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WYROK
z dnia 28 lutego 2008 r.
Sygn. akt K 43/07"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Granat — przewodniczacy
Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Andrzej Rzeplinski

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu 1 Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 28 lutego 2008 r., potaczonych wnioskéw Rady
Miejskiej w Brwinowie i Rady Miasta Podkowy Les$nej o zbadanie zgodnosci:
art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczna (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.), rozumianego jako naktadajacy na
gming obowiazek wyplaty odszkodowania za nieruchomosci zajgte pod drogi
gminne oraz drogi lokalne miejskie, jakie istnialy przed dniem 1 stycznia
1999 r., z art. 2 i art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji,

orzeka:

Art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust. 2 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) jest
zgodny z art. 2 oraz art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Wnioskiem z 2 maja 2007 r. Rada Miejska w Brwinowie wystapita do Trybunatu
Konstytucyjnego (dalej: TK) o zbadanie zgodnosci art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103
ust. 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.; dalej: przepisy
wprowadzajace) z art. 2 i art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 10 marca 2008 r. w Dz. U. Nr 40, poz. 239.



Whioskiem z 11 wrzesnia 2007 r. Rada Miasta Podkowy Lesnej wystapita do TK z
wnioskiem tozsamym do ztozonego przez Rad¢ Miejska w Brwinowie, zaréwno co do
petitum, jak 1 uzasadnienia.

Zarzadzeniem Prezesa TK z 15 listopada 2007 r. oba wnioski zostaly polaczone do
wspolnego rozpoznania z uwagi na ich przedmiotowa tozsamos¢.

2. Art. 73 ust. 2 pkt 1 przepisow wprowadzajacych naklada na gming obowiazek
wyplaty odszkodowan za nieruchomosci zajete pod drogi publiczne w odniesieniu do drog
bedacych 31 grudnia 1998 r. drogami gminnymi. Art. 103 ust. 2 przepisow
wprowadzajacych, zaskarzony jako przepis pozostajacy w zwiazku z art. 73 ust. 2 pkt 1,
stanowi, ze 1 stycznia 1999 r. dotychczasowe drogi gminne oraz lokalne miejskie staja si¢
drogami gminnymi. Uchybienie wskazanym wyzej przepisom Konstytucji polega, zdaniem
wnioskodawczyn, na tym, ze na skutek dokonywanej przez sady administracyjne
rozszerzajacej wyktadni art. 103 wust. 2 przepisow wprowadzajacych obowiazek
odszkodowawczy gminy za nieruchomos$ci zajete pod budoweg drog publicznych
rozciagnigty zostat nie tylko na te nieruchomosci, ktore zostaty zajete pod drogi gminne,
ale rowniez na te, ktére zostaly zajete pod drogi lokalne miejskie. Tymczasem drogi
lokalne miejskie — w $wietle jednoznacznego brzmienia art. 103 ust. 2 przepisow
wprowadzajacych — zostaly zaliczone przez ustawodawce do drog gminnych dopiero od 1
stycznia 1999 r. Na tej podstawie wnioskodawczynie uznaja, ze nie ma watpliwosci co do
tego, iz obowiazek zaptaty odszkodowania przez gming nie dotyczy nieruchomosci
zajetych pod drogi lokalne miejskie. Jednolita linia orzecznicza prezentowana przez sady
administracyjne podwaza relacj¢ normatywna migdzy art. 73 ust. 2 pkt 1 a art. 103 ust. 2
przepisow wprowadzajacych. Ten ostatni przepis zawiera, w ocenie wnioskodawczyn,
autentyczna wykladni¢ pojecia drog gminnych obowiazujaca od 1 stycznia 1999 r. Tym
samym wyklucza uznanie uzytego w art. 73 ust. 2 pkt 1 pojecia drég gminnych za
obejmujace réwniez drogi lokalne miejskie. Tymczasem sady administracyjne, ktorych
orzecznictwo zostalo we wnioskach zilustrowane wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 20 wrzesnia 2002 r., sygn. akt SA/Ld 2226/01, stoja na stanowisku,
ze art. 103 ust. 2 przepisow wprowadzajacych ma charakter wylacznie deklaratoryjny i
porzadkuje jedynie nomenklaturg, dostosowujac w ten sposob nieaktualna kategoryzacje
drog zawarta w ustawie z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych do nowej struktury
ustrojowej samorzadu terytorialnego. Skoro od wejscia w zycie ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95, ze zm.) podstawowa jednostka
podziatu terytorialnego jest jednolita strukturalnie gmina, nie ma podstaw do wyrdzniania
drog gminnych w gminach i droég lokalnych miejskich w miastach i dzielnicach. W
zwiazku z tym art. 73 ust. 2 pkt 1 przepisow wprowadzajacych naktada na wszystkie
gminy, wladajace 31 grudnia 1998 r. nieruchomo$ciami niestanowiacymi ich wtasnos$ci, a
zajetymi pod gminne drogi publiczne — w tym drogi lokalne miejskie — obowiazek wyptaty
odszkodowania.

Zaprezentowana wykladnia sadowa art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust. 2
przepisow wprowadzajacych narusza, w ocenie wnioskodawczyn, konstytucyjna zasadeg
rzetelnej legislacji, wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego.

3. Naruszenie art. 2 Konstytucji we wskazanym wyzej zakresie skutkuje, zdaniem
wnioskodawczyn, rozszerzeniem ustawowego zakresu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej gminy. W parze z nieuniknionym z tego tytutu wzrostem wydatkow nie
idzie wzrost udzialu gminy w dochodach publicznych. Wedtug wnioskodawczyn, stanowi
to razaca dysproporcj¢ migdzy natozonymi na gminy obowiazkami — przynajmniej w
zakresie pokrycia obowiazku odszkodowawczego w odniesieniu do lokalnych drog



miejskich — a ich udzialem w dochodach publicznych od 1 stycznia 1999 r. Narusza to
zasade adekwatno$ci udzialu gmin w dochodach publicznych w stosunku do
przypadajacych im zadan (art. 167 ust. 1 Konstytucji) i obowiazek panstwa odpowiedniego
podzialu dochodéw publicznych przy zmianach w zakresie zadan i kompetencji (art. 167
ust. 4 Konstytucji).

