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Sygn. akt Kp 2/13

Stenogram rozprawy z dnia 22 kwietnia 2015 r.
w sprawie o sygn. Kp 2/13
Rozprawie przewodniczy sędzia Andrzej Rzepliński
Przewodniczący:
Otwieram rozprawę przed Trybunałem Konstytucyjnym, w składzie tu obecnym, w sprawie z wniosku prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej złożonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej o zbadanie zgodności: 1) art. 1 pkt. 2 ustawy z dnia 13 września 2013 roku o zmianie ustawy o drogach publicznych w części dotyczącej art. 10 ust. 5a-5d ust. 5c zd. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych oraz art. 2 ust. 2 ustawy z 13 września 2013 roku o zmianie ustawy o drogach publicznych z art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji. 2) art. 2 ust. 1 i ust. 2 zd. 1 ustawy z 13 września 2013 roku o zmianie ustawy o drogach publicznych z art. 16 ust. 2 Konstytucji.
Na rozprawę stawili się: w imieniu wnioskodawcy, prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, radca prawny, pan doktor Aleksander Proksa; w imieniu Sejmu pan poseł Andrzej Dera; w imieniu prokuratora generalnego pan Robert Hernand, Zastępca Prokuratora Generalnego oraz — z upoważnienia prokuratora generalnego — pan Andrzej Stankowski, prokurator Prokuratury Generalnej.

Do udziału w rozprawie, na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, wezwani zostali:

— Najwyższa Izba Kontroli, w imieniu której stawiły się pani Elżbieta Jarzecka-Siwik, Wicedyrektor Departamentu Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego oraz pani Bożena Nowaszczuk, radca prawny w Departamencie Administracji Publicznej;

— Minister Finansów, w imieniu którego stawili się: pani Barbara Brodowska-Mączka, Zastępca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej i pan Mirosław Stańczyk, Zastępca Dyrektora Departamentu Finansów Samorządu Terytorialnego;

— Marszałek Województwa Mazowieckiego, w imieniu którego stawili się: radca prawny, pani Aneta Gęsiarz-Krasucka oraz radca prawny, pani Aleksandra Palińska;

— Marszałek Województwa Dolnośląskiego, w imieniu którego stawił się pan Jerzy Michalak, Członek Zarządu Województwa Dolnośląskiego;

— Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad, w imieniu której stawili się: pani Ewa Tomala-Borucka, Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad, pan Jakub Troszyński, Dyrektor Biura Prawnego dyrekcji, pani Marzena Witkowska, Zastępca Dyrektora Biura Prawnego, pan Andrzej Górny, pracownik Biura Prawnego i pan Romuald Orzechowski, Naczelnik w Departamencie Zarządzania Drogami i Mostami;
— Związek Województw Rzeczypospolitej Polskiej, w imieniu którego stawiły się: radca prawny, pani Aneta Gęsiarz-Krasucka oraz radca prawny, pani Aleksandra Palińska;

— Związek Powiatów Polskich, w imieniu którego stawili się: pan Ludwik Węgrzyn, Prezes Zarządu i radca prawny, pani Bernadeta Skóbel.

Pełnomocnictwa wszystkich obecnych — w aktach. Rozprawa jest protokołowana w pomieszczeniu technicznym, jest również transmitowana na żywo w internecie.

Czy w obecnym stadium postępowania uczestnicy postępowania mają wnioski formalne?

[wniosków formalnych nie zgłoszono]

Wobec tego przystępujemy do wysłuchania uczestników postępowania. Udzielam głosu i proszę o stanowisko prezydenta Rzeczypospolitej. Panie mecenasie…

Pan Aleksander Proksa:

Wysoki Trybunale, prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji wniósł o zbadanie zgodności z Konstytucją przepisów ustawy z dnia 13 września 2013 roku o zmianie ustawy o drogach publicznych. Przepisy te zostały wymienione w pkt 1 i 2 petitum pisemnego wniosku z 25 października 2013 roku. W tym miejscu chciałbym dokonać pewnej korekty czy sprecyzowania w pkt 2 petitum tego wniosku. Mianowicie pkt 2 wymienia art. 2 ust. 1 oraz ust. 2 zd. 1 zaskarżonej ustawy. Te wyrazy „ust. 2 zd. 1” należy pominąć, one są niepotrzebne, dlatego że w pkt 1 petitum wniosku jest wymieniony art. 2 ust. 2 w całości. Przy przywołaniu jako wzorca konstytucyjnego również art. 16 ust. 2 Konstytucji. Tak, że jak gdyby w odniesieniu do art. 2 ust. 2 zd. 1 byłoby to niepotrzebne zdublowanie. To samo dotyczy uzasadnienia pisemnego na str. 9 w pkt II również wymieniony jest art. 2 ust. 2 zd. 1. Też jest to niepotrzebne, trzeba to pominąć. Natomiast pozostała treść pisemnego uzasadnienia nie budzi wątpliwości. Przedstawiając w pewnym skrócie treści zawarte w pisemnym wniosku pana prezydenta, należy zwrócić uwagę, że w dotychczas obowiązującym stanie prawnym, w razie wybudowania drogi, która ma zastąpić dotychczasową drogę krajową, najczęściej nie w całości, tylko na określonym odcinku drogi, zgodnie z art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych, odcinek ten, z chwilą oddania drogi nowej do użytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej. Ten przepis obowiązuje od listopada 2003 roku, a więc ma już ponad dziesięcioletni okres obowiązywania. Ustawodawca w zaskarżonych przepisach ustawy ten stan prawny zmienia. Po pierwsze, zmienia przytoczony przeze mnie art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych w ten sposób, że w miejsce zaliczenia do kategorii drogi gminnej, zaliczenie następuje do kategorii drogi wojewódzkiej. Ten przepis nie jest objęty zaskarżeniem prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ale jego przytoczenie było konieczne, aby wyjaśnić dalszy mechanizm kategoryzacji dróg krajowych, który ustawa ta wprowadza. Mianowicie, w dodawanym po powołanym tutaj art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych w nowym brzmieniu ust. 5, ustawa dodaje ust. 5a-5f, które, mówiąc najkrócej, wprowadzają nieznany dotychczas w polskim ustawodawstwie pewien system kategoryzacji dróg publicznych, który można określić mianem kaskadowej dekategoryzacji tych dróg. Mianowicie, zgodnie z art. 5a, dodawanym, sejmik województwa może, w odniesieniu do drogi wojewódzkiej, o której mowa w ust. 5, wcześniej przytoczonym, podjąć uchwałę o pozbawieniu jej kategorii drogi wojewódzkiej. Wtedy, zgodnie ze zd. 2 tego ustępu, ten odcinek drogi wojewódzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi powiatowej. Ta decyzja sejmiku województwa nie jest obwarowana żadnymi szczególnymi wymaganiami, w szczególności nie jest przewidziany żaden tryb współdziałania samorządu powiatowego w tym zakresie. Jedynie art. 10 ust. 5b przewiduje, że zarząd województwa ma zarząd powiatu poinformować o zamiarze podjęcia uchwały na, co najmniej, trzydzieści dni przed jej podjęciem. Z kolei art. 10 ust. 5c przewiduje analogiczne rozwiązanie w odniesieniu do drogi powiatowej, mianowicie, rada powiatu może w drodze uchwały pozbawić tę drogę powiatową kategorii drogi powiatowej. I wtedy, zgodnie ze zd. 2 tego ustępu, ten odcinek drogi zostaje zaliczony do kategorii drogi gminnej. Również i ta decyzja nie wymaga współdziałania ze strony właściwej gminy. W związku z tym jest znaczna swoboda, nie chcę powiedzieć, że absolutna, ale znaczna swoboda tak — odpowiednio — sejmików województw, jak i rad powiatu, przy podejmowaniu decyzji co do pozbawienia dróg kategorii, czyli właśnie tej dekategoryzacji drogi, która na początku była drogą krajową. Potem zaś, w wyniku zastosowania tego kaskadowego mechanizmu dekategoryzacji dróg stać może się drogą gminną i to w sposób definitywny, dlatego że gmina nie będzie mogła się już od tego uwolnić.
Zwracam też uwagę, że użyte sformułowania, że „odcinek drogi zostaje zaliczony” do odpowiedniej kategorii oznacza przejście tej drogi we własność oraz w zarząd odpowiedniego szczebla samorządu terytorialnego. Także trzeba zwrócić uwagę na konstrukcję przyjętą w art. 2 ustawy. Ustawodawca zamierza w tym przepisie rozwiązać problem dróg, które przeszły na własność gmin i w ich zarząd na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych w jego dotychczasowym brzmieniu. Przepis ten przewiduje mianowicie, że w ciągu 90 dni od wejścia w życie ustawy, jeśli ona w życie wejdzie, gmina będzie mogła podjąć uchwałę o pozbawieniu tej drogi charakteru, kategorii drogi gminnej i zgodnie z ust. 2 tego artykułu odcinek ten zostaje zaliczony do kategorii drogi wojewódzkiej, a więc osiągany będzie taki efekt, jaki ustawa zakłada w art. 10 ust. 5 w znowelizowanym, nowym brzmieniu. Ale nabycie przez samorząd województwa tej drogi nie jest definitywne, zgodnie bowiem z art. 2 ust. 2 zd. 2 mają tu odpowiednie zastosowanie art. 10 ust. 5a-5d ustawy nowelizującej, w efekcie czego samorząd województwa może właśnie rozpocząć tę kaskadową dekategoryzację drogi, którą nabył na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy nowelizującej i w efekcie droga ta może finalnie powrócić do kategorii drogi gminnej, ale tym razem już w sposób definitywny. W związku z tym prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, niezależnie od licznych wątpliwości natury bardziej merytorycznej, a więc kwestia merytorycznej zasadności takiego, a nie innego uregulowania nie jest właściwie objęta zakresem kognicji Wysokiego Trybunału, prezydent natomiast powziął wątpliwości natury konstytucyjnej. Ten mechanizm dotychczas nie był przewidziany w polskim ustawodawstwie i nigdzie nie można odnaleźć jego pierwowzoru, dlatego że on w sensie prawnym, choć są tutaj pewne wątpliwości, o których będzie mowa dalej, ale na pewno w sensie praktycznym prowadzi do sytuacji, w której jednostka samorządu terytorialnego, jednego szczebla, dokonując dekategoryzacji drogi publicznej, wpływa w ten sposób na zakres zadań innej jednostki samorządu terytorialnego. I to nie tylko w układzie samorząd wojewódzki — powiatowy — i gminny, ale także, gdy chodzi o regulacje z art. 2 ust. 1 i 2 ustawy, w relacji gmina — samorząd wojewódzki. Uchwała gminy o dekategoryzacji drogi gminnej powoduje bowiem, że staje się ona drogą wojewódzką. A więc uchwała gminy powoduje nabycie drogi przez samorząd województwa, a tym samym objęcie zarządu tą drogą, z wszystkimi wynikającymi stąd konsekwencjami, także gdy chodzi o utrzymanie, finansowanie i ponoszenie innych kosztów z tym związanych, jak również wykonywanie innych obowiązków, jakie ciążą na zarządcy drogi, w szczególności obowiązków, jakie wynikają z prawa budowlanego oraz z wydanego na jego podstawie rozporządzenia ministra transportu i gospodarki morskiej z dnia 2 marca 1992 roku w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie. Niezależnie bowiem od kategoryzacji dróg publicznych w ustawie o drogach publicznych każda droga jest obiektem budowlanym, który wymaga pozwolenia na budowę, warunkowanego wypełnianiem określonych tym rozporządzeniem warunków technicznych. Dotyczy to także okresu po oddaniu drogi do użytkowania, ponieważ wiadomo jest, że te warunki techniczne muszą być spełniane przez cały okres użytkowania tej drogi. Są to warunki techniczne, rozliczne, dotyczące także układu sieci drogowej, związku z mostami, przepustami, rzekami, całym otoczeniem. Powstaje w związku z tym pytanie, czy taka regulacja jest w szczególności dopuszczalna z punktu widzenia art. 16 ust. 2 Konstytucji, który — według jednolitego stanowiska — wyraża zasadę samodzielności czy autonomii samorządu terytorialnego, przy czym, ze względu na użyte tam sformułowanie, że samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne w ramach ustaw, rzeczą bezdyskusyjną jest, że tylko drogą ustawy, a nie na innej drodze, możliwe jest określanie zadań tego samorządu. Tu natomiast, w przytoczonych regulacjach, mamy do czynienia ze specyficzną regulacją, w której dekategoryzacja drogi prowadząca w efekcie do zmiany zakresu zadań jednostki samorządu terytorialnego innego szczebla jest podejmowana czy jest efektem uchwały organu stanowiącego innej jednostki samorządu terytorialnego. Powstaje w związku z tym istotna wątpliwość, czy została tutaj zachowana zasada wyłączności ustawy w jej aspekcie formalno-proceduralnym. Można także, co podkreślono w pisemnym wniosku prezydenta, zadać zasadnie pytanie, czy ustawodawca nie dokonał tutaj swoistego przeniesienia przysługujących mu pragnień do regulowania zakresu zadań jednostek samorządu terytorialnego, w jakiejś mierze delegując je na jednostki samorządu terytorialnego poszczególnych szczebli, nie wyłączając gmin, dlatego że konstrukcja zawarta w art. 2 ust. 1 ustawy zakłada, że podjęcie uchwały o dekategoryzacji drogi gminnej przez radę gminy skutkuje nabyciem tej drogi przez samorząd województwa. Więc nie ma tu żadnej hierarchiczności, raczej sytuacja, w której uchwały jednostek samorządu terytorialnego różnych szczebli skutkują w finalnym efekcie zmianą zakresu zadań innych jednostek samorządu terytorialnego.

Jako wzorzec konstytucyjny wniosek prezydenta powołuje także art. 164 ust. 1 i 3, choć wiadomo jest, że zasada samodzielności gmin może być i jest najczęściej wywodzona z innych przepisów, w szczególności z art. 166 Konstytucji, ale trzeba zwrócić uwagę, że tak w nauce prawa konstytucyjnego, jak i w orzecznictwie trybunału, zwraca się uwagę na ochronny charakter regulacji zawartej w art. 164 ust. 1 i 3, z których trzeba wyprowadzić zakaz wkraczania nie tylko przez administrację rządową, ale także przez jednostki samorządu terytorialnego innego szczebla, zakres samodzielności gminy. To domniemanie właściwości gminy wynikające z art. 164 ust. 3 Konstytucji ono właśnie ma taki ochronny charakter i wyklucza, aby inna jednostka samorządu terytorialnego mogła swym działaniem kształtować w sposób wiążący dla gmin ich prawa i obowiązki w zakresie zarządu drogami publicznymi. Stąd jako wzorzec konstytucyjny został powołany także art. 164 ust. 1 i 3.
Konkludując, wątpliwości pana prezydenta zostały wyrażone w jego wniosku pisemnym z 25 października 2013 roku z przyczyn natury właśnie formalnej, konstytucyjnej. Rzeczą odmienną jest natomiast merytoryczna zasadność takiej, a nie innej regulacji. W tym zakresie mogę tylko powiedzieć, że nie sposób podzielić zarówno stanowiska wyrażonego w toku prac parlamentarnych jakoby nie było możliwe, czy nie dostrzegano, czy nie potrafiono stworzyć innego systemu dekategoryzacji dróg w razie, gdy nowo wybudowana droga ma zastąpić dotychczasową. Takich możliwości rozwiązań merytorycznych zapewne jest wiele, w każdym razie to, co obowiązuje obecnie i to, co jest przewidziane w ustawie nowelizującej na pewno nie wyczerpuje wachlarza możliwości w tym zakresie, choć gdyby, oczywiście, istniało jakieś rozwiązani idealne, to zapewne by zostało ono zastosowane. Ale tego stanowiska, które zresztą znalazło się, nie uprzedzając przebiegu rozprawy, także w stanowisku Sejmu, w jego pisemnej części uzasadnienia nie można podzielić.
W związku z tym w pełni podtrzymuję wniosek pana prezydenta z tą korektą zgłoszoną na początku co do pkt 2 petitum pisemnego wniosku. Dziękuję.

Przewodniczący:

Bardzo dziękuję, panie mecenasie. Teraz o przedstawienie stanowiska Sejmu proszę pana posła Andrzeja Derę.

Pan Andrzej Dera:

Wysoki Trybunale, w związku z wejściem Polski do Unii Europejskiej pojawiły się ogromne fundusze inwestycyjne, które w głównej mierze zostały przeznaczone na poprawę infrastruktury drogowej. I każdy z podmiotów, które są zarządcami dróg, ubiegał się o środki publiczne, żeby budować nowe drogi. To jest zrozumiałe, naturalne, zapóźnienia w drogownictwie były ogromne. I zaczęliśmy budować w naszym kraju — obwodnice, trasy szybkiego ruchu — i to wszystko jest akceptowane, tego nikt nie kwestionuje. Zaczął występować właśnie problem, co zrobić, jak potraktować te drogi, które dotychczas pełniły funkcje dróg głównych i straciły w związku z tym na znaczeniu. Przepis, który do tej pory obowiązywał czy obowiązuje, ta nowelizacja próbowała to zmienić, był przepisem bardzo kategorycznym. Mówił tak: jeżeli zostanie wybudowany nowy odcinek drogi, to ta droga, od tego momentu staje się drogą gminną. I teraz pytanie podstawowe, czy to był przepis, który był przepisem właściwym. Trudno sobie wyobrazić i można dawać tutaj przykłady, gdzie zmiana kategorii dróg spowodowała wielkie problemy finansowe poszczególnych gmin, które zostały „obdarzone” takim dobrodziejstwem. Bo problem i tło całej tej sprawy, to nie jest kwestia kategorii dróg. Ona nie budzi, moim zdaniem, większych problemów. Problemem kluczowym są finanse — kto będzie utrzymywał te drogi, które zostają przekazane poszczególnym jednostkom samorządu terytorialnego. I tak, jak mamy zapis, który mówi, że to mają gminy utrzymywać, to oczywiście samorządy powiatowe, samorządy wojewódzkie są zadowolone, bo to ich nie dotyczy. Dotyczy to gmin. Ale pytanie podstawowe, na które musi sobie parlament odpowiedzieć, czy to jest sprawiedliwe, czy tak powinno być. Czy nagle poprzez to, że droga główna — przypomnę… Może zacznę od tego, bo to jest rzecz, moim zdaniem fundamentalna — podział dróg w naszym kraju, który nie jest kwestionowany przez nikogo i do tej pory nie był kwestionowany, i tutaj, żeby nie uronić czegokolwiek z zapisów, to ja sobie pozwolę zacytować. Myślę, że te przepisy są znane, ale one są tutaj kluczowe, bo musimy cały czas w tle mieć właśnie ten podział dróg w naszym kraju. Otóż w zakresie regulacji prawnej dróg publicznych zasadniczo odgrywa podział dróg publicznych na kategorie. Wyraża się to w dwóch podstawowych aspektach. Po pierwsze, porządkuje sieć drogową kraju ze względu na funkcje spełniane przez poszczególne drogi i podział w aspekcie tych funkcji wyznacza zarazem parametry, którymi odznaczać się musi dana droga. To jest też bardzo ważne. I po drugie, zaliczenie do drogi określonej kategorii przesądza kwestię podmiotu władzy publicznej, będącego właścicielem drogi, a w konsekwencji określa podmiot pełniący funkcje zarządcy drogi. I tak podstawowy podział jest następujący: drogi krajowe — drogami krajowymi są autostrady i drogi ekspresowe oraz drogi leżące w ich ciągach do czasu wybudowania autostrad i dróg ekspresowych, drogi międzynarodowe, drogi stanowiące inne połączenie zapewniające spójność sieci dróg krajowych, drogi dojazdowe do ogólnodostępnych przejść granicznych, drogi alternatywne dla autostrad płatnych, drogi stanowiące ciągi obwodnicowe dużych aglomeracji miejskich oraz drogi o znaczeniu obronnym. I teraz druga kategoria: drogi wojewódzkie. Są to drogi niespełniające funkcji przypisanych dla dróg krajowych, stanowiące połączenia między miastami, mające znaczenia dla województwa, jak również drogi o znaczeniu obronnym niezaliczone do dróg krajowych. Kolejna kategoria: drogi powiatowe, mówi tak, że są to drogi niespełniające funkcji przypisanych dla dróg krajowych i wojewódzkich, stanowiące połączenia miast będących siedzibami powiatów, siedzibami gmin, między sobą. I czwarta kategoria, która mówi w podobny, w analogiczny sposób, że droga gminna to jest droga o znaczeniu lokalnym, niezaliczona wcześniej do dróg krajowych, wojewódzkich i powiatowych, stanowiąca uzupełniającą sieć dróg służących miejscowym potrzebom z wyłączeniem dróg wewnętrznych. I teraz zachodzi podstawowe pytanie. Jeżeli odcinek drogi, który był kiedyś drogą główną, a poprzez zbudowanie nowego odcinka czy on nagle tak stracił na znaczeniu, że dekategoryzacja następuje, właściwie degradacja następuje do poziomu drogi lokalnej czyli gminnej? Nie jest to w żaden sposób wytłumaczalne, ani logiczne. Dlatego nastąpiła próba ustawienia tego w sposób bardziej logiczny. I tu mogę… myślę, że życie to potwierdzi, że w dziewięćdziesięciu paru procentach zmiana tej kategorii drogi krajowej następuje na drogę wojewódzką w sposób logiczny i oczywisty, moim zdaniem. Bo nagle droga krajowa nie traci tak na znaczeniu, żeby nie można było powiedzieć, że ma znaczenie z punktu widzenia wojewódzkiego. Ale na pewno już nie można powiedzieć, że w sposób ex lege, czyli taki generalny, że jest to droga gminna. W żaden sposób nie da się tego uzasadnić. W niektórych — i wyjątkowych — sytuacjach możemy mówić, że ta droga nie spełnia kategorii drogi wojewódzkiej. Stąd jest ten zapis o tym kaskadowym przekazywaniu. Ale jestem przekonany, że 90% dróg krajowych, które są pozbawione dróg tej kategorii, będzie się mieściło w przedziale drogi niższej kategorii. Czyli, jeżeli budujemy drogę krajową i zastępujemy ten odcinek, to ten zastąpiony będzie drogą wojewódzką i — analogicznie — niżej. I to jest dużo bardziej logiczny podział tych dróg. A w wyjątkowych sytuacjach, bo tego właśnie ustawodawca, na ten temat, przecież wielka dyskusja była w Sejmie i było szukanie kompromisu i ten kompromis — wydaje się, że — został zaliczony. Mówimy teraz o tych wyjątkowych sytuacjach, gdzie trudno też jakby określić poprzez wybudowanie jakiegoś nowego odcinka, że dana kategoria rzeczywiście… dana droga zupełnie straciła jakby znaczenie. I w tym momencie rzeczywiście podejmowane są decyzje przez poszczególne organy samorządu terytorialnego celem ustalenia, tak naprawdę, jaka to jest kategoria, ale nie w oderwaniu od tego, że — nie wiem — samorząd województwa robi na złość samorządowi powiatowemu i mówi „A teraz to będzie droga powiatowa”, a powiatowy robi na złość i mówi „A to będzie droga gminna” i nikt tego nie chce. Bo nie można tych decyzji organów stanowiących samorządu terytorialnego oderwać od tej fundamentalnej zasady podziału dróg w Polsce, na te kategorie. Każda z tych dróg ma określoną kategorię, tylko trzeba znaleźć obiektywny sposób ustalenia, czy ta droga jest rzeczywiście, pełni funkcję drogi wojewódzkiej czy powiatowej, czy gminnej. I to ten samorząd ma to właśnie ustalić. Nie w oderwaniu od tego, tzw. kukułczego jaja, nie chcę, bo to kosztuje, nie chcę, bo to kosztuje, bo wiadomo, że to będzie kosztowało, bo utrzymanie dróg, im wyższa kategoria dróg, tym większe koszty i to jest rzecz oczywista. I w tym momencie właśnie wprowadzono taki zapis, ale nie, patrząc na to abstrakcyjnie, na końcu tak: my nie chcemy, my nie chcemy, a gmina musi. Bo de facto sprowadzałoby się to do tego, że województwo nie chce — przekazuje powiatowi, powiat nie chce — przekazuje to gminie, a gmina nie chce, bo już nie ma do kogo się odwołać. To tak nie może być. I tak nie jest. Bo to jest rozpatrywane w kategoriach funkcji danej drogi. I teraz, dana jednostka samorządu może się nie zgadzać. I pytanie, czy ona jest bezradna w tym momencie, czy są jednak jakieś instrumenty, które gwarantują, że ten porządek prawny, który w Polsce obowiązuje, jeszcze raz mówię — nie jest tutaj kwestionowany, czy będzie przestrzegany. Otóż naszym zdaniem, zdaniem Sejmu, są [dwa] takie czynniki zabezpieczające cały ten proces, że nie ma w nim dowolności. Pierwsza rzecz, to jest kwestia nadzoru wojewody, której też nikt w samorządzie nie kwestionuje, że wojewoda jest od tego, żeby przestrzegać, czy dana uchwała poszczególnej jednostki organu samorządu terytorialnego jest zgodna z prawem. Czy jest zgodna z tym podziałem, który chociażby reguluje kwestie związane z podziałem na kategorie dróg. I jest jeszcze druga rzecz. No bo zawsze ktoś może powiedzieć: wojewoda — czynnik polityczny, et cetera. Jest jeszcze droga sądowa. Jeszcze jednostka samorządu terytorialnego, która uważa, że z naruszeniem prawa została… że to nie jest prawidłowy podział, że nie można przypisać tej drodze tylko tych funkcji, które w wyniku tego procesu kaskadowego zostały ustalone, że to nie jest zgodne z rzeczywistością, ma prawo odwołania się do sądów administracyjnych i orzeczenie sądowe wtedy ten spór zakończy. Czyli, krótko mówiąc, ten projekt nowelizowanej ustawy, zdaniem polskiego parlamentu, jest rozwiązaniem dużo lepszym, niż ten, który do tej pory obowiązywał. I naszym zdaniem, w żaden sposób tutaj nie można mówić o naruszeniu norm konstytucyjnych, które zostały wskazane przez pana prezydenta. Naszym zdaniem, te przepisy, nie naruszają norm konstytucyjnych, to zostało ujęte w stanowisku pisemnym i ja w związku z tym, żeby już nie powielać — myślę, że jeszcze będą pytania później — podtrzymuję stanowisko marszałka wyrażone na piśmie do Wysokiego Trybunału, w konkluzji którego pan marszałek stwierdza, że ta nowelizacja spełnia, naszym zdaniem, warunki poprawności konstytucyjnej. Dziękuję bardzo.
Przewodniczący:

Dziękuję, panie pośle. Teraz proszę o stanowisko prokuratora generalnego. Pan prokurator Hernand, bardzo proszę.

Pan Robert Hernand:

Wysoki Trybunale, prokurator generalny podtrzymuje stanowisko pisemne z dnia 29 listopada 2013 roku. Mając na uwadze modyfikację petitum wniosku pana prezydenta Rzeczpospolitej, prokurator generalny wnosi o stwierdzenie, że art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 września 2013 roku o zmianie ustawy o drogach publicznych, w części dotyczącej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zd. 2 ustawy nowelizowanej oraz art. 2 ust. 2 są niezgodne z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a nadto art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 13 września 2013 roku o zmianie ustawy o drogach publicznych jest niezgodny z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

Wysoki Trybunale, zdaniem prokuratora generalnego aktualna pozostaje nasza argumentacja na rzecz tego stanowiska, zawarta w powołanym piśmie procesowym. Powtarzanie tej argumentacji w chwili obecnej in extenso nie wydaje się konieczne. Przypomnę jedynie, że prokurator generalny zaakcentował znaczenie uchwały organu jednostki samorządu terytorialnego po [pozbawieniu] odcinka drogi dotychczasowej kategorii. Nawet bowiem uznanie, że zaliczenie odcinka drogi publicznej do innej kategorii następuje ex lege, co podkreśla w swoim stanowisku Sejm, nie zmienia faktu, iż rzeczywistym skutkiem uchwały o pozbawieniu danego odcinka drogi publicznej dotychczasowej kategorii jest także przyjęcie własności tego odcinka i związanych z tym obowiązków […] przez inną, właściwą nowej kategorii jednostkę samorządu terytorialnego, bez względu na wolę nabycia własności, realizacji zadań zarządcy przedmiotowego odcinka drogi. O tym skutku decyduje wyłącznie wola organu jednostki samorządu terytorialnego, podejmującego uchwałę o pozbawieniu odcinka drogi dotychczasowej kategorii.
Wysoki Trybunale, koniecznie zatem jest zwrócić uwagę na powołane w pisemnym stanowisku prokuratora generalnego orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego dotyczące regulacji przewidującej obligatoryjne przejęcie na własność gmin określonych nieruchomości, stanowiących dotąd własność innych podmiotów. Przypomnę, że chodzi tu o wyroki w sprawach o sygnaturach: K 1/06, P 31/05 i P 2/08. W tym miejscu zacytuję dwa zdania z ostatniego wyroku. „Zasada pomocniczości wymaga, aby ingerencja społeczności większej w rozwiązanie problemów mniejszej odbywała się na życzenie, z udziałem, a przynajmniej po wysłuchaniu przedstawicieli tej ostatniej, a nie w drodze narzucania jej rozwiązań, które nie muszą okazać się korzystne, dla danej społeczności lokalnej. Trudno uznać obowiązek przejęcia niechcianego mienia za pomoc, wsparcie gmin w realizacji przydzielanego zadania publicznego”.
Wysoki Trybunale, jak wiadomo, w ustawie o drogach publicznych przewidziano procedurę pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii, ale owa procedura wymaga współdziałania jednostek różnego szczebla, jako że pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii, z wyjątkiem szczególnego przypadku, jakim jest wyłączenie drogi z użytkowania, możliwe jest w warunkach zaliczenia tej drogi przez organ innej jednostki do [jej nowej] kategorii. Tymczasem regulacje zakwestionowane przez pana prezydenta nie przewidują żadnej formy współdziałania jednostek samorządu terytorialnego, między którymi dochodzi do przekazania odcinka drogi publicznej. Wysoki Trybunale, w swoim stanowisku prokurator generalny podkreślił, że jednostka samorządu terytorialnego, która przejmuje własność i obowiązki zarządcy odcinka drogi w następstwie pozbawienia tegoż odcinka dotychczasowej kategorii, nie ma praktycznej możliwości zaskarżenia uchwały zawierającej takie rozstrzygnięcie. W stanowisku Sejmu sformułowana została odmienna ocena w tym zakresie. W przypadku kontroli prewencyjnej, z jaką mamy do czynienia w niniejszej sprawie, trudno przewidzieć, jak ukształtowałaby się praktyka orzecznicza, gdyby zakwestionowane unormowania zaczęły obowiązywać. Istnieją jednak wątpliwości wobec tego, czy te zakwestionowane regulacje nie zostałyby potraktowane w praktyce jako przepisy szczególne w stosunku do ogólnych zasad zaliczenia dróg publicznych do poszczególnych kategorii. A jeżeli nawet założymy stosowanie w praktyce organów jednostek samorządu terytorialnego i organów nadzoru wykładni nakazującej uwzględnianie […] zasad ogólnych, a przynajmniej ustawowych kryteriów zaliczania dróg do poszczególnych kategorii, to nie wiemy przecież, jak sądy administracyjne będą oceniały legitymację jednostek samorządu terytorialnego niższego stopnia do zaskarżania uchwał organów jednostek stopnia wyższego w sytuacji, gdy bezpośrednim skutkiem prawnym uchwały zaskarżonej będzie tylko pozbawienie odcinka drogi dotychczasowej kategorii. Prawo, Wysoki Trybunale, nie powinno stwarzać takich problemów interpretacyjnych i to w sferze gwarantowanej konstytucyjnie samodzielności jednostek samorządu terytorialnego, a zwłaszcza gmin, mających swoją szczególną pozycję konstytucyjną w ustroju państwa.
Wysoki Trybunale, warto też zwrócić uwagę na niebezpieczeństwo wystąpienia w praktyce, w następstwie stosowania zakwestionowanych przez wnioskodawcę unormowań, rozwiązań systemowych, nawet wręcz kuriozalnych, o jakich mowa w przedłożonych w niniejszej sprawie, na prośbę Wysokiego Trybunału, pismach Związku Województw Rzeczypospolitej Polskiej i Związku Powiatów Polskich. Zarazem wyjaśnienia i informacje podane przez dyrektora Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad zdają się potwierdzać obawy jednostek samorządu terytorialnego, które dotyczą stosowania regulacji aktualnie obowiązującej.
Kończąc swoje wystąpienie proszę, aby Wysoki Trybunał w trakcie rozprawy stawiał pytania panu Andrzejowi Stankowskiemu, dyrektorowi Biura Spraw Konstytucyjnych Prokuratury Generalnej. Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Teraz jest możliwość ustosunkowania się wnioskodawcy i uczestników postępowania do przedstawionych dzisiaj stanowisk. Pan mecenas, tak? Bardzo proszę.

Pan Aleksander Proksa:

Tak. Bardzo dziękuję. Wysoki Trybunale, [choć] na pewno będzie seria wnikliwych pytań, ja tylko w jednej kwestii co do wystąpienia pana posła. Pan poseł użył sformułowań o wyjątkowości, szczególności tej sytuacji, o tym, że trzeba było wybierać; w związku z tym — wybierać rozwiązania lepsze. Proszę mi pozwolić wyrazić taki pogląd: nie widzę nic wyjątkowego w budowie nowych dróg i zastępowaniu przez nową drogę dotychczasowej drogi, podobnie, jak nie widzę nic nowego czy wyjątkowego w budowaniu budynków i innych obiektów inżynierskich, które zastępują inne. Ustawodawca powinien być na to przygotowany. Drogi bite powstają od czasów, co najmniej, rzymskich i też zmieniają swój przebieg. W związku z tym nie chciałbym, abyśmy mówili o jakiejś szczególnej sytuacji, powstającej w związku z wybudowaniem nowej drogi. To nie jest żadna szczególna sytuacja. To jest zwykły postęp cywilizacyjny. Nowa droga budowana jest przynajmniej przez dwa lata, natomiast dopiero z chwilą odbioru, oddania jej w użytkowanie, jednostki samorządu terytorialnego są, tak naprawdę, postawione w sytuacji konieczności objęcia tych starych dróg we władanie, zarządzanie nimi, a przecież ten okres — i to a propos stwierdzenia, że trzeba znaleźć lepsze rozwiązanie — przecież ten okres dwuletni, co najmniej dwuletni, a w wielu przypadkach rozciągnięty na kolejne lata, jest okresem wystarczającym nawet do tego, aby zastosować zwykły tryb kategoryzacji lub dekategoryzacji dróg krajowych, przewidziany w dotychczas obowiązującej ustawie. Jeżeli bowiem, zgodnie z obowiązującymi regułami, ten, kto zalicza drogę do pewnej kategorii, jest również uprawniony do pozbawienia jej tej kategorii, ale to pozbawienie wymaga jednoczesnego zaliczenia do nowej kategorii, wymaga zachowania terminów określonych ustawą, a więc tak naprawdę, w odniesieniu do przejścia dróg pomiędzy jednostkami samorządu terytorialnego wymaga stosownego porozumienia, to przecież nic nie stoi na przeszkodzie, aby tą drogą starać się rozwiązać problem dekategoryzacji dróg, a przepisy ustawy wprowadzać na okoliczność braku porozumienia pomiędzy właściwymi jednostkami samorządu terytorialnego, co tak w praktyce, de facto, dotyczyłoby prawdziwie niechcianych, a więc takich dróg, którymi, tak naprawdę, żadna z jednostek samorządu terytorialnego nie jest zainteresowana, ze względu na ich, niewielką, znikomą funkcjonalność lub zupełną bezużyteczność dla zaspokajania potrzeb na właściwym szczeblu samorządu terytorialnego. Również twierdzenie, że to jest rozwiązanie lepsze — takiego stwierdzenia pan poseł użył — lepsze od dotychczasowego; nie, Wysoki Trybunale, wskazałem, że przy zastosowaniu art. 2, nawet gdy gmina podejmie uchwałę w odniesieniu do tego, co już nabyła na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych w dotychczasowym brzmieniu i stanie się ona drogą wojewódzką, to poprzez kaskadowy system dekategoryzacji dróg droga ta może z powrotem powrócić do gminy. Jeśli zaś chodzi o generalną ocenę, lepsze czy gorsze, no, niekoniecznie. Wystarczy zwrócić uwagę na drogi krajowe biegnące przez miasta, zastąpione przez obwodnice. Zaliczenie ich do kategorii dróg wojewódzkich niekoniecznie jest dobrym rozwiązaniem. To w zależności od tego, czy to jest miasto wojewódzkie, czy powiatowe, czy siedziba gminy, czy powiat na prawach miejskich. To właśnie zależy od konkretnej sytuacji, od funkcjonalności tej drogi, od jej usytuowania w faktycznej sieci dróg lokalnych, powiatowych lub wojewódzkich. W związku z tym ja zwracałem uwagę w swoim wystąpieniu, że gdyby było jedno, idealne rozwiązanie, to pewnie by je zastosowano. Takiego jednego nie ma, ponieważ stan faktyczny może być bardzo różny. Ale, wychodząc z założenia, że budowa dróg jest czymś naturalnym, wydaje się, że jednak najbardziej zgodne z oczekiwaniami społeczności lokalnych byłoby uzgadnianie tego z ich przedstawicielami, a okres budowy jest aż nadto wystarczającym okresem, aby w drodze współdziałania właściwych jednostek samorządu terytorialnego tego dokonać. Zwracam także uwagę i bardzo cieszę się z tego, że tak naprawdę pan poseł zmienił czy zmodyfikował swoje pisemne stanowisko, w którym na str. 11 zwrócono uwagę, że pozostawienie dotychczasowego kształtu regulacji w ustawie o drogach publicznych, to znaczy, żeby drogi te, zgodnie z art. 10 ust. 5, przypadały gminom, mogłoby spowodować sytuację, w której zarządzająca drogami krajowymi Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad w wypadku braku zainteresowania jednostek samorządu terytorialnego byłaby zmuszona do zarządzania fragmentem równoległym do nowo wybudowanego odcinka. Jest to powtórzenie troski o interes Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad, którą wyraził już wcześniej rząd w swoim pisemnym stanowisku do poselskich projektów ustaw. Ale przecież ten argument jest obosieczny. Jeżeli droga jest niechciana, no to nie może pozostać w zarządzie generalnej dyrekcji, ale w zarządzie samorządu — może. Zwracam uwagę, że ten kaskadowy system dekategoryzacji nigdy nie powoduje powrotu tej drogi do kategorii drogi krajowej. Droga, która raz zostanie zdekategoryzowana może być wojewódzką, powiatową lub gminną. W żadnym wypadku nie ma powrotu, czyli ta regulacja, tak naprawdę, w pełni realizuje interes państwa, Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad, ponieważ zakłada ona, że droga krajowa poprzez dekategoryzację wychodzi definitywnie z tej kategorii i nigdy do niej nie powróci. Będzie zawsze drogą w gestii samorządu: albo wojewódzką, albo powiatową, albo gminną. Może to i dobrze. Rozwiązano przynajmniej problem jednego podmiotu — generalnej dyrekcji. Ale problemów jednostek samorządu terytorialnego — nie. Nie. I tu jest cały problem w ujęciu pana prezydenta, tylko w takim ujęciu formalno-konstytucyjnym. W jaki sposób zapewnić, aby rozwiązania przechodzenia dróg pomiędzy różnymi szczeblami samorządu pozostawały w zgodzie z tymi przepisami konstytucyjnymi, które zostały powołane jako wzorce w niniejszej sprawie. Dziękuję.
Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Proszę, panie pośle.

Pan Andrzej Dera:

Też pozwolę sobie, Wysoki Trybunale, odnieść się, szczególnie do wypowiedzi przedstawiciela pana prezydenta, bo wyraźnie nie zrozumiał znaczenia moich słów. Ja nie mówiłem o tym, że budowa dróg jest czymś wyjątkowym, bo jest zupełnie czymś normalnym. Ja mówiłem o tym tylko: o nasileniu budowy nowych dróg. W związku z wejściem Polski do Unii Europejskiej, przeznaczeniu środków inwestycyjnych, że w tej chwili mamy ogromną ilość nowo budowanych dróg i w związku z tym tą ilość problemów związaną ze zmianą kategorii tych dróg. I nie rozumiem, jak można było tak przyjąć moją wypowiedź, jak pan mecenas, ale odbieram to w kategoriach bardziej złośliwości niż jakiejś merytorycznej dyskusji. Pan mecenas tu przedstawił bardzo ciekawą tezę, jakoby ten projekt ustawy był jedynie w interesie dyrekcji krajowej dróg i autostrad. Dla mnie to jest rzecz niebywała, bo to jest tak generalnie, jakby się mówiło w oderwaniu od istniejącego stanu prawnego i podziału kategorii dróg. Jeżeli mamy system krajowy dróg… Jak mówiłem, ustawa określa, czy daną drogę należy zaliczyć do dróg krajowych. Jeżeli ona już jest dzisiaj drogą krajową, czyli spełnia ustawowe kryteria zaliczenia do tej drogi. Jeżeli dany odcinek drogi zastępujemy nowo wybudowanym, on jest zastępowany, to jest w sposób oczywisty, że ten nowo wybudowany odcinek przyjmuje funkcje tej drogi krajowej. To nie jest kwestia czyjegokolwiek interesu, tylko pewnej logiki i funkcjonalności danej drogi. I zostaje fundamentalne pytanie, że skoro on jest zastępowany, ten nowo wybudowany odcinek zastępuje dotychczasowy, to co zrobić z tym dotychczasowym. Bo poprzez wybudowanie nowego odcinka on traci swoją funkcję. I to jest oczywiste. Tu nie chodzi o żaden interes dyrekcji krajowej czy kogokolwiek. I pytanie fundamentalne. No, nie może być takiej sytuacji, że ten… że wszyscy się cieszą, bo nowo wybudowany odcinek drogi zastępuje, jest lepszy, nowocześniejszy, lepsze kryteria et cetera, a co zrobić z tym, który został zastąpiony. On przede wszystkim przestaje pełnić tę funkcję. I to jest sposób logiczny i oczywisty. W związku z tym… A tak jest ta konstrukcja w naszym prawie ustanowiona, że jeżeli nie spełniasz tych kryteriów, to wchodzisz w następne kryteria. Dlatego pozwoliłem sobie zacytować te przepisy, żeby pokazać pewną konstrukcję. Nie spełniasz funkcji drogi krajowej — przechodzisz piętro niżej, dwa piętra, najdalej trzecie piętro, czyli na poziom drogi gminnej. To nie jest kwestia czyichkolwiek interesów, tylko to jest kwestia funkcjonalności danego odcinka drogi. I padło też tutaj ze strony pana prokuratora generalnego, że cały ten proces opiera się na wyłącznej woli organów stanowiących. No, ja staram się przedstawić w swoim stanowisku, że ona nie jest wolą abstrakcyjną, że nie można mówić o woli, w oderwaniu od istniejącego stanu prawnego. Po prostu, decyzje, które… Ja zakładam racjonalność podejmowania decyzji przez poszczególne organy samorządu terytorialnego. To nie można powiedzieć „nie chcę” i szukam argumentów, że nie chcę. Bo w ten sposób rzeczywiście można byłoby od razu powiedzieć: spuśćmy wszystko gminom, nieważne, czy one są w stanie to utrzymać, czy nie, ponieważ mają w tym momencie najmniej do powiedzenia, a w szczególności nie mogą już donikąd się odwołać, no to dajmy to gminom, one sobie jakoś muszą poradzić. Nie o to chodzi w tym rozwiązaniu. Chodzi o to, żeby dostosować tą istniejącą, zastępowaną sieć, żeby utrzymać w funkcjach, które określa ustawa. I tu jest szukanie… Może to jest zbyt takie idealistyczne, to, co mówię, może rzeczywiście te interesy… Bo tak, jak powiedziałem: w tle są pieniądze. Bo gdybyśmy dzisiaj… Gdyby tak było to opłacalne, na tym można było zarobić, nie byłoby dzisiaj w ogóle rozprawy w Trybunale Konstytucyjnym. Zapewniam. Nie byłoby, bo każdy by chciał zarobić. Problem polega na tym, że to kosztuje. I teraz tak. Istniejący dzisiaj stan prawny polega na tym, że za to odpowiadają gminy. I mamy w materiałach pisemnych mamy… ja przynajmniej czytałem w tych, które zostały mi dostarczone, że — na przykład — gmina, która ma budżet 18 milionów, ma zadania własne utrzymania — nie wiem — szkół, przedszkoli, etc., nagle dostaje bombonierkę w postaci drogi, która na pewno nie jest drogą gminną, tylko o wyższej kategorii, ale ponieważ mamy taki system… i [na] roczne utrzymanie w związku z tym, że jest właścicielem tej drogi na podstawie dotychczasowych przepisów, musi wydawać — gmina, która ma budżet 18 milionów — 700 tys. złotych. Na utrzymanie tej drogi. I są stąd problemy. Ba, zdarzały się już sytuacje takie — bo ja rozmawiałem z samorządowcami — że nie są w stanie spełnić tych kryteriów finansowych, następują zaniedbania w utrzymaniu zimowych, itd., i dochodzi, niestety, do wypadku. To są skutki tego, że ktoś otrzymuje zadania, których nie chce czy nie jest w stanie zrealizować. Czyli nie rozmawiamy w kategoriach abstrakcyjnych, że to się samo zrobi. Nie. To ktoś ostatecznie robi. Dzisiaj system polega na tym, że wszystko ma robić gmina. Nieważne, czy ona jest do tego przygotowana, czy ta droga jest drogą gminną. Na tym polega błąd. Gminy się buntują. Szkoda, że nie ma tutaj przedstawicieli Związku Gmin Polskich. Są przedstawiciele województw, powiatów, ale w Polsce gmin jest trzy i pół tysiąca, powiatów trzysta pięćdziesiąt, a województw szesnaście. Ale to ostatecznie gminy dostają ciężar, którego nie są w stanie utrzymać. Dlatego była ta próba ustawienia tego inaczej, bo proszę zwrócić uwagę — to, co już mówiłem wcześniej — jest kategoria drogi krajowej. Przez zastąpienie go nowo wybudowanym odcinkiem nagle ta droga krajowa nie spada w nicość, nie spada do najniższej kategorii, generalnie rzecz biorąc. To się może zdarzyć w wyjątkowych sytuacjach, ale w bardzo wyjątkowych sytuacjach. I dlatego jest ten tryb podwójny. Z mocy prawa, na podstawie tej nowelizacji droga, ten odcinek zastąpiony przez nowo wybudowany odcinek drogi krajowej staje się z mocy prawa dzisiaj drogą wojewódzką. I tak, jak powiedziałem, jestem przekonany, że ponad 90% tego typu spraw będzie się do tej kategorii zaliczała. W wyjątkowych sytuacjach województwo uznano tak, rzeczywiście, trudno tu mówić o tym, że to jest droga, która łączy i ma znaczenie z punktu widzenia województwa. Mówię, tylko w wyjątkowych sytuacjach, bo samo jej umiejscowienie wcześniejsze w kategorii dróg krajowych pokazuje, że to jest droga istotna, ważna i główna w naszym kraju. I generalnie ja mówię o ratio legis. I teraz, tak, jak powiedział przedstawiciel pana prezydenta: nie ma tutaj rozwiązania idealnego. To, co zaproponował parlament, to jest wynik konsensusu. To nie jest kwestia natury politycznej, to nie jest kwestia tutaj jakichś rozgrywek politycznych. To było szukanie racjonalnego rozwiązania z punktu widzenia funkcjonowania naszego państwa. I wydaje się, że taki kompromis został tutaj… Oczywiście — kompromis. To nie jest tak, że on wszystkich zadawala, bo w tym momencie samorząd województwa powie: „No tak, ale na nasze barki spada największy koszt utrzymania tych dróg”. Tylko popatrzmy sobie na budżety województw, a popatrzmy sobie na budżety gmin. I proszę zwrócić uwagę, do jakiej abstrakcji dochodzi. nawet patrząc z tego punktu widzenia. Odcinek zastąpiony „eską” między Gnieznem a Poznaniem. Jestem z Wielkopolski i dlatego łatwiej [mi] o tym mówić. To on został podzielony, droga główna krajowa, która nadal łączy Gniezno z Poznaniem, został podzielony na odcinki, że ten odcinek do tej gminy, ten odcinek do tej gminy, ten odcinek do tej gminy, i czwarty odcinek do czwartej gminy. Jest w tym jakiś sens, jakaś logika? Jedna gmina ma taki budżet, druga ma taki, bo to są uwarunkowania lokalne. Niestety, to jest rzecz, którą — naszym zdaniem — i należało zmienić, i dlatego była próba zmiany tego. I stąd to rozwiązanie nie jest rozwiązaniem idealnym, ale jest rozwiązaniem lepszym niż to, które do tej pory było stosowane i stąd ta próba nowelizacji. Dziękuję bardzo.
Przewodniczący:

Dziękuję. Panie prokuratorze?

Pan Robert Hernand:

Wysoki Trybunale, ja właściwie krótko, bardzo krótko. Pan poseł, przedstawiciel marszałka Sejmu i także w pisemnym stanowisku — myślę, że Wysoki Trybunał o tę kwestię będzie pytał w trakcie rozprawy — wręcz napisał, że kwestia zaskarżenia tych decyzji jakby jest oczywista dla Sejmu. Pan poseł powiedział o tej czynności nadzorczej wojewody i oczywiście ona jakby jest istotna. Natomiast prokurator generalny zaakcentował w pisemnym stanowisku, i w moim wystąpieniu w imieniu prokuratora generalnego, wskazuje na problemy praktyczne kontroli tej uchwały jednostek samorządu terytorialnego, wywodząc, że, praktycznie rzecz biorąc, trudno będzie — i takie stanowisko prokurator generalny [które obecnie zajmuję] — wykazać interes prawny do zaskarżenia takiej uchwały. Ja tu już nie mówię o pewnych konsekwencjach dalej idących, wynikających chociażby z samego czasu rozstrzygania w tym zakresie przez sądy administracyjne wątpliwości co do konkretnej uchwały, a co za tym idzie co do kwestii takiej, czy może nastąpić powrót tej [drogi], przekazanej uchwałą po rozstrzygnięciu, nawet gdyby były […] z powrotem na poziom, chociażby drogi wojewódzkiej. Tutaj rzeczywiście [jest] problem interpretacyjny, dlatego prokurator generalny tę kwestię dostrzega, a odnosząc się stricte  do wystąpienia pana posła, że prokurator generalny mówi, że ta decyzja jakby… ta decyzja o przekazaniu — prokurator generalny zakłada racjonalność tej decyzji. Prokurator generalny tylko wskazuje w swoim pisemnym stanowisku pewne problemy interpretacyjne z tego wynikające i różne możliwości. [I chciałbym…] Dziękuję, Wysoki Trybunale.
Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Proszę państwa, trybunał wezwał do udziału w rozprawie szereg instytucji i podmiotów. Wszystkich prosiliśmy o przedstawienie stanowisk, czy — przede wszystkim — odpowiedzi na pytania, które skład orzekający zadał tym instytucjom i podmiotom. Wszystkie te, przedstawione na piśmie informacje mają istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia. Chciałbym teraz zapytać państwa po kolei. Jeżeli ktoś, bo oczywiście sędziowie konstytucyjni będą zadawać pytania, ale teraz w bardziej spontanicznej formie, jeżeli ktoś z państwa chciałby przedstawić oświadczenie, bądź stanowisko, to bardzo proszę. Ja będę pytał po kolei, tak jak w protokole rozprawy państwo figurują. Czy w tym momencie panie reprezentujące Najwyższą Izbę Kontroli chciałyby zabrać głos? Proszę bardzo.
Pani Elżbieta Jarzecka-Siwik:

Wysoki Trybunale, Najwyższa Izba Kontroli…

Przewodniczący:

Proszę się przedstawić.

Pani Elżbieta Jarzecka-Siwik:

Elżbieta Jarzecka-Siwik, Wicedyrektor Departamentu Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego…

Przewodniczący:

Tak, to dla celów protokołu.

Pani Elżbieta Jarzecka-Siwik:

Najwyższa Izba Kontroli przedstawiła swoje pisemne stanowisko Wysokiemu Trybunałowi i dołączyła materiał dowodowy, z którego wyciągnęliśmy wnioski, odpowiadając na pytania, które trybunał nam zadał. W tej chwili jesteśmy gotowi na udzielenie odpowiedzi trybunałowi, ale nasze oświadczenie będzie takie samo, jak stanowisko pisemne. Dziękuję.

Przewodniczący:

Bardzo dziękuję. Teraz minister finansów.

Pan Mirosław Stańczyk:

Mirosław Stańczyk. Wysoki Trybunale, minister finansów przedstawi swoje stanowisko odnośnie finansowania z budżetu państwa dróg lokalnych i ja to stanowisko podtrzymuję, będziemy udzielać odpowiedzi na pytania. Dziękuję.
Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Teraz marszałek z województwa mazowieckiego.

Pani Aneta Gęsiarz-Krasucka:

Wysoki Trybunale, Aneta Gęsiarz-Krasucka. Marszałek województwa mazowieckiego nie przestawił na piśmie swojego stanowiska, chciałabym w tym momencie przedstawić to stanowisko ustnie.
Wysoki Trybunale, działając zarówno w imieniu marszałka województwa mazowieckiego, jak i Związku Województw Rzeczypospolitej Polskiej popieramy wniosek pana prezydenta oraz przyłączamy się do stanowiska prokuratora generalnego, a tym samym wnosimy o stwierdzenie, że przepisy wskazane we wniosku prezydenta są niezgodne z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji.
Odnosząc się do zarzutów niezgodności zakwestionowanych przepisów z Konstytucją, w pełni przyłączam się do argumentów prezentowanych we wniosku pana prezydenta, jak również w stanowisku prokuratora generalnego, mówiących o tym, iż wejście w życie zakwestionowanych przepisów spowodowałoby, że zakres zadań samorządu województwa, który winien być określony ustawami, uzależniony byłby od decyzji organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego innego szczebla, a także, iż zakwestionowane przepisy stoją w sprzeczności z zasadą samodzielności jednostek samorządu terytorialnego, zgodnie z którą jednostki te, wykonując zadania publiczne, uczestniczą w zakresie określonym przez ustawodawcę w sprawowaniu władzy w granicach przyznanej im przez prawo i prawem chronionej samodzielności. Ograniczenia samodzielności mogą polegać na nałożeniu na jednostkę samorządu terytorialnego określonego obowiązku, ale wynikać ma to wyłącznie z ustaw, a nie — tak jak w przypadku kwestionowanych przepisów — z woli i działań podejmowanych przez inne jednostki samorządu terytorialnego. Prezydent nie kwestionuje natomiast w swoim wniosku przyjętej w ustawie zasady, zgodnie z którą obniżeniu o jeden szczebel ulega kategoria odcinka drogi, zastępowanego odcinkiem nowo wybudowanym. W zakresie będącym przedmiotem zainteresowania zarówno marszałka województwa mazowieckiego, jak i Związku Województw Rzeczypospolitej Polskiej jest również sytuacja określona w art. 1 pkt 1 tej ustawy. Jest to przepis, który nadaje nowe brzmienie art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych. Zgodnie z tym przepisem, zastąpienie odcinka drogi krajowej odcinkiem nowo wybudowanej drogi z mocy prawa przenosić będzie ten dotychczasowy odcinek drogi na samorządy województw, zmieniając kategorię z drogi krajowej na drogę wojewódzką. Podkreślenia wymaga, iż w ustawie jest mowa o odcinku drogi, a nie o całej drodze, co ma, moim zdaniem, zasadnicze znaczenie w całej sprawie i o tym jeszcze za chwilę będę mówiła.
Mając nadzieję, iż Wysoki Trybunał stwierdzi w niniejszym postępowaniu niezgodność przepisów wskazanych we wniosku pana prezydenta z Konstytucją, wskazuję, iż zarówno marszałek województwa mazowieckiego, jak i Związek Województw Rzeczypospolitej Polskiej jest zainteresowany również stwierdzeniem przez Wysoki Trybunał, iż przepisy art. 1 pkt 2 w zakwestionowanym przez pana prezydenta zakresie są nierozerwalnie związane z pozostałymi, niezakwestionowanymi przez prezydenta przepisami, w tym zwłaszcza z art. 1 pkt 1 ustawy.

Aby zobrazować związek pomiędzy tymi przepisami, należy wskazać, iż po pierwsze, inny jest charakter dróg krajowych, a inny wojewódzkich. Odcinek drogi krajowej zastąpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi krajowej nie spełnia z automatu funkcji i charakteru drogi wojewódzkiej. To nie jest kwestia prawa, ale charakteru i funkcji samej drogi. Ponownie podkreślam, że przepis stanowi o odcinku drogi, a nie o całej drodze. O ile więc cała droga krajowa zastąpiona w całości inną drogą krajową, być może spełniłaby funkcję i charakter drogi wojewódzkiej, to w przypadku odcinka drogi sprawa wydaje się już nie być taka oczywista. Drogi wojewódzkie, to drogi stanowiące połączenie między miastami, mające znaczenie dla województwa i drogi o znaczeniu obronnym, niezaliczone do dróg krajowych. Drogi krajowej natomiast, to autostrady i drogi ekspresowe, drogi międzynarodowe, drogi alternatywne dla autostrad płatnych, drogi stanowiące ciągi obwodnicowe dużych aglomeracji miejskich i tak dalej. Drogi krajowe to drogi o dużym ruchu tranzytowym, które z zasady powinny być wyprowadzone poza miasto poprzez budowę obwodnic, ale po wybudowaniu obwodnic drogi te nie stają się wojewódzkimi w znaczeniu przypisanym art. 6 ust. 1 ustawy o drogach publicznych. Zasadą jest, że zaliczenie do kategorii dróg wojewódzkich następuje w drodze uchwały sejmiku województwa w porozumieniu z ministrami właściwymi do spraw transportu oraz obrony narodowej. W myśl nowego brzmienia art. 10 ust. 5 zaliczenie do kategorii dróg wojewódzkich odbywałoby się z mocy samego prawa w wyniku zdarzenia polegającego na oddaniu nowego odcinka drogi krajowej do użytku. Żaden organ nie dokonywałby oceny charakteru i funkcjonalności danego odcinka drogi i co gorsza, organy samorządu województwa nie miałyby możliwości sprzeciwienia się tej automatycznej zmianie kategorii drogi krajowej na wojewódzką, nawet jeśli charakter drogi i jego funkcjonalność nie byłyby wojewódzkie, a na przykład powiatowe lub gminne. Dodatkowo odcinek drogi mógłby w ogóle nie leżeć w ciągu drogi wojewódzkiej, a na przykład w ciągu drogi powiatowej lub gminnej.
Chciałam również powiedzieć, że system transportowy województwa, rozumiany jako całość, obejmująca nie tylko infrastrukturę, lecz również sposób, w jaki jest wykorzystywany, składający się, między innymi, z dróg, torów, szlaków wodnych, lotnisk, przystanków, taboru, stacji przeładunkowych i punktów przesiadkowych oraz siatki połączeń, jest jedną ze składowych strategii rozwoju województwa. Ustalanie strategii rozwoju jest natomiast rolą samorządu województwa. Zgodnie z ustawą o samorządzie województwa, strategia rozwoju województwa uwzględniać powinna w szczególności pobudzanie aktywności gospodarczej, podnoszenie poziomu konkurencyjności i innowacyjności gospodarki województwa. Strategia na poziomie regionalnym określa nadrzędne cele rozwojowe i odpowiada na podstawowe pytanie: do czego zmierzamy, co chcemy osiągnąć. Uwzględnia także hierarchizację poszczególnych działań i problemów według stopnia ich ważności co ma znaczenie w przypadku ich kolizji. Określa też priorytety, co warunkuje skuteczność wykorzystania posiadanych środków i zasobów. Tymczasem w zakwestionowanej przez pana prezydenta ustawie zaspokajanie potrzeb rozwojowych regionu odbywałoby się niejako obok strategii rozwoju województwa i bez udziału, i woli samorządu województwa, lecz — co należy podkreślić — na jego koszt.

Sprawa finansowania utrzymania dróg wojewódzkich była również przedmiotem rozważań pana prezydenta w treści skierowanego wniosku. Prezydent zwraca uwagę na oczywisty fakt, iż utrzymanie dróg wymaga ponoszenia nakładów finansowych. Warto jednak tę myśl rozwinąć, wskazując, że na skutek działania art. 1 pkt 1 kwestionowanej ustawy samorządy województw będą otrzymywały do zarządzania i utrzymania odcinki dróg, po pierwsze, w terminach od nich niezależnych i niezależnych od ich możliwości budżetowych, nawet w trakcie trwania roku budżetowego; po drugie, ilość przekazywanych odcinków dróg będzie niczym nieograniczona, co, przekładając na wymiar finansowy, oznacza również niczym nieograniczone nakłady finansowe na utrzymanie tych dróg.
Mówiąc o nieograniczonych nakładach, mam na myśli brak jakiegokolwiek limitu ilości dróg, jakimi województwo może zostać w danym roku budżetowym obdarowane, co przekładać się może na brak rzeczywistej możliwości pokrycia wydatków na utrzymanie dróg z budżetu województwa w danym roku budżetowym lub realizacji tego zadania kosztem innych zadań publicznych województwa.

W tym miejscu chciałabym oddać głos jeszcze towarzyszącej mi pani mecenas Aleksandrze Falińskiej.

Przewodniczący:

Bardzo proszę.

Pani Aleksandra Falińska:

Dziękuję bardzo. Wysoki Trybunale, Aleksandra Falińska.
Uzupełniając stanowisko mojej przedmówczyni pragnę dodać, że z praktycznego punktu widzenia przejmowanie przez województwo odcinków dróg krajowych może niejednokrotnie okazać się niespójne z istniejącą siecią dróg wojewódzkich. W efekcie proponowanych regulacji może, na przykład, pojawić się kilka nowych odcinków dróg kategorii wojewódzkiej, którymi niemożliwe będzie nadanie jednego, spójnego przebiegu. Może zdarzyć się tak, że odcinek drogi, którą przejmie województwo, będzie oderwany od innej drogi wojewódzkiej, gdyż będzie jedynie przerywnikiem drogi krajowej. Utrudnione będzie także zarządzanie takimi przejętymi odcinkami dróg, ponieważ służby zarządzające drogami, chcąc wypełnić ustawowe obowiązki zarządzania, takie jak utrzymywanie porządku na drogach czy odśnieżanie, będą musiały dojeżdżać przez drogi krajowe do przydzielonego odcinka drogi wojewódzkiej, co spowoduje podwojenie kosztów zarządzania tymi drogami, a ponadto będzie wymagało dokonania ustaleń organizacyjnych z zarządcami dróg innego szczebla. Wejście w życie kwestionowanej ustawy będzie oddziaływać przede wszystkim na województwa, a w największym stopniu na województwo mazowieckie, którego sieć dróg wojewódzkich jest największą w kraju. Wynika to z faktu, że w chwili obecnej praktycznie wszystkie nowo powstające drogi są drogami krajowymi. W głównej mierze są to obwodnice miast, dużych aglomeracji, powstające, by wprowadzić większą przepustowość na drogach. Obwodnice budowane są w ciągu określonej kategorii drogi. Ten przykład — obwodnic — pokazuje fragmentaryczność zaproponowanego przez Sejm rozwiązania, gdyż spowoduje przejęcie przez województwo odcinka drogi krajowej, znajdującej się w ciągu drogi innej niż wojewódzka. Powyższe argumenty dotyczące obwodnic będą mieć także zastosowanie do przebudowy lub korekty łuku drogi krajowej oraz budowy, obok istniejącego, nowego mostu z dojazdami.
W tym miejscu pragnę odnieść się jeszcze do następującej kwestii. Zaskarżone przepisy mówią o możliwości danego organu stanowiącego przekazania odcinka drogi o proporcjonalnej długości do odcinka drogi przejętego na skutek wybudowania nowe drogi. Ta proporcjonalność powoduje, że ustawodawca zezwala na przekazanie innego odcinka drogi niż otrzymany w trybie projektowanego art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych. Sytuacja ta może spowodować swoisty handel takimi odcinkami dróg, które są niechciane przez dane jednostki samorządu terytorialnego. Taka dowolność w działaniu oraz swoboda podejmowania decyzji odnośnie przekazywania dowolnych odcinków dróg kłóci się z zasadą samodzielności jednostek samorządu terytorialnego wyrażoną w art. 16 ust. 2 Konstytucji. Skutek wejścia w życie zakwestionowanej ustawy będzie też taki, że powstaną odcinki dróg wojewódzkich niepołączone ze sobą, niespójne z siecią, poprzecinane drogami krajowymi, co będzie stało w sprzeczności z treścią art. 6 ustawy o drogach publicznych, który stanowi, że drogami wojewódzkimi są drogi inne niż krajowe, stanowiące połączenia pomiędzy miastami i mające znaczenie dla województwa oraz drogi o znaczeniu obronnym, niezaliczane do dróg krajowych. Przekazanie dróg w oparciu o projektowane zmiany spowoduje, że przejęte odcinki dróg nie będą spełniały ustawowych przesłanek wymogów określanych dla drogi wojewódzkiej.
Podsumowując powyższe, działając w imieniu zarządu województwa mazowieckiego oraz Związku Województw Rzeczypospolitej Polskiej wnosimy o stwierdzenie, że przepisy wskazane we wniosku prezydenta są niezgodne z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji. Dziękuję bardzo.
Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Teraz o przedstawienie oświadczenia, ale oświadczenia, bo jeżeli mają państwo tak istotne, jak w przypadku województwa mazowieckiego stanowisko na piśmie, to proszę je złożyć do sekretariatu, zostanie powielone i rozdane członkom składu i też wnioskodawcy, uczestnikom postępowania — zapraszam do przedstawienia oświadczenia przedstawicieli marszałka województwa dolnośląskiego.

Pan Jerzy Michalak:

Wysoki Trybunale, Jerzy Michalak, członek zarządu województwa dolnośląskiego. Działając w imieniu zarządu województwa dolnośląskiego, odnosząc się do przedstawionego problemu, oświadczam, co następuje. W sposób właściwy parlament Rzeczypospolitej ocenił dwa problemy stojące w tej sprawie. Pierwszy problem, dotyczący tego, co zrobić z dawnym przebiegiem dróg wobec wybudowania nowego i drugi, o nieco szerszym charakterze, w jaki sposób przeciwdziałać dosyć niebezpiecznej tendencji wyposażania samorządów różnych szczebli w nowe zadania bez wyposażania ich w stosowne środki finansowe. Niestety, rozwiązanie zaproponowane przez parlament Rzeczypospolitej Polskiej jest nie dość, że niekonstytucyjne, to — co gorsza, fragmentaryczne, a dodatkowo jeszcze nieskuteczne. Dlaczego niekonstytucyjne? W naszym przekonaniu przepisy, które umożliwiają dowolnej jednostce dowolnego rzędu samorządu terytorialnego władcze wkraczanie w kompetencje, w obowiązki, nakładanie tychże obowiązków na inną jednostkę samorządu terytorialnego rażą w podstawową zasadę samorządności wyrażoną przede wszystkim w art. 16 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Rażą w podstawową zasadę, wyrażającą się w tym, że każdy samorząd działa na własny rachunek i we własnym interesie. Dlaczego w sposób nieskuteczny? W naszym przekonaniu, Wysoki Trybunale, zaprezentowane rozwiązanie — mówię o rozwiązaniu, które zaproponowała nowelizacja ustawy — stanowi samoistną przesłankę prawną, kształtującą obowiązki i uprawnienia poszczególnych samorządów czy szczebli samorządu terytorialnego, co sprowadza się do sytuacji, iż może ten przepis być traktowany jako lex specialis wobec ogólnego przepisu, dotyczącego kategoryzacji poszczególnych dróg. W związku z tym, Wysoki Trybunale, nie pozostaje nam nic innego, jak przyłączyć się do stanowiska wnioskodawcy, przyłączyć się do stanowiska zaprezentowanego także przez prokuratora generalnego i wnosić o uznanie zaskarżonych przepisów w takim zakresie, w jakim zostało to zawarte w petitum wniosku, za niekonstytucyjne. Dziękuję bardzo.
Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Zarządzam przerwę w rozprawie do godz. 10.50.

[przerwa od godz. 10.30 do godz. 10.50]

PO PRZERWIE

Przewodniczący:

Kontynuujemy naszą rozprawę. Widzę, że pani dyrektor generalny Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad nas opuściła i to stanowczo, ale rozumiem, że są upełnomocnieni pracownicy generalnej dyrekcji, czy ktoś z państwa…? Pan, tak? Bardzo proszę.

Pan Jakub Troszyński:

Wysoki Trybunale, ja… Tak potwierdzam, że jesteśmy upoważnieni do reprezentowania generalnej dyrekcji. Ja tylko, korzystając z tego, że mogę się wypowiedzieć, chciałem bardzo serdecznie przeprosić…
Przewodniczący:

To proszę się jeszcze przedstawić do protokołu.

Pan Jakub Troszyński:

Troszyński Jakub, Dyrektor Biura Prawnego GDDKiA. Chciałem tylko przeprosić za braku udziału pani dyrektor. To nie miało, broń boże, mieć na celu jakiejkolwiek demonstracji co do naszego stanowiska w tej sprawie, ani nie mieliśmy też zamiaru obrazić Wysokiego Trybunału. Przyczyny są wyłącznie organizacyjne. Z przyczyn niezależnych została pani dyrektor wezwana natychmiast na spotkanie do osób, którym nie mogła odmówić i z tego względu taka sytuacja.
Przewodniczący:

Trybunałowi też się nie odmawia…

Pan Jakub Troszyński:

Bardzo serdecznie przepraszam.

Przewodniczący:

Ale bardzo proszę. Proszę się przedstawić… Czy ktoś z państwa chciałby przedstawić oświadczenie w imieniu dyrekcji generalnej?

Pan Jakub Troszyński:

 To ponownie ja, w takim razie, Jakub Troszyński. Chciałem powiedzieć, że generalna dyrekcja została poproszona o odpowiedź na pytanie. Oczywiście, w tym zakresie w pełni podtrzymujemy to, co zostało zawarte w piśmie z 10 kwietnia 2015 roku. Uzupełniając jedynie nasze odpowiedzi, które zostały przekazane w formie pisemnej, chciałem zauważyć, że regulacja obowiązująca do tej pory była dostosowana do sytuacji, kiedy inwestycje realizowane przez zarządcę krajowego miały charakter znacznie mniejszy. I w związku z tym była odpowiednia. Dzisiaj stworzony system odpowiada stanowi faktycznemu, z którym mamy do czynienia aktualnie, czyli temu, że część tych dróg może mieć charakter inny niż gminna, także właśnie powiatowy, bądź wojewódzki. I w związku z tym ta regulacja, naszym zdaniem, odpowiada w większym stopniu potrzebom rzeczywistej… rzeczywistej zmianie w układzie sieci drogowej. Analizując natomiast poszczególne punkty z programu drogowego, który jest realizowany, sieć dróg krajowych jest stosunkowo ograniczona i tak naprawdę możemy tu mówić o pewnych konkretach. Mamy do czynienia z autostradami, drogami ekspresowymi i obwodnicami. To są kategorie, rodzaje dróg, które budujemy. Jeżeli chodzi o autostrady, to ten przepis nie będzie tutaj miał zastosowania, no bo, oczywiście, w zakresie autostrad muszą pozostać drogi alternatywne, więc nie ma mowy o drodze zastępowanej, bo zawsze droga zastępowana przez autostradę, droga równoległa również zostanie drogą krajową. To jest droga… Musi być zachowana, po prostu, alternatywna możliwość komunikacji.
Jeżeli natomiast chodzi o drogi ekspresowe, tutaj będziemy mieli do czynienia rzeczywiście z różnymi sytuacjami, ale najczęściej drogi te budowane są w śladzie dawnych dróg. I tak, na przykład, droga nr 17 z Warszawy do Lublina, jest budowana, będzie budowana w dalszym ciągu, już została w części zbudowana w zasadzie w ten sposób, że dotychczasowa jezdnia pozostała jedną z jezdni drogi ekspresowej, a obok jest budowana druga jezdnia. Więc tutaj również ewentualny wpływ, o którym mówimy, będzie dotyczył wyłącznie tego fragmentu, gdzie omijane są jakieś miejscowości. I wówczas dotychczasowa droga, ta droga zastępowana, będzie — tak naprawdę — służyła jedynie dojazdowi do danej miejscowości.
Co istotne, w tych wszystkich sytuacjach, cały ruch, który przenoszony jest drogami krajowymi, jest przenoszony na drogę nowo wybudowaną, na tą nową obwodnicę. I w takiej sytuacji też koszty związane z utrzymaniem tych dróg zastępowanych są znacznie niższe niż koszty dotychczasowe, ponieważ koszty związane są też z ruchem i z tym, jak duże jest tam natężenie ruchu. Też była tutaj mowa o tym, że sprawa dotyczy obwodnic dużych miast. Chciałem tylko sprecyzować i zwrócić uwagę Wysokiego Trybunału na art. 19 ust. 5 ustawy o drogach publicznych, który mówi o tym, że drogi w miastach na prawach powiatu są zarządzane zawsze przez prezydenta miasta. A zatem chciałem jedynie zwrócić na to uwagę, że stany faktyczne, o których tutaj mówimy, nie będą dotyczyły tego typu miast, tego typu miast na prawach powiatu, tylko to będzie dotyczyło miast innych niż miasta na prawach powiatu. Więc to też jest istotne może, żeby tutaj wskazać na to, jak wygląda stan faktyczny, o którym tutaj opisujemy.

I jedynie konkludując, chciałem powiedzieć, że wydaje się, że projektowany, czy właściwie już uchwalony, system przenoszenia dróg będzie bardziej elastyczny i będzie umożliwiał większe dostosowanie zaistniałych inwestycji, zastępowanych dróg do odpowiednich stanów faktycznych, do odpowiednich kategorii. W związku z tym wydaje się, że lepiej spełni swoje funkcje niż dotychczasowa regulacja. Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo, panie dyrektorze. Teraz — czy któraś z pań mecenasów reprezentująca Związek Województw Rzeczypospolitej chciała przedstawić oświadczenie?

Pani Aneta Gęsiarz-Krasucka:

Aneta Gęsiarz-Krasucka, w zakresie stanowiska Związku Województw Rzeczypospolitej Polskiej to stanowisko już zostało wcześniej zaprezentowane.

Przewodniczący:

Teraz, wobec tego, w imieniu Związku Powiatów Polskich — mamy prezesa zarządu i radcę prawnego — czy ktoś z państwa chciałby przedstawić oświadczenie?

Pani Bernadeta Skóbel:

Bernadeta Skóbel, Związek Powiatów Polskich. Wysoki Trybunale, Związek Powiatów Polskich przesłał stanowisko na piśmie, 30 stycznia 2015 roku. W całości to stanowisko podtrzymujemy. Na bieżąco będziemy odpowiadać na pytania Wysokiego Trybunału.
Przewodniczący:

Bardzo dziękuję, pani mecenas. Teraz przechodzimy do fazy pytań sędziów konstytucyjnych. Jako pierwszy pytania będzie zadawał sędzia sprawozdawca, pan profesor Mirosław Granat, bardzo proszę.

Sędzia Mirosław Granat:

Proszę państwa, jeszcze ja pozwolę sobie może wskazać i może uzupełnię, że trybunał zwrócił się także o stanowisko do Związku Miast Polskich i Związku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej i niestety, te podmioty nie przedstawiły swojego stanowiska w tej sprawie. Natomiast 16 marca do trybunału wpłynęło stanowisko gmin… z Pobiedzisk, 16 marca 2015 roku, bieżącego roku, tych gmin, które są bezpośrednio jakby zainteresowane czy dotknięte skutkami dotychczasowej regulacji ust. 5 art. 10. To tyle tytułem może jeszcze wskazania, dlaczego nie ma stanowisk Związku Miast Polskich i Związku Gmin Wiejskich. Po prostu, nie odpowiedziały na pytania i na zaproszenie trybunału. Wydaje mi się, że, po tej fazie prezentacji stanowisk przez zaproszonych gości, konieczne jest rozpoczęcie od tego, by przypomnieć państwu, co jest przedmiotem orzekania w niniejszej sprawie. Mam wrażenie, zwłaszcza po wypowiedziach przedstawicieli marszałka województwa mazowieckiego i pana z zarządu województwa dolnośląskiego, że wydaje się, że mijamy się co do przedmiotu kontroli w niniejszej sprawie. I dlatego też pan mecenas o tym już wspomniał na początku. Ale, panie mecenasie, czy pan by zechciał przypomnieć, czy istotnie głowa państwa skarży ust. 5, ten, który — czyli art. 1 ust. 1 noweli, czyli projektowany przyszły ust. 5 do art. 10, czy też nie?
Pan Aleksander Proksa:

Nie, Wysoki Trybunale…

Sędzia Mirosław Granat:

Ano właśnie.

Pan Aleksander Proksa:

…nie jest objęty zaskarżeniem art. 1 pkt 1, a więc tam, gdzie nadaje ustawa nowe brzmienie art. 10 ust. 5. Przedstawiałem go dlatego, aby zwrócić uwagę, że cały — dalej, w kolejnych, numerowanych literowo ustępach 5a do 5d — ten kaskadowy system dekategoryzacji dróg wynika stąd, że nadaje się nowe brzmienie art. 10 ust. 5 i te kolejne ustępy odwołują się do ust. 5. Nie jest zaskarżony także ust. 5f, jak również ust. 5e, tylko w zd. 2, gdzie odsyła się do odpowiedniego zastosowania ust. 5c-5d, a więc właśnie ten kaskadowy system dekategoryzacji.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, dziękuję, ale jeszcze precyzyjniej, ponieważ obserwują nas tutaj: są na sali widzowie, z pewnością też rozprawa jest śledzona w internecie. Żeby przełożyć te litery i te artykuły na przedmiot kontroli — wnioskodawca nie skarży zasady, że ten odcinek zastąpiony przechodzi ex lege na status, uzyskuje kategorię drogi wojewódzkiej.

Pan Aleksander Proksa:

Tak, ten przepis…

Sędzia Mirosław Granat:

Nie jest skarżony?

Pan Aleksander Proksa:

Nie jest skarżony. Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

I w związku z tym, tak jak pan powiedział dalej, nie jest skarżony art. 5 — przepraszam, będę mówić w takim razie językiem noweli — nie jest skarżony w art. 1 ust. 2: 5e i 5f, prawda?

Pan Aleksander Proksa:

5e zd. 1 nie jest skarżony.

Sędzia Mirosław Granat:

…zdanie pierwsze, skarżone jest tylko zd. 2, czyli z tego wynika, że głowa państwa nie kwestionuje trybu, nazwijmy to, kaskadowego ale obligatoryjnego ex lege.

Pan Aleksander Proksa:

Tak, dlatego że uznaje, że tutaj jest swoboda ustawodawcy zwykłego, a kwestia merytorycznej zasadności takich uregulowań, o czym wspominałem, no, właściwie pozostaje poza kontrolą. Właściwie, co do zasady, to nie jest tak, że do końca, ale to nie jest objęte zaskarżeniem.

Sędzia Mirosław Granat:

Tak jest, czyli przedmiotem kontroli wedle wnioskodawcy ma nie być tryb kaskadowy, obligatoryjny, od 5a do 5d, natomiast wynika z tego, że przedmiotem kontroli jest tryb kaskadowy, ale — nazwijmy go może fakultatywnym, czy takim, który jest uruchamiany na skutek uchwały właściwego organu samorządowego, prawda?

Pan Aleksander Proksa:

Tak. Przy czym też… ponieważ tutaj padały stwierdzenia o tym, że występuje nierozerwalna więź pomiędzy wszystkimi przepisami tej ustawy, no, tego nie dostrzegamy. Tego nie dostrzegamy, ten ustawowy…
Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem. To jeszcze pewnie będzie okazja do tego wrócić. Ale sygnalizuje pan pogląd, że istnieje rozerwalność między przepisami tej noweli, z punktu widzenia dokonywania badania zgodności prawa z Konstytucją?

Pan Aleksander Proksa:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

I oczywiście nawiązuję do pana wcześniejszej wypowiedzi, na początku rozprawy, tak trybunał zrozumiał pana, ale jeszcze upewnię się: skarżony jest w całości art. 2 noweli?

Pan Aleksander Proksa:

W całości? W całości. Tam z punktu widzenia logicznego, w pkt 1 jest wymieniony art. 2 ust. 2 w całości i wzorzec konstytucyjny, art. 16 ust. 2, w związku z tym w punkcie drugim petitum wniosku wymienianie odrębnie ust. 2 zd. 1, przy tym samym wzorcu konstytucyjnym nie jest prawidłowe.

Sędzia Mirosław Granat:

Jasne. To jest dla mnie ważne, ponieważ w miarę możliwości chcę ograniczyć pole analizy trybunalskiej, zwłaszcza że tutaj były wypowiedzi dotyczące przepisów niezaskarżonych przez głowę państwa, no ale, oczywiście, jasne, zawsze w tle one występują. I oczywiście głowa państwa nie kwestionuje także tzw. trybu ogólnego przekazywania dróg czy kategoryzacji dróg, tych przepisów zawartych w art. 10 ust. 1-3.

Pan Aleksander Proksa:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, jeszcze może na początku… To, co mnie zaintrygowało od początku we wniosku głowy państwa, a teraz także w pana wypowiedzi, to jest to, że wnioskodawcy chodzi tylko o formalną zasadność tego rozwiązania. Podkreślał pan kilka razy, że w żaden sposób wnioskodawca nie chce tykać kwestii merytorycznych, materialnych, a tylko chodzi o zbadanie strony formalnej tego zagadnienia. Przyznam, że miałem i mam tutaj wątpliwość, co wnioskodawca rozumie przez tę stronę formalną jedynie. Przyznam, że wniosek jest niesłychanie lakoniczny, chyba jeden z najzwięźlejszych, jakie studiowałem, no, ale to nie czyni jeszcze zarzutu i właśnie na 11 stronicy wnioskodawca podnosi, że pomija w tym miejscu stronę merytoryczną tego rozwiązania. Idzie mi o to, jak mam badać stronę formalną bez merytorycznej. Czy chodzi o jakąś kontrolę super abstrakcyjną, o ćwiczenie umysłowe? Jak to rozumieć?
Pan Aleksander Proksa:

Nie, nie było zamiarem wnioskodawcy, aby nie badać sprawy od strony merytorycznej. Natomiast na czoło wysuwają się kwestie formalne, to znaczy oddanie jednostkom samorządu terytorialnego właściwego szczebla decyzji dotyczącej dekategoryzacji drogi ze skutkami dla innej jednostki, innego szczebla, bez jakiegokolwiek współdziałania z tej drugiej strony. A więc działanie danej jednostki jest jednostronne, na podstawie swoistej delegacji ustawowej, upoważnienia ustawowego w tym zakresie. Skutki tego działania, jednostronnego, ponosić będzie jednostka samorządu terytorialnego innego szczebla, podczas gdy art. 16 ust. 2 wymaga, aby ingerencja w samodzielność jednostek samorządu terytorialnego, która oczywiście nigdy nie jest ujmowana w sensie absolutnym, ponieważ ingerencja ta jest możliwa, jeżeli cele i wartości konstytucyjne, które leżą u podstaw takiej ingerencji, daje się stwierdzić. Tym niemniej powinna to czynić sama ustawa, ale nie oddawać tego uprawnienia jednostkom…

Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, może — przepraszam, że ingeruję — do tej kwestii wrócimy, bo tutaj widzę pewną nieścisłość w pana wypowiedzi. Chyba art. 16 mówi „w ramach ustaw”, a nie „w ustawie”. Nie wiem, czy to będzie tożsame, ale może — przepraszam — to będzie z pewnością problem dociekań trybunalskich sam w sobie.

Chciałem pana zapytać, żeby kontynuować ten wątek dotyczący formalnej strony regulacji skarżonej. Parokrotnie mówiliśmy dzisiaj o tym, czy te przepisy z noweli z 13 września 2013, czy one stanowią tryb szczególny, czy one są lex specialis w stosunku do tego, co już jest. A podkreślam, to, co już jest, to jest ten tryb z art. 10 ust. 5 i tryb, załóżmy, jeśli ten przepis się ostanie, tryb właśnie… te przepisy są nieskarżone, czyli ten tryb obligatoryjny, kaskadowy, to czy ta skarżona część regulacji z noweli, czy ona jest lex specialis w stosunku do ustawy o drogach publicznych, do tego, co już w niej jest?

Pan Aleksander Proksa:

Wydaje się, Wysoki Trybunale, że tak. Art. 2 niewątpliwie jest przepisem incydentalnym do jednorazowego zastosowania w ciągu 90 dni od wejścia w życie ustawy. To nie ulega wątpliwości. Choć również odwołuje się do tego kaskadowego systemu dekategoryzacji dróg. Natomiast to, co jest wprowadzone w ust. 5a-5f jest regulacją szczególną względem tej, która dotychczas w ustawie jest zawarta, więc dotychczas obowiązującego systemu przekazywania dróg między jednostkami samorządu terytorialnego, w tym w związku z obniżeniem kategorii tej drogi.

Sędzia Mirosław Granat:

Czy z tego faktu, że nowela jest lex specialis w stosunku do ustawy o drogach publicznych, wypływają dla wnioskodawcy konsekwencje prawne? Idzie mi to — może rozjaśnię intencje, jakie towarzyszą mojemu pytaniu — czy te przepisy chociażby, które dotyczą określenia funkcji dróg, te art. 5-7, następnie te przepisy, które w art. 5-7 dotyczą zasięgania opinii między poszczególnymi stopniami samorządu terytorialnego przy dekategoryzacji dróg, czy dalej, przepisy z art. 10 ust. 1-2 dotyczące uchwał, warunków, jakie mają uchwały spełniać, czy wymóg 1 stycznia, czy wymóg pewnych dat, pewnych terminów, czy te przepisy, nieskarżone tutaj, oczywiście, które są — nazwijmy to — elementem tego tła normatywnego, mówi pan — to nowela jest lex specialis, czy te regulacje będą, te inne regulacje ustawowe będą mieć zastosowanie do trybu specjalnego, fakultatywnego, kaskadowego?

Pan Aleksander Proksa:

Wysoki Trybunale…
Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, jeszcze może prościej, przepraszam, bo…

Pan Aleksander Proksa:

Ja rozumiem.

Sędzia Mirosław Granat:

Zdaję sobie sprawę, że pytanie jest wielozdaniowe. Czy, pana zdaniem, ta nowela jest obok ustawy, czy ta nowela jest tak integralnie wszczepiona w ustawę o drogach publicznych, że muszą ją czytać w całości? My nie mamy tutaj takiego programu komputerowego, że mógłbym wyświetlić państwu teraz na monitorze, jak będzie wyglądał art. 10 w całości, po nowelizacji, ale proszę to sobie wyobrazić.

Pan Aleksander Proksa:

Tak… Wysoki Trybunale, wydaje się, że to, co w szczególności zaprezentowano w stanowisku Sejmu, bo tam jest takie przyjęcie założenia, że podejmując uchwały, o których mowa w tych dodawanych przepisach ust. 5a-5d, należy stosować tryb ten zwykły, systemowy, dotychczas przewidziany…

Sędzia Mirosław Granat:

To jest chyba niemożli…

Pan Aleksander Proksa:

…że to jest tylko jedna z możliwych interpretacji. Natomiast wniosek oparty jest na założeniu dyskrecjonalności działań jednostek samorządu terytorialnego w odniesieniu do sytuacji, gdy mamy do czynienia z drogą, która zmieniła swoją kategorię na skutek wybudowania drogi nowej, która ją zastąpiła.

Sędzia Mirosław Granat:

Ja… Panie mecenasie…

Pan Aleksander Proksa:

Jeśli… I dlaczego tak przyjęto? Jeśli byłoby inaczej, to można byłoby dojść do wniosku, że wystarczyłby tylko art. 10 ust. 5 w nowym brzmieniu. A potem dekategoryzacja następowałaby według dotychczas obowiązujących zasad. Bo wtedy 5a-5f są niepotrzebne, bo zawsze jest możliwa dekategoryzacja dróg w istniejącym obecnie systemie według zasad ogólnych. Prawda? A wtedy ta regulacja szczególna nie byłaby właściwie potrzebna. Wystarczyłby art. 10 ust. 5 w nowym brzmieniu i tyle.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, nasze tutaj myślenie rozbiega się. Idzie mi o to — chciałem panu przerwać — czy z tego by wynikało, że jednostki stanowiące samorządu terytorialnego, stosując tryb kaskadowy, fakultatywny, są zwolnione z przestrzegania innych przepisów ustawy o drogach publicznych?
Pan Aleksander Proksa:

Zwolnione nie są, ale w tym trybie nie jest przewidziane żadne współdziałanie z inną jednostką samorządu terytorialnego.

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem. Ale…

Pan Aleksander Proksa:

I na takim założeniu, na tej interpretacji zasadza się wniosek. Ja wspomniałem, że obok kategoryzacji dróg brane są także pod uwagę obowiązujące przepisy prawa budowlanego i rozporządzenia wykonawczego, które określa warunki techniczne, jakim te drogi muszą odpowiadać. Tam są wymagania, że one muszą mieścić się w określonym ciągu dróg, itd., ale to nie zmienia faktu, że nie ma przy przyjętej tu interpretacji podstaw do domagania się odpowiednio przez samorząd powiatu i samorząd gminy, aby decyzja była z nimi konsultowana, co pośrednio wynika także z przepisów o tym, że tylko się zawiadamia o terminie podjęcia uchwały. Czy w praktyce takie uzgodnienie będzie prowadzone ze stanowisk na piśmie tu przedstawionych wynika, że konsultacje w praktyce są prowadzone, ale nawet przy tych konsultacjach, zwracam uwagę, że finalnie i tak jednostronna uchwała jednostki samorządu terytorialnego spowoduje przewidziany prawem skutek i „obdarowanie” innej jednostki samorządu terytorialnego drogą przez ten samorząd niechcianą.
Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, wrócę do pytania. Jeśli wkleimy te skarżone przepisy do ustawy o drogach publicznych, to czy mam rozumieć, że ta kaskada fakultatywna będzie stosowana, będzie działać — pańskim zdaniem — bez uwzględnienia znaczenia art. 5-7 ustawy o drogach publicznych?

Pan Aleksander Proksa:

 Wniosek oparty jest na założeniu, że wobec braku wskazania, że ten tryb jedynie nakłada się na dotychczasowe przepisy, przyjęto założenie, że jest to regulacja szczególna, tylko na okoliczność…

Sędzia Mirosław Granat:

Ale tak szczególna, że jest oderwana od ustawy o drogach publicznych i jest obok?

Pan Aleksander Proksa:

Oderwana w zupełności nie jest, bo ona jest w tej ustawie. Jest w tej ustawie.

Sędzia Mirosław Granat:

No właśnie, skoro jest w tej ustawie — proszę jakby doprecyzować — to czy, pańskim zdaniem, przepisy, które wskazują na funkcje dróg, od 5 do 7, czy one są tu aplikowane w tym trybie szczególnym, kaskadowym? Czy to jest tak, jak pan mówi…? Mnie interesuje formalna strona zagadnienia, więc drążę ją. Czy w tym formalnym podejściu przepisy od 5 do 7 będą stosowane?

Pan Aleksander Proksa:

Wydaje się, że nie…

Sędzia Mirosław Granat:

Że nie?

Pan Aleksander Proksa:

Że nie.

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem. 

Pan Aleksander Proksa:

Zwracam też uwagę, że art. 10 ust. 5 w dotychczasowym brzmieniu też był w oderwaniu od tamtych. Droga stawała się gminna niezależnie do funkcjonalności i innych założeń. Aby przyjąć inną interpretację trzeba by było wyraźnie w jakiś taki przyjazny sposób dla samorządu postępować. Rozszerzając jeszcze, proszę zwrócić uwagę na przykład na art. 10 ust. 3, gdzie określone są wyraźne terminy, w których możliwa jest zmiana kategorii. No to gdyby ten przepis stosować, to tym samym art. 10 ust. 5b i 5d są zbędne. Są zbędne.
Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, ale czy pan nie dostrzega, że art. 10 ust. 3 dotyczy zupełnie innego trybu zmiany kategorii dróg? Poprzez porozumiewanie się. A tu mamy inny, szczególny czy specyficzny tryb.

Pan Aleksander Proksa:

Stąd wniosek, że przy specjalnych zabiegach interpretacyjnych możliwa byłaby taka interpretacja, która zresztą znalazła wyraz w stanowisku Sejmu, że ono prowadziłoby z kolei w efekcie do takiego stanowiska, że to kaskadowe przekazywanie dróg byłoby czymś wyjątkowym, a nie zwykłym, przewidzianym przez ustawę trybem, że prawdopodobnie w bardzo niewielkiej ilości sytuacji do tego by dochodziło, a skoro tak, to w ogóle powstaje pytanie o sens takiej regulacji, skoro najczęściej prawidłowe jest, aby droga krajowa dawna stała się wojewódzką, a wyjątkowo, w efekcie, powiatową, a następnie gminną, no to powstaje pytanie o sens tej regulacji. Jeżeli to miałoby dotyczyć jakiejś znikomej ilości przypadków, no to wystarczą zwykłe tryby ustawowe, a niepotrzebna jest ta kaskada. Jeżeli ustawodawca to wprowadził, to przecież z taką myślą, że, mówiąc nieładnie, na samorządy zostaje przerzucona decyzja co do tego, co stanie się z dawną drogą krajową, która z mocy art. 10 ust. 5 w nowym brzmieniu stała się drogą wojewódzką, że problem jest dla państwa i generalnej dyrekcji rozwiązany, natomiast staje się to problemem samorządu. A mówię, jeżeliby przyjmować, że przecież dawna droga krajowa to głównie ma charakter taki, jaki dla dróg wojewódzkich, a więc połączenia o tym regionalnym charakterze, no to wtedy podważamy w ogóle merytoryczny sens całej tej regulacji, bo ona jest — tak naprawdę — niepotrzebna, bo wystarczyłyby zwykłe tryby przekazywania, obowiązujące dotychczas. A więc ten, kto jest właścicielem i zarządcą drogi, kto nadał jej kategorię, staje się podmiotem właściwym do dekategoryzacji, oczywiście w porozumieniu z tą jednostką, na rzecz której miałoby to nastąpić.
Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, można?

Pan Aleksander Proksa:

Bardzo proszę.

Sędzia Mirosław Granat:

Zwracam uwagę, że jesteśmy w trybie kontroli, która nazywana jest prewencyjną.

Pan Aleksander Proksa:

Prewencyjną.

Sędzia Mirosław Granat:

I jakoś trochę mię tutaj peszy to, że pan doskonale wie — czy wie pan? — jaki będzie skutek tej regulacji, czy ona będzie stosowana często, czy rzadko, a jednocześnie wnioskodawca podkreśla: „Nie, mnie interesuje tylko formalna strona tego rozwiązania”. To jest pierwsza obserwacja. Druga dotyczy tego: powiada pan, że — tak to zrozumiałem — ust. 5, ten „stary”, przepraszam… ten obowiązujący jeszcze, w aktualnym brzmieniu…

Pan Aleksander Proksa:

Ten obowiązujący, tak.

Sędzia Mirosław Granat:

…nie uwzględnia funkcji drogi, następuje przekazanie ex lege do gminy. Gminy są takim zasobnikiem dróg przekazanych, które zostały zastąpione. No to proszę zwrócić uwagę, że nowy ust. 5, w noweli, także abstrahuje od funkcji dróg. On nie jest, co prawda, skarżony i może niepotrzebnie go tutaj przywołuję, ale nie widzę konsekwencji w pana wypowiedzi. Ust. 5, dotychczasowy, powiada pan, nie uwzględnia funkcji dróg. Ale też ust. 5 nowy — także. Tutaj ex lege wszystko idzie do województwa i wnioskodawca tego przepisu nie kwestionuje.

Pan Aleksander Proksa:

 Wysoki Trybunale, mógłbym ten zarzut odwrócić. Jeżeli art. 10 ust. 5 nie przewiduje funkcjonalności dróg, kryterium funkcjonalności, to na jakiej podstawie twierdzimy, że ust. 5a i następne, które się do tego ust. 5 odwołują, tę funkcjonalność uwzględniają? To też jest pewna niekonsekwencja. Gdyby ustawodawca chciał…
Sędzia Mirosław Granat:

A nie widzi pan różnicy między trybem…

Pan Aleksander Proksa:

…tak to…

Sędzia Mirosław Granat:

…obligatoryjnym a fakultatywnym?

Pan Aleksander Proksa:

Jest to tryb fakultatywny, aczkolwiek nie widzę, by ten argument był…

Sędzia Mirosław Granat:

Nie widzi pan różnicy między nabyciem…

Pan Aleksander Proksa:

…tu jakiś mocniej rozstrzygający, bo przecież ustawodawcy chodziło o zmianę reguł. To, co dotychczas dostawało się w ręce gminy, dostanie się w ręce województwa, ale niekoniecznie definitywnie. Ale niekoniecznie definitywnie, prawda?

Sędzia Mirosław Granat:

Tak. To jeszcze, panie mecenasie, do art. 2 noweli dojdziemy, dobrze?

Pan Aleksander Proksa:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

Ale może spuentuję czy skomentuję swój punkt widzenia… W art. 5, nowym, ale podobnie było i w starym, chodziło o nabycie ex lege, natomiast ustępy 5a, 5b, 5c, 5d wprowadzają nowy tryb — kaskadowy fakultatywny — nad którego niuansami tutaj właśnie rozprawiamy.

Panie prokuratorze, ja bym… Dziękuję, panie mecenasie.
…ja bym poprosił pana o odpowiedź na ten problem, który postawiłem w kilku pytaniach. Może pan śledził tę sekwencję rozprawy. Idzie mi o to, czy nowela i tryb kaskadowy fakultatywny, to jest lex specialis w stosunku do dotychczasowych regulacji, czyli — przepraszam, jeszcze raz uporządkuję, bo, podkreślam, po wystąpieniach pełnomocników marszałków mam wątpliwość, czy wszyscy jesteśmy au courant, gdy chodzi o przedmiot kontroli. Jest, oczywiście, tryb tzw. ogólny, ten z art. 10 ust. 1-3, nikt go nie kwestionuje.
Pan Andrzej Stankowski:

Nie.

Sędzia Mirosław Granat:

Do tego jeszcze wrócę. Następnie jest tzw. tryb obligatoryjny, kaskadowy. Nikt go nie kwestionuje. Kwestionowany jest tryb tylko fakultatywny kaskadowy, ten z ust. 5a-5d plus jeszcze art. 2 — to jakby osobna kategoria do debaty. I teraz to, co potrzebuję sobie wyjaśnić, żebym mógł zreferować pogląd trybunałowi, polega na tym, czy te przepisy są lex specialis w stosunku do dotychczasowych trybów ujętych w ustawie o drogach publicznych, a jeśli tak, to jak dalece sięga to specialis?

Pan Andrzej Stankowski:

O właśnie, Wysoki Trybunale, to jest ten problem granicy owej odrębności, która może powodować to, iż będą te przepisy uznane za przepisy specjalne w stosunku do dotychczasowych. Do tego niezbędne jest przede wszystkim, Wysoki Trybunale, przeanalizowanie art. 10 z uwzględnieniem, niejako z naniesieniem tych zmian, proponowanych w noweli. Jeżeli dokonamy takiej operacji, to okaże się, że ten nowy tryb, fakultatywny kaskadowy, po pierwsze, posługuje się pojęciami, które są używane w tej ustawie i absolutnie nie definiuje ich w sposób odmienny, a więc oczywiste jest, że kategorie dróg jak najbardziej będą miały tu zastosowanie…

Sędzia Mirosław Granat:

Proszę powtórzyć? Że oczywiste jest, że kategorie dróg, funkcje dróg, te z art. 5-7, tak?

Pan Andrzej Stankowski:

Dla prokuratora generalnego… Tak, kategorie dróg będą miały tutaj zastosowanie. Dlaczego? W tym trybie fakultatywnym, oczywiście mówię. Bo ustawowy abstrahuje od tego rzeczywiście. Bo przesądza o kategorii tryb fakultatywny, dlatego że jeżeli ten tryb mówi o możliwości przekazania drogi… to znaczy o możliwości pozbawienia dotychczasowej tej drogi, może inaczej, dotychczasowej kategorii danego odcinka drogi, to w takim układzie należy uwzględnić to, że pozbawienie tej dotychczasowej kategorii musi mieć swoje uzasadnienie, chyba inne i dalej idące niż to, które pozwolę sobie kolokwialnie określić tym „byleby się tylko portfel — może inaczej — zasób dróg zgadzał”. Bo można by przyjąć i takie założenie, że ustawodawca postanowił umożliwić przekazywanie tych odcinków, niekoniecznie zastąpionych, ale takich jakichś innych również, które będą proporcjonalnie odpowiadały odcinkom zastąpionym odcinkami nowo wybudowanymi, po to, żeby mu się pula dróg tylko i wyłącznie zgadzała, żeby nie rozszerzać, powiedziałbym, ilościowo zakresu zadań tej jednostki i wobec tego przenieść tę kategorię drogi do innej. Ale należy pamiętać o tym, że jednak podstawowe znaczenie ma ten podział dróg na poszczególne kategorie i zakładamy racjonalność działania ustawodawcy, który nie będzie demolował systemu… [znaczy ustawowej] kategoryzacji dróg. Zrobił to, niestety, raz jeden, wprowadzając aktualne brzmienie ust. 5 art. 10, ale pozwolę sobie zwrócić uwagę, Wysoki Trybunale, na jeden aspekt sprawy. Otóż w trybunale zawisła sprawa dotycząca owego ust. 5 art. 10, jest to K 54/12, chyba tak, sygnatura, o ile dobrze pamiętam i — tak, K 54/12 — i w tamtej sprawie nawet Sejm jako uczestnik postępowania zajął stanowisko takie, że ten przepis jest przepisem niekonstytucyjnym. A zatem przyznał, że ten automatyzm jest [niekonstytucyjny], więc…
Sędzia Mirosław Granat:

Panie prokuratorze, tak… Panie prokuratorze, przepraszam, że panu przerwę, ale próbuję trzymać ten dyskurs w takim wąskim zakresie. Nie ulega wątpliwości, że tak jest, jak pan powiada, że jest ta sprawa K 54/12, że na tym polega stanowisko Sejmu, ale oczywiście — to ja też panu przypomnę, aczkolwiek to nie jest przedmiotem, jak mówię, wniosku prezydenta — ust. 5 czy to w starym, czy w nowym brzmieniu, nie jest przedmiotem rozprawy w dniu dzisiejszym.

Pan Andrzej Stankowski:

Nie.

Sędzia Mirosław Granat:

A tymczasem właśnie ciągle mam wrażenie, że rozmawiamy o tym, że poprzednio gminy, a teraz województwa. To jest poza [sporem]…
Pan Andrzej Stankowski:

To jest poza przedmiotem, poza przedmiotem.

Sędzia Mirosław Granat:

Właśnie tak.

Pan Andrzej Stankowski:

 I teraz wróćmy…

Sędzia Mirosław Granat:

Panie prokuratorze, ale proszę jeszcze wziąć pod uwagę, że Trybunał Konstytucyjny w wyroku K 46/05 uznał ten art. 10 ust. 5, ten obowiązujący.

Pan Andrzej Stankowski:

Za zgodny z przepisami…

Sędzia Mirosław Granat:

Za zgodny z Konstytucją.

Pan Andrzej Stankowski:

…o finansowaniu działań jednostek samorządu terytorialnego, tak. Tak. Art. 167 ust. 1 i 4, tak.

Sędzia Mirosław Granat:

Ale może kwestie tego ust. 5 próbujmy jakość ograniczyć.

Pan Andrzej Stankowski:

Już od tego odchodzę, Wysoki Trybunale. I teraz tak. Jeżeli w tej chwili przeczytamy art. 10 z uwzględnieniem tych zmian, które wynikają z noweli, to okaże się, że mamy do czynienia z taką oto sytuacją. Jest ogólna zasada w ust. 1 art. 10 wskazująca kompetencje do pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii. I tu mówi się o tym, że jest to organ właściwy do… ten, który jest właściwy do zaliczenia drogi do odpowiedniej kategorii. A więc to jest ewidentne odesłanie do przepisów wcześniejszych, które określają, które to organy mogą to zrobić. Jest ust. 2 art. 10, który odsyła do trybu właściwego do zaliczenia drogi do odpowiedniej kategorii. I jeżeli w tym samym art. 10 mają być zawarte potem konkretne nowe regulacje, które wskazują, expressis verbis, organ, co prawda ten sam, do którego miałby zastosowanie ust. 1, ale one go wskazują literalnie jako organ właściwy do zastosowania — i czego? Pewnego szczególnego trybu, który jest opisany w tych zakwestionowanych jednostkach redakcyjnych, a ten tryb unormowany jest w taki oto sposób, że ten organ, wskazany konkretnie, ma to zrobić w drodze uchwały i tylko ma obowiązek odpowiednio wcześniej powiadomić tę jednostkę niższego szczebla — używajmy już tego określenia „niższego”, chociaż to nie jest zależność, w sensie podległości, ale tak się powszechnie określa jednostki samorządu terytorialnego jako jednostki szczebla wyższego czy niższego. A zatem, Wysoki Trybunale, mamy do czynienia z regulacją do pewnego stopnia szczególną w stosunku do tego trybu fakultatywnego zmiany kategorii dróg, który jest opisany w ust. 1 i 2 art. 10 z odpowiednim odesłaniem do artykułów wcześniejszych, ale owa odrębność polega tylko i wyłącznie na tym, że istnieje ten dodatkowy obowiązek przekazania odpowiednio wcześniej jednostce niższego stopnia takiej informacji i ma to być zrobione w drodze uchwały, itd. A zatem, Wysoki Trybunale…
Sędzia Mirosław Granat:

Panie prokuratorze, przepraszam, jeszcze wtrącę pytanie, po to, żeby uściślić pana wypowiedź. Ale powiedział pan przed paroma minutami, że będą stosować się definicje czy parametry wskazujące na funkcje dróg z art. 5, 6 do 7, prawda? W tym trybie szczególnym.
Pan Andrzej Stankowski:

Tak, czyli jeżeli jednostka chciałaby z tego trybu szczególnego skorzystać i pozbawić drogę, która została zaliczona do kategorii dróg zarządzanych przez tę jednostkę, czyli do kategorii — na przykład — dróg powiatowych i chciałaby tę drogę przekształcić… pozbawić dotychczasowej kategorii, to musiałaby — w takim układzie — kierować się tymi kryteriami i wykazać, że ta droga nie spełnia kryteriów ustawowych zaliczenia jej do drogi powiatowej.

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem.

Pan Andrzej Stankowski:

Nie może zrobić tego, ot, tak po prostu, dlatego, że ma takie uprawnienie. 

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem…

Pan Andrzej Stankowski:

Nie, tego nie może…

Sędzia Mirosław Granat:

A czy wyklucza pan, że ta jednostka, nazwijmy to „wyższa” — również pozwolę sobie na taki skrót, chociaż to jest oczywiście niewłaściwe, ale — czy ta jednostka szczebla wojewódzkiego… czy wykluczone jest, jeśli pan popatrzy na treść art. 6, 6a czy 7 ustawy o drogach publicznych, czy wykluczone jest, na przykład, zasięgnięcie opinii zarządu powiatów, na obszarze których ta droga przebiega, zasięgnięcie opinii wójta, burmistrza, gminy, na obszarze których droga przebiega?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, to jest poważny problem interpretacyjny, ponieważ wykluczone na pewno to nie jest, dlatego że realizuje to ogólnosystemowe zasady współdziałania jednostek samorządu w tym zakresie. Ale te nowe przepisy mogą być interpretowane jako kompleksowo regulujące nowy tryb, czyli nie wymaga się od jednostki podejmującej uchwałę o dekategoryzacji drogi zastosowania tych wszystkich rygorów, które są określone w tamtych, wcześniejszych artykułach, chociaż nie ma absolutnie zakazu.

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem, a panie… Oczywiście.

Pan Andrzej Stankowski:

I to jest problem interpretacyjny, który… no, to prawo, uchwalone w takim kształcie nam stwarza. To jest poważne niebezpieczeństwo.

Sędzia Mirosław Granat:

Tak, ono nie weszło jeszcze w życie i nie wiemy dokładnie…

Pan Andrzej Stankowski:

Nie wiemy. Nie wiemy, ale właśnie to jest ten zarzut, Wysoki Trybunale, że możliwe są tak różne interpretacje, które mogą diametralnie zmienić relacje między jednostkami i sposób funkcjonowania tego systemu samorządowego. To jest poważny problem.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie prokuratorze, to spróbujmy pomóc sobie, aby te wątpliwości trochę rozwiać. Czy jeśli teraz jest stosowany tryb ogólny, albo dokładniej: tryb z art. 10 ust. 3, to porozumiewanie się — nazwijmy „porozumiewanie się”, to też chyba trochę upraszczam tę kategorię…

Pan Andrzej Stankowski:

Tak, tak, bo tam są opinie…

Sędzia Mirosław Granat:

To czy te uchwały — może pan zna orzecznictwo sądowo-administracyjne w tej sprawie — czy te uchwały właściwych organów samorządu terytorialnego podlegają kontroli sądowej, czy nie?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, otóż z wiedzy prokuratora generalnego na ten temat wynika, że one tylko i wyłącznie podlegają kontroli jako uchwały organów jednostek samorządu terytorialnego w trybie nadzoru sprawowanego przez…
Sędzia Mirosław Granat:

Okej, w porządku, zgadza się, dobrze. To proszę, trzymajmy się tego. Czyli w tej sytuacji, gdy jest ta kontrola spowodowana nadzorem wojewody, to właśnie w sytuacji tych orzeczeń, które zapadły w sądach administracyjnych wobec tych uchwał, czy sądy administracyjne badały dochowanie opiniowania przebiegu sieci dróg wojewódzkich, powiatowych i gminnych przez te właściwe organy stanowiące samorządu terytorialnego, czy też nie?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, ja dokładnie tych wszystkich orzeczeń nie pamiętam, ale chyba nie, bo chodziło o inne kwestie. Chodziło o spory kompetencyjne głównie między jednostkami, które miały występować w charakterze zarządcy drogi, a chodziło o kompetencje do podejmowania rozstrzygnięć administracyjnych w zakresie udostępnienia pasa drogowego. I tam rozstrzygano to. Rozstrzygano też kwestię taką, jak ważność uchwały z powodu określenia jej daty wejścia w życie, na przykład.
Sędzia Mirosław Granat:

W porządku. To tutaj nie będziemy może już prowadzić jakiejś edukacji. W każdym razie zwracam uwagę, że elementem tych przepisów z art. 5-7 jest także opiniowanie przebiegu sieci dróg wojewódzkich, powiatowych, gminnych, przed podjęciem decyzji o zmianie kategorii dróg.
Pan Andrzej Stankowski:

Czyli dochowanie tego trybu mogłoby być przedmiotem…

Sędzia Mirosław Granat:

Kontroli.

Pan Andrzej Stankowski:

…kontroli, bo to jest kontrola z punktu widzenia legalności, zgodności z prawem, a zatem także z prawem proceduralnym, więc przedmiotem może być, a czy faktycznie było, to…

Sędzia Mirosław Granat:

Panie prokuratorze, dziękuję za wypowiedzi.

Panie pośle, jeśli pana mogę poprosić teraz. Stanowisko Sejmu tutaj zostało już zarysowane w postępowaniu i mamy wypowiedź marszałka Sejmu na piśmie, ale jak pan widzi problem specyficzności trybu fakultatywnego tej regulacji w stosunku do regulacji, która już w tym momencie obowiązuje?

Pan Andrzej Dera:

Moim zdaniem art. 10 ust. 5 odnosi… w tej noweli, która została sformułowana jest wskazanie tego trybu, tej drogi fakultatywnej, ale nie w oderwaniu od istniejącej ustawy, włącznie z opiniowaniem, z całą tą procedurą, która jest opisana wyżej, tam w art. 6, 7 czy 10 ust. 1, 2 i 3. Ust. 5 mówi tylko w ten sposób, że odcinek drogi zastąpiony nowo wybudowanym z chwilą oddania go do użytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej i jest zaliczany. W tej chwili, w nowelizacji jest, że jest zaliczany do kategorii dróg wojewódzkich i to jest ex lege, i dodane kolejne artykuły, z tymi literkami, mówią tylko o tej kaskadowej i fakultatywnej sytuacji, aby ustalić, rzeczywiście, kwestię właściwej kategorii drogi, w tej funkcjonalności tej drogi, bo ona musi być kaskadowo, bo trudno byłoby, żeby na przykład sejmik wojewódzki ostatecznie ustalał, że jest to droga gminna, w oderwaniu od gminy. Jeżeli przepis mówi, że jest to droga wojewódzka, w tym momencie właściwym organem do podejmowania tej uchwały jest sejmik województwa i on jakby w odniesieniu do istniejących przepisów musi to skonsultować, jeżeli uznaje, że nie jest — bo to jest istotne — że on uznaje, że nie jest właściwy, że nie powinien, że to nie jest droga kategorii wojewódzkiej, tylko powiatowej, to musi podjąć tę uchwałę. Ale musi ją skonsultować w tym momencie — tak, jak mówią wcześniej te przepisy — i podać w uzasadnieniu, dlaczego sejmik uznaje, że nie jest to droga wojewódzka. I w tym momencie przepis mówi, że staje się ta droga drogą powiatową, co nie znaczy, że powiat w tym momencie też… stąd jest ta „droga kaskadowa”, bo województwo [tylko] stwierdza, że nie spełnia kryteriów drogi wojewódzkiej, czyli tej, za którą odpowiada sejmik. Te same uprawnienia ma w tym momencie samorząd niższego szczebla, jakim jest powiat. Dokładnie w sposób analogiczny.
Sędzia Mirosław Granat:

Może pytanie trochę wpadkowe, ale obawiam się, że mi ucieknie ten wątek. Czy te definicje dróg publicznych są — pana zdaniem, zdaniem przedstawiciela Sejmu — wystarczające?

Pan Andrzej Dera:

Tak. Te definicje, które istnieją, są przez nikogo niekwestionowane i one są logiczne. Proszę zwrócić uwagę, że w głównej mierze bardzo dokładnie…

Sędzia Mirosław Granat:

Pan to już wykazywał.

Pan Andrzej Dera:

Tak, ja mówiłem, precyzuje się, co jest drogą krajową i dopiero niezaliczenie do drogi krajowej powoduje, że schodzimy do niższego szczebla ustalenia tej kategorii dróg.

Sędzia Mirosław Granat:

Oczywiście. Ja o to zapytam może przedstawicieli głównej dyrekcji, na marginesie, państwo używają takiego dziwacznego terminu „konwersja drogi” jednej w drugą. To skonwertowanie drogi czy konwertyta, chyba się kojarzy trochę inaczej, ale z kolei dyrekcja używa takiego pięknego, polskiego terminu „przekwalifikowanie” drogi. To może dziękuję, panie mecenasie… Może zapytajmy… Panie pośle, przepraszam…
Pan Andrzej Dera:

Ja się nie gniewam.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie pośle, tak, coś to jest… taki freudowski jakiś… jakaś naleciałość.

Panowie z głównej dyrekcji, kogo można poprosić z panów o wypowiedź?

Pan Romuald Żochowski:

Romuald Żochowski jestem.

Sędzia Mirosław Granat:

Proszę pana, chciałem pana zapytać, czy te definicje dróg, które są zawarte w art. 5-7 ustawy o drogach publicznych, czy one są wystarczające?

Pan Romuald Żochowski:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

Czy są jasne? Czy nie sprawiają wątpliwości interpretacyjnych?

Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, na dzisiaj nie sprawiają trudności i są wystarczające.

Sędzia Mirosław Granat:

Czy pan się orientuje, czy państwo się orientujecie odkąd one są obecne w prawie polskim?

Pan Romuald Żochowski:

Od 1985 roku.

Sędzia Mirosław Granat:

To mówi pan o ustawie obowiązującej o drogach publicznych, prawda?

Pan Romuald Żochowski:

Tak.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo w takim razie. Jeszcze panowie chcielibyście dorzucić czy dodać coś? Proszę bardzo. Czy to wszystko?

Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, art. 6a obowiązuje od reformy administracyjnej, czyli 1999 rok.

Sędzia Mirosław Granat:

Dobrze, dziękuję bardzo, dziękuję bardzo panu.

Teraz chciałbym wrócić do pana mecenasa i do zarzutu wnioskodawcy, że ma miejsce blankietowość powierzenia organom stanowiącym samorządu terytorialnego decydowania o zakresie zadań publicznych wykonywany przez organy innej jednostki samorządu terytorialnego. Panie mecenasie, czy z tego wynikałoby, że uchwały, o jakich mowa w art. 5a, 5c są oparte na swobodnym uznaniu jednostki samorządowej, jej organu stanowiącego?

Pan Aleksander Proksa:

Wysoki Trybunale, w moim przekonaniu mogą być. W tej interpretacji, do ustalenia której zmierza pan sędzia sprawozdawca jest istotna słabość. Jeżeli bowiem przyjmiemy, że przy podejmowaniu uchwał przez samorząd województwa, gminy oraz powiatu i gminy bierze się pod uwagę kryteria funkcjonalności, to zwrócę uwagę na następującą sytuację. Droga powiatowa to ma być taka, która stanowi połączenia miast będących siedzibami powiatów i siedzibą gmin między sobą. I mamy do czynienia z drogą wojewódzką, która nie spełnia tego kryterium funkcjonalnego, natomiast spełnia kryterium z art. 7, czyli mogłaby stanowić uzupełnienie sieci dróg służących miejscowym potrzebom w gminie. Ale przecież kaskadowy tryb nie przewiduje przejścia drogi z samorządu województwa do gminy wprost, tylko do powiatu. A tego kryterium nie ma. Nie ma tego kryterium. I co? Z tego powodu zostanie zaskarżona uchwała samorządu województwa, że przekazano do powiatu drogę, która nie spełnia warunków z art. 6a ust. 1? Nie spełnia. Nie spełnia, bo właśnie samorząd województwa zamierza wejść w tryb kaskadowy, w tym celu, żeby finalnie droga znalazła się w gminie, więc z natury rzeczy nie może tego kryterium wziąć pod uwagę. Podobnie, jeżeli gmina podejmuje uchwałę na podstawie art. 2 ust. 1, a droga nie ma funkcjonalności dla drogi wojewódzkiej albo po prostu — stanowi połączenie między siedzibami powiatu, albo siedzibami gmin. No to nie ma innego sposobu, więc…
Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, przepraszam, ale mówił pan, że art. 2 jest szczególnym przepisem przejściowym na 90 dni.

Pan Aleksander Proksa:

Jest szczególny, ale, Wysoki Trybunale, on się odwołuje do znów kaskadowego systemu, o którym mowa w ust. 5a do 5d, więc zwracam uwagę, że tam również wchodzimy w ten system kaskadowy i może to dotyczyć uchwały dotyczącej drogi, która nie spełnia kryterium funkcjonalności określonych normalnie w ustawie dla dróg wojewódzkich, ale dla dróg powiatowych. Ale nie ma sposobu na przekazanie tego do powiatu, tylko ustawodawca wskazuje, że to się ma stać drogą wojewódzką i przejść przez ten kaskadowy system. Stąd — ja rozumiem tak, że — także urząd prokuratorski ma wątpliwości co do tego, czy możliwa jest taka interpretacja, że przy podejmowaniu uchwał, o których mowa w dodawanym art. 10 ust. 5a i ust. 5c, można czy trzeba stosować kryteria funkcjonalności normalnie stosowane, systemowo, przy kategoryzacji dróg. Ja wskazuję, że są ewidentne sytuacje, gdy tych kryteriów zastosować się nie da. Nie da, ponieważ ten system kaskadowy uniemożliwia przejście z województwa wprost do gminy. Tylko poprzez powiat. No a jeśli poprzez powiat do gminy, to z oczywistych przyczyn ta droga nie spełnia kryteriów funkcjonalności drogi powiatowej, tylko gminnej. I stąd mowa jest, że ta uchwała będzie miała charakter dyskrecjonalny, ponieważ jeśli przystępuje się do podjęcia tej uchwały, to nawet zakładając, że zamiarem województwa nie jest pozbycie się niechcianej przez województwo drogi tylko w tym celu, żeby przerzucić koszty jej utrzymania na inne jednostki samorządu terytorialnego, to nie ma innego sposobu. Nie ma innego sposobu. Będzie podjęta uchwała skutkująca zaliczeniem do drogi powiatowej, przy barku funkcjonalności tej drogi o charakterze powiatowym. Stąd uzasadnione jest, moim zdaniem, bronienie poglądu, że jest to tryb szczególny, przy którym nie sposób nawet zachować tych kryteriów funkcjonalności, które normalnie, systemowo obowiązują.
Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem pana wypowiedź. Panie mecenasie, kolejny zarzut, wątpliwość — może łagodniej — wnioskodawcy…

Pan Aleksander Proksa:

Wątpliwość.

Sędzia Mirosław Granat:

…dotyczy naruszenia standardu ustawowego określania zadań jednostek samorządu terytorialnego, prawda?

Pan Aleksander Proksa:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

Czy to myślenie opiera się na tym, że na skutek przekazania drogi w trybie kaskadowym, fakultatywnym, jednostka — nazwijmy to — obdarowana otrzymuje nowe zadania, czy też ma miejsce powiększenie, czy poszerzenie, czy zawężenie zakresu dotychczasowych, własnych zadań tej jednostki?
Pan Aleksander Proksa:

Dla jednostki samorządu terytorialnego, która podejmuje uchwałę, oznacza to zawężenie zadań, ponieważ droga ulega kategoryzacji. Natomiast dla innej jednostki samorządu terytorialnego jest to poszerzenie zakresu zadań. Ta jednostka otrzymuje na własność i w zarząd nowy odcinek drogi. Nowy odcinek drogi.

Sędzia Mirosław Granat:

Czyli, jak rozumiem, tutaj nie ma całkiem nowego zadania, powierzonego innej jednostce niż — itd., tylko, po prostu, jest ten wolumen, większy czy mniejszy?

Pan Aleksander Proksa:

 Tak, tak jest. Potwierdzam. Zarząd drogami należy do zadań właściwej jednostki samorządu, jest tylko kwestia… czyli przedmiotowo są to te same zadania, tylko dotyczące kolejnych dróg.

Sędzia Mirosław Granat:

Dobrze, to może w tym momencie podziękuję panu mecenasowi…

Pan Aleksander Proksa:

Dziękuję.

Sędzia Mirosław Granat:

…a chciałem tę samą kwestię postawić panu prokuratorowi.

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, zacznijmy może od tego, żebyśmy nie tracili z pola widzenia faktu, co jest przedmiotem uchwał podejmowanych w trybie kaskadowym. To jest tylko dekategoryzacja drogi. Skutek w postaci nadania drodze nowej kategorii jest skutkiem ex lege i o tym powinniśmy pamiętać. I może szkoda, że przedmiotem wniosku nie jest całość tej regulacji, bo ona może powodować sytuacje asystemowe, czyli takie, kiedy po odjęciu drodze dotychczasowej kategorii okaże się, że ona zostanie zaliczona do tej kategorii, w której nie powinna się znaleźć, bo powinna być, na przykład, o dwa stopnie niżej albo powinna być wyżej, na przykład, niż jest, czyli, w przypadku dróg powiatowych na przykład powinna się stać drogą wojewódzką, a nie drogą gminną. Ale problem jest właśnie taki, że jeżeli podjęta zostaje decyzja o pozbawieniu drogi dotychczasowej kategorii, to ta decyzja może być skontrolowana z punktu widzenia zgodności z prawem w trybie nadzoru tylko w tym aspekcie. W aspekcie tego rozstrzygnięcia, które jest w niej zawarte. A więc, czy słusznie pozbawiono drogę tej kategorii. Nie może być przedmiotem badania w trybie nadzoru to, czy droga będzie spełniała kategorię drogi tej, do której zostaje zaliczona z mocy prawa, bo to nie jest przedmiotem rozstrzygnięcia organu administracji. To się stało ex lege już później. I stąd też, między innymi wątpliwości prokuratora generalnego co do możliwości kwestionowania tych uchwał przez inne jednostki w trybie, powiedzmy, zaskarżania samych tych uchwał bezpośrednio przez jednostki samorządu jako naruszające interes prawny, bo tutaj nie ma tego wprost naruszenia interesu prawnego, tylko, co najwyżej, interes faktyczny może być naruszony, a z tym naruszeniem interesu prawnego są wątpliwości w świetle orzecznictwa sądów administracyjnych co do tego, jak ten interes należy pojmować. I tu jest też ten problem, i tu akurat też jest ta niezgodność ze stanowiskiem Sejmu, który jednak broni poglądu, że te uchwały mogą być kwestionowane także przez jednostki, które w następstwie, w pewnej — można powiedzieć — sekwencji zdarzeń otrzymają te drogi, ale nie jako efekt bezpośrednio rozstrzygnięcia zawartego w uchwale dekategoryzacyjnej, tylko jako efekt zadziałania otoczenia normatywnego, w którym funkcjonują te przepisy i jako efekt działania ex lege tej normy, która mówi co się dzieje wtedy z drogą, której kategoria zostanie odebrana w drodze uchwały właściwego organu, więc to jest [to].
Sędzia Mirosław Granat:

Panie prokuratorze, żeby uporządkować nasze myślenie. Na moje pytanie, czy mamy do czynienia z nakładaniem nowego zadania na jednostkę samorządu terytorialnego, czy tylko zmienia się zakres tego zadania, odpowiedź powinna, pana zdaniem, być jaka?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, jeżeli oceniamy zawartość normatywną samej uchwały, to ona nie ma bezpośrednio żadnego wpływu na zadania innych jednostek. Ale konsekwencją podjęcia tej uchwały, ze względu na istnienie innej regulacji, jest skutek z mocy prawa występujący i ten skutek z mocy prawa powoduje rozszerzenie zakresu przedmiotowego zadań, a mało tego, może to być rozszerzenie przedmiotowe, które będzie asystemowe z punktu widzenia kategorii obowiązków, jakie powinny na jednostce danego szczebla spoczywać.
Sędzia Mirosław Granat:

Dlaczego asystemowe?

Pan Andrzej Stankowski:

Ponieważ może to być droga nieodpowiadająca tej kategorii, która zostanie jej z mocy prawa przypisana. W tym znaczeniu, Wysoki Trybunale.
Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem. Druga kwestia. Wraca pan jeszcze do uchwał organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego i tego, czy one podlegają kontroli, czy będą podlegać kontroli, właśnie te uchwały podejmowane w trybie fakultatywnym, kaskadowym. Czy w ogóle — takie mam wrażenie — uchwała organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego w sprawie dekategoryzacji dróg, w sprawie konwersji dróg, w sprawie kwalifikacji dróg, czy to jest aż tak wielka nowość w ustawie o drogach publicznych? Czy nie ma w momencie dekategoryzacji dróg publicznych na mocy uchwał?

Pan Andrzej Stankowski:

Jest.

Sędzia Mirosław Granat:

Jest.

Pan Andrzej Stankowski:

Jest, oczywiście.

Sędzia Mirosław Granat:

Jest. I czy te uchwały — wracam trochę do poprzedniego pytania — czy te uchwały, które zapadają w trybie art. 10 ust. 3, w trybie porozumiewania się — znowu zastrzegę: to jest trochę nazwa może na wyrost — w trybie, nazwijmy to, dogadywania się jednostek samorządu terytorialnego, czy one podlegają kontroli sądowoadministracyjnej, czy nie?

Pan Andrzej Stankowski:

One podlegają tylko kontroli w trybie nadzoru, ale dotyczy ich to samo, o czym powiedziałem wcześniej, ponieważ one nie zawierają rozstrzygnięcia nakładającego określone obowiązki na inną jednostkę, to — zdaniem urzędu prokuratorskiego — nie podlegają zaskarżeniu przez te jednostki, które by przejmowały te drogi. To samo dotyczy i tych uchwał właśnie, tych… Z tym, że tryb sam podejmowania tych uchwał jest taki, że gwarantuje on pewien wpływ na tę uchwałę jednostce, której dotkną konsekwencje tej uchwały. Konsekwencje w postaci przejęcia własności i obowiązków zarządcy drogi dekategoryzowanej tą uchwałą.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Jeszcze mam pytanie, które przyszło mi do głowy teraz i które chcę postawić wszystkim uczestnikom tego postępowania. Czy my tutaj w istocie rzeczy debatujemy może o racjonalności tych rozwiązań, czy też o ich konstytucyjności? Czy też te granice się gdzieś zacierają? Panie mecenasie?
Pan Aleksander Proksa:

Wysoki Trybunale, ja już w swoim wstępnym wystąpieniu nie tyle, że chciałem uciec zupełnie od dyskusji na temat merytorycznej zasadności, ale zwracałem uwagę, że problem jest wieloaspektowy. Od merytorycznej zasadności tych uregulowań i ich konsekwencji uciec nie sposób. Natomiast, ponieważ jest to taki nowy tryb, którego skutkiem finalnym będzie powiększenie zakresu zadań innej jednostki samorządu terytorialnego w konsekwencji podjęcia uchwały przez jednostkę samorządu innego szczebla, to tu pojawia się problem — w przekonaniu pana prezydenta konstytucyjny, zwłaszcza że finalnie gmina jest tym ostatnim elementem kaskady. I ona od tej drogi, którą otrzyma, uciec nie może, chyba że — zgodnie z przepisami prawa budowlanego — nastąpi wyłączenie jej z użytkowania. I to jest jedyny sposób na — w jakiejś mierze — pozbycie się problemu niechcianej drogi. Natomiast chciałbym jeszcze zwrócić uwagę, że dyskusja, czy coś jest z mocy ustawy, czy coś jest z mocy uchwały… Oczywiście, literalnie, zgodnie z przepisami dodawanymi, jest uchwała, która pozbawia drogę określonej kategorii, a nie uchwała o nadaniu jednocześnie jej kategorii innej. Zdanie 1 art. 10 ust. 5a, zd. 1 art. 10 ust. 5c i także niezaskarżone zd. 1 ust. 5e mówią wyraźnie o treści tych uchwał. To są uchwały w sprawie pozbawienia właściwej kategorii danej drogi. I tak one będą w praktyce, czy byłyby w praktyce podejmowane, uchwały w sprawie albo uchwały o pozbawieniu kategorii drogi takiej i takiej. Natomiast skutki wynikają odpowiednio ze zdań drugich tych przepisów. Ale to pytanie jest takie bardziej teoretyczne, kiedy mamy do czynienia ze skutkiem stricte ustawowym, a kiedy ze skutkiem określonym w ustawie, ale w konsekwencji podjęcie uchwały…
Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, ja przepraszam, ja pytałem nieco inaczej. Czy tutaj mamy do czynienia w istocie rzeczy z rozważaniem racjonalności tej regulacji, czy też chodzi konkretnie jednak o konstytucyjność? Czy to da się rozczepić?

Pan Aleksander Proksa:

Nie do końca, ale jednak wniosek pana prezydenta jest w istocie, stara się być, ograniczony do problemów konstytucyjnych. Stąd ta trafna obserwacja pana sędziego i jego…

Sędzia Mirosław Granat:

Dobrze, to przepraszam, jeszcze żeby mi nie uciekło to pytanie, a jest pan mecenas przy głosie. Wnioskodawca pisze, że występuje w imieniu szeregu jednostek samorządu terytorialnego oraz organizacji zrzeszających te jednostki. I tutaj, po wystąpieniach przedstawicieli marszałków, ale także po otrzymaniu pisma z Pobiedzisk, jeśli nie przekręcam nazwy miejscowości w Wielkopolsce, to widać, że te interesy samorządowe są całkowicie rozbieżne.

Pan Aleksander Proksa:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

To może pan sprecyzować, o jakie interesy, czy interesy których podmiotów chodzi wnioskodawcy?

Pan Aleksander Proksa:

Nie badałem treści wystąpień do pana prezydenta, które poprzedzały złożenie przez niego wniosku, ale rozumiem, że przede wszystkim chodzi o interesy gmin, które finalnie zostają obdarowane tymi drogami. Pozornie ta regulacja je od tego uwalnia, ale nie do końca, ponieważ ta droga z powrotem, systemem kaskadowym może do gminy wrócić.

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem, dziękuję bardzo.

Pan Aleksander Proksa:

Dziękuję.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie prokuratorze, gdybym mógł pana poprosić o zwięzłą odpowiedź. Czy tutaj da się rozróżnić, czy też nie, racjonalność od konstytucyjności? Konstytucyjność od racjonalności? Bo może właśnie my dywagujemy nad tym, jaka powinna być w praktyce sieć dróg, a uciekamy od problemu konstytucyjnego?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, nie, chyba nie uciekamy od tego problemu konstytucyjnego, bo owszem, to, jaka powinna być sieć dróg, to zakłada sama ustawa, ale problemem konstytucyjnym jest to, że stworzony został taki mechanizm, iż podjęcie pewnych działań przez jednostkę samorządu terytorialnego zarządzającą drogą może, z uwagi na całość tego systemu, spowodować nałożenie, raz, że dodatkowych zadań, chociaż ogólnie mieszczących się rodzajowo w zakresie zadań innej jednostki, to jednakże takich zadań, które zostaną jej de facto narzucone, bez uwzględnienia racji ekonomicznych, a co więcej, mogą się zdarzyć przypadki i zdarzają się przypadki, że to zadanie, chociaż — mówię — rodzajowo pozostające w sferze zainteresowania tej jednostki, to powinno być przypisane jednostce innego szczebla.
Sędzia Mirosław Granat:

Oczywiście. 

Pan Andrzej Stankowski:

I to jest problem konstytucyjny, Wysoki Trybunale.

Sędzia Mirosław Granat:

Dobrze, to przerwijmy w tym momencie. Ja zapytam przedstawicieli GDAKi, głównej dyrekcji, przepraszam, że może… takiego skrótu użyłem…  Państwo przyznajecie w piśmie do trybunału, to jest na ostatniej stronie pisma głównej dyrekcji, że są przypadki — podają państwo trzy przypadki — czy to są trzy przypadki, w których drogi zostały przydzielone gminie na mocy art. 10 ust. 5, tego trybu ex lege, a ewidentnie są to drogi o znaczeniu ponad lokalnym?

Pan Romuald Żochowski:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

 Tutaj są podane numery tych dróg; jedna je w województwie łódzkim, druga w Wielkopolsce, itd. Czyli tutaj panowie, po stronie pana mecenasa i panów prokuratorów, ewidentnie mają chyba rację. Państwo to sami przyznajecie, że są takie sytuacje, w których droga ewidentnie ma znaczenie ponad lokalne, a jednak, na mocy art. 10 ust. 5 przypada samorządowi gminnemu.
Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, […] jak tu już zauważono problem jest skomplikowany, złożony. Budujemy drogi ekspresowe, które zastępują istniejące odcinki dróg krajowych. Jeżeli mamy sytuację taką, że wybudowany odcinek drogi ekspresowej przebiega w odległości 10 lub więcej kilometrów od istniejącej drogi, to siłą rzeczy on jest dla tych jednostek osiedleńczych położonych przy dotychczasowej drodze mało atrakcyjny komunikacyjnie. Jest to wybitnie droga tranzytowa dla nich. I wówczas podróże, które odbywają się, nazwijmy to dla uproszczenia, starą drogą, są podróżami regionalnymi. I wymieniony w naszym piśmie odcinek drogi nr 8 od Suwałk do Augustowa jest tego przykładem. Obwodnica Augustowa jest oddalona około 20 km od Augustowa. Wobec tego… A stara droga spełnia kryteria drogi wojewódzkiej — łączy ze sobą dwie siedziby powiatów. Ale mamy również inne przypadki, jak droga ekspresowa nr 7, umownie nazwijmy — to jest od Olsztynka w stronę Gdańska, gdzie droga przeplata się ze starą drogą. Wobec powyższego staje się atrakcyjna poprzez węzły, atrakcyjna dla tych krótkich podróży. Wobec tego stara droga nigdy nie będzie mieć w tym przypadku charakteru międzyregionalnego, ona będzie spełniać takie potrzeby miejscowe. Wybitnie droga gminna. Tak, że znajdziemy każdy przypadek w sieci, który spełnia kryteria drogi ponad lokalnej i inne przypadki, które spełniają kryteria dróg lokalnych, czyli gminnych.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie dyrektorze, czy liczba tych przypadków wymienionych w piśmie głównej dyrekcji do trybunału… podajecie państwo przykładowo te trzy drogi, ale tych dróg i takich przypadków jest więcej, gdy droga ma charakter ponad lokalny, a obecnie musi być utrzymywana przez gminę?

Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, te przypadki, które są wymienione w piśmie odnoszą się do tych zadań, które były wykonane w latach 2013-14, bo takie było pytanie. Wobec tego na pewno istnieją również inne przy… w innych przypadkach też jest taka sytuacja, że wcześniej wykonane odcinki dróg spełniają kryteria drogi międzyregionalnej czy regionalnej i kryteria drogi lokalnej. Droga ekspresowa nr 5, Kaczkowo-Korzeńsko, dzisiaj to jest obwodnica. Dziś jest obwodnica — charakter lokalny. Ona nie będzie miała charakteru międzyregionalnego, jeżeli nie wybuduje się odcinków sąsiednich. Jeżeli wybuduje się odcinki sąsiednie, to będzie sytuacja dynamiczna. Będzie się ich charakter zmieniał.
Sędzia Mirosław Granat:

Wykorzystam to, że jest pan przy głosie. Czy, zdaniem głównej dyrekcji, te przepisy, sądzone dzisiaj przez trybunał, o trybie kaskadowym, fakultatywnym mogą być pomocne w tej alokacji dróg, w przypisaniu drogi do odpowiedniego samorządu, do odpowiedniego samorządu pewnej kategorii? Państwa zdaniem.

Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, takie jest założenie Sejmu. Stworzyć narzędzie, które umożliwi — ja rozumiem, że — szybką ścieżkę zmiany kategorii. Bo zmiana kategorii opisana w ustawie jest to ścieżka, z tym, że jest to ścieżka wolna, z roku na rok. Natomiast ten system kaskadowy, w moim pojęciu, miał umożliwić szybką zmianę.
Sędzia Mirosław Granat:

Ale czy poza ewentualną szybkością, bo tego nie wiem, czy trybunał będzie w stanie do tego się odnieść — szybkość przekazania drogi, ale czy główna dyrekcja widzi, jak powiedział pan, w tym instrumencie czy w tym narzędziu, jakim jest ewentualnie to 5a-5d (póki co jeszcze nie mówię o art. 2), to czy to jest narzędzie, które ułatwi z punktu widzenia głównej dyrekcji uporządkowanie czy porządkowanie sieci dróg w Polsce w taki sposób, podkreślam za panem, żeby te drogi przypisać, drogi odpowiedniej kwalifikacji, odpowiedniej funkcji, przypisać do samorządu właściwego stopnia?

Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad zajmuje się drogami krajowymi, więc nie uczestnicy w przekazywaniu, zmianie kategorii dróg poniżej dróg wojewódzkich. Nie uczestniczy w przekazywaniu, zmianie kategorii między drogą powiatową, gminną, w jedną, jak i w drugą stronę.

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem. Proszę bardzo, chyba pan jeszcze chce zabrać głos…

Pan Andrzej Górny:

Wysoki Trybunale, Andrzej Górny, pracownik Biura Prawnego. Na zadane pytanie należy udzielić odpowiedzi niewątpliwie pozytywnej — tak. Jest to narzędzie, które — wydaje się — w sposób lepszy dostosuje klasę drogi do jej odpowiedniej kategorii, czyli przeniesie ją na odpowiedni szczebel.
Sędzia Mirosław Granat:

 Proszę jeszcze trybunałowi objaśnić — funkcji drogi z tych art. 5-7 z ustawy o drogach publicznych odpowiadają parametry techniczne drogi, które są uregulowane w rozporządzeniu ministra transportu z 1999 roku, czy tak?

Pan Andrzej Górny:

Tak. Ono przede wszystkim… to rozporządzenie, które tutaj było przywoływane, dotyczy dróg projektowanych i budowanych. Natomiast można je również odnieść do sieci drogowej istniejącej, w szczególności w przypadku przebudowy takich dróg. Ale niewątpliwie kategorie drogi i klasy drogi, to są odrębne pojęcia, co nie ulega wątpliwości i nie jest kwestionowane, i z odpowiednią klasą drogi wiążą się odpowiednie obciążenia finansowe, stąd też powinny być przypisane do odpowiedniej kategorii drogi i ulokowane na odpowiednim poziomie w szczeblu struktury administracji publicznej, administracji drogowej.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Dziękuję panu. Po tej takiej wyprawie na racjonalność wróćmy do konstytucyjności. Panie mecenasie, wróćmy do art. 2. Jak go rozumieć? On jest skarżony oczywiście w całości przez wnioskodawcę, to już wyjaśniliśmy, i idzie tutaj o to, że gminy mają możliwość w ciągu dziewięćdziesięciu dni wyzbycia się dróg, pozbawienia kategorii drogi gminnej na mocy uchwały rady gminy, czyli jak gdyby przekazania ich do góry, prawda, tych dróg?

Pan Aleksander Proksa:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

Dlaczego wnioskodawca kontestuje tę regulację. Przecież ona — przepraszam, jeśli jeszcze dorzucę słowo — być może naprawia czy wiąże się ze skutkami obowiązywania ust. 5 w dotychczasowym kształcie.

Pan Aleksander Proksa:

Tak, ale art. 10 ust. 5 w dotychczasowym kształcie korzysta z domniemania konstytucyjności. Trybunał orzekał o nim, ale w kontekście art. 167 Konstytucji, uznał go za konstytucyjny. To, że trwają także postępowania przy innych wzorcach konstytucyjnych tego domniemania konstytucyjności nie usuwa. Natomiast tam również występuje, zdaniem prezydenta, wątpliwość co do zgodności z art. 16 ust. 2, a więc już nie z art. 164 ust. 1 i 3, ale tylko z art. 16 ust. 2, dlatego że uchwała rady gminy zdecyduje o rozszerzeniu zakresu zadań samorządu województwa. Droga ta stanie się bowiem drogą wojewódzką i jeśli wolno od razu nawiązać do tej interpretacji nawiązującej do funkcjonalności, to tu tego kryterium również nie można brać pod uwagę, ponieważ nawet gdyby droga odpowiadała funkcjom drogi powiatowej to skutkiem uchwały rady gminy jest zaliczenie jej do kategorii dróg wojewódzkich, a to uruchamia, zgodnie z art. 2 ust. 2 zd. 2, możliwość korzystania z kaskadowego trybu dekategoryzacji, nie wykluczając powrotu — teoretycznie przynajmniej — do gminy włącznie. Przyjmując, że gmina postępuje racjonalnie, nie będzie uchwalać, o ile działa racjonalnie, a nie — jest zmuszona, na przykład, innymi względami natury finansowej, to nie będzie się pozbywać drogi, która ma dla niej lokalne znaczenie i dla wspólnoty. Natomiast, zwracam uwagę, że ta droga może mieć charakter, który ją predestynuje do bycia drogą powiatową, ale to skutkiem tej uchwały nie jest. Ona wróci do… czy po raz pierwszy stanie się drogą wojewódzką, a wtedy samorząd województwa musi uruchomić kaskadę dekategoryzacji.
Sędzia Mirosław Granat:

Do powiatu, tak?

Pan Aleksander Proksa:

A więc tu mamy też taką — zwracam uwagę, tu jako wzorzec konstytucyjny nie został wskazany art. 164, ale wyraźnie tylko art. 16 ust. 2, jako że uchwała rady gminy w konsekwencji zdecyduje o rozszerzeniu zakresu zadań samorządu województwa. 

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiemy ten przepis w taki sposób, że ten termin dziewięćdziesięciu dni dotyczy gminy, rady gminy, natomiast to ewentualne odbijanie piłeczki, czyli powrót drogi w dół jest w czasie nieograniczone?

Pan Aleksander Proksa:

To nie jest ograniczone w czasie, skoro jest odesłanie do trybu określonego w art. 10 ust. 5a-5d, czyli to przekazywanie nie następuje na drodze zwykłej albo, w każdym razie, nie musi następować na zwykłej drodze. Ale przy wykorzystaniu przez samorząd województwa tego trybu kaskadowego. To, jak przedstawiciele dyrekcji wskazali, że to jest szybszy sposób, to jeszcze bardziej potwierdza interpretację, że jest to jednak tryb szczególny, do którego nie trzeba stosować, a w każdym razie nie zawsze — nie zawsze da się zastosować — tych ogólnych zasad dotyczących przekazywania dróg pomiędzy jednostkami samorządu terytorialnego.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, czyli in fine skutek będzie taki, że droga może powrócić do gminy?

Pan Aleksander Proksa:

Może tak być, choć zapewne rację ma przedstawiciel Sejmu, zakładając racjonalność działań jednostek samorządu terytorialnego. Ja też nie mogę zakładać, że organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego podejmują decyzje, które są sprzeczne ze zdrowym rozsądkiem, więc jeżeli — zakładam, że jeżeli droga ma charakter drogi lokalnej i jest wykorzystywana w gminie, to takiej uchwały nie będzie. Ale na pewno w tych wszystkich przypadkach, które w pisemnych stanowiskach sporządzonych na żądanie trybunału podano, że były odmowy gmin przejęcia dróg, gminy są także pozwanymi w sprawach o zapłatę za koszty utrzymania tych dróg, także oświetlenia tych dróg, w szczególności, no to należy się liczyć z tym, że gminy takie uchwały podejmą i nie będą się kierować żadnymi innymi kryteriami, jak tylko dyskrecjonalnym, przyznanym im uprawnieniem z art. 2 ust. 1 tej ustawy. I w ciągu tych dziewięćdziesięciu dni od ewentualnego wejścia w życie ustawy takie uchwały zostaną podjęte ze skutkiem w postaci nabycia tej drogi przez samorząd województwa.
Sędzia Mirosław Granat:

Natomiast po upływie dziewięćdziesięciu dni skutek jaki będzie? Jakie będzie następstwo? Droga wróci z powrotem do gminy i tam już będzie musiała zostać. Chyba tak to trzeba rozumieć.

Pan Aleksander Proksa:

 To znaczy, ta droga zostanie w gminie, choć oczywiście jest możliwe zawsze podwyższenie kategorii drogi, ale to wymaga porozumienia z powiatem albo z województwem. Tu wspomniano, że w odniesieniu do szeregu odcinków dróg konieczne byłyby inwestycje drogowe, które pozwolą zachować jakiś sensowny ciąg tych dróg. Tutaj podany przykład S7 do Gdańska, gdzie mamy wyjątkową sytuację przeplatania się nowej drogi ekspresowej z dawnymi odcinkami S7, jest tego wymownym przykładem. Niektóre odcinki zaczynają się poza terenem zabudowanym i kończą się również w szczerym polu. Mogłyby stanowić element dróg dojazdowych, ale zapewne po dalszym inwestowaniu, a więc wtedy musi być jakiś sensowny układ sieci drogowej, mogłyby stanowić element zjazdu czy dojazdu do tej drogi, ale prawdopodobnie w wielu przypadkach jedynym wyjściem gminy będzie wyłączenie tych dróg, czyli określonych odcinków z użytkowania, ze względu na znikomą przydatność w zestawieniu z kosztami utrzymania takiej drogi.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję, panie mecenasie. Panie pośle, czy mógłbym pana poprosić? W zasadzie zgromadziły się dwa pytania do pana. Nie doszło pytanie o racjonalność tego rozwiązania czy dyskusji między konstytucyjnością a racjonalnością, ale może jeszcze będzie dobry moment, żeby to pytanie przypomnieć. Proszę powiedzieć, marszałek Sejmu stoi na stanowisku — mówię o art. 2 — jak mi się wydaje, że wzorzec kontroli, art. 164, chyba jest nieadekwatnym wzorcem kontroli. Dlaczego?

Pan Andrzej Dera:

Momencik… zaraz… My podajemy w wątpliwość adekwatność wzorca kontroli z art. 164 ust. 1 i 3. Uważamy, że regulacja zawarta w art. 1 pkt 2, w części dotyczącej ust. 10, ust. 5a-5d oraz art. 2 ust. 2 ustawy zmieniającej w żaden sposób nie kwestionuje pozycji ustrojowej gminy jako jednostki samorządu terytorialnego o podstawowym charakterze. W naszej opinii mamy tu do czynienia z sytuacją odwrotną, bowiem zakwestionowana regulacja zmierza do wykrystalizowania się takiego stanu rzeczy, że drogi publiczne, które nie zostaną w zarządzie samorządu województwa lub powiatowego są przekazywane gminom. Rozwiązanie takie stanowi realizację konstytucyjnej zasady domniemania kompetencji na rzecz gminy, co wynika z art. 164 ust. 3 Konstytucji.

Sędzia Mirosław Granat:

Tak, tylko widzi pan poseł, że pan mecenas wyprowadził zupełnie przeciwstawną konkluzję, prawda?

Pan Aleksander Proksa:

Art. 164 ust. 1 i 3 powoływany jest jako przepis pełniący funkcję ochronną wobec samorządu gminnego, ponieważ można z niego wywieść zakaz ingerowania w działalność gminy nie tylko przez administrację rządową czy inną państwową, ale także przez inne jednostki samorządu terytorialnego, z czym mamy do czynienia w kwestionowanym projekcie ustawy, gdzie decyzje samorządu powiatowego i wojewódzkiego skutkują finalnym przejęciem drogi przez gminę, więc można się dopatrywać tego naruszenia. Ale także chciałem zwrócić uwagę, że jeżeli będziemy ściśle odczytywać art. 16 ust. 2…

Sędzia Mirosław Granat:

Panie pośle, proszę usiąść na moment, dobrze? Bo pan mecenas…

Pan Aleksander Proksa:

Jeśli ściśle odczytamy art. 16 ust. 2 — chciałem zwrócić uwagę, że w zd. 1 tego ustępu jest mowa o sprawowaniu władzy publicznej. Art. 164 mówi o zadaniach samorządu terytorialnego, nie definiując, o jakie chodzi. Więc tego się nie da odczytać bez art. 16, tego zd. 1. Z kolei w art. 164 ust. 3 mówi się o „zadaniach niezastrzeżonych”. Ale „zastrzeżonych” przez co? Przez Konstytucję? Ustawę? No i bez odczytania art. 16 ust. 2 tego się właściwie zinterpretować nie da. To z art. 16 ust. 2 wynika, że chodzi tutaj o zadania określone w ustawach i w ramach tych ustaw, więc art. 164 ust. 3 i art. 16 ust. 2 to są przepisy, które nie powielają swej treści, ale wyraźnie korespondują ze sobą w tej treści, choć oczywiście ja wskazywałem, że zasada samodzielności jednostek samorządu terytorialnego głównie jest wyprowadzona z art. 16 ust. 2, a także z art. 165 ust. 2, głównie, ale nie jest wykluczone także wskazanie na art. 164 ust. 1 i 3, zwłaszcza w tym szczególnym kontekście, gdy to decyzje innej jednostki samorządu terytorialnego konsekwentnie w swej konsekwencji określają zakres zadań gminy. I stąd wydaje się, że ten wzorzec konstytucyjny jest adekwatny czy może być uznany za adekwatny.
Sędzia Mirosław Granat:

Tak, rozumiem, doskonale rozumiem myślenie wnioskodawcy. Bardzo dziękuję, panie mecenasie.

Pan Aleksander Proksa:

Dziękuję.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie pośle, gdyby pan zechciał odnieść się do takiego właśnie stanowiska, że przepis zawarty w art. 2, ta norma z art. 2, w istocie rzeczy nie ma takiego znaczenia, o jakim mówi marszałek Sejmu. Ona per saldo może spowodować, że gminie się jeszcze pogorszy, czy dołoży. Dostanie odcinek drogi z powrotem, niechciany, wepchną gminie bardzo kosztowny odcinek w utrzymaniu.

Pan Andrzej Dera:

Art. 2 przede wszystkim dotyczy sytuacji, która jest obecnie. Otóż obecnie, bez względu na to, jaki jest charakter drogi, gminy otrzymały drogi i muszą… stały się na podstawie przepisów prawa zadaniem własnym gminy i mają to realizować. Taki jest stan obecny. Czy one są w stanie, czy nie są w stanie się tutaj już nikt nie pyta. I przecież ja też zakładam racjonalność postępowań organów gmin, i musi być uzasadnienie takiej uchwały. Proszę zwrócić uwagę, że przepis art. 2 mówi, że w ciągu 90 dni od wejścia w życie tej ustawy może — to jest bardzo ważne — gmina może w drodze uchwały pozbawić kategorii, czyli, krótko mówiąc, podejmuje uchwałę ze własnym zakresie, [własnym zadaniem], bo wcześniej to otrzymała jako zadanie ustawowe. Ale w uzasadnieniu o dekategoryzacji tej drogi musi podać, dlaczego się z tym nie zgadza, czyli musi podać w tym momencie argumentację, która jest badana chociażby przez wojewodę. Czyli to nie jest uchwała: nie zgadzamy się z tym, że dostaliśmy jakąś drogę, w związku z powyższym uchwała wchodzi w życie. Tak to natychmiast wojewoda uchyli w trybie nadzoru taką decyzję, bo nie ma merytorycznych podstaw do tego typu decyzji. Ona nie będzie skuteczną uchwałą, może tak precyzyjnie powiem. Natomiast tu chodzi o przypadek jawnych takich — jak by tu powiedzieć, żeby złych słów nie użyć — niesprawiedliwości, może tak to nazwijmy, z punktu widzenia samorządu, gdzie otrzymały te samorządy drogę ewidentnie niespełniającą kryteriów drogi gminnej, którą muszą utrzymywać z własnego budżetu, ponieważ tak dzisiaj mówią przepisy. I ten przepis pozwala takiej gminie w uzasadnieniu podać, że ona pełni takie i inne funkcje, i dlatego ta droga nie powinna być drogą gminną. I rozpoczyna całą to procedurę w tym momencie, zgodnie z tym zapisem wcześniejszym, że jest to droga wojewódzka i jest to ustalenie czy doprecyzowanie tak naprawdę, który organ jednostki samorządu terytorialnego powinien być zarządcą tej drogi, bo o to w tym wypadku idzie cała sprawa.
Sędzia Mirosław Granat:

Tak, rozumiem, ale pana argumentacja nie znosi, moim zdaniem, jeszcze tej uwagi pana mecenasa, że może być tak — czy też nie? — że ta droga z powrotem trafi do gminy.

Pan Andrzej Dera:

To by można było zakładać, kiedy nie mielibyśmy do czynienia z przepisami ustawy, gdybyśmy mieli swobodę i dowolność. Bo wtedy, skoro jest swoboda, to rzeczywiście, ja nie chcę, ty nie chcesz, on nie chce i dostaje ten, który też nie chciał. Natomiast istotą wszystkich tych uchwał jest jednak określenie funkcji danej drogi i ono stanowi w tym momencie istotę problemu. Czyli jeżeli ja się nie zgadzam, że to jest droga o charakterze drogi gminnej, to ja to muszę uzasadnić, muszę mieć argumenty. To nie jest tak, że w tym momencie… I gdyby nie było jeszcze nadzoru, gdyby to było tylko do uznania danego organu, to można byłoby się zgodzić, ale mamy te dwa tryby: raz — tryb nadzorczy, a drugi tryb, gdzie dany organ samorządu terytorialnego może sprawę skierować do sądu i sąd w tym momencie rozstrzygnie ten spór, ale w oparciu o stan rzeczywisty, a nie stan postulowany; bo nikt tego nie chce, bo to wymaga kosztów — tak? — i dodatkowych nakładów — utrzymanie tej drogi. Bo to jest istotą w tym momencie tego sporu, a nie to, czy ta droga powinna być taka czy inna, tylko utrzymanie tej drogi.
Sędzia Mirosław Granat:

Czy z pana doświadczenia jako pracownika samorządowego, czy osoba, która pełniła funkcje w samorządzie terytorialnym w Wielkopolsce, to pana zdaniem art. 2 może mieć ten ozdrowieńczy skutek, naprawczy skutek?

Pan Andrzej Dera:

Zdecydowanie tak, Wysoki Trybunale, mamy do czynienia — zresztą tutaj była mowa ze strony dyrekcji, Głównej Dyrekcji Dróg i Autostrad, która mówiła, że takie przypadki miały miejsce. I takie przypadki istnieją. One są opisane. Co te gminy mają zrobić? Ponoszą olbrzymie koszty, nie będąc w stanie. Jak to się dzieje w praktyce? W praktyce dzieje się w ten sposób, że dają tyle, ile mogą, czyli nie spełniają tych kryteriów, które są opisane, chociażby utrzymanie drogi zimą, to wszystko się dzieje kosztem użytkowników tych dróg. Takie są sprawy. I w tym wypadku ten przepis daje właśnie tę możliwość. Bo nie ma innej możliwości. Bo gdybyśmy tego nie zrobili, to te gminy już raz na zawsze zostałyby ożenione, mówiąc kolokwialnie, z taką drogą. A w ten sposób dajemy tę możliwość, w tych właśnie skrajnych przypadkach, może niekoniecznie skrajnych, ale w tych przypadkach, kiedy nie jest to adekwatne do charakteru drogi i do organu, który prowadzi tę drogę, żeby z tego zaklętego kręgu wyjść. Bo jakbyśmy tego nie zrobili, to praktycznie nie byłoby żadnej możliwości innej. Teoretycznie jeszcze by istniała z przepisów ogólnych. Teoretycznie by istniała z przepisów ogólnych, ale wyobraźmy sobie sytuację, gdy mamy jawne naruszenie tych zasad i jakby dojście drogą ogólną z podmiotem, który tego kompletnie nie chce. No to mamy wtedy drogę przez mękę, już nie mówię o czasie i o innych sprawach, i o sporach, które będą się toczyły, ale de facto, w tym momencie, cały czas koszty utrzymania takiej drogi spoczywałyby na podmiocie, który do tego nie jest dostosowany ani przygotowany finansowo.
Sędzia Mirosław Granat:

Pana zdaniem, skoro dotknął pan tego, tryb porozumiewania się, ten z tych przepisów ogólnych art. 10 ust. 1-3, nie załatwiałby sprawy, nie wystarcza dla dekategoryzacji dróg, dla alokacji dróg? To bardzo pięknie brzmi — niech się gminy dogadują czy jednostki samorządu terytorialnego, czy te właśnie organy samorządowe poszczególnych kategorii, niech się porozumiewają ze sobą, dajmy im wolną rękę…
Pan Andrzej Dera:

W przypadku tych dróg, gdyby to było możliwe, to niech Trybunał Konstytucyjny weźmie pod uwagę, że to by było już zrobione, bo upłynął naprawdę dostatecznie duży czas, żeby coś takiego zrobić, tylko nie ma woli, bo jedni chcą, a drudzy nie chcą. A ten tryb wymaga porozumienia. Nie da się zrobić w sytuacji takiej, że jeżeli ktoś mocno chce, a drugi nie chce, żeby się ktoś porozumiał. To jest po prostu niemożliwe, bo jeden będzie robił wszystko, żeby tego nie przejąć, a drugi będzie robił wszystko, żeby oddać. Dlatego trzeba było stworzyć tryb, bo ten tryb zmusza w tym… on jest wymuszający, bo de facto musi zapaść w tym momencie decyzja racjonalna, że odpowiedni organ będzie miał odpowiednią drogę, na którymś szczeblu musi ta decyzja zapaść. Natomiast tryb normalny jest trybem niewykonalnym. On teoretycznie istnieje, ale de facto taka gmina — jak mówię — raz ożeniona z taką drogą, przez wiele, wiele lat właściwie zostaje sama, bo nikt jej nie pomoże i nikt inny nie będzie chciał tej drogi. Bo tak, jak powiedziałem na wstępie istota problemu leży jednak w pieniądzach. Tutaj w tle całej tej sprawy, cały czas idą, o czym się tu głośno nie mówi, ale ja mam możliwość mówienia o tym, w tle są te pieniądze na utrzymanie. Bo gdyby było inaczej, myślę, że dużo problemów byłoby mniej w samorządzie. Gdyby to było zabezpieczone we właściwy sposób finansowy. A tak nie jest. 

Sędzia Mirosław Granat:

To do kwestii finansów jeszcze wrócimy. Zapewniam pana posła, że trybunał także głośno o tym może mówić i pewnie powie. Natomiast chciałem pana jeszcze zapytać, żeby zamknąć wątek, o tę racjonalność. Bo pytałem o to też innych uczestników. Czy nie było rozwiązania lepszego, względniejszego? Wprawdzie pan powiedział, że osiągnięto kompromis, że — zdaje się — było 303 głosy za i nie było głosów przeciwnych — tak? — i Senat poprawek nie wniósł.

Pan Andrzej Dera:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

Ale trybunał ma już doświadczenie. Też, zdaje się, inne akty prawne były przyjmowane jednomyślnie, a później tutaj były przedmiotem kontroli przed trybunałem.

Pan Andrzej Dera:

To się zgadza.

Sędzia Mirosław Granat:

Czy nie byłoby lepiej, chociażby tak, jak  nasunęła mi się refleksja przy wypowiedziach przedstawicieli marszałków [województw], żeby po prostu, na przykład, marszałek województwa mazowieckiego był odpowiedzialny za wszystkie drogi w swoim województwie, bez względu na ich kategorię, a marszałek dolnośląski za [swoje] wszystkie drogi.
Pan Andrzej Dera:

Wysoki Trybunale, to mówimy już o zupełnie innym zagadnieniu. To jest kwestia zagadnienia zarządców dróg. To jest szereg problemów właściwie od początku funkcjonowania samorządu. Przecież były wielokrotnie postulaty, bo ten podział jest w pewnym momencie sztuczny. To się troszeczkę zmieniało. Dzisiaj już mamy, tak jak chyba powiedział któryś tutaj z moich przedmówców, że dzisiaj już prezydent miasta na prawach powiatu naprawdę zarządza wszystkimi drogami, niezależnie czy ona jest krajowa, itd., natomiast tu mówimy w ogóle o racjonalności kwestii zarządzania dróg.

Sędzia Mirosław Granat:

Dobrze…

Pan Andrzej Dera:

No, ten system, który dzisiaj jest, on jest, po prostu, umocowany prawnie. Można się, według mnie, trzeba by się było zastanowić nad tym systemem, ale dzisiaj, tutaj na rozprawie nie rozstrzygamy kwestii racjonalności. Dzisiaj rozstrzyga trybunał li tylko kwestię natury konstytucyjnej. My jesteśmy, zgodnie z obowiązującymi przepisami, jako Sejm zobligowani do odniesienia się tylko do zarzutów natury konstytucyjnej, które zgłosił pan prezydent.

Sędzia Mirosław Granat:

Jasne…

Pan Andrzej Dera:

Dlatego my w swoim stanowisku odnosimy się bardzo wąsko do tego, co jest tutaj przedmiotem rozstrzygnięcia i mówimy, że w takim zakresie, jak zrobił to pan prezydent, zdaniem Sejmu te przepisy wytrzymują badanie z punktu widzenia zgodności z Konstytucją.
Sędzia Mirosław Granat:

Panie pośle, ale w toku prac sejmowych, do tego druku 1033, to był taki wiodący projekt, zgłoszono autopoprawkę, żeby to jednak minister transportu czy minister infrastruktury, czy właściwy minister, w drodze rozporządzeń wykonawczych do ustawy o drogach publicznych, te drogi przydzielał do poszczególnych samorządów. Wracam oczywiście do racjonalności.

Pan Andrzej Dera:

To wtedy mielibyśmy dopiero problem i protest z ramienia samorządów, że na podstawie decyzji urzędnika, bo tak trzeba byłoby traktować, coś jest w gestii takiego czy innego samorządu. Istota dzisiejszego podziału dróg opiera się na tym, że drogi dzielą się na gminne, powiatowe, wojewódzkie i krajowe, na każdym z tych poziomów jest odpowiedni organ odpowiedzialny za funkcjonowanie i utrzymanie tych dróg. Że drogami… I w ten sposób nie narusza tutaj ta projektowana czy ta propozycja zmiany tej ustawy nie narusza tego podziału. Za to, co dzieje się w gminie odpowiada gmina. Gmina stwierdza, że dana droga i ona uchwałą podejmuje tylko decyzję, że ta droga nie jest drogą gminną. I ma władztwo, żeby taką uchwałę podjąć i powiedzieć, że… A przepisy prawa mówią, co się dalej z tym dzieje, tak? Więc patrząc z tego punktu widzenia jakby funkcjonowania, na dzień dzisiejszy tak to jest podzielone i tak to utrzymujemy. Czy to jest do końca system optymalny? No, tu, jak znam historię dyskusji wśród  samorządowców, drogowców, generalnie rzecz biorąc, bo ja jeszcze miałem okazję w życiu być także zastępcą dyrektora zarządu dróg i zieleni, troszkę się tą problematyką interesowałem, to jak długo istnieje ten system, tak długo są dyskusje. Tylko problem polega na tym, że jeżeli się chce zmienić to, co jest w tej chwili, to trzeba to zrobić w sposób kompleksowy. A na razie, każdy ma swój interes, a interes państwa jest jeszcze ponad to wszystko — powinien istnieć i funkcjonować. Wydaje się, że z tych dyskusji, z którymi ja się tam zapoznałem w dyskusji, że są, moim zdaniem, bardziej racjonalne rozwiązania. Natomiast sztuka jest, żeby przedstawić to w takiej formie, żeby parlament nad tym mógł dyskutować i podjąć odpowiednią decyzję. Ale myślę, że to jest jeszcze przed nami.

Sędzia Mirosław Granat:

Nie wiem, czy pan poseł, czy uczestnicy także inni znają rozwiązanie przedwojenne z ustawy o drogach publicznych z 1921 roku, bo sprawa nie jest nowa. Drogi oczywiście zawsze były i zawsze je budowano, tylko teraz pewnie środki są, a przedtem nie było i to rozwiązanie przedwojenne polegało mniej więcej na tym, że to właściwy związek samorządowy odpowiadał za drogę właściwej kategorii, ale jeśli nie radził sobie, nie miał pieniędzy, to wtenczas związek samorządowy wyższego szczebla przejmował tę gospodarkę drogami na koszt tego właśnie niższego czy mniejszego partnera, a jeśli ten nie dawał rady, to w grę wkraczał minister robót publicznych. Może to byłoby właściwsze rozwiązanie?

Pan Andrzej Dera:

Ja myślę, że to rozwiązanie jest jak najbardziej racjonalne, tylko dzisiaj problemem tym nie jest tego typu zagadnienie, bo gminy sobie doskonale radzą z utrzymaniem dróg gminnych, powiat sobie doskonale radzi z utrzymaniem dróg powiatowych. Z tym nie ma problemów. No, kwestia już jakości zarządzania, tu się zdarzają różnice, ale w sensie jakby takiej istoty czy struktury, to nie jest w tym problem. Problem zaczyna się wówczas, kiedy dana kategoria dróg, nieadekwatna, bo tak to trzeba wyraźnie powiedzieć, trafia do zarządcy. Czyli, krótko mówiąc, gmina dostaje drogę w standardzie utrzymania drogi krajowej, która wymaga określonych nakładów, bo tu przepisy określają, co trzeba robić, żeby to utrzymać, ponieważ tam jeżdżą ludzie. Co jest istotą podziału tych dróg? Po drogach krajowych jeździ zdecydowanie najwięcej samochodów. Im mniejsza kategoria dróg, tym natężenie ruchu jest mniejsze. Tak generalnie rzecz biorąc, zdarzają się wyjątki. Ale za tym idą koszty. Za tym idą koszty. I problemem dzisiaj gmin jest to, że dostały zadania, których nie są w stanie wykonać. Ale kluczowy problem polega na tym, że to nie są drogi gminne. Że to nie są drogi gminne, że po tych drogach nie jeżdżą mieszkańcy danej gminy, tylko najczęściej przejeżdżają, bo to jest jakaś tam droga alternatywna, łącząca i co za tym się wiąże — zupełnie inne natężenie, zupełnie inna jakość utrzymania takiej drogi, itd., itd. Tak, że to jest w tym problem, a nie to, że ktoś sobie rady nie daje. Bo w tym momencie, gdyby to dotyczyło takich swoich zadań, to jest to rozwiązanie racjonalne, to przedwojenne. Zresztą było szereg przed wojną racjonalnych przepisów i ustaw, no, ale czasy się zmieniły, ustrój się zmienił i nie wszystko, co było kiedyś racjonalne, później stało się racjonalne. To już tylko moja taka uwaga na marginesie. Kodeksy przedwojenne też były dużo lepsze niż te obecne. Ale to już tak to wygląda.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo panie pośle. Chciałbym zapytać państwa z Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad, może będą państwo w stanie na to pytanie odpowiedzieć, chociaż, tak jak pan powiedział, zajmujecie się państwo drogami krajowymi. Do kogo z państwa mogę pytanie skierować? Panie dyrektorze, chodzi mi o kwestię tutaj bardzo wrażliwą dla gmin zwłaszcza i o to w jakim stanie są przekazywane te zastępowane odcinki dróg. Czy to są drogi, po prostu, zajeżdżone, zniszczone, które się oddaje gminie? Czy też przeciwnie?
Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, to są drogi w takim stanie, w jakim je utrzymuje generalna dyrekcji. Generalna dyrekcja nie dewastuje tych dróg. Utrzymuje na takim poziomie, na jaki ją stać.

Sędzia Mirosław Granat:

I przekazujecie je państwo w takim stanie niżej, na przykład z mocy ustawy one idą do gminy, nie są remontowane przed przekazaniem gminie?

Pan Romuald Żochowski:

Jeżeli jest to droga — teraz użyję żargonu — technologiczna, która funkcjonuje dla budowy tej nowej drogi, to zwykle ona jest remontowana. Czyli odświeżana jest jej nawierzchnia. Natomiast jeżeli nie uczestniczy w procesie budowy, to jest w takim stanie, w jakim ma ją generalna dyrekcja. Generalna dyrekcja nie doprowadza do dewastacji drogi. Utrzymuje ją w takim stanie, w takim standardzie, na ile ją, generalną dyrekcję stać.

Sędzia Mirosław Granat:

Z pisma wojewody mazowieckiego — stąd moje pytanie — wynika, że w ostatnich latach zwierane są umowy z wykonawcą nowego odcinka drogi na realizację tego odcinka, ale pod warunkiem, że jednocześnie, na koniec, wyremontuje odcinek dotychczasowy. To z pana wypowiedzi wynika, że dotyczy to tylko tych sytuacji, gdy ten odcinek był używany jako — na przykład — dojazd do budowy nowej drogi.

Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, to, co powiedziałem, to jest taka reminiscencja historyczna. W nowych umowach są zawarte zobowiązania wykonawcy do remontu starej drogi, ale to są… najwcześniejsze chyba takie rozwiązanie z trzynastego roku, z 2013 roku.

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem. Tak, proszę bardzo, jeszcze pan chce powiedzieć…

Pan Jakub Troszyński:

[…] uzupełniającą jedynie, to nasze kontrakty, które zawieramy w ramach…

Sędzia Mirosław Granat:

Gdyby pan zechciał przedstawić się do protokołu.

Pan Jakub Troszyński:

Troszyński Jakub, Biuro Prawne generalnej dyrekcji. W naszych kontraktach, które zawieramy na budowę dróg, istnieją postanowienia umowne, regulujące tę kwestię w ten sposób, że — tutaj rzeczywiście tak skrótowo zostało to ujęte — droga technologiczna. W tym sensie to rozumiemy, że jeżeli jest prowadzony ruch ciężki samochodów budowlanych, które po prostu pracują na naszej budowie, to wykonawca ma obowiązek dokonać inwentaryzacji przed wejściem na naszą budowę i po zakończeniu budowy musi ją naprawić. To dotyczy naszych dróg krajowych, bo one w momencie, kiedy ta droga nowo budowana jeszcze nie istnieje, ta droga jest drogą krajową. Więc my o to zawsze dbamy, żeby ta droga została zinwentaryzowana przed wejściem wykonawcy. Jeżeli dojdzie do jej zniszczenia, to końcowym elementem kontraktu jest zawsze wyremontowanie tej drogi. Ale istnieją różne sytuacje — i o nich była mowa też w prasie — kiedy, na przykład, doszło do odstąpienia od kontraktu albo z innego powodu przerwano realizację inwestycji i wtedy są pewne zaburzenia w całym tym procesie. Ale wówczas staramy się aby kontrakt na kontynuację robót naprawiał jakby ten błąd i staramy się to w ten sposób rozwiązać. To jeżeli chodzi o realizację inwestycji. W ramach realizacji inwestycji tak to jest zazwyczaj robione. Niekiedy jest to wprowadzone bezpośrednio do kontraktu i od razu jest wprowadzone takie postanowienie, aby wyremontować określoną drogę, po prostu, niejako przy okazji. Te rozwiązania zaczęły być wprowadzane od 2013 roku.

Sędzia Mirosław Granat:

Czyli przed 2013 r., od 2003 r., zasadą było oddawanie gminie, przekazywanie gminie drogi w takim stanie, w jakim po prostu ją zastano w momencie przekazywania, zastąpienia przez nowy odcinek? Czyli stary wracał w takim stanie, w jakim był, do gminy?

Pan Jakub Troszyński:

Tak, z zastrzeżeniem tej kwestii jakby technologicznego zużycia w toku budowy. Czyli staraliśmy się utrzymać taki stan, jaki średnio jest na naszych drogach wszystkich.

Sędzia Mirosław Granat:

Jeszcze pana pozwolę sobie zapytać o taką kwestię. Gminy, między innymi te, które przysłały stanowisko 16 marca bieżącego roku, te gminy najbardziej dotknięte obecnym ust. 5 art. 10, podnoszą moment zaskoczenia. Czy tutaj można mówić, przy takim procesie inwestycyjnym, rozłożonym na dwa lata czy więcej, że dana jednostka samorządu terytorialnego, w tym wypadku gmina, będzie zaskoczona faktem ukończenia drogi, no i w związku z tym przejęcia starego odcinka drogi?
Pan Jakub Troszyński:

No, dosyć skrótowo został ten problem potraktowany w odpowiedzi, której udzieliliśmy, ale chcąc rozszerzyć tutaj tę kwestię mogę powiedzieć, że proces cały budowy dróg zajmuje średnio około ośmiu lat, ten element związany z budową jest stosunkowo najkrótszym momentem…

Sędzia Mirosław Granat:

Ale i autostrady, i drogi „l”, drogi lokalnej?

Pan Jakub Troszyński:

My dróg lokalnych nie budujemy, mówimy o naszych drogach. I w ramach tej drogi ewentualnie może dojść do budowy jakiejś drogi lokalnej w związku z przebudową istniejącego układu drogowego. Ale budując drogę, stosujemy zarządzenie wewnętrzne związane z tzw. stadiami i składem dokumentacji. I ono polega na tym, że wchodząc… na kolejnych przybliżeniach, na kolejnych uszczegółowieniach projektu, więc najpierw jest to etap koncepcyjny i powstają kolejne dokumenty. I na etapie kolejnych dokumentów gminy są zapraszane do konsultacji, do rozmów na temat tej inwestycji. Co więcej, gminy najczęściej są jednymi z bardziej aktywnych podmiotów, które lobbują, że tak powiem, za budową danej drogi, więc to też trudno mówić o tym, że one o tym nie wiedzą i są sprawą zaskoczone. Następnie, jak już dana inwestycja trafi do programu budowy dróg i my ją przygotowujemy, zdobywamy ZRID, bo tutaj też trzeba to sprostować, że my nie budujemy w oparciu o pozwolenie na budowę, tylko w oparciu o zezwolenie na realizację inwestycji drogowej, więc w każdym razie uzyskanie tego ZRID-u też jest dosyć długotrwałym procesem, to przecież wymaga uzyskania decyzji środowiskowej, sam proces uzyskania decyzji przecież najczęściej trwa ponad rok. Więc w ramach też uzyskiwania decyzji środowiskowej jest przewidziany udział społeczeństwa, w tym również gmin. No i następnie, po uzyskaniu ZRID-u, jest organizowany przetarg, który trwa średnio około ośmiu miesięcy — już wówczas wiadomo dokładnie jaka będzie ta droga, którędy będzie przebiegać — a następnie realizowana jest inwestycja, która trwa około 25-32 miesięcy sezonu budowlanego, czyli z wyłączeniem czasu pomiędzy 15 grudnia a 15 marca kolejnego roku. A zatem, takiego stricte czasu budowy, to rzeczywiście, dwa lata to jest dosyć krótki czas i to w ostatnim czasie został wydłużony nawet okres realizacji dróg, tak co do zasady. Więc w mojej ocenie faktycznie gmina zna szczegółowo przebieg drogi i sam fakt jej budowy około trzech lat przed jej rzeczywistą budową. Tutaj również do naszej odpowiedzi dołączyliśmy pismo generalnego dyrektora z 2008 roku, które zostało skierowane i jest stosowane przez oddziały generalnej dyrekcji, które informuje o tym, aby samorządy informować o całej sprawie…
Sędzia Mirosław Granat:

Tak, pamiętam, podkreśla, żeby…

Pan Jakub Troszyński:

…włączać je.

Sędzia Mirosław Granat:

Dobrze, chciałem pana jeszcze zapytać, jest pan przy głosie i myślę, że będzie pan dobrym adresatem. Czy dla pana jako dla praktyka, dla państwa z głównej dyrekcji jako dla praktyków przepis z art. 5a noweli — mają panowie, państwo przed oczyma ten przepis — gdzie mówi się o pozbawieniu kategorii drogi wojewódzkiej odcinka drogi wojewódzkiej o — proszę posłuchać — proporcjonalnej długości do odcinka drogi krajowej, o którym mowa w ust. 5. Czy ten termin „proporcjonalna długość do odcinka drogi krajowej” w praktyce działania organów drogowych, administracji drogowej, czy tego typu kategoria jest dla państwa jasna?

Pan Jakub Troszyński:

No, „proporcjonalnej długości” ja rozumiem w ten sposób, że jest to długość bardzo zbliżona do tej, która jest wymieniana. Natomiast nie musi to być po prostu… To musi być ten sam rząd wielkości, a nie zupełnie w innej skali ta droga. Taki sposób, w jaki my byśmy rozumieli ten przepis, to tak, że tutaj kluczowym jakby parametrem jest długość tej drogi. Nie będziemy w związku z tym patrzeć na natężenie i na funkcję — „proporcjonalna” w sensie proporcji funkcji, które spełnia albo proporcji ruchu przenoszonego — tylko kluczowym będzie parametr długości. I proporcja ma jedynie zwrócić uwagę na to, że czasem może się zdarzyć, że idealnie [co] do metra, i nigdy się nie zdarzy, prawdopodobieństwo biorąc pod uwagę, że ona idealnie co do metra będzie odpowiadać swojej długości. Więc żeby ona zachowała swoje funkcje, to musi być od jakiegoś, w uproszczeniu mówiąc, skrzyżowania do skrzyżowania musi przebiegać. Więc idealna ta odległość nie będzie. I stąd ja rozumiem takie sformułowanie w ustawie, aby po prostu ona nie odpowiadała idealnie tej odległości. I tak bym to rozumiał.

Sędzia Mirosław Granat:

Jak ja pana rozumiem, chodzi o to, jak pan wyeksponował, żeby to był odcinek proporcjonalnej długości, ale żeby się, na przykład, rozpoczynał od skrzyżowania czy jakiejś przecznicy i kończył się na jakiejś przecznicy czy skrzyżowaniu, żeby nie był „od — do” w polu czy gdzieś…

Pan Jakub Troszyński:

Tak, dokładnie.

Sędzia Mirosław Granat:

…w przestrzeni. Dziękuję bardzo panu. Panie pośle, mnie się wydaje, że toku prac parlamentarnych nad tym projektem, na tymi trzema projektami państwo debatowaliście i ta kategoria była wyjaśniana. Czy ona dla pana, dla prawodawcy jest jasna? Odcinek o proporcjonalnej długości.
Pan Andrzej Dera:

Tak, oczywiście, to było dyskutowane i właśnie w toku tej dyskusji, [w] ustaleniu uzgodnień stwierdzono, że to jest — tak jak przed chwilą przedstawiciel generalnej dyrekcji mówił — że to nie da się zapisać od punktu do punktu, bo byśmy czasami znaleźli się w sposób abstrakcyjny w punktach niełączących się, krótko mówiąc. To musi być funkcjonalne, to musi być połączone i dlatego ten zapis jest taki, który to umożliwia. Bo każdy inny zapis mógłby spowodować, że powstałby dziwoląg, krótko mówiąc. Natomiast to musi być funkcjonalne, to musi być dla użytkowników, to musi być zrozumiałe i dlatego ten zapis tak został sformułowany.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Panie mecenasie, czy pana mogę o to zapytać? Czy państwo w podobny sposób rozumiecie tę proporcjonalność odcinka długości do odcinka drogi, itd.?

Pan Aleksander Proksa:

Przyznaję, że również zastanawialiśmy się nad tym, o co chodziło ustawodawcy, bo przepisu ustawodawca nie tworzy dla siebie, tylko dla adresatów, a adresatem są głównie samorządy. Nasuwa się, że ta proporcja ma tyczyć długości, jeżeli wziąć pod uwagę, że droga nowo wybudowana nigdy nie jest idealnie tej samej długości co droga zastępowana, bo ma inny przebieg. Więc jest albo dłuższa, albo krótsza na jakimś odcinku drogi, tak? Więc nie chodzi o metr za metr, ale prawdopodobnie chodzi o zachowanie pewnej długości. Natomiast tu, w wypowiedzi w toku rozprawy pojawiło się, że — przy tym kaskadowym przekazywaniu — nie trzeba przekazywać tego samego, co się otrzymało wcześniej.

Sędzia Mirosław Granat:

Ale mówi pan o fakultatywnym czy obligatoryjnym?

Pan Aleksander Proksa:

Przy fakultatywnym. Czyli przy obligatoryjnym następuje przejście do kategorii drogi wojewódzkiej odcinka drogi dotychczasowej krajowej, który został zastąpiony i tam ta proporcja nie działa. Natomiast przy pierwszym przekazywaniu, zgodnie z ust. 5a i tym drugim, ust. 5c, użyto sformułowań o proporcjonalnej długości do odcinka, o którym mowa w ust. 5, a potem odpowiednio w ust. 5, 5a. No i tutaj padło takie sformułowanie, że to nie musi być ten sam odcinek drogi. W moim przekonaniu to tak się interpretować nie da. To musi być ten sam. To ten sam odcinek drogi…

Sędzia Mirosław Granat:

Dobrze, to jest bardzo ważny problem, który pan podniósł.

Pan Aleksander Proksa:

… ale niekoniecznie w całości. Niekoniecznie w całości, tak? Ja to tak rozumiem. Ale nie można w trybie kaskadowym przekazać zupełnie innego odcinka, jeżeli wcześniej, na wcześniejszym etapie kaskady się otrzymało. Bo nie temu służy ta regulacja.
Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem pana wątpliwości. I też chciałem pana czy państwa uczestników o to pytać. W każdym razie, zanim do tego dojdziemy, to ta proporcjonalna długość do odcinka drogi krajowej pana zdaniem daje się wyłożyć na gruncie tego przepisu, czy też nie?

Pan Aleksander Proksa:

Daje się wyłożyć. Zresztą nie ma innej…

Sędzia Mirosław Granat:

Rady.

Pan Aleksander Proksa:

…możliwości. Gdyby to weszło w życie to musiałoby być wykładane z uwzględnieniem pewnej racjonalności.

Sędzia Mirosław Granat:

Zna pan te kryteria, które Sejm w projekcie czy w tej dyskusji sejmowej podłożył pod tę proporcjonalność? Tam są takie trzy elementy. Czy to ewentualnie by zaspokajało te możliwości wykładnicze — co to znaczy „odcinek o proporcjonalnej długości do odcinka zastąpionego”?

Pan Aleksander Proksa:

Te kryteria mogłyby być użyte…

Sędzia Mirosław Granat:

Ja mogę je przywołać…

Pan Aleksander Proksa:

Ale tak jak mówię, gdy ustawa jest uchwalona, to — z pełnym szacunkiem — nie jest ważne, co ustawodawca chciał zrobić, tylko to, co zrobił. To, co wynika z treści przepisu.

Sędzia Mirosław Granat:

Jasne, dobrze. Dobrze. Dziękuję bardzo. Panie prokuratorze, czy pana zdaniem da się tę kategorię „proporcjonalna długość do odcinka drogi krajowej, o której mowa w ust. 5” wyłożyć?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, rzecz w tym, że intuicyjnie, ponieważ w ustawie żadnych kryteriów owej proporcjonalności nie ma. Można przyjąć, że chodzi o zachowanie jakiegoś zdrowego rozsądku, jakiejś racjonalności w przyjęciu tej proporcjonalności. To tylko tyle można powiedzieć. A jeżeli ustawodawca miał zamiar jakieś kryteria wprowadzić, to mógł to uczynić. Oczywiście, rozbudowałoby to trochę przepis, ale być może, że jakoś ujednoliciłoby praktykę stosowania tegoż przepisu. Natomiast jak by ten przepis był stosowany? No cóż, problem jest znów z tym, że te rozstrzygnięcia byłyby kontrolowane tylko w trybie nadzoru, a zatem również z kolei na organ nadzoru zostałaby przerzucona odpowiedzialność za ocenę prawidłowości przyjęcia tej proporcji w takiej uchwale. I tu znów z kolei można dojść do wniosku, że te oceny ewentualnie mogą być różne.

Ja zresztą, przepraszam, jeszcze tylko, Wysoki Trybunale, tak ad vocem w stosunku do tego, co pan poseł poprzednio powiedział, bo chodzi o tę kwestię nadzoru. Otóż pan poseł zareagował tak tym, że może spowodować niepokój to, że… mogłoby spowodować niepokój samorządowców to, że ewentualnie minister właściwy do spraw infrastruktury miałby przekazywać drogi poszczególnym samorządom. Ale, Wysoki Trybunale, przy tym mechanizmie, który jest wprowadzony też przecież urzędnicy, jeszcze niższego szczebla, mianowicie wojewodowie — i to w sumie kilkunastu wojewodów — będą ostatecznie decydować o tym przyszłym kształcie tych dróg, których dotyczy cały ten art. 2, bo przecież… i to jeszcze, na dodatek w ujęciu takim negatywnym, poprzez ewentualne eliminowanie tych uchwał, które uznają za niezgodne z prawem, czyli takie, które zostały podjęte przez daną jednostkę, mimo że droga spełnia kategorie tej drogi, która powinna być w zarządzie właśnie tej jednostki, a jednostka chce się jej pozbyć. No więc tu i tak mamy ostatecznie decyzje urzędnicze, tylko jeszcze wydłużony proces w ten sposób, że jest ta inicjatywa gminy na początku, ale potem ta inicjatywa może spowodować ten proces kaskadowy w drugą stronę i dopiero ostatecznie sprawdzenie tego procesu przez wojewodów w trybie nadzoru ostatecznie ukształtuje nam stan prawny tych dróg, których dotyczy ust. 1 art. 2 ustawy nowelizującej. Ale to tak, mówię, uwaga na marginesie. Ale chciałbym przede wszystkim powiedzieć to, że tutaj znów na wojewodów spadnie ostatecznie to, żeby oceniać tę proporcjonalność, więc może szkoda, że ustawodawca nie pokusił się o to, żeby te trzy kryteria, o których pan sędzia sprawozdawca był uprzejmy wspomnieć w jakiś tam sposób, może bardziej syntetyczny, ale jednak wprowadzić do ustawy.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Chciałbym powrócić do kwestii, którą pan mecenas bardzo trafnie zauważył i właściwie dziwię się sobie, że wcześniej tego pytania nie postawiłem, na początku, bo chodzi o taką wręcz podstawową wykładnię skarżonych przepisów i dobrze, że pan przypomniał ten problem. Panie mecenasie, czyli pan rozumie ten styk artykułu – użyję już stanu po nowelizacji załóżmy — 10 ust. 5 i art. 10 ust. 5a w taki sposób, że w ust. 5a chodzi wyłącznie i tylko o ten odcinek drogi krajowej, o którym mowa w ust. 5, samym, bez literki „a”

Pan Aleksander Proksa:

Tak.

Sędzia Mirosław Granat:

I w tym po prostu pan widzi sens tej kaskadowości?

Pan Aleksander Proksa:

 W tym jest sens tej kaskadowości. W przeciwnym razie moglibyśmy dojść do wniosku, że te przepisy byłyby zbędne skoro mógłby być zastosowany system przekazywania drogi [do] dekategoryzacji w dotychczas obowiązującym kształcie. Więc nowela by się ograniczyła tylko do nowego brzmienia ust. 5,5 w art. 10, ewentualnie do art. 2, ale też bez zdania 2 w ust. 2 tego artykułu, bo on nawiązuje właśnie do kaskadowości.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo panu. Panie pośle, pana chciałem skonfrontować niejako z tym myśleniem pana mecenasa, ponieważ, o ile pamiętam z prac parlamentarnych i z uchwalania tej ustawy, to Sejm rozumiał ust. 5a w taki sposób, że chodzi w nim zarówno o ten odcinek drogi krajowej, który został zastąpiony, ale także o inny odcinek drogi, który jest w zasobie drogi wojewódzkiej i który można opuścić na dół. Jak, pana zdaniem wygląda wykładnia 5a? O jaki odcinek drogi chodzi?

Pan Andrzej Dera:

Teraz tak patrzę… Bo mamy dwa przepisy odnoszące się do kategorii dróg wojewódzkich, 5a i 5e.
Sędzia Mirosław Granat:

Tak, ale 5e oczywiście nie jest przedmiotem kontroli w naszej sprawie.

Pan Andrzej Dera:

I tu w 5e jest wyraźnie napisane, że odcinek drogi wojewódzkiej zastąpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilą oddania go do użytku jest bardzo precyzyjnie wskazujący, że chodzi o nowo wybudowany odcinek skoro mamy zapis 5a, który mówi o tym, że sejmik wojewódzki może w drodze uchwały podnieść… To jest norma, w tym momencie, bardziej ogólna, czyli nie tylko wchodzą w rachubę te odcinki zastępowane, bo o tym mówi art. 5e.

Sędzia Mirosław Granat:

Czyli, pana zdaniem, w 5a chodzi i o ten odcinek z ust. 5, który został zastąpiony, jak i o inne drogi będące w zasobie dróg wojewódzkich.

Pan Andrzej Dera:

Tak. To tak przez takie skonstruowanie przepisów ja bym tak to odczytywał. Ja nie umiem powiedzieć, jak było, ponieważ nie byłem uczestnikiem procesu legislacyjnego na poziomie podkomisji, ja tylko się dowiadywałem od kolegów co tam było, jak to było. Natomiast patrząc na przepisy, to tak bym zinterpretował w tej chwili. Tak bym odczytał to.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Panie prokuratorze, jaki jest pana pogląd w tej sprawie?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, nie da się wykluczyć interpretacji takiej, że to może chodzić o inny odcinek drogi wojewódzkiej, byle by tylko on był o proporcjonalnej długości do odcinka drogi krajowej, o którym mowa w ust. 5. Więc jest tylko to kryterium proporcjonalnej długości, ale nie ma tożsamości tu. Nie wynika tożsamość odcinka tego, który ma być przekazany w trybie kaskadowym do… to znaczy z odcinkiem tym zastąpionym przez nowo wybudowany odcinek drogi krajowej. Tak to rozumiem.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. W takim razie chciałbym teraz przejść do kwestii [Możemy jeszcze popracować? — sprawozdawca zapytał przewodniczącego składu] finansowania dróg. [Czy przerwa będzie? — ponownie sprawozdawca zwrócił się do przewodniczącego składu]

Przewodniczący:

Jest dwadzieścia po trzynastej… Zarządzam przerwę do 14.30. 

[przerwa od godz. 13.20 do godz. 14.30]

PO PRZERWIE

Przewodniczący:

Bardzo się cieszę, że państwo są w komplecie, a nawet w lekkim nadkomplecie, bo informuję, że w rozprawie bierze udział w imieniu marszałka województwa dolnośląskiego także pan Leszek Loch, Dyrektor Dolnośląskiej Służby Dróg i Kolei — pełnomocnictwo w aktach, właściwy człowiek na właściwym miejscu, bardzo się cieszę. Pytania będzie… fazę pytań będzie kontynuował sędzia sprawozdawca, pan profesor Mirosław Granat. Bardzo proszę.
Sędzia Mirosław Granat:

Ja zapowiedziałem przed przerwą pytania dotyczące finansowania dróg, ale jeszcze po takim przemyśleniu pierwszej części rozprawy mam niedosyt co do zagadnień ustrojowych. A tym bardziej, że wnioskodawca podnosi tę formalną stronę regulacji prawnej. Nie zajmuje się kwestią finansów, nie ma wzorca finansowego, więc może jeszcze wątek finansów chwilę poczekać. Do pana mecenasa będę miał pytanie.

Pan wyakcentował nowość tej regulacji, tej noweli, że poszczególne jednostki samorządu terytorialnego uchwałami będą decydować o zadaniach innych jednostek samorządowych. I chciałem pana zapytać o kwestię, która nie daje mi spokoju. Czy pana zdaniem jest pewne ryzyko, czy pewna przesłanka do mówienia o tym, że taki sposób regulacji zagadnień wewnątrzustrojowych, tu dotyczący przekazywania dróg, czy taka metoda regulacji może zostać przez prawodawcę wykorzystana w innych sferach funkcjonowania życia publicznego przy wykonywaniu innych zadań przez samorząd terytorialny?
Pan Aleksander Proksa:

Wysoki Trybunale, nie da się wykluczyć może nie identycznej, ale podobnej metody, po to, aby umożliwić jednostkom samorządu terytorialnego, mówiąc krótko, wyzbycie się wykonywania pewnych zadań w odniesieniu — nie, że w ogóle, tylko w odniesieniu — do konkretnych obiektów czy konkretnych spraw. Gdyby taka metoda była uznana za dopuszczalną, nawet w sytuacji bliższego, ustawowego sprecyzowania przesłanek podejmowania uchwał przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego, to zawsze zachodzi niebezpieczeństwo, może nie tyle nadużycia tych uprawnień, ile podjęcia najzwyczajniej w świecie wadliwych w tym zakresie decyzji, a wtedy jednostronna decyzja w formie uchwały organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego określonego szczebla swoimi skutkami oddziaływałaby wprost i bezpośrednio na zakres zadań innej jednostki samorządu terytorialnego, nawet jeżeli założyć, że — jeśli można rozwinąć ten wątek, bo to jest pytanie, czy to jest z mocy uchwały, czy też skutek jest ustawowy. To pytanie jest bardziej teoretyczne. Rzecz w tym, że skutek ustawowy jest przypisany do uchwały. A więc teoretycznie oczywiście można to potraktować oddzielnie, że tak samorząd województwa, gminy, jak i powiatu, podejmują uchwały we własnej sprawie, ponieważ one dekategoryzują drogę, ale w tym sensie, że ją wyłączają z kategorii dróg, których są właścicielami i którymi zarządzają. Natomiast dalszy skutek następuje z mocy przepisu ustawy. Ale to rozdzielenie, takie natury teoretycznej, nie zmienia istoty rzeczy. Skutek ustawowy jest przypisany do ustawy, jest związany.
Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, to o tym, wydaje mi się, przepraszam, mówiliśmy przed przerwą. Pan akcentuje formę uchwały, że to jest właśnie tutaj akt, który pozwala na tę ingerencję wewnątrzsamorządową. I z tego powodu pan dezawuuje ten element tego rozwiązania z noweli, prawda?
Pan Aleksander Proksa:

Jako takiego jednostronnego, to…

Sędzia Mirosław Granat:

Tak. Ja wracam z kolei właśnie do tego — nie wiem, czy to jest kontrargument, ale do tego — spostrzeżenia, proszę je wziąć pod uwagę, że ta praktyka ma miejsce już na gruncie art. 10 ust. 3, gdzie drogi są przekazywane na podstawie uchwał jednostek samorządu terytorialnego. Pan wprawdzie mówił: tam chodzi o porozumienie, ale ja odpowiadam: i tam były uchwały, i tu jest uchwała. Czyli w jednym przypadku pan jakby podważa owe uchwały, ale w drugim przypadku mówił pan, że byłoby dobrze, gdyby gminy czy jednostki samorządowe dogadywały się, no a dogadują się poprzez uchwały z art. 10 ust. 3. Jest orzecznictwo sądowe w tej sprawie, jest praktyka, nikt tych uchwał do tej pory nie kwestionował. Ale to, co mnie w tym momencie właśnie najbardziej obchodzi, to jakby na czym miałoby polegać to prawidłowe rozwiązanie, wedle pana, które pozwalałoby jednocześnie ochronić samodzielność samorządu terytorialnego? Jest taka dynamika sytuacji, że drogi zmieniają swoje funkcje, ponieważ tych dróg przybywa, szczególnie w ostatnich latach. I po prostu, no, siłą rzeczy, czy chcemy, czy nie, one spełniają inną rolę. Od czasów przedwojennych te drogi są w gestii samorządu terytorialnego. I to moje pytanie dotyczące jak gdyby takiej projekcji. Jeśli dopuści się tę regulację, to istnieje niebezpieczeństwo, że taki sposób regulacji może być przeniesiony na inne sfery działania samorządu.
Pan Aleksander Proksa:

Inne sfery, tak.

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem. No to moje pytanie do tego zmierzało. Czy jest remedium? Jak to robić? Sejm odrzucił propozycję rozporządzeń wykonawczych do tej ustawy. Wydaje mi się, że któryś z samorządów, czy których z organów administracji proponował organ regulacyjny, nowoutworzony, który będzie te drogi alokował do różnych samorządów, w różnej Polsce. Prawodawca wybrał to rozwiązanie, o którym mówimy. Jakie powinno więc być konstytucyjne rozwiązanie, które by respektowało ten ustrój samorządowy, jaki funkcjonuje?

Pan Aleksander Proksa:

Jeśli odrzucić koncepcję rozporządzenia jako aktu powszechnie obowiązującego, byłoby możliwe — na przykład — rozwiązanie, które daje samorządom na przykład dwuletni termin na zawarcie porozumienia w tej sprawie. A dopiero wobec bezskutecznego upływu tego terminu decydowanie…
Sędzia Mirosław Granat:

W grę wchodziłby tryb kaskadowy, tak?

Pan Aleksander Proksa:

Dwuletni wskazuje termin, który może korespondować z określonym zaawansowaniem budowy drogi, bo przecież to wcale nie musi następować po oddaniu drogi do użytku. W którymś momencie procesu inwestycyjnego przebieg nowej drogi jest absolutnie wiadomy i wiadome jest, który fragment dotychczasowej drogi krajowej zostanie zastąpiony. To samo dotyczy nowych inwestycji na szczeblu województwa lub powiatu. Wtedy pozostawienie samorządom czasu, zakreślonego terminem prekluzyjnym do zawarcia porozumień w tym zakresie, czyniłoby zadość także pewnej idei samorządności i samodzielności tych jednostek.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, ale czy nie przeszkadzałoby panu to, że te porozumienia są zawierane na podstawie uchwał jednostek samorządu terytorialnego?
Pan Aleksander Proksa:

Nie, dlatego że wówczas nie ma ingerencji jednej jednostki samorządu terytorialnego w zakres zadań innej, one to robią…

Sędzia Mirosław Granat:

A czy nie przeszkadzałoby panu to, że ten tryb porozumień nie funkcjonuje w praktyce? Jest bardzo mało tych porozumień.

Pan Aleksander Proksa:

Pewnie jest to istotna przeszkoda, ale wtedy powracamy do koncepcji aktu o charakterze powszechnie obowiązującym, co przecież nie jest absolutnie wykluczone, bo liczba tych inwestycji jest skończona i wiadomo jest z odpowiednim wyprzedzeniem, jak drogi będą przebiegać, co umożliwia organowi wskazanemu, no, właściwemu ministrowi na przeprowadzenie konsultacji i zaopiniowania tego przez zainteresowane jednostki. Wtedy nie widziałbym kłopotów z uznaniem tego trybu za właściwy. Ale…
Sędzia Mirosław Granat:

Mówi pan o fakultatywnym, tym, który jest sądzony, tak? Tutaj. Czy o jakim?

Pan Aleksander Proksa:

 O trybie, w którym — w braku porozumienia między jednostkami samorządu terytorialnego, właściwymi — następuje wydanie rozporządzenia ministra.

Sędzia Mirosław Granat:

Aha, czyli… Rozumiem.

Pan Aleksander Proksa:

To jest… Jak mówię, liczba tych inwestycji jest skończona, znana z wyprzedzeniem, nie ma istotnych problemów natury, rzekłbym, logistycznej dla sformułowania odpowiednich przepisów rozporządzenia, a także wyczerpania wcześniej trybu konsultacji. Zresztą, przy przyjęciu takiego modelu samorząd wiedziałby, że nieuwzględnienie, w szczególności funkcjonalności drogi i nieprzystąpienie dobrowolnie do porozumienia, tak naprawdę skutkować będzie ingerencją władzy wykonawczej, która wykorzysta instrument czy wykorzysta rozporządzenie jako instrument, który pozwoli zaliczyć drogę do właściwej kategorii, ze skutkami także w zakresie własności i zarządu tymi drogami. Ze względu na okres przygotowywania takiego aktu, możliwe jest także uwzględnienie tego w planowaniu finansowym na przyszłość.

Sędzia Mirosław Granat:

Panie mecenasie, mam jakby dwa pytania czy może taką uwagę, że ten tryb rozporządzeniowy, to oczywiście już dzisiaj ma miejsce w wypadku dróg krajowych. Drogi krajowe są rozdzielane czy alokowane przez właściwego ministra w drodze rozporządzenia. Te pozostałe drogi — właśnie nie. Sądzi pan, że ten właśnie tryb, który pan rysuje, to byłby bliższy idei samorządności terytorialnej z Konstytucji, niż ten, który projektuje się, który jest przedmiotem kontroli?
Pan Aleksander Proksa:

Zastrzegłem, że na wypadek, gdy jednostki samorządu terytorialnego…

Sędzia Mirosław Granat:

Nie porozumiemy się.

Pan Aleksander Proksa:

…w określonym przez ustawę terminie nie uregulują sprawy same, w drodze porozumień.

Sędzia Mirosław Granat:

Czyli, wydaje mi się, że to, co cechuje pana podejście do tej kwestii kategoryzacji i dekategoryzacji, to założenie, że powinna być zgoda jednej jednostki samorządu terytorialnego w stosunku do innej, w stosunku do przejęcia tej drogi?

Pan Aleksander Proksa:

Tak, dlatego że jest to podjęcie się zadań, zwłaszcza dla niewielkich gmin albo powiatów, które nie dysponują jakimś dużym polem manewru, gdy chodzi o przesunięcia środków finansowych. To jest taka poważna decyzja, która na wiele lat angażuje wszystkie służby tej jednostki i pochłania znaczną często część budżetu.

Sędzia Mirosław Granat:

I dopiero, gdyby nie było tego elementu zgody, porozumienia się, to wtenczas ewentualnie…

Pan Aleksander Proksa:

 Wydaje się, że wtedy jednak rozporządzenie właściwego ministra, bo… Można myśleć o innych rozwiązaniach, nie wiem, decyzja wojewody, ale z tym jest kłopot, polegający na tym, że trzeba dysponować właściwymi służbami, które poświęciłyby niemało czasu na zapoznanie się z wszystkimi uwarunkowaniami, także technicznymi. No i te służby musiałyby być utworzone w każdym województwie, podczas gdy, jak rozumiem, we właściwym ministerstwie, które jest właściwe w zakresie dróg krajowych i autostrad, niezależnie od tego, jaką nazwę aktualnie takie ministerstwo nosi, te służby funkcjonują na stałe.
Sędzia Mirosław Granat:

Panie [mecenasie], a czy można byłoby te regulacje odczytać w taki sposób, że to, co pan postuluje, czyli pewna możliwość pewnej presji na samorządy terytorialne, że taka możliwość rysuje się już ewentualnie teraz? Podkreślam, spójrzmy na te regulacje prawne z lotu ptaka, z takiej perspektywy, że oto wkleiliśmy te przepisy od 5a do 5d do obowiązującego tekstu ustawy, no i chyba kształt tej regulacji polega na tym, że nadal możliwe jest porozumiewanie się jednostek samorządu terytorialnego, gdy chodzi o przekazanie dróg między sobą, ale jeśli tego porozumienia nie ma, no to może być tryb fakultatywny. Czy to, co pan postuluje, niejako nie jest tutaj w części już zadatkowane, czy w zalążku założone?
Pan Aleksander Proksa:

Przy pewnej interpretacji zapewne tak. Jeżeli przyjmiemy, że w odniesieniu do tych dróg, które straciły charakter dróg krajowych i mogą podlegać tej dalszej, kaskadowej dekategoryzacji, że nie jest to wyłączna droga dekategoryzacji, a więc, że zastosowanie art. 10 ust. 5 w nowym brzmieniu nie narzuca następnie korzystania z tego kaskadowego systemu dekategoryzcji. Jeżeli takie założenie przyjmiemy, no to będzie możliwe…

Sędzia Mirosław Granat:

Wydaje się, że przepis [ten] głosi „może”, sejmik województwa może w drodze uchwały.

Pan Aleksander Proksa:

Może, ale to słowo „może” często trzeba odczytywać jako „władny jest”, czyli że jest to przyznanie kompetencji, a niekoniecznie fakultatywność. Albo i jedno, i drugie, bo to przecież jest wskazanie organu właściwego. A więc „może” w sensie „władny jest”.

Sędzia Mirosław Granat:

Jeszcze mam jedno pytanie, które mnie tutaj interesuje, i pana pogląd, ale także pozostałych uczestników. Jeśli podzielić rozumowanie wnioskodawcy i obciąć ten tryb fakultatywny, być może argumenty wnioskodawcy są tutaj przeważające, no to idzie mi o to, czy taki kształt ustawy — Prawo o ruchu drogowym nie zablokuje budowania nowych dróg, ponieważ stare drogi, odcinki zastępowane, ex lege będą się stawały drogami wojewódzkimi. Województwo, tak, jak pan mówił przed przerwą, nie będzie miało możliwości opuszczenia tej drogi niżej, ponieważ właśnie domaga się wnioskodawca skasowania trybu fakultatywnego. I teraz ten wielki balon z drogami, który jest przy szczeblu gminnym od 2003 roku, początkowo tego może nie dostrzegaliśmy, ale po trzynastu czy tam dwunastu latach ten zasób dróg w gminach stał się bardzo duży czy duży, zdaje się — sięga blisko tysiąca kilometrów, to czy taka sytuacja nie grozi, czy ta regulacja, czy taka konsekwencja stanowiska wnioskodawcy — przepraszam za brak precyzji — czy taka konsekwencja stanowiska wnioskodawcy nie spowoduje, że za kilka lat zasób dróg w województwie będzie tak duży, że województwa znajdą się w sytuacji dzisiejszych gmin? Ja ten argument nie bardzo lubię, ale muszę go użyć — z liczb, ponieważ liczby oczywiście zawierają przekłamania, ale czytałem, właśnie w materiałach dostarczonych przez państwa zaproszonych tutaj na rozprawę, że w najbliższych siedmiu latach mamy wydać 93 mld zł na budowę nowych dróg. Podkreślam, to jest taka hiperbolizacja argumentu przez liczbę. Jak się rzuci sto miliardów, to to właśnie zrobi wrażenie. Ale jeśli wierzyć, że w ciągu perspektywy finansowej Unii Europejskiej mamy wydać 93 mld na drogi — będę jeszcze pytał państwa dalej na co te pieniądze mają pójść, dokładnie — no to jeśli ten proces inwestycyjny nastąpi i nastąpi dekategoryzacja właśnie w kierunku dróg wojewódzkich, tak jak głosi ust. 5, a ust. 5, podkreślam, jest niezaskarżony, no to będziemy mieli sytuację odwrotną do dzisiejszej. Czy nie nastąpi zastopowanie? Generalna dyrekcja czy inni inwestorzy po prostu będą mieli na utrzymaniu drogi, których nie będą mogli się wyzbyć, czy ewentualnie wyzbędą się do województwa, ale województwa powiedzą „To nas przerasta”.
Pan Aleksander Proksa:

Wysoki Trybunale, zapewne takie ryzyko istnieje. Jak ono jest duże i do jakiej ilości dróg może się odnosić — trudno jest w tej chwili przewidzieć. Natomiast wydaje mi się, że tu jest groźba kumulacji problemu na szczeblu samorządu wojewódzkiego.  Jeżeli, idąc tym tropem, spojrzeć na zaskarżoną regulację, to ona wywoła nie tylko ten kaskadowy system dekategoryzacji. Wywoła kaskadę problemów na każdym szczeblu samorządu terytorialnego. Wojewódzkiego nie wyłączając. A więc w miejsce ryzyka skumulowania się problemów na szczeblu samorządu województwa, będziemy mieli problemy na każdym szczeblu samorządu terytorialnego, zwłaszcza gdy popatrzymy także na ten incydentalny art. 2 ust. 2, który nakazuje stosować nie tylko artykuł [10] ust. 5a i b, ale także c i d, co jest widomym znakiem, że sam ustawodawca brał pod uwagę, że to, co gmina zdekategoryzuje i [co] znajdzie się w samorządzie województwa, powróci do niej na podstawie ust. 5c i 5d. A przecież, jeżeli powiedziano tutaj, w szczególności pan poseł powiedział, że przecież te uchwały będą musiały uwzględniać funkcjonalność drogi, to ten przepis jest widomym tego zaprzeczeniem. Jeżeliby tak było, to uchwała gminy, która wyłącza daną drogę z kategorii drogi gminnej, ale taką drogę, która spełnia tylko lokalne potrzeby, no to ona byłaby uchylona i nigdy by nie doszło do zastosowania systemu kaskadowego, a w każdym razie nigdy nie mogłaby one powrócić z powrotem do gminy. A ten przepis właśnie powoduje, że tak. Że powróci, że może powrócić. A zatem, taka dziwna sprawa. Gmina rzekomo ma uwzględniać przy podejmowaniu tej uchwały to, że ta droga gminna nie jest, ale samorząd województwa i powiatu tego nie podzielą i powiedzą „Nie, to jest droga gminna”. I to powróci z powrotem do gminy. Tak?
Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem, panie mecenasie, o tym mówiliśmy do przerwy i ja nawet jeszcze mógłbym to podkręcić, co pan mówi, bo zapamiętałem w stanowisku państwa zaproszonych takie określenie „makiaweliczny mechanizm”, albo „pętla, jaką zarzucono na samorząd” i te kategorie może tutaj by pasowały jako ilustracja do pana tez. Bardzo dziękuję za rzeczowe wypowiedzi pana mecenasa.

Panie pośle, czy mógłbym pana jeszcze zapytać, czy pan widzi problem skutku w taki sposób, jak to ja, może nieudolnie, naszkicowałem, że jeśli się obetnie system tej kaskady fakultatywnej, to ten zasób dróg wojewódzkich powstanie po stronie województwa za ileś lat. Teraz jest po stronie gmin. I tak właśnie tutaj, za ileś lat spotkają się uczestnicy z trybunałem, skarżąc to rozwiązanie z art. 10 ust. 5 po noweli.

Pan Andrzej Dera:

Zdecydowanie tak, bo w sensie jakościowym zmieni się tylko podmiot, który zostanie obarczony tymi zadaniami. Ale też pragnę zauważyć, ja to mówiłem w swoim wystąpieniu, że nawet zakładając taki drastyczny brak możliwości jakby dostosowania kategorii dróg do organu prowadzącego, czyli, krótko mówiąc, że wszystkie teraz drogi zamiast gmin będzie miało województwo, to ja uważam, że i tak większość tych dróg trafi do właściwego organu, jakim jest województwo, a nie gmina. Natomiast cała ta procedura kaskadowa ma doprowadzić do tego, żeby właściwa droga trafiła do właściwego organu. Bo jak tej drogi kaskadowej nie będzie, to będziemy mieli brak możliwości dostosowania tego. Bo ja nie uwierzę — i starałem się to też powiedzieć, i praktyka na to wskazuje, że jeżeli ktoś bardzo nie chce, są dwa organy i ten spór, moim zdaniem, nie jest o to, czy ktoś chce, czy ktoś nie chce. Bo dzisiaj sytuacja jest jasna — nikt tego nie chce. Ja to mówię wprost. Tego dzisiaj nikt nie chce, bo to nie jest związane z właściwym finansowaniem, ale to jest odniesienie. Ten spór między jednym organem samorządu a drugim dotyczy ustaleń co do prawa. Bo to jest istota problemu, że każda droga spełnia określone funkcje. I to nie jest spór czy się komuś coś podoba, czy ta droga nie jest, tylko czy ona spełnia ustawowe kryteria. I o to powinien iść spór. I dlatego nie zgodzę się ze stanowiskiem tutaj przedstawiciela wnioskodawcy, że to będzie sobie taka spychologia i znowu to wróci z powrotem do gminy, która jakby wywołała tę uchwałę, że w przypadku § 2, że ona tego nie chce. Bo moim zdaniem jest kilka elementów istotnych. Po pierwsze, muszą być uzasadnienia do tych ustaw i odniesienie się do istniejącej ustawy, i w odniesieniu… i to jest kluczowym odniesieniem się organu nadzorczego, jakim jest wojewoda, a naszym zdaniem również istnieje druga droga, że ten organ samorządu, który w wyniku takiej decyzji organu innego szczebla mógłby otrzymać — naszym zdaniem — interes prawny, żeby to zaskarżyć do sądu i wtedy sąd rozstrzygnie, ale nie spór między tym, czy ktoś chce, czy nie chce, tylko czy ta droga, ten określony odcinek drogi spełnia te kryteria, czy ich nie spełnia.
Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem, panie pośle, to powtarzamy argumentację poprzednią, a jeszcze chciałem pana zapytać — tak jakby porównywalne pytanie czy to samo pytanie, które zadałem panu mecenasowi, mianowicie czy ta metoda, nowatorska czy nowa, powiedział pan mecenas, normowania stosunków wewnątrzsamorządowych może być następnie zaaplikowana przez prawodawcę do innych sfer życia publicznego w Polsce? Na przykład kwestia utrzymywania szpitali, albo… nie przychodzą mi do głowy jakieś inne jeszcze obiekty infrastruktury, które są kapitałochłonne, trudne w utrzymywaniu, i właśnie rozpocznie się z kolei, na przykład, kaskadowy tryb przekazywania między jednostkami samorządowymi tego typu obiektów, podmiotów, rzeczy itd.

Pan Andrzej Dera:

Mnie się osobiście wydaje, że jest to bardzo mało prawdopodobne. My tutaj rozważamy teoretycznie. Ja uważam, że to jest bardzo mało prawdopodobne, bo ta kaskadowość przekazywania polega na tym, że te instytucje samorządu muszą się odnieść do podstaw prawnych, do tej kategorii dróg, która jest określona w ustawie, której nikt nie kwestionuje. To jest istotne. Tego podziału dzisiaj na drogi krajowe, wojewódzkie, powiatowe i gminne nikt nie kwestionuje z uczestników postępowania. One mają określone funkcje i dzisiaj jest pytanie tylko takie — i stąd jest ten sposób uzgodnienia. Wszystko jest fajnie, jak się buduje, bo wiadomo, że jak buduje, inwestorem jest gmina, to droga będzie gminna, jak inwestorem jest powiat, to droga będzie powiatowa, sporów tutaj nie ma.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję.

Pan Andrzej Dera:

Problem właśnie powstaje w momencie, kiedy przestaje to być drogą powiatową. Bo jeżeli ktoś wybudował i zastąpił dany odcinek, to trzeba ustalić, czyje to jest. A nie ma chyba takich zagadnień w sferze społecznej, gdzie można byłoby się dzisiaj zastanawiać czyje to jest.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję, panie pośle. Dziękuję.

Pan Andrzej Dera:

Tu jest ten problem, bo generalnie jest to uporządkowane, najczęściej prawnie to jest albo takiego organu, albo takiego organu. Tutaj mówimy o wyjątkowej sytuacji, że przestaje to pełnić określoną funkcję, bo zostaje zastąpione. I co zrobić z tym, co istnieje. Jeżeli chodzi o szpitale, to też jest problem, bo są na przykład budowane nowe szpitale, coś jest zastępowane i samorząd każdego szczebla ma problem, co zrobić z tym, co nam zostało, że ktoś przejął te funkcje, że dzisiaj, na przykład, nie mamy tam radiologii nie mamy tego, tego i owego, zostaje tylko drobna część i co z tym zrobić skoro to się nie jest w stanie utrzymać na rynku. Te decyzje podejmuje w tym momencie samorząd. Ale nie przekazuje komuś, nie podrzuca, bo nie ma możliwości podrzucenia. Bo — jeszcze raz powtórzę — nikt czegoś, co stanowi problem, nie chce. No, tak to jest w życiu sformułowane, niezależnie czy dotyczy to jednostek prawnych czy fizycznych, nikt czegoś, co jest kłopotem nie chce. A natomiast w sferze publicznej nie może być tzw. dzieci niczyich. To musi być czyjeś. I powinno to być tego, który to powinien utrzymać, bo trudno sobie wyobrazić, że nagle drogi w Polsce staną się niczyje.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Chciałbym upewnić się, gdy chodzi o budowę nowych dróg, jeśli mogę państwa z generalnej dyrekcji zapytać. Czy drogi są obecnie — jeśli państwo potrafią na to pytanie odpowiedzieć — budowane, przede wszystkim to są budowane autostrady i drogi takich najwyższych kategorii, typu właśnie drogi krajowej, natomiast województwo, powiat, gmina nie są inwestorami?

Pan Romuald Żochowski:

W zdecydowanej większości są to drogi krajowe. Tych 96 mld będzie spożytkowane na około 2 tysiące kilometrów dróg klasy „autostrada”, klasy „droga ekspresowa” i część będzie wykorzystana dla budowy obwodnic w klasie niższej g-p.

Sędzia Mirosław Granat:

G-p, główna przyspieszona?

Pan Romuald Żochowski:

Główna przyspieszona, tak.

Sędzia Mirosław Granat:

Czyli można powiedzieć, że z mocy ust. 5 art. 10 około 2 tys. dróg zastąpionych, jeśli tak to proporcjonalnie przeliczać, jakaś kwota dróg, 2 tysiące nowych dróg powstanie, które…?

Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, odliczmy od tego autostrady. Autostrady mają drogę alternatywną i tej nie przekazujemy nikomu.
No i jeszcze jest taka historia, że część dróg ekspresowych, które budujemy w śladzie istniejącej drogi też nie jest przekazywana nikomu.

Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem.

Pan Romuald Żochowski:

Zakres tego, to już do ustalenia. Po prostu na etapie postępowania przygotowawczego wychodzą kilometry dróg, które zastąpimy, kilometry dróg, które są w śladzie i kilometry autostrad.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Chciałbym teraz wreszcie przejść do kwestii finansowania dróg, aczkolwiek nie jestem pewien, czy wyczerpałem wszystkie zagadnienia ustrojowe, ale może jeszcze będzie okazja powrotu do tych zagadnień. Chciałbym zapytać znowu pana mecenasa. Panie mecenasie, czy ten problem finansowania dróg jest nieobecny w państwa wniosku? We wniosku wnioskodawcy. Czy pan by… Tutaj ja z kolei właśnie… Do tej pory uczestnicy podkreślają — pan poseł, czy  nawet chyba urząd prokuratorski czy państwo zaproszeni — że tutaj, tak naprawdę, to chodzi o finanse. 
Pan Aleksander Proksa:

Problem finansowy nie był podnoszony przez pana prezydenta we wniosku, przy założeniu, że w obowiązującym ustawodawstwie istnieją przepisy, które w razie nałożenia nowych zadań albo zwiększenia zakresu zadań lub istniejących, nakazują stosownie zwiększyć dochody własne albo subwencje. Natomiast jest problem realizacyjny, a więc czy rzeczywiście te dochody własne i te subwencje tak zostaną zwiększone. Przy uzasadnianiu art. 10 ust. 5 w obecnie obowiązującym brzmieniu podkreślano, że przepisowi temu towarzyszyła zmiana przepisów o charakterze finansowym, która umożliwiła samorządom, do których drogi zostały przekazane otrzymanie stosownych środków na ich finansowanie. Tutaj, tej ustawie takie zmiany w przepisach finansowych nie towarzyszą, ale wnioskodawca rozumiał to w ten sposób, że obecnie istniejące przepisy przewidują konieczność zwiększenia albo dochodów własnych, albo subwencji, z tytułu otrzymania właśnie w drodze tego mechanizmu dekategoryzacji określonych odcinków dróg, które zostały zastąpione nowo wybudowanymi drogami.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Chciałbym zapytać państwa, którzy reprezentują pana ministra finansów. Czy pan może nam powiedzieć, czy w ślad za przekazaniem odcinka drogi, tak jak to jest obecnie i tak jak dekategoryzacja jest ujęta obecnie w ust. 5 art. 10, następuje zwiększenie środków, które są właśnie tutaj przeznaczane na drogi? Jak ten mechanizm jest uregulowany  i jak on funkcjonuje? I w szczególności to, co chyba tutaj jest niepokojące, to czy w przypadku nowego mechanizmu, mechanizmu kaskadowego, załóżmy, że droga jest przekazywana 22 kwietnia kolejnego roku, a nie 1 stycznia kolejnego roku, to czy w ślad za tym pójdą środki finansowe, czy też nie?
Pan Mirosław Stańczyk:

Mirosław Stańczyk, Ministerstwo Finansów. Wysoki Trybunale, na wstępie chciałbym zaznaczyć: zadania z zakresu dróg są zadaniami własnymi gmin, powiatów i województw i są one finansowane z budżetu jednostek samorządu terytorialnego. Przepisy dotyczące finansowania jednostek określa ustawa o dochodach jednostek samorządu terytorialnego i ta ustawa zapewnia samorządom dochody na realizację ich zadań. Natomiast muszę też dodać, że ustawa nie zawiera przepisów szczególnych, które pozwalałyby na przekazanie środków automatycznie w wyniku zwiększenia czy tam przekazania jednostce samorządu terytorialnego pewnego odcinka drogi. Natomiast są przepisy…
Sędzia Mirosław Granat:

Czyli, jak rozumiem — wpadnę w słowo — to jednostka samorządu terytorialnego musi starać się o zdobycie środków na utrzymanie tego odcinka, na przykład, czy na utrzymanie innych dróg, dodatkowych, poza dochodami własnymi.

Pan Mirosław Stańczyk:

Jednostka samorządu terytorialnego ma zadanie w postaci utrzymania dróg, w ogóle zadanie dotyczące dróg publicznych i przekazanie odcinka drogi nie jest nowym zadaniem, tak jak tu już było mówione, jest zwiększeniem zakresu tego zadania, natomiast nie zwiększa, nie jest to przypisanie nowego zadania. I samorządy, oprócz dochodów własnych na finansowanie zadań związanych z finansowaniem dróg, mogą otrzymywać środki z subwencji ogólnej, mogą otrzymywać środki z rezerwy tejże subwencji, jak również środki z dotacji z budżetu państwa, chciałbym tu chociażby wymienić środki przekazywane w ramach narodowego programu przebudowy dróg lokalnych.
Sędzia Mirosław Granat:

Proszę pana, panie dyrektorze, tylko chciałem się upewnić, czy te środki to są przeznaczone, czy mogą być użyte na utrzymanie drogi? Czy też na inne cele? Oświetlenie, budowę nowej drogi? Tutaj mnie konkretnie chodzi właśnie o środki, które będą przeznaczone na utrzymanie drogi. Utrzymanie drogi jest ustawowo zdefiniowane w art. 19 czy 20 ustawy i wiadomo, co ono obejmuje, ale właśnie idzie mi o to, czy w tych źródłach finansowania, o których pan mówi — rezerwa subwencji ogólnej, inne środki budżetowe, narodowy program budowy dróg lokalnych, sama nazwa: program budowy dróg lokalnych wydaje się zakładać, że chodzi o budowę nowych odcinków. Czy też o utrzymywanie istniejącej struktury dróg?

Pan Mirosław Stańczyk:

W ramach narodowego programu mogą być przeznaczone środki na remont dróg, również remont tych dróg, które zostały przekazane jednostkom samorządu terytorialnego w związku z wybudowaniem nowej drogi. Chciałbym… Natomiast jeżeli chodzi o środki przekazywane w ramach subwencji dla powiatów i poprzednio dla województw, [to] wraz ze zwiększeniem się długości dróg powiatowych, bądź powierzchni dróg wojewódzkich, po spełnieniu jeszcze innych warunków przewidzianych w ustawie o dochodach, samorząd mógł otrzymać zwiększone środki z tytułu subwencji. Ja chciałbym tutaj zaznaczyć, że w przypadku powiatów te rozwiązania w dalszym ciągu funkcjonują, to jest art. 23a ustawy o dochodach, natomiast jeśli chodzi o województwa, tę kwestię regulował art. 25, który został wprawdzie uchylony z dniem 1 stycznia tego roku, ale w ustawie o dochodach został dodany art. 70c, który przewiduje dotacje dla województw i tam katalog przeznaczenia tych środków jest szeroki, od budowy, poprzez przebudowę, remont do utrzymania i zarządzania drogami wojewódzkimi.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję panu, dziękuję serdecznie. Pytam dlatego o utrzymanie dróg, ponieważ gminy, te, które zajęły stanowisko w Pobiedziskach, stanowisko z 16 marca bieżącego roku, piszą w tym piśmie, że gminy są pozbawione możliwości ubiegania się o środki rządowe i unijne na utrzymanie dróg. Czy to jest prawda, może pan jeszcze do tego się odnieść? Czy ktoś z państwa — ja przepraszam, że pana — może ktoś z państwa jeszcze zechce się wypowiedzieć?
Pan Mirosław Stańczyk:

Wysoki Trybunale, ja tylko jeszcze słowo, a potem oddam głos pani dyrektor. Ja chciałbym jeszcze raz zaakcentować, że środki na utrzymanie dróg gminnych są zapewnione w ich dochodach. Katalog dochodów został, począwszy do 2004 roku, zwiększony, między innymi poprzez zwiększenie udziału w podatku dochodowym od osób prawnych, a szczególnie od osób fizycznych, zapewniono tam również nowe źródła dochodów. I tutaj jakby nie zmienia się sytuacja. Tylko zmienia się… Nie jest przypisywane nowe zadanie, w niektórych przypadkach, w niektórych gminach następuje tylko jego rozszerzenie. Gdyby pani dyrektor mogła jeszcze…?

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Tak, proszę bardzo. Mnie idzie o to, że jedna z gmin podnosi, że na drodze przekazanej jej znajduje się most na Wiśle — to chodzi o gminę Puławy — wielki, przedwojenny, żelazny most. No i właśnie utrzymanie tego mostu z pewnością przekracza możliwości finansowe gminy, czy wyremontowania go, nie wiem, czy ten most był remontowany od czasu powstania, ale co w takiej sytuacji, przykładowo?

Pani Barbara Brodowska-Mączka:

Barbara Brodowska-Mączka, Ministerstwo Finansów. Ja chcę powiedzieć, że ten system wspomagania zadań własnych samorządów to są takie trzy strumienie środków. Jest rezerwa subwencji, są dotacje i są środki unijne. I w ramach dotacji, to co powiedział już pan dyrektor, mamy ten narodowy program przebudowy dróg. I zadania własne gminy obejmują zadania z zakresu inwestycyjnego oraz zadania bieżące z zakresu utrzymania. Jeżeli my wspomagamy gminy w zakresie inwestycyjnym, to te strumienie środków w ramach zadań własnych gmin mogą być skierowane właśnie na utrzymanie i ochronę. Co też nie wyklucza tego, że w ramach programu budowy dróg możemy pomóc w remoncie takiego mostu. Narodowy program przebudowy dróg jest jakby koordynowany przez ministra administracji i cyfryzacji. I tam są… Wojewodowie w tym uczestniczą, jednostki samorządu, które składają… aplikują wnioskami. Natomiast to jest jedna z propozycji. My w ramach dotacji celowych pomagamy oczywiście samorządom w usuwaniu skutków klęsk [ale] tutaj, w tym zakresie nie rozmawiamy o takich sytuacjach. Jest jeszcze druga — mamy politykę rozwoju. To znaczy, wspomagamy jednostki samorządu w zadaniach, które wykraczają poza taki charakter lokalny. Jeżeli taki most wskazany był jako o charakterze ponadlokalnym, moglibyśmy uczestniczyć, po opinii ministra infrastruktury, w jakby finansowaniu tego, współfinansowaniu. To są określone ściśle procedury. Czyli ten system pomocy mamy. Oczywiście to ustawa nakreśla, jakie przesłanki trzeba spełnić, jakie warunki, żeby uczestniczyć w tej pomocy państwa. Ja chcę tylko podkreślić, że w latach 2013-14, pomimo tego, że te zadania z zakresu dróg są zadaniami stricte  własnymi, pomoc państwa to był szacunek ponad 10 mld złotych. Czyli w tych 10 mld jest rezerwa subwencji, dotacje celowe, które są bardzo stricte rozliczane i mamy podstawy prawne, i środki unijne, które w ramach programów operacyjnych jakby… zarządzają nimi samorządy i minister infrastruktury i rozwoju.
Sędzia Mirosław Granat:

Rozumiem, ale ja nadal będę tutaj podnosić argumenty gmin, które podnoszą szczupłość tych środków. Gminy podnoszą, między innymi, że nie stać ich na utrzymanie specjalistów — tutaj chodzi o specjalistów budowlańców, ale z taką specjalnością właśnie drogową, że są ich usługi bardzo kosztowne i żeby dokonywać przeglądów dróg, co pewien czas te przeglądy są obligatoryjne, tutaj państwo z głównej dyrekcji o tym piszecie, no to gminy podnoszą, że nie są w stanie sfinansować utrzymania tego typu specjalistów. Czy tych środków jest za mało, czy samorządy są nie dość energiczne w ich zdobywaniu? Za chwilę oddam głos państwu samorządowcom, ale proszę jeszcze dokończyć.
Pani Barbara Brodowska-Mączka:

Wysoki Trybunale, ciężko mi ocenić kondycję finansową poszczególnych jednostek samorządu, ale wydaje mi się, że to nie jest… Jakby kondycja, określony poziom finansowy danej jednostki samorządu nie ma na nią bezpośredniego wpływu to, że akurat przejęła określony odcinek drogi. Myślę, że to nie jest akurat wprost proporcjonalne. I dlatego chcę bardzo podkreślić, że analiza poszczególnych odcinków, które przejęły samorządy, należałoby to szeroko rozpatrywać, czyli jeżeli ja nie mam na utrzymanie danego odcinka, ale miałam zaplanowane środki na budowę, to może w ramach budowy mogę się ubiegać o środki do dofinansowania z budżetu państwa i ten strumień przekierować na utrzymanie. Być może, przejmując jakiś odcinek drogi, zmieniły się parametry albo inaczej natężenie ruchu, które wskazywałoby, że inna droga zmienia kategorię. I tutaj w kwestii jakby porozumień tych, które mówimy w tych kwestiach ustrojowych, w ustawie o drogach, gdzie uchwałami można te odcinki przekazywać. Trudno rozpatrywać tak globalnie, w skali całego kraju, jak to wygląda w poszczególnych samorządach.

Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję pani bardzo. Chciałbym wykorzystać obecność państwa przedstawicieli marszałków województw. Może najpierw państwo od marszałka województwa mazowieckiego, jeśli dobrze pamiętam.

Pani Aneta Gęsiarz-Krasucka:

Aneta Gęsiarz-Krasucka, przedstawiciel marszałka województwa mazowieckiego i Związku Województw Rzeczypospolitej Polskiej. Ja chciałbym się jeszcze odnieść tutaj do tej kwestii, którą przedstawiciel ministra finansów, pan dyrektor Stańczyk, przed chwilą mówił, na temat finansowania, czy też możliwości uzyskania zasobów finansowych z budżetu państwa na utrzymanie dróg wojewódzkich. Otóż przepis art. 25 ustawy o dochodach rzeczywiście utracił moc 1 stycznia tego roku. W jego miejsce pojawił się art. 70c ustawy. Natomiast chciałam państwu zwrócić uwagę na to, czego pan dyrektor nie powiedział, mianowicie przepis ten obowiązuje tylko w roku 2015, czyli ta możliwość uzyskania środków na utrzymanie dróg wojewódzkich z budżetu państwa jest możliwa tylko w roku 2015. Po drugie, został zmieniony jakby charakter tych środków. Nie są to już subwencje, tylko dotacje i po trzecie, chciałam powiedzieć, że województwa, które dokonują wpłaty na system korekcyjno-wyrównawczy — takim województwem jest właśnie województwo mazowieckie — czyli na tzw. janosikowe, mocą ustawy jest wyłączony z tego systemu uzyskiwania tej pomocy z budżetu państwa. Więc myślę, że to jest bardzo też istotna informacja dla państwa. Dziękuję bardzo.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję pani bardzo. Mamy też przedstawicieli marszałka województwa dolnośląskiego, bardzo proszę…

Pan Jerzy Michalak:

Dziękuję, Wysoki Trybunale, Jerzy Michalak, wicemarszałek województwa, członek zarządu województwa dolnośląskiego. Oczywiście truizmem jest stwierdzenie, iż nawet jeśli środki jakieś dodatkowe na dodatkowe zadania gminom czy innym jednostkom samorządu terytorialnego są przekazywane, to oczywiście te środki są niewystarczająco wysokie, są zwyczajnie szczupłe. I kwestia — tu przyznaję rację pozostałym uczestnikom postępowania — zasadza się na kwestii finansowej, kwestia, którą tutaj rozstrzygamy, którą Wysoki Trybunał rozstrzygać będzie, przepraszam najmocniej. Warto zauważyć taką tendencję — i to jest również potwierdzenie słów mojej poprzedniczki, i to wynika z naszego doświadczenia samorządowego — że o ile dodatkowe nałożone obowiązki, które być może będą nałożone także tą nowelą ustawy, tworzą pewien system, o tyle pieniądze dodatkowe przyznawane są na zasadzie grantów, na zasadzie jakiejś wyjątkowości. Trzeba się o nie w sposób szczególny starać. Nie ma zatem takiego, wydawałoby się, zdroworozsądkowego mechanizmu, w którym wraz czy w ślad za nowymi zadaniami przekazywane są nowe środki finansowe. Tutaj ta zasada zostaje złamana. Jeśli pan dyrektor jeszcze dwa słowa dotyczące naszych subwencji i przez nas uzyskiwanych dodatkowych środków byłby uprzejmy powiedzieć, jeżeli Wysoki Trybunał zezwoli.

Sędzia Mirosław Granat:

Proszę bardzo, oczywiście.

Pan Leszek Loch:

Leszek Loch, Dolnośląska Służba Dróg i Kolei, Dyrektor Naczelny. Wysoki Trybunale, owszem, są środki, które można pozyskać z budżetu państwa, niestety te środki są tak szczupłymi środkami… Podam przykład: złożony wniosek o przyznanie dofinansowania na remont obiektu mostowego, niewielkiego, który kosztuje 5 mln, milion dołoży nam budżet państwa. Jest to jedna jedyna inwestycja, która może być w ogóle realizowana przez Zarząd Dróg Wojewódzkich, bo, niestety, jest tych wniosków tak dużo, że następne wnioski już są natychmiast odrzucane. W związku z tym w ogóle cała możliwość sięgania do tej kwoty to jest 300 mln. 300 mln na dwa lata, województw jest szesnaście, każde ma swoje problemy i swoje wymagania, natomiast te pieniądze mogą iść nie na utrzymanie, ale tylko i wyłącznie na przebudowy, ewentualnie na rozbudowy, czyli na wzmocnienie nawierzchni istniejącej, ewentualnie budowanie nowych przebiegów. Wydawać by się mogło, że dobrym rozwiązaniem tego, kto powinien być tym następcą prawnym po wybudowaniu drogi… po wybudowaniu nowego przebiegu, to powinno być, moim zdaniem, rozstrzygane na etapie zrid-u, czyli tak naprawdę wtedy, kiedy zapadają decyzje o budowie, dlatego że wtedy wszystkie podmioty samorządowe biorą udział w takim postępowaniu i projektant, patrząc na model sieci, jak będzie generowany ruch, może zaproponować, które odcinki dróg będą stanowiły przebieg drogi wojewódzkiej, powiatowej lub gminnej. I wtedy można by było regulować te sprawy w ten sposób, że przy projekcie uwzględnić możliwość odnowy tych dróg i przekazania ich, po zakończeniu inwestycji, do tych, którzy powinni je przejąć. Taki model, jaki państwo w tej chwili omawiacie, tworzy taką strefę jakby podejmowania decyzji przez zainteresowanego na własną rzecz. Co się z tym wiąże? Wiąże się to, że jeżeli droga krajowa zostanie przekazana województwu, natychmiast będzie zmieniony przebieg drogi wojewódzkiej w taki sposób, żeby wykorzystać jak najbardziej przebieg drogi krajowej, ale przekazana zostanie substancja do powiatu o wiele bardziej zdegradowana i powiat pewnie zrobi taką samą operację i przekaże gminie najbardziej zdegradowany odcinek odpowiadający wielkością, mniej więcej temu, co jest zapisane. Dziękuję bardzo.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję. Jeszcze chciałbym zapytać panie, które reprezentują Najwyższą Izbę Kontroli. Z materiału, który został przekazany Trybunałowi Konstytucyjnemu wynika to, że zdaniem NIK przekazanie drogi powinno być poprzedzone doprowadzeniem zastąpionego starego odcinka drogi do należytego stanu faktycznego i że NIK wystąpił do Rady Ministrów z wnioskiem o kwalifikowanie — to nie jest dla mnie jasne — z wnioskiem o kwalifikowanie odcinków dróg zastąpionych nowo wybudowanymi drogami, zgodnie z ich parametrami technicznymi.

Pani Elżbieta Jarzecka-Siwik:

Wysoki Trybunale, chodzi o… przy tym wniosku chodzi… Ten wniosek dotyczy aktualnego brzmienia art. 10 ust. 5, czyli przekazywania dróg zastępowanych w gestię gmin. Gminy w naszej kontroli zwracały uwagę, że po wybudowaniu nowej drogi przypadają im w prezencie te drogi, które są bardzo zniszczone. Przy czym od razu chciałabym zaznaczyć, że nasza kontrola była w 2012 roku. Z tego, co słyszeliśmy od przedstawicieli generalnej dyrekcji, w tej chwili nieco zmieniają się warunki kontraktowania dróg i warunki, z którymi będzie się później mierzyć właściciel drogi po przekazaniu jej, ponieważ ta droga, w czasie budowy trochę zniszczona, ma być doprowadzona do stanu pierwotnego. W naszej kontroli wskazywaliśmy, że te drogi, które zostały przekazane gminie były bardzo zniszczone, w związku z powyższym one ex lege przechodząc do zasobów gminy, nie spełniały jednocześnie parametrów technicznych, które są wymagane dla tych dróg, które są odpowiednio później kategoryzowane. Przy czym ten wniosek nasz do tej pory jest jedynie postulatem, nie toczą się żadne prace — z tego co wiemy — na tę okoliczność.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Panie pośle, chciałem pana zapytać jeszcze o kwestię związaną z finansowaniem. Czy w parlamencie trwają prace związane z przepisami dotyczącymi utrzymywania dróg? Zwróciłem uwagę, że ostatnio przyjęto, ale jeszcze chyba na etapie komisyjnym, zmiany dotyczące oświetlenia dróg, finansowania oświetlenia dróg. I zmiana polega na tym właśnie, że na terenach niezabudowanych gminy nie będą ponosić kosztów oświetleń takich wielkich węzłów drogowych. W związku z tym czy ewentualnie parlament rozważa innego tego typu zmiany, które odciążałyby gminy od właśnie tego typu kosztów związanych z drogami.

Pan Andrzej Dera:

Rzeczywiście, Wysoki Trybunale, w tej chwili trwają prace nad zmianą ustawy — Prawo energetyczne, gdyż problem oświetlenia dróg publicznych jest wielkim obciążeniem dla samorządów terytorialnych, w szczególności dla gmin, bo to gmina ma obowiązek zapłacenia za oświetlenie niezależnie od kategorii dróg. Ma utrzymywać należyty poziom oświetlenia. Jak to wygląda, to już dzisiaj widzimy, jeżdżąc po Polsce, że przez wiele miejscowości po prostu jest ciemno, bo gmin nie stać na utrzymanie w takim zakresie, jak to powinno wyglądać. Stąd trwają prace, żeby nie ponosić kosztów oświetlenia poza granicami. Tam, gdzie rzeczywiście przebywają mieszkańcy to jest w interesie poszczególnych jednostek samorządu, ale trudno, żeby gmina odpowiadała za oświetlenie dróg, które gdzieś tam dojeżdżają. To tak nie powinno wyglądać… Niestety, tu nie mam dobrej wiadomości, jeżeli chodzi o kwestie utrzymania dróg, bo ona jest dzisiaj problemem. Nie trwają prace w tej chwili, ja przynajmniej nie słyszałem, żeby trwały prace nad dostosowaniem jakby nowym rozwiązaniem utrzymania, które jest naprawdę problemem organów samorządu terytorialnego, bo są określone wymagania techniczne, jak to powinno wyglądać, natomiast nie ma odpowiednio uregulowań natury finansowej, bo tutaj przedstawiciele Ministerstwa Finansów mówili, że są oczywiście dotacje czy subwencje, tu z drugiej strony słyszeliśmy przedstawiciela województwa, który narzeka, że to już nie jest subwencja, dotacja, a różnica polega na tym, że jak jest dotacja, to tylko trzeba wydać pieniądze na to zadanie, a przy subwencji można je sobie swobodnie zmieniać, można swobodnie wydawać, krótko rzecz ujmując. I cały problem natury finansowej właśnie polega na tym, że jeżeli są środki w budżecie państwa na remonty dzisiaj, utrzymanie i to widać po aktywności samorządów, że to wygląda coraz lepiej i rzeczywiście stan polskich dróg, jakość polskich dróg zarówno gminnych, powiatowych, wojewódzkich, o krajowych już nie mówiąc, ulega systematycznej poprawie, to jest wielki problem później w utrzymaniu. I skala inwestycji, przekazywania raz z jednej strony… To jest tak jak ze sprzętem medycznym. Im więcej mamy sprzętu medycznego wyższej generacji, tym więcej kosztuje utrzymanie tego i tym więcej usługi kosztują. To samo mamy w drogownictwie, gdzie stoimy przed tym problemem. Zakres inwestycyjny jest ogromny w tej chwili, słyszymy, że kolejne tam tysiące kilometrów dróg zostanie utrzymanych, ale za tym nie idą, liczone również w tym wypadku w milionach, koszty utrzymania tej infrastruktury, bo tutaj fiskus państwa zawsze będzie próbował zaoszczędzić, a istota polega na tym, żeby przekazać właśnie to do samorządów, bo samorządy mają zadania własne, samorządy mają własne dochody i najwyżej będą mniej budować, a będą więcej utrzymywać. Taka jest generalna filozofia. I stąd jest ten opór samorządów niezależnych, czy to dotyczy starej ustawy, czyli gmin, czy tej nowej, w tej chwili, gdzie województwo to… Ja tylko, ta nowa, jeszcze raz powtórzę, moim zdaniem jest bardziej sprawiedliwa, bardziej sprawiedliwa, natomiast opór będzie ten sam. Dziękuję bardzo.
Sędzia Mirosław Granat:

Dziękuję bardzo. Panie prezesie — tyle. Dziękuję.
Przewodniczący:

Teraz proszę o zadawanie pytań w kolejności: panią sędzię Gintowt-Jankowicz, proszę bardzo.
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Dziękuję bardzo. Tak szerokie spektrum zagadnień, problemów zostało już poruszone, że to z natury rzeczy troszkę ogranicza potrzebę pytania. Proszę wybaczyć, że na początek powrócę jednak do dwóch spraw, które już były poruszone, ale nie mam wątpliwości, że, po pierwsze, trybunał powinien przy pomocy uczestników postępowania uzyskać w miarę jasną informację o przedmiocie kontroli. Chcę prosić, najpierw wnioskodawcę — taki już los wnioskodawcy, żeby zechciał pan mecenas zapomnieć na chwilę o tym wszystkim, o czym mówimy już sporo godzin i żebyśmy spojrzeli na pierwszy z zakwestionowanych przepisów, mianowicie pkt 5a noweli — tak będę mówiła. Powstała tutaj różnica interpretacji pomiędzy uczestnikami postępowania. Spójrzmy na ten tekst. Ja może z uwagi na jednak wciąż jeszcze… Może po prostu przeczytam. „Sejm województwa może — to wiemy — w drodze uchwały — mówiliśmy masę — pozbawić kategorii drogi wojewódzkiej odcinek drogi wojewódzkiej o proporcjonalnej długości do odcinka drogi krajowej, o której mowa w ust. 5”. Czy jesteśmy pewni, patrząc na to tak, jak… i analogiczne sformułowanie ma również rada powiatu. Czy jesteśmy pewni, że ta redakcja, która wprowadza ten element proporcjonalnej długości tego, co ja — sejmik wojewódzki — mogę zmienić kategorię, że rzeczywiście ustawodawcy… że tak to będzie czytane, że w stosowaniu prawa to będzie oznaczało ten sam odcinek drogi, o którym mówi ten nowy, zmieniony ust. 5, czyli ten odcinek drogi zastąpiony? Czy w jakimkolwiek elemencie, no, językowym, na razie patrzymy na treść tego przepisu, czy jest pewność, że tak zredagowana podstawa prawna podejmowania uchwały przez sejmik wojewódzki odnosi się w sposób jednoznaczny do odcinka drogi przekazanej, czy też, tak jak już tutaj padło na tej sali, chyba właśnie pan prokurator zwrócił uwagę, że w oderwaniu od całej naszej w tej chwili wielkiej dyskusji, tak być, być może, powinno, ale czy to wynika z przepisów?
Pan Aleksander Proksa:

To z przepisu nie wynika. Zachodzi obawa, że przepis może być odczytany w ten sposób, iż w zamian za to, iż samorząd województwa został obdarzony odcinkiem drogi krajowej na mocy art. 10 ust. 5 w nowym brzmieniu, to w zamian za to uzyskuje przywilej pozbycia się z zasobu swoich dróg wojewódzkich odcinka zupełnie innego, który tylko długością pozostaje w proporcji do tego, co samorząd województwa otrzymał na podstawie art. 10 ust. 5. Takiej interpretacji wykluczyć nie sposób, a więc, że nie będzie zachowanej tożsamości odcinków dróg, które przeszły do samorządu województwa…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Ale, panie mecenasie, co to znaczy „o proporcjonalnej długości” w znaczeniu języka polskiego? Proporcja wymaga porównywania dwóch wielkości i proporcjonalne może być jak 1:3, jak 1:10. Przecież gdyby to miało być podstawą do przekazywania, kolejnego przekazywania tego odcinka drogi zastąpionej i skategoryzowanej jako droga wojewódzka w wyniku oddania do użytku drogi nowej, to przecież wystarczyło powiedzieć — o długości odpowiadającej odcinkowi przekazanemu. Przecież nie możemy zakładać, że ustawodawca w sposób nieracjonalny, tym bardziej, że jeżeli spojrzeć do wszystkich trzech projektów, które stały się punktem wyjścia dla przygotowania tej noweli, żaden z nich takiego sformułowania nie używa. Co więcej, autopoprawka rządowa również w sposób jasny i prosty tłumaczy, bo tam jest do jednego z tych projektów w uzasadnieniu, w sposób jasny i prosty formułuje przedmiot, o który chodzi, który sam w sobie jest chyba niedookreślony, dlatego że czy tak oczywistym jest wskazanie w terenie odcinka drogi zastąpionej? Od — do, tu pan poseł nam mówił, tu będzie skrzyżowanie, ale skrzyżowań może być parę na drodze odcinka drogi. Czy my nie poruszamy się co do przedmiotu naszego działania w sferze jednak mocno niedookreślonej. Przynajmniej dla ludzi, którzy nie są specjalistami w dziedzinie drogownictwa, a członkami rady powiatu, sejmiku wojewódzkiego, którzy mają prawo reprezentować najrozmaitsze doświadczenie życiowe i zawody. To musi być zrozumiałe dla tych adresatów.
Pan Aleksander Proksa:

To prawda. W jakim sensie użyto tu słowa „proporcjonalność”? Bo jeżeli tak… Na pewno nie w znaczeniu matematycznym czy fizycznym, bo jeżeliby tak miało być, to byłoby użyte słowo, że odcinek drogi wojewódzkiej o długości przy zachowaniu proporcji albo mającej te proporcje, bo to musi być odniesienie. Ale na pewno nie w tym sensie, dlatego że…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Odpowiadającej długości drogi zastąpionej. Po co tu ta proporcja? Ta proporcja pokazuje, że to nie musi być ten sam odcinek. Takie jest rozumienie języka polskiego.
Pan Aleksander Proksa:

 Więc ja starałem się to wykładać w ten sposób, żeby w ogóle… jeżeli się w ogóle chce bronić tego systemu kaskadowego, no to musi to dotyczyć tej samej drogi, a przynajmniej w większości tego samego odcinka drogi, bo tylko wtedy ten kaskadowy system dekategoryzacji ma sens. Bo jeżeli by miało chodzić o inny odcinek dróg, to należałoby powiedzieć, że to nie jest żaden kaskadowy system, tylko samorząd województwa w zamian za to, co otrzymał uzyskuje przywilej pozbycia się innej drogi. A powiat w zamian za to, co otrzymał uzyskuje przywilej pozbycia się innej drogi. Ale wtedy w ogóle nie mówimy o żadnym kaskadowym systemie dekategoryzacji. A skoro założeniem ustawodawcy było, aby droga, tak jak pan poseł powiedział, trafiła we właściwe miejsce, czyli do tego organu, gdzie ta funkcjonalność jest odpowiednia, i wtedy jest sens mówić o systemie kaskadowym, to stąd ja przyjmowałem, że powinno się to interpretować, że musi to być co do zasady odcinek tożsamy, a jeśli nie jest tożsamy, to dlatego że z względu na przebieg czy położenie, czy skrzyżowania, czy częściowo znajduje się w mieście częściowo poza miastem, częściowo — nie wiem — ląduje, kolokwialnie mówiąc, w polu, kończy się w polu, no to że przekazanie proporcjonalne oznacza, że nie w całości. Tak? Nie w całości, niewykluczone, że jakąś część tej drogi wyłączy się z użytkowania albo przeznaczy się dla innego celu pod przyszłą inwestycję. Gdyby to miało dotyczyć odcinka drogi, który w ogóle nie ma związku z uzyskanym na podstawie art. 10 ust. 5, to trzeba powiedzieć, że tu nie ma żadnego kaskadowego systemu, tylko jakaś dziwna…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Ale dopuszcza pan mecenas i takie rozumienie tych dwóch przepisów, 5a i 5c?

Pan Aleksander Proksa:

Tak, tak, jeżeli…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Że jakkolwiek to zakłóca…

Pan Aleksander Proksa:

…się chce tak intepretować, to i taka interpretacja będzie prowadzona.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

No właśnie.

Pan Aleksander Proksa:

Tylko że to zaprzecza tej kaskadowości, tej dekategoryzacji.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

I może od razu druga kwestia, właśnie taka wstępna zupełnie, o której również była mowa, ale mowa była w bardzo interesującym kontekście problemowym, mianowicie spójrzmy na spójność tej ustawy, tej noweli z września 2013 roku z odpowiednim fragmentem ustawy nowelizowanej. Tylko tyle. Bo kwestia, czy to jest lex specialis, czy nie, to to już szeroko było dyskutowane w dniu dzisiejszym. Ale tak, jak ona jest. Na razie nie mówimy o różnych możliwościach, jakie po drodze z tą nowelą mogą się wydarzyć. Ale rozmowa dotyczyła, czy można wkleić, czy nie wkleić, jak nowela w momencie wejścia w życie ustawy, jakie będzie miała znaczenie dla stosowania tych przepisów. I teraz proszę uprzejmie spojrzeć. Zakładamy, że nowela wchodzi w życie w odpowiednim dniu. Jaka jest sytuacja art. 1 i czy taka sama będzie sytuacja z tego punktu widzenia: stosunek ustawy zmienianej do ustawy zmieniającej. Czy taka sama sytuacja będzie dotyczyła art. 2, no, całego art. 2? Czy owo wklejenie będzie w takim samym stopniu dotyczyło art. 1, w całości, tak jak on jest w noweli, i art. 2?
Pan Aleksander Proksa:

Nie, art. 2 jest artykułem, przepisem, zawiera przepisy o charakterze incydentalnym, w istocie epizodycznym. On reguluje jednorazowo sytuację, w której w ciągu 90 dni od wejścia w życie gmina może podjąć uchwałę, którą wyłączy z kategorii drogi gminnej to, co uzyskała na podstawie art. 10 ust. 5 w poprzednio obowiązującym brzmieniu. Termin ten jest prekluzyjny, jego upływ zamyka sprawę. Czyli tylko te gminy, które podejmą w tym czasie decyzję w drodze uchwały, spowodują, że to, co otrzymali na gruncie poprzednio obowiązującego przepisu, zostanie zaliczone do kategorii drogi wojewódzkiej i ewentualnie uruchomi ten kaskadowy system dekategoryzacji, chyba że samorząd województwa pogodzi się z taką uchwałą i tę drogę zachowa. Jak usłyszeliśmy tutaj, taki przypadek w Wielkopolsce ma miejsce, gdzie droga jest ewidentnie wojewódzka, a dostała się w ręce gminy. Więc niewykluczone, że w tym przypadku problem zostanie rozwiązany, w tym jednostkowym przypadku. Ale w innych przypadkach niekoniecznie, zwłaszcza, że także na dzisiejszej rozprawie nie mogliśmy otrzymać informacji szczegółowych, dlatego że ten stan rzeczy jest właściwie od listopada 2003 roku, a dane szczegółowe, bardziej szczegółowe mamy za lata 2013-14, a lata wcześniejsze pan dyrektor tylko z pamięci przywołał taki przypadek. A więc działanie art. 2 niby jest epizodyczne, ale uruchomiony tym przepisem system kaskadowy będzie trwał przez bliżej nieokreślony okres czasu, co oznacza, że art. 2 ust. 2 zd. 2, tak naprawdę, będzie miał nieograniczony czasowo zakres zastosowania, czasowy zakres zastosowania.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Czy dobrze rozumiem, że w momencie wejścia w życie noweli ustawy z września 2013 roku powstanie taka sytuacja, że art. 1, cały, ten zmieniający ust. 5 i dodający określone przepisy, staje się organiczną częścią ustawy zmienianej…

Pan Aleksander Proksa:

Tak.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Natomiast zostaje nam ustawa z dnia 12 września, która będzie zawierała tylko art. 2 i 3? Czy jest, tak patrząc na to już bardzo praktycznie, od strony stosujących ludzi w samorządach terytorialnych, jak Polska długa i szeroka…

Pan Aleksander Proksa:

Tak, tak się stanie.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

To tak będzie?

Pan Aleksander Proksa:

Tak się stanie.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

To, być może, też jakimś elementem rozumowania co do spójności i stosowalności bądź to trybu szczególnego określonego w tej nowej piątce, itd. dobrze, ale to takie dwa, dziękuję bardzo, takie dwa… Nie, panie mecenasie, niestety, chyba jednak do pana jeszcze.
Pan Aleksander Proksa:

Bardzo proszę.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

To takie dwa wstępne pytania, które wydają mi się konieczne. Ja powiem szczerze, że troszkę się pogubiłam w toku rozprawy, bo mnie się wydawał wniosek prezydenta, czy też — jak pięknie mówi pan sędzia sprawozdawca — wniosek głowy państwa wydawał mi się dosyć określony. To prawda, że powściągliwy, niezbyt rozbudowana argumentacja, ale wystarczająca, żeby konkluzję, którą zamieszczono w ostatnich zdaniach — przełom str. 10 i 11, rozumieć jednoznacznie. W moim przekonaniu — pisze prezydent — mimo że zakres przedmiotowy jest wąski tej ustawy, bo obejmuje jedynie kwestie takie i takie, wiąże się niezwykle istotny problem ustrojowy. Dotyczy sposobu wykonywania uprawnień określonych w Konstytucji. Poddana kontroli trybunału ustawa przenosi uprawnienia przysługujące państwu, w zakresie określania zadań jednostek samorządu terytorialnego na rzecz samorządu innego szczebla. Następuje to w formie swoistej delegacji — i tak dalej — co więcej — pomijam w tym miejscu stronę merytoryczną — bez względu na to zakwestionowana ustawa budzi zasadnicze wątpliwości ustrojowe. Czy pan mecenas potwierdza, że jednak wniosek wyraźnie określa granice rozpoznawanej przez trybunał sprawy? Problematyka ustrojowa sposobu, w jaki w tym przypadku zostały — niektórzy z państwa mówią: dodane, niektórzy mówią: rozszerzone, inni mają wątpliwości, może to są te same zadania, ale tak czy inaczej powstają jakieś kosztowne, jak już wiemy, zadania, w wyniku decyzji poszczególnych szczebli samorządu terytorialnego. Czy ja źle czytam ten wniosek?

Pan Aleksander Proksa:

Wysoki Trybunale, potwierdzam, takie jest stanowisko prezydenta. Stąd zwracałem uwagę, bodaj dwu- lub trzykrotnie, że ta problematyka merytorycznej zasadności i wszystkich jak gdyby implikowanych przez tę ustawę problemów natury merytorycznej, w tym także finansowej, ona jest na pewno złożona i dotyczy wielu spraw. Natomiast istota sprowadza się do tego, że tu nawet nie chodzi…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Istota zaskarżenia do czego się sprowadza, panie mecenasie właśnie?

Pan Aleksander Proksa:

Sprowadza się do tego, że mechanizm wprowadzony tą nowelą zakłada, że uchwałami organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego jednego szczebla powiązany jest ustawowy skutek w postaci zwiększenia zakresu zadań innej jednostki samorządu terytorialnego bez jakiegokolwiek udziału tej jednostki. Nie chodzi więc zatem tylko o to, że ustawy przyznają jednostkom samorządu terytorialnego uprawnienie do tego, że one mogą decydować same o zakresie swoich zadań własnych, ale że tą decyzją automatycznie wpływają na zakres zadań własnych innych jednostek, a więc niezależnie od teoretycznego, a także praktycznego rozumienia tego, jest sytuacja niecodzienna i jak dotychczas nieodnotowywana na gruncie ustawodawstwa, że uchwała organu stanowiącego jednej jednostki samorządu terytorialnego decyduje nie tylko o zakresie zadań tej jednostki, ale innych jednostek samorządu. I to bez żadnego układu pionowego, bo zwracam uwagę, że także uchwała gminy zdecyduje o…
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

 Coś ze swoich zadań odpisuje i komuś te zadania… Panie mecenasie, wzmacnianie zarzutu niekonstytucyjności tej normy konstytucyjnej, która wynika z powiązania art. 16 ust. 2 Konstytucji z art. 164 odpowiednie ustępy, w kilku miejscach wniosku jest ten zarzut wzmocniony, że ta konstytucyjnie chroniona, oczywiście nie absolutna, ale pewna samodzielność jednostek samorządu zmusza do zapewnienia zupełności regulacji, tych, które nakładają zadania. O tym jeszcze nie było mowy. Pan mecenas też w swojej wstępnej wypowiedzi nie zwrócił uwagi, a myślę, że ma to ścisły związek z redakcją art. 16, naszego wzorca podstawowego, art. 16 ust. 2, który mówi, że w ramach ustaw.

Pan Aleksander Proksa:

W ramach ustaw, ale…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

W ramach ustaw…

Pan Aleksander Proksa:

Tak jest.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

…więc być może zwolennik tej noweli, pan poseł, właśnie powie: ramy daje ustawa i proszę, co tu niekonstytucyjnego? Jak odpowiada wnioskodawca?

Pan Aleksander Proksa:

No, jest to problem interpretacyjny, bo przecież na pewno nie jest to powtórzenie zasady legalizmu z art. 7 — wszyscy, więc także i samorząd, muszą działać na podstawie i w granicach obowiązującego prawa. Tu, w art. 16 ust. 2 wydaje się, że przepis ten powinien być interpretowany w ten sposób, że zadania, kompetencje, zadania jednostek samorządu terytorialnego powinna określać ustawa. A więc, tylko w granicach, w jakich ustawa nakłada te zadania na jednostki, to tylko tą drogą można samorząd terytorialny obciążyć. Jeżelibyśmy przyjęli, że to ma być w ramach ustaw, to można sobie wyobrazić określenie warunków ustawowych i przyznanie decyzji wojewodzie. Tak? Określenie warunków ustawowych i przyznanie decyzji ministrowi do określania czy dookreślania zadań. Wszystko w ramach ustaw. Ale nie ma takiej sytuacji, żeby bez podstawy ustawowej w ogóle jakikolwiek organ działał. To jest oczywiste. Raczej art. 16 ust. 2 musi być interpretowany w ten sposób, że ustawa, w sposób jasny, klarowny, wyczerpujący musi określać zadania tych jednostek samorządu. Prawda?
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Czy to musi być jedna ustawa, panie mecenasie, jeżeli już o tym formalizmie tutaj było sporo…

Pan Aleksander Proksa:

Nie, nie. Nie, to…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

…przecież to zazwyczaj chyba jest, po prostu, szereg ustaw.

Pan Aleksander Proksa:

Szereg ustaw. Tak. Może to być szereg ustaw.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Dziękuję bardzo na razie. Poproszę, żeby pan prokurator zechciał właśnie tę myśl rozwinąć, bo w wypowiedzi pana prokuratora usłyszałam właśnie początek ustosunkowania się do tego problemu, mianowicie wnioskodawca mówi, że niezwykle istotny problem ustrojowy, który dotyczy sposobu wykonywania uprawnień określonych w Konstytucji. Pan prokurator wspomniał, że to nakładanie zadań na jednostki samorządu, po pierwsze, ma charakter rodzajowy i stąd mówimy: No, dobrze, ale przecież drogi publiczne od dawna, czy od zawsze, a w każdym razie od wielu dziesięcioleci — no nie, samorząd mamy od krótszego czasu — są w zadaniach. Jak urząd prokuratora widzi konstytucyjne powierzanie, no, pewnie pierwotne było raz, a potem jest dodawania pewnych zadań przy wymogu, że nie może — tak jak przed chwilą mówił pan mecenas — dowolny organ tych zadań na określone jednostki samorządu terytorialnego nakładać, tylko że musi to mieć formę ustawy.
Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, musimy brać…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Przepraszam, jeszcze jedno może słowo, żebyśmy się lepiej rozumieli. Wydaje mi się, że tu nie ma problemu, że to jest całkiem nowe zadanie. Jest to zadanie. Oddaję głos panu.

Pan Andrzej Stankowski:

Jest to zadanie, tak, jest to zadanie, rodzajowo jest to zadanie, które przez samorząd jest realizowane od dawna, tylko trzeba wziąć pod uwagę to, że samorząd ma określoną pozycję ustrojową, która wynika nie tylko z przepisów podanych, wskazanych jako wzorce kontroli w tej sprawie, ale musimy wziąć pod uwagę to, że są reguły powierzania jednostkom samorządu terytorialnego zadań i zapewnienia im, powiedziałbym, możliwości realizacji tych zadań. To jest pewien spójny system konstytucyjny, z którego wynika, że po pierwsze, to ten samorząd musi mieć zadania swoje sprecyzowane, one mają służyć realizacji takich celów, jak zaspokajanie potrzeb wspólnoty samorządowej, mogą być te inne zadania publiczne zlecane jednostkom samorządu terytorialnego, ale te inne zadania też muszą wynikać wprost z ustawy, to jest wymóg z art. 166 ust. 2…
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Nawet zadania zlecone muszą wynikać z ustawy.

Pan Andrzej Stankowski:

Tak, tak. Tak jest napisane, bo jeżeli wynika to z uzasadnionych potrzeba państwa, ustawa może zlecić jednostkom samorządu terytorialnego wykonywanie innych zadań publicznych. Ustawa określa tryb przekazywania i sposób wykonywania zdań zleconych. Więc to jest kwestia taka, że z całości w ogóle regulacji tej, także z art. 165 Konstytucji, to… Może inaczej. Z całości tych regulacji wynika, że samorząd musi mieć nie tylko te zadania określone. One muszą służyć realizacji określonego celu i muszą być zapewnione środki do realizacji tych zadań. Zarazem jest to tego rodzaju sytuacja, że Konstytucja nie przewiduje w ogóle zależności jednostek różnych szczebli od siebie w takim zakresie, że jedne byłyby nadrzędne w stosunku do innych. Mówi tylko o podstawowej jednostce, jaką jest gmina, mówi o tym, że inne jednostki samorządu regionalnego albo lokalnego i regionalnego określa ustawa i że gmina wykonuje wszystkie zadania samorządu terytorialnego niezastrzeżone dla innych jednostek samorządu terytorialnego. A zatem, gdybyśmy przyjęli w drodze ustawy rozwiązanie, które oznaczałoby, że de facto w jakikolwiek sposób zakres zadań, nawet ten, powiedziałbym ściśle określony w ramach już rodzajów określonych przez ustawę, jest determinowany, bo nie wprost określony formalnie, ja o tym wcześniej też mówiłem, ale determinowany przez działania innych jednostek samorządu, to mielibyśmy do czynienia z tym uzupełnieniem systemu konstytucyjnego, który tego rodzaju zależności w ogóle nie przewiduje. On daje ustawodawcy możliwość wprowadzenia innych szczebli samorządu terytorialnego, ale nie daje podstaw do tego, żeby wprowadzić zależność jednego szczebla od drugiego. I dlatego, Wysoki Trybunale, trzeba tu mówić o pewnej sprzeczności systemowej z pozycją ustrojową jednostek samorządu i niezależnie od tego, czy to będzie relacja w jedną czy w drugą stronę.
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Ano właśnie. Właśnie o to chciałam zapytać pana prokuratora. Jak rozumiem, na tej sali nikt nie ma wątpliwości, że nie ma żadnego typu zależności czy też podległości pomiędzy trzema szczeblami samorządu terytorialnego.

Pan Andrzej Stankowski:

Tak.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

I teraz, pamiętając, że to jest ten model — być może on nie jest najlepszy, my w ogóle nie mamy powodu, żeby o tym dyskutować, ale po prostu taki jest… Jeżeli tak, a chyba nikt na tej sali nie ma wątpliwości, że właśnie nie ma tej zależności, to czy ma znaczenie, czy to jest kaskada idąca od województwa do gminy, czy od gminy do województwa? Bo pan o tym zaczął mówić, a ja się w tym momencie wyłączyłam.

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, z punktu widzenia formalnoprawnego, tego, o którym mówi wnioskodawca, nie ma to…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

No, mówimy o ustrojowe… to… Jakie to formalne? To jest istota w ogóle całego ustroju państwa.
Pan Andrzej Stankowski:

Ustrojowego. Nie ma to znaczenia, jest to i tak naruszenie zasad, aczkolwiek bardziej niebezpieczne z uwagi na pewien precedens i naturalne, że tak powiem, skłonności organów usytuowanych wyżej jest oczywiście wyposażenie tych podmiotów, które w tej strukturze są na wyższym szczeblu podziału, ale to „wyższym” w znaczeniu oczywiście cały czas umownym. Czyli to to wyposażenie ich w tę jednostkę może być w praktyce bardziej niebezpieczne, bo może być odbierane jako próba uzależnienia słabszego od silniejszego w sytuacji, kiedy Konstytucja gwarantuje im niezależność zupełną. To tego rodzaju społeczny odbiór takiej zależności wprowadzonej ustawowo może być daleko bardziej niebezpieczny dla poczucia takiego funkcjonowania… dla poczucia, że Konstytucja jest przestrzegana. Ale z punktu widzenia czysto formalnego także zależność w drugą stronę jest niedopuszczalna.  Niedopuszczalna. Nie ma takiej możliwości, nie ma tego systemu i w żadnym wypadku nie można mówić o tym, żeby jednostki jakiegokolwiek szczebla samorządu terytorialnego utworzonego z mocy ustawy, czy nawet ten szczebel, który jest przewidziany wprost w Konstytucji — gmina — żeby miał jakiekolwiek uprawnienia władcze w stosunku do innych szczebli samorządu.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Panie prokuratorze — no, to jest takie już pytanie troszkę poza tym głównym tematem, ale — czy widzi pan w rozwiązaniach ustrojowych, naszych obowiązujących, jakiś dobitny dowód na to, że ów ustawodawca — jednak — wprowadzający w 1990 roku podstawowy szczebel, samorząd z prawdziwego zdarzenia, gminny, że dał wyraz tej niezależności? Jeżeli mieszkaniec gminy chce się skarżyć na decyzję swojej gminy, czy on idzie do wyższego szczebla samorządu?

Pan Andrzej Stankowski:

Otóż, Wysoki Trybunale, pamiętajmy o tym, że jeżeli mamy do czynienia z rozstrzygnięciami…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Tu może pan, panie prokuratorze, nie pamiętać.

Pan Andrzej Stankowski:

…administracyjnymi, to w ogóle…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Mieszkaniec, nie mówię o instytucjach, mówię o decyzji…

Pan Andrzej Stankowski:

O mieszkańcu, o mieszkańcu, otóż…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Decyzji, która dotyka mieszkańca, mieszkaniec się nie zdarza, ostatnio w Warszawie fala cała takich decyzji przeszła…

Pan Andrzej Stankowski:

No, to pamiętajmy… pamiętajmy o tym…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

I do kogo się może ten mieszkaniec odwołać od decyzji swojej gminy. Wszystko jedno, czy wójt, czy burmistrz…

Pan Andrzej Stankowski:

Jeżeli chodzi o decyzje administracyjne, to organem drugiego stopnia, organem drugiej instancji jest samorządowe kolegium odwoławcze, a nie organ samorządowy wyższego [szczebla].

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Czy nie jest  to… czy dla nieprzekonanych… mówię o zasadzie, o zasadzie ustrojowej, cały czas, co oczywiście niepokoi i denerwuje samorządowców, bo samorządowcy chcą mówić rzeczywiście o finansowaniu, pieniądzach i zadaniach. No, ale wniosek akurat dotyczy problematyki ustrojowej, która jest w pełni w kognicji Trybunału Konstytucyjnego. Właśnie, czyli mamy  nawet taki organizacyjny, no, już namacalny dowód, że tutaj ta, oczywiście nieabsolutna, ale pewien stopień niezależności ma miejsce.

I wreszcie chciałam zapytać, panie prokuratorze, że mówimy o niezwykle ważnym, żywotnym elemencie — jak to nazwać — państwowości, życia publicznego: drogi, sieć dróg, ich utrzymanie, eksploatacja, spójność tego systemu…

Pan Andrzej Stankowski:

Cała… infrastruktury, która warunkuje funkcjonowanie społeczeństwa i państwa. 

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Czy pan dostrzega w tym zakwestionowanym fragmencie tej noweli jeszcze pewien aspekt, który jakoś dzisiaj nie został podniesiony, a który jest skutkiem takiego właśnie trybu, który po pierwsze, jest fakultatywny: może każdy z tych szczebli podjąć uchwałę, może zmienić kategorię, to nie ma żadnego ograniczenia w czasie, to — rozumiem — może się pojawiać za ileś tam lat, zakładając trwałość tej ustawy. I teraz, jak będą przebiegały te właśnie decyzje o zmianie kategorii? Czy ma znaczenie społeczne, ale może gospodarcze, a może nawet z punktu widzenia bezpieczeństwa, czy ma znaczenie jasny tytuł własności, jasny podmiot odpowiedzialny, czy niepewność tu w ogóle… czy nikt nie bierze pod uwagę, jakichś takich, powiedziałabym, wymiarów oczywistych dla dobrze rządzonego państwa?
Pan Andrzej Stankowski:

Ależ oczywiście, Wysoki Trybunale, tego rodzaju niepewność i stworzenie sytuacji niepewności co do tego, kto w przyszłości będzie, czy ja dalej jako ta gmina na przykład, czy inna, czy ktoś inny będzie zarządcą danej drogi — wiadomo, na zarządcy ciążą bardzo określone obowiązki — to wszystko sprawia, że mamy do czynienia z jakąś taką niepewnością i taką tymczasowością jakby, która nie sprzyja racjonalnej, długotrwałej polityce, powiedziałbym, takiej administracyjno-inwestycyjnej. A jak wiadomo, w przypadku sieci drogowej ma to ogromne znaczenie i dlatego tutaj stabilność tych stosunków własnościowych powiązanych z uprawnieniami i obowiązkami administracyjnymi, także obowiązkami z zakresu administracji publicznej, przecież z tym się wiąże wydawanie decyzji administracyjnych różnego rodzaju, to wszystko, tego rodzaju niepewność i ta niestabilność na pewno stwarza zagrożenie, ponieważ mogą się pojawić tendencje do tego, żeby traktować to wszystko jako… może inaczej — żeby w takich sytuacjach, w których są jakiekolwiek wątpliwości traktować te swoje obowiązki jako coś takiego może tymczasowego, coś, czego może ewentualnie się pozbędziemy, może to ktoś inny powinien robić, może tak to… To sprawia, że solidność w realizacji takich zadań, takich obowiązków może, że tak powiem, zejść na plan dalszy, a to byłoby…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Ale tu już nie solidność obowiązków. Panie prokuratorze, przecież otrzymaliśmy od generalnego dyrektora dróg krajowych i autostrad bardzo interesujący, rzeczowy, do bólu ścisły i dokładny materiał, który pokazuje…

Pan Andrzej Stankowski:

Tak, ile tych dróg przekazano, jakiej klasy one były, jaka jakość nawierzchni…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Właśnie. Ale który pokazuje, że w obecnym stanie prawnym, kiedy mamy też ex lege ten obowiązujący ust. 5 art. 10. Proszę spojrzeć, że gmina nie przyjmuje dokumentów odma… ex lege, a gmina nie przyjmuje dokumentów od województwa, nie chce… jakby nie przyjmuje do wiadomości, że oto…
Pan Andrzej Stankowski:

Odmawia udziału w procedurze przekazania, protokołu zdawczo-odbiorczego nie chce podpisać…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Czy urząd prokuratorski nie dostrzega, że wytwarza to w jakiejś części stan niepewności prawa? Czy może być tak, że nie wiadomo kto odpowiada…? Czy pan prokurator potrafi odpowiedzieć na te przykłady, które tutaj są liczne? Skoro nastąpiło oddanie do użytkowania, to, o czym mówi… i obowiązujący ust. 5, czyli spełnione przesłanki ustawowe ex lege, następuje zmiana kategorii. No, ale ta gmina, której to przypadło, nie przyjmuje tego do wiadomości. Kto jest — nie wiem, niech się wydarzy klęska żywiołowa, drzewa zawalają drogę na jakimś dużym odcinku, droga publiczna, ta zastąpiona droga biegnie przez jakiś las — kto jest właścicielem, kto odpowiedzialny jest za usuwanie skutków klęsk żywiołowych, kiedy z mocy prawa już podmiot X, ale faktycznie nie nastąpiło przekazanie niczego: dokumentów, niepodpisany protokół… Czy to nie daje do myślenia urzędowi prokuratorskiemu, że to jest jeszcze jedna płaszczyzna, właśnie ta eksploatacyjna, powiedziałabym, praktyczna, o której tutaj bardzo wiele mówiono, która wspomaga te wątpliwości konstytucyjne?

Pan Andrzej Stankowski:

Tak, Wysoki Trybunale, dlatego że ten stan stwarza, jak pani sędzia była uprzejma zauważyć, ewidentne zagrożenie dla normalnego funkcjonowania. Zagrożenie dla bezpieczeństwa, dla życia nawet ludzi, w konkretnych sytuacjach. Stwarza utrudnienia w dochodzeniu ewentualnie odpowiedzialności w przypadku, kiedy jakieś zdarzenia losowe zaistnieją i okaże się, że niewłaściwa eksploatacja czy zaniedbania w zakresie eksploatacji przyczyniły się do takiego a nie innego stanu drogi, itd. Więc to jest stan takiego ewidentnego, czasem można by też powiedzieć ostentacyjnego lekceważenia prawa i to przez organ samorządu, a więc organ, który jest częścią tego całego mechanizmu państwowego, który ma realizować zadania publiczne, który ma też działać na podstawie i granicach prawa. To jest bardzo niedobre, dlatego że to grozi… to grozi jakimś takim wewnętrznym, nie idźmy za daleko, ale jest to droga do jakiegoś załamania struktur państwowych.
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Stanu niepewności prawa, jak się wydaje. Tak. Dziękuję bardzo. Ostatnie dwa krótkie pytania. Mianowicie, powstały tutaj różnice informacji co do faktów, bo w niektórych wypowiedziach w pierwszej części rozprawy państwo mówili, że w momencie oddania nowej drogi, drogi, no, na przykład ekspresowej czy drogi szybkiego ruchu, oczywiście, zupełnie zmienia się funkcja drogi dotychczasowej, nikt po niej nie jeździ, ona jest zbyteczna, niepotrzebna, itd., podczas gdy mamy informacje, przepraszam, już nie powiem dokładnie, w jednym z materiałów, bo wszystkie są naprawdę wartościowe i ważne, że jest wręcz odwrotnie. Że droga zastępowana, z przyczyn różnych — albo opłat związanych z tą drogą oddaną do użytku, nową, albo z jakichś innych przyczyn wcale nie odciąża. A nawet prasowe informacje z ostatnich tygodni są również takie, że niezwykły wzrost ruchu kołowego na naszych drogach powoduje, że te drogi — powiedzmy — stare, mimo wybudowania tego, co nazywamy tą drogą zastępującą, one są niemniej obciążone. I tu może bym poprosiła państwa reprezentujących Związek Powiatów Polskich jako praktyków, bo to jest informacja co do faktów i myślę, że powiaty wiedzą bardzo dobrze. Oczywiście, stany faktyczne są najrozmaitsze, ale co do zasady czy można powiedzieć, że w większości rzeczywiście te nowe drogi uwalniają od ruchu drogi dotychczasowe, czy też niekoniecznie prawdziwe byłoby takie stwierdzenie.
Pani Bernadeta Skóbel:
Jest jedna taka sytuacja, w której dróg…
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Nie, ja błagam, nie — jedną sytuację, że na odcinku między Swarzędzem czy… Przepraszam, to naprawdę nie Trybunał Konstytucyjny.

Pani Bernadeta Skóbel:

Nie, ale chodzi o sytuację prawną. Wysoki Trybunale, chodzi o sytuację, w których jest wprowadzona opłata viaTOLL na drogach krajowych i w takiej sytuacji rzeczywiście obserwuje się powrót ruchu ciężarowego na drogi lokalne. W związku z tym, że jest, no, mniej więcej co roku pojawia się nowe rozporządzenie, które poszerza listę dróg krajowych, na których te opłaty są wprowadzane, istotnie, na tych drogach o charakterze lokalnym pojawia się okresowe zwiększenie ruchu. Na takie pytanie, które zadaliśmy Ministerstwu Infrastruktury w związku z jednym z tych rozporządzeń, jaki jest skutek… czy były w ogóle prowadzone jakiekolwiek badania w związku z tym zwiększeniem ruchu, ministerstwo odpowiedziało, że około 80% pojazdów po jakimś tam okresie czasu wraca z powrotem na drogi krajowe w związku z tym, że jednak bardziej się opłaca podróżować drogami krajowymi. Natomiast 20% tego ciężkiego…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Tymi zastąpionymi?

Pani Bernadeta Skóbel:

Tak. Natomiast 20% tego ciężkiego ruchu często zostaje na drogach lokalnych. To była odpowiedź dosyć lakoniczna, ale taką uzyskaliśmy z Ministerstwa Infrastruktury, mniej więcej dwa lata temu. Więc myślę że sytuacja jest powtarzalna, ponieważ co roku, mniej więcej co roku się nowe rozporządzenia w tej kwestii pojawiają. Natomiast jeżeli nie powiążemy tego z systemem opłat viaTOLL, to już są sytuacje lokalne, do których trudno się odnieść, powiedzmy, generalizując.
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

No nie. Ale właśnie wśród tych ważnych informacji, które otrzymaliśmy, są właśnie takie przykłady, że ta nowa droga to jest 50 czy 60 km, że na podstawie dotychczasowych rozwiązań ona przypada tym sposobem, na przykład czterem gminom, czyli jakież to są te odcinki, a być może są jeszcze bardziej skomplikowane sytuacje. Dziękuję bardzo. I wreszcie ostatnie… Chciałabym jeszcze prosić o kilka małych informacji przedstawicieli generalnego dyrektora dróg krajowych. Przyznam, że otrzymaliśmy od… aaa, przepraszam, to jest… No nie, jednak od dróg krajowych. Otrzymaliśmy od pani minister infrastruktury i rozwoju również bardzo interesującą, bardzo rzeczową informację, z której wynika, że sieć dróg w Polsce, na koniec grudnia 2013 roku, to może jest mniej ważne, tam parę dziesiątków kilometrów w tę czy we w tę, to jest naprawdę bez znaczenia, wynosiła prawie 416 tys. km. I w tym drogi krajowe nawet nie stanowiły 5%. Drogi krajowe, czyli te, którymi zarządza cały, potężny aparat Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad, to jest niecałe 5% ogółu dróg. Czy to możliwe? Czy to jest…
Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, tak. I tak istotnie jest. Drogi krajowe to jest około 20 tys. km. Z tego generalny dyrektor zarządza 18 tys., 2 tys. km zarządzają prezydenci miast na prawach powiatów.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Proszę pana, wobec tego tak: kto u nas jest koordynatorem? Bo z tych właśnie charakterystyk, bardzo dokładnych, liczbowych, te niecałe 5%, 4,6 drogi krajowe, a blisko 60% drogi gminne… Proporcja, przyznaję, oczywiście nie jesteśmy znawcami problematyki drogowej, jest dosyć zaskakująca. Po drodze jeszcze te dwie kategorie, wojewódzkie i… Czy jest w naszym kraju organ, który koordynuje, który jest w stanie kształtować spójność i jakieś proporcje sieci dróg w Polsce jako takiej, skoro z dotychczasowych wypowiedzi wynika, że nie jest nim generalny dyrektor wraz z urzędem?

Pan Romuald Żochowski:

Ustawa o drogach publicznych podzieliła drogi publiczne na kategorie…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Nie, nie. To już, proszę wybaczyć, panie dyrektorze, już wszyscy jednak dosyć dużo czasu tutaj poświęcamy temu tematowi. Wiemy, że są też… Czyli rozumiem, że nie ma.

Pan Romuald Żochowski:

Ja nie widzę.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Że mamy taką sytuację, czyli… A jak pan dyrektor ocenia — wobec tej informacji, że nie ma organu naczelnego, centralnego w naszym kraju, mimo istnienia generalnego dyrektora dróg krajowych, który koordynuje, który dba, powiadam, o spójność, właściwe proporcje, właściwe nawet wykonywanie tych obowiązków ustawowych, jak w tej perspektywie pan ocenia tę nowelę? Ten właśnie projekt, żeby ten stan takiego… no, niepewności co się dzieje w skali całego kraju z całą siecią drogową, jeszcze zwiększyć poprzez fakultatywne decyzje poszczególnych szczebli samorządu terytorialnego?

Pan Jakub Troszyński:

Przepraszam, Wysoki Trybunale, czy…
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Bardzo proszę, to już jest panów decyzja, kto na co odpowiada, my nie wiemy.

Pan Jakub Troszyński:

Chciałem jeszcze odnieść się do poprzedniego pytania.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Proszę bardzo, proszę, panie dyrektorze, oczywiście.

Pan Jakub Troszyński:

Art. 17 ustawy o drogach wspomina o ministrze właściwym do spraw transportu, do którego należy koordynacja działań, to znaczy… określenie kierunków rozwoju sieci drogowej, można tak powiedzieć. Określenie kierunków rozwoju sieci drogowej i też rzeczywiście można by powiedzieć w ten sposób, że do ministra należy pewne ogólne wytyczanie strategii i kierunków poprzez programy, o których tutaj mówimy…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:
No tak, to jest fundamentalne, ale to co rozumiemy przez koordynację całości.

Pan Jakub Troszyński:

…związane z programami budowy dróg i też ze środków unijnych. On wyznacza pewne kierunki budowy i kieruje też strumienie pieniędzy, które się przekładają na to…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Tak, ale może właśnie przez chwilę nie mówmy już o pieniądzach, bo to nie jest problem ustrojowy. Choć może jest…

Pan Jakub Troszyński:

…gdzie te drogi, i jakie, będą budowane. Więc… Więc wydaje mi się, że… To znaczy, chcę powiedzieć, potwierdzić, że rzeczywiście generalny dyrektor nie koordynuje tego, ale tę rolę w jakiś sposób pełni minister infrastruktury czy też minister właściwy do spraw transportu. Jeśli natomiast chodzi o to, dlaczego to miałyby być samorządy, wydaje się, że jest to organ bardziej właściwy ze względu na to, że to dotyczy działania samorządów…

Pan Jakub Troszyński:

Nie, nie, jeśli można, już, jeśli można, panie dyrektorze, to już nie. O tej racjonalności, to już może o tym nie mówmy. Natomiast chciałam takie zadać jeszcze jedno pytanie. Powiem, też takie trochę jakieś takie, jakby z innej trochę bajki, mianowicie wszyscy do tej pory — uczestnicy postępowania, ale także dokumenty, ja przejrzałam projekty, te poselskie projekty, które stały się podstawą opracowania tej noweli — i wszyscy przyjmują za pewnik oczywisty, że w momencie oddania kawałka, bo przecież mówimy wciąż o odcinku, to też ma istotne znaczenie, my nie mówimy o drogach całych, od — do, my mówimy o odcinkach dróg — wszyscy przyjmują za pewnik, że w momencie oddania do użytkowania odcinka nowo wybudowanej, tej lepszej drogi, ten sam zarządca nie może zarządzać drogą nową i starą. Czy zechciałby pan dyrektor powiedzieć, z czego to wynika? Bo tutaj pana kolega uprzejmie nam wyjaśnił, że w przypadku autostrady jest to możliwe, bo jest autostrada i — pan powiedział — alternatywna droga krajowa, której nikomu nie przekazujemy, prawo tego — chociaż to też nie jest wyrażone, ale — prawo to ex lege nie działa, zatrzymujemy we własności, bo my jeszcze cały czas pomijamy aspekt, który mi się wydaje fundamentalny w tym wszystkim, ustrojowym problemie, że to swobodne przekazywanie dróg wiąże się również z własnością, którą tą uchwałą rady powiatu można spokojnie zmieniać właściciela. Bardzo proszę.
Pan Jakub Troszyński:

To jest kilka elementów. Kluczowe słowo to jest to, co jest zwarte już obecnie w art. 10 ust. 5, czyli słowo „zastępowanych”, jeżeliby to to była…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Nie, nie, ale ustawa jest wynikiem pewnej potrzeby. Z czego wynika ta konieczność, że nowo oddany odcinek drogi nie może być zarządzany przez ten sam… czy inaczej, droga dotychczas krajowa zastąpiona nowym odcinkiem drogi, że nie można pozostawić tego samego zarządcy?

Pan Jakub Troszyński:

Jeżeli „zastępuje”, to oznacza to, że ruch, który do tej pory był prowadzony, jak to się tak mówi, drogą…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Panie dyrektorze, przed chwilą słyszeliśmy, że są pewne badania, które pokazują, że różnie to bywa z tym ruchem.

Pan Jakub Troszyński:

Z tych badań wynika, że — tak jak pani powiedziała, pani mecenas, zresztą słusznie — że po jakimś czasie 80% tego ruchu wraca na drogę krajową. Tak powiedziała pani mecenas.
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Czyli zastąpioną.

Pan Jakub Troszyński:

Nie, na tą nowo wybudowaną.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Na tą nowo wybudowaną.

Pan Jakub Troszyński:

Czyli po wprowadzeniu opłaty… bo pani mecenas mówiła o na przykład takiej sytuacji. Jest budowana droga S3. Droga S3 prowadzi ze Szczecina do Gorzowa. Ona jest zbudowana… dosyć odległa jest od dotychczasowej drogi Nr 3 i ona zastąpiła drogę Nr 3. Cały ruch został skierowany na drogę S3, tamtędy się odbywał. Po czym zostaje wprowadzona opłata za tę drogę, tzw. viaTOLL. I opłata elektroniczna powoduje, że ruch ciężarowy, który do tej pory był na tej drodze ekspresowej wraca na tamte drogi, które już teraz są drogami gminnymi, prawda? I następnie, po upływie na jakiegoś czasu, część tego ruchu z powrotem powraca na tę drogę ekspresową, dlatego że jej standard jest wyższy i po prostu szybciej można się nią poruszać. Ja nie wiem, czy dane dotyczące 80% dotyczą akurat drogi S3, ja podaję ten przykład, bo on jest najbardziej wyrazisty. Natomiast rzeczywiście średnio, takie są badania, że po wprowadzeniu opłat najpierw rzeczywiście ten ruch odpływa, to jest pierwszy krok, natomiast po jakimś czasie ci kierowcy wracają na nasze drogi, ze względu na wyższy standard i komfort podróży.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Ale, panie dyrektorze, nasze drogi, czyli drogi będące własnością Skarbu Państwa i zarządzane przez głównego dyrektora dróg do tej pory też były tak zarządzane. Ja próbuję uzyskać informację i być przekonaną, że musi mieć miejsce dekategoryzacja tej drogi dotychczasowej i że nie może… Przecież to wszystko są ustawy, które są wynikiem pewnych procesów rzeczywistości. Więc proszę nie zaczynać odpowiedzi od tekstu ustawy, bo właśnie pytam, jaka jest przesłanka, że nie może ten sam zarządca zarządzać dwiema drogami…

Pan Jakub Troszyński:

Może.
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

A w dodatku tu panowie podkreślali, że jeszcze to szybko musi następować, ta dekategoryzacja i to… Rozumiem, że jak już raz zmieniłam kategorię, to muszę niemal równocześnie jak najszybciej tę drogę komuś przypisać. To właśnie sprzyja pewności prawa, jakiejś ciągłości w otrzymaniu tej drogi. Ale dlaczego ten sam zarządca nie może zarządzać tymi dwiema drogami, co jest przyjmowane jak oczywista oczywistość we wszystkich możliwych stanowiskach?
Pan Jakub Troszyński:

Wysoki Trybunale, może zarządzać, ale wtedy nie mówimy o tych przepisach. Może zarządzać…
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

A, no oczywiście, właśnie o to chodzi…

Pan Jakub Troszyński:

…może zarządzać, jeżeli nie zastępuje…

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

To jest pytanie, z czego potrzeba tych przepisów właściwie wyrosła.

Pan Jakub Troszyński:

Jeżeli droga nie zastępuje, to wtedy te przepisy nie mają zastosowania. Ale my mówimy w 99% przypadków o sytuacji, kiedy droga zastępuje. Bo my po to ją budujemy, żeby zastąpiła starą drogę. Więc wtedy właśnie te nowe drogi przejmują ruch i zastępują. I wtedy wchodzą w grę te przepisy. One są właśnie na taką okoliczność przewidziane, na sytuację, kiedy zastępują. Gdybyśmy drogi równolegle budowali, które by nie… No, nie wiem, trudno mi nawet wyobrazić sobie taką sytuację.

Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Nie, już nie będę. Dziękuję panu, panie dyrektorze, bardzo. I jednak jeszcze jedno pytanie do pana mecenasa, mianowicie pytanie o te fragmenty niezaskarżone. Ja… No, to już było wiele godzin temu. Pan mecenas w pierwszej wypowiedzi, wydaje mi się, że troszeczkę jakby inaczej oceniał to, co zostaje. Te przepisy zaskarżone, gdyby… czyli 5a-5d, już nie mówię o tych pojedynczych zdaniach – 5e, zostają przepisy, które dają podstawę sytuacji takiej, jaka jest w nowelizującym pkt 5, że ex lege odcinek drogi zastąpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilą oddania zostaje pozbawiony i zaliczony o szczebel niżej. Jeżeli dobrze pamiętam, to właśnie w wypowiedzi dzisiejszej ustnej, pan mecenas bardzo wyraźnie ustosunkował się krytycznie do tej części noweli, też krytycznie, zaznaczając, że niezaskarżone, ale wskazywał pan — chyba na jedno z pytań, dobrze, a co byłoby prawidłowe i konstytucyjne, zdaniem wnioskodawcy — że powinna tutaj mieć miejsce pewna indywidualizacja, która. formalnie rzecz biorąc, to w końcu nie do trybunału, ani nie do wnioskodawcy należy odpowiedź na pytanie, jakie rozwiązanie byłoby właściwe. Czy zechciałby się pan mecenas ustosunkować do tej kwestii: stosunku przepisów zaskarżonych do tych, których nie zaskarżono. Bo, jak pamiętamy, jesteśmy w trybie kontroli prewencyjnej i różne mogą być decyzje zarówno trybunału, jak i potem — prezydenta. Krytycznie — niekrytycznie, ten automat.
Pan Aleksander Proksa:

Wysoki Trybunale, nie zostały zaskarżone trzy przepisy…
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

No właśnie, no, te trzy.

Pan Aleksander Proksa:

Art. 10 ust. 5 w nowym brzmieniu, czyli to jest art. 1 pkt 1, art. 10 ust. 5e zd. 1, bo drugie zostało zaskarżone i ust. 5f. W efekcie zostają trzy przepisy, każdy przewiduje dekategoryzację ustawową, obligatoryjną. Rozwiązanie to — do czego także zmierzały pytania sędziego sprawozdawcy, prowadzi do sytuacji, w której następuje zaliczenie z mocy samej ustawy, drogi do kategorii o jedną niższej, bez względu na jej funkcjonalność, przydatność dla wspólnoty samorządowej danego szczebla. A więc, jak gdyby ustawodawca z góry zakłada, że to jest prawidłowe w każdym albo w większości przypadków. To przekazanie jest definitywne w tym sensie, że wyjście z tego stanu rzeczy jest możliwe tylko przy zastosowaniu wpisanych w ustawę systemowych reguł zmiany kategorii dróg, co zakłada albo rozporządzenie właściwego ministra, albo porozumienie samorządów. A więc został zaskarżony ten kaskadowy, fakultatywny system dekategoryzacji dróg, natomiast pan prezydent nie zaskarżył ustawowego systemu dekategoryzacji, o jedną kategorię, obligatoryjnie, w sposób taki, że prowadzi to do skutku definitywnego.
Sędzia Maria Gintowt-Jankowicz:

Tak jest. Dziękuję bardzo, dziękuję panie przewodniczący.

Przewodniczący:

Teraz o zadawanie pytań proszę pana sędziego Kieresa.

Sędzia Leon Kieres:

Panie prokuratorze, sam pan tego chciał. Sprowokował mnie pan wynurzeniami na temat samorządu terytorialnego, a pytania, które zaraz panu zadam, chciałem zadać panu mecenasowi Proksie. Ale rzeczywistość rozwija się dynamicznie i do pana te pytania adresuję. Z panią sędzią Gintowt-Jankowicz rozmawiał pan na temat istoty samorządu terytorialnego. Pełna zgoda — nie ma trzech szczebli samorządu terytorialnego, są trzy kategorie samorządu terytorialnego. Nie ma nadzoru i podporządkowania, czyli hierarchicznego podporządkowania. Proszę mi powiedzieć, czy nie widzi pan od kilku lat pewnego przełamywania przez ustawodawcę tej zasady konstytucyjnej? Przykłady, które za chwilę przytoczę nie budziły do tej pory wątpliwości. Mianowicie w swoich stwierdzeniach [pan] bronił tezy, że samorząd województwa wobec powiatu czy gmin, samorząd powiatu wobec gminy — i słusznie — nie jest jednostką wyższego szczebla, czyli nie sprawuje funkcji nadzorczych, kierowniczych, czy nawet prawodawczych. To pojęcie zresztą wymaga oczywiście wyjaśnienia, bo samorząd województwa stanowi prawo dla mieszkańców województwa jako odrębnej wspólnoty czy kategorii samorządowej.
Pan Andrzej Stankowski:

To miejscowe, tak.

Sędzia Leon Kieres:

Ale gdybyśmy wzięli regulacje prawne, na przykład w sprawie prowadzenia polityki rozwoju, w sprawie zapobiegania i zwalczania klęsk żywiołowych, planowania i zagospodarowania przestrzennego, inwestycja celu publicznego wpisywana do wojewódzkiego planu zagospodarowania przestrzennego, to czy pan by bronił tezy, że akty prawne organów województwa samorządowego nie wiążą organów powiatów i gmin w tych sprawach?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, to jest, powiedziałbym, inna sytuacja, dlatego że chodzi tutaj o to, żeby podejmować pewne rozstrzygnięcia, które w skali województwa, powiedzmy w skali regionu, muszą być podejmowane, tak, aby zapewnić spójny i skoordynowany rozwój kraju i jego funkcjonowanie. Czyli, tak jak na przykład, jeżeli chodzi o kwestie klęsk żywiołowych, zwalczania klęsk żywiołowych jest sprawą absolutnie oczywistą, że koordynacja musi być przeprowadzona na takim szczeblu, na jakim zostaną zapewnione takie siły i środki, które zapewnią skuteczne usunięcie tych skutków, pomoc ofiarom itd. Jeżeli chodzi o planowanie przestrzenne, to ład przestrzenny jest wartością, która powinna być uwzględniana w szerszej skali i to jest oczywiste, że ustalenia takiego planu muszą wiązać, ale nie wynika to, nie jest to wskazanie zadań, pokazanie tego, co samorząd innego szczebla ma zrobić, tylko w jakich ramach on może się poruszać z uwagi na pewne, powiedziałbym, ponadlokalne wymogi związane z daną dziedziną, chociażby ochroną środowiska, czy właśnie planowaniem, czy infrastrukturą.

Sędzia Leon Kieres:

To jest bardzo zręczne stanowisko, bo pan tu odróżnia pojęcie zadania, jak w przypadku tych dróg, bo już nie będę wracał tutaj do tego problemu, co to znaczy „przekazywanie zadań”, zadań w szerokim i zadań w wąskim znaczeniu, bo tutaj, w moim przekonaniu, w tym wąskim znaczeniu mamy rozważaną tę właśnie problematykę. Ale też stąd moje drugie pytanie. To jaki charakter prawny mają te uchwały sejmiku, uchwały rady powiatu, uchwały rady gminy, kiedy one…?

Pan Andrzej Stankowski:

Dotyczące dekategoryzacji dróg?

Sędzia Leon Kieres:

Tak, dekategoryzacji właśnie. Bo w tych sprawach, o których do tej pory mówiliśmy, o które pytałem, te uchwały, przy pewnych wątpliwościach dotyczących sejmiku wojewódzkiego, zwłaszcza w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego, nie budzą wątpliwości poglądy, że mają charakter normatywny. Czy tutaj mamy też do czynienia z aktem normatywnym, czy raczej z aktem operacjonalizującym stanowisko ustawodawcy?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, orzecznictwo sądowoadministracyjne w sposób jednolity traktuje tego rodzaju uchwały jako akty prawa miejscowego.

Sędzia Leon Kieres:

No, no, no. Wśród uchwał organów przedstawicielskich nie wszystkie mają charakter aktów…

Pan Andrzej Stankowski:

Ale nie właśnie te dotyczące zmiany kategorii dróg. Zmiany kategorii dróg, czy przyjmowania kategorii dróg z uwagi na to, że są to rozstrzygnięcia o charakterze generalnym z uwagi na to, że one odnoszą się do konkretnego obiektu, ale wiążą wszystkich i związane są z tym pewne wymogi o charakterze organizacyjnym, technicznym, związane z utrzymywaniem tych dróg, jak również ze sposobem zachowania się użytkowników tych dróg. I dlatego sądy administracyjne przyjmują, że kategoryzacja dróg, zarówno w jedną stronę, jak i w drugą, czyli nadawanie kategorii, jak i dekategoryzacja, to są akty prawa miejscowego.
Sędzia Leon Kieres:

To co tu jest niekonstytucyjne? Czy stanowisko ustawodawcy wprowadzające możliwość ustawowego uregulowania problemu przekazywania od samorządu terytorialnego, w ogólnym znaczeniu, czyli samorząd jako wszystkie trzy kategorie, zadań, które wykonywała administracja rządowa, czy też albo może i także prawo do podejmowania aktów prawa miejscowego, które stanowią podstawą aktów prawa miejscowego jednostek, kolokwialnie powiem, niższej kategorii?

Pan Andrzej Stankowski:

Akurat w tym przypadku chodzi o to, że te akty prawa miejscowego związane są właśnie z przejęciem określonych zadań do zrealizowania przez organ samorządu innej kategorii. To nie jest akt prawa miejscowego taki, który wiąże wszystkich i wyznacza, powiedzmy, tylko ramy, tak jak w przypadku planowania przestrzennego, w jakich te organy innych kategorii, umownie nazywajmy je niższych, mają się zmieścić, czyli mają respektować tamte ustalenia co do kierunków rozwoju, co do pewnych sieci osadniczych, na przykład, układów głównych komunikacyjnych i w ramach tego mogą sobie realizować te zadania, tylko tu chodzi o to, że jest to taki akt prawa miejscowego, uznawany za akt prawa miejscowego, który oznacza, że samorząd innej kategorii, organ samorządu innej kategorii będzie musiał przejąć do realizacji całość określonego zadania — w tym znaczeniu wąskim — ale całość tego zadania do zrealizowania przez siebie. I to jest akurat istota tej niekonstytucyjności. Nie sam charakter prawa miejscowego i nie to… Może inaczej. Nie można tych aktów prawa miejscowego traktować na równi z aktami prawa miejscowego dotyczącymi, na przykład, klęsk żywiołowych, sytuacji nadzwyczajnych czy planowania i zagospodarowania przestrzennego. Bo tu chodzi o to, że ten akt prawa miejscowego pociąga za sobą, on sam tego nie stanowi wprost, on tego nie zawiera przecież, on określa tylko kategorię drogi, zmienia kategorię w sensie takim, że pozbawia drogę dotychczasowej kategorii. Ale nic więcej. Ale otoczenie normatywne tej całej regulacji jest takie, iż prawo wiąże z takim aktem prawa miejscowego skutek, ale to już jest skutek ex lege, który oznacza przerzucenie na ten organ samorządu innej kategorii obowiązków związanych z realizacją konkretnego zadania, obowiązków prawnowłaścicielskich, obowiązków zarządczych, obowiązków administracyjnych i także uprawnień również w zakresie wydawania decyzji administracyjnych, itd.

Sędzia Leon Kieres:

Pełna zgoda. Panie prokuratorze to teraz przejdźmy do jeszcze jednej kwestii, także konstytucyjnej. Czym jest samorząd terytorialny, terytorium i mieszkańcy. To jest wspólnota samorządowa. Każdy wspólnota samorządowa ma własne organy — przedstawicielski i wykonawczy. Proszę mi powiedzieć, kto wchodzi w skład sejmiku wojewódzkiego, kto wchodzi w skład rady powiatu? Przepraszam, to jest nieeleganckie pytanie, ale ono jest podstawą do następnego.
Pan Andrzej Stankowski:

Przedstawiciele. Przedstawiciele tych lokalnych społeczności.

Sędzia Leon Kieres:

Czyli radni wybierani z gmin i mieszkańcy powiatów, prawda?

Pan Andrzej Stankowski:

Tak.

Sędzia Leon Kieres:

W stosunku do obowiązującego stanu prawnego, art. 10 ust. 5, kiedy gmina z mocy ustawy, w przypadku zmiany kategorii drogi, staje się beneficjentem tego mienia. Ta ustawa wprowadza ten kaskadowy system. Uchwałę w sprawie dekategoryzacji drogi wojewódzkiej, [którą] obciążono województwo przez przekazanie jej drogi krajowej, podejmuje Sejm. Czy ta sytuacja, z punktu widzenia idei samorządności, która jednak jest zakodowana w Konstytucji, jest lepsza czy gorsza w stosunku do stanu obowiązującego?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, sądzę, że ona jest o tyle…

Sędzia Leon Kieres:

Ja rozumiem, że jest akt prawa miejscowego albo nie, to możemy się spierać czy dyskutować, itd., ma prawo podjąć sejmik, ma prawo podjąć rada powiatu. Tyle tylko, że czy nie widzi pan tam takiej sytuacji, że się ścierają jednak pewne poglądy, ucierają się pewne poglądy, końcu przeważa głoś większości i podejmuje się tę uchwałę.

Pan Andrzej Stankowski:

Podejmuje się tę uchwałę, ale to oznacza, Wysoki Trybunale, problem taki, iż mamy do czynienia czasem z sytuacją taką, i to chyba bardzo często, jeżelibyśmy stosowali system kaskadowy, sytuacją konfliktową, kiedy to społeczności w różnym stopniu zagregowane mają różne interesy i te interesy się ścierają, i społeczność większa, reprezentacja tej większej społeczności uzyskuje prawo do narzucenia nie ogółowi mieszkańców, którzy wyłonili tę większość, ale pewnej mniejszej, lokalnej społeczności, narzucenia czegoś w postaci określonego zadania, które do tej pory było realizowane przez tę większą społeczność. I to jest takie konfliktowe i niebezpieczne.
Sędzia Leon Kieres:

Mówi pan do osoby, która, tak jak i pan, jest członkiem samorządu terytorialnego. Nie ma innej możliwości, jeżeli mieszkamy w Polsce. Nawet bez obywatelstwa. Czy są sytuacje w takim razie takie, że to społeczność mniejsza zwraca się, gminna na przykład, do powiatowej czy wojewódzkiej o podjęcie w interesie tej społeczności realizacji zadania, przedsięwzięcia, bo ten interes mniejszej społeczności nie może być przez nią załatwiony tylko rzez tą większość, a to wybudowania — ja jestem z dolnego Śląska — ronda w Kłodzku na drodze krajowej do Międzylesia, gdzieś indziej. Są takie sytuacje, czy nie? Ja wiem, że pan może powiedzieć mi za chwilę, że mówimy tutaj o pewnej praktyce, a nie o konstytucyjności, ale mówimy o samorządności w końcu, która jest tutaj osią, wokół które właśnie te wszystkie nasze dyskusje się obracają.

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, zasadą pomocniczości…

Sędzia Leon Kieres:

 To jak to jest? Z góry to nie można, ale od dołu to można inicjować te akty?

Pan Andrzej Stankowski:

Zasadą pomocniczości… Ale od dołu, to nie jest narzucenie. Od dołu to jest wnioskowanie o coś, to jest przedstawianie racji i prośba o to, żeby ta społeczność w wyższym stopniu zagregowana, czyli na innym poziomie samorządu, zechciała to uwzględnić, ponieważ ona ma większe możliwości realizacji zadań. To jest realizacja w praktyce zasady pomocniczości, czyli realizujemy te zadania na takim szczeblu, na jakim ono mogą być w sposób najbardziej racjonalny, także z organizacyjnego i ekonomicznego punktu widzenia wykonane. Więc takie wnioskowanie — tak, jak najbardziej, prośba. To nie jest sprzeczne z Konstytucją. Ale narzucenie z góry jest czymś, co jest rzeczywiście niebezpieczne, dlatego że — zdaniem urzędu prokuratorskiego — oznaczałoby taką atomizację ośrodków decyzyjnych w stosunku do samorządu. Każda jednostka samorządu innej kategorii miałaby wtedy, uzyskiwałaby jakieś kompetencje do tego, żeby narzucać, między nimi przerzucać swoje własne, ustawowo sobie, ustawowo jej, powiedzmy, przydzielone zadania, tym jednostkom innych kategorii. I to oznaczałoby zdaniem urzędu prokuratorskiego sytuację bardzo dla samorządu niebezpieczną, sytuację konfliktującą społeczeństwo i sytuację, która groziłaby destrukcją tego systemu samorządowego, ponieważ tenże samorząd stawałby się takim systemem, trochę takim… jak by to powiedzieć… trudno powiedzieć wasalnym, bo to nie jest ten system, kiedy wasal mego wasala nie jest moim wasalem, ale w każdym bądź razie takie poczucie uzależnienia od jednostek innej kategorii byłoby bardzo niebezpieczne dla samej idei samorządności. Państwo jako agregujące całość samorządu, skupiające całość samorządu, ten kombajn taki skupiający całość samorządu jest tą organizacją społeczeństwa, tą globalną organizacją, jak to chociażby u nas, w warszawskim ośrodku swego czasu prof. Ehrlich ukuł takie określenie, jest tą organizacją globalną, która może tego rodzaju zadania kreować, ponieważ jest ono organizacją całości społeczeństwa. Ale to rozbicie na ośrodki decyzyjne, mogące w sposób władczy wkraczać w kompetencje samorządów i narzucać coś samorządom innych kategorii, byłoby — zdaniem urzędu prokuratorskiego — zaprzeczeniem idei samorządności.
Sędzia Leon Kieres:

No to, wie pan, to są dobre argumenty, bardzo wartościowe, tylko problem tego narzucania przez stanowienie aktów prawnych w jakimś interesie ogólnym — zaraz będę o to pytał zresztą przedstawicieli sejmików, czy samorządów wojewódzkich — trochę razi. Ale mnie tylko. Tutaj jestem sędzią, a nie trybunałem. Bo w wielu przypadkach konsekwencje działań organów jednostek samorządu terytorialnego, wojewódzkiego czy powiatowego dotykają. Może nie same organy powiatowe czy gminne, ale mieszkańców gminy czy powiatu. Likwidacja szpitala zlokalizowanego dotyka tę społeczność, a sejmik może to zrobić, czy powiat na przykład, itd., więc tu byłbym dosyć ostrożny z tą atomizacją interesów dwóch i pół tysiąca gmin, trzystu powiatów i szesnastu województw. Panie prokuratorze, nie ma sporu między nami, proszę się nie ustosunkowywać nawet do tego, bo prowadzimy pewien dialog, który ma mi pomóc także w zajęciu stanowiska w tej sprawie. Bardzo dziękuję panu.

Jak to mówiono, GDAKA, czyli Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad. Bardzo bym prosił o następujące zajęcie stanowiska. W swoim piśmie z 10 kwietnia opisaliście państwo od str. 5 i dalej procedurę przekazywania gminom, w świetle obowiązującego stanu prawnego, zwłaszcza art. 10 ust. 5, tych dróg krajowych, starych, tak zwanych, leżących w ciągu budowanych nowych dróg krajowych, autostrad, dróg ekspresowych. I tu jest bardzo ładnie to opisane: że bezpośrednio po podpisaniu umowy z wykonawcą, kiedy już znany jest termin zakończenia robót, oddział [GDKKiA] zawiadamia gminę o przewidywanym terminie wykonywania nowego odcinka, możliwe jest wczesne zawiadamianie gmin, zwykle z dwuletnim wyprzedzeniem. To jest istotne: ma to umożliwić gminom z odpowiednim wyprzedzeniem należyte zaplanowanie przyszłych wydatków i przygotowanie budżetów. O tym tutaj była mowa, o tych budżetach, wydatkach, itd. A jak teraz jest? Czy będzie, w świetle znowelizowanego art. 10 ust. 5? Czy ta procedura, tak wyprzedzająca, koncyliacyjna, też będzie stosowana?
Pan Romuald Żochowski:

Nie ma przeszkody, żeby nie była.

Sędzia Leon Kieres:

Czyli tu się nic nie zmieni, według pana?

Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, jak uważam, że jeżeli partnerem będzie zarządca dróg wojewódzkich, to on będzie ściśle współpracował z generalną dyrekcją na etapie przedprojektowym i projektowym. Moja refleksja jest taka: samorządy gminne, które współpracują z generalną dyrekcją i mają wpływ na przebieg tej nowej drogi, to nie ma problemu z przejęciem starej drogi. Bo one wiedzą, że to kiedyś przejmą i kształtują tak tę nową drogę, żeby była w jakimś tam interesie dla nich. Sądzę, że zarządca dróg wojewódzkich głębiej wejdzie. Będzie z nami współpracował na etapie przedprojektowym. Będzie informowany, jak każdy inny do tej pory, każdy inny zarządca, o przyszłym kształcie: kiedy to nastąpi i kiedy zostanie zakończona budowa, i kiedy otrzyma do użytkowania odcinek „starej” drogi. 
Sędzia Leon Kieres:

Czyli nie ma mowy o żadnym zaskakiwaniu, pospiesznym przekazywaniu, wymuszaniu?

Pan Romuald Żochowski:

Wysoki Trybunale, nie ma potrzeby ani zaskakiwania, ani wymuszania.

Sędzia Leon Kieres:

Dobrze, dziękuję. To może panie z urzędu marszałkowskiego województwa mazowieckiego, z dolnośląskiego nie będę pytał ze względów oczywistych. Proszę mi powiedzieć, jak wygląda nadzór wojewody mazowieckiego nad tym uchwałami rad gmin. Bo mam pismo pana wojewody, Jacka Kozłowskiego, z 13 kwietnia i odczytuję fragment najbardziej istotny w tej właśnie sprawie. Problem kontroli nad rozstrzygnięciami rad gmin. Czy to jest kontrola formalna, czy też i merytoryczna? Bo pan wojewoda pisze w sposób następujący: „Odnośnie do pytania dotyczącego odcinków dróg zaliczonych do kategorii dróg gminnych na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych, których budowę, przebudowę lub remont dofinansowano ze środków Narodowego Programu Przebudowy Dróg Lokalnych, informuję, że Mazowiecki Urząd Wojewódzki w Warszawie nie dysponuje takimi danymi. Zasady programu mówią wyłącznie o obowiązku zaliczenia dróg do odpowiedniej kategorii, bez wskazania podstawy prawnej tej czynności. Na etapie realizacji zadania, jak również w trakcie kontroli w miejscu realizacji inwestycji, weryfikowane są uchwały rad gmin i powiatów, zaliczające te drogi do odpowiedniej kategorii. Dokumentem potwierdzającym zaliczenie drogi do odpowiedniej kategorii są również uchwały samorządu województwa mazowieckiego nadające tym drogom odpowiednie numery”. Jest tam weryfikacja merytoryczna czy nie, w tym nadzorze?

Pani Aneta Gęsiarz-Krasucka:

Wysoki Trybunale, nie czuję się upoważniona do tego, żeby wyjaśniać słowa pisma wojewody, dlatego że go nie reprezentuję…

Sędzia Leon Kieres:

Ale mnie chodzi o praktykę.

Pani Aneta Gęsiarz-Krasucka:

Natomiast nasze doświadczenia wskazują, że nadzór wojewody nad uchwałami sejmików, w tym przypadku, jest nadzorem formalnym.

Sędzia Leon Kieres:

Tylko?

Pani Aneta Gęsiarz-Krasucka:

Tak.

Sędzia Leon Kieres:

Dziękuję. Dziękuję, panie przewodniczący.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Zarządzam przerwę w naszej rozprawie na miesiąc, do dnia 26 maja, to jest wtorek, do godz. 9.00, w tej sali. 26 maja, tak. Wszystkim z państwa bardzo dziękuję za udział w dzisiejszej rozprawie i rozumiem, że są państwo powiadomieni już o terminie nowej rozprawy, być może — chociaż trudno to gwarantować — będzie dostępny stenogram rozprawy, to zależy od naszych protokolantów, czy zdążą, rozprawa była długa, ale wtedy tekst stenogramu będzie zawieszony na stronie sprawy Kp 2/13, będzie można się z tym, o czym dzisiaj była mowa, jakie były pytania, jakie odpowiedzi, dodatkowo zapoznać. Dziękuję bardzo, do widzenia.
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