mozna, ze zwornikiem tych postanowien ustawy zasadniczej jest wtasnie
art. 16 Konstytucji, ktéry cho¢ odznacza sie tg samg mocg prawng jak przepisy
rozdziatu VII Konstytucji, to jednak poprzez umieszczenie w rozdziale | Konstytuc;ji
wyraznie zostat — niejako — wyciggniety przed nawias i podniesiony do rangi zasady
ustrojowymi RP.

W konsekwencji stwierdzenie niezgodnosci danej regulacji z art. 165 ust. 1
Konstytucji przektada sie bezposrednio na jej ocene w kontek$cie art. 16 ust. 2
Konstytucji. Wypada zwréci¢ uwage, ze na wystepowanie powyzszej zaleznosci, jak
i zbieznos¢ treSciowg obu wzorcow w tym wzgledzie wskazywat takze sad
konstytucyjny (por. pkt 11.2.4 stanowiska). W ocenie Sejmu, na gruncie niniejszego
postepowania zarzut niezgodno$ci art. 10 ust. 5 u.d.p. z art. 165 ust. 1 Konstytuc;ji
znajduje potwierdzenie (por. pkt 11.3.7 stanowiska) i determinuje on zarazem ocene
zarzutéw dotyczgcych naruszenia art. 16 ust. 2 Konstytucji. W swietle powyzszego
nalezy uzna¢, ze art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych jest niezgodny z art.
16 ust. 2 Konstytucji z tych samych przyczyn, ktére stanowity o naruszeniu art. 165
ust. 2 Konstytugji ’

Nie w petni mozna sie natomiast zgodzi¢ z tym fragmentem argumentagji

podniesione] przez skarzace gminy w stosunku do art. 16 ust. 2 Konstytucji, ktéra
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odwotuje sie do watkow zwigzanych z samodzielnoscia budzetowg gminy.
Samodzielnosé finansowa j.s.t. obejmuje wprawdzie réwniez aspekt dotyczacy
decydowania przez wspdinote samorzadowa za pomocg uchwat budzetowych
o sposobie i kierunkach finansowania zadan spoczywajacych na samorzgdzie, ale
pamietaé trzeba, ze swoboda ta jest ksztattowana w ramach ustaw, z ktérych
w praktyce wynikajg daleko idace ograniczenia. Zarazem trzeba wskazaé, ze co
prawda prawodawca zasadniczo nie sprecyzowat standardédw ustug publicznych
w sposdb okreslajacy konieczny poziom wydatkowania na realizacje danego zadania
publicznego (watpliwe jest zresztg, czy byloby to mozliwe w $wietle zasady
samodzielnosci j.s.t.), ale mimo to w wielu sferach poziom wydatkéw samorzadu jest
$cisle determinowany przez przyjete rozwigzania ustawowe (np. pomoc spoteczna,
wyhagrodzenia nauczycieli i in.). W tym kontekécie nie jest trafny argument
wnioskodawcy, zgodnie z ktérym swoboda decydowania o kierunkach wydatkowania
z budzetu j.s.t. moze podlegaé ograniczeniu jedynie wyjatkowo, a takze ze
prawodawca nie moze nakiada¢ na j.s.t. obowigzku finansowania okresionych
przedsiewzie¢ badz tez wprowadzania regulacji skutkujacych zwiekszeniem zakresu,
w jakim na j.s.t. cigzy obowigzek finansowania okre$lonego zadania wtasnego. Tego
rodzaju watpliwosci mogtyby aktualizowaé zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji, ktérego to wnioskodawca jednak nie sformutowat (zarazem analogiczne
zarzuty stanowily juz przedmiot rozstrzygniecia Trybunatu w sprawie o sygn. akt
K 46/04). Zgodzi¢ sie natomiast nalezy z zasadniczym kierunkiem argumentac;ji, iz
watpliwe konstytucyjnie jest natozenie na gmine obowigzku finansowania
przedsiewzie¢, ktére ze wzgledu na swdj zasieg terytorialny powinny byé raczej

finansowane przez jednostki wyzszego szczebla.

3.8. Mimo w cze$ci odmiennego roztozenia akcentdw (wskazanie w pierwszej
kolejnosci na  konieczno$§¢ ustanowienia mechanizméw  konsultacyjnych
w procedurze przejmowania drég przez gminy), zarzuty sformutowane przez
skarzace gminy w kontek$cie naruszenia art. 4 ust. 2 i ust. 6 EKSL pozostajg zbiezne
z watpliwosciami podniesionymi na tle art. 165 ust. 1 i art. 16 ust. 2 Konstytucji.

Jak juz wskazano, art. 4 ust. 2 i ust. 6 EKSL traktuje sie jako podstawe
normatywng obowigzywania zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego na
ptaszczyznie tego aktu. Jednocze$nie przyjmuje sie, ze tre$¢ zawartych w nich

sformutowan jest zbiezna z tresciami wywodzonymi z art. 16 i art. 165 Konstytucji,
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przy podkresleniu jednak, iz zostaly one wystowione w mniej imperatywnej
(,stabszej”) formie. Wymogi wynikajgce z przytoczonych wzorcdéw konwencyjnych
oraz z art. 16 i art. 165 Konstytucji uznaje sie za jednolite, co pozwala na wspdéing
ocene kwestionowanych przepisow w kontekscie tak wzorcéw wynikajacych
z Konstytucji, jak i z EKSL. Uwzgledniajgc powyzsze powigzanie Trybunat
Konstytucyjny uznawat, ze: ,Zgodnie z przyjeta dotychczas praktykg orzeczniczg
Trybunatu, w sytuacji wskazania przez wnioskodawce przepiséw prawa, ktdre
«konsumuja» tre§¢ EKSL w polskim systemie prawnym, nie zachodzi konieczno$é
odrebnego rozpatrywania zwigzanych z tym zarzutéw dotyczacych wspomnianej
umowy miedzynarodowej” (wyrok TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07;
por. takze m.in. wyroki TK z: 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97 i 18 lipca 2006 r.,
sygn. akt U 5/04).

Powyzsza sytuacja zachodzi takze na tle niniejszego postepowania. Skarzace
gminy dopatrujg sie niezgodnosci z art. 4 ust. 2 i ust. 6 EKSL zasadniczo
z analogicznych wzgledéw, co w przypadku zasady naruszenia zasady
samodzielnosci j.s.t. Majac na wzgledzie wyrazone powyzej stanowisko Sejmu
uznajace niezgodno$é¢ art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych z art. 16 ust. 2
iart. 165 ust. 1 Konstytucji nalezy w konsekwencji przyja¢, ze przepis ten jest

niezgodny takze z art. 4 ust. 2 i ust. 6 EKSL.

3.9. W charakterze uzupetnienia nalezy wskazac¢, ze kwestionowany art. 10
ust. 5 ustawy o drogach publicznych budzi watpliwosci nie tylko skarzgcych gmin,
za$§ waga tych watpliwoéci poteguje sie wraz z oddawaniem do uzytkowania
kolejnych odcinkéw nowo wybudowanych drog i przejeciem dotychczasowych
odcinkbw przez samorzgdy gminne. Wychodzgc naprzeciw oczekiwaniom
samorzadéw gminnych, zainteresowanych zmiang dotychczasowego mechanizmu
przejmowania drég okreslonego w art. 10 ust. 5 ustawy, do Sejmu ztozono odrebnie
trzy projekty ustaw zmieniajgcych ustawe o drogach publicznych, ktére w intenciji
projektodawcow majg stuzy¢ rozwigzaniu tego problemu. Sg to:

1. projekt grupy postéw zawarty w druku sejmowym nr 1031/VIl kad., w ktérym
zaktada sie, ze odcinki drég zastepowane przez nowo wybudowane odcinki,

w chwili oddania nowej drogi do uzytkowania, zostatyby ex lege zaliczone do

kategorii drég wojewddzkich;
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2. projekt grupy postow zawarty w druku sejmowym nr 1032/VIl kad., w ktérym
zaktada sie uchylenie art. 10 ust. 5 (skutkiem przyjecia takiej regulacji bytoby
to, ze ustalenie kategorii zastapionego odcinka drogi nastepowatoby w takie;
sytuacji na zasadach og6lnych, tj. z uwzglednieniem przeznaczenia oraz
parametrow drogi);

3. projekt grupy postdéw zawarty w druku sejmowym nr 1033/VIl kad., w ktérym
zakiada sie przejecie przejmowanie dotychczasowych odcinkéw drog
krajowych zastgpionych przez nowo wybudowane odcinki przez samorzad
powiatowy, odcinkdw drég wojewddzkich — przez samorzad powiatowy
i odcinkéw drég powiatowych przez samorzad gminny.

Do powyzszych projektow zostaly przedtozone stanowiska przedstawicieli
samorzadow wojewddzkich, ktérzy — co do zasady negatywnie — zaopiniowali kazdag
z wniesionych propozycji, z drugiej za$ strony formutowano opinie wskazujgce na
koniecznos¢ zmian dotychczasowych rozwigzan (por. opinie dotaczone do drukéw
sejmowych nr 1031-1033/VIl kad.).

Pierwsze czytanie powyzszych projektow odbyty sie na wspdlnym posiedzeniu
Komisji Infrastruktury oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
7 lutego 2013 r. Obecnie prace toczg sie¢ w obrebie Komisji Infrastruktury oraz
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej; w przediozonym
sprawozdaniu podkomisji nadzwyczajnej zaproponowano nadanie nowego brzmienia
art. 5 ustawy, przewidujacego ex lege przejscie wtasnosci dotychczasowego odcinka
drogi na wtasno$é samorzadu wojewoddzkiego.

Podkreslenia wymaga, ze podjecie prac legislacyjnych nad ewentuaing
zmiang art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych nie oddziatuje na ocene jego
konstytucyjno$ci, jak réwniez — na tym etapie postepowania legislacyjnego — nie

wptywa na celowo$¢ lub dopuszczalno$¢ kontynuacji niniejszego postepowania.
Ill. Zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)
1. Zarzuty wnioskodawcow
Naruszenia art. 2 Konstytucji skarzace gminy upatrujg w niezgodnosci

kwestionowanego przepisu z szeregiem zasad szczegbtowych, wynikajacych

z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Po pierwsze, wskazano na
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sprzeczno$¢ z wywiedziong przez Trybunat Konstytucyjny dyrektywa, zgodnie z ktérg
j.s.t., w sferze ksztattowania praw wiascicielskich przez czynnosci cywilnoprawne,
musi by¢ traktowana na réwni z innymi podmiotami publicznoprawnymi (wyrok
TK z 15 marca 2005 r., sygn. akt K 9/04). Narzucenie gminie, niezaleznie od jej woli,
statusu wiasciciela nieruchomosci wraz ze wszystkimi obcigzeniami narusza
fundamentalng dla obrotu cywilnoprawnego zasade réwnorzednosci uczestniczacych
w nim podmiotéw. Po drugie, art. 10 ust. 5 u.d.p. narusza zasade sprawiedliwosci
spotecznej — gmina zmuszona jest ponosi¢ koszty utrzymania nieruchomosci, ktéra
w istocie stuzy catemu regionowi, a nie wspdlnocie gminnej, zarazem negatywnie
oddziatuje to na zdolno$¢ finansowania przez gmine innych zadan publicznych.
Przyjete rozwigzania faworyzujg kosztem gmin Skarb Panstwa i pozostate j.s.t.,
nieuwzgledniajgc dysproporcji w mozliwosciach finansowych tych podmiotéw,
a jednocze$nie i faktycznej funkcji spetnianej przez przejetq droge. Po trzecie,
wadliwos¢ art. 10 ust. 5 u.d.p. objawia sie w niedochowaniu zasad prawidfowej
legislacji. Wynika to z wewnetrznej sprzecznosci zasad kategoryzacji drog
okreslonych w u.d.p., ktére w analizowanym przypadku skutkujg faktycznym
rozszerzeniem definicji drogi gminnej. W Swietle art. 10 ust. 5 u.d.p. drogg gminng
jest droga spetniajgca funkcje okreslone w art. 7 u.s.p. (obstuga ruchu lokalnego
i.t.p.), ale takze droga zastgpiona nowo wybudowanym odcinkiem drogi, spetniajaca
po oddaniu tego odcinka do uzytkowania funkcje wia$ciwe dla drogi wojewoddzkiej lub

drogi powiatowej.

2. Wzorce kontroli

2.1. Wsréd szeregu zasad pochodnych wywodzonych z  klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) wnioskodawca uczynit
wzorcem kontroli: 1) obowigzek ksztattowania praw wtascicielskich j.s.t. w drodze
czynnosci cywilnoprawnych na réwni z innymi prawami; 2) zasade sprawiedliwosci

spotecznej; 3) zasady prawidtowej legislaciji.

22. Jako podstawe do wywiedzenia z art. 2 Konstytucji obowigzku
ksztattowania praw wiascicielskich j.s.t. w drodze czynno$ci cywilnoprawnych na
rowni z innymi podmiotami wnioskodawca powotat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 15 marca 2005 r. (sygn. akt K 9/04).
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W judykacie tym Trybunat rozstrzygat zgodnoéé z Konstytucja art. 179 k.c.,
zgodnie z ktérym gmina stawata sie z mocy prawa wiascicielem nieruchomosci,
ktérej zrzekt sie dotychczasowy wiasciciel (por. pkt 1.3.4 stanowiska). Sad
konstytucyjny stwierdzit, ze przej$cie wiasnoéci na rzecz gmin w trybie art. 179 k.c.
dotyka prywatnoprawnej sfery podmiotowosci gmin, a nie ich funkcji
publicznoprawnej.  Uksztafttowany kwestionowanym  przepisem  mechanizm
przejmowania wiasnosci nieruchomoéci, ktérych wtadciciel sie zrzekt, zdecydowanie
odbiega jednak od regut, na ktérych opierajg sie konstrukcje cywilistyczne.
Dotychczasowy wtaéciciel, dokonujac w petni swobodnej, jednostronnej czynnosci
prawnej, catkowicie oderwanej od przyczyn gospodarczych, doprowadza do nabycia
przez gmineg, nawet wbrew jej woli, wtasnoéci nieruchomosci. Na tym tle Trybunat
stwierdzit naruszenie art. 165 ust. 1 Konstytucji, a takze zasady réwnorzednosci
podmiotdw obrotu cywilnoprawnego, wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

Konkretyzujac zasade réwnorzednosci podmiotdw obrotu cywilnoprawnego
w cytowanym judykacie stwierdzono, ze: ,na pojecie demokratycznego panstwa
prawnego, wyrazone w art. 2 Konstytucji, sktada sie tez zasada réwnorzednosci
podmiotéw obrotu cywilnoprawnego, ktdéra w stosunkach prywatnoprawnych -
w jakim$ sensie — jest odbiciem konstytucyjnej zasady réwnoéci podmiotéw wobec
prawa; zasada ta stanowi fundament demokratycznego spoteczenstwa i ustroju
wolnorynkowego. Gmina, gdy chodzi o ksztattowanie jej praw witascicielskich poprzez
czynno$ci cywilnoprawne, musi by¢ traktowana na réwni z innymi podmiotami
uczestniczacymi w tych stosunkach, a przynajmniej na réwni z innymi podmiotami
publicznoprawnymi. Narzucenie gminie, w catkowitym oderwaniu od jej woli, statusu
wtasciciela nieruchomos$ci wraz ze wszystkimi obcigzeniami, o ktérych wyzej byta
mowa, w sposbéb oczywisty narusza fundamentalng dla obrotu cywilnoprawnego
zasade. Jest oczywiste, ze ustawodawca — przy zachowaniu zasady z art. 167 ust. 1
i ust. 4 Konstytucji — dysponuje duzg swobodg w ksztattowaniu sfery zadan
publicznoprawnych  przypadajgcych  jednostkom  samorzadu terytorialnego.
Natomiast, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ksztattujac za pomocg instrumentow
prywatnoprawnych ich sfere majatkowa, ustawodawca musi zachowaé¢ podstawowe
standardy rzadzace obrotem cywilnoprawnym w demokratycznych panstwach
prawa’.

Obowigzywanie powyzszej zasady zostato potwierdzone w wyroku Trybunatu

z 21 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt P 2/08). Do tej zasady Trybunat nawigzat takze
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we wczesniejszym wyroku z 26 wrzesnia 2006 r. (sygn. akt K 1/06) stwierdzajac, ze:
,gmina, gdy chodzi o ksztattowanie jej praw witascicielskich poprzez czynnoéci
cywilnoprawne, musi by¢ traktowana na réwni z innymi podmiotami uczestniczgcymi
w tych stosunkach, a przynajmniej na réwni 2z innymi podmiotami

publicznoprawnymi’.

2.3. Kolejnym komponentem zasady demokratycznego panstwa prawnego,
wskazanym przez wnioskodawcow w charakterze wzorca kontroli, jest zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej,

Tre$¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej ksztattowana jest — przede
wszystkim — przez przyjete rozumienie pojecia ,sprawiedliwo$é”. Wskazuje sie, ze
powyzsze pojecie charakteryzuje sie bardzo szerokim polem interpretacyjnym, ktére
zalezy w szczegdlnosci od przyjetego ujecia sprawiedliwosci (zob. W. Sokolewicz
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V,
Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 60 i n.). Utrudnia to precyzyjne ustalenie
normatywnego znaczenia zasady sprawiedliwosci, a formutowane w tym wzgledzie
definicje odznaczajg sie, sitg rzeczy, daleko idgca niedookreslonoscia.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada sprawiedliwosci
spotecznej jest obecna w dwdch ujeciach. Pierwsze nadaje komentowanej zasadzie
zblizony (komplementarny) zakres treSciowy z konstytucyjna zasadg réwnosci —
wynika z niej obowigzek takiego samego (,réwnego”) traktowania podmiotéw
wykazujgcych wspolne cechy istotne (por. np. wyrok TK z 15 listopada 2005 r., sygn.
akt P 3/05). Z tego wzgledu: ,[R]éznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw podobnych
ma wiec znacznie wigksze szanse uznania za zgodne z konstytucja, jezeli pozostaje
w zgodzie z zasadami sprawiedliwosci spotecznej lub stuzy urzeczywistnianiu tych
zasad. Zostaje ono natomiast uznane =za niekonstytucyjng dyskryminacje
(uprzywilejowanie), jezeli nie znajduje podtrzymania w zasadzie sprawiedliwosci
spotecznej” (wyrok TK z 24 kwietnia 2006 r., sygn. akt P 9/05; por. takze np. wyroki
TK z; 28 marca 2007 r., sygn. akt K 40/04 i 9 lutego 2010 r., sygn. akt P 58/08).

W Swietle drugiego ujecia, zasada sprawiedliwosSci spoftecznej ma
samodzielng tresé (obowigzek sprawiedliwego traktowania), ktéra tylko posrednio
zostata wyrazona w odrebnych przepisach Konstytucji. W tym kontek$cie zasada
sprawiedliwosci spotecznej utozsamiana jest m.in. z takimi warto$ciami, jak

solidarnos¢ spoteczna i bezpieczenstwo socjalne jednostki (por. wyrok TK
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z 7 listopada 2007 r., sygn. akt K 18/06), tworzenie warunkéw zdrowego i stabilnego
rozwoju gospodarczego, réwnowaga budzetowa, czy tez prawo obywateli i ich
wybranych przedstawicieli do ustalania kierunkéw i priorytetow polityki spotecznej
i gospodarczej na drodze procedur demokratycznych (por. wyrok TK z 16 listopada
2010 r., sygn. akt K 2/10 oraz przytoczone w nim orzecznictwo). Wskazuje sig, ze
wyktadnia zasady sprawiedliwosci spotecznej musi w takim przypadku uwzgledniaé
tres§¢ szczegdtowych norm konstytucyjnych (wyrok TK z 7 listopada 2007 r., sygn. akt
K 18/06).

Trybunat podkreé$lat, ze niezaleznie od przyjmowanego ujecia, stosowanie
zasady sprawiedliwosci spotecznej jako podstawy kontroli konstytucyjnosci prawa
wymaga szczegdinej powsciagliwosci, ze wzgledu na jej niedookreslono$é. Jako
klauzula generalna nie zawiera ona dostatecznie precyzyjnych i jednoznacznych
przestanek do formutowania ocen prawnych, cho¢ jednoczes$nie stanowi podstawe
do wyodrebnienia pewnych minimalnych, progowych kryteriéw rozwigzan prawnych
(wyrok TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/07; por. tez wyrok TK z 26 stycznia

2010 r., sygn. akt K 9/08 oraz przywotane tam orzecznictwo).

2.4. Zarzut wewnetrznej sprzecznosci przepisOw regulujacych zasady
ustalania kategorii drog publicznych wnioskodawca powigzat z naruszeniem zasad
poprawnej legislacji.

W doktrynie prawa oraz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasady
prawidtowej (poprawnej) legislacji uznawane sg za formalny sktadnik zasady
panstwa prawnego, wywiedziony z zasady =zaufania obywateli do parnstwa
i tworzonego przez nie prawa (zob. T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji
w pogladach  Trybunafu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 48 wraz
z przywotywanym tam orzecznictwem i piSmiennictwem). Stanowig one reguty
o réznej tresci, wskazujgce wymogi, ktdére muszg by¢ respektowane w procesie
stanowienia prawa. Dotychczas nie zostat sprecyzowany katalog wymogéw, ktére
przesgdzatyby o zaliczeniu okre$lonej dyrektywy do kanonu zasad poprawnej
legislacji, ani tez wyczerpujacy katalog tych zasad. W dotychczasowym orzecznictwie
sadu konstytucyjnego do tej kategorii zaliczano w szczegdlno$ci nastepujace zasady
szczegotowe: 1) zakaz dziatania prawa wstecz; 2) zasada ochrony praw nabytych; 3)
zasada respektowania interesow w toku; 4) zasada odpowiedniej vacatio legis; 5)

zasada okreslonosci przepisédw prawa; 6) zasada proporcjonalnosci; 7) nakaz
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przestrzegania zasad techniki prawodawczej (por. L. Garlicki, Polskie ..., op. cit. ,
s. 62-64 oraz T. Zalasinski, op. cit., s. 51; por. takze wezsze ujecie W. Sokolewicz,
op. cit., s. 46 in.).

Whnioskodawca nie wskazat, z ktérg z wymienionych wyzej zasad poprawnej

legislacji powigzat zarzuty podniesione pod adresem art. 10 ust. 5 u.d.p.

3. Analiza zgodnosci

3.1. Ocena konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu z punktu widzenia
dochowania obowiazku réwnorzednego z innymi podmiotami publicznoprawnymi
ksztattowania praw wlascicielskich j.s.t. wymaga odniesienia sie do ustalen
zawartych w wyroku TK z 15 marca 2005 r. (sygn. akt K 9/04), w ktérym dokonano
nie tylko rekonstrukcji normatywnej istoty tej zasady, ale takze wskazano
okolicznosci, w ktérych znajduje ona zastosowanie.

Przede wszystkim nalezy podnies¢, ze obowigzywanie powyzszej zasady
dotyczy tej sfery dziatalnosci j.s.t., w ktérej wystepuje ona jako uczestnik obrotu
cywilnoprawnego (sfera dominium), nie za$§ jako podmiot wiadzy publicznej,
wykonujacy okreslone zadania publiczne (sfera imperium). O przynaleznosci danej
regulacji do sfery dziatania j.s.t. jako uczestnika obrotu cywilnoprawnego przesgdza
w szczegolnosci okolicznosé, ze nie mamy do czynienia z normg o charakterze
publicznoprawnym oraz to, ze jej skutkiem nie jest natozenie na j.s.t. nowych zadan
(kompetencji). W takiej sytuacji, zgodnie z ustaleniami Trybunatu, ocena
kwestionowanego przepisu nastepuje przez pryzmat standardéw prawa prywatnego,
nie za$ publicznego.

W dalszej kolejnosci trzeba stwierdzi€¢, ze obowiazek ksztaftowania praw
wiascicielskich j.s.t. na réwni z innymi podmiotami publicznoprawnymi ma, jak
przyjmowat Trybunat — charakter pochodny wzgledem wynikajacej z art. 165
Konstytucji samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego jako uczestnika
obrotu cywilnoprawnego. Jak wywiédt Trybunat, art. 165 Konstytucji formutuje
bowiem zasade, w my$| ktérej: ,gminy [inne j.s.t. — uwaga wiasna] w obrocie
cywilnoprawnym, zwtaszcza w zakresie prawa wiasnosci i praw majgtkowych,
powinny by¢ traktowane jak inne podmioty prywatnoprawne” (wyrok TK z 15 marca
2005 r., sygn. akt K 9/04; por. takze wyrok TK z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P

2/08). Zasada ta znajduje takze zrédto w art. 2 Konstytucji, jako odbicie
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ogdlnej zasady réwnorzednosci podmiotéw (obrotu cywilnoprawnego). Zarazem, co
akcentowat Trybunat w kontekScie naruszenia art. 2 Konstytucji, zasada
rownorzedno$ci podmiotéw pozwala odréznié stosunki cywilnoprawne od stosunkéw
publicznoprawnych.

Przechodzac na grunt zawistej sprawy trzeba wskazaé, ze wprawdzie dotyczy
ona ksztattowania sytuacji majgtkowej j.s.t., jednak odznacza sie Scistym zwigzkiem
zrealizacjg przez j.s.t. zadan publicznych. Jak wskazywano, utrzymanie drog
zaliczanych do kategorii drég gminnych stanowi jedno z podstawowych zadan
samorzadu gminnego. Przejscie na gmine wiasnosci zastapionego odcinka drogi
oraz konieczno$é jego utrzymania nie oznacza wprawdzie natozenia na gmine
nowego zadania (gdyz obowigzkiem gminy jest utrzymanie catoksztattu sieci drog
gminnych w ich aktualnym ksztaitcie, a wiec takze drog, ktérych gmina stata sie
wtascicielem na podstawie kwestionowanego przepisu), ale oddziatuje bezposrednio
za zakres, w jakim gmina realizuje te zadania. Wydatkowanie $rodkéw publicznych
na utrzymanie drég stanowi tym samym akt finansowania przez j.s.t. zadan
publicznych, za$ cata omawiana materia jest normowana przepisami zaliczajgcymi
sie do gafezi prawa publicznego, nie za$ prywatnego. W konsekwencji nie mamy do
czynienia wylacznie z dziatalnoscig j.s.t. w sferze dominium — art. 10 ust. 5 u.d.p.
wywotuje wprawdzie okreslone skutki wtascicielskie po stronie j.s.t., ale pozostajg
one w bezposrednim zwigzku z dziatalnoscia j.s.t. w sferze imperium.

W dalsze] kolejnosci trzeba wskazaé, ze w obydwu judykatach sadu
konstytucyjnego, w ktérych wzorzec kontroli stanowita zasada réwnorzednego
z innymi podmiotami publicznoprawnymi ksztattowania praw wifascicielskich j.s.t.,
chodzito o ingerencje w sfere majatkowag j.s.t. wskutek dziatania podmiotéw trzecich.
Podmioty te byty zwyklymi uczestnikami obrotu cywilnoprawnego, ktére — z przyczyn
majatkowych — wyrazatly jednostronnie wole zrzeczenia sig¢ okreslonych sktadnikéw
majatkowych (nieruchomosci). Dziatalno§¢ tych podmiotéw nie byta zwigzana
w jakikolwiek sposéb z realizacjg zadan (celéw) publicznych. Odmienna sytuacja
wystepuje w zawistej sprawie, gdzie chodzi o przesuniecia majatkowe zwigzane
z okreslonymi zadaniami publicznymi, realizowanymi za pomocg instrumentéw prawa
administracyjnego. Zarazem przesuniecia te nastgpowaly pomiedzy dwoma
podmiotami publicznymi, a wiec Skarbem Panstwa (zupetnie wyjatkowo mogto to

dotyczy¢ samorzadu terytorialnego szczebla ponadgminnego) i gmina.
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Powyzsze ustalenia prowadza do konkluzji, ze obowigzek réwnorzednego
z innymi podmiotami publicznoprawnymi ksztattowania praw wtascicielskich j.s.t. nie
stanowi w kontekscie art. 10 ust. 5 u.d.p. adekwatnego wzorca kontroli. Przedmiotem
regulacji nie jest bowiem dziatalno$¢ j.s.t. wylacznie w sferze dominium, do ktorej
odnosi sie zasada przywofana przez wnioskodawce. Analogicznie, za adekwatny
wzorzec kontroli nie mogtaby zosta¢ uznana zasada samodzielno$ci j.s.t. w tym
aspekcie, w jakim wynika z niej obowigzek zapewnienia samodzielnosci j.s.t.
w sferze prywatnoprawnej. W konsekwencji nalezy uznaé, ze art. 10 ust. 5 ustawy
o drogach publicznych nie jest niezgodny z zasadag réwnorzednosci podmiotéw

obrotu cywilnoprawnego, wywodzong z art. 2 Konstytucji.

3.2. Brak jest takze podstaw do uwzglednienia zarzutu naruszenia zasady
sprawiedliwosci spoteczne;j.

W dotychczasowym orzecznictwie poswieconym regulacjom dotyczgacym
jednostek samorzadu terytorialnego Trybunat wigzat naruszenie zasady
sprawiedliwosci spotecznej z obcigzeniem wspolnoty samorzgdowej kosztami, ktére
w mys$| tej zasady powinien ponosié¢ dotychczasowy witasciciel nieruchomosci (por.
wyroki TK z: 15 marca 2005 r., sygn. akt K 9/04 i 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P
2/08). Chodzito o sytuacje, gdy dotychczasowy wtasciciel — z przyczyn majgtkowych
(nieruchomo$¢ byt zadtuzona, zdewastowana w stopniu przekraczajacym jej warto$¢
czy tez z innych wzgledéw stanowita obciazenie finansowe dla dotychczasowego
wiadciciela) — zrzekat sie wiasnosci nieruchomosci, obcigzajgc kosztami jej
utrzymania j.s.t. Trybunat stwierdzit w tym kontekscie, ze: ,na skutek przeniesienia
wtasnos$ci niechcianej nieruchomosci na gminy zostajg przerzucone na hie
zobowigzania indywidualnego podmiotu — PKP S.A. — o wymiarze majatkowym,
wtym koniecznosé ponoszenia nieprzewidzianych i niedajgcych sie wczesniej
zaplanowa¢ naktadéw na remonty nieruchomoéci i ich rewitalizacje, co nie pozostaje
bez wptywu na zdolno$¢ gminy do realizagji jej publicznoprawnych zadan w stosunku
do ogoétu mieszkancow. [...] Takie rozwigzanie budzi zasadnicze watpliwosci
z punktu widzenia zasady sprawiedliwosci spotecznej, ktorg Rzeczpospolita Polska
ma urzeczywistnia¢” (wyrok TK z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 2/08).

Powyzsze pozwala przyjaé, ze naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej
Trybunat dostrzegat w sytuacji, gdy zindywidualizowany podmiot stosunkéw

cywilnoprawnych wywotywat swoimi dziataniami niekorzystne skutki po stronie innych
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podmiotow tych stosunkdw — w przypadku samorzadu terytorialnego za drugg strone
sad konstytucyjny uznat mieszkancéw gminy, tworzacych wspélnote samorzadowa.
Jednocze$nie dotyczytlo to sytuacji, gdy nabycie przez j.s.t. wiasnosci
z ekonomicznego punktu widzenia byto niekorzystne (przejmowana nieruchomosé
byta obcigzona dlugami badz tez wymagata bardzo wysokich naktadéw w celu
przywrécenia stanu zgodnego z przeznaczeniem).

Sytuacja taka nie ma jednak miejsca na tle zawistej sprawy. Wynika to stad,
ze nabycie wiasnosci drogi publicznej nie dochodzi w nastepstwie czynnosci
podejmowanych przez podmioty stosunkéw cywilnoprawnych, ale na mocy ustawy,
samo za$ przejscie wiasno$ci nastepuje pomiedzy podmiotami publicznymi.
Jednoczesnie przejmowane skfadniki majatkowe stuzg bezpo$rednio realizacji celéw
publicznych. Innymi stowy nie zachodzi sytuacja, gdy zobowigzania finansowe
podmiotu cywilnoprawnego zostajg przerzucone na j.s.t., a przejete sktadniki
majatkowe nie stuzg bezposrednio realizacji zadan publicznych. Tylko w takiej
sytuacji Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie uznawat naruszenie zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Brak wystapienia tych okolicznosci w rozpatrywanej
sprawie nakazuje z kolei przyja¢, ze powotana zasada w Kksztalcie
wyinterpretowanym przez Trybunat Konstytucyjny nie znajduje zastosowania, a tym
samym powyzszy wzorzec jest nieadekwatny.

W konsekwencji nalezy uznaé, ze art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych
nie jest niezgodny z zasadag sprawiedliwosci spotecznej, wywodzong z art. 2

Konstytucji.

3.3. Wymog =zapewnienia wewnetrznej niesprzecznosci postanowien
zawartych w danym akcie normatywnym nie jest wyrézniany jako odrebna reguta,
sktadajgca sie na kanon zasad poprawnej legislacji. Nie oznacza to jednak, ze
sformutowany w tym wzgledzie zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji staje sie a limine
pozbawiony zasadno$ci.

Wydaje sie, ze mozna dostrzec wystepowanie istotnych powigzan pomiedzy
tak sformutowanym zarzutem i nakazem okre$lonosci przepisébw prawa, ktory
stanowi jedng z uznanych zasad poprawnej legislacji. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje sie, ze zasada okreslonosci przepisébw prawnych nie
odnosi sie wytgcznie do kwestii jasnoSci i precyzji przepiséw, ale takze moze sie

rozciggaé na zwiazki logiczne i funkcjonalne, ktére wystepuja pomiedzy danym
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przepisem a aktem normatywnym, w ktérym jest on zawarty (a nawet szerszej —
zwigzki funkcjonalne z systemem prawa w ogole). Respektowanie przez dany
przepis ogolnego kierunku rozwigzan, ktérymi cechuje sie okreslona instytucja
w ksztalcie przyjetym przez prawodawce, stanowi¢ moze w tym ujeciu odrebng
ptaszczyzne kontroli konstytucyjnosci. Szerszej interpretacji powyzszego wymogu
Trybunat dokonat m.in. w wyrokach z: 21 lutego 2006 r. (sygn. akt K 1/05) oraz 23
pazdziernika 2007 r. (sygn. akt P 28/07) stwierdzajgc, ze: ,Poprawnos¢ legislacyjna
to takze stanowienie przepisédw prawa w sposéb logiczny i konsekwentny,
z poszanowaniem zasad ogoéinosystemowych oraz zachowaniem nalezytych
aksjologicznych standardéw. Niezgodne z tg zasadg bedzie wiec wprowadzenie do
obrotu prawnego przepisdow (nawet gdyby celowo$§é takich przepisébw mogtaby sie
wydawaé stuszna), kidre tworza regulacje prawne niekonsekwentne i niedajgce sie
wyttumaczy¢ w zgodzie z innymi przepisami prawa”. Taki kierunek interpretacji byt
akceptowany réwniez w innych judykatach (por. np. wyrok TK z 24 lutego 2003 r.,
sygn. akt K 28/02), jak i w piSmiennictwie (por. W. Sokolewicz, op. cit., s. 47)

Wymég dostatecznej okreslonosci przepisébw prawnych oraz prawidiowosé
sformutowania przepiséw ze wzgledu na zamierzony cel regulacji stanowig uznane
przez doktryne oraz orzecznictwo Trybunatu komponenty zasad poprawnej legislaciji.
Incydentalnie Trybunat Konstytucyjny dokonat rozszerzenia tego katalogu, zaliczajgc
do niego takze inne wymogi. W sprawie o sygn. akt P 6/04 Trybunat zaliczyt do nich
,fikcie prawng racjonalnosci prawodawcy”. Jak stwierdzit: ,[...] «punktem wyjécia dia
kontroli konstytucyjnoSci prawa jest zawsze =zafozenie racjonalnego dziatania
ustawodawcy» [...]. Powotana fikcja prawna nakazuje zatozyé, ze stanowione prawo
cechuje sie zatozonym z gory racjonalizmem, a zatozenie to pozwala wymaga¢ od
wszystkich obywateli respektowania tego prawa i jego stosowania”. Rozwijajac te
zasade stwierdzit ponadto, ze: ,Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego nie tylko
poszczegdine przepisy winny byé sformutowane poprawnie z punkfu widzenia
jezykowego i logicznego, lecz wymoég logicznej poprawnosci i spojnosci nalezy
stawiaé catemu aktowi prawnemu. Nie ulega watpliwosci, ze ocena «logicznej
poprawno$ci», uwarunkowana znajomos$cig prawidet logiki formalnej, musi tez
opiera¢ sie na kryteriach zdroworozsgdkowych. Przy ocenie kazdej regulacji
obejmujacej kilka przepiséw albo przy badaniu réznych norm prawnych zawartych
w jednym akcie prawnym konieczne jest rozwazenie, czy te regulacje i unormowania

pozostajg ze sobg spoéjne i logicznie powigzane. O ile nie ulega watpliwosci, ze
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Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do oceny «poziomej» zgodnosci aktéw
prawnych [...] o tyle badanie norm wspétwystepujacych w jednym akcie miesci sie
w jego kompetencjach”.

Uwzgledniajgc powyzsze orzecznictwo dopuszczalne jest — ze wzgledu na
powigzanie treSciowe — przeprowadzenie oceny zgodnoéci art. 10 ust. 5 u.d.p.
z wymogiem okreslonosci przepiséw prawnych. Pozostaje bezspornym, ze art. 10
ust. 5 u.d.p. stanowi wyjatek od zasad ogdlnych dotyczacych nadawania kategorii
drogom publicznym, zawartych w ustawie o drogach publicznych. Zgodnie z nimi
o kategorii drogi decyduje petniona przez nig funkcja oraz jej parametry, ponadto
w razie zaliczenia do kategorii drogi wojewddzkiej, powiatowej badz gminnej,
konieczne jest podjecie uchwaty przez wtasciwy organ stanowigcy j.s.t. Nie moze byé
kwestionowane uprawnienie ustawodawcy, takze w obrebie ustawy o drogach
publicznych, do wprowadzania odstepstw od tak ujetych zasad ogdéinych.
Odstepstwa takie sg dopuszczalne, gdy nie prowadzg do naruszenia wewnetrznej
spojnoséci aktu normatywnego i przemawiajg za nimi racjonalne przestanki.
W przypadku art. 10 ust. 5 u.d.p. ustanowienie wyjatku od zasad ogdlnych
dotyczacych nadawania kategorii drogom publicznym znajduje jednak tylko
potowiczne uzasadnienie. W wymiarze funkcjonalnym przemawia za nim szczegoéina
sytuacja zwigzana z wybudowaniem nowego odcinka drogi i wynikajgca stad
potrzeba okreslenia organu, ktéry przejmie obowigzek utrzymania dotychczasowego
odcinka. Niecelowym moze sie wéwczas staé utrzymywanie przez dotychczasowy
odcinek drogi tej samej kategorii, ktéra ma nowo wybudowana droga przebiegajaca
w jej ciggu. Co do zasady, z oddaniem do uzytkowania nowej drogi zwigzana jest
rowniez zmiana funkcji spetnianej przez dotychczasowy ciag komunikacyjny, co staje
sie widoczne zwtaszcza w przypadku budowy obwodnic miast. Jednak racjonalnosé
wprowadzonych wyjgtkow zawiera w sobie wymaganie, aby wynikajgce z nich
rozwigzania prawne byly zgodne z Konstytucja. W analizowanej sytuacji
kwestionowany art. 10 ust. 5 u.d.p. przewiduje rozwigzania niezgodne ze
standardem konstytucyjnym w obszarze samodzielnosci j.s.t. (por. pkt 1.3.6
stanowiska). Wyjatek zawarty w art. 10 ust. 5 u.d.p. nie znajduje tym samym
racjonalnego uzasadnienia. W zwigzku z powyzszym nalezy uzna¢, ze art. 10 ust. 5
ustawy o drogach publicznych jest niezgodny z zasadg okreslonosci przepisow

prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji.
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IV. Zasada réwnosci (art. 32 Konstytuciji)
1. Zarzuty wnioskodawcow

Przedstawiona we wniosku argumentacja dotyczaca naruszenia obowigzku
rownego traktowania podmiotéw publicznych (art. 32 Konstytucji) jest bardzo
lakoniczna. Jedyna wypowiedz uzasadniajgca powyzszy zarzut sprowadza sie do
stwierdzenia, ze kwestionowana regulacja prowadzi do natozenia na gminy ciezaru
finansowego ,bez jakiegokolwiek uzasadnienia, [...] zdejmujgc ze Skarbu Panstwa
i pomijajac ewentualng mozliwosé obcigzenia nim pozostatych jednostek samorzadu
w sytuacji, gdy przejmowana droga spetnia¢ bedzie faktycznie role drogi kategorii

wyzszej, anizeli gminna” (wniosek, s. 12).
2. Wzorce kontroli

Artykut 32 Konstytucji statuuje na szczeblu ustawy zasadniczej zasade
rownoséci, wyrézniajac w jej obrebie obowiazek zapewnienia rownosci w prawie (ust.
1. \Wszyscy sa wobec prawa réowni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania
przez wtadze publiczne”) oraz zakaz dyskryminacji (ust. 2: ,Nikt nie moze by¢
dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek
przyczyny”).

W petitum (s. 2 wniosku) oraz w uzasadnieniu (s. 11 wniosku) wnioskodawcy
wskazali jako wzorzec kontroli caty art. 32 Konstytucji, tj. zaréwno wynikajacy z niego
nakaz zapewnienia rownosci w prawie, jak i zakaz dyskryminacji. W zarzadzeniu
sedziego TK z 20 grudnia 2012 r., wydanym w toku kontroli wstepnej uznano, ze
merytorycznemu rozstrzygnieciu podlegaé bedzie wytgcznie kwestia zgodnosci
kwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z utrwalonym pogladem, zasada réwnosci w ujeciu art. 32 ust. 1
Konstytucji naktada na prawodawce obowigzek réwnego traktowania podmiotéw
podobnych. Wszystkie podmioty prawa, charakteryzujace sie w réwnym stopniu dang
cechg relewantng, powinny by¢ traktowane réwno (tak samo), bez zrdéznicowan,
zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych (po raz pierwszy powyzsze ujecie
zostato wyrazone przez Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 9 marca 1988 r.,

sygn. akt U 7/87). Cechg wspdlng decydujacg o podobienstwie danej grupy
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podmiotéw moze byé zaréwno cecha faktyczna, jak i prawna, a ustalenia jej istnienia
dokonuje sie z uwzglednieniem ftresci i celu przepiséw, w ktérych zawarta jest
kontrolowana norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt
K 10/96). Wymog réwnego traktowania podmiotdw podobnych oznacza zarazem
akceptacje réznicowania sytuacji prawnej podmiotéw, ktdére nie odznaczajg sie
wspolng cechg — ,Réwne traktowanie przez prawo tych samych podmiotow oznacza
z reguty rézne traktowanie tych samych podmiotéw pod innym wzgledem” (wyrok
TK z 23 listopada 2010 r., sygn. akt K 5/10).

Z wuwagi na przyjeta formute zasady rdéwnosci, ocena zgodnosci
kwestionowanych przepisbw z tg zasadg wymaga ustalenia, czy dotyczg one
podmiotéw podobnych (podmiotéw posiadajgcych istotne cechy wspdine ze wzgledu
na przedmiot regulacji) oraz czy prawodawca zroznicowat ich sytuacje prawng (por.
np. wyroki TK z: 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 25/06 i 22 lipca 2008 r., sygn. akt
P 41/07).

Zasada rownosci nie wyklucza odmiennego ftraktowania przez prawo
podmiotéw charakteryzujgcych sie wspoélng cechg relewantng. Jest to jednak
mozliwe tylko wtedy, gdy kryterium, na podstawie ktdérego okre$lona grupa
adresatéw zostata potraktowana odmiennie pomimo wystepowania cechy wspéinej
jest: (1) istotne (relewantne), (2) proporcjonalne oraz (3) pozostaje w zwigzku
z zasadami konstytucyjnymi, ktére uzasadniajg odmienne traktowanie podmiotow
podobnych (tzw. test réwnosci; por. np. wyroki TK z 16 grudnia 1997 r., sygn. akt
K 8/97 i 3 pazdziernika 2006 r., sygn. akt K 30/05). Przestanka relewantnosci
wymaga, aby argument stanowiacy podstawe réznicowania byt racjonalnie
uzasadniony, tj. pozostawat w bezposrednim zwigzku z celem i treScig przepisdéw
oraz stuzyt ich realizacji. Przestanka proporcjonalnosci jest spetniona, gdy waga
interesu, ktéremu stuzy réznicowanie sytuacji adresatéw normy pozostaje
w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku
nieréwnego traktowania podmiotéw podobnych. Odstepstwo od réwnego traktowania
powinno jednocze$nie znajdowac oparcie w zasadach lub warto$ciach wyrazonych

w Konstytucji; jedng z nich jest zasada sprawiedliwoéci spoteczne;.
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3. Analiza zgodnosci

