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WYROK
z dnia 12 wrzes$nia 2006 r.
Sygn. akt K 55/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniczacy
Teresa Debowska-Romanowska

Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Marian Zdyb — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu, Rady Ministrow i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 12 wrze$nia 2006 r., wniosku Rady
Powiatu w Inowroctawiu o zbadanie zgodnosci:

1) art. 103 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy

wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna (Dz. U. Nr 133,
poz. 872 ze zm.) z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji,

2) rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie

ustalenia wykazu drog krajowych i wojewddzkich (Dz. U. Nr 160, poz.
1071) z art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1,
art. 6 ust. 1 1 art. 6a ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.), a takze art. 103
ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje publiczna (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze
zm.),

orzeka:

1. Art. 103 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872
1 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 i Nr 122, poz. 1312 oraz z 2001 r. Nr 45, poz. 497,
Nr 100, poz. 1084, Nr 111, poz. 1194 i Nr 145, poz. 1623) sa zgodne z art. 92 ust. 1 oraz
art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie
ustalenia wykazu drég krajowych i wojewodzkich (Dz. U. Nr 160, poz. 1071):

a) jest zgodne z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji,

b) nie jest niezgodne z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 i art. 6a ust. 1
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 19 wrzesnia 2006 r. w Dz. U. Nr 167, poz. 1194.



2086 1 Nr 273, poz. 2703, z 2005 r. Nr 163, poz. 1362 i 1364, Nr 169, poz. 1420, Nr 172,
poz. 14401 1441 1 Nr 179, poz. 1486 oraz z 2006 r. Nr 104, poz. 708),
¢) jest zgodne z art. 103 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1.

UZASADNIENIE:
I

1. Rada Powiatu w Inowroctawiu wnioskiem z 27 kwietnia 2005 r. wystapita o
stwierdzenie niezgodnos$ci: po pierwsze — art. 103 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje¢ publiczna (Dz. U. Nr
133, poz. 872 ze zm.; dalej: ustawa — Przepisy wprowadzajace lub przepisy
wprowadzajace) z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1,
art. 6 ust. 1 1 art. 6a ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2004
r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.; dalej: ustawa o drogach), po drugie — rozporzadzenia Rady
Ministrow z 15 grudnia 1998 r. w sprawie ustalenia wykazu drog krajowych i
wojewodzkich (Dz. U. Nr 160, poz. 1071; dalej: rozporzadzenie w sprawie wykazu drog) z
art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 1 art. 6a
ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach, a takze z art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy
wprowadzajace.

W uzasadnieniu wnioskodawca stwierdzit, ze w wyniku reformy administracji
publicznej Rada Ministréw wyposazona zostatla z mocy art. 103 ustawy — Przepisy
wprowadzajace w uprawnienie do ustalenia wykazu drog krajowych i wojewodzkich.
Unormowanie takie — zdaniem wnioskodawcy — jest sprzeczne z art. 92 ust. 1 Konstytucji,
gdyz rozporzadzenia powinny by¢ wydane przez organy wskazane w Konstytucji, na
podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace treSci aktu. W opinii
wnioskodawcy, art. 103 ustawy nie zawiera zadnych wytycznych dotyczacych tresci aktu.
W konsekwencji powoduje to takze niezgodnos$¢ z art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Zdaniem wnioskodawcy, art. 103 ust. 3 ustawy — Przepisy wprowadzajace
pozostaje takze w sprzeczno$ci z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 i art. 6a ust. 1 ustawy
o drogach. Zarzut ten nie zostat jednak uzasadniony.

Whioskodawca zarzuca ponadto niezgodno$¢ calego rozporzadzenia w sprawie
wykazu drog z art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace, ktory zobowiazywal Rade
Ministrow do okreslenia w drodze rozporzadzenia do 31 pazdziernika 1998 r. wykazu drog
krajowych i wojewodzkich. Tymczasem Rada Ministrow wykaz ten okreslita dopiero 15
grudnia 1998 r. Ustalenie w sposob niezgodny z przepisami prawa wykazu drog krajowych
1 wojewddzkich z mocy art. 103 ust. 3 ustawy — Przepisy wprowadzajace, skutkowato
niezgodnym z prawem ustaleniem drég publicznych, przejmowanych przez powiat z mocy
prawa z dniem 1 stycznia 1999 r. W przypadku powiatu inowroctawskiego, wskutek
ograniczenia wykazu w zakresie drog krajowych i wojewodzkich, do drég powiatowych
nabytych przez powiat zaliczono drogi niespeiniajace kryteriow okreslonych w art. 6a
ustawy o drogach.

2. Postanowieniem z 14 listopada 2005 r. (sygn. akt Tw 27/05), Trybunat
Konstytucyjny postanowit odmowi¢ nadania wnioskowi dalszego biegu w zakresie
stwierdzenia zgodnosci art. 103 ust. 1 1 3 ustawy — Przepisy wprowadzajace z art. 2 ust. 2,
art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 i art. 6a ust. 1 ustawy o drogach. W uzasadnieniu Trybunat



stwierdzil, ze nie podlega jego kompetencji orzekanie o zgodno$ci norm wyrazonych w
przepisach aktow normatywnych tego samego rz¢du.

3. Prokurator Generalny w pismie z 5 wrze$nia 2006 r. wniost o stwierdzenie, ze
art. 103 ust. 3 w zwiazku z ust. 1 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy
wprowadzajace oraz w zwiazku z rozporzadzeniem Rady Ministrow z 15 grudnia 1998 r.
w sprawie wykazu drog jest zgodny z art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem
Prokuratora Generalnego, post¢gpowanie w zakresie badania zgodnos$ci: a) art. 103 ust. 1
ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace z art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1
Konstytucji, b) rozporzadzenia Rady Ministréw z 15 grudnia 1998 r. w sprawie wykazu
drog z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz przepisami art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art.
6 ust. 1 i art. 6a ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach, a takze z art. 103 ust. 1 ustawy
z 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace podlega umorzeniu na podstawie art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643 ze zm.) — z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, analiza zakwestionowanych przepisow
wskazuje, ze nie wszystkie dotycza bezposrednio spraw objetych zakresem dziatania Rady
Powiatu w Inowroctawiu. Watpliwos¢ dotyczy art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy
wprowadzajace oraz wydanego na jego podstawie rozporzadzenia. W art. 103 ust. 1
ustawy natozony zostal na Rade Ministrow obowiazek sporzadzenia wykazu drog
krajowych 1 wojewodzkich, co zostalo uczynione w rozporzadzeniu wydanym 15 grudnia
1998 r. Przepis art. 103 wust. 1 ustawy i, tym samym, wykaz droég krajowych i
wojewodzkich nie ustalal wigc, jakie drogi zaliczone zostaja do droég powiatowych.
Przesadzit o tym natomiast art. 103 ust. 3 ustawy. Nalezatoby zatem przyjac, ze tres¢ art.
103 ust. 1 ustawy miata jedynie posredni wptyw na regulacje zawarta w ust. 3 tego
artykulu, co uzasadnia potraktowanie art. 103 ust. 1 ustawy i przepisOw rozporzadzenia
jako tzw. przepiséw zwiazkowych, co uzasadnia umorzenie postgpowania w tej czesci.

Celem ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczna byto uregulowanie zaszto$ci i stworzenie podstaw prawnych do przyjecia
nowych rozwigzan w administracji publicznej. Art. 103 tej ustawy petnil taka rolg wstgpna
w dziedzinie drég publicznych. W drodze wykonania upowaznienia zawartego w ust. 1
tego artykulu powstat (w drodze rozporzadzenia) wykaz drég wojewoddzkich 1 krajowych.
Termin ,wykaz” oznaczal, ze Rada Ministrow nie zostala wyposazona w zadne
kompetencje o charakterze konstytutywnym, lecz jedynie deklaratoryjnym,
potwierdzajacym dotychczasowy stan prawny. Zaliczenie drogi do danej kategorii i
ustalenie jej przebiegu nie nalezalo bowiem do wylacznej kompetencji Rady Ministrow, a
kazdorazowo obowiazujace przepisy o drogach publicznych okres$laty uprawnione do tego
podmioty i przewidywaly stosowny tryb. Trudno mowi¢ zatem o braku wytycznych do
sporzadzania wykazu (spisu), skoro, ze swej istoty, mial on odzwierciedla¢ jedynie
istniejacy stan prawny, a nie tworzy¢ nowy. Uczyni¢ to miala dopiero ustawa z 24 lipca
1998 r. Jesli wige wnioskodawca nie wykazat, ze sporzadzony przez Rad¢ Ministréw spis
drog zawieral treSci wykraczajace poza granice wyznaczone terminem ,,wykaz”, to —
zdaniem Prokuratora Generalnego — nie mozna podzieli¢ zarzutu, ze wskazane przez nia
odcinki drog staty si¢ ex lege drogami powiatowymi na skutek konstytucyjnej wadliwosci
art. 103 ust. 1 ustawy i nielegalno$ci rozporzadzenia. Odcinki tych drog staty sig
powiatowymi dlatego, ze w chwili sporzadzenia wykazu nie zostaly objgte przebiegiem
drogi krajowej badz wojewddzkie;j.

Wydanie przez Radg Ministroéw kwestionowanego rozporzadzenia 15 grudnia 1998
r., a wigc po terminie wyznaczonym w przepisie upowazniajacym, pozostaje bez wptywu
na wczesniejsza oceng. Wbrew twierdzeniu wnioskodawcy, realizacja obowiazku wydania



rozporzadzenia po wyznaczonym terminie (po 31 pazdziernika 1998 r.) mogta nastapic.
Sam bowiem fakt wyekspirowania tego terminu nie powoduje utraty mocy obowiazujacej
przepisu, w ktorym jest on zawarty. Ponadto niedotrzymanie przez organ wykonawczy
wyznaczonego w ustawie terminu wydania aktu normatywnego, podobnie jak niewydanie
go w ogole, nie podlega ocenie Trybunatu Konstytucyjnego.

4. W pismie z 18 lipca 2006 r. Marszatek Sejmu wnidst o stwierdzenie, ze art. 103
ust. 1 1 3 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace oraz rozporzadzenie
Rady Ministréw z 15 grudnia 1998 r. w sprawie wykazu drog krajowych nie sa niezgodne
z art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji. Stwierdzit takze, iz przepisy rozporzadzenia Rady
Ministrow z 15 grudnia 1998 r. w sprawie wykazu drog sa zgodne z art. 2 ust. 2, art. 5 ust.
1, art. 6 ust. 1 1 art. 6a ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach oraz z art. 103 ust. 1
ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace.

W uzasadnieniu Marszatek Sejmu stwierdzit, ze kwestionowany art. 103 ust. 1
ustawy jest jednym z wielu przepiséw wprowadzajacych ustawy reformujace administracje
publiczna. Przepis ten nalezy laczy¢ z art. 5, art. 6 1 art. 6a ustawy o drogach publicznych,
ktére to przepisy okreslaja kryteria zaliczania drog publicznych do drég krajowych,
wojewodzkich 1 powiatowych oraz tryb postgpowania w tych sprawach. Nalezy zatem
przyjaé, ze wymienione w ustawie o drogach publicznych przepisy ustanawiajace owe
kryteria spetniaty funkcje wytycznych, o ktorych mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Bezzasadny jest wige zarzut braku stosownych wytycznych do tre$ci rozporzadzenia w
upowaznieniu Rady Ministrow do wydania aktu wykonawczego.

W opinii Marszatka Sejmu kwestionowane rozporzadzenie Rady Ministrow z 15
grudnia 1998 r. zostalo wydane na podstawie wyraznego upowaznienia zawartego w
ustawie. Ustawodawca wskazal Rade¢ Ministrow jako organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia oraz okreslony zostal zakres spraw przekazanych do uregulowania
(ustalenie wykazu drég krajowych i wojewddzkich). Wytyczne do tresci rozporzadzenia
zawarte byly w odpowiednich przepisach ustawy o drogach publicznych.

5. Prezes Rady Ministréw pismem z 14 lutego 2006 r. przedstawil wyjasnienia w
sprawie, wedle ktorych zaskarzone przepisy nie sa niezgodne ze wskazanymi we wniosku
wzorcami kontroli. W uzasadnieniu Prezes Rady Ministrow stwierdzil, ze w wyniku
reformy administracji publicznej, Rada Ministréw zostata wyposazona na mocy art. 103
ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace w uprawnienie do ustalenia wykazu drog
krajowych i wojewddzkich. Zgodnie z art. 103 ust. 3 tej ustawy, dotychczasowe drogi
krajowe 1 wojewddzkie niewymienione w tym wykazie ani niezaliczone do drég gminnych
stawatly si¢ drogami powiatowymi. Rada Ministréw, wydajac rozporzadzenie w sprawie
wykazu drég 1 okreslenia sieci drog krajowych i wojewddzkich, dokonata tego wedtug
nastgpujacych zasad: po pierwsze — z sieci dotychczasowych drog krajowych
wyodrebniono nowe drogi krajowe z uwzglednieniem kryteriow zawartych w ustawie o
drogach publicznych, po drugie — pozostate drogi krajowe miaty sta¢ si¢ nowymi drogami
wojewodzkimi. W ten sposob do nowej kategorii drog powiatowych zaliczone zostaly
dotychczasowe drogi wojewddzkie znajdujace si¢ na obszarze powiatu.

Zdaniem Prezesa Rady Ministréw, za nieuzasadniony nalezy uznaé zarzut
niezgodnos$ci rozporzadzenia w sprawie wykazu drég z przepisami ustawy o drogach, gdyz
przepisy ustalajace zasady i procedury zaliczania drég do okreslonej kategorii drog
publicznych weszly w zycie 1 stycznia 1999 r., a wigc nie mogly by¢ zastosowane na
etapie jednorazowego, wyprzedzajacego wprowadzenia reformy administracji, podziatu
drog na kategorie. Przepisy ustawy o drogach publicznych nie moga by¢ zatem wzorcem
kontroli, poniewaz nie obowiazywaly w terminie, kiedy rozporzadzenie w sprawie



ustalenia wykazu drog krajowych 1 wojewddzkich zostato przez Rade Ministrow wydane.
Inny jest rowniez zakres ich regulacji.

Za nieuzasadniony — jego zdaniem — nalezy uzna¢ réwniez zarzut niezgodnoS$ci
rozporzadzenia w sprawie wykazu drog z art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace,
w zakresie dotyczacym wydania przez Rade Ministrow rozporzadzenia z naruszeniem
ustawowego terminu. Projekt rozporzadzenia zostal poddany procedurze uzgodnien
migdzyresortowych w pazdzierniku 1998 r., a w listopadzie zostal uzgodniony przez
stuzby legislacyjne rzadu. Przekroczenie terminu wydania rozporzadzenia Rady Ministrow
bylo wigc wynikiem skomplikowanej procedury uzgodnien. Nie miato jednak wplywu na
przekazanie sieci drog wlasciwym zarzadcom, gdyz zgodnie z ustawa weszto w zycie w 1
stycznia 1999 r. Termin 31 pazdziernika 1998 r. nalezatoby uzna¢ za termin wytacznie
instrukcyjny, ktorego przekroczenie nie zwolnito Rady Ministrow z obowiazku wydania
rozporzadzenia, a w konsekwencji nie wptyneto na jego tresc.

I

Na rozprawie 12 wrze$nia 2006 r. przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
zmodyfikowat w czgsci stanowisko pisemne, stwierdzajac, ze art. 103 ust. 1 1 3 ustawy z
dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczna (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.) oraz rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15
grudnia 1998 r. w sprawie ustalenia wykazu drég krajowych i wojewodzkich (Dz. U. Nr
160, poz. 1071) sa zgodne z art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji. W pozostalym zakresie
uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska wyrazone w pisemnych wystapieniach i
zawarta w nich argumentacjg.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. W rozpatrywanej sprawie istotne znaczenie dla ostatecznego rozstrzygnigcia ma
ustalenie zakresu przedmiotowego zaskarzenia. Ze wzgledu na postanowienie Trybunatlu
Konstytucyjnego (sygn. akt Tw 27/05), odmawiajacego nadania wnioskowi dalszego biegu
w zakresie stwierdzenia niezgodnosci art. 103 ust. 1 1 3 ustawy — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracj¢ publiczna (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.; dalej: ustawa —
Przepisy wprowadzajace lub przepisy wprowadzajace) z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1
1 art. 6a ust. 1 ustawy o drogach publicznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.;
dalej: ustawa o drogach), Trybunat moze dokona¢ analizy dwoch grup przepisow:

— po pierwsze — art. 103 ust. 1 1 3 ustawy — Przepisy wprowadzajace co do zgodnosci
z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji;

— po drugie — rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie
ustalenia wykazu drog krajowych i wojewodzkich (Dz. U. Nr 160, poz. 1071; dalej:
rozporzadzenie w sprawie wykazu drég) co do zgodnosci z:

—art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji,

—art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 1 art. 6a ust. 1 ustawy o drogach,

—art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczna.

2. Niezaleznie od zakresu przedmiotowego rozpatrywanej sprawy, istotne znaczenie
ma takze zestawienie zaskarzonych przez wnioskodawce przepisOw ze wskazanymi we
wniosku wzorcami kontroli. Zaskarzony art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace



ustawy reformujace administracj¢ publiczna, obowiazuje w brzmieniu: ,,Rada Ministrow
okresli, w drodze rozporzadzenia, do dnia 31 pazdziernika 1998 r., wykaz drog krajowych i
wojewodzkich”, a wedle art. 103 ust. 3 tej ustawy, z dniem 1 stycznia 1999 r. dotychczasowe
drogi krajowe i wojewodzkie, niewymienione w ust. 1, staja si¢ drogami powiatowymi.
Whioskodawca upatruje niezgodnos¢ wskazanych przepisow przede wszystkim z art. 92 ust.
1 Konstytucji. Przewiduje on, ze rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w
Konstytucji, na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania. Upowaznienie takie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania
rozporzadzenia 1 zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu. Wnioskodawca wyraza stad przekonanie, Zze naruszenie przepisow Konstytucji
dotyczacych tresci delegacji ustawowej 1 nieodpowiednie jej wykonanie powoduje w
konsekwencji naruszenie takze art. 2 Konstytucji, wedle ktorego Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spotecznej, oraz art. 7 Konstytucji, nakazujacego, aby organy wladzy publicznej dziataly na
podstawie i w granicach prawa.

W drugiej grupie zaskarzonych przepisow jest rozporzadzenie Rady Ministrow z 15
grudnia 1998 r. w sprawie wykazu drég, ktore zostalo wydane na podstawie art. 103 ust. 1
przepisbw wprowadzajacych. Rozporzadzenie zawiera trzy paragrafy oraz zalaczniki.
Paragraf 1 stwierdza, ze ustala si¢ wykaz drog krajowych, stanowiacy zalacznik nr 1 do
rozporzadzenia. Ustalenia drog wojewodzkich dotyczy § 2 wraz z zalacznikiem nr 2, w
ktorym zostat okre§lony wykaz tychze drog. Rozporzadzenie weszto w zycie 1 stycznia 1999
.

Zdaniem wnioskodawcy taka tre$¢ rozporzadzenia pozostaje w sprzecznosci z
Konstytucja (art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1), z przepisami ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach
(art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 i art. 6a ust. 1), a takze z art. 103 ust. 1 przepisow
wprowadzajacych. Wskazany jako wzorzec kontroli art. 2 ust. 2 ustawy o drogach brzmi:
,Ulice lezace w ciagu drog wymienionych w ust. 1 naleza do tej samej kategorii co te drogi”.
Zgodnie za$ z art. 2 ust. 1 drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela si¢
na nastgpujace kategorie: 1) drogi krajowe; 2) drogi wojewddzkie; 3) drogi powiatowe; 4)
drogi gminne. W kontek$cie wywodow wnioskodawcy wazne znaczenie ma prawidlowe
okreslenie, ktore drogi naleza do poszczegélnych kategorii. W odniesieniu do drog
krajowych czyni to — wskazany jako wzorzec kontroli — art. 5 ust. 1 ustawy z 21 marca 1985
r. o drogach. Zgodnie z jego trescia do takich drog zalicza sig: 1) autostrady i drogi
ekspresowe oraz drogi lezace w ich ciggach do czasu wybudowania autostrad i drog
ekspresowych; 2) drogi migdzynarodowe; 3) drogi stanowiace inne potaczenia zapewniajace
spojnos¢ sieci drog krajowych; 4) drogi dojazdowe do ogolnodostgpnych przejsc
granicznych obstugujacych ruch osobowy i towarowy bez ograniczen cigzaru catkowitego
pojazdow (zespolu pojazdow) lub wytacznie ruch towarowy bez ograniczen cigzaru
catkowitego pojazddéw (zespotu pojazdoéw); 5) drogi alternatywne dla autostrad ptatnych; 6)
drogi stanowiace ciagi obwodnicowe duzych aglomeracji miejskich; 7) drogi o znaczeniu
obronnym. Pozostate przepisy ustawy o drogach (wzorce kontroli) dotycza okreslenia drog
wojewddzkich 1 drog powiatowych. Zgodnie z art. 6 ust. 1: ,,Do drég wojewodzkich zalicza
si¢ drogi inne niz okreslone w art. 5 ust. 1, stanowiace polaczenia migdzy miastami, majace
znaczenie dla wojewddztwa, 1 drogi o znaczeniu obronnym niezaliczone do drog
krajowych”, a w $wietle art. 6a ust. 1: ,,Do drog powiatowych zalicza si¢ drogi inne niz
okre§lone w art. 5 ust. 1 1 art. 6 ust. 1, stanowiace polaczenia miast bedacych siedzibami
powiatow z siedzibami gmin i siedzib gmin migdzy sobg”.

3. Ze wzglegdu na istotng zalezno$¢ pomigdzy przepisem ustawowym a
rozporzadzeniem wykonawczym wydanym na jego podstawie, w pierwszej kolejnosci



nalezy dokona¢ analizy art. 103 ust. 1 1 3 ustawy — Przepisy wprowadzajace jako przepisu
podstawowego dla funkcjonowania w obrocie prawnym rozporzadzenia wykonawczego.
Gtowny zarzut wnioskodawcy dotyczy tego, ze wskazany przepis ustawy nie zawiera
wytycznych do tresci aktu, co stanowi naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji. Konsekwencja
takiego naruszenia jest — w opinii wnioskodawcéw — niezgodnos¢ art. 103 ust. 11 3 takze z
art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Art. 103 wust. 1 ustawy — Przepisy wprowadzajace jest typowym przepisem
upowazniajacym okre$lony organ do wydania rozporzadzenia wykonawczego do ustawy.
Zgodnie z jego brzmieniem, Rada Ministrow ma obowiazek okreslic w drodze
rozporzadzenia, do 31 pazdziernika 1998 r., wykaz drég krajowych i wojewddzkich. Przepis
ten nalezy rozpatrywac tacznie z trescia art. 103 ust. 3 ustawy — Przepisy wprowadzajace,
zgodnie z ktorym 1 stycznia 1999 r. dotychczasowe drogi krajowe 1 wojewodzkie,
niewymienione w art. 103 ust. 1, staja si¢ drogami powiatowymi. Art. 103 ust. 3 stanowi
zatem uzupetnienie tresci art. 103 ust. 1.

Podstawowe znaczenie w przedmiotowej sprawie ma ustalenie, czy tres¢ art. 103 ust.
1 1 3 przepisow wprowadzajacych, pozostaje w zgodzie z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W mysl art. 92 ust. 1 Konstytucji, upowaznienie do wydania aktu wykonawczego
musi okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia, zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Oznacza to, ze ustawodawca musi tak
budowa¢ ustawowe upowaznienie, by na jego podstawie mozliwa byta odpowiedz na trzy
pytania: ,.kto?” (ma prawo wydania aktu), ,,co?” (w tym akcie ma zosta¢ uregulowane) i
»ak?” (maja by¢ wuregulowane dane kwestie). Zagadnienie budowy ustawowego
upowaznienia bylo wielokrotnie przedmiotem zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego
(zob. np. wyrok TK z: 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14; 10
lipca 2000 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 5/A/2000, poz. 143; 9 listopada 1999 r., sygn. K
28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156), dlatego tez zbgdne jest szczegdtowe omawianie go po
raz kolejny.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji dopuszcza zatem stanowienie rozporzadzen tylko na
podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Upowaznienie musi mie¢ charakter szczegdtowy pod wzglegdem podmiotowym (musi
okres§la¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia), przedmiotowym (musi okresla¢
zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz tresciowym (musi okresla¢ wytyczne
dotyczace tresci aktu).

4. Z powyzszego zestawienia przepisow podlegajacych kontroli (art. 103 ust. 11 3
ustawy — Przepisy wprowadzajace) oraz tresci wzorca konstytucyjnego (art. 92 ust.1
Konstytucji) wynikaja nast¢pujace wnioski.

Po pierwsze — podmiotem wiasciwym do wydania aktu wykonawczego do ustawy
(rozporzadzenia) jest Rada Ministrow. Spetniona jest zatem przestanka z art. 92 ust. 1
Konstytucji, gdyz w ustawie okreSlono w sposob wyrazny, kto ma prawo wydania aktu
wykonawczego do ustawy.

Po drugie — pod wzgledem przedmiotowym zostal okreslony w sposdb wyrazny
zakres spraw przekazanych do uregulowania. Rada Ministrow zostala zobowiazana do
okreslenia wykazu drog krajowych 1 wojewddzkich. Ponadto w ustawie okre$lony zostat
termin sporzadzenia takiego wykazu (do 31 pazdziernika 1998 r.). Zgodzi¢ si¢ mozna z
Prezesem Rady Ministrow, ze termin ten moze by¢ uznany za instrukcyjny. Podstawowym 1
ostatecznym terminem wejscia w zycie i funkcjonowania w obrocie prawnym przepisow
rozporzadzenia byl termin ustalony na 1 stycznia 1999 r. Z uptywem tego terminu wszystkie
drogi niewymienione w rozporzadzeniu Rady Ministrow stawaly si¢ ex lege drogami
powiatowymi. Mozna zatem przyja¢, ze obligatoryjny termin ustalenia wykazu drog



krajowych 1 wojewodzkich minat 1 stycznia 1999 r. Gdyby do tego dnia nie byto
ustanowionego w formie rozporzadzenia przedmiotowego wykazu, mogloby to spowodowaé
liczne komplikacje prawne z zaliczeniem drog do odpowiedniej kategorii. Tak si¢ jednak nie
stalo 1 z dniem 1 stycznia 1999 r. weszlo w zycie rozporzadzenie Rady Ministrow z 15
grudnia 1998 r. w sprawie wykazu drog (zob. § 3 rozporzadzenia). Mozna wprawdzie
oczekiwaé, ze prawodawca w takich sytuacjach bedzie starat si¢ o wydanie przepisow
wykonawczych do ustaw z wigkszym wyprzedzeniem, takim, ktére dawatoby mozliwos$¢
lepszego przystosowania si¢ jego adresatow do nowej rzeczywistosci prawnej. Po to m.in.
wskazuje si¢ terminy instrukcyjne. Wadliwo$¢ tego rodzaju rodzitaby jednak ujemne
konsekwencje prawne (z niekonstytucyjnoscia wiacznie), gdyby rozporzadzenie weszto w
zycie po terminie wejscia w zycie ustaw reformujacych administracje publiczna.

Po trzecie — pod wzgledem tre§ciowym delegacja ustawowa musi okresla¢ wytyczne
dotyczace tresci aktu. Brak takich wytycznych zarzucaja wnioskodawcy kwestionowanym
przepisom. Jednoznaczna konstatacja co do tego, czy zakwestionowana delegacja ustawowa
zawiera wytyczne dotyczace treSci aktu, czy tez nie zawiera, ma istotne znaczenie dla
niniejszej sprawy. Stwierdzenie bowiem, Ze takie wytyczne wystgpuja, powoduje, Ze
delegacja ustawowa, z tego punktu widzenia, zostala okre§lona w sposob prawidiowy.
Natomiast orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego potwierdzajace, ze delegacja ustawowa
zostala skonstruowana w sposéb wadliwy, powoduje jej niekonstytucyjnos¢ i utrat¢ mocy
obowiazujacej przepisu prawnego, ktory ja konstruuje. Rodzi to konsekwencje — co
zrozumiale — takze w stosunku do $cisle powiazanego z nia rozporzadzenia wykonawczego
do ustawy. Nie moze bowiem funkcjonowa¢é w obrocie prawnym rozporzadzenie
wykonawcze do ustawy niemajace ,,punktu zaczepienia” w ustawie. Rozporzadzenie oparte
na niekonstytucyjnym przepisie prawnym (niekonstytucyjnej delegacji ustawowe;j),
niezaleznie od tresci tego aktu, jest rdwniez niezgodne z Konstytucja. Dzieli wigc los
ustawowego przepisu upowazniajacego. Rozporzadzenie wydane na podstawie przepisu,
ktéry z powodu stwierdzenia przez Trybunat jego niezgodnosci z Konstytucja traci moc
obowiazujaca, musi rowniez utraci¢ status zrodla prawa powszechnie obowiazujacego
(wyrok TK z 18 marca 2003 r., sygn. akt K 50/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 21).

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje w swym bogatym orzecznictwie, ze wytyczne
dotyczace tresci aktu moga przybiera¢ rozmaita postac¢ redakcyjna. Moga one mie¢ zardwno
charakter ,,negatywny” (tzn. ze wszystkich wchodzacych w rachube rozstrzygnig¢ aktu
wykonawczego do ustawy moga wykluczaé te, ktorych ustawodawca sobie nie zyczy) i
charakter ,,pozytywny” (np. przez wskazanie kryteriow, ktorymi powinien si¢ kierowac
tworca rozporzadzenia, normujac przekazany mu zakres spraw; przez wskazanie celow, jakie
ma spetnia¢ dane unormowanie, czy funkcji, ktére ma spenia¢ ksztaltowana instytucja). W
kazdym razie ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania badz wyznaczajace tresci (kierunki
rozwiazan), ktére maja by¢ zawarte w rozporzadzeniu, badZ eliminujace pewne tresci
(kierunki rozwiazan). Sposob sformutowania wytycznych, zakres ich szczegdétowosci i —
oczywiscie — zawarte w nich tre$ci sa w zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. Kontrola
Trybunatu Konstytucyjnego ogranicza¢ si¢ moze jedynie do dwoch kwestii. Po pierwsze, do
ustalenia, czy w ustawie zawarto w ogole jakies wytyczne. Catkowity brak wytycznych
przesadza o niekonstytucyjnosci upowaznienia, bo stanowi oczywista obrazg art. 92 ust. 1
zdanie 2 Konstytucji. Po drugie, do ustalenia, czy sposob sformulowania wytycznych
pozostaje w zgodzie z ogdlnymi zasadami co do wyltacznosci ustawy i nakazami, by pewne
kwestie byty regulowane w catosci w ustawie. Zrozumiate jest przy tym twierdzenie, Ze
»Wytyczne” nie moga mie¢ czysto blankietowego charakteru. Ustawodawca nie moze w
zwiazku z tym poprzesta¢ jedynie na stwierdzeniu, ze rozporzadzenie okresli np. ,,0g6lne
zasady”. Nawet gdy wytyczne przybiora posta¢ wskazan merytorycznych, zawsze
pozostanie pytanie, czy — na tle regulowanej materii — stopien ich szczegdétowos$ci mozna



uzna¢ za konstytucyjnie dostateczny. ,,Wytyczne” nie musza by¢ — na co zwracat
wielokrotnie uwagg Trybunal — zawarte w przepisie formujacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia. Mozliwe jest tez ich zamieszczenie w innych przepisach ustawy, o ile tylko
pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych wytycznych. Jezeli jednak
rekonstrukcja taka okaze si¢ niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie bedzie musiat
zosta¢ uznany za konstytucyjnie wadliwy (por. wyrok z 14 grudnia 1999 r., sygn. K. 10/99,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 162).

Dokonujac analizy art. 103 ust. 1 w zwiazku z art. 103 ust. 3 ustawy — Przepisy
wprowadzajace, mozna doj$¢ do wniosku, ze uregulowania te nie zawieraja ,,wytycznych
dotyczacych tresci aktu”. Brak wytycznych w przepisach prawnych zawierajacych delegacje
ustawowa nie zawsze jednak dyskwalifikuje przepisy upowazniajace, poniewaz problem
istnienia wytycznych powinien by¢ rozpatrywany w caltym konteks$cie normatywnym ustawy
1 ustaw z nia zwiazanych, a wigc w perspektywie catego normatywnego uktadu odniesienia.
Jesli organ wykonawczy posrednio, poprzez doglebna analiz¢ catoksztattu przepiséw ustawy
(ustaw), uzyska wskazéwki 1 wytyczne do odpowiedniego uksztaltowania tresci
rozporzadzenia, to pomimo braku wytycznych w przepisie upowazniajacym mozna uznac, ze
upowaznienie nie narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji (zob. wyrok z 18 marca 2003 r., sygn. K
50/01). Oznacza to, Ze ,,wytyczne” mozna zrekonstruowac z tresci innej ustawy. Prezes Rady
Ministrow w stanowisku do niniejszej sprawy stwierdzil, ze projekt rozporzadzenia
wykonawczego do ustawy zostal przygotowany wedlug dwdch podstawowych zasad. Po
pierwsze — z sieci dotychczasowych drog krajowych wyodregbniono nowe drogi krajowe z
uwzglednieniem kryteriow zawartych w art. 5 oraz art. 6 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych w brzmieniu, ktéore miato obowiazywaé¢ od 1 stycznia 1999 r. Po drugie —
pozostale drogi krajowe miaty sta¢ si¢ nowymi drogami wojewddzkimi. Biorac pod uwage
takie stanowisko, nalezy zatem dokona¢ proby zrekonstruowania ,,wytycznych” takze w
innych aktach prawnych odnoszacych si¢ do omawianej problematyki. Takim aktem
prawnym w badanej sprawie jest niewatpliwie — powolywana przez Prezesa Rady Ministrow
— ustawa o drogach publicznych.

Zgodnie z ustawa o drogach publicznych, drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w
sieci drogowej dziela si¢ na cztery kategorie: 1) drogi krajowe; 2) drogi wojewodzkie; 3)
drogi powiatowe; 4) drogi gminne (art. 2 ust. 1). Ponadto ulice lezace w ciagu drog
nalezacych do okreslonej kategorii naleza do tej samej kategorii co te drogi (art. 2 ust. 2).
Ustawodawca upowaznil zatem Radg¢ Ministrow do okreslenia wykazu dwoch kategorii
drog: drog krajowych 1 wojewoddzkich. Drogami powiatowymi staly si¢ automatycznie
wszystkie inne drogi nienalezace do wymienionych kategorii drog krajowych i
wojewddzkich. Dotychczasowe drogi gminne oraz lokalne miejskie staty si¢ 1 stycznia 1999
r. drogami gminnymi (art. 103 wust. 2). Ustawa — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracj¢ publiczna oraz wydane na jej podstawie rozporzadzenie w
sprawie wykazu droég wypelnia zatem norm¢ prawna zawarta w art. 2 ust. 1 ustawy o
drogach. W wyniku reformy administracyjnej stworzono zatem — co nie budzi watpliwosci —
cztery nowe kategorie drog publicznych w Polsce.

Wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia Rady Ministréw z 15 grudnia 1998 r. w
sprawie ustalenia wykazu drog krajowych 1 wojewddzkich mozna dodatkowo
rekonstruowaé, majac na uwadze tres¢ innych przepisoOw ustawy o drogach publicznych, w
tym art. 5 ust. 1 ustawy. Przepis ten zawiera bowiem enumeratywny katalog drog, ktore
wchodza w sktad drog krajowych. Sa to: 1) autostrady i1 drogi ekspresowe oraz drogi lezace
w ich ciagach do czasu wybudowania autostrad i drog ekspresowych; 2) drogi
migdzynarodowe; 3) drogi stanowiace inne potaczenia zapewniajace spOjnos¢ sieci drog
krajowych; 4) drogi dojazdowe do ogdlnodostepnych przejs¢ granicznych obstugujacych
ruch osobowy 1 towarowy bez ograniczen cig¢zaru catkowitego pojazdow (zespotu pojazdow)
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lub wylacznie ruch towarowy bez ograniczen cig¢zaru catkowitego pojazddéw (zespotu
pojazdow); 5) drogi alternatywne dla autostrad ptatnych; 6) drogi stanowiace ciagi
obwodnicowe duzych aglomeracji miejskich; 7) drogi o znaczeniu obronnym.

Podobng tres¢ ma art. 6 ust. 1 ustawy o drogach, ktory okresla katalog drog
wojewoOdzkich. Nie wymienia on jednak w sposob enumeratywny katalogu dréog
wojewodzkich, lecz okresla je w sposdb negatywny. Do drog wojewddzkich zalicza sig
bowiem drogi inne niz okreslone w art. 5 ust. 1 ustawy o drogach, stanowiace polaczenia
migdzy miastami, majace znaczenie dla wojewddztwa i1 drogi o znaczeniu obronnym
niezaliczone do drog krajowych.

Wreszcie art. 6a ust. 1 ustawy o drogach wskazuje, ze do drog powiatowych zalicza
si¢ drogi inne niz okreSlone w art. 5 ust. 1 1 art. 6 ust. 1, stanowiace polaczenia miast
bedacych siedzibami powiatéw z siedzibami gmin i siedzib gmin migdzy soba.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, tak okreslone przepisy moga stanowic
wyrazne wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Wytyczne te nie sa co prawda
zawarte w tresci delegacji ustawowej w art. 103 ust. 1 przepisow wprowadzajacych ani nie
wynikaja z ust. 3 tego przepisu. Nie oznacza to jednak, ze tak zrekonstruowana delegacja
ustawowa jest niezgodna z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Wytyczne dotyczace zaliczenia do
odpowiedniej kategorii drog krajowych, wojewddzkich 1 powiatowych zawiera bowiem
ustawa o drogach publicznych. W takim wypadku mozna stwierdzié, ze art. 103 ust. 1 1 3
ustawy o przepisach wprowadzajacych jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji, a w
konsekwencji takze z art. 2 1 art. 7 Konstytucji.

5. Druga grupa przepisow poddanych kontroli Trybunatu stanowi rozporzadzenie w
sprawie wykazu drég. Rozporzadzenie to jest konsekwencja delegacji ustawowej zawartej w
art. z art. 103 ust. 1 przepisow wprowadzajacych. Tres¢ rozporzadzenia odpowiada delegacji
ustawowej i nie mozna przyjac, ze rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie niezgodnej
z Konstytucja delegacji, ani ze pozostaje w sprzecznosci z ta delegacja ustawowa. Nalezy
wigc stwierdzi€, ze rozporzadzenie wykonuje delegacj¢ ustawowa i jest zgodne z art. 103
ust. 1 w zwiazku z ust. 3 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracj¢ publiczna. Takie stwierdzenie oznacza rowniez, Ze przepisy
rozporzadzenia pozostaja w zgodzie takze z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Uwzgledniajac  okoliczno$¢, ze Trybunal Konstytucyjny nie dopatrzyt sig
niezgodnosci z Konstytucja delegacji ustawowej 1 wydanego na jej podstawie
rozporzadzenia, stwierdzi¢ nalezy, ze pozostatle wzorce, ktore wnioskodawca wiaze z
konsekwencja niekonstytucyjnos$ci delegacji ustawowej (a przez to wydanego na jej
podstawie rozporzadzenia), sa nieadekwatne. Rozporzadzenie Rady Ministrow z 15 grudnia
1998 r. w sprawie ustalenia wykazu drég krajowych i wojewodzkich nie pozostaje przez to
w bezposrednim zwiagzku z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 1 art. 6a ust. 1 ustawy o
drogach. Jest bowiem konsekwencja upowaznienia ustawowego zawartego w przepisach
ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna. Zreszta
wnioskodawca w ogole nie uzasadnil, na czym polega naruszenie przez kwestionowane
rozporzadzenie wskazanych w petitum wniosku przepiséw ustawy o drogach publicznych.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunat stwierdza, ze kwestionowane rozporzadzenie
jest zgodne z delegacja ustawowa zawarta w art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna, a przez to takze jest zgodne z
art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodne z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art.
6 ust. 1 i art. 6a ust. 1 ustawy o drogach publicznych.

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