4. W pismie z 14 lutego 2008 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
W ocenie Prokuratora, zakwestionowane przez wnioskodawczynie przepisy sa zgodne z
powotanymi wzorcami kontroli.

Zasadnicze rozwazania Prokuratora odnos$nie do zarzutow sformutowanych we
wnioskach poprzedzone zostaly przywotaniem szerszego kontekstu normatywnego, w
jakim mieszcza si¢ zakwestionowane przepisy. Prokurator przypomniat rowniez, ze art. 73
przepisow wprowadzajacych byt juz przedmiotem kontroli Trybunatu z punktu widzenia
sytuacji prawnej wilascicieli nieruchomosci zajetych pod drogi gminne. Trybunal
Konstytucyjny stwierdzit kazdorazowo zgodno$¢ zaskarzonych regulacji z Konstytucja
(wyrok z 14 marca 2000 r., sygn. P. 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60 i z 20 lipca 2004 r.,
sygn. SK 11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66).

Gloéwny zarzut wnioskodawczyn dotyczy naruszenia zasady rzetelnej legislacji.
Zarzut ten, w ocenie Prokuratora, nie znajduje jednak uzasadnienia. Zasada rzetelnej
legislacji, a szczegdlnie wywodzony z niej nakaz okreslono$ci stanowionego prawa,
zobowiazuje ustawodawce do tworzenia jasnych i precyzyjnych przepisow. Nie wyklucza
jednak mozliwo$ci poslugiwania si¢ zwrotami niedookreslonymi, o ile mozliwe jest
ustalenie znaczenia przepisu przy zastosowaniu og6lnie aprobowanych technik wyktadni.
W ocenie Prokuratora, norma zawarta w zakwestionowanych przepisach jest jednolicie
interpretowana przez sady administracyjne (co potwierdzaja same wnioskodawczynie), co
znaczy, ze mozliwe jest wyjasnienie jej tresci. W zwiazku z tym nie ma watpliwosci
odno$nie do wskazania podmiotu wlasciwego do wyptaty odszkodowan za drogi lokalne
miejskie. Prokurator podkresla takze zgodno$¢ wykladni sadowej z celami ustawy —
przepisy wprowadzajace.

Nie zasluguje na uwzglednienie, w opinii Prokuratora, takze drugi =z
przedstawionych zarzutow dotyczacy naruszenia art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Prokurator
wskazuje, ze wnioskodawczynie nie kwestionuja nabycia ex /ege wtasno$ci nieruchomosci
zajetych pod drogi publiczne, a jedynie fakt obciazenia ich odpowiedzialnoscia
odszkodowawcza za nieruchomosci zajgte pod drogi publiczne stanowiace kategorig drog
lokalnych miejskich, co stanowi, zdaniem wnioskodawczyn, natozenie na gminy nowego
zadania bez zapewnienia odpowiednich §rodkow na jego realizacjg. Prokurator dowodzi,
ze przede wszystkim obowiazek ten nie jest nowy, bo pomimo ze ustawodawca nie
uchwalil przepisow, ktore stanowilyby podstaweg do komunalizacji drog, to przeciez od
reaktywacji gminy w 1990 r. sprawy zwiazane z drogami gminnymi od poczatku zaliczono
do zadan gminnych. O przynaleznos$ci tych spraw do zadan wlasnych gminy $wiadcza
roéwniez przepisy ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji
okreslonych w ustawach szczegélnych pomigdzy organy gminy a organy administracji
rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198, ze zm.) zawierajace
szczegdtowe wyliczenie obowiazkow gminy w zakresie drog gminnych i1 lokalnych
miejskich. Obowiazki te staly si¢ jej zadaniami wlasnymi. W celu realizacji tych zadan
gminy nabywaty na wlasno$¢ nieruchomosci zajete pod drogi gminne, co, poczawszy od
1990 r., byto finansowane z ich dochodéw wtasnych.

Prokurator podkresla, ze art. 73 przepisow wprowadzajacych prowadzi do
przysporzenia majatkowego gmin, pomimo ze w niektérych wypadkach moze zwigkszac
ich wydatki. Wskazanie we wnioskach, ze gminy musza wyptaca¢ wielomilionowe



odszkodowania, nie jest jednak wystarczajace do uznania niekonstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu. Prokurator wskazuje, ze w tym samym przepisie ustawodawca
zastosowat szczegdlne mechanizmy uwzgledniajace to, ze wyptata odszkodowan moze
powodowaé uszczuplenie majatku gmin. Poza tym, zeby mowi¢ o naruszeniu zasady
adekwatnosci, konieczne jest uzasadnienie, ze zachodzi dysproporcja miedzy natozonymi
na gming obowiazkami a jej udzialem w dochodach publicznych, co uniemozliwia gminie
prawidtowa realizacje jej zadan wihasnych, a to mozna wykaza¢ jedynie w drodze analizy
dochodow wiasnych gminy ze wszystkich przewidzianych prawem zrodet. Powyzsze nie
znalazto si¢ jednak w argumentacji przedstawionej przez wnioskodawczynie, ktore nie
uzasadnity takze, w jaki sposob obowiazek odszkodowawczy zagraza ich samodzielnosci
finansowe;.

5. W pismie z 15 lutego 2008 r. Marszatek Sejmu wnidst o uznanie przez Trybunat
zakwestionowanego przepisu za zgodny z powotanymi we wnioskach wzorcami
konstytucyjnymi.

W ocenie Marszatka, art. 103 ust. 2 przepisow wprowadzajacych jedynie
dostosowuje zastany stan faktyczny do nazewnictwa uzywanego w ustawie o drogach
publicznych. Materialna podstawa uwlaszczenia gmin jest za$ art. 73 ust. 1 przepisow
wprowadzajacych, na mocy ktorego staty si¢ one wlascicielkami nieruchomosci zajetych
pod drogi (gminne i lokalne miejskie).

W odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady adekwatno$ci, Marszatek argumentuje,
7ze natozone na gming zadania nie zostaly jej ,narzucone”, bo gmina uzytkowata
nieruchomos$ci zajete pod drogi takze w latach poprzedzajacych reformg samorzadu
terytorialnego, majac $wiadomo$¢, ze grunty te stanowia wlasno$¢ osob trzecich.
Obowiazek odszkodowawczy, ktory stat si¢ wymagalny w latach 1999-2005, nie moze by¢
traktowany jako zaskakujaca zmiana obciazen finansowych.

Zrédta finansowania migdzy innymi tego zadania (zaliczanego do zadan wiasnych)
wskazane zostaly w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2000 (Dz. U. Nr 150, poz. 983, ze zm.), ktora uchwalona
zostala jeszcze przed wejsciem w zycie przepisow wprowadzajacych. Uwzgledniala ona
podzial zadan migdzy jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacy z postanowien
przepisOw wprowadzajacych. W $wietle orzecznictwa Trybunatu, na ktoére powotuje sig
Marszatek, jedynie analiza zrodet dochodow wnioskodawczyn pozwolitaby na ewentualne
wykazanie nieadekwatno$ci natozonych obowiazkow do wudzialtu w dochodach
publicznych. Samo rozszerzenie zadan gminy nie stanowi bowiem naruszenia art. 167 ust.
1 1 4 Konstytucji. W uzasadnieniach obu wnioskow nie zawarto jednak Zadnej
argumentacji, poza ogélnymi stwierdzeniami, pozwalajacej na obalenie domniemania
konstytucyjnos$ci zakwestionowanej regulacji.

I

Na rozprawg stawili si¢ umocowani przedstawiciele uczestnikoéw postgpowania:
wnioskodawczyn, Sejmu i Prokuratora Generalnego. Podtrzymali stanowiska zajete w
pismach procesowych przestanych do Trybunatu. Przedstawiciel Sejmu uzupetnit ponadto
stanowisko odno$nie do zarzutu naruszenia zasad rzetelnej legislacji. W jego ocenie, zarzut
ten jest niezasadny. Nalezy si¢ zgodzi¢ z interpretacja sadéw administracyjnych, ze art.
103 ust. 2 przepisow wprowadzajacych ma charakter deklaratoryjny 1 porzadkujacy.
Swiadczy o tym rowniez, zdaniem przedstawiciela Sejmu, umieszczenie go w rozdziale 6
powotanej ustawy zatytutowanym ,,Przepisy dostosowujace oraz przepisy koncowe”.



11
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przedmiotem potaczonych do wspdlnego rozpoznania wnioskéw Rady Miejskiej
w Brwinowie i Rady Miasta Podkowy Les$nej (dalej: wnioskodawczynie) jest niezgodnos¢
art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna (Dz. U. Nr 133, poz.
872, ze zm.; dalej: przepisy wprowadzajace, z art. 2 1 art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

1.1. Trybunat za zasadne uwaza powolanie szerszego kontekstu normatywnego, w
ktorym znajduje si¢ zaskarzony przepis. Ogdlnie rzecz ujmujac, na podstawie art. 73
przepisow wprowadzajacych doszto, od 1 stycznia 1999 r., do przeniesienia z mocy
samego prawa na rzecz Skarbu Panstwa badZz wlasciwych jednostek samorzadu
terytorialnego wtlasnosci okreslonych nieruchomosci gruntowych: pozostajacych 31
grudnia 1998 r. we wtadaniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu, niestanowiacych
ich wlasnosci 1 zajetych pod drogi publiczne (art. 73 ust. 1). Przejgcie wtasnosci odbywa
si¢ za odszkodowaniem, ktére, zgodnie z ust. 2 omawianego przepisu, wyptaca gmina — w
odniesieniu do drog bedacych 31 grudnia 1998 r. drogami gminnymi (ta wtasnie regulacja
jest przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie), za§ w odniesieniu do pozostatych drég
— Skarb Panstwa. Odszkodowanie ustala si¢ i wyptaca na zasadach okreslonych w
odrgbnych przepisach o odszkodowaniach za wywlaszczone nieruchomosci (ust. 4), a
podstawe do ustalenia jego wysokosci stanowi warto$¢ nieruchomos$ci wedlug stanu z dnia
wejscia w zycie ustawy, bez uwzgledniania wzrostu jej wartos$ci spowodowanego trwatymi
naktadami poczynionymi po utracie przez osobg uprawniong prawa do wtadania gruntem
(ust. 5). Ustawodawca przewidziat takze okres do wystapienia z roszczeniem
odszkodowawczym, po uptywie ktérego roszczenie wygasa — od 1 stycznia 2001 r. do 31
grudnia 2005 r. (ust. 4 in fine). Podstawa do ujawnienia w ksigdze wieczystej przejscia
nieruchomos$ci na witasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego jest
ostateczna decyzja wojewody (ust. 3).

1.2. W tym miejscu warto takze wskaza¢, ze Trybunat mial juz okazjg
wypowiedzie¢ si¢ na temat istoty powyzszej regulacji przy okazji kontroli
konstytucyjno$ci migdzy innymi art. 73 ust. 1 1 5 (zob. wyroki z 14 marca 2000 r., sygn. P.
5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60 i z 20 lipca 2004 r., sygn. SK 11/02, OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 66). Wprawdzie kontrola zostala wowczas przeprowadzona z punktu
widzenia sytuacji prawnej wilascicieli (TK ocenial zgodno$¢ omawianej regulacji migdzy
innymi z konstytucyjnymi przestankami dopuszczalno$ci wywlaszczania), jednak
sformutowane przez Trybunal tezy zachowuja aktualno$¢ rowniez w niniejszej sprawie.

