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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Rady Gminy Stare Czarnowo, Rady Gminy
Bielice, Rady Gminy Nowogrodek Pomorski, Rady Miejskiej w Pyrzycach,
Rady Miejskiej w Lipianach oraz Rady Miejskiej w Mysliborzu o zbadanie
| zgodnosci art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U z 2013 r., poz. 260 ze zm.) z art. 2, art, 16 ust. 2, art. 32, art. 165
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 4 ust. 2 i 6 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.

(Dz. U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607 ze zm.)

—na podstawie art. 27 pkt 5 w zwiazku z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U z
2013 y., poz. 260 ze zm.):

a) jest niezgodny z art. 165 ust. 1 i 2, art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz z
wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spolecznej
i zasadg prawidlowej legislacji, a takze z art. 4 ust. 2 i 6 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.);




b) nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz z wywodzong z art.
2 Konstytucji zasada réwnorzedno$ci podmiotéw  obrotu

cywilnoprawnego.

Uzasadnienie

Rada Gminy Stare Czarnowo, Rada Gminy Bielice, Rada Gminy
Nowogrodek Pomorski, Rada Miejska w Pyrzycach, Rada Miejska w Lipianach
oraz Rada Miejska w Mysliborzu (dalej: Wnioskodawcy albo Skarzace Gminy),
we wspolnym wniosku zakwestionowaty konstytucyjnos¢ art. 10 ust. 5 ustawy z
dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115
ze zm.; dalej: u.d.p. lub ustawa o drogach publicznych) i wniosty o zbadanie
jego zgodnosci z art. 165, art. 2, art. 16 ust. 2, art. 32 Konstytucji oraz art. 4 ust.
2 1 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.; dalej: EKSL).

Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia
2012 r., sygn. akt Tw 7/11, wnioskowi zostal nadany bieg w zakresie zbadania
zgodnosci wskazanego przepisu z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 165 ust.
1 12 Konstytucji oraz art. 4 ust. 2 i 6 EKSL.

Zauwazy¢ nalezy, ze w Dzienniku Ustaw z dnia 25 lutego 2013 r., pod
pozycja 260, zostat ogloszony jednolity tekst ustawy o drogach publicznych.
Ogloszenie tego tekstu nie spowodowalo zmiany treSci normatywnej aktu.
W stanowisku uwzgledniono zatem jednolity tekst zaskarzonego aktu prawnego.

Whnioskodawcy stwierdzili, ze art. 10 ust. 5 u.d.p. wyraza zasade
nabywania ex lege przez gmine wiasnosci drég nalezacych dotychczas do
Skarbu Panstwa lub innych niz gmina jednostek samorzadu terytorialnego.
Kazdorazowe =zastgpienie bowiem odcinka drogi nalezacego do innego
podmiotu niz gmina odcinkiem nowym wiaze si¢ z zaliczeniem odcinka

zastapionego do kategorii drog gminnych.
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Skarzace Gminy podniosty, ze zaskarzony przepis wprowadzono do
ustawy o drogach publicznych na podstawie art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 14
listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 200, poz. 1953 ze zm.). W poprzednim za$
stanie prawnym oddanie do uzytkowania nowo wybudowanego odcinka drogi
nie powodowato automatycznej zmiany kategorii zastapionego odcinka drogi na
kategorie drogi gminnej — jej zmiana nastgpowata na zasadach ogdlnych,
przewidzianych w ustawie o drogach publicznych, z uwzglednieniem zawartych
w tej ustawie definicji poszczegdlnych kategorii drég oraz przewidzianych dla
nich parametréw technicznych.

Whniosek zostat ztozony na tle nastepujacego stanu faktycznego, w ktérym
w stosunku do Skarzacych Gmin znalazt zastosowanie zakwestionowany
przepis.

W dniach 26 maja oraz 22 pazdziernika 2010 r. oddano do uzytku dwa
odcinki drogi ekspresowej S-3, prowadzace — odpowiednio — od wezta w Kluczu
do Pyrzyc oraz z Pyrzyc do Myséliborza. Nowe odcinki drogi ekspresowe;
zastapity dotychczasowy odcinek drogi krajowej nr 3. Z mocy art. 10 ust. 5
u.d.p. szes¢ gmin (Stare Czarnowo, Bielice, Pyrzyce, Lipiany, Myslibérz
1 Nowogrodek Pomorski), przez obszar ktérych przebiega odcinek ,,dawnej”
drogi krajowej nr 3, stalo si¢ wiascicielami tego odcinka drogi. Uzyskal on
bowiem ex lege status drogi publicznej o kategorii drogi gminne;.

Uzasadniajac zarzuty niekonstytucyjnosci, Skarzace Gminy stwierdzity,
ze gtownym wzorcem Kontroli art. 10 ust. 5 u.d.p. jest art. 165 ust. 1 1 2
Konstytucji, wyrazajacy zasade samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym gmin. Wnioskodawcy, podnoszac zarzut niezgodno$ci z
tym wzorcem dowodza, ze ustawodawca, wprowadzajac w zaskarzonym
przepisie szczegdlne rozwigzanie w zakresie nabywania przez gminy z mocy

prawa nieruchomosci zajetych pod drogi, zlekcewazyl podmiotowos¢ prawna



gmin, zignorowal ich byt jako podmiotéw prawa prywatnego i naruszyt
obowigzujace reguty przekazywania mienia w ramach sektora publicznego.
Podwazajac zgodno$¢ z art. 2 Konstytucji zaskarzonego przepisu,
Whnioskodawcy podkreélili, ze przepis ten narusza kilka zasad wywiedzionych z
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Odwotujac sie do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 marca 2005 r., sygn. akt K 9/04 (OTK ZU
nr 3/A/2005, poz. 24), w uzasadnieniu wniosku wskazano, ze zakwestionowana
regulacja — po pierwsze — narusza zasade traktowania gminy na réwni z innymi
podmiotami publicznoprawnymi w stosunkach dotyczacych ksztattowania praw
wilascicielskich poprzez czynno$ci cywilnoprawne. Narzucenie gminie,
w oderwaniu od jej woli, statusu wiasciciela nieruchomosci wraz ze wszystkimi
obcigzeniami pozostaje w sprzecznosci z fundamentalng dla obrotu
cywilnoprawnego zasada réwnorzednosci uczestniczacych w nim podmiotow.
Po drugie, zakwestionowany przepis narusza zasade sprawiedliwosci spoteczne]
dlatego, ze gmina jest zmuszona ponosi¢ koszty utrzymania nieruchomosci
w istocie stuzacej calemu regionowi, a nie wspdlnocie gminnej. Ma to
negatywny wplyw na mozliwo$¢ realizowania przez gmine jej pozostatych
zadan wiasnych, a tym samym na mozliwo$¢ zaspokajania potrzeb jej
mieszkancow. Skarzgce Gminy podkreslity, ze ustawodawca, przyjmujac
kwestionowane rozwigzanie, ,ewidentnie faworyzowal Skarb Panstwa
1 pozostale jednostki samorzadu terytorialnego, kosztem gmin, nie
uwzgledniajac  oczywistej dysproporcji  w  mozliwosciach  finansowych
1 majatkowych tychze podmiotow i abstrahujac od rzeczywistej funkcji jakg
spetniata dotychczasowa droga”. Po trzecie, przyjecie przez ustawodawce
kwestionowanej tresci art. 10 ust. 5 u.d.p. prowadzi do naruszenia zasad
prawidlowej legislacji. W oparciu o ten przepis mozliwe jest zakwalifikowanie
jako drogi gminnej — drogi, ktdora w zaden sposéb nie spelnia warunkow
okreSlonych w definicji drogi gminnej (art. 7 ust. 1 u.d.p.). Ponadto,

przewidziane w zakwestionowanym przepisie rozwigzanie ,,zdaje sie naruszaé



definicje drog wojewddzkich i drég powiatowych, okreslonych w art. 6 ust. 1
i 6a ust. 1” u.d.p., jak réwniez przepisy art. 5 ust. 1 pkt 7 i art. 6 ust. 1 u.d.p,,
ktore zaliczajg drogi o znaczeniu obronnym do drég krajowych lub drog
wojewddzkich. Skarzace Gminy stwierdzaja, ze automatyczne zakwalifikowanie
drogi zastgpionej nowo wybudowanym odcinkiem, do kategorii drogi gminne;
powoduje, ze rdwniez droga o znaczeniu obronnym, staje si¢ droga gminna, z
chwilg oddania do uzytkowania odcinka nowo wybudowanego. Sytuacja ta
moze mie¢ negatywny wpltyw na obronnos¢ Panstwa.

Zdaniem Skarzgcych Gmin, niezgodnos¢ z art. 16 ust. 2 Konstytucji
zakwestionowanego przepisu Wwyraza si¢ tym, Ze gminom narzucono,
niezaleznie od ich woli, obowiazek tozenia na utrzymanie drog, ktore faktycznie
nie spetniajq roli drég gminnych, lecz nalezg do drog wyzszej kategorii. Tak
daleko idaca ingerencja ustawodawcy w samodzielno$¢ gmin, w ocenie
Whnioskodawcow, jest nadmierna. Gminy powinny mie¢ prawo do swobodnego
decydowania o tym, czy dany odcinek drogi jest im niezbedny, tzn. czy stuzy
miejscowym potrzebom oraz, czy wydatkowanie srodkéw publicznych na ten
cel jest zgodne z interesem spotecznosci gminnej. Automatyczne natomiast
kwalifikowanie zastgpionego odcinka drogi do kategorii drogi gminne;j,
pozbawia gming samodzielnosci we wskazanym zakresie.

W ocenie Wnioskodawcéw, naruszenie art. 32 ust. 1 Konstytucji,
wyrazajacego zasade¢ rownosci, polega na tym, ze zaskarzony przepis
»abstrahuje od zasady rownosci podmiotoéw, faworyzujgc, kosztem gmin, Skarb
Panstwa i pozostate jednostki samorzadu terytorialnego”.

Uzasadniajac naruszenie przez zaskarzony przepis art. 4 ust. 2 i 6 EKSL,
Skarzace Gminy odwotaty si¢ do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26
wrzesnia 2006 r., sygn. akt K 1/06. Trybunal stwierdzit w nim, ze wskazany
jako wzorzec kontroli art. 4 ust. 2 i 6 EKSL przyznaje spotecznosciom lokalnym
»pelng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktdra nie jest wytaczona z ich

kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw wiadzy”.
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W kazdym razie stawia wymoég Kkonsultowania z nimi ,,wszystkich spraw
bezposrednio ich dotyczacych” i — w efekcie — zakaz zaskakiwania decyzjami
arbitralnymi; konsultacje majg bowiem mie¢ miejsce ,,we wiasciwym czasie
i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania planéw oraz podejmowania
decyzji” (OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 110). Tymczasem — jak podkreslajg
Whnioskodawcy — ustawodawca, przyjmujac kwestionowane uregulowanie, nie
przewiduje zadnego trybu konsultowania. Gmina zatem staje si¢ ,,zaktadnikiem”
decyzji podejmowanych na szczeblu panstwowym, poniewaZ sie¢ autostrad
i drog ekspresowych okresla Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia,
wydanego na podstawie art. 4a ust. 1 u.d.p. W konsekwencji, przyjgte przez
ustawodawce ograniczenie samodzielnosci i swobody spotecznoscei lokalnych
w decydowaniu o sprawach ich bezposrednio dotyczacych, nie jest uzasadnione
zadnymi doniostymi wzgledami, a wrecz przeciwnie, nie uwzglednia potrzeb

bezpieczenstwa i1 obronnosci Panstwa.

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest art. 10 ust. 5 u.d.p. Przepis
ten ma nastgpujgce brzmienie:

,Odcinek drogi zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z
chwilag oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowe]
kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej.”.

Przed dokonaniem merytorycznej oceny zaskarzonych przepisow pod
katem ich zgodnosci z podanymi wzorcami kontroli, zasadne jest skrotowe
przedstawienie problematyki uregulowanej w ustawie o drogach publicznych.

Drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela si¢ na
nastgpujace kategorie: 1) drogi krajowe; 2) drogi wojewodzkie; 3) drogi
powiatowe; 4) drogi gminne (art. 2 ust. 1 u.d.p.).

Drogi krajowe stanowia wlasno$¢ Skarbu Panstwa, a drogi wojewodzkie,
powiatowe i gminne — wtasno$¢ wiasciwego samorzadu wojewddztwa, powiatu

lub gminy (art. 2a ust. 112 u.d.p.).



Do drog krajowych zalicza si¢: 1) autostrady i drogi ekspresowe oraz
drogi lezagce w ich ciagach do czasu wybudowania autostrad i drég
ekspresowych; 2) drogi miedzynarodowe; 3) drogi stanowiace inne potaczenia
zapewniajace spojnos¢ sieci drog krajowych; 4) drogi dojazdowe do
ogolnodostgpnych przejs¢ granicznych; 5) drogi alternatywne dla autostrad
ptatnych; 6) drogi stanowiace ciagi obwodnicowe duzych aglomeracji
miejskich; 7) drogi o znaczeniu obronnym (art. 5 ust. 1 u.d.p.).

Do drog wojewoddzkich zalicza sie drogi inne niz okreslone w art. 5 ust. 1
u.d.p., stanowigce polaczenia miedzy miastami, majace znaczenie dla
wojewddztwa, i drogi o znaczeniu obronnym niezaliczone do drog krajowych
(art. 6 ust. 1 u.d.p.).

Do drog powiatowych zalicza sie drogi inne niz okreslone w art. 5 ust. 1
1art. 6 ust. 1 u.d.p., stanowiace potaczenia miast bedacych siedzibami powiatow
z siedzibami gmin i siedzib gmin mi¢dzy soba (art. 6a ust. 1 u.d.p.).

Do drég gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do
innych kategorii, stanowiace uzupehiajacg sie¢ drog shuzacych miejscowym
potrzebom, z wytaczeniem drog wewnetrznych (art. 7 ust. 1 u.d.p.).

Podziat drog publicznych na wyrdznione kategorie ma charakter zupetny
— kazda ze znajdujacych si¢ na obszarze kraju drég publicznych musi byé
zaliczona do jednej z kategorii drég wymienionych w omawianej ustawie.
Drogi, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdéw, niezaliczone do
zadnej z kategorii drég publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych
drég sg drogami wewnetrznymi (art. 8 ust. 1 u.d.p.).

Ustawa o drogach publicznych okresla tryb zaliczania drog do
poszczegllnych kategorii oraz pozbawiania ich dotychczasowej kategorii.
Zaliczenie do kategorii drog krajowych oraz ustalenie ich przebiegu nastepuje
(w porozumieniu z wiladciwymi ministrami i po zasiegnieciu opinii
odpowiednich organdéw wymienionych w ustawie) na podstawie rozporzadzenia

ministra wlasciwego do spraw transportu (art. 5 ust. 2 1 3 u.d.p.). Zaliczenie do
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kategorii drog wojewodzkich, powiatowych 1 gminnych oraz ustalenie ich
przebiegu (réwniez w porozumieniu ze wskazanymi organami i po zasiggnieciu
odpowiednich opinii) nastepuje na podstawie uchwaty — odpowiednio — sejmiku
wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy (art. 6 ust. 21 3, art. 6a ust. 21 3
oraz art. 7 ust. 21 3 u.d.p.).

Organem wiasciwym do pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii jest
organ wiasciwy do zaliczenia jej do odpowiedniej kategorii. Pozbawienie drogi
dotychczasowe] kategorii, z wyjatkiem przypadku wytaczenia drogi z
uzytkowania, jest mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi
do nowej kategorii (art. 10 ust. 1 i 3 u.d.p.). Regulacja ta wymusza
wspotdziatanie miedzy podmiotem dazacym do ,,pozbycia” sie drogi i tym,
ktéry ja otrzymuje. Tylko zgodne uchwaly odpowiednich organéw jednostek
samorzadu terytorialnego (i ewentualne rozporzadzenie ministra wlasciwego do
spraw transportu w przypadku pozbawiania kategorii drogi krajowej) moga
doprowadzi¢ do zrealizowania procedury zmiany kategorii drogi.

Wyjatek od tej reguly przewidziano w zakwestionowanym przez
Whnioskodawcow przepisie art. 10 ust. 5 u.d.p., zgodnie z ktdrym, zmiana
kategorii odcinka drogi nastepuje z mocy prawa. Bez wzgledu na to, jakg
kategorie dana droga wczesniej posiadata — w przypadku zaistnienia warunkow
w tym przepisie przewidzianych — jej odcinek zastepowany nowym zaliczony
zostaje do kategorii drogi gminne;j.

Funkcje zarzadcy drég dla drog krajowych peini Generalny Dyrektor
Drog Krajowych i Autostrad, a dla drég wojewddzkich, powiatowych oraz
gminnych — odpowiednio — zarzad wojewodztwa, zarzad powiatu oraz wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Do zakresu dziatania zarzadcy nalezg sprawy
planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drog (art. 19
ust. 112, art. 20 u.d.p.).

Powierzenie wilasciwym szczeblom samorzadu terytorialnego funkcji

zarzadcy oraz wtasciciela drog publicznych okreslonych kategorii koresponduje
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z zakresem zadan wiasnych, przynaleznych poszczegdlnym szczeblom
samorzadu.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.), samorzad
wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim okreslone
ustawami, w tym w zakresie drég publicznych. Samorzad powiatowy wykonuje
w tym zakresie okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym - art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2013 r., poz. 595 ze zm.). Natomiast
samorzgd gminny zaspokaja zbiorowe potrzeby wspdlnoty samorzadowej m.in.
w zakresie gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu
drogowego (art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym; Dz. U. 22013 r., poz. 594 ze zm.; dalej: u.s.g.).

W wymiarze finansowym obowigzek utrzymania drég wynika z ustawy z
dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego
(Dz. U. Nr 267, poz. 2251 ze zm.). Na mocy art. 3 ust. 1 1 2 tej ustawy zadania
w zakresie finansowania budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony
drog gminnych oraz zarzadzania nimi finansowane sg z budzetéw gmin. Zadania
te w odniesieniu do pozostatych kategorii drég finansowane sg — odpowiednio —
przez ministra wlasciwego do spraw transportu za posrednictwem Generalnego
Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad albo drogowych spétek specjalnego

przeznaczenia, samorzad wojewodztwa i samorzad powiatowy.

Wsrod powotanych przez Wnioskodawcow wzorcow kontroli na plan
pierwszy wysuwa sie art. 165 Konstytucji.

Na podstawie tego przepisu wszystkie konkretne jednostki samorzadu
terytorialnego nabywaja osobowo$¢ prawng. Odrgbna osobowosé prawna kazdej
jednostki samorzadu terytorialnego (i ptynace z niej konsekwencje) jest

pierwszym przejawem wspomnianej w art. 165 Konstytucji ,,samodzielnosci”
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tych jednostek. Drugim jest swoboda w wykonywaniu kompetencji: przy
realizacji przez nie ,,zadan publicznych”, w przypisanym im konstytucyjnie
i ustawowo zakresie, nie majg one nad soba Zzadnego nadrzédnego podmiotu,
ktory moglby determinowal, czy cholby wytyczaé ich postgpowanie w tym
obszarze. Oba powyzsze aspekty samodzielnosSci jednostek samorzadu
terytorialnego podlegaja sadowej ochronie. Sady powinny uznawaé wszelkie
konsekwencje ich odrebnej osobowosci prawnej, a takze staé na strazy
wskazanej swobody w procesie realizacji zadan publicznych. Uksztattowanie
konkretnych uprawnien sadowych w tym zakresie oraz stosownej procedury jest
zadaniem ustawodawcy (zob. P. Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, tom IV, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2005, komentarz do art. 165, s. 1 —2).

Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze podstawowa gwarancja
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest wlasnos¢ (zob. wyrok z
dnia 13 marca 2013 r., sygn. K 25/10, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 27).

Okoliczno$é, ze mienie komunalne ma fundamentalne znaczenie dla
realizacji zadan publicznych gmin znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego odnoszacym sie do ochrony konstytucyjnie
gwarantowanej wlasnosci i innych praw majatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego. Pewne podsumowanie bogatego orzecznictwa Trybunalu
dotyczacego szczegdlnego znaczenia wiasnosci gminnej w systemie ustrojowym
RP oraz jej ochrony zostato zawarte w wyroku z dnia 20 lutego 2002 r., sygn. K.
39/00 (OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4), w ktéorym Trybunal podkreslit
w szczegOlnosci, ze: ,,Ochrona wlasnosci komunalnej ma niewatpliwie
szczegblne znaczenie. Samo bowiem wyodrebnienie mienia komunalnego
stanowi konsekwencje istnienia jednostek samorzadu terytorialnego jako
podmiotéw prawa publicznego. Wyposazenie samorzadu terytorialnego
w majatek ma zapewni¢ mu samodzielno$¢ oraz zabezpieczenie jego

podmiotowosci prawnej. W tym znaczeniu jest wartoscig konstytucyjna, ktora
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wymaga cigglego ugruntowywania. W doktrynie reprezentowany jest poglad, ze
istnienie wtasno$ci komunalnej jest samo w sobie funkcjag samorzadu
terytorialnego, ktory po to, by sta¢ si¢ skutecznym narzgdziem decentralizacji
wladzy politycznej, musi mie¢ wsparcie w decentralizacji wtadzy gospodarczej
(...). Za takim rozumowaniem przemawia szereg argumentow, ktére dadza sie¢
wywie$¢ z art. 165 ust. 1 Konstytucji oraz dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu:

— po pierwsze — wilasno$§¢ komunalna stanowi zabezpieczenie
podstawowych wartosci samorzadu terytorialnego, takich jak: osobowos$é
prawna, samodzielno$¢, mozliwos¢ realizowania zadan wlasnych wyznaczonych
przez odpowiednie przepisy ustawowe. Dzigki niej — jak podkresla sie
w literaturze — zachowujac samodzielnos$é, gmina moze by¢ partnerem wiladzy
rzadowej (...). Art. 165 ust.l1 Konstytucji tworzy wigc materialne podstawy
gwarancji podmiotowos$ci prawnej samorzadu terytorialnego.

— po drugie — wiasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego spelnia
szczegblng, konstytucyjng role, poniewaz, jak stwierdzit Trybunat w orzeczeniu
z 12 kwietnia 2000 r. «(...) decyduje (...) o realno$ci systemu samorzadowego
w panstwie. Istnienie zaleznosci, ktorg wyraza art. 165 ust. 1 Konstytucji, wigze
niewatpliwie ustawodawce zwyklego; oznacza ograniczenie w stanowieniu
prawa w taki sposéb, aby zamierzone regulacje nie naruszaty konstytucyjnego
zakresu samodzielno$ci gmin. Juz z tych ustalen wynika, Zze ewentualne
uszczuplenie w drodze ustawy stanu majgtku samorzgdowego wymaga
szczegblnie wnikliwej kontroli» (sygn. K. 8/98, OTK ZU Nr 3/2000, poz. 87).

— po trzecie — przyznane jednéstkom samorzadu terytorialnego prawo
wlasnosci, podlega konstytucyjnej ochronie. Na wage i zakres takiej ochrony
zwraca uwage dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu (por. przyktadowo
orzeczenia w sprawie: K. 18/95, OTK ZU Nr 1/1996, poz. 1; K. 27/95, OTK ZU
Nr 6/1996, poz. 50; K. 23/98, OTK ZU Nr 2/1999, poz. 25; K. 8/98, OTK ZU
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Nr 3/00, poz. 87 itd.). Stanowigcy punkt odniesienia dla ksztaltowania tej
ochrony art. 165 ust. 1 Konstytucji ma istotne znaczenie, poniewaz eksponuje
scista wiez prawa wlasnosci jednostki samorzadu terytorialnego z jej
podmiotowoscig. Z tych tez wzgledéw wlasno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego ma wymiar ustrojowy, przynajmniej w takim zakresie, w jakim
stanowi zabezpieczenie: z jednej strony — ich samodzielnosci, z drugiej zas —
mozliwosci  realizowania zadan publicznych o znaczeniu lokalnym,
wynikajacych z odpowiednich ustaw. Za kazdym wiec razem kiedy
ustawodawca wkracza w sfere wladztwa majatkowego jednostki samorzadu
terytorialnego, oddzialywuje na zakres jej podmiotowosci i modyfikuje
konstytucyjnie okreslong pozycje prawng tego typu podmiotéw prawa. Nalezy
mie¢ na uwadze okoliczno$¢, ze zasadnicze standardy dotyczace statusu
prawnego jednostek samorzadu terytorialnego okreslone zostaty w Konstytucji,
co wskazuje na to, ze ustrojodawca dostrzegal wyjatkowo silng potrzebe
zabezpieczenia ich podmiotowosci prawne].

— po czwarte — wprawdzie wlasnosci komunalnej nie mozna ujmowaé —
tak jak i prawa wtasnosci w ogdle — w kategoriach absolutnych, jednakze nie
mozna jej takze traktowad gorzej niz wilasnosci innych podmiotéw. Nie ulega
watpliwosci, ze jednostki samorzadu terytorialnego, w mniejszym Ilub wiekszym
stopniu, partycypuja w kosztach dokonujacych si¢ reform 1 moze to stanowié
podstawe takze do uzasadnionych ograniczen ich prawa wiasnodci. Jednakze —
jak zauwazyl Trybunal — «im dalej od granicznej daty 27 maja 1990 r., tym
ostrozniejsza powinna by¢ ingerencja W przyznane gminom uprawnienia
majatkowe» (K. 18/95, op. cit., s. 21). Rezygnacja z wyodrebnienia réznych
typéw 1 form witasnosci (...), oznacza takze rezygnacje ze zrOznicowania
w zakresie ochrony prawa witasnosci ze wzgledu na podmiot tego prawa”.

Te linie orzeczniczg kontynuowal Trybunal Konstytucyjny réwniez
w pézniejszych wyrokach przypominajgc, ze: ,,Na zasad¢ samodzielnoSci

jednostek samorzadu terytorialnego, w tym gmin, sklada si¢ przyznanie im
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w ustepie 1 osobowo$ci prawnej, ze szczegdlnym zaakcentowaniem
przystugiwania im praw podmiotowych o charakterze prywatnoprawnym, tj.
wihasnosci i1 innych praw majatkowych. Ustgp 2 wzmacnia pozycje jednostek
samorzadu terytorialnego, przyznajac sadows ochrong ich samodzielnoSci”
(wyrok z dnia 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04, op. cit.).

Istotne jest akcentowanie, ze gmina wykonuje swoje zadania we wlasnym
imieniu 1 na wtasng odpowiedzialno$é, co oznacza ograniczenie ustawodawcy
w stanowieniu przepisoOw ingerujacych w kompetencje gmin.

W swietle przepisdéw rozdziatu VII Konstytucji wlasno$¢ komunalna musi
by¢ przede wszystkim postrzegana jako instrument realizacji zadan publicznych
i ochrony interesow zbiorowych spotecznosci lokalnej (art. 163 Konstytucji). Z
tego powodu w odniesieniu do whasnosci komunalnej sciste rozgraniczenie sfery
imperium i dominium nie jest mozliwe. Sfery te bowiem przenikajg sie. Rzutuje
to na ksztaltowanie granic wilasnosci komunalnej gwarantowanej w art. 165
Konstytucji, jak i wskazuje, ze ocena mozliwos$ci realizacji zadan publicznych
wymaga uwzglednienia wlasnoSci 1 praw majatkowych pozostajacych
w dyspozycji jednostki samorzadu terytorialnego (zob. wyrok z dnia 25
listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96).

Trybunat Konstytucyjny, odwotujac sie do pogladu, ze zasada
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charakteru
absolutnego, wskazywat, iz ochrona wlasnosci komunalnej nie moze wykluczaé
lub znosi¢ prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkéow w panstwie.
W szczegdlnoscei nie stanowi naruszenia konstytucyjnej zasady samodzielno$ci
gminy ograniczenie wynikajace z ustawy, jezeli jest ono uzasadnione
konstytucyjnie chronionymi celami i warto$ciami. Zatem ocena, czy dana
regulacja spetnia warunek usprawiedliwionej ingerencji w sfere samodzielnosci
gminy, nie moze by¢ dokonana bez wykladni odwotujacej si¢ do celu
i aksjologii ustawy wprowadzajacej ograniczenia (zob. wyrok z dnia 9 kwietnia

2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17).
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Powotlane przez Skarzace Gminy przepisy EKSL stanowia:

— art. 4 ust. 2 — , Spotecznosci lokalne majg — w zakresie okreslonym
prawem — pelng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest wytaczona z
ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw
wiadzy”;

— art. 4 ust. 6 — ,,Spotecznosci lokalne powinny byé konsultowane o tyle,
o ile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie 1 w odpowiednim trybie, w trakcie
opracowywania plandéw oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach
bezposrednio ich dotyczacych”.

Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z dnia 26 wrzesnia 2006 r., sygn. K
1/06 (op. cit.), do ktorego odwotaly si¢ w uzasadnieniu wniosku Skarzace
Gminy, stwierdzit, ze ,art. 4 ust. 2 i 6 EKSL w istocie stanowi tagodniejszg
wersje zasady samodzielno$ci gmin, wyrazonej w art. 165 Konstytucji.
Przyznaje spolecznosciom lokalnym «pelng swobode dzialania w kazdej
sprawie, ktéra nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organéw wiladzy». W kazdym razie stawia wymog
konsultowania z nimi «wszystkich spraw bezposrednio ich dotyczacych» i —
w efekcie — zakaz zaskakiwania decyzjami arbitralnymi; konsultacje maja
bowiem mieé miejsce «we wlasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie
opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji». Powolane przepisy
wprowadzajg ograniczenia wskazanych praw gmin, zastrzegajgc, ze istniejg one
w «zakresie okreslonym prawemy oraz «o ile jest to mozliwe». Sformutowania
te oznaczaja w pewnym sensie ocene z punktu widzenia zasady
proporcjonalnosci. Nie wykluczajg zatem ograniczen samodzielnosci i swobody
spotecznosci lokalnych w decydowaniu o sprawach ich bezposrednio
dotyczacych, ograniczenia te muszg jednak by¢ podyktowane doniostymi
wzgledami”. W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny uznal w tym wyroku, ze
stwierdzenie naruszenia art. 165 Konstytucji merytorycznie odpowiada

naruszeniu art. 4 ust. 2 1 6 EKSL.
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Decentralizacja wtadzy publicznej poprzez samorzad terytorialny
okreslana jest w art. 16 ust. 2 ustawy zasadniczej jako ,,uczestniczenie” przezen
w ,sprawowaniu” tej wladzy, polegajace na wykonywaniu ,,istotnej czesci zadan
publicznych”. Wspolnoty samorzadu terytorialnego majgq wiec charakter
podmiotdw witadczych, ich dziatalnos¢ powinna polega¢ na dysponowaniu
elementami tego wladztwa. Uczestniczenie w sprawowaniu wiladzy moze
przybiera¢ ro6zna postaé, ktéra musi by¢ skonkretyzowana w dalszych
przepisach konstytucyjnych lub ustawowych. Art. 16 Konstytucji nie daje
zadnych podstaw do prezentowania tezy o pewnym, immanentnym dla wspdlnot
samorzadu terytorialnego, zakresie dzialania. Do ,,wykonujacych istotng czesé
zadan publicznych” wspdlnot samorzadowych w catej peilni odnosza sie
konsekwencje zasady legalizmu (art. 7 ustawy zasadniczej), tak wiec
1 wspélnoty te dzialaé muszgq ,na podstawie 1 w granicach prawa”.
W szczegdlnosci tzw. zadania wlasne wspolnot samorzadowych nie wynikaja,
formalnoprawnie, z ,natury rzeczy”, czyli z same] istoty wspdlnot
samorzadowych, lecz stanowia konsekwencje stosownych przepisow prawnych
(zob. P. Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, tom IV, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, komentarz do
art. 16,s. 3 —4).

Art. 16 ust. 2 Konstytucji jest uznawany — obok art. 165 ustawy
zasadnicze] — za podstawe normatywna zasady samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny, odwotujac sie do swojego
orzecznictwa  formulowanego  zaréwno  pod rzadami  poprzednio
obowiazujacych, jak i obecnych przepisow konstytucyjnych, w wyroku z dnia 9
kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, stwierdzit, ze: ,Samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego znajduje normatywny wyraz przede wszystkim
w dyspozycji art. 16 ust. 2 1 art. 165 Konstytucji. W ich $wietle, jednostki

samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania publiczne, uczestnicza, w zakresie
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okreslonym przez ustawodawce, w sprawowaniu wladzy w granicach
przyznanej im przez prawo i prawem chronionej samodzielnosci” (op. cit.).

Mimo ze z przepiséow art. 16 ust. 2 i 165 Konstytucji wywodzona jest
zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, tre$¢ tych wzorcow
kontroli nie jest identyczna. Art. 16 ust. 2 Konstytucji odnosi sie w gtéwnej
mierze do sprawowania przez samorzgd wiadzy publicznej i wykonywania
przystugujacych mu zadan publicznych, a art. 165 ustawy zasadniczej statuuje
gwarancje tej samodzielnosci.

Art. 2 Konstytucji — wyrazajacy klauzule demokratycznego panstwa
prawnego, zamieszczony w rozdziale pierwszym Konstytucji — nalezy do
fundamentalnych przepiséw konstytucyjnych, ktére okreslaja podstawowe
1 najbardziej charakterystyczne cechy ustrojowe Rzeczypospolitej Polskie;.

Z brzmienia art. 2 ustawy zasadniczej da si¢ odczytaé trzy osobne zasady:
panstwa demokratycznego, panstwa prawnego oraz panstwa sprawiedliwego,
ktore potaczone wytwarzaja nowa jakos¢ — ogoélniejsza i bardziej abstrakcyjng
zasadg panstwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego. Od tej ogdlnej
zasady uprawnione jest wyrdznienie dwoch zasad pochodnych: zasady zaufania
(lojalnosci) i zwiazanej z nig zasady pewnosci prawa. Wyprowadza sie z nich
zasady drugiego stopnia, w tym m.in.: zasad¢ zakazu retroakcji i zasade
prawidtowej legislacji, obejmujacg zasade okreslonosci prawa. Katalog zasad
pochodnych nie jest zamkniety.

Zasada panstwa sprawiedliwego koryguje waski, formalistyczny legalizm
pafistwa prawnego, ujawniajac zarazem istot¢ oraz cel tego panstwa. Postulat
sprawiedliwosci odnosi si¢ zaré6wno do tresci tworzonego prawa, jak i jego
rozumienia i stosowania w praktyce.

Zdefiniowanie sprawiedliwosci jako kategorii jezyka prawnego natrafia
na trudnosci, gdyz wymaga zobiektyzowania czego$, co ze swej natury jest
raczej subiektywne. Poniewaz w kwestiach sprawiedliwo$ci ogromnie trudno

osiagna¢ konsensus nie tylko migedzy grupami spotecznymi, ale i miedzy
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pojedynczymi podmiotami, organy orzekajace powinny swoje oceny
formutowal wstrzemiezliwie oraz interweniowaé czynnie wtedy tylko, gdy
naruszenie zasad nie budzi watpliwosci (zob. W. Sokolewicz, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L Garlicki, tom V, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 10, 11, 18 — 19, 60 — 61 oraz
powotane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego i poglady doktryny).

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie akceptuje odniesienie
zasady sprawiedliwosci spotecznej do ksztaltowania zadan samorzadu
terytorialnego (zob. wyrok z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04, OTK ZU nr
7/A/2006, poz. 86).

Funkcja zasady prawidtowej legislacji nie jest tylko zapewnienie
prawidtowosci prawu regulujacemu stosunki miedzy wiadzami publicznymi
i obywatelami, lecz w ogo6lnosci prawu, dla ktérego jest konieczna dla
osiagniecia celdw wyznaczonych danemu uregulowaniu. Zasada ta odnosi sie
takze do formutowania celéw, ktére prawodawca chce osiagnaé swoim
dziataniem. Stanowi ona podstawe do oceny, czy sformulowane ostatecznie
przepisy prawne w prawidtowy sposob wyrazaja wystawiang norme¢ oraz czy
nadajg sie do realizacji zakladanego celu. Przede wszystkim chodzi jednak o to,
by w panstwie obowigzywal spdjny i jednolity system prawny, pozbawiony
sprzeczno$ci tak w uktadzie wertykalnym, jak horyzontalnym.

Okreslonos¢ prawa jest zasadg pochodng drugiego stopnia. Wynika z niej,
ze kazdy przepis aktu prawotworczego, zwlaszcza za$ dotyczacy wolnosci
i praw jednostki lub przewidujacy mozliwo$¢ zastosowania wobec niej sankcji,
powinien by¢ sformutowany w sposob poprawny, jasny i precyzyjny, tym
samym zapewniajacy przewidywalno$¢ skutkéw jego zastosowania (zob. W.
Sokolewicz, op. cit., komentarz do art. 2, s. 46 — 49 oraz powotane tam
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego).

Zgodnie ze wskazanym przez Skarzace Gminy wyrokiem Trybunatu

Konstytucyjnego, ,,na pojecie demokratycznego panstwa prawnego, wyrazone
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w art. 2 Konstytucji, sktada si¢ tez zasada roéwnorzednosci podmiotdow obrotu
cywilnoprawnego, ktéra w stosunkach prywatnoprawnych — w jakim$ sensie —
jest odbiciem konstytucyjnej zasady réwnosci podmiotéw wobec prawa; zasada ta
stanowi fundament demokratycznego spoteczenstwa i ustroju wolnorynkowego.
Gmina, gdy chodzi o ksztaltowanie jej praw wiascicielskich poprzez czynnosci
cywilnoprawne, musi by¢ traktowana na réowni z innymi podmiotami
uczestniczagcymi w tych stosunkach, a przynajmniej na réwni z innymi
podmiotami publicznoprawnymi. Narzucenie gminie, w calkowitym oderwaniu
od jej woli, statusu wiasciciela nieruchomosci wraz ze wszystkimi obcigzeniami
(...) w sposéb oczywisty narusza fundamentalng dla obrotu cywilnoprawnego
zasadg. Jest oczywiste, ze ustawodawca — przy zachowaniu zasady z art. 167 ust.
1 1 4 Konstytucji — dysponuje duza swobodg w ksztattowaniu sfery zadan
publicznoprawnych przypadajacych jednostkom samorzadu terytorialnego.
Natomiast, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, ksztaltujac za pomoca
instrumentoéw prywatnoprawnych ich sfere majgtkows, ustawodawca musi
zachowaé¢ podstawowe standardy rzadzgce obrotem cywilnoprawnym
w demokratycznych panstwach prawa” (wyrok z dnia 15 marca 2005 r., sygn.
K 9/04, op. cit.).

W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze ,,rOWnoS¢ stanowi
jeden z podstawowych elementéw systemu wartosci, ktory wynika zaréwno z
catoksztaltu unormowania konstytucyjnego, jak i z catoksztattu postanowien
zawartych w rozdziale II. (...) Uznanie réwno$ci za zasad¢ porzadku
konstytucyjnego oznacza, ze przypisaé jej nalezy walor obiektywny, znajdowaé
ona wiec powinna urzeczywistnienie nie tylko na tle, czy w zwiazku z realizacja
poszczegdlnych wolnosci i praw jednostki, ale tez samoistnie dla wyznaczenia
ogolniejszego kontekstu funkcjonowania jednostki w spoleczefistwie i sposobu
zorganizowania tego spoleczenstwa. (...) wynika z tego pozytywny obowiazek
ustawodawcy zwyktego (a takze wszystkich innych wiadz i podmiotow

stosujagcych Konstytucje) do podejmowania dziatan (uregulowan, orzeczen,
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przedsiewzie¢) majacych na celu mozliwie najszersza realizacje zasady
réownosci.” (Leszek Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, tom III, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003,
komentarz do art. 32, s. 11).

Trybunal Konstytucyjny, dokonujac kontroli konstytucyjnosci przepisow
pod katem zasady réwnosci, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji,
wielokrotnie podkreslat, ze nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa
znajduje zastosowanie w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie
podmioty prawa, charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cechg istotng
(relewantng), powinny by¢ traktowane réwno, a wiec wedlug jednakowej miary,
bez zr6znicowan, zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Podmioty
réznigce sie mogg by¢ natomiast traktowane odmiennie. Ocena kazdej regulacji
prawnej z punktu widzenia zasady réwnosci musi by¢ zatem poprzedzona
doktadnym zbadaniem sytuacji prawnej podmiotdw i przeprowadzeniem analizy,
tak gdy chodzi o ich cechy wspoélne, jak tez cechy réznigee (por. wyrok z dnia
28 maja 2002 r., sygn. P 10/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 35).

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego nie pozostawia watpliwosci, ze
wszyscy adresaci norm prawnych, charakteryzujacy si¢ dang cechg istotng
w rownym stopniu, majg by¢ traktowani réwno, a wigc wedtug jednakowe;j
miary. Sprawiedliwos¢ wymaga, aby zréznicowanie prawne podmiotow (ich
kategorii) pozostawato w odpowiedniej relacji do rdéznic w ich sytuacji
faktycznej jako adresatdow danych norm prawnych. Wyrazona w ten sposob
sprawiedliwosé rozdzielcza oznacza, ze réwnych traktowaé nalezy rowno,
podobnych nalezy traktowaé podobnie i nie wolno tworzy¢ takiego prawa, ktore
rdéznicowaloby sytuacje prawng podmiotow, ktdrych sytuacja faktyczna jest taka
sama. Tak rozumiana rowno$¢ oznacza tez akceptacje rdznego traktowania
przez prawo réznych podmiotéw, z tym jednak, ze rézne traktowanie powinno
by¢ uzasadnione (por. orzeczenie z dnia 3 wrzesnia 1996 r., sygn. K. 10/96,

OTK ZU nr 4/1996, poz. 33; por. tez wyroki z dnia: 16 grudnia 1997 r., sygn. K.
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8/97, OTK ZU nr 6/1997, poz. 502; 13 kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98, OTK
ZU nr 3/1999, poz. 40 i 20 maja 2008 r., sygn. SK 9/07, OTK ZU nr 4/A/2008,
poz. 60).

Od tak okre$lonej zasady — w $wietle ustalonego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego — mozliwe sg odstgpstwa ograniczone nastgpujacymi
warunkami: 1) wprowadzone przez prawodawce rdznicowania musza byc
racjonalnie uzasadnione, biorac pod uwage cel i tre$¢ przepiséw, w ktdrych
zawarta jest kontrolowana norma; 2) waga interesu, ktdremu ma stuzyé
réznicowanie podmiotéw podobnych, musi pozostawa¢ w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku réznego
traktowania podmiotéw podobnych; 3) regulacja prawna musi znajdowac
podstawe w  warto§ciach, zasadach lub normach konstytucyjnych,
uzasadniajacych odmienne traktowanie podmiotow podobnych (por. wyrok z

dnia 11 grudnia 2006 r., sygn. SK 15/06, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 170).

Przed  przystapieniem do  badania  zarzutéw  podniesionych
w analizowanym wniosku nalezy rozwazy¢ kwestie dopuszczalnosci ich
merytoryczne] kontroli.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, Trybunat Konstytucyjny
zobowigzany jest rozwazy¢, czy wydanie orzeczenia w toczacym si¢ przed nim
postgpowaniu nie jest zbedne lub niedopuszczalne. W razie stwierdzenia
negatywnej przestanki procesowej, Trybunat Konstytucyjny umarza
postepowanie. Trybunal, na kazdym etapie postepowania, bada zatem, czy nie
zachodzi negatywna przestanka procesowa, wylaczajaca dopuszczalnosé
merytorycznej kontroli zgloszonych zarzutéw, skutkujgca obligatoryjnym
umorzeniem postgpowania (zob. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia: 14 grudnia 1999 r., sygn. SK 15/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 169; 5
grudnia 2001 r., sygn. K 31/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 269; 21 pazdziernika
2003 1., sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 30 maja 2007 r., sygn.
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SK 67/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 64 oraz 20 grudnia 2007 r., sygn. SK
67/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 168).

Przepis art. 10 ust. 5 u.d.p. byt juz przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze art 10 ust. 5 u.d.p. jest zgodny z art. 167 ust. 1 14
Konstytucji (OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 89).

W badanej sprawie nie ma podstaw do umorzenia postgpowania ze
wzgledu na zasade res iudicata. Wymaga ona bowiem tozsamosci zardwno
przedmiotowej, jak i podmiotowej $rodka inicjujacego postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Wyrok wydany po rozpoznaniu wniosku
w sprawie toczacej si¢ pod sygn. 46/04 nie kreuje zatem tej negatywnej
przestanki procesowej w niniejszym postgpowaniu.

Zgodnie jednak z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, brak podstaw do przyjecia powagi rzeczy osadzonej nie
oznacza, ze uprzednie rozpoznanie kwestii konstytucyjnosci okreslonego
przepisu prawnego (normy prawnej) z punktu widzenia tych samych zarzutow
moze by¢ uznane za prawnie obojetne. W takim wypadku moze si¢ bowiem
aktualizowa¢ zakaz plynacy z =zasady ne bis in idem, rozumianej z
uwzglednieniem specyfiki postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(por. postanowienie z dnia 9 stycznia 2007 r., sygn. SK 21/06, OTK ZU nr
1/A/2007, poz. 4 oraz powolywane tam wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego; zob. takze postanowienie z dnia 15 kwietnia 2009 r., sygn. SK
44/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 59). Zgodnie z zasada ne bis in idem
Trybunal Konstytucyjny ma obowigzek dokonania w kategoriach
pragmatycznych kontroli celowosci prowadzenia postgpowania oraz celowosci
orzekania w kwestii, ktéra juz zostala jednoznacznie 1 ostatecznie
rozstrzygnieta.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazywano juz, ze

zastosowanie zasady ne bis in idem jest w pelni uzasadnione, jezeli istnieje
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wczesniejsze orzeczenie o zgodnosci badanego przedmiotu ze wskazanym
wzorcem kontroli lub jezeli Trybunal uznat wskazany wzorzec za nieadekwatny
do badania danego przedmiotu kontroli, czyli w sytuacjach, gdy przedmiot
badania pozostaje nadal w systemie prawa. Natomiast zastosowanie te] zasady
nie jest mozliwe w razie stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu, gdyz
w nastepstwie wyroku nastepuje derogacja przepisu wykluczajaca ustalenie
tozsamos$ci przedmiotu i wzorcow kontroli. Usunigcie z systemu prawnego
kwestionowanego  przepisu  skutkuje  brakiem przedmiotu  badania
konstytucyjnosci na =zasadach analogicznych do utraty mocy przepisu,
a postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym staje si¢ niedopuszczalne.

Inaczej  przedstawiaja  si¢  skutki  wyroku  stwierdzajacego
niekonstytucyjno$é przepisu aktu normatywnego w wypadku odroczenia utraty
mocy przepisu. W sytuacji gdy przepis formalnie obowigzuje, nie istnieje
przestanka niedopuszczalnosci orzekania wynikajaca z braku przedmiotu
badania konstytucyjnodci, aktualizuje si¢ jednak zbedno$¢ wydania orzeczenia.
Jednoczesnie nieracjonalne byloby — wynikajace z zasady ne bis in idem —
orzekanie o zgodnosci zdyskwalifikowanego juz przepisu z innymi wzorcami
kontroli, gdyz nie wplyneloby to na wczesniejszy rezultat badania
konstytucyjnosci (por. postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z 16 maja
2012 r., sygn. SK 29/10, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 60 oraz z dnia 11 czerwca
2013 r., sygn. K 50/12, dotychczas niepubl.).

W sprawie o sygn. K 46/04 Trybunal Konstytucyjny rozpatrywat
konstytucyjno$¢ art. 10 ust. 5 u.dp. w aspekcie zasady samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego oraz obowiazku zapewnienia
tym jednostkom udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan. Skarzaca ten przepis gmina stata si¢ witascicielem
odcinka dawnej drogi krajowej, ktéry zostal zastapiony nowo wybudowana

obwodnica.
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W  uzasadnieniu wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze:
wregulacja zawarta w art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych ma dwoisty
wplyw na majatek gminy. Z jednej strony przewiduje dla gminy przysporzenie
majatkowe, w postaci powiekszenia jej wlasnosci o wiasnos$é «starego» odcinka
drogi. Z drugiej strony taka okolicznos¢ powoduje konieczno$¢ ponoszenia
wydatkow na utrzymanie nowego przedmiotu wiasnosci. Wiasciciel nie ma przy
tym wyboru zaréwno co do mozliwosci samego nabycia wlasnosci, jak i co do
tego, jakie koszty bedzie ponosit na utrzymanie drogi, poniewaz w tym zakresie
powinnosci zarzadcy drogi sg w powaznej mierze determinowane normatywnie.
(...) Nie ulega watpliwosci, ze nabycie witasnosci przez gming (zwiekszenie
aktywow majatku gminy) wigze sie z licznymi obowigzkami (wlasnosé
zobowigzuje) cigzacymi na gminie jako na zarzadcy drogi. (...) Wejscie w Zycie
zaskarzonego przepisu bylo skorelowane w czasie z kilkoma zmianami prawa,
wprowadzajacymi nowe instrumenty zasilania finansowego samorzadow
w ogoélnosci 1 zmiany w zakresie systemu utrzymania i finansowania drog —
w szczegblnosci. Podstawowe znaczenie dla oceny zakwestionowanej regulacji
maja systemowe zmiany zasad finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego wynikajace z wejscia w zycie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966).
Zmiana ta zbiega sie w czasie z wejSciem w zycie zaskarzonego art. 10 ust. 5”.

W dalszej czesci uzasadnienia omawianego wyroku Trybunat
Konstytucyjny zwrdcit uwage na korzysci dla spotecznosci lokalnej — jako
przeciwwage ciezarow zwigzanych z nabyciem drogi — wynikajace ze
skierowania na oddang do uzytku obwodnice miasta ucigzliwego ruchu
tranzytowego i pozostawienie otrzymanej drogi lokalnej do uzytku gltéwnie
miejscowego. Bezpieczenstwo i wygoda mieszkancéw takze byly brane pod
uwage jako wyznacznik oceny, czy uzyskanie wilasnosci drogi jest tylko
niechcianym zrédlem ciezaré6w finansowych, czy tez jednoczesnie cigzary te

znajdujg jednak rekompensate w innych korzysciach spofecznosci lokalnej. Ta
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kwestia miala znaczenie przy ocenie proporcjonalnosci ograniczenia
samodzielnosci gminy nabyciem drogi z mocy prawa.

Konkludujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, Ze ,w istniejacej
sytuacji brak jest uzasadnienia zarzutu pozwalajacego na obalenie domniemania
konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisbw 2z uwagi na naruszenie
konstytucyjnej zasady samodzielno$ci finansowej gminy. Sam mechanizm
uwlaszczania gmin odcinkami drég zastepowanymi przez odcinki nowo
wybudowane nie nasuwa konstytucyjnych zastrzezen, a to ze wzgledu na
skorelowanie z mechanizmami pozyskiwania $srodk6w na utrzymanie drog”.

Analiza tresci wyroku o sygn. K 46/04 prowadzi do wniosku, ze Trybunat
Konstytucyjny dokonat oceny konstytucyjnosci art. 10 ust. 5 u.d.p. jedynie
w aspekcie samodzielnodci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,
wyrazonej w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. W rozpoznawanej obecnie sprawie
Whnioskodawcy sformutowali odmienne zarzuty koncentrujac sie na wykazaniu
naruszenia innego zakresu konstytucyjnie chronionej samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. W wyroku o sygn. K 46/04 Trybunat
Konstytucyjnym nie rozstrzygnat wszystkich kwestii bedgcych przedmiotem
wniosku Skarzacych Gmin. Nie =zachodzi zatem negatywna przestanka

wynikajaca z zasady ne bis in idem.

Glowny problem konstytucyjny przedstawiony przez Wnioskodawcow
dotyczy wprowadzenia w zaskarzonym przepisie rozwigzania naruszajacego
podmiotowos$¢ prawng gmin i obowigzujace reguly przekazywania im mienia
w ramach sektora publicznego.

Zasady gospodarowania nieruchomosciami stanowiacymi wlasnosé
Skarbu Panstwa oraz wilasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego okresla
ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z
2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.; dalej: u.g.n.). Zgodnie z przepisami tego aktu

prawnego, do gminnego zasobu nieruchomosci naleza nieruchomosci, ktore
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stanowig przedmiot wiasnosci gminy i nie zostaly oddane w uzytkowanie
wieczyste, oraz nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowania wieczystego
gminy. Moga one by¢é wykorzystywane na cele rozwojowe gmin
i zorganizowanej dziatalnosci inwestycyjnej, a takze na realizacje innych celow
publicznych. Podstaws tworzenia tych zasobow nieruchomo$ci sg studia
uwarunkowan 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gmin uchwalane
na podstawie przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art.
24 u.g.n.). Gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wéjt, burmistrz albo
prezydent miasta.

Z zastrzezeniem wyjatkéw wynikajacych z ustaw, nieruchomos$ci moga
by¢ przedmiotem obrotu, w tym przedmiotem darowizny dokonywanej miedzy
Skarbem Panstwa a jednostka samorzadu terytorialnego (art. 13 ust. 112 u.g.n.).
Nieruchomosci stanowiace przedmiot wiasnosci Skarbu Panstwa mogg by¢
sprzedawane jednostkom samorzadu terytorialnego za cene nizsza niz ich
warto$¢ rynkowa lub oddawane tym jednostkom w uzytkowanie wieczyste bez
pobierania pierwszej oplaty (art. 14 ust. 1 u.g.n.).

Uchwalanie studium uwarunkowann i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw  zagospodarowania
przestrzennego, bedacych  podstawa tworzenia gminnych  zasobow
nieruchomosci, nalezy do wylacznej wlasciwosci rady gminy. Ponadto do tego
organu nalezy podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy,
przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu, dotyczacych m.in. zasad nabywania,
zbywania 1 obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania Iub
wynajmowania na czas oznaczony dhuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony,
o ile ustawy szczeg6lne nie stanowig inaczej (art. 18 ust. 2 pkt 51 9 u.s.g.).

Ustawa o samorzadzie gminnym okresla w artykule 43 podstawy nabycia
mienia komunalnego. Oprécz szczegblowych przestanek nabycia mienia
wymienionych w punktach 1 — 5 tego artykutu, w jego punkcie 6 uwzgledniono

inne przypadki okreslone odrebnymi przepisami.
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W tej grupie miesci sie przekazanie wlasnosci odcinka drogi na podstawie
art. 10 ust. 5 u.d.p. Wobec faktu, iz przekazanie gminie wlasnosci Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla nastgpuje
bez uwzglednienia woli jednostki pozyskujacej wilasnosé, regulacje takie
powinny znajdowa¢ szczegdlne uzasadnienie.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze Trybunat Konstytucyjny po wejsciu
w zycie obecnej Konstytucji kilkakrotnie dokonywal oceny konstytucyjnosci
regulacji, przewidujacych obligatoryjne przejscie na wiasnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego (w kazdym przypadku chodzito o gminy) okreslonych
sktadnikow majatkowych (nieruchomosci), stanowiacych dotad wtasnos¢ innych
podmiotoéw. Przepisy te w kazdym przypadku przewidywaly, ze na skutek
czynnosci podejmowanych przez podmioty trzecie gmina stawata sig
wiadcicielem mienia (nieruchomosci), ktérego dotychczasowy wlasciciel
wyrazat wole wyzbycia sie.

W wyroku z dnia 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04, do ktérego odwoluja si¢
rowniez Wnioskodawcy, Trybunat Konstytucyjny uznal niezgodnos¢ art. 179
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze
zm.; dalej: k.c.) z art. 2 i art. 165 Konstytucji. Zakwestionowany przepis
umozliwial wtascicielowi zrzeczenie sie nieruchomosci. Taka nieruchomosé
stawala sie wilasnoScig gminy, na ktorej terenie byla potozona, przy czym
zrzeczenie sie nie wymagato zgody zainteresowanej gminy.

Trybunal  Konstytucyjny  stwierdzit, 2e normatywna analiza
kwestionowanego przepisu nie potwierdzita zarzutu, by naktadal on na gminy,
jako podmioty prawa publicznego, nowe zadania, czy tez — by dokonywat zmian
w zakresie ich kompetencji. Tym samym nie przychylit sie do zarzutu
naruszenia art. 16 1 art. 167 ust. 4 Konstytucji.

Réwnoczesnie Trybunat Konstytucyjny uznat, ze ,.kwestionowana zmiana
tresci art. 179 k.c. dotyka prywatnoprawnej sfery podmiotowosci gmin, a nie ich

funkcji publicznoprawnej. Ze znowelizowanego przepisu nie wynikaja bowiem
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nowe zadania publiczne gmin, lecz nowy, podlegajacy regulom prawa
cywilnego, tryb nabywania przez nie wilasnosci nieruchomo$ci”. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, konfrontacja zaskarzonego przepisu z zasads, iz
gminy w obrocie cywilnoprawnym, zwlaszcza w zakresie prawa wiasnosci
i praw majgtkowych, powinny by¢ traktowane jak inne podmioty
prywatnoprawne, wskazuje jednoznacznie na naruszenie art. 165 Konstytucji.

W wyroku z dnia 26 wrzesnia 2006 r., sygn. K 1/06 (op. cit.), Trybunat
Konstytucyjny uznat niezgodno$¢ z art. 165 Konstytucji oraz art. 4 ust. 21 6
EKSL przepisu art. 8a u.s.g., wprowadzonego w 2004 r., naktadajacego na
gminy obowiazek nieodptatnego przejecia od  Wojskowej  Agencji
Mieszkaniowej nieruchomosci gruntowych, budynkowych oraz lokali wraz z
urzadzeniami infrastruktury technicznej, dokonywanego dotychczas na
ogblnych zasadach prawa cywilnego na podstawie dobrowolnych uméw z
jednostkami samorzadu terytorialnego. Celem wspomnianego przepisu byto
przyspieszenie odcigzenia Wojskowej Agencji Mieszkaniowe] z zadania
gospodarowania nieruchomosciami lokalowymi zbednymi z punktu widzenia
funkcjonowania Agencji, nieprzeznaczonymi na zakwaterowanie Sit Zbrojnych.

Podobnie w wyroku z dnia 28 listopada 2006 r., sygn. P 31/05 (OTK ZU
nr 10/A/2006, poz. 155), Trybunal Konstytucyjny uznat niezgodnos¢ z art. 165
ust. 1 Konstytucji przepisu art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o
zasadach przekazywania zaktadowych budynkéw mieszkalnych przez
przedsigbiorstwa panstwowe (Dz. U. Nr 119, poz. 567 ze zm.; dalej: u.z.p.b.m.)
w zakresie, w jakim na podstawie art. 40a ust. 10 ustawy z dnia 28 wrzesnia
1991 r. o lasach (Dz. U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435 ze zm.) znajdowat
zastosowanie do roszczenia jednostki organizacyjnej Skarbu Panstwa — Lasy
Pafistwowe o zawarcie nieodptatnej umowy przekazania gminie lokali wraz z
gruntami i przynalezno$ciami niezbednymi do korzystania z tego lokalu.
Trybunat Konstytucyjny uznat wowczas, ze ustawodawca naktadajac na gminy

obowiazek przejmowania wbrew ich woli lokali mieszkalnych, znajdujacych si¢
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w zasobach Laséw  Panstwowych, naruszyl konstytucyjng zasade
samodzielnosci gmin.

W wyroku z dnia 21 pazdziernika 2008 r., sygn. P 2/08 (OTK ZU nr
8/A/2008, poz. 139), Trybunat Konstytucyjny uznat niezgodnos¢ z art. 2 i art.
165 Konstytucji oraz art. 4 ust. 2 i 6 EKSL przepisu art. 81 ust. 5 ustawy z dnia
8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji
przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” (Dz. U. Nr 84, poz.
948 ze zm.). Zakwestionowana regulacja dotyczyta przekazywania zaktadowych
budynkéw i lokali mieszkalnych bedacych w zasobach komercjalizowanego
przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” i wzorowana byta
na ogbélnym rozwigzaniu art. 5 wust. 1 uzp.b.m, bedacym podstawg
nieodptatnego przekazywania nieruchomos$ci gminom przez przedsiebiorstwa
panstwowe. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze przedmiotowa regulacja narusza
podmiotowo$¢ gmin w sferze dokonywania czynnosci prawnych
1 dysponowania mieniem. W wyroku tym Trybunal stwierdzit: ,Zakres
dopuszczalnych ingerencji w sfer¢ samodzielno$ci gmin jako jednostek
samorzadu terytorialnego wyznacza réwniez zasada pomocniczos$ci zawarta
w Preambule do Konstytucji. Zasada ta jest $ciSle zwiazana z zasada
samorzadnoéci (art. 17 ust. 2 Konstytucji). Wynika z niej, ze wladza (samorzad)
wyzszego rzedu nie tylko nie powinna ogranicza¢ zadan witadz (samorzadow)
nizszego rz¢du, ale wrecz odwrotnie: powinna je wspieraé i shuzy¢ im pomocy
w realizacji przydzielonych im zadan publicznych. (...) Zgodnie z zasada
pomocniczo$ci wladza publiczna nie powinna ingerowaé w wewnetrzne sprawy
matych spotecznosci, narzucajac im niekorzystne rozwiazania, czy pozbawiajac
je samodzielno$ci i1 samorzadnosci. Wiadza publiczna powinna wspieraé
spoteczno$ci nizszego rzedu i pomagaé w koordynacji ich dziatan dla dobra
wspélnego (zob. wyrok z 20 kwietnia 2005 r., sygn. K 42/02, OTK ZU nr
4/A/2005, poz. 38). Zasada pomocniczosci wymaga, aby ingerencja

spotecznos$ci wiekszej w rozwiazywanie problemdéw mniejszej odbywala si¢ na
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zyczenie, z udzialem, a przynajmniej po wystuchaniu przedstawicieli tej
ostatniej, a nie w drodze narzucania jej rozwiazan, ktére nie musza okazac¢ sig¢
korzystne dla danej spotecznosci lokalnej. Trudno uzna¢ obowiazek przejecia
niechcianego mienia za pomoc i wsparcie gmin w realizacji przydzielonego im
zadania publicznego”.

W przytoczonych powyzej wyrokach Trybunat Konstytucyjny poddawat
ocenie przypadki ingerencji w sfere majatkowg gmin dotykajace
prywatnoprawnej podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak
prezentowane przez Trybunat poglady znajduja odpowiednie zastosowanie
réwniez w niniejszej sprawie.

Warto w tym miejscu jeszcze odwota¢ sie do wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2008 r., sygn. P 2/08, w ktéorym
Trybunatl, wskazujac swoje wczedniejsze orzecznictwo, przypomniat, ze zasada
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charakteru
absolutnego. Stajac przed konfliktem réznorodnych intereséw publicznych
usytuowanych na réznym poziomie, interesu ogoélnego oraz interesu okreslone]
spotecznosci lokalnej, Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze interes publiczny
wyprowadzany z argumentu o funkcji wtasnosci komunalnej 1 celu ingerencji
nie moze uzasadnia¢ dopuszczalnosci dowolnego 1 nieograniczonego
wkraczania ustawodawcy w sfere intereséw majatkowych jednostki samorzadu
terytorialnego. Przyjecie odmiennego stanowiska musialoby oznaczal, ze
zawsze cigzar realizacji celéw ogolnych moze by¢ przenoszony, w catosci lub
w przewazajacej mierze, na okreslong spotecznos¢ lokalna, 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.

Ocena zgodnosci art. 10 ust. 5 u.d.p. powinna zosta¢ przeprowadzona
przy uwzglednieniu wymogu proporcjonalnosci ingerencji w samodzielnosé

jednostek samorzadu terytorialnego. Zasada proporcjonalnosci jest zasadg
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instrumentalng, jest stosowana w wielu galeziach prawa i moze pemié rozne
funkcje. Na gruncie prawa konstytucyjnego i Konstytucji ma ona jednak Scisle
sprecyzowany charakter zwigzany z charakterem i funkcjami konstytucyjnych
wolnosci cziowieka i obywatela., W demokratycznym panistwie prawnym
podstawowa funkcjg konstytucyjnych wolnosei i praw jednostki jest funkcja
ochronna. Prawa te majg gwarantowaé jednostce ochrone przed nadmierng
ingerencja ze strony panstwa. Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci
wywodzona z art. 2 Konstytucji i rozumiana jako ogdlnie sformutowany zakaz
nadmiernej ingerencji determinuje réwniez relacje migdzy panstwem
a samorzadem terytorialnym.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. K
14/11, odwolujac sie do tresci art. 16 ust. 2 oraz art. 163 — 172 Konstytucji,
stwierdzil, ze podstawg obowigzywania zasady proporcjonalnos$ci w przypadku
samorzadu terytorialnego pozostaje art. 2 Konstytucji, tyle tylko ze
interpretowany przez pryzmat szczegétowych regulacji konstytucyjnych
stanowiacych  podstawe  funkcjonowania  samorzadu  terytorialnego.
Instrumentalnie rozumiana zasada proporcjonalno$ci stanowi zatem bariere
przed zbyt daleko 1idacg ingerencja ustawodawcy w konstytucyjnie
gwarantowang zasade decentralizacji wiladzy i samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie moze
by¢, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, ,rozumiany w ten sposob, ze
zawiera si¢ w nim rygorystyczny test proporcjonalnosci, wymagajacy tacznego
spetnienia wszystkich trzech zasad sktadowych, tj. zasady przydatnosci, zasady
koniecznosci 1 zasady proporcjonalnosci sensu stricto. W tym wypadku
wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci sprowadza si¢ jedynie
do ogolnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji w sfere samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego” (OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).

Skarzgce Gminy w niniejszej sprawie nie podniosty zarzutu naruszenia

przez zakwestionowang regulacje zasady proporcjonalnosci, co jednak nie
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wyklucza mozliwosci dokonania oceny art. 10 ust. 5 u.d.p. przy uwzglednieniu
wymogow ptynacych z tej zasady, celem ustalenia, czy nie doszto do naruszenia
ogollnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji w sfere samodzielnosci
gmin,

Potrzebe zmian w ustawie o drogach publicznych projektodawcy ustawy z
dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o
zmianie niektérych innych ustaw uzasadnili — w zakresie art. 10 u.d.p. —
koniecznoscig uporzadkowania kwestii zwigzanych z pozbawianiem drog ich
kategorii. Projektodawcy stwierdzili, ze ,,w dotychczasowym stanie prawnym,
po wybudowaniu nowych odcinkéw drog, zwlaszcza obwodnicy miejscowoscei,
pozostaje szereg odcinkéw drég, ktére wymagaja pozbawienia ich
dotychczasowej kategorii i zaliczenia do nowej kategorii. W wiekszo$ci
przypadkow wigze si¢ to z zaliczeniem tych odcinkéw do kategorii drogi
gminnej, gdyz taki wlasnie charakter uzyskuja one po wybudowaniu nowego
odcinka drogi (obwodnicy miejscowosci). Jednakze proces pozbawiania
i zaliczania trwa czestokro¢ zbyt dhugo, a niekiedy nawet z winy samorzadow
nie jest mozliwy do przeprowadzenia. Powoduje to wiec sytuacje, ze zarzadca
drogi, ktéry wybudowat nowe odcinki czy obwodnice jest zmuszony zarzadzaé
dwoma, réwnolegle przebiegajacymi odcinkami drog” (druk sejmowy nr 1933 —
Sejm IV kadencji, s. 77 — 78).

Mozna przyjaé, ze tres¢ art. 10 ust. 5 u.d.p. realizuje tak zatozony cel
nowelizacji. Do rozwazenia pozostaje — w drugiej kolejnosci — czy regulacja ta
jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana.

Niewatpliwie uporzadkowanie kwestii powigzanych z pozbawianiem drég
ich kategorii jest sprawg istotng. Przepisy zawarte w art. 10 ust. 1 — 3 u.d.p.,
regulujace generalne zasady zmiany kategorii drogi, nie budzg zastrzezen
zainteresowanych wiascicieli drég. Wprowadzenie natomiast w art. 10 ust. 5

ud.p. wyjatku od zasady zmiany kategorii drogi za porozumieniem
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dotychczasowego i nowego jej wilasciciela, wydaje si¢ nie by¢ oparte na
racjonalnych przestankach.

Ustawodawca, uchwalajac zmiane w przepisach ustawy o drogach
publicznych, miatl na uwadze — jak wynika z przytoczonego wyzej uzasadnienia
projektu zmiany tej ustawy — fakt wybudowania w wielu miejscowosciach
obwodnic i zwigzang z tym koniecznos¢ pozbawienia zastepowanych odcinkéw
drog dotychczasowej kategorii. Jak zauwazyli projektodawcy, w wigkszosci
przypadkéw odcinki takie zaliczane sa do kategorii drog gminnych, gdyz taki
charakter uzyskujq one po wybudowaniu obwodnicy.

Ustalenia te nie stanowig jednak uzasadnienia do przyjecia i dalszego
obowigzywania kwestionowanej regulacji. Przede wszystkim w okresie jej
uchwalania byta inna sytuacja w zakresie realizowanych inwestycji drogowych.
Rzeczywiscie wiele nowo budowanych ze $rodkdéw budzetowych odcinkéw
drog stanowity obwodnice miast. Fakt ten prawdopodobnie wplynat na ksztatt
przyjetej w 2003 r. nowelizacji. Jednak juz wowczas projektodawcy zauwazali,
ze nie wszystkie zastepowane odcinki, ale jedynie wigkszo$¢ z nich, uzyskuje
charakter drég gminnych. Tym samym, radykalizm przyjetego w art. 10 ust. 5
u.d.p. rozwigzania od poczatku jego obowigzywania nakladal na gminy
nadmierne cigzary. Mimo ze nie wszystkie czesci drog uzyskiwaly charakter
gminnych, to wszystkie zostaly przekazane w zarzad gminie, a calkowicie
zwolniono z wypeliania zadan w tym =zakresie jednostki samorzgdu
terytorialnego wyzszego szczebla. Problem ten w praktyce nabratl wiekszego
znaczenia w pdzniejszym okresie, gdy ze $rodkow budzetu Panstwa zaczeto
w znaczne] mierze budowaé drogi ekspresowe, zastgpujace dotychczasowe
drogi krajowe. Odcinki dawnych drég krajowych zaczety z mocy ustawy
uzyskiwaé kategorie dréog gminnych i przechodzi¢ w zarzad gmin, na terenie
ktorych si¢ znajduja.

W efekcie doszto do sytuacji, w ktérej gminy zarzadzaja drogami nie

mieszczacymi si¢ w Kkategorii dréog o znaczeniu lokalnym, bedacymi
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uzupetieniem drég shuzgcych miejscowym potrzebom, a drogami majacymi
znaczenie dla wojewddztwa lub stanowigcymi potaczenia miast bedacych
siedzibg powiatoéw, czyli takimi, ktére na mocy art. 6 i art. 6a u.d.p. powinny
zostaé zaliczone do drdg wojewodzkich lub powiatowych. Wkraczajg one w ten
sposob w zakres zadan zastrzezonych dla jednostek samorzadu terytorialnego
wyzszego szczebla, okreslonych w art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie wojewodztwa i w art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym.

Biorgc pod uwage wysokos¢ nakladdw zwigzanych z koniecznoscig
wiasciwego utrzymania odcinkéw dawnych drég krajowych, kwestionowana
regulacja narusza zasadg proporcjonalnosci sensu stricto. W powolanym juz
wyroku z dnia 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, Trybunat Konstytucyjny co
prawda uznal, ze sam mechanizm uwlaszczania gmin odcinkami drég
zastgpowanymi przez odcinki nowo wybudowane nie nasuwa konstytucyjnych
zastrzezen ze wzgledu na skorelowanie z mechanizmem pozyskiwania srodkéw
na utrzymahie drog, ale w wyroku tym Trybunat Konstytucyjny rozpatrywat
sprawe, w ktorej gmina stata sie whascicielem odcinka drogi biegnacego przez
miasto, zastapionego nowo wybudowang obwodnica. Dlatego wskazywat na
korzysci dla spotecznosci lokalnej wynikajace z oddania do uzytkowania
obwodnicy, zwiazane z wyprowadzeniem z miasta ruchu tranzytowego
1 w zwigzku z tym zwigekszeniem bezpieczenstwa 1 wygody mieszkancow.
Ponadto Trybunat Konstytucyjny rozpatrywat w tym wyroku konstytucyjnos¢
art. 10 ust. 5 u.d.p. w kontekscie naruszenia zasady finansowej samodzielno$ci
gmin. Z powyzszych wzgleddow argumentacja Trybunalu zawarta
w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 46/04 jest jedynie w czesci adekwatna
W niniejsze] sprawie.

W przypadku przekazywania gminom odcinkéw drog krajowych
zastepowanych przez nowo wybudowane drogi ekspresowe mieszkancy gmin

nie uzyskuja korzysci porownywalnych do tych zwiazanych z wybudowaniem
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obwodnicy miasta. Otrzymuja natomiast do utrzymania drogi obstugujace ruch
tranzytowy i stuzace gtéwnie podréznym nie bedacymi mieszkancami gminy.
Mozna to zilustrowaé przyktadem gminy Trzebownisko. Po wybudowaniu
fragmentu drogi ekspresowej S 19, ze Stobiernej do Rzeszowa, dawny odcinek
drogi krajowej nr 19 taczacy te miejscowosci otrzymat status drogi gminne;j.
Przed budowa trasy szybkiego ruchu odcinkiem tym przejezdzato okoto 17,5
tys. samochodéw dziennie. Obecnie nowa S 19 przejezdza okoto 3 tys.
pojazdéw, a pozostate 14,5 tys. korzysta nadal ze ,starej” trasy (zob. M.
Kruczek, Gminy nie sta¢ na utrzymanie tej drogi, [w:] Gazeta Wyborcza,
wydanie rzeszowskie, z dnia 10 grudnia 2013 r., s. 32).

Przy ocenie konstytucyjno$ci zakwestionowanego uregulowania,
w kontekscie naruszenia samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
konieczne jest réwniez uwzglednienie, ze na jego mocy dochodzi takze do
pozbawienia samorzadu wojewddzkiego lub powiatowego wiasnosci ich drog.
Sytuacja taka ma miejsce wowczas, gdy samorzady te wybudujg nowy odcinek
drogi, zastgpujacy odcinek majacy kategorie drogi wojewddzkie; Iub
powiatowe]. Wtedy, zgodnie z art. 10 ust. 5 u.d.p., zastegpowany odcinek z
urzedu zaliczony zostaje do kategorii drogi gminnej. Dotychczasowi wtasciciele,
czyli samorzad wojewodzki lub powiatowy, moga by¢ zainteresowani
zatrzymaniem tych drég w swoich zasobach nieruchomosci. Jednak zaskarzona
regulacja pozbawia ich tej mozliwosci. Ponadto zastepowane odcinki drog mogg
nadal peli¢ funkcje przewidziane dla ich dotychczasowej kategorii i ich
przekazywanie gminie do zarzadzania odbedzie si¢ ze szkoda dla realizacji
zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego wyzszego
szczebla.

Powyzsze wzgledy dajg podstawe do uznania, ze przepis art. 10 ust. 5
u.d.p. stanowi nadmierng ingerencj¢ w wyrazong w art. 165 ust. 1 Konstytucji

zasade samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.
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Po pierwsze, ustawodawca wkroczyt w sfer¢ wiadztwa majatkowego
jednostek samorzadu terytorialnego — zaréwno szczebla wojewddzkiego, jak
i powiatowego oraz gminnego — oddziatywujac na zakres ich podmiotowosci
i modyfikujac konstytucyjnie okreslong pozycje prawng tych podmiotéw prawa.
Wplynal przez to na mozliwos¢ realizowania zadan publicznych o znaczeniu
lokalnym wynikajacych z odpowiednich ustaw.

Po drugie, wbrew zawartej w Preambule do Konstytucji zasadzie
pomocniczosci, wladza publiczna dokonata ingerencji w sprawy wewngtrzne
matych spotecznosci, narzucajac im rozwiazania, ktére nie musza okazaé sie
korzystne dla danej spotecznosci lokalnej i bez wystuchania przedstawicieli tej
ostatniej. Obowigzek przejecia niechcianego mienia trudno uznaé za pomoc
i wsparcie gmin w realizacji przydzielonych im zadan publicznych. Interes
publiczny, w postaci potrzeby uporzadkowania kwestii zwigzanych z
pozbawianiem drog ich dotychczasowych kategorii, nie moze uzasadniaé
takiego dowolnego i nieograniczonego wkraczania ustawodawcy w sfere
intereséw majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego.

Po trzecie, automatyczne przekazywanie gminie wiasnosci odcinka drogi,
uzaleznione od wybudowania przez inny podmiot nowej drogi, wplywa na
gospodarowanie nieruchomosciami przez gminy. Zgodnie z ustawg o
gospodarce nieruchomosciami podstawa tworzenia gminnych zasobow
nieruchomosci sg studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin uchwalane przez rady gminy. Wprawdzie art. 43 pkt 6
u.s.g. dopuszcza nabycie mienia komunalnego w oparciu o przypadki okreslone
innymi ustawami, ale, jak wskazat Trybunal Konstytucyjny w powotanym juz
wyroku z dnia 9 stycznia 1996 r., sygn. K. 18/95, ,,im dalej od granicznej daty
27 maja 1990 r., tym ostrozniejsza powinna by¢ ingerencja w przyznane
gminom uprawnienia majatkowe”.

Okolicznosci te, przy dodatkowym uwzglednieniu, ze w ustawie o

drogach publicznych nie przewidziano drogi sadowej, z ktérej moglyby
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skorzystaé jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku omawianej zmiany
kategorii odcinka drogi, dowodzg niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 165
ust. 1 12 Konstytucji.

Jak wskazano w czedci niniejszego stanowiska zawierajacej omowienie
wzorcoOw kontroli, art. 4 ust. 2 1 6 EKSL w istocie stanowi tagodniejszg wersje
zasady samodzielnosci gmin, wyrazonej w art. 165 Konstytucji. Przepisy te
wprowadzaja ograniczenia praw gmin, zastrzegajac, ze istniejg one w «zakresie
okreslonym prawemy oraz «o ile jest to mozliwey». Sformutowania te oznaczajg
w pewnym sensie oceng z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci.

Wnioskodawey podnosza, ze zakwestionowany przepis nie przewiduje
zadnego trybu konsultowania, a gmina staje si¢ ,zakladnikiem” decyzji
podejmowanych na szczeblu panstwowym, co w konsekwencji prowadzi do
ograniczenia samodzielno$ci i swobody spotecznosci lokalnych w decydowaniu
o sprawach bezposrednio ich dotyczacych. Przepisy art. 4 ust. 2 i 6 EKSL nie
wykluczajg ograniczen tej samodzielnosci, musza jednak byé one podyktowane
doniostymi wzgledami.

W badanej sprawie nie zachodzi zadna z okoliczno$ci uzasadniajgcych,
w $wietle Konstytucji, ograniczenie samodzielnosci gmin polegajgce w istocie
na pozbawieniu ich prawa glosu w przedmiocie zmiany wtasnosci odcinka drogi
— zastgpowanego nowo wybudowanym. Ograniczenie to odnosi si¢ takze do
jednostek samorzadu wyzszego szczebla, ktére sa pozbawiane wiasnosci
odcinka drogi, jezeli wybuduja zastepujacy go odcinek nowej drogi. Nie sposob
twierdzi¢, ze potrzeba przyspieszenia zmiany kategorii drogi, w przypadku
oddania do uzytkowania nowego odcinka drogi, uzasadnia wykluczenie
jakiejkolwiek formy uzgadniania przeniesienia wiasnosci miedzy Generalnym
Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad a gminami oraz wzajemnie miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego. Uzgodnienia takie sa natomiast
przewidziane w art. 10 ust. 1 — 3 u.d.p., regulujacym pozostate przypadki

pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii. Odmienna i rygorystyczna

36



procedura zmiany kategorii drég, wynikajgca z art. 10 ust. 5 u.d.p., nie
dopuszcza jakiejkolwiek mozliwosci prowadzenia miedzy zainteresowanymi
negocjacji 1 nie uwzglednia samodzielnosci jednostek samorzadu térytorialnego.

W konsekwencji nalezy uznaé, ze art. 10 ust. 5 u.d.p. narusza, nawet
stosunkowo tagodne, wymagania ptynace z art. 4 ust. 21 6 EKSL.

Samodzielno$¢  jednostek  samorzadu terytorialnego  znajdujaca
normatywny wyraz w dyspozycji art. 16 ust. 2 Konstytucji — w odr6znieniu od
art. 165 ustawy zasadniczej — odnosi sie w glownej mierze do sprawowania
przez samorzad wiladzy publicznej i wykonywania przystugujacych mu zadan
publicznych.

Przekazywanie gminom odcinkéw drég zastepowanych nowo
wybudowanymi drogami niewatpliwie wptywa na zakres ich zadan. Jak wynika
z przytoczonych juz wczesniej przepisow ustawy o drogach publicznych oraz
ustawy o samorzadzie gminnym, do zadan gminy nalezy zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowe) w zakresie drog gminnych, a do tej kategorii zalicza
si¢ drogi stanowigce uzupetniajaca sie¢ drog shuzacych miejscowym potrzebom.
Natozenie na gminy obowiazku utrzymania odcinkéw dawnych drég krajowych,
przekazanych im na mocy art. 10 ust. 5 u.d.p., pozbawia je samodzielnosci
w wydatkowaniu $rodkéw publicznych na drogi lokalne stuzace miejscowym
potrzebom. Biorap dodatkowo pod uwagge fakt, ze utrzymanie odcinka dawnej
drogi krajowej biegnacego przez obszar calej gminy moze generowaé
stosunkowo duze koszty, wydatki te moga wptywac na ograniczenie wykonania
innych zadan publicznych przez gming.

Ponadto, regulacja zawarta w zaskarzonym przepisie odnosi si¢ réwniez
do pozbawienia kategorii odcinka = drogi wojewddzkiej 1 powiatowej
zastgpowanego nowo wybudowanym odcinkiem drogi. Jak wskazano w czesci
niniejszego stanowiska odnoszacej si¢ do oceny zgodnosci art. 10 ust. 5 u.d.p. z
art. 165 Konstytucji, dotychczasowi wiasciciele, czyli samorzad wojewodzki lub

powiatowy, moga by¢ zainteresowani zatrzymaniem tych drég w swoich

37



zasobach nieruchomosci i w wykonywaniu zadan zwigzanych z ich zarzadem.
Tres¢ art. 10 ust. 5 u.d.p., wykluczajaca mozliwos¢ utrzymania dotychczasowe;j
kategorii zastgpowanej drogi, w bezposredni sposéb wplywa tez na zakres zadan
jednostek samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla i w zaden sposob nie
przewiduje mozliwosci uwzglednienia ich woli w tym zakresie.

Dlatego, przy uwzglednieniu, ze =zasada samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego znajduje oparcie rowniez w omdéwionym powyzej art.
165 Konstytucji, istnieja podstawyr do uznania niezgodnosci zaskarzonego
przepisu takze z art. 16 ust. 2 ustawy zasadnicze;.

Naruszenie wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady sprawiedliwosci
spotecznej Wnioskodawcy wiaza z nalozeniem na gminy obowigzku ponoszenia
kosztéw utrzymania nieruchomosci shuzacej calemu regionowi, a nie wspolnocie
gminnej. Argument ten zastuguje na aprobate.

W przypadku przejmowanych przez gminy, w poczatkowym okresie
obowigzywania art. 10 wust. 5 u.d.p.,, odcinkdw droég zastgpowanych
obwodnicami miast zasadne bylo nadawanie ,starym” fragmentom trasy
kategorii drogi gminnej. Obecnie, w sytuacji budowy drog ekspresowych,
naktadanie na gminy obowigzku ponoszenia kosztow  utrzymania
zastgpowanych fragmentéw drég krajowych jest sprzeczne =z zasada
sprawiedliwosci spotecznej. W rzeczywistosci bowiem to spolecznosci lokalne
ponosza wydatki zwigzane z zarzadzaniem odcinkiem drogi, ktdry jedynie
w niewielkim zakresie stuzy mieszkancom gminy. Wobec faktu, iz drogi
ekspresowe nie stanowig jednolitej 1 ciaglej sieci, a w duzej czeg$ci skladajg sig
ze stosunkowo krétkich fragmentéw, nie przejely one wigkszosci ruchu
tranzytowego, czego dowodem sg dane przytoczone w cytowanym artykule M.
Kruczka z Gazety Wyborczej. W wielu przypadkach drogi ekspresowe
i zastepowane przez nie drogi krajowe przebiegaja przez tereny gmin majacych
bardzo ograniczone wpltywy budzetowe. Przeznaczenie ich S$rodkéw

finansowych na zapewnienie przejezdnosci dawnych drég krajowych musi
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budzi¢ zastrzezenia. Bezwzgledna konieczno$¢ ponoszenia tych czesto
znaczacych w budzecie gminy kosztow nie pozostaje bez wptywu na zdolnosé
danej jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji jej zadan w stosunku do
og6h mieszkancow.

Przez rozwiazanie prawne, w ktérym bez wzgledu na funkcje petniong
przez konkretny odcinek drogi i bez wzgledu na to, czyje potrzeby on zaspokaja,
dochodzi do przerzucenia catosci kosztéw zwigzanych z jego utrzymaniem na
gminy, co rodzi =zasadnicze =zastrzezenia z punktu widzenia zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Powyzsze argumenty uzasadniajg tezg, ze
zaskarzony przepis narusza w tym zakresie art. 2 Konstytucji.

W odniesieniu do zasady prawidlowe;j legislacji, Wnioskodawcy wskazuja
na mozliwo$¢ zakwalifikowania w oparciu o art. 10 ust. 5 u.d.p. do kategorii
drég gminnych odcinka drogi, ktéry nie spelnia warunkéw okreslonych w art. 7
ust. 1 u.d.p.

Wymobg zapewnienia wewngtrzne] niesprzecznosci tresci zawartych
w danym akcie normatywnym nie jest wyrdzniany jako odrebna regutla
mieszczaca sie¢ w zasadzie prawidlowej legislacji. Oprocz przytoczonych —
w czeScl niniejszego stanowiska, w ktorej omoéwiono wzorce kontroli —
pogladow doktryny odnoszacych si¢ do rozumienia tej zasady, nalezy
uwzgledni¢ réwniez stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego. Zgodnie z nim:
,Poprawnos¢ legislacyjna to takze stanowienie przepisOw prawa w sposéb
logiczny 1 konsekwentny, z poszanowaniem zasad ogélnosystemowych oraz z
zachowaniem nalezytych aksjologicznych standardéw. Niezgodne z ta zasadg
bedzie wige wprowadzanie do obrotu prawnego przepisow (nawet gdy celowosc
takich przepisow mogtaby si¢ wydawac stuszna), ktére tworza regulacje prawne
niekonsekwentne i niedajace sie wyttumaczy¢é w zgodzie z innymi przepisami
prawa. Celowo$¢ 1 ewentualna zasadno$¢ wprowadzania w zycie danych
regulacji prawnych nie moze by¢é wytlumaczeniem dla tworzenia prawa

w sposob chaotyczny 1 przypadkowy. Dowolno$¢ 1 przypadkowosé
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wprowadzanych w zycie przepisow prawnych jest zatem ztamaniem zasady
poprawnej legislacji” (wyrok z dnia 23 pazdziernika 2007 r., sygn. P 28/07,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 106).

Wprowadzenie do wustawy o drogach publicznych mechanizmu
prowadzacego do zmiany kategorii drog bez uwzglednienia petnionych przez
nie funkcji w sieci drogowej i w konsekwencji obarczanie jednostek samorzadu
terytorialnego zadaniami nie mieszczacymi sie w ich zakresie — zgodnie z
ustawami dotyczacymi samorzadu terytorialnego — godzi w sp6jno$¢ oraz
jednolito$¢ systemu prawnego i stanowi naruszenie wywodzonej z art. 2
Konstytucji zasady prawidtowej legislacji.

Wnioskodawcy - odwoltujac sig do tresci wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04 (op. cit.) — podnoszg
takze naruszenie zasady réwnorzedno$ci podmiotéw obrotu cywilnoprawnego.

Skarzace Gminy tracg jednak z pola widzenia, Zze zaskarzony przepis
umozliwia zmiang kategorii drogi i prowadzi do zmiany jej wlasnosci, czym
wplywa na pozycje jednostek samorzadu terytorialnego w zwigzku z ich
dziatalnoscia publicznoprawng, a nie cywilnoprawng. Dlatego ten wzorzec
kontroli nalezy uzna¢ za nicadekwatny w rozpatrywanym przypadku.

Identyczna jest ocena w odniesieniu do art. 32 ust. 1 Konstytucji. Nalezy
bowiem  przychyli¢ sie do pogladu Trybunalu Konstytucyjnego
zaprezentowanego m.in. w wyroku o sygn. K 9/04, ze przepis art. 32 ustawy
zasadnicze], zamieszczony w rozdziale II Konstytucji, normujacym prawa
i wolnosci czlowieka i obywatela, nie dotyczy statusu podmiotow prawa
publicznego, jakimi sa jednostki samorzadu terytorialnego.

W innych swoich orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny wyjasniat, ze, po
pierwsze, status prawny organ6éw wiladzy publicznej jest wyraznie uregulowany
w odrebnych rozdziatach Konstytucji, poza przepisami o wolnosciach i prawach
cztlowieka i obywatela. Po drugie, organy wiadzy publicznej z istoty rzeczy

wykonuja zadania wynikajace z ich kompetencji, a nie korzystaja z praw
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i wolnosci. Po trzecie, ,,sfera wolnosci i praw obywatelskich nie przenika si¢ ze
sfera kompetencji organdéw wiladzy publicznej” (postanowienie TK z 22 maja
2007 r., sygn. SK 70/05 i przywotana tam literatur¢ przedmiotu). Konstytucja
zawiera przepisy przyznajace jednostkom samorzadu terytorialnego uprawnienia
w relacjach z organami panstwowymi. Jednostkom samorzadu terytorialnego
przystuguje m.in. prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji), prawo zrzeszenia si¢ (art. 172 ust. 1 Konstytucji), a
ich samodzielnos¢ podlega ochronie sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucii).
Jedliby jednostkom samorzadu terytorialnego mialy przystugiwaé wolnosci
1 prawa czlowieka i obywatela, zagwarantowane w rozdziale II Konstytucji, to
wymienione przepisy szczegblne bylyby catkowicie zbedne. W S$wietle
przepiséw Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego sa osobami prawa
publicznego o szczegdlnym statusie, wyposazonymi we wiadztwo publiczne, a
takze w okreslone uprawnienia wobec panstwa, nie sa natomiast podmiotami
konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i obywatela (zob. wyrok z dnia 29
maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87 oraz z dnia 13 marca
2013 r., sygn. K 25/10, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 27).

Na zakonczenie nalezy zauwazy¢, ze réwniez ustawodawca dostrzegt
nieprawidtowo$¢ uregulowania zawartego w art. 10 ust. 5 u.d.p. i w dniu 13
wrzesnia 2013 r. uchwalit ustawe o zmianie ustawy o drogach publicznych.
Nadat w niej nowe brzmienie art. 10 ust. 5 u.d.p. o tresci: ,,Odcinek drogi
krajowe] zastapiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg oddania go
do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do
kategorii drogi wojewodzkiej.”. Ustawa ta dodaje takze po ust. 5 art. 10 u.d.p.
kolejne ustgpy 5a — 5f. Przewidziano w nich m.in. obnizenie kategorii
zastgpowanych odcinkow drog wojewddzkich i powiatowych — odpowiednio —
do kategorii drogi powiatowej i gminnej. Ponadto w art. 2 ustawy nowelizujacej
przyznano radzie gminy uprawnienie do pozbawienia, w terminie 90 dni od dnia

wejscia w zycie niniejszej ustawy, kategorii drogi gminnej odcinka drogi, ktéry
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zostat zaliczony do tej kategorii na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w aktualnym
brzmieniu.

Ustawa ta przed podpisaniem zostata przez Prezydenta RP skierowana do
Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci z Konstytucja
jej art. 1 pkt 2 w czesci dotyczacej art. 10 ust. Sa — 5d i ust. Se zdanie drugie
oraz art. 2 (sprawa o sygn. Kp 2/13). We wniosku Prezydenta nie
zakwestionowano przyjetego w ustawie nowelizujace] nowego brzmienia art. 10

ust. 5 u.d.p.

Z tych wszystkich wzgleddéw, wnoszg jak na wstepie.

z upowaznienia
prokuratora Generalnego

Marzena Kowalska
Zastgpoa Prokirdtora Qenerainege
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