Istotg zarzutu wnioskodawcow jest dopuszczalno$é natozenia na gminy
obowigzku utrzymania odcinkdw drég, ktore zostaly zastgpione nowo wybudowanym
odcinkiem drogi, w sytuacji braku obcigzenia powyzszym obowigzkiem pozostatych
szczebli samorzadu terytorialnego badz tez Skarbu Panstwa. Z uwagi na wskazany
w tym zakresie wzorzec kontroli — art. 32 ust. 1 Konstytucji — w pierwszym rzedzie
konieczne staje sie rozstrzygniecie, czy wzorzec ten moze stanowi¢ podstawe oceny
regulacji prawnych odnoszacych sie do j.s.t. Watpliwosci na tym tle wynikaja stad, ze
art. 32 Konstytucji jest zamieszczony w rozdziale Il Konstytucji, normujacych prawa
i wolno$ci podmiotéw prywatnych. Zasadniczo nie odnosi sie on zatem do sytuacji
prawnej podmiotéw prawa publicznego, do ktdérych zaliczajg sie m.in. jednostki
samorzadu terytorialnego. Status prawny tych ostatnich normuje poswiecony temu
zagadnieniu rozdziat VII Konstytucji wraz z odnoszacymi sie do samorzadu
terytorialnego zasadami ustrojowymi, wyrazonymi w rozdziale | Konstytuciji.

Powyzsze  zagadnienie  stanowito  przedmiot rozstrzygnie¢ sadu
konstytucyjnego, przy czym mozna mowi¢ o uksztattowaniu sie — co do zasady —
jednolitej linii orzeczniczej w tym wzgledzie. Przede wszystkim, Trybunat nie
wykluczat ani mozliwosci stosowania tej zasady konstytucyjnej wobec gmin, ani
mozliwosci czynienia art. 32 Konstytucji punktem odniesienia dla oceny regulagii
prawnych zakwestionowanych w postepowaniu zainicjowanym wnioskiem gminy.
Jednak zasada réownos$ci stanowi adekwatny wzorzec kontroli przy ocenie sytuacji
prawngj j.s.t. tylko wtedy, gdy dochodzi do zréznicowania sytuacji prawnej j.s.t. (co
do zasady - jednostek tego samego szczebla) w sposéb, ktory réznicuje sytuacje
prawng ich mieszkancéw. Jak stwierdzit Trybunat ,Réznicowania jednostek
samorzadu terytorialnego nie mogg prowadzi¢ do nieuzasadnionych réznicowan ich
mieszkancow. Trybunat Konstytucyjny moze stwierdzié niezgodno$é regulacji
prawnej dotyczgcej samorzadu terytorialnego z zasadg réwnosci wtedy, gdy
regulacja ta narusza zasade réwnosci jednostek. Ten, kto kwestionuje zgodnosé
ustawy dotyczgcej samorzadu terytorialnego z zasadg réwnosci musi wykazaé, ze
regulacja ta powoduje réznicowanie o0séb fizycznych Iub innych podmiotéw
«prywatnych» posiadajacych wspéing ceche istotna, a jednoczeénie nie znajduje
racjonalnego uzasadnienia, nie spetnia wymogu proporcjonalno$ci lub nie znajduje

oparcia w normach, zasadach lub wartoSciach konstytucyjnych” (wyrok TK
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z 14 listopada 2000 r., sygn. akt K 7/00; stanowisko to zostato powtérzone
w wyrokach TK z: 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07; 9 czerwca 2010 r., sygn. akt
K 29/07; 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11). W tym wzgledzie Trybunat
wskazywat na konieczno$¢ ustalenia, czy kwestionowany przepis réznicuje pozycje
prawng gmin wtaki sposéb, ktéry skutkuje naruszeniem zasady réwnosci
odnoszonej do ich mieszkancéw. Wystapienie takiego zrdéznicowania Trybunat
potwierdzit dotychczas na tle regulacji przewidujgcej rézng wysokos¢ diet radnych
(por. wyrok TK z 15 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 23/01), natomiast w pozostatych
judykatach uznawano jej nieadekwatno$¢ wobec niepotwierdzenia zarzutéw
zréznicowania sytuacji prawnej j.s.t. Odnotowaé nalezy takze rozstrzygniecia,
w ktérych sad konstytucyjny a priori odrzucat dopuszczalnos¢ kontroli w aspekcie art.
32 Konstytucji w postepowaniach inicjowanych przez organy stanowiace j.s.t.,
wskazujgc ogolnie na przystugujacy j.s.t. status podmiotéw prawa publicznego
i wynikajgcy stad brak zastosowania przepiséw rozdziatu || Konstytucji (por. wyrok
TK z 15 marca 2005 r., sygn. akt K 9/04). Incydentainie skiad orzekajacy sadu
konstytucyjnego zaprezentowat odmienny poglad, dopuszczajac bezposrednio ocene
pozycji prawnej j.s.t. z punktu widzenia zasady rownosci (por. wyrok TK z 19 grudnia
2007 r., sygn. akt K 52/05).

Przechodzac na ptaszczyzne niniejszego postepowania trzeba stwierdzi¢, ze
zarzuty podniesione przez wnioskodawcdw dotyczg bezpo$rednio zrdéznicowania
pozycji gmin w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego pozostatych szczebli
i Skarbu Panstwa, nie odnoszg sie natomiast do zré6znicowania pozycji prawnej ich
mieszkancow. W konsekwencji, w ocenie Sejmu — uwzgledniajgc dominujacg linie
orzeczniczg sadu konstytucyjnego - brak jest podstaw do twierdzenia, ze
zakwestionowane w kontek$cie zasady réwnosci przepisy réznicujg pozycje prawng
jednostek samorzadu terytorialnego w taki sposéb, ktéry skutkuje bezposrednio
naruszeniem zasady réwnosci odnoszonej do ich mieszkaricow. W tym kontek$cie
wnioskodawca nieadekwatnie przywotat zatem art. 32 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec
kontroli, poniewaz nie moze on znajdowac zastosowania do oceny sytuacji prawnej
j.s.t. w sytuacji, gdy nie dochodzi do zrdéznicowania sytuacji prawnej ich
mieszkancéw. Takiej argumentacji wnioskodawcy nie przedstawili. Niezaleznie od
tego, analiza zakwestionowanego przepisu nie pozwala uznaé, aby takie

zréznicowanie miato miejsce.
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W zwigzku z powyzszym nalezy uznaé, ze art. 10 ust. 5 ustawy o drogach

publicznych nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

MARszALEkg SEJMU

Ewa Ko piefc;z
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