W szczeg6lnosci nalezy wige przypomnie¢, ze Trybunal podkreslil, ze przed
reforma zajecie nieruchomosci pod drogi publiczne mialo charakter ,,faktycznego
wywlaszczenia”, odbywajacego si¢ w wielu wypadkach bez wlasciwej podstawy prawnej 1
w praktyce przesadzajacego o przejeciu wilasnosci tych nieruchomosci przez Skarb
Panstwa lub wilasciwe jednostki samorzadu terytorialnego. Trybunat wskazat na
konieczno$¢, w zwiazku z budowa nowego ustroju samorzadu terytorialnego,
uporzadkowania przez ustawodawcg stosunkow wiasno$ciowych przez dostosowanie stanu
prawnego do uksztaltowanej wczesniej sytuacji faktycznej. W uzasadnieniu wyroku w
sprawie o sygn. SK 11/02 Trybunat podkreslit, ze , kwestionowana regulacja jest aktem
jednorazowym, ktorego dzialanie zostalo ograniczone w czasie (nie bedzie wigc
obowiazywaé¢ w przysztosci)”’, co bezposrednio wynika z ust. 4 art. 73 przepisow



wprowadzajacych. Analizowany przepis porzadkuje zatem stosunki wlasnosciowe,
ostatecznie przesadzajac o nabyciu wlasnosci zajgtych nieruchomosci przez Skarb Panstwa
lub wiasciwe jednostki samorzadu terytorialnego, zobowiazujac jednoczes$nie te podmioty
do wyptaty odszkodowania.

1.3. W niniejszej sprawie zaskarzony jest art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103
ust. 2 przepisow wprowadzajacych. Art. 103 przepisow wprowadzajacych uregulowat tryb
podzialu drog na poszczegdlne kategorie. Art. 103 ust. 1 zobowiazat Rad¢ Ministrow do
ustalenia wykazu drog krajowych 1 wojewodzkich. W art. 103 ust. 2 i1 3 ustalono za$, ze od
1 stycznia 1999 r. dotychczasowe drogi gminne oraz lokalne miejskie staja si¢ drogami
gminnymi, za§ dotychczasowe drogi krajowe 1 wojewddzkie, niewymienione w wykazie, o
ktérym mowa w ust. 1, staja si¢ drogami powiatowymi.

2. Zasadniczy zarzut sformulowany we wnioskach dotyczy naruszenia zasady
rzetelnej legislacji. Wnioskodawczynie upatruja naruszenia w interpretacji art. 73 ust. 2 pkt
1 przepisOw wprowadzajacych, dokonywanej jednolicie przez sady administracyjne, ktora
prowadzi, w ocenie wnioskodawczyn, do podwazenia relacji normatywnej migdzy tym
przepisem a art. 103 ust. 2 powotanej ustawy 1 nieuprawnionego rozszerzenia pojecia drog
gminnych obowiazujacego do 31 grudnia 1998 r. przez zaliczenie do nich takze drog
lokalnych miejskich. Tymczasem definicja drog gminnych zawarta w art. 103 ust. 2
jednoznacznie wskazuje, ze drogi lokalne miejskie zaliczone sa do drog gminnych od 1
stycznia 1999 r. Sady administracyjne dokonuja zatem nieuprawnionej rozszerzajacej
interpretacji tego przepisu. W uzasadnieniu wnioskow wyktadnia sadowa przedstawiona
zostala w oparciu o wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) z 20
wrzesnia 2002 r., sygn. akt SA/L.d 2226/01 (ONSA nr 1/2004, poz. 7).

Tak sformutowany zarzut wymaga, zdaniem Trybunatu, rozwazenia kwestii z
zakresu wlasciwosci TK. Trybunat niejednokrotnie bowiem podkreslal w swym
orzecznictwie, ze nie ocenia prawidlowosci wyktadni przepiséw dokonywanej przez sady
lub inne organy stosujace prawo (zob. wyrok z 27 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04,
OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 96). Jednoczesnie Trybunat stoi na stanowisku, Ze rzeczywista
tres¢ wielu przepisow prawnych formutuje si¢ dopiero w procesie ich stosowania, dlatego
przy kontroli konstytucyjnosci jako punkt wyjscia nalezy przyjmowac¢ takie ich
rozumienie, jakie funkcjonuje powszechnie w orzecznictwie sadowym. Niezaleznie
bowiem od intencji tworcOw ustawy, organy ja stosujace moga wydobywac z niej tresci nie
do pogodzenia z normami, zasadami lub wartosciami, ktérych poszanowania wymaga
Konstytucja (zob. wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3).
W pewnych sytuacjach Trybunal moze naprawiac¢ t¢ sytuacje, postugujac si¢ technika
wyktadni ustawy w zgodzie z Konstytucja i wskazujac wlasciwe rozumienie ustawy
organom je stosujacym. Jezeli jednak okre$lony sposdb rozumienia przepisu ustawy
utrwalil si¢ juz w sposob niewatpliwy, a zwlaszcza je$li znalazt jednoznaczny i
autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz NSA, to nalezy uznaé, ze
przepis ten — w praktyce swego stosowania — nabral takiej wlasnie tresci, jaka odnalazly w
nim najwyzsze instancje sadowe naszego kraju. Jezeli za$ tak rozumiany przepis nie da si¢
pogodzi¢ z normami, zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi, to Trybunal moze orzec
o jego niezgodnosci z Konstytucja i tym sposobem umozliwi¢ ustawodawcy bardziej
precyzyjne i jednoznaczne uregulowanie danej kwestii (zob. wyrok z 3 pazdziernika 2000
r., sygn. K. 33/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 188).

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie sprowadza si¢ zatem, zdaniem
Trybunatu, do rozstrzygnigcia dwoch kwestii: po pierwsze, czy zaskarzony przepis
odpowiada wymogom rzetelnej legislacji, po drugie — jezeli odpowiedZz na pierwsze



pytanie bylaby twierdzaca — czy obarczenie gmin obowiazkiem odszkodowawczym za
nieruchomosci zajgte pod budowe drog gminnych i lokalnych miejskich nie narusza zasady
odpowiedniego udziatu tych jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych
do przypadajacych im zadan.

3. Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie dokonywat w swych orzeczeniach
interpretacji zasad rzetelnej legislacji. Na potrzeby niniejszej sprawy wystarczajace bedzie
zatem przypomnienie, ze zasady te obejmuja migdzy innymi wymaganie okreslono$ci
przepisow, ktore musza by¢ formutowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny. Dla
oceny zgodnosci sformutowania okreslonego przepisu z wymogami poprawnej legislacji
istotne jest, aby przepis ten byl na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jego jednolita
wyktadnia i1 stosowanie (zob. wyroki: z 11 stycznia 2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr
1/2000, poz. 2, z 21 marca 2001 r., sygn. K. 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51, z 30
pazdziernika 2001 r., sygn. K. 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217, z 22 maja 2002 r.,
sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33). Zatem niejasnos$¢ przepisu moze uzasadniaé
stwierdzenie jego niezgodno$ci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta, ze
wynikajacych z niej rozbieznosci nie da si¢ usuna¢ za pomoca zwyczajnych Srodkow
stuzacych eliminowaniu niejednolitosci w stosowaniu prawa (zob. wyroki: z 3 grudnia
2002 r., sygn. P 13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90, z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03,
OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103).

Powyzsze uwagi juz na tym etapie kontroli konstytucyjnosci podaja w watpliwos¢
zasadnos$¢ zarzutéw sformutowanych we wnioskach. Przede wszystkim adresatem zarzutu
naruszenia zasad rzetelnej legislacji moze by¢ wytacznie prawodawca. Istota tej zasady
zwiazana jest bowiem z procesem stanowienia prawa, a nie jego stosowania. Zatem sady
czy inne organy stosujace prawo nie moga narusza¢ zasad poprawnej legislacji.
Tymczasem wnioskodawczynie twierdza, ze zasada ta jest naruszana wilasnie przez
wykladni¢ art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust. 2 przepisow wprowadzajacych,
jaka utrwalita si¢ w orzecznictwie sadow administracyjnych. Poza tym za$, skoro norma
zawarta w art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust. 2 powotanej ustawy jest jednolicie
rozumiana przez sady administracyjne, co rowniez potwierdzaja wnioskodawczynie (zob.
m.in. powotany wyzej wyrok NSA z 20 wrzesnia 2002 r., wyrok NSA z 15 lutego 2005 r.,
sygn. akt OSK 1155/04, Lex nr 164941, wyrok WSA w Gliwicach z 1 lutego 2007 r., sygn.
akt IT SA/GI1 649/06, niepubl.), nie mamy do czynienia z sytuacja — w $wietle powotanego
wyzej orzecznictwa Trybunatu, w ktorej dochodzi do naruszenia rzetelnej legislacji.
Zgodnie jednak z pogladem, ze w pewnych sytuacjach niekonstytucyjnos¢ moze by¢
wynikiem okre$lonego rozumienia danego przepisu uksztaltowanego, wbrew intencjom
ustawodawcy, przez jednolita praktyke orzecznicza, Trybunal zbada, czy =znajduje
uzasadnienie interpretacja zakwestionowanych w niniejszej sprawie przepisow
dokonywana przez sady administracyjne.

3.1. Wyktadnia sadowa zakwestionowanych w niniejszej sprawie przepisdéw opiera
si¢ na zatozeniu, ze obowiazek odszkodowawczy gmin za bedace 31 grudnia 1998 r. w ich
wiladaniu nieruchomos$ci zajete pod gminne drogi publiczne, a niestanowiace ich
wlasnosci, jest bezsporny. Gminy, w odroznieniu od powiatdow 1 wojewodztw,
utworzonych i1 uwlaszczonych dopiero w wyniku reformy administracyjnej z 1998 r.,
istniaty juz od 1990 r. Zatem art. 73 ust. 2 pkt 1 przepisow wprowadzajacych naklada na
wszystkie gminy obowiazek wyptaty odszkodowania, zaré6wno w odniesieniu do
publicznych drég gminnych, jak i lokalnych miejskich. Zakres tego obowiazku wynika z
art. 103 ust. 2 przepisow wprowadzajacych, ktory ma charakter deklaratoryjny, bo,
zastgpujac drogi gminne oraz lokalne miejskie zbiorcza kategoria drég gminnych,



dostosowat jedynie nieaktualna kategoryzacje drog zawarta w ustawie z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. Nr 14, poz. 60; dalej: ustawa o drogach
publicznych) do nowego modelu ustrojowego wiladzy lokalnej, ktérej podstawowa
jednostka jest jednolita strukturalnie gmina (zob. powotane wyzej orzeczenia sadow
administracyjnych).

3.2. Analizowane art. 73 ust. 2 pkt 1 1 art. 103 ust. 2 przepisow wprowadzajacych
nie zawieraja wprawdzie zwrotow niedookreslonych lub klauzul generalnych, co mogloby
stanowi¢ utrudnienie w ich zrozumieniu, jednak dla ich prawidtowej wyktadni nie mozna —
wbrew twierdzeniom wnioskodawczyn — ograniczy¢ si¢ wylacznie do wyktadni opartej na
ich literalnym brzmieniu. Ograniczenie si¢ do analizy jezykowej art. 73 ust. 2 pkt 1 i art.
103 ust. 2 przepiséw wprowadzajacych mogtoby doprowadzi¢ do btednych rezultatow w
dekodowaniu tresci normy prawnej. Ich prawidlowa wyktadnia mozliwa jest jedynie w
powiazaniu z innymi przepisami, nie tylko zawartymi w przepisach wprowadzajacych, ale
i w innych aktach prawnych. W takiej sytuacji konieczne jest dokonanie wyktadni
historycznej, celowosciowej 1 funkcjonalnej, zgodnie z przyjetymi zasadami i dyrektywami
interpretacyjnymi. Takie tez stanowisko utrwalito si¢ w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu (zob. orzeczenia: z 3 marca 1987 r., sygn. P. 2/87, OTK w 1987 r., s. 20-32, z
26 czerwca 1991 r., sygn. W. 3/91, OTK w 1991 r., poz. 21, wyrok z 16 maja 2007 r.,
sygn. P 23/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 58), zgodnie z ktorym tylko wowczas gdy tekst
normatywny jest jasny, oczywisty i nie budzi zastrzezen pod wzgledem jezykowym, to
nalezy go interpretowa¢ wprost, tzn. wedtug dyrektyw jezykowych. Powyzsze stanowisko,
zastugujace, zdaniem Trybunalu, na aprobatg, zajmuja réwniez w powotywanych juz
orzeczeniach sady administracyjne.

3.3. Artykut 73 ust. 2 pkt 1 1 art. 103 ust. 2 przepiséw wprowadzajacych znajduja
si¢ W ustawie stanowiacej jeden z elementéw reformy administracyjnej kraju dokonanej w
1998 r. Ze wzgledu na szeroki zakres zmian ustawodawca zdecydowal, by przepisy o
wejSciu w zycie ustawy ,,gtownej”, przepisy zmieniajace, przepisy uchylajace oraz
przepisy przejsciowe i dostosowujace zamiesci¢ w oddzielnej ustawie, tzw. ustawie
wprowadzajacej (zob. § 31 uchwaty Nr 147 Rady Ministrow z dnia 5 listopada 1991 r. w
sprawie zasad techniki prawodawczej, M. P. Nr 44, poz. 310). Najwazniejszym celem
ustawy wprowadzajacej, poza ,,0dciazeniem” ustawy glownej, by byla ona bardziej
przejrzysta, jest uchylenie niektorych dotychczasowych przepiséw, uregulowanie spraw
bedacych w toku, przekazanie kompetencji, utworzenie instytucji czy uporzadkowanie
pewnych kwestii zaniedbanych wczes$niej przez ustawodawce, aby stworzy¢ podstawy do
wejScia w zycie przepisow ustawy wprowadzanej. Najwazniejszymi cechami ustawy
wprowadzajacej sa wigc jej niesamodzielno$¢ (jest $cisle zwiazana z ustawa glowna) i1
konkretno$¢ (zawiera tylko przepisy wyznaczajace zachowania niepowtarzalne, ktore
materializuja si¢ przez jednorazowe zastosowanie) — (zob. P. Radziewicz, Przekazanie
uprawnien organu zatozycielskiego zoz-u dla nowo utworzonego powiatu, Biuletyn Biura
Studidéw i1 Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Ekspertyzy i1 Opinie Prawne nr 3/2002, s. 44).

Analiza 1 ocena rozwiazan zawartych w przepisach wprowadzajacych musi by¢
zatem dokonywana z uwzglednieniem szczegdlnego charakteru ustawy wprowadzajace;.

4. Poprawne okre$lenie zakresu pojecia ,,drogi gminne” zawartego w art. 73 ust. 2,
pkt 1 i art. 103 ust. 2 przepiséw wprowadzajacych nie jest mozliwe bez wyktadni
historycznej tych przepisow. Konieczna jest zatem analiza ewolucji podziatu terytorialnego
panstwa oraz pozycji ustrojowej i zakresu zadan gminy.



Przed przeobrazeniami ustrojowymi dokonanymi w 1990 r. obowiazywal inny
ustrdj wladzy lokalnej, ktorego podstawy okreslone byly w ustawie z dnia 20 lipca 1983 r.
o systemie rad narodowych i1 samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 1988 r. Nr 26, poz. 183,
ze zm.; dalej: ustawa o systemie rad). Zasadniczy podzial terytorialny panstwa byl
dwustopniowy. Jednostkami podziatu terytorialnego stopnia podstawowego byty wowczas
gminy, miasta i — w miastach podzielonych na dzielnice — dzielnice miast. Jednostkami
podziatu terytorialnego drugiego stopnia byly wojewddztwa (art. 13 ustawy o systemie
rad). Przedstawicielskimi organami wiadzy panstwowej, podstawowymi organami
samorzadu spotecznego i1 jednoczes$nie organami samorzadu terytorialnego byly rady
narodowe (art. 1 ustawy o systemie rad), odpowiednio do podziatu terytorialnego panstwa
— wojewodzkie, gminne, miejskie i dzielnicowe (art. 19 i art. 20 powotanej ustawy).
Powyzszemu podziatowi odpowiadala kategoryzacja drég publicznych zawarta w ustawie
o drogach publicznych. Art. 2 ust. 1 tej ustawy wyroznial nastepujace drogi publiczne:
krajowe, wojewddzkie, gminne oraz lokalne miejskie 1 drogi zaktadowe. W art. 7 ust. 1 pkt
2 powolanej ustawy zbiorczo okreslono, jakie drogi zaliczone sa do drog gminnych oraz
lokalnych miejskich. Byly to drogi na terenie gmin 1 miast, niezaliczone do drog
krajowych 1 wojewodzkich, wobec ktorych stanowily sie¢ uzupelniajaca, shuzaca
miejscowym potrzebom. Zaliczenie drogi do kategorii dréog gminnych i lokalnych
miejskich nastegpowato w drodze uchwaly wojewddzkiej rady narodowej, po zasiggnigciu
opinii wlasciwych rad narodowych stopnia podstawowego (art. 7 ust. 2). Planowanie i
finansowanie w zakresie budowy, modernizacji i ochrony drog lokalnych miejskich i drog
gminnych (a takze drog wojewodzkich w granicach miast) nalezalo do zadan rad
narodowych stopnia podstawowego (art. 19 ust. 1 pkt 4 ustawy o drogach publicznych).

Zasadnicza zmiana ustroju wladzy lokalnej dokonana zostata ustawa z dnia 8 marca
1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 16, poz. 94).
Uchwalono wtedy rozdzial 6 ,,Samorzad terytorialny”, odniesiony do gminy, wowczas
jedynego podmiotu samorzadu terytorialnego. Przestala obowiazywaé kategoryzacja
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego, a dotychczasowe miasta staty si¢ — w
znaczeniu ustrojowym — gminami. W art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95), jako jedno z licznych zadan wtasnych
gminy, wymienione zostaly sprawy gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji
ruchu drogowego. Najwazniejsze zmiany dostosowawcze zwigzane z wprowadzeniem
nowego podziatu terytorialnego dokonane zostaly ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale
zadan 1 kompetencji okreSlonych w ustawach szczegdlnych pomigdzy organy gminy a
organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198, ze
zm., dalej: ustawa o podziale zadan). Na jej mocy zmieniona zostala m.in. ustawa o
drogach publicznych. Zgodnie z art. 1 pkt 28 ustawy o podziale zadan, od 27 maja 1990 r.
planowanie i1 finansowanie budowy, modernizacji, utrzymania i ochrony drég gminnych i
lokalnych miejskich, a takze szereg innych szeroko rozumianych obowiazkéw zwiazanych
z tymi kategoriami drég, wtaczono do kompetencji organéw gminy. Dotyczy to réwniez
wydawania opinii w sprawie zaliczenia drogi do kategorii drég gminnych i lokalnych
miejskich. To znaczy, ze drogi gminne i drogi lokalne miejskie staly si¢ w istocie jedna
kategoria drog, za ktore odpowiedzialna stata si¢ gmina. Nowelizacja ustawy o drogach
publicznych nie objeta jej art. 2. Innymi stowy, nowa sytuacja gmin nie znalazla
odzwierciedlenia w adekwatnym podziale drég publicznych, ktére wciaz formalnie dzielity
si¢ na drogi gminne i lokalne miejskie.

W ustawach z dnia 5 czerwca 1998 r.: o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. Nr 91,
poz. 576), o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. Nr 91, poz. 577) i o
samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578), z dnia 24 lipca 1998 r.: o zmianie
niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organdw administracji publicznej — w
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zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668, dalej: ustawa
kompetencyjna) i o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603 i Nr 104, poz. 656) oraz z dnia 29 grudnia 1998 r. o
zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U.
Nr 162, poz. 1126) okreslony zostal nowy system wykonywania wladztwa
administracyjnego w panstwie. Istota reformy bylo powotanie (i uwlaszczenie) dwdch
nowych szczebli samorzadu terytorialnego: powiatdow 1 wojewodztw. Jednocze$nie
wszystkim trzem szczeblom samorzadu — istniejacym juz gminom oraz nowym powiatom i
wojewodztwom — przekazano liczne zadania dotad nalezace do administracji rzadowe;.

Przy okazji reformy terenowej administracji publicznej podjgto probe
uporzadkowania spraw wlasnosciowych w odniesieniu do drég publicznych. Ustawa
kompetencyjna znowelizowano ustawg o drogach publicznych, przede wszystkim jej art. 2,
w ktorym dostosowano kategorie drog publicznych do aktualnego podziatu terytorialnego.
Od 1 stycznia 1999 r. (data wejscia w zycie ustawy kompetencyjnej) drogi publiczne, ze
wzgledu na funkcje w sieci drogowej, dziela si¢ na drogi krajowe, wojewddzkie,
powiatowe i gminne. W zmienionym art. 7 na nowo okreslono, jakie drogi zaliczane sa do
drog gminnych. Sa to drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii,
stanowiace uzupelniajaca sie¢ drog stuzaca miejscowym potrzebom, z wytaczeniem drog
wewngtrznych. Zaliczenie drogi do tej kategorii nast¢puje w drodze uchwaty rady gminy
po zaopiniowaniu przez rad¢ powiatu (ust. 2); przebieg drogi gminnej ustala samorzad
gminny (ust. 3). Ustawa kompetencyjna wprowadzita do ustawy o drogach publicznych
takze nowy art. 2a, deklarujacy, ze drogi krajowe stanowia wtasno$¢ Skarbu Panstwa, a
drogi wojewoddzkie, powiatowe i gminne stanowia wlasno$¢ wiasciwego samorzadu
wojewoOdztwa, powiatu lub gminy. Przepis pozostawal jednak jedynie systemowym
postulatem do chwili uchwalenia przepisow wprowadzajacych dla wymienionych ustaw,
ktore wustality m.in. tryb uwlaszczenia Skarbu Pafstwa 1 jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 73 przepiséw wprowadzajacych) i tryb podziatu dréog na poszczeg6lne
kategorie (art. 103 przepisow wprowadzajacych) — (zob. takze P. Swiatecki, Drogi
publiczne. Praktyczny komentarz do przepisow prawnych, Zielona Géra 2002, s. 183 i n.).
Art. 103 przepisow wprowadzajacych uporzadkowal zatem nomenklature drog
publicznych, od 1990 r. niecadekwatna do podzialu terytorialnego panstwa.
Zakwestionowany we wnioskach art. 73 przepisow wprowadzajacych, ustanawiajac
obowiazek gminy wyptaty odszkodowan za nieruchomosci zajete pod budowe drog
gminnych, odwotywal si¢ do ustalonej w art. 103 klasyfikacji. Tym samym uzasadniony
jest poglad, ze art. 103 ust. 2 przepisoOw wprowadzajacych ma charakter deklaratoryjny, a
nie konstytutywny.

5. Niezasadno$¢ zarzutéw formutowanych przez wnioskodawczynie potwierdza
réwniez wyktadnia systemowa zakwestionowanego przepisu. Skutkiem reformy dokonane;j
w 1998 r. bylo utworzenie (i uwlaszczenie) nowych podmiotow wiladztwa
administracyjnego — wojewodztw i powiatow. Podmioty te dopiero od 1 stycznia 1999 r.
staty si¢ wlascicielami m.in. nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne, ktore wczesniej
pozostawaly we wladaniu Skarbu Panstwa. W tej sytuacji zobowiazanie Skarbu Panstwa
do wyplaty odszkodowan za te nieruchomos$ci (art. 73 wust. 2 pkt 2 przepisow
wprowadzajacych) jest zupelnie zasadne, bo powiaty i wojewddztwa nie istniaty 31
grudnia 1998 r. 1 nie sa nastgpcami prawnymi Skarbu Panstwa w tym zakresie. Natomiast
gmina istniala od 1990 r. jako podstawowy podmiot zdecentralizowanej administracji
publicznej, ktéry wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego (a zatem zadania
publiczne niezastrzezone dla organow wtadzy publicznej) niezastrzezone dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego (zob. art. 163 1 art. 164 Konstytucji). Dlatego tez ma
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obowiazek wyplaci¢ odszkodowania za nieruchomos$ci zajete pod drogi publiczne,
pozostajace w jej wladaniu 31 grudnia 1998 r. Obowiazek ten dotyczy zarowno drog
gminnych, jak i bytych drog lokalnych miejskich. Jest to zgodne z wyrazona w Konstytucji
zasada subsydiarnosci, wedtug ktorej odpowiedzialno§¢ za sprawy publiczne powinny
ponosi¢ przede wszystkim te organy wiladzy, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli (zob.
W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow
publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 23 i n.). Powyzsze rozumienie art. 73 ust. 2 pkt 1 w
petni odpowiada zatoZzeniom tworcow reformy administracyjnej, w ktérych opinii
»przeniesienie na gminy odpowiedzialnosci za decyzje podjete po 27 maja 1990 r. jest
jasne 1 jednoznaczne” (zob. Biuletyn Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia rzadowych
projektow ustaw o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organdéw
administracji publicznej, nr 10 z 15 wrze$nia 1998 r. i nr 11 z 17 wrze$nia 1998 r., druk
sejmowy nr 595, III kadencja).

6. Wyktadnia celowosciowa zakwestionowanych przepisOw w zasadzie juz zostala
dokonana przez Trybunal w orzeczeniach w sprawach o sygn. P. 5/99 1 SK 11/02 (zob.
punkt 1.2 czg§¢ III uzasadnienia). Oddaje ona zatozenia ustawodawcy towarzyszace
reformie administracyjnej kraju. Z prac legislacyjnych jednoznacznie wynika, ze celem
ustawodawcy bylo ,,uporzadkowanie nieprawdopodobnie skomplikowanego bataganu
wlasnosciowego” (zob. wypowiedz posta sprawozdawcy Komisji Nadzwyczajnej podczas
II czytania projektu przepisoéw wprowadzajacych na posiedzeniu Sejmu 23 wrze$nia 1998
r.).

Uznanie argumentacji zaprezentowanej we wniosku prowadzitoby w istocie do
zanegowania obowiazku odszkodowawczego gminy za nieruchomos$ci zajg¢te pod drogi
lokalne miejskie i obarczenie nim Skarbu Panstwa. Skutkiem tego byloby zrdéznicowanie
sytuacji prawnej gmin w taki sposob, ze tylko niektére z nich bylyby obciazone
obowiazkiem odszkodowawczym. Obowiazek ten nie dotyczylby natomiast gmin, ktore
wczesniej posiadaty status miasta, a od 1990 r. staty si¢ gminami w znaczeniu ustrojowym,
bo drogi publiczne, ktorymi wladaty, byly okre§lone jako lokalne miejskie. Interpretacja
przepisow dokonana we wnioskach zmierza wigc do podziatu jednolitych ustrojowo gmin
na ,,wiejskie” — zobowiazane do placenia odszkodowan za drogi gminne i ,,miejskie” —
zwolnione z obowiazku odszkodowawczego za drogi lokalne miejskie. Taka interpretacja
art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust. 2 przepisow wprowadzajacych jest sprzeczna z
celem nie tylko tej ustawy, ale i calej reformy ustroju samorzadu terytorialnego, bo
wprowadza zréznicowanie jednolitej na ptaszczyznie konstytucyjnej i ustawowej sytuacji
gmin w zalezno$ci od ich charakteru (wiejskiego, miejskiego).

Konkludujac, jednolita wykladnia i jednolite stosowanie zakwestionowanego
przepisu przez sady administracyjne $wiadcza, ze jest on na tyle precyzyjny, ze mozliwe
jest wskazanie podmiotu odpowiedzialnego za wyptate odszkodowan za nieruchomosci
zajgte pod drogi lokalne miejskie. Co wigcej, wyktadnia ta zgodna jest z intencjami
tworcow ustawy i odpowiada zatozeniom systemowym w zakresie ustroju samorzadu
terytorialnego. Trybunat przypomina zatem, ze pozbawienie mocy obowiazujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako $rodek
ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkdw niejasnosci
tresci przepisu, w szczegolnosci przez jego interpretacje w orzecznictwie sadowym, okaza
si¢ niewystarczajace. W niniejszej sprawie sytuacja taka nie ma miejsca, zatem Trybunal
uznaje art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust. 2 przepisow wprowadzajacych za
zgodny z zasadami rzetelnej legislacji.
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7. Drugi ze sformulowanych przez wnioskodawczynie zarzutow dotyczy
naruszenia przez kwestionowane przepisy art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, a konkretnie
wynikajacej z niego zasady adekwatno$ci udzialu gminy w dochodach publicznych do
naktadanych na nig zadan przez brak zwigkszenia udzialu wnioskodawczyn w dochodach
publicznych, ,,przynajmniej w tej czg$ci, w jakiej sa one zobowiazane do wyplaty
odszkodowania takze za drogi lokalne miejskie”, ktore, w ich ocenie, nie byty drogami
gminnymi 31 grudnia 1998 r. (zob. s. 4 uzasadnien obu wnioskoéw).

Trybunatl nie podzielit argumentacji wnioskodawczyn kwestionujacej interpretacjg
zaskarzonych przepisow. W S$wietle dokonanej oceny nalezy wigc podkresli¢, ze
obowiazek odszkodowawczy gmin obejmuje zaréwno nieruchomos$ci zajete pod drogi
gminne, jak i przekazane im byte drogi lokalne miejskie.

7.1. Przechodzac do oceny =zasadnosci zarzutu, Trybunal zauwaza przede
wszystkim, ze kwestionowany przez wnioskodawczynie obowiazek nie jest, wbrew ich
twierdzeniom, nowym zadaniem nalozonym na te jednostki samorzadu terytorialnego.
Dokonana powyzej analiza historyczna pozycji ustrojowej gminy (zob. punkt 4 czgsci II1
uzasadnienia) $wiadczy, ze od chwili reaktywacji gminy w 1990 r. zadania zwigzane z
drogami gminnymi zaliczone byly przez ustawodawce do jej zadan wilasnych (zob.
powotane w punkcie 4 czg$ci Il uzasadnienia art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie
terytorialnym 1 art. 1 pkt 28 ustawy kompetencyjnej). Do wejScia w zycie przepisow
wprowadzajacych gmina uzytkowala pozostajace w jej wtadaniu nieruchomosci zajete pod
drogi publiczne czgsto jednak bez zadnej podstawy prawnej. W wyniku reformy
administracyjnej z 1998 r. uporzadkowana zostata kwestia wlasno$ci tych nieruchomosci.
Nabycie wtasno$ci nieruchomosci zajgtych pod drogi z mocy prawa mialo dwoisty wplyw
na majatek gminy. