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WYROK
z dnia 5 czerwca 2001 r.
Sygn. K. 18/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Krzysztof Kolasinski — przewodniczacy

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca
Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Andrzej Maczynski

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 5 czerwca 2001 r., na rozprawie sprawy z potaczonych wnioskow Powiatu
Klobuckiego i Powiatu Puckiego, z udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania:
wnioskodawcow, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Prokuratora Generalnego oraz Ministra Transportu i
Gospodarki Morskiej:
1) wniosku Rady Powiatu Ktobuckiego o stwierdzenie niezgodnoSci:

art. 103 ust. 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace

ustawy reformujace administracj¢ publiczna (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.) z art. 2

i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz

2) wniosku Rady Powiatu Puckiego o stwierdzenie niezgodnoSci:

przepisow rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 14

grudnia 1998 r. w sprawie dostosowania organizacji dyrekcji okregowych drog

publicznych oraz bedacych ich czg$ciami zarzadow drogowych i drogowej stuzby

liniowej do organizacji administracji publicznej okres$lonej przepisami o reformie

administracji publicznej (Dz.U. Nr 156, poz. 1027) z:

— art. 21 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. przepisy wprowadzajace ustawy

reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872; zm.: Nr 162, poz.

1126),

— art. 43 ust. 5 oraz art. 45 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce

nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741; zm.: Nr 106, poz. 668; z 1999 r. Nr 49,

poz. 484, Nr 86, poz. 996),

— art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst

jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze zm.),

— art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.

Nr 91, poz. 578; zm.: Nr 155, poz. 1014),

—art. 103 ust. 41 5 w zwiazku z art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.

przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. Nr

133, poz. 872; zm.: Nr 162, poz. 1126),

—art. 12 pkt 8 lit. i) ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym

orzeka:

1. Art. 103 ust. 5 ustawy z dnia 13 pazZdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872; zm.: Nr 162, poz. 1126; z 2000 r. Nr 6
poz. 70, Nr 12, poz. 136, Nr 17, poz. 228, Nr 19, poz. 239, Nr 52, poz. 632, Nr 95, poz. 1041, Nr 122,
poz. 1312; z 2001 r. Nr 45, poz. 497), rozumiany w ten sposob, iZ nie obejmuje on odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej nowo utworzonych jednostek samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone



czynem niedozwolonym przed utworzeniem tych jednostek, jest zgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 14 grudnia 1998 r.
w sprawie dostosowania organizacji dyrekcji okregowych drég publicznych oraz bedacych ich
czeSciami zarzadéw drogowych i drogowej stuzby liniowej do organizacji administracji publicznej
okre$lonej przepisami o reformie administracji publicznej (Dz.U. Nr 156, poz. 1027) jest zgodne z
art. 21 ustawy — Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. Nr
133, poz. 872; zm.: Nr 162, poz. 1126; z 2000 r. Nr 6, poz. 70, Nr 12, poz. 136, Nr 17, poz. 228, Nr 19,
poz. 239, Nr 95, poz. 1041 i Nr 122, poz. 1312; 22001 r. Nr 45, poz. 497)
nie jest niezgodne z:
— art. 43 ust. 5 oraz art. 45 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst
jednolity z 2000 r. Dz.U. Nr 46, poz. 543),
— art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 1996 r.
Dz.U. Nr 13, poz. 74; zm.: z 1996 r. Nr 58, poz. 261, Nr 106, poz. 496, Nr 132, poz. 622; z 1997 r. Nr 9,
poz. 43, Nr 106, poz. 679, Nr 107, poz. 686, Nr 113, poz. 734, Nr 123, poz. 775; z 1998 r. Nr 155, poz.
1014, Nr 162, poz. 1126; z 2000 r. Nr 26, poz. 306, Nr 48, poz. 552, Nr 62, poz. 718, Nr 88, poz. 985; Nr
91, poz. 1009, Nr 95, poz. 1041; z2001 r. Nr 45, poz. 497),
— art. 12 pkt 8 lit.i oraz art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. Nr 91, poz. 578; zm.: z 1999 r. Nr 155, poz.1014; z 2000 r. Nr 12, poz. 136, Nr 26, poz. 306, Nr
48, poz. 552, Nr 62, poz. 718, Nr 88, poz. 985, Nr 91, poz. 1009, Nr 95, poz. 1041; z 2001 r. Nr 45, poz.
497),

—art. 103 ust. 4 i 5 w zwiazku z art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujgce administracje¢ publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872; zm.: Nr 162,
poz. 1126; 2000 r. Nr 6, poz. 70, Nr 12, poz. 136, Nr 17, poz. 228, Nr 19, poz. 239, Nr 52, poz. 632, Nr
95, poz. 1041 i Nr 122, poz. 1312; z 2001 r. Nr 45, poz. 497).

Uzasadnienie:
|

1. Rada Powiatu Klobuckiego 30 maja 2000 r., wystapita z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodno$ci art. 103 ust. 5 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracj¢ publiczng z art. 2 i art. 7 Konstytucji. W uzasadnieniu wskazano, iz art. 103
ust. 4 1 5 kwestionowanej ustawy reguluja sytuacj¢ zarzadcoOw droég publicznych w zwiazku z
wprowadzana reforma administracji publicznej. Zgodnie z przepisem “zarzadca drogi powiatowej lub
wojewodzkiej, ktory przejat wlasciwe drogi jest nastepca prawnym dotychczasowego zarzadcy drogi”;
nastgpca wstgpuje w prawa i obowiazki poprzednika, “w szczegodlnosci wynikajace z zawartych umow i
porozumien oraz decyzji administracyjnych”. Tak sformutowany przepis stal si¢ dla sadow podstawa do
obciazania powiatdw odpowiedzialnoscia za szkody powstale w zwiazku z dziatalno$cia zarzadcow drog
przed 1 stycznia 1999 r., czego dowodem jest dotaczony do wniosku odpis wyroku sadowego
zasadzajacego od Powiatu Ktobuckiego odszkodowanie za szkode powstata w kwietniu 1998 r.

Zdaniem wnioskodawcy przedstawiona regulacja narusza konstytucyjne prawa powiatu jako
samodzielnej osoby prawnej. Powiaty nie istnialy bowiem przed 1 stycznia 1999 r. i — w zwiazku z tym —
nic mialy Zadnego wplywu na fakt powstania szkody i1 jej przyczyny, nie mialy tez mozliwosci
przeciwdziata¢ i zapobiega¢ szkodom. Obcigzanie osoby prawnej odpowiedzialnoscia deliktowa za czyn
czy skutki zdarzenia, ktore miato miejsce przed powstaniem tej osoby narusza — w ocenie wnioskodawcy
— zasade¢ demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz zasade legalizmu (art. 7
Konstytucji). W uzasadnieniu zwrdocono takze uwage na sprzeczno$¢ zachodzaca miedzy art. 103 ust. 4 i
5 a art. 80 ust. 1 kwestionowanej ustawy. Ten ostatni przepis stanowi bowiem, Zze zobowiazania
finansowe panstwowych jednostek budzetowych i zaktadéw budzetowych, powstate przed 31 grudnia
1998 r. sq zobowigzaniami Skarbu Panstwa.



2. We wniosku z 28 kwietnia 2000 r. Rada Powiatu Puckiego wystapita do Trybunatu
Konstytucyjnego o stwierdzenie, iz przepisy rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
z dnia 14 grudnia 1998 r. w sprawie dostosowania organizacji dyrekcji okregowych drog publicznych
oraz bedacych ich czesSciami zarzadow drogowych 1 drogowej stuzby liniowej do organizacji
administracji publicznej okreslonej przepisami o reformie administracji publicznej (Dz.U. Nr 156, poz.
1027; dalej: rozporzadzenie), sa niezgodne z art. 21 i art. 103 ust. 4 1 5 w zwiazku z art. 60 ust. 1 ustawy
— Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna, z art. 43 ust. 51 art. 45 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami, z art. 45 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz z art. 12 pkt 8 lit. 1) i
art. 47 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym. Na wezwanie Trybunatu Konstytucyjnego z 10 lipca
2000 r. wniosek zostal uzupetniony przez dotaczenie brakujacej uchwaty Rady Powiatu Puckiego.

W uzasadnieniu wniosku wskazano, ze art. 21 ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracj¢ publiczna upowaznit Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej do okreslenia
organizacji dyrekcji okregowych drog publicznych oraz bedacych ich czesciami zarzadow drogowych i
stuzby liniowej, tak, by odpowiadata ona zreformowanej strukturze administracji publicznej. W
zaskarzonym rozporzadzeniu Minister nie ograniczyt si¢ jednak do dostosowania organizacji, lecz
rozporzadzil mieniem Skarbu Panstwa na rzecz poszczegdlnych jednostek organizacyjnych. Dokonat
tego w zalacznikach Nr 1 i 3 do rozporzadzenia. Wnioskodawca zarzuca z jednej strony, ze tego rodzaju
regulacje nie powinny znalez¢ si¢ w akcie normatywnym, ktdry powinien zawiera¢ normy generalno-
abstrakcyjne a nie rozstrzygnigcia konkretno-indywidualne, z drugiej za$ strony — podkresla catkowity
brak precyzji okresSlen zawartych w zataczniku. Minister zadecydowal o tym, Ze nowe jednostki
organizacyjne maja by¢ utworzone z czgs$ci dotychczasowych zarzadow drog, nie wskazal jednak
nieruchomosci (czy ich czgsci), z ktorych nowe jednostki majg powstaé.

Whioskodawca przedstawil nast¢pnie konsekwencje, jakie — jego zdaniem — powstaty w wyniku
realizacji kwestionowanego rozporzadzenia. Polegaja one, migdzy innymi, na tym, ze Powiat
Wejherowski stal si¢ wlascicielem nieruchomos$ci, na ktorej znajduje si¢ siedziba Starostwa
Powiatowego w Pucku (decyzja administracyjna z 1 marca 1999 r. Wojewody Pomorskiego, wydana w
oparciu o rozporzadzenie), a Osrodek Wypoczynkowy w Cetniewie, stanowiacy wedlug ksiegi wieczystej
wlasno$¢ Gminy Wtladystawowo, stal si¢ wlasnoScia Zarzadu Drég w Pucku (zatacznik Nr 3 do
rozporzadzenia).

Rozporzadzenie wykracza zatem znacznie poza ramy upowaznienia ustawowego z art. 21 ustawy
— Przepisy wprowadzajace..., a ponadto narusza szereg przepisow innych ustaw. I tak, art. 43 ust. 5
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami przewiduje, ze panstwowym jednostkom organizacyjnym
przekazuje si¢ w trwaty zarzad nieruchomosci stanowiace wlasno$¢ Skarbu Panstwa, za§ samorzadowym
jednostkom organizacyjnym — nieruchomosci stanowiace wlasnos¢ odpowiednio gminy, powiatu albo
wojewodztwa. Tymczasem Minister zadysponowat nieruchomos$cia gminng. Narusza to jednoczes$nie art.
45 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory gwarantuje gminom samodzielno$¢ w dysponowaniu ich
mieniem oraz art. 45 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ktory przewiduje, ze oddawanie
nieruchomosci w trwaly zarzad nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej, a nie — aktu normatywnego.
Rozporzadzenie naruszylo tez art. 60 ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczna, z ktérego wynika, ze mienie Skarbu Panstwa begdace we wiladaniu instytucji i
panstwowych jednostek organizacyjnych przejmowanych z dniem 1 stycznia 1999 r. przez jednostki
samorzadu terytorialnego, staje si¢ w tym dniu z mocy prawa mieniem wiasciwych jednostek.
Odstepstwa od zasady mogly by¢ wprowadzone przez przepisy szczegdlne, jednak — w ocenie
wnioskodawcy — przepis rozporzadzenia nie moze by¢ traktowany jako przepis szczegdlny, gdyz Minister
nie miat kompetencji do wkraczania w kwestie nabycia mienia przez powiaty. Konsekwencja regulacji
zawarte] w art. 60 ustawy — Przepisy wprowadzajace... jest jej art. 103 ust. 4 1 5, przewidujacy
nastepstwo prawne jednostek organizacyjnych. Ten przepis rowniez zostal — zdaniem wnioskodawcy —
naruszony przez kwestionowane rozporzadzenie. Wnioskodawca podnosi wreszcie, ze rozporzadzenie
narusza art. 12 pkt 8 lit. i) ustawy o samorzadzie powiatowym. Zgodnie bowiem z tym przepisem,
tworzenie, przeksztalcanie i likwidacja jednostek organizacyjnych powiatu oraz wyposazanie ich w
majatek nalezy do wylacznej kompetencji rady powiatu. Tworzac jednostki powiatowe do zarzadzania
drogami oraz arbitralnie decydujac o wyposazeniu ich w mienie, Minister naruszyt ten przepis.



3. Ze wzgledu na to, ze wnioski Rady Powiatu w Pucku i Rady Powiatu Ktobuckiego dotycza tej
samej kwestii, 5 wrze$nia 2000 r. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zarzadzit ich taczne rozpoznanie.

4. W pismie z 30 sierpnia Prokurator Generalny RP odnioést si¢ do zarzutdéw zawartych we
wniosku Rady Powiatu w Klobucku. Wyrazit stanowisko, iz art. 103 ust. 5 ustawy z 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczna jest zgodny z art. 2 i art.
7 Konstytucji RP.

Uzasadniajac stanowisko Prokurator Generalny zwrdcil uwage, ze zadania w zakresie drog
publicznych, w tym budowy, modernizacji, utrzymania i ochrony drég, naleza do zadan wiasnych
powiatu. Srodki finansowe na ten cel przekazywane sa powiatom w ramach subwencji ogélnej, jako
wyodrebniona “cze$é drogowa” tejze subwencji. Srodki na utrzymanie drég ustalane sa w ustawie
budzetowej w wysokosci nie mniejszej niz 30% planowanych na dany rok wplywow z podatku
akcyzowego od paliw silnikowych. Samorzad powiatowy jest wlascicielem drég powiatowych a zarazem
jedynym podmiotem uprawnionym do wykonywania zadan publicznych z nimi zwiazanych. Ustawowe
nastgpstwo prawne jest wiec w tym przypadku logiczna konsekwencja decentralizacji, tj. przekazania
zadan panstwa na szczebel lokalny.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, ocena kwestionowanego przepisu nie moze by¢ dokonana w
oderwaniu od catosci regulacji prawnej zwiazanej z przekazaniem powiatom zadania wlasnego.
Zasadnicze znaczenie ma przy tym ocena, czy ustawodawca — przekazujac powiatom zadania w zakresie
drog — zapewnit im odpowiedni udziat w dochodach publicznych. Wedtlug Prokuratora Generalnego
wnioskodawczyni nie wykazata, by wielko§¢ $rodkéw przekazywanych powiatom w formie
wyodrebnionej czgs$ci subwencji ogolnej pozostawata w dysproporcji do przekazanego jej zadania. Nie
wykazata tez, by obciazenie jej odpowiedzialno$cia deliktowa za okres przed powstaniem powiatdw
zagrazato samodzielnosci finansowej samorzadu powiatowego.

Prokurator Generalny podkreslit tez, Ze oceniajac konstytucyjno$¢ kwestionowanego przepisu nie
mozna zapomina¢ o ochronie poszkodowanych, ktora ustawodawca musial zapewni¢ reformujac
administracje publiczna.

Biorac pod uwagg, iz wnioskodawczyni nie wykazala naruszenia konstytucyjnych postanowien
dotyczacych samodzielno$ci finansowej samorzadu powiatowego i jednocze$nie majac na wzgledzie
domniemanie konstytucyjnosci ustaw, Prokurator Generalny stoi na stanowisku, ze zaskarzony przepis
ustawy nie narusza konstytucji.

W pis$mie z 25 pazdziernika 2000 r. Prokurator Generalny RP przedstawil swe stanowisko w

odniesieniu do wniosku Rady Powiatu Puckiego. W ocenie Prokuratora:
— § 1 kwestionowanego rozporzadzenia nie jest niezgodny z art. 21 ustawy — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje publiczna i nie jest niezgodny z art. 12 pkt 8 lit. i) ustawy o
samorzadzie powiatowym,
— § 3 kwestionowanego rozporzadzenia jest niezgodny z art. 21, art. 60 ust. 1 w zwiazku z art. 103 ust. 4 1
ust. 5 ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna oraz z art. 47
ustawy o samorzadzie powiatowym,

— § 3 kwestionowanego rozporzadzenia nie jest niezgodny z art. 43 ust. 5 i art. 45 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami oraz z art. 45 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
Prokurator Generalny uznat jednoczesnie, ze bezprzedmiotowe jest badanie § 4 rozporzadzenia, ktory to
przepis przewidywat powotanie w dyrekcjach okregowych drog pelnomocnikow do spraw przeksztatcen.
Wobec zakonczenia procesu przeksztatcen przepis ten ekspirowat.

W uzasadnieniu stanowiska Prokurator Generalny wskazal przede wszystkim na konstytucyjne
warunki legalnosci rozporzadzenia i1 probowal odpowiedzie¢ na pytanie, czy kwestionowane
rozporzadzenie odpowiada tym warunkom. Zwrocil uwage, ze zawarte w art. 21 ustawy — Przepisy
wprowadzajace... upowaznienie dla Ministra nie zawiera szczegdlowych wytycznych dotyczacych tresci
tego aktu. Ze wzgledu na specyficzny charakter tej ustawy, wytycznych trzeba szuka¢ w tresci innych jej
przepisow, gdyz cata ustawa poswigcona jest wdrozeniu reformy administracji publicznej. W konkretne;j
sprawie trzeba si¢ skupi¢ na regulacjach reformujacych administracj¢ drogowa. Prokurator Generalny
zwrdcit uwage na zasadnicze zmiany w sferze wiasnosci drog publicznych i1 administracji drogowe;.
Proste przejecie dotychczasowych jednostek organizacyjnych administracji drogowej nie byto mozliwe,
gdyz ani obszar ich dotychczasowego dziatania ani zakres kompetencji nie pokrywaty si¢ z nowa



struktura organizacyjna administracji publicznej. Stad konieczna stata si¢ reorganizacja dostosowujaca je
do nowej struktury. Do jej przeprowadzenia zostal upowazniony Minister w art. 21 ustawy — Przepisy
wprowadzajace...

Zdaniem Prokuratora Generalnego, tre$¢ § 1 kwestionowanego rozporzadzenia miesci si¢ w
granicach upowaznienia ustawowego i nie narusza tez art. 12 pkt 8 lit. i) ustawy o samorzadzie
powiatowym. Minister przeksztalcit bowiem dyrekcje okregowe droég publicznych oraz bedace ich
czesciami zarzady drogowe 1 drogowa stuzbe liniowa w jednostki organizacyjne zarzadzajace drogami
powiatowymi, wojewodzkimi i w jednostki Generalnej Dyrekcji Drég Publicznych. Powiaty nie mogtly
utworzy¢ wilasnych jednostek organizacyjnych, gdyz w momencie ksztattowania zarzadu drogami jeszcze
nie istniaty; nie mogl wigc znalez¢ zastosowania art. 12 pkt 8 lit. i) ustawy o samorzadzie powiatowym.
O naruszeniu tego przepisu nie mozna moéwié takze z tego powodu, ze art. 21 ustawy — Przepisy
wprowadzajace... stanowi wobec niego przepis szczegolny.

Prokurator Generalny stoi natomiast na stanowisku, ze zarzut wnioskodawcy jest uzasadniony w
odniesieniu do § 3 rozporzadzenia. Ustawodawca w art. 21 ustawy — Przepisy wprowadzajace... nie
upowaznil bowiem Ministra do decydowania w przedmiocie mienia begdacego w dyspozycji
przeksztatcanych jednostek organizacyjnych. W konsekwencji, wszelkie postanowienia zatacznikdéw
pociagajace za soba dyspozycje mieniem dotychczasowych jednostek organizacyjnych wykraczaja poza
granice upowaznienia ustawowego i to niezaleznie od merytorycznej treSci tych postanowien. Prokurator
Generalny zwraca uwage, ze kwestie zwiazane z przekazywaniem mienia zostaly uregulowane w innych
przepisach ustawy — Przepisy wprowadzajace..., a to zwlaszcza w jej art. 60 ust. 1 1 103 ust. 3 1 4.
Nabycie mienia ma stwierdza¢ wojewoda w drodze decyzji administracyjnej (art. 60 ust. 4 ustawy).
Stanowiac § 3 kwestionowanego rozporzadzenia Minister nie tylko wykroczyl poza granice
upowaznienia ustawowego, ale jednocze$nie wkroczyl w materi¢ regulowana ustawa. Decyduje to o
sprzecznosci z art. 60 ust. 1, art. 103 ust. 4 i 5 ustawy — Przepisy wprowadzajace... oraz z art. 47 ust. 1
ustawy o samorzadzie powiatowym.

Prokurator Generalny nie dopatrzyt si¢ natomiast zwiazku migdzy trescia § 3 rozporzadzenia a
powotanymi przez wnioskodawcg jako wzorce kontroli przepisami ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami i ustawy o samorzadzie gminnym.

5. Minister Transportu i Gospodarki Morskiej w pisSmie z 9 pazdziernika 2000 r. ztozyt
wyjasnienia odnoszace si¢ do wniosku Rady Powiatu Puckiego. Minister przedstawit organizacje¢ zarzadu
drog do 31 grudnia 1998 r. i zmiany, jakie nastapity w tym zakresie w zwiazku z reforma administracji
publicznej. Polegaly one przede wszystkim na przejgciu zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Wyposazenie w majatek nowych jednostek organizacyjnych nie moglo dokonaé si¢ na podstawie same;j
tylko “ustawy kompetencyjnej”, lecz wymagato uzupetnienia rozporzadzeniem, ktorego trzy zalaczniki
odpowiadaja trzem rodzajom nowo utworzonych struktur: generalnego dyrektora drog publicznych,
zarzadow powiatowych 1 wojewddzkich. Zalacznik Nr 1 okreslit jednostki organizacyjne lub ich czesci,
ktore przeszty do powiatow; w niektorych przypadkach konieczne byto stworzenie jednostek
organizacyjnych obstugujacych dwa powiaty, co — zdaniem Ministra — pozostawato w zgodzie z art. 26
ust. 3 “ustawy kompetencyjnej”. Jak stwierdza Minister, dzigki kwestionowanemu rozporzadzeniu wraz z
zatacznikami, “wszystko, czym dysponowata administracja drogowa podlegla Ministrowi Transportu i
Gospodarki Morskiej zostatlo podzielone pomigdzy nowych zarzadcéw drog”. Rozporzadzenie to
bezposrednio okresla, kto i jakie mienie Skarbu Panstwa przejat. Podziat ten byl warunkiem niezbgdnym
do realizacji art. 60 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace..., gdyz dopiero dzigki podziatlowi nowe
jednostki mogly 1 stycznia 1999 r. naby¢ wlasnosé. Z tych wzgledow, w ocenie Ministra Transportu i
Gospodarki Morskiej, kwestionowane rozporzadzenie jest zgodne z ustawa — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracj¢ publiczna.

Minister nie zgodzil si¢ tez z zarzutem naruszenia przepisOw ustawy o gospodarce
nieruchomosciami; rozporzadzenie bowiem nie przenosito trwatego =zarzadu przystugujacego
panstwowym jednostkom organizacyjnym. Zdaniem Ministra, podstawa przejscia trwalego zarzadu na
nowe jednostki organizacyjne sa art. 61 ust. 1 i art. 103 ust. 4 ustawy — Przepisy wprowadzajace.

6. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w pismie z 6 maja 2001 r. przedstawit wyjasnienia
odno$nie wniosku Powiatu Kltobuckiego. Zdaniem Marszatka kwestionowany przepis, art. 103 ust. 5



ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna, jest wyrazem
akceptowanej w doktrynie zasady, zgodnie z ktora nastgpca prawny wstepuje w prawa i obowiazki
podmiotu bedacego jego poprzednikiem; dotyczy to takze odpowiedzialno$ci deliktowej. Brak winy lub
przyczynienia si¢ do powstania szkody bedacej zrodlem stosunku zobowigzaniowego nie ogranicza
odpowiedzialnosci nastgpcy prawnego. W konsekwencji, w ocenie Marszatka, obciazenie powiatu
odpowiedzialnoscia za zdarzenia, ktore miaty miejsce przed jego powstaniem nie narusza konstytucji.
Marszatek podkreslit przy tym, ze art. 103 ust. 4 i 5 ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczng sa przepisami szczegdlnymi w stosunku do art. 80 ust. 1 tejze
ustawy.

Marszatek nie podzielit tez zapatrywania wnioskodawcy, iz kwestionowany przepis narusza
konstytucyjna zasad¢ samodzielno$ci powiatu jako jednostki samorzadu terytorialnego.

Podsumowujac Marszalek wyrazit poglad, iz kwestionowane przepisy sa elementem
decentralizacji wtadzy publicznej, ktora byta celem reformy administracji i ktéra stanowi warto$é¢
konstytucyjna, statuowana w art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2 ustawy zasadnicze;j.
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Na rozprawie 5 czerwca 2001 r. przedstawiciele wnioskodawcow, Prokuratora Generalnego oraz
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej podtrzymali stanowiska wyrazone w pismach procesowych.
Do zarzutow wnioskodawcow ustosunkowat si¢ takze przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j.

Przedstawiciel Rady Powiatu Klobuckiego podkreslit brak uzasadnienia dla rozwiazania
legislacyjnego przyjetego w art. 103 ust. 5 ustawy — Przepisy wprowadzajace..., ktdre obciaza powiaty
odpowiedzialnosécia za szkody wyrzadzone na kilka lat przed ich powstaniem. Zwrocit uwage, iz o
nastepstwie prawnym mozna mowi¢ w razie likwidacji okre§lonego podmiotu i powotania na jego
miejsce nowego. Taka sytuacja nie wystepuje w zakresie zarzadu drogami, gdyz Panstwo nadal wykonuje
to zadanie publiczne. O tym, czy za szkody drogowe odpowiada Skarb Panstwa, czy tez powiat, decyduje
data wydania wyroku. W przypadku gdy proces odszkodowawczy wytoczony przeciwko Skarbowi
Panstwa toczyt si¢ kilka lat, powiat, ktory ostatecznic ma wyptaci¢ odszkodowanie, obciazany jest
wysokim odsetkami. W konsekwencji, skutki finansowe zwiazane z przerzuceniem na powiaty
odpowiedzialnosci za szkody powstate na drogach przejetych przez te jednostki samorzadowe sa bardzo
donioste. Przedstawiciel Rady Powiatu Klobuckiego stwierdzil, iz algorytm stuzacy obliczeniu
wysokosci tzw. subwencji drogowej, jaka otrzymuja powiaty, nie uwzglednia cigzaru odpowiedzialnos$ci
za szkody powstate na drogach powiatowych.

Przedstawiciel Rady Powiatu Puckiego podtrzymujac zarzuty sformutowane we wniosku
podkreslit, iz jego ostrze kieruje si¢ przeciwko § 3 rozporzadzenia, ktorego tre$¢ przekracza ramy
upowaznienia 1 wkracza w sfere regulowana przez art. 60 ustawy — Przepisy wprowadzajace...

Przedstawiciel Sejmu odniost si¢ tylko do zarzutow zawartych we wniosku Rady Powiatu
Ktobuckiego. Podkreslit, iz przerzucenie na powiaty odpowiedzialnosci za szkody drogowe jest jednym
ze skutkdéw reformy administracji publicznej, ktorej konstytucyjnym celem bylta decentralizacja panstwa.
Przedstawiciel Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej przytaczajac si¢ do stanowiska
przedstawiciela Sejmu dodal, iz brak srodkéw na finansowanie zadan dotyka wszystkich zarzadcow drog.
Zwrécit uwage na cel kwestionowanego rozporzadzenia, jakim byla reorganizacja struktur podlegtych
Ministrowi, a nie przekazywanie mienia. Prokurator Generalny odnoszac si¢ do wniosku Rady Powiatu
Ktobuckiego jeszcze raz stwierdzil, iz w sprawie nie wykazano, by $rodki finansowe przekazywane
powiatom nie wystarczaly na pokrywanie szkod drogowych. Podzielil natomiast zarzuty Rady Powiatu
Puckiego dotyczace § 3 rozporzadzenia.

W koncowych wystapieniach wszyscy uczestnicy postgpowania podtrzymali wyrazone
wczesniej stanowiska.

I

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:



Whioski Rad Powiatow w Ktobucku i w Pucku, ktore wptyngty do Trybunatu Konstytucyjnego,
zostaly potaczone do wspdlnego rozpoznania, gdyz oba — cho¢ na réoznym poziomie — kwestionuja
sposob przeprowadzenia reformy administracji publicznej w zakresie administracji drogowej. Odnoszac
si¢ do zarzutow sformulowanych przez wnioskodawcoéOw Trybunal Konstytucyjny przede wszystkim
zwraca uwagge na koniecznos$¢ rozrdznienia rozwiazan ustawodawczych od ich realizacji w praktyce. Jest
oczywiste, ze reforma administracji publicznej dokonana ustawami z 1998 r., majaca na celu
decentralizacj¢ administracji panstwowej 1 obejmujaca swym zakresem niemal ogot zadan publicznych,
byla ogromnym przedsigwzigciem legislacyjnym. W jej toku ustawodawca nie ustrzegl si¢ bledow,
zwiazanych przede wszystkim z nienalezyta koordynacja przepisow regulujacych te same kwestie
prawne, cho¢ rozrzuconych w roéznych aktach normatywnych. Trybunat podkresla jednak, ze od
niedociagnie¢ legislacyjnych nalezy odrozni¢ bledy popelniane w toku realizacji ustaw reformujacych
administracje publiczna. Nie sposdb zakwestionowac, ze zwlaszcza proces wyposazania w majatek,
przejmowania konkretnych dobr majatkowych przez nowo powstajace podmioty, operacja przesunigcia
pracownikéw administracji panstwowej do samorzadowej, w praktyce musialy by¢ zrodtem licznych
konfliktow. Procesy te byty tym bardziej skomplikowane, ze przejscie nie dokonywato si¢ mechanicznie
na skutek zmiany szyldu danej instytucji; przeciwnie — czesto konieczny byt ich podziat na jednostke
rzadowa i samorzadowa albo dwie jednostki samorzadowe. W kazdym przypadku podstawa podziatu
jednostki organizacyjnej musiat by¢ akt indywidualno-konkretny, a nie akt normatywny. Kompetencje
kontrolne Trybunalu Konstytucyjnego obejmuja jednak wytacznie oceng aktdéw normatywnych i nie
rozciagaja si¢ na akty stosowania prawa, cho¢by wydawano je powotujac si¢ wprost na kwestionowane
przepisy.

Ocena zasadno$ci wnioskdw wymaga przesledzenia dokonanej reformy, przy czym — zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego — niezbedne jest rozroznienie zagadnien organizacyjnych administracji
publicznej od regulacji kwestii cywilnoprawnych zwiazanych 2z przejmowaniem mienia i
odpowiedzialnosci.

Pierwszym krokiem legislacyjnym stanowiacym podstawe do reorganizacji zarzadu drogami w
zwiazku z wprowadzeniem trojstopniowej struktury administracji samorzadowej byt art. 52 ustawy z 24
lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej w
zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.; dalej: ustawa kompetencyjna).
Powotany przepis w sposob zasadniczy zmienit ustawe z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych.
Podstawowe znaczenie ma wyrdznienie drog krajowych, wojewddzkich, powiatowych i gminnych (art. 2
ust. 1 ustawy o drogach) oraz przyznanie poszczegdlnym jednostkom samorzadu terytorialnego prawa
wlasnoséci drog (art. 2a ust. 2 ustawy o drogach). W §lad za zroéznicowaniem charakteru drog i
przyznaniem prawa wlasnosci do nich roéznym podmiotom (gminom, powiatom, samorzadom
wojewoOdztw 1 Panstwu), nastapi¢ musialy zmiany zarzadu drogami, a Sci$lej — jego decentralizacja.
Znowelizowana ustawa o drogach publicznych, w miejsce istniejacych dotad okregowych dyrekcji drog
publicznych, w sktad ktorych wchodzity zarzady drég i drogowa stuzba liniowa, bedace jednostkami
organizacyjnymi Skarbu Panstwa, powotata Generalnego Dyrektora Drog Publicznych, ktorego urzad
sktada si¢ z oddziatu centralnego w Warszawie i o$Smiu oddziatow terenowych — do zarzadu drogami
krajowymi (art. 18), za§ zarzadcami pozostalych drog uczynita zarzady odpowiednich jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 19 ust. 2). Jednocze$nie ustawa upowaznita zarzady jednostek samorzadu
terytorialnego do powotania wilasnych, wyspecjalizowanych jednostek organizacyjnych do zarzadu
drogami (art. 21 ust. 1). Warto dodaé, ze art. 147 ust. 2 i 3 ustawy kompetencyjnej zobowiazal Prezesa
Rady Ministrow do okre$lenia, w drodze rozporzadzenia, wykazu instytucji i jednostek organizacyjnych
podleglych lub podporzadkowanych wlasciwym ministrom i centralnym organom administracji rzadowe;j
oraz wojewodom, ktore na podstawie tejze ustawy sa przekazywane okre§lonym jednostkom samorzadu
terytorialnego. W zataczniku do rozporzadzenia z 25 listopada 1998 r. (Dz.U. Nr 147, poz. 965)
wskazano, iz w wojewodztwie pomorskim powiatom przekazuje si¢: pkt 10 — “Zarzad drogowy w Pucku
powiat pucki”, pkt 14 — “Zarzad drogowy w Wejherowie powiat wejherowski”. Regulacja ta miata wigc
charakter wytacznie porzadkowy, nie okre§lata natomiast ani mienia stanowiacego materialng podstawe
funkcjonowania “zarzadu drogowego”, ani trybu jego przejscia na nowe jednostki organizacyjne.

Ustawodawca nie poprzestal jednak na przedstawionej regulacji, ktora zakladata duza swobode
jednostek samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu zarzadu drogami stanowiacymi ich wlasnos¢. W art.
21 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje



publiczna (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.) upowaznil Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej w
porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw administracji publicznej do okre$lenia w rozporzadzeniu
“organizacji dyrekcji okr¢gowych drog publicznych oraz bedacych ich cze§ciami zarzadow drogowych i
drogowej stuzby liniowej, ktéra umozliwi dostosowanie z dniem 1 stycznia 1999 r. organizacji tych
jednostek do organizacji administracji publicznej okre$lonej w ustawach, o ktorych mowa w art. 17, tj. w
ustawach reformujacych administracj¢ publiczna. Przepis zobowiazywal Ministra do wydania
rozporzadzenia w terminie do 30 listopada 1998 r. Rozporzadzenie to, bedace przedmiotem wniosku w
niniejszej sprawie, zostalo wydane dopiero 14 grudnia 1998 r. Sktada si¢ z pigciu przepisow. Pierwszy z
nich (§ 1) przewiduje przeksztalcenie dyrekcji okrggowych droég publicznych oraz bedacych ich
czesciami zarzadow drogowych i drogowej stuzby liniowej w:

“l) jednostki organizacyjne do zarzadzania drogami powiatowymi okre$lone w zataczniku nr 1 do
rozporzadzenia,

2) jednostki organizacyjne do zarzadzania drogami wojewddzkimi okre$lone w zataczniku nr 2 do
rozporzadzenia,

3) jednostki organizacyjne Generalnej Dyrekcji Drog Publicznych okreSlone w zalaczniku nr 3 do
rozporzadzenia”.

Kolejny przepis rozporzadzenia okre$la zasady przejscia pracownikow, za$ § 3 stanowi, iz
“Sktadniki mienia begdacego dotychczas we wladaniu dyrekcji okregowych drég publicznych,
wymienione w protokotach zdawczo-odbiorczych sporzadzonych na dzien 31 grudnia 1998 r., staja si¢ z
dniem 1 stycznia 1999 r. sktadnikami mienia jednostek, o ktorych mowa w § 17,

Przedmiotem zarzutow sformutowanych we wniosku Rady Powiatu w Pucku jest zwlaszcza czg$¢
III zatacznika nr 1, okreslajaca jednostki organizacyjne powstate z przeksztalcenia jednostek Dyrekcji
Okregowych Drog Publicznych w Gdansku. W pkt. 7 postanowiono, iz powotuje si¢ “Zarzad drogowy w
Pucku do zarzadzania drogami powiatowymi na obszarze powiatu puckiego powstaty z:

a) czegSci Zarzadu Drog w Pucku (bez Osrodka Wypoczynkowego w Cetniewie),

b) Obwodu Drogowego w Stawoszynie”, a w pkt. 13 powolano “Zarzad Drogowy w Wejherowie do
zarzadzania drogami powiatowymi na obszarze powiatu wejherowskiego powstaty z czes$ci Zarzadu Drog
w Pucku (bez Osrodka Wypoczynkowego w Cetniewie)”.

Whioskodawca kwestionuje nie tyle powotanie zarzadow drog w Pucku i Wejherowie, co wskazanie w
zataczniku, “z czego” zarzady te maja powstac. Wnioskodawca twierdzi, ze zacytowane punkty
zatacznika staly si¢ podstawa wydania przez wojewode pomorskiego decyzji administracyjnych
dotyczacych nabycia mienia, ktore sa nieracjonalne z gospodarczego punktu widzenia i naruszaja
wlasno$¢ gminy Wiladystawowo.

Przechodzac do prezentacji podstaw prawnych nabycia mienia przez nowo tworzone jednostki
samorzadu terytorialnego w toku reformy administracji publicznej z 1998 r., Trybunat Konstytucyjny
uwaza za konieczne podkreslenie w pierwszej kolejnosci, ze ustawodawca zagwarantowat
nienaruszalno$¢ mienia gmin, co wynika z art. 49-52 ustawy o samorzadzie wojewodztwa 1 co
szczegoOlnie wyraznie zostalo zaakcentowane w art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie powiatowym.
Wyposazenie w majatek powiatow i samorzadéw wojewddztw miato si¢ dokona¢ kosztem mienia Skarbu
Panstwa bedacych we wiladaniu instytucji i panstwowych jednostek organizacyjnych (art. 60 ust. 1
ustawy — Przepisy wprowadzajace...) oraz przez przejecie niektorych panstwowych osob prawnych (art.
60 ust. 2 ustawy — Przepisy wprowadzajace...). Nabycie wlasno$ci nastepowato z mocy samego prawa z
dniem 1 stycznia 1999 r. Tres$¢ art. 60 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace... nie pozostawia w tym
wzgledzie Zzadnych watpliwosci. Przepis stanowi o “mieniu Skarbu Panstwa bgdacym we wiladaniu
instytucji 1 panstwowych jednostek organizacyjnych przejmowanych z dniem 1 stycznia 1999 r. przez
jednostki samorzadu terytorialnego”. Z ta tez data mienie “staje si¢ z mocy prawa mieniem wlasciwych
jednostek samorzadu terytorialnego”. Rzecz jasna, przepis ustawy decydujacy o samym nabyciu praw
majatkowych i charakterze tego nabycia, nie mogl rozstrzygac, jakie konkretne sktadniki mienia sktadaja
si¢ na jednostke organizacyjna i jaka konkretna jednostka samorzadu terytorialnego jest jednostka
“wlasciwa” do przejecia mienia. Stad konieczno$¢ wydawania na potrzeby kazdego przypadku przejecia
praw, zwlaszcza majacych za przedmiot nieruchomos$¢, aktu o charakterze indywidualnym i konkretnym.
Dlatego ustawodawca przewidzial wydawanie przez wojewode deklaratywnych decyzji
administracyjnych, ktore miaty stwierdza¢ fakt nabycia (art. 60 ust. 3 ustawy — Przepisy
wprowadzajace...). Decyzja taka stanowi podstawe wpisu do ksiag wieczystych i jest dokumentem



legitymujacym w obrocie dana jednostke samorzadu terytorialnego jako wiasciciela. Trybunat
Konstytucyjny podkresla jednak, ze zroédlem nabycia prawa podmiotowego nie jest w tym przypadku
decyzja administracyjna, lecz powotany art. 60 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace... Ustawodawca,
przewidujac mozliwos¢ powstawania w praktyce konfliktéw zwiazanych z podzialem mienia i
przypisywaniem go konkretnym jednostkom, wprowadzit w ustawie system kontroli decyzji wydawanych
przez wojewodow. Organem odwotawczym w sprawach nabycia mienia Skarbu Panstwa przez jednostki
samorzadu terytorialnego zostal ustanowiony minister wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa (art. 62
ustawy — Przepisy wprowadzajace...).

Ogolne zasady dotyczace przejecia mienia w odniesieniu do drog wymagatly pewnych uscislen.
Ustawa o drogach, zmieniona przez art. 52 ustawy kompetencyjnej, przewidywata juz wprawdzie, ze
drogi gminne, powiatowe, wojewoOdzkie sa wlasnoscia odpowiednich jednostek samorzadu
terytorialnego, jednak konieczne bylo okreSlenie, ktore drogi maja charakter drog — odpowiednio —
gminnych, powiatowych i wojewodzkich. Temu celowi stuza trzy pierwsze ustgpy art. 103, zawartego w
rozdziale 6 ustawy — Przepisy wprowadzajace..., zatytulowanym “Przepisy dostosowujace oraz przepisy
koncowe”. Ustep pierwszy art. 103 zawiera upowaznienie dla Rady Ministréw do okre§lenia w
rozporzadzeniu wykazu drog krajowych i wojewddzkich. Jako drogi gminne okreslono dotychczasowe
drogi gminne oraz lokalne miejskie (art. 103 ust. 2), za$ drogami powiatowymi staly si¢ dotychczasowe
drogi krajowe 1 wojewodzkie nie wymienione w rozporzadzeniu (art. 103 ust. 3).

Poza zasiggiem rozwazan Trybunal Konstytucyjny pozostawia kwestie nabycia mienia innego niz
nalezace dotychczas do panstwowych jednostek organizacyjnych, ale niezbgednego do wykonywania
zadan samorzadu (art. 64 ustawy — Przepisy wprowadzajace...) oraz nabycia na podstawie przepisow

szczegblnych.
Gdy chodzi o regulacje zobowiazan Skarbu Panstwa zwiazanych z funkcjonowaniem jego
jednostek organizacyjnych, to norme¢ podstawowa zawiera art. 80 ust. 1 ustawy — Przepisy

wprowadzajace..., zgodnie z ktorym: “Zobowigzaniami Skarbu Panstwa, powstalymi do dnia 31 grudnia
1998 r., sa zobowiazania finansowe panstwowych jednostek budzetowych i zaktadéw budzetowych,
przejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego”. Z przepisu tego wynika a contrario, iz
samorzad terytorialny nie ponosi odpowiedzialnosci cywilnej za zobowiazania powstale w zwiazku z
dziatalnoscia panstwowych jednostek organizacyjnych. Fakt powotania nowych podmiotéw w postaci
powiatow i samorzadow wojewodztw oraz przekazania im dotychczasowych jednostek organizacyjnych
panstwa, zgodnie z zamyslem ustawodawcy wyrazonym w art. 80 ust. 1 ustawy — Przepisy
wprowadzajace..., nie pociaga za soba przej$cia zobowiazan Skarbu Panstwa na nowo utworzone
podmioty. Z powotanego juz art. 103 ustawy — Przepisy wprowadzajace..., odnoszacego si¢ do zarzadu
drogami publicznymi, zdaje si¢ wynika¢ regula przeciwna. Przepis ten w ustgpie 4 przewiduje
nastepstwo prawne zarzadcy drogi powiatowej lub wojewodzkiej w stosunku do dotychczasowego
zarzadu drogi, a ustgp 5 precyzuje, ze “nastgpca prawny dotychczasowego zarzadu drogi publicznej
wstepuje w jego prawa i obowiazki, w szczegdlnosci wynikajace z zawartych umoéw 1 porozumien oraz
decyzji administracyjnych”. Konstytucyjnos¢ tego wiasnie przepisu kwestionuje Rada Powiatu
Ktobuckiego.

v

1. Przystepujac do rozpatrzenia zarzutu Rady Powiatu w Klobucku, Trybunat Konstytucyjny
ustalil przede wszystkim wlasciwa jego tres¢. Otoz, wbrew sugestii zawartej w pismie Prokuratora
Generalnego, wnioskodawca nie powoluje si¢ na naruszenie samodzielnosci finansowej powiatu, czy tez
brak $rodkoéw finansowych, ktore mialyby shuzy¢ zaspokojeniu roszczen osob poszkodowanych.
Whioskodawca kwestionuje sam fakt obciazenia jednostek samorzadu terytorialnego, powstatych 1
stycznia 1999 r., odpowiedzialno$cia odszkodowawcza z tytutu zdarzen zaistnialych przed ta data.
Dodajmy, ze odpowiedzialnos$¢ ta, co wynika z art. 417 ke, opiera si¢ na zasadzie winy, a zatem jest
sankcja za niedolozenie nalezytej staranno$ci w wykonywaniu przypisanych panstwu zadan, w tym
przypadku — utrzymywaniu drog publicznych. W ocenie wnioskodawcy, ustawowe obcigzenie jednego
podmiotu odpowiedzialno$cia za delikt popelniony przez inny podmiot narusza zasade demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Jednocze$nie, poniewaz w konkretnym przypadku chodzi o
odpowiedzialno$¢ za nienalezyte wykonywanie zadan publicznych przez jednostki organizacyjne Skarbu



Panstwa, przerzucenie odpowiedzialno$ci na inne podmioty publiczne wnioskodawca uwaza za
sprzeczne z zasada praworzadno$ci, wyrazona w art. 7 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny w zasadzie podziela zarzuty sformulowane przez wnioskodawce. W
wyroku z 27 czerwca 2000 r. wydanym w sprawie K. 20/99 (OTK ZU Nr 5/2000, poz. 140), Trybunat
miat juz okazj¢ wypowiedziec si¢ krytycznie w kwestii przerzucania odpowiedzialno$ci panstwa na nowo
tworzone podmioty prawa. W uzasadnieniu wyroku Trybunat stwierdzit, iz nie ma w naszym systemie
prawa przepisow wyrazajacych “ogoélna zasade, wedtug ktorej nowo powstaly samodzielny podmiot
prawa (osoba prawna) ponosi odpowiedzialno$¢ za zobowiazania zlikwidowanej (przeksztalconej)
jednostki organizacyjnej Skarbu Panstwa w sytuacji, gdy podstawa jego istnienia jest ten sam
wyodrebniony organizacyjnie zespot osob i1 srodkow majatkowych, ktory stanowit podstawe istnienia
zlikwidowanej (przeksztatconej) jednostki organizacyjnej Skarbu Panstwa” (s. 732). Trybunat
Konstytucyjny zwrocit tez uwage na fakt, iz tzw. zwalniajace przejecie dtugu przez osobg trzecia jest
regulowane w kodeksie cywilnym. Stosownie do jego przepisoéw, przejecie dtugu nastepuje w wyniku
umowy cywilnoprawnej i wymaga zawsze zgody wierzyciela. Skutecznos$¢ przejecia zalezy od spetnienia
wszystkich przestanek z art. 519 i n. k¢ (s. 733). Ewentualna zmiana podmiotu zobowigzanego w
przypadku odpowiedzialnosci deliktowej byla przedmiotem zainteresowania Sadu Najwyzszego w
uchwale z 9 czerwca 1999 r. (11l CZP 11/99, OSN z 2000 r., nr 1, poz. 2 z aprobujaca glosa P. Dzienis,
Przeglad Sadowy z 2001 r., nr 5). W konkretnym stanie faktycznym szkoda zostata wyrzadzona przez
pracownika szpitala panstwowego, a zatem — funkcjonariusza panstwowego. Nastgpnie szpital uzyskat
odrebna od Skarbu Panstwa podmiotowo$¢ prawna. Sad Najwyzszy stusznie zwrécil uwage, ze choé
doszto do powstania nowego podmiotu, “dawny podmiot — Skarb Panstwa nie ulega jednakze likwidacji;
ulega natomiast likwidacji jego jednostka organizacyjna” (uzasadnienie, s. 13). Sad Najwyzszy podkreslit
obowiazywanie w naszym prawie zasady, zgodnie z ktdra Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci
za zobowiazania innych osob prawnych, a osoby te nie odpowiadaja za zobowiazania Skarbu Panstwa
(art. 40 § 1 ke).

2. Trybunat Konstytucyjny w obecnym sktadzie, w peini akceptujac powyzsze ustalenia prawne,
stwierdza, ze — co do zasady — nie jest mozliwa i dopuszczalna ustawowa zmiana osoby odpowiedzialne;j
za szkode (w miejsce Skarbu Panstwa — powiat) bez wczesniejszej zgody poszkodowanego.
“Akceptowana w doktrynie zasada, wedlug ktdrej nastgpca prawny wstgpuje w prawa i obowiazki
podmiotu bedacego jego poprzednikiem”, powotana w pis$mie Marszatka Sejmu, odnosi si¢ tylko do
sukcesji generalnej, ktorej najlepszym przykladem jest dziedziczenie. Sukcesja ta zwiazana jest z
zakonczeniem “bytu” prawnego poprzednika. Z taka sytuacja na pewno nie mamy do czynienia w
analizowanym przypadku (podkre$la to Sad Najwyzszy w powotanym wyzej orzeczeniu). Skarb Panstwa,
a zatem podmiot odpowiedzialny za szkodg, nadal istnicje; nowy podmiot — powiat — pojawit si¢ obok
niego. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze na potrzeby takich przypadkow prawo cywilne nie
przewiduje zwolnienia z zobowiazania podmiotu dotychczas zobowiazanego. Wrecz przeciwnie, jako
zasade¢ nalezy traktowa¢ mysl wyrazona w art. 40 § 2 ke (przejecie sktadnika mienia panstwowej osoby
prawnej przez Skarb Panstwa) i w art. 526 kc (zbycie przedsigbiorstwa lub gospodarstwa rolnego),
zgodnie z ktora odpowiedzialno$¢ obu podmiotow jest solidarna. Na potrzeby odpowiedzialnosci
deliktowej odpowiedzialno$¢ solidarna wprowadza art. 441 § 1 ke, stanowiacy niewatpliwie gwarancje
dla poszkodowanego. W $wietle tego przepisu mozna by, co najwyzej, przyjac, iz jesli ustawodawca
rzeczywiscie obciazyl powiat odpowiedzialno$cia za szkody drogowe, to jest to odpowiedzialnosé
solidarna ze Skarbem Panstwa. Nawet gdyby powiat naprawit uszczerbek, jakiego doznat poszkodowany,
to — w mys$l art. 441 § 3 kc — mialby pelny regres do Skarbu Panstwa. Zgodnie bowiem z tym ostatnim
przepisem, “ten, kto naprawit szkode, za ktora jest odpowiedzialny mimo braku winy, ma roszczenie
zwrotne do sprawcy, jezeli szkoda powstala z winy sprawcy”. Poniewaz o winie podmiotu nie
istniejacego w chwili wyrzadzenia szkody (tj. powiatu) na pewno nie mozna mowic, zobowiazujac
powiat do zaptaty odszkodowania nalezatoby przyzna¢ mu roszczenie zwrotne do Skarbu Panstwa,
ktorego funkcjonariusze zawinili powstanie szkody. Trybunatl Konstytucyjny wyraza jednak przekonanie,
ze przejScie odpowiedzialnosci za zobowiazania Skarbu Panstwa nie nastapilo. Ta sprawa zostata
bowiem uregulowana w powolywanym juz art. 80 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace... Przepis ten
wyraza catkowicie zgodna z obowiazujacym systemem prawa zobowiazan norme, stosownie do ktorej
zobowiazania Skarbu Panstwa powstale do 31 grudnia 1998 r. pozostaja jego zobowigzaniami, mimo



przejecia przez nowo powstajace jednostki samorzadu terytorialnego instytucji panstwowych (tzw.
stationes fisci), z ktorych dziatalnoscia wiaze sie okre$lone zobowigzanie.

Zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego w =zasadzie nie jest badanie zgodno$ci norm “w
poziomie”, tj. okreslanie wzajemnego stosunku norm wynikajacych z tego samego aktu prawnego, czy
tez — z aktOw tej samej rangi. W niniejszej sprawie ustalenie wzajemnego stosunku art. 80 ust. 1 i art.
103 ust. 5 ustawy — Przepisy wprowadzajace... jest jednak konieczne dla rozstrzygnigcia kwestii
zasadniczej, a mianowicie — zgodnosci z konstytucja kwestionowanego przepisu. Powstaje bowiem
pytanie, czy art. 103 ust. 5, wprowadzajac nastepstwo prawne zarzadcy drogi, nie stanowi lex specialis w
stosunku do art. 80 ust. 1 tej samej ustawy. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego migdzy normami
wynikajacymi z analizowanych przepisow, tj. art. 80 ust. 1 i art. 103 ust. 5 ustawy — Przepisy
wprowadzajace... nie zachodzi stosunek lex generalis — lex specialis i — w konsekwencji — ten ostatni
przepis nie uchyla zasady ogolnej z art. 80 ust. 1. Za takim stanowiskiem przemawia kilka argumentow.

Po pierwsze, sama tres¢ art. 103 ust. 5 kwestionowanej ustawy, oceniana zarOwno z
przedmiotowego, jak i podmiotowego punktu widzenia, wskazuje na jego ograniczony zakres. Z punktu
widzenia przedmiotowego zakresu regulacji, przepis dotyczy “praw i obowiazkow”, “w szczegolnosci
wynikajacych z zawartych uméw 1 porozumien oraz decyzji administracyjnych”. Przepis nie wspomina o
zobowiazaniach wynikajacych z czynow niedozwolonych. Z art. 103 ust. 5 wynika, Ze z dniem 1 stycznia
1999 r. powiatowy (wojewodzki) zarzadca drogi przejal — w miejsce dotychczasowego zarzadcy
panstwowego — prawa i obowiazki zwiazane z wykonywaniem zadania publicznego (utrzymanie drog).
Do realizacji tego zadania niezb¢dna jest kontynuacja istniejacych, czesto dlugookresowych stosunkow
prawnych. Jest to nastgpstwo w funkcji publicznoprawnej, nie jest to natomiast nast¢pstwo prawne w
znaczeniu prawa cywilnego, ktére moze zachodzi¢ tylko migdzy dwoma podmiotami prawa cywilnego.
Na brak nastgpstwa wskazuje takze podmiotowa formuta przepisu. Art. 103 ust. 5 stanowi bowiem o
“dotychczasowym zarzadzie drogi” i jego nastgpcy, ktorym jest “zarzadca drogi powiatowej lub
wojewodzkiej”. Jak wiadomo, ani dotychczasowy zarzad drogi, tj. jednostka organizacyjna Skarbu
Panstwa, ani nowy jej zarzadca, nie posiadaja podmiotowosci prawnej, lecz sa jednostkami
organizacyjnymi o statusie zakladow albo jednostek budzetowych. Stad nie mozna podzieli¢
zapatrywania wyrazonego przez Marszatka Sejmu, ze mamy do czynienia z nastgpstwem prawnym,
przynajmniej w takim rozumieniu, w jakim pojgciem tym postuguje si¢ prawo cywilne. Jak stusznie
bowiem w innym zdaniu stwierdza Marszatek, w nastgpstwie prawnym chodzi o “uprawnienie podmiotu”
i “obowiazek tego podmiotu”. W przypadku przejecia zadania publicznego, jakim jest utrzymanie drog,
nalezaloby zatem powiedzie¢, Ze nastgpcami prawnymi Skarbu Panstwa sa gminy, powiaty i
wojewodztwa, przy czym podmioty te nie przejely ogotu zadan; znaczna ich czeS¢é pozostala w gestii
Panstwa. Jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowo$ci prawnej nie moga ponosic¢
odpowiedzialnosci cywilnoprawnej. Nie ponosit jej ani dotychczasowy zarzad drogi, ani — co do zasady —
niec moze jej ponosi¢ nowy zarzadca (wyjatek bedzie dotyczyt tych powiatdéw, ktore nie powotlaja
specjalnej jednostki organizacyjnej do zarzadu drogami). W tej sytuacji trudno zatozy¢, ze ustawodawca,
chcac rozstrzygnaé o przejSciu zobowiazan cywilnoprawnych postuzylby sie slowami “zarzad” i
“zarzadca” drogi. Odnoszac si¢ do nastgpstwa prawnego w rozumieniu prawa cywilnego nalezy moéwié o
zobowiazaniach Skarbu Panstwa, zwiazanych z funkcjonowaniem jego jednostek organizacyjnych.
Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze w ten wlasnie sposob zostat sformutowany art. 80 ust. 1 ustawy —
Przepisy wprowadzajace... Dlatego wytacznie ten przepis nalezy uzna¢ za miarodajny, gdy chodzi o
regulacje losu zobowiazan Skarbu Panstwa po dokonaniu reformy.

Po drugie, nawet gdyby art. 103 ust. 5 kwestionowanej ustawy odnosit si¢ takze do zobowiazan
cywilnoprawnych, nie mozna by przyjaé, ze obejmuje on swym zasi¢ggiem zobowigzania wynikajace z
czynu niedozwolonego. Trybunatl Konstytucyjny podkresla bowiem, Zze wyjatki nie moga by¢
interpretowane rozszerzajaco (exceptiones non sunt extendendae). Je$li zatem przyjac, ze art. 80 ust. 1
ustawy stanowi zasade, za$ art. 103 ust. 5 — wyjatek od niej, to wyjatek ten nie moze objaé szerszego
zakresu zdarzen prawnych, niz to wynika wprost i wyraznie z tresci przepisu wprowadzajacego wyjatek.
Tak wiec nawet przy zalozeniu stosunku lex specialis do lex generalis, art. 103 ust. 5 odnositby sie —
zgodnie z jego brzmieniem — do zobowiazan wynikajacych z umoéw i porozumien, natomiast nie
obejmowatby odpowiedzialnosci deliktowej.

Po trzecie wreszcie, Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage na konieczno$¢ dokonywania
wyktadni przepisow w zgodzie z konstytucja. Ta dyrektywa interpretacyjna nakazuje takie rozumienie



przepisow, ktore pozwala uznac je za zgodne z obowiazujacymi normami konstytucyjnymi. Tymczasem,
jak to wynika z wczesniejszych rozwazan i powotanego wyroku Trybunalu, ustawowe przerzucenie
odpowiedzialnosci za skutki czynow niedozwolonych ze Skarbu Panstwa na nowo powstajace podmioty
prawa mogloby budzi¢ uzasadnione =zastrzezenia z punktu widzenia regut obowiazujacych w
demokratycznym panstwie prawnym. Trybunal Konstytucyjny, nawigzujac do powolywanego juz
wczesniejszego swego orzeczenia, jeszcze raz podkresla, ze zmiana dtuznika jest dopuszczalna tylko za
zgoda wierzyciela i do jej dokonania konieczne jest zachowanie trybu przejecia dtugu, stosownie do art.
519 i n. kc. W przypadku zas odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu czynu niedozwolonego,
zwolnienie podmiotu, ktéry w sposdb zawiniony przyczynit si¢ do powstania szkody, w $wietle
obowiazujacych przepiséw budzi zasadnicze watpliwosci.

Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunal Konstytucyjny stwierdza, iz prawidlowa
wyktadnia art. 103 ust. 5 ustawy — Przepisy wprowadzajace... nakazuje przyjac, ze kwestionowany
przepis nie obejmuje swym zakresem odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej za zobowiazania, ktore
powstaly przed dniem 1 stycznia 1999 r. Jesli wiec wszystkie elementy zdarzenia prawnego, ktore —
stosownie do przepisoOw kodeksu cywilnego — stanowi zrédto zobowiazania (np. wyrzadzenie szkody,
niewykonanie umowy, za ktore dluznik ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza), w catosci
zrealizowaly si¢ przed zakonczeniem 1998 r., za zobowiazanie to ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb
Panstwa. Taka zasade, w zgodzie z konstytucja i calym systemem odpowiedzialnosci cywilnej, ustanowit
ustawodawca w art. 80 ust. 1 ustawy — przepisy wprowadzajace. Kwestionowany art. 103 ust. 5 ustawy
nie uchybia tej zasadzie. W ten sposOb rozumiany nie narusza powolanych jako wzorce kontroli
przepisow konstytucji.

3. W $wietle powyzszych ustalen dotyczacych podmiotu odpowiedzialnego za szkody powstale
przed 1 stycznia 1999 r., nie mozna si¢ zgodzi¢ z argumentem podnoszonym przez Prokuratora
Generalnego, iz brak regulacji zawartej w art. 103 ust. 5 ustawy — Przepisy wprowadzajace... oznaczaltby
pozbawienie poszkodowanych przystugujacej im ochrony. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze w
braku powotanego art. 103 ust. 5 podmiotem odpowiedzialnym za szkody powstale na drogach
panstwowych przed 1 stycznia 1999 r. pozostatby Skarb Panstwa, co na pewno nie wptyngtoby ujemnie
na sytuacj¢ poszkodowanych. Ich polozenie prawne i procesowe nie ulegloby zmianie w zestawieniu z
tym, w jakim znajdowali si¢ w chwili powstania szkody przed 1999 r.

\4

1. Ocena wniosku Powiatu Puckiego w pierwszej kolejnosci wymaga ustalenia jego zakresu.
Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze wnioskodawca nie sformutowat zarzutéw pod adresem art. 21
ustawy — Przepisy wprowadzajace..., na co zwraca uwage Prokurator Generalny w swym stanowisku. Ze
wzgledu na zakres wniosku Trybunal ogranicza si¢ do oceny przepisow zaskarzonego rozporzadzenia
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej wraz z kwestionowanymi punktami zatacznikow z punktu
widzenia jego zgodnosci z powolanymi wzorcami kontroli. Trybunat Konstytucyjny stoi przy tym na
stanowisku, ze — zgodnie z treScia wniosku — ocenie powinna podlega¢ regulacja wynikajaca z
poddanych kontroli przepisow, a nie poszczegdlne przepisy rozporzadzenia. Wbrew odmiennemu
stanowisku Prokuratora Generalnego — Trybunal nie dostrzega potrzeby odregbnego potraktowania § 4
rozporzadzenia, przewidujacego powotanie petnomocnikdéw do spraw przeksztalcen. Sugerowana przez
Prokuratora, a spowodowana zakonczeniem przeksztalcen, “ekspiracja” tego przepisu, nie musi oznaczac
bezprzedmiotowosci kontroli konstytucyjnej i — w konsekwencji — skutkowaé umorzeniem post¢gpowania
co do tego wiasnie przepisu. Trybunal Konstytucyjny zwraca bowiem uwage, ze cate rozporzadzenie
zostato juz niejako skonsumowane; reorganizacj¢ jednostek zarzadzajacych drogami przeprowadzono w
koncu 1998 r., a reforma administracji publicznej zostata urzeczywistniona w praktyce.

Na tle ostatniego sformulowania nasuwa si¢ pytanie ogolne o kognicje Trybunatu
Konstytucyjnego w zakresie oceny konstytucyjnosci kwestionowanego rozporzadzenia. Trybunat
kilkakrotnie juz podkreslal, iz jego wlasciwos¢ rozciaga si¢ na akty normatywne, nie obejmuje natomiast
aktow indywidualno-konkretnych. Trybunal postuguje si¢ przy tym materialng definicja aktu
normatywnego, co oznacza, iz chodzi o akty zawierajace normy generalne i abstrakcyjne, ktore
charakteryzuja si¢ cecha powtarzalnosci. Nie maja tych cech akty adresowane do indywidualnego



podmiotu, dotyczace konkretnej sprawy czy sytuacji, ktdérych stosowanie ma charakter jednorazowy (por.
wyrok z 6 grudnia 1999 r., P. 6/99, OTK ZU Nr 7/1999, s. 881; postanowienie z 14 grudnia 1999 r., U.
7/99, OTK ZU Nr 7/1999, s. 919, 920; postanowienie z 29 marca 2000 r., P. 13/99, OTK ZU Nr 1/2000,
s. 311, wyrok z 13 marca 2001 r., K. 21/00, OTK ZU Nr 1/2001, s. 278, 279). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, rozporzadzenie oceniane w niniejszej sprawie ma charakter mieszany, gdyz czeSciowo
zawiera postanowienia normatywne, czg¢Sciowo — zwlaszcza w zatacznikach — zawiera rozstrzygniecia o
charakterze konkretno-indywidualnym. Nie maja jednak takiego charakteru te fragmenty zalacznika,
ktore kwestionuje wnioskodawca w niniejszej sprawie (nr 1, czesé III, pkt 7 i 13). Sama zgodnos¢ tresci
rozporzadzenia z upowaznieniem ustawowym do jego wydania (art. 21 ustawy — Przepisy
wprowadzajace...) oraz stosunek jego postanowien do innych ustaw takze podlegaja abstrakcyjnej
kontroli legalnosci. W konsekwencji nalezy uznaé, ze kontrola przedmiotowego rozporzadzenia w
zakresie, w jakim kwestionuje je wnioskodawca, nalezy do kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

2. W pierwszej kolejnosci Trybunal Konstytucyjny ocenial zgodno$¢ kwestionowanego
rozporzadzenia z upowaznieniem ustawowym do jego wydania, zawartym w art. 21 ustawy — Przepisy
wprowadzajace... Trybunal stwierdza, ze samo odczytanie treSci normatywnej tego przepisu nie jest
latwe. Jej ustalenie stanowi jednak warunek niezbgdny oceny legalno$ci rozporzadzenia. Art. 21 stanowi,
iz Minister “okresli... organizacje dyrekcji okregowych drog publicznych oraz bedacych ich czesciami
zarzadoéw drogowych i drogowej stuzby liniowej, ktora umozliwi dostosowanie z dniem 1 stycznia 1999
r. organizacji tych jednostek do organizacji administracji publicznej...”. Analiza j¢zykowa tego
sformutowania prowadzi do wniosku, ze Minister zostal upowazniony do reorganizacji dotychczas
istniejacych jednostek panstwowej administracji drogowej na czas przygotowania reformy. Nie otrzymat
natomiast delegacji do ustalenia organizacji nowych jednostek zarzadzajacych drogami. Taki sens art. 21
potwierdza wyktadnia systemowa, gdyz — jak stanowia zmienione 3 miesiace wczesniej przepisy ustawy
o drogach — zarzadcami drog sa zarzady jednostek samorzadu terytorialnego (art. 19 ust. 2). To wlasnie
zarzadcom drég, a nie — Ministrowi Transportu i Gospodarki Wodnej, ustawodawca przyznat
kompetencje do powotania jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi poczawszy od 1 stycznia
1999 r.

Upowaznieniec zawarte w art. 21 ustawy — Przepisy wprowadzajace... — zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego — nie obejmowato wigc utworzenia przez Ministra nowych, powiatowych i
wojewodzkich, jednostek zarzadu drogami, lecz takie przeksztatcenie (podziat organizacyjny) jednostek
panstwowych, by z dniem 1 stycznia 1999 r. byto mozliwe przejecie zorganizowanych zespotow ludzkich
wraz z majatkiem przez odpowiednie jednostki samorzadu terytorialnego. Nie oznaczalo to w sposob
konieczny powstania wyodrebnionych jednostek organizacyjnych w powiatach i wojewodztwach, gdyz —
zgodnie z ustawa o drogach — forma sprawowania zarzadu drogami pozostawiona jest do uznania
jednostkom samorzadu terytorialnego.

Celem rozporzadzenia nie bylo tez wyposazenie nowo powstajacych jednostek samorzadu
terytorialnego w majatek. Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze wyposazenie to dokonalo si¢ z mocy
prawa, na podstawie art. 60 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace... OczywiScie, konieczna byta
realizacja tego przepisu w praktyce, co nie bylo zabiegiem tatwym, zwlaszcza w przypadku koniecznosci
podziatu mienia jednostki organizacyjnej pomig¢dzy kilka nowo tworzonych. Z okolicznosci zdaje si¢
wynika¢, ze w przypadku Zarzadu Drog w Pucku zachodzita szczegélnie trudna sytuacja, gdyz z jedne;j
panstwowej jednostki organizacyjnej nalezalo wydzieli¢ jednostki organizacyjne do zarzadzania drogami
w dwoch powiatach: puckim i wejherowskim oraz w wojewoddztwie, a takze jednostke do zarzadzania
drogami krajowymi. Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze do takich wlasnie sytuacji odnosi sig art.
26 ustawy — Przepisy wprowadzajace... Wedlug art. 26 ust. 1 i 2 przejgcie instytucji i jednostek
organizacyjnych nastgpuje z dniem 1 stycznia 1999 r. takze wtedy, gdy dotychczasowy obszar ich
dziatania obejmuje wigcej niz jedna jednostke samorzadu terytorialnego. Z przepisu tego wynika, ze
podzial jednostki organizacyjnej powinien by¢ dokonany albo przez wlasciwy organ administracji
rzadowej, ktoremu instytucja lub jednostka podlega albo przez same zainteresowane jednostki samorzadu
terytorialnego na podstawie porozumienia (art. 26 ust. 2). W braku dokonania podziatu do 31 grudnia
1998 r., miat go dokona¢ w drodze decyzji wlasciwy wojewoda (art. 26 ust. 4). Zgodnie z ustawa —
Przepisy wprowadzajace..., zarzuty pod adresem decyzji stwierdzajacych nabycie mienia moglty by¢
adresowane do wskazanych w ustawie organdéw (art. 62), w trybie postgpowania administracyjnego (art.



66). Przeprowadzenie podziatlu mienia w naturze pozostawiono wigc aktom indywidualno-konkretnym,
za$ rozporzadzenie miato bardzo ograniczony cel, a mianowicie reorganizacje istniejacych struktur w
celu przejecia ich przez samorzady terytorialne.

Oceniajac rozporzadzenie z punktu widzenia jego zgodno$ci z tak rozumianym upowaznieniem
ustawowym Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze odpowiada mu tres¢ § 1, ktory przewiduje
przeksztatcenie dotychczasowych jednostek organizacyjnych w jednostki do zarzadzania drogami
powiatowymi (pkt 1), wojewodzkimi (pkt 2) i jednostki organizacyjne Generalnej Dyrekcji Drog
Publicznych (pkt 3). Pozornie poza granice upowaznienia wykracza natomiast sformutowanie tytulow
zatacznikdéw nr 1 i 2. Bedacy przedmiotem zaskarzenia zalacznik nr 1, zatytulowany “Wykaz jednostek
organizacyjnych do zarzadzania drogami powiatowymi” zredagowano w ten sposéb, iz wylicza on
konkretne “Zarzady drogowe” na szczeblu powiatowym, ktorych nazwy pisane sa wiclka litera, jakby
chodzito tu o jednostki organizacyjne juz istniejace. Tymczasem o ich ewentualnym istnieniu miaty
zadecydowaé powiaty po przejeciu, z dniem 1 stycznia 1999 r., wydzielonych organizacyjnie czegsci
zarzadow panstwowych. Trybunal Konstytucyjny wyraza jednak przekonanie, Ze sama niezr¢czna
redakcja zatacznikow nie moze decydowac o ich sprzecznos$ci z upowaznieniem ustawowym. Z jednej
strony jest bowiem oczywiste, ze rozporzadzenie nie mogto uchyli¢ i nie uchyla przyznanej jednostkom
samorzadu terytorialnego kompetencji do decydowania o formie prawnej zarzadzania przez nie drogami,
z drugiej za$ strony jest oczywiste, ze w okresie przejsciowym — do czasu ewentualnego podjecia decyzji
w tym wzgledzie przez wlasciwe rady powiatow — konieczne bylo zorganizowanie zarzadu drog.
Potraktowanie wydzielonych organizacyjnie jednostek jako “gotowych” juz “Zarzadéw powiatowych”, w
pewnym sensie narzucato si¢ jako jedyne racjonalne rozwiazanie. Trybunal wyraza przekonanie, ze
przyjeta formuta redakcyjna zatacznika nr 1 nie pozbawiata rad powiatéw mozliwosci uchwalenia innego
sposobu zarzadu drogami, stosownie do tresci ustawy o drogach publicznych.

Trybunal Konstytucyjny nie dostrzega naruszenia upowaznienia ustawowego w tym, iz w
zataczniku jest mowa o czg$ciach dotychczasowych panstwowych jednostek organizacyjnych, z jakich
maja by¢ utworzone nowe jednostki organizacyjne, przekazywane samorzadom. Stanowisko
wnioskodawcy w tym wzgledzie jest zreszta dos¢ niejasne. Z jednej strony bowiem wnioskodawca
zarzuca, iz Minister w rozporzadzeniu wkroczyl w kompetencje samorzadu terytorialnego, ograniczajac
jego samodzielno$¢ w gospodarowaniu nieruchomos$ciami, z drugiej za$ — krytykuje brak precyzji w
okresleniu, z jakich konkretnie cze¢$ci utamkowych nieruchomosci poszczegolne jednostki maja powstac.
Prokurator Generalny zdaje si¢ podziela¢ raczej ten pierwszy zarzut, gdyz podnosi brak delegacji
ustawowej dla Ministra do jakichkolwiek rozstrzygni¢¢ majatkowych. Podzielajac poglad Prokuratora
Generalnego, iz upowaznienie zawarte w art. 21 ustawy — Przepisy wprowadzajace... nie zawiera
upowaznienia do dokonywania przesunie¢ majatkowych, Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze ani
w tre$ci samego rozporzadzenia, ani zalacznikow do niego, Minister nie zmodyfikowal w jakikolwiek
sposob zasad nabycia mienia okreslonych w ustawie. Rozporzadzenie, a $cislej zalacznik nr 1, okresla
tylko, z jakich panstwowych jednostek organizacyjnych maja by¢ utworzone jednostki samorzadowe.
Brak innych jednostek panstwowych administracji drogowej na danym tereniec w sposob definitywny
ograniczal wybor; nowe jednostki mozna byto tworzy¢ tylko z istniejacych jednostek panstwowych. Stad
w zataczniku znalazto si¢ postanowienie, ze z Zarzadu Drog w Pucku powstang jednostki powotane do
zarzadzania drogami w dwoch powiatach: puckim 1 wejherowskim (czes¢ 111, pkt 7 i 13 zalacznika).
Tylko tyle wynika z tresci zatacznika. Takze tres¢ zatacznika nr 3, zawierajacego wykaz jednostek
organizacyjnych Generalnej Dyrekcji Drog Publicznych, nie rozstrzygata o przej$ciu wiasnosci
jakichkolwiek sktadnikow mienia, zwlaszcza Zze ten zalacznik wylicza jednostki pozostajace nadal w
gestii Panstwa, a zatem takie, co do ktorych przejecie wlasnosci w ogole nie byto planowane.

Analizujac inne przepisy rozporzadzenia trzeba odnotowac, ze jego § 3 odnosi si¢ do kwestii
majatkowych. Trybunal Konstytucyjny zwraca jednak uwage, ze przepis ten — powtarzajac zasade
nabycia wyrazona w art. 60 ust. 1 ustawy — wskazuje jedynie na potrzebg sporzadzenia protokolow
zdawczo-odbiorczych na dzien 31 grudnia 1998 r. Wobec konieczno$ci przekazania mienia, a w wielu
wypadkach — przeprowadzenia podziatu mienia jednostek organizacyjnych na kilka czeSci, sporzadzenie
takich protokolow wydaje si¢ czynnoscia niezbedna, a jej przewidzenie w rozporzadzeniu jak najbardziej
miesci si¢ w upowaznieniu do okreslenia organizacji procesu przeksztalcenia. Odniesienie si¢ w
rozporzadzeniu do protokotow, ktore z natury swej odzwierciedlaja tylko stan faktyczny, posrednio
potwierdza oceng, iz rozporzadzenie nie wkraczato w sferg ksztalttowania praw majatkowych.



Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunat Konstytucyjny wyraza przekonanie, ze w tresci
kwestionowanego rozporzadzenia brak sformutowan, na ktorych mozna by oprze¢ konkretne decyzje
uwlaszczeniowe w stosunku do jakiejkolwiek jednostki samorzadu terytorialnego. Art. 21 ustawy —
Przepisy wprowadzajace... nie upowaznit Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej do dokonywania
przesuni¢¢ majatkowych i takich przesunie¢ w rozporzadzeniu nie dokonano. Brak delegacji dla Ministra
do regulowania spraw majatkowych decyduje jednoczes$nie o bezpodstawnosci zgloszonych we wniosku
zarzutdOw co do matej precyzji kwestionowanego zatacznika. Trybunat Konstytucyjny jeszcze raz zwraca
uwage na treS¢ art. 26 ustawy — Przepisy wprowadzajace..., ktdry to przepis okresla tryb podziatu
nieruchomosci i innych sktadnikow mienia w sytuacjach, gdy obszar dziatania panstwowych jednostek
organizacyjnych obejmuje obszar wigcej niz jednej jednostki samorzadu terytorialnego. W tym wiasnie
trybie, art. 26 ust. 4, ustalono, jakie konkretne sktadniki panstwowego zarzadu drog w Pucku przeszty na
wlasnosé¢ jednostek samorzadu. W decyzji wojewody jako podstawe prawna jej wydania wskazano art.
26 ust. 4 ustawy — Przepis wprowadzajace... oraz kwestionowane rozporzadzenie, poniewaz to w
zataczniku do niego wskazano, w sposob ogolny, czyim kosztem wyposaza si¢ nowe zarzady drog.
Trybunatl podkresla, ze w konkretnym przypadku okolicznosci faktyczne w sposob jednoznaczny
determinowaly tres¢ zalacznika; po prostu nowe jednostki musialy powsta¢ z czesci dotychczas
istniejacych jednostek. Tres¢ zatacznika stwierdza ten fakt, nie decyduje natomiast o podziale mienia.
Nie mozna byto oczekiwaé, ze podzial majatku dokona si¢ w akcie normatywnym, na poziomie
rozporzadzenia. To decyzja administracyjna wojewody wskazata, jakie nieruchomosci przechodza na
wlasno$¢ nowych jednostek samorzadu terytorialnego. Nie sposob zaprzeczy¢, ze decyzja ta, cho¢ wedle
ustawy ma charakter deklaratywny, w praktyce oznaczata podzial majatku; dzieki niej dokonat sig¢
podzial w naturze czeSci mienia panstwowego, nalezacego do panstwowej jednostki organizacyjnej.
Ustawodawca $§wiadomy byl rzeczywistego znaczenia decyzji, dlatego przewidzial tryb odwolawczy.
Zarzuty pod adresem decyzji stwierdzajacych nabycie mienia mogly by¢ adresowane do wskazanych w
ustawie organow (art. 62 ustawy — Przepisy wprowadzajace...) w trybie postepowania administracyjnego
(art. 66 ustawy — Przepisy wprowadzajace...), 0 czym zreszta zainteresowane podmioty zostaly
poinformowane w uzasadnieniu decyzji Wojewody Pomorskiego. Rozstrzygnigcia sporéw powstatych na
tle podzialu mienia Zarzadu Drog w Pucku, bedacego panstwowa jednostka organizacyjna, mozna byto
wigc dochodzi¢ w trybie administracyjnym, a nie kwestionujac akty normatywne. Droga kontroli
konstytucyjnej nie stanowi wlasciwego srodka do weryfikacji poprawnosci decyzji administracyjnych.
Trybunal Konstytucyjny podkresla raz jeszcze, ze nie jest wladny ocenia¢ poprawnosci decyzji
wojewody pomorskiego. Stwierdzenie to odnosi si¢ takze do badania, czy rzeczywiscie — jak twierdzi
wnioskodawca — jednostke organizacyjna Generalnej Dyrekcji Drog Publicznych wyposazono w
nieruchomosci stanowiace wlasno$¢ gminy Wiadystawowo.

3. Przedstawione argumenty, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, decyduja jednoczesnie o
tym, iz kwestionowane rozporzadzenie nie moglo naruszy¢ art. 60 ust. 11 103 ust. 4 1 5 ustawy — Przepisy
wprowadzajace... Teza, iz przepisy te zostaly naruszone wynika z zalozenia “mocy sprawczej”
ocenianego rozporzadzenia. Wnioskodawca — zadaniem Trybunalu — bezzasadnie przyjat, iz
rozporzadzenie stanowi podstawe prawna do przeprowadzenia okre$lonego podziatu nieruchomosci
nalezacych do Zarzadu Drég w Pucku i w ten sposdéb modyfikuje normy ustawowe dotyczace nabycia
mienia przez powiaty. Tymczasem, jak to wykazano wyzej, rozporzadzenie wskazuje tylko, ze dwie
nowe jednostki organizacyjne maja powstac z jednej — dotychczas istniejacej, nie rozstrzyga natomiast o
sposobie podziatu mienia tej jednostki.

4. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, z rozwazan dotyczacych wplywu kwestionowanego
rozporzadzenia na przesuni¢cia majatkowe w obrebie administracji publicznej wynika tez wniosek co do
zgodnos$ci tegoz rozporzadzenia z art. 45 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 47 ust. 1 pkt 1
ustawy o samorzadzie powiatowym. Pierwszy z przepisow przyznaje podmiotom mienia komunalnego
wylaczna kompetencje do samodzielnego decydowania o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania
przystugujacego im mienia. Drugi powolany przepis stanowi, iz powiat nabywa mienie na podstawie
ustawy “z zastrzezeniem, ze nie stanowi ono mienia jakiejkolwiek gminy”. Wnioskodawca sugeruje, ze
kwestionowane przepisy zatacznika nr 1 zadecydowaly o losach prawnych nieruchomos$ci gminy
Wiadystawowo, przyznajac ja powiatowi. W ten sposob zostaty, zdaniem wnioskodawcy, naruszone



dwie powolane normy ustawowe. W zwiazku z takim zarzutem Trybunal jeszcze raz podkresla, ze
rozporzadzenie — juz choéby dlatego, ze nie zawiera zadnych przepiséw regulujacych nabycie mienia —
nie moglo przesadzi¢ o przejeciu nieruchomosci gminnych przez powiat. Trybunal przypomina
dodatkowo o gwarancjach udzielonych wtasnosci komunalnej w toku reformy administracji publiczne;j;
wyposazenie powiatow i samorzadow wojewodztw w majatek — z zatozenia — dokonywaé si¢ mogto
wylacznie kosztem mienia panstwowego. Jesli zatem w praktyce zdarzyto sig, ze deklaratywna decyzja
wojewody dotyczaca nabycia mienia obejmowata nieruchomo$¢ stanowiaca wilasnos¢ gminy, decyzja
taka byla sprzeczna z prawem. Do stwierdzenia tego faktu ustawodawca przewidzial odpowiednie
procedury. Trybunat Konstytucyjny nie jest natomiast powotany do oceny stosowania prawa.

Trybunal Konstytucyjny nie podziela tez zawartego we wniosku Rady Powiatu w Pucku zarzutu
naruszenia art. 12 pkt 8 lit. 1) ustawy o samorzadzie powiatowym, przewidujacego wytaczna kompetencje
rady powiatu w sferze tworzenia jednostek organizacyjnych i wyposazania ich w majatek. Przepis ten, z
natury rzeczy, moze wchodzi¢ w gre, gdy istniejacy juz powiat kreuje wiasne jednostki organizacyjne.
Nie mogt by¢ natomiast stosowany w okresie przed powstaniem powiatéw jako podmiotéw prawa.
Powotany przepis ustawy powiatowej nie stanowi wigc wlasciwego wzorca kontroli w niniejszej sprawie.
Inna kwestia jest, o czym Trybunal wyzej wspominal, wynikajaca z ustawy o drogach kompetencja
jednostek samorzadu terytorialnego do decydowania o formie zarzadu drogami. Zbiega si¢ ona z
przewidzianym w art. 12 pkt 8 lit. 1) ustawy o samorzadzie powiatowym wylacznym prawem rady
powiatu do kreowania wlasnych jednostek organizacyjnych i wyposazania ich w majatek. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego, kwestionowane rozporzadzenie nie ogranicza tej kompetencji; powiaty,
zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, moga powota¢ wlasne jednostki do zarzadzania
drogami.

5. Podobne spostrzezenia nasuwaja si¢ podczas analizy zgodno$ci kwestionowanego
rozporzadzenia z art. 43 ust. 5 i art. 45 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Przepisy te reguluja
oddawanie nieruchomosci w trwaty zarzad, wprowadzajac generalng zasade samodzielnosci kazdego
podmiotu w decydowaniu o przeznaczeniu nieruchomosci stanowiacych jego wlasnos¢. Tak wiec kazda
jednostka samorzadu terytorialnego, a takze Skarb Panstwa, moca decyzji odpowiednich organéw oddaja
w trwaly zarzad wlasne nieruchomosci wlasnym jednostkom organizacyjnym. Przepisy te nie mogly
jednak znalez¢ zastosowania na etapie tworzenia powiatow i samorzadow wojewodztw, gdy to — z mocy
ustawy — samorzad terytorialny byl wyposazany w majatek Skarbu Panstwa. Ustawa — Przepisy
wprowadzajace... zadecydowata o uwlaszczeniu powiatéw i samorzadéw wojewodztw, tj. przejéciu na
nie wlasnos$ci majatku bedacego wlasnoscia Skarbu Panstwa. Kwestia trwatego zarzadu byta drugorzedna
i — w zasadzie — nie podlegata regulacji ustawowej na etapie reformy. Trudno znalezé w tej ustawie, a
tym bardziej w kwestionowanym rozporzadzeniu wykonawczym do niej, przepisy, ktore ograniczalyby
prawa jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie oddawania nieruchomosci w trwaly zarzad.
Dlatego powotane przez wnioskodawce przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie stanowia
wlasciwego wzorca kontroli w niniejszej sprawie.

Z tych wszystkich wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.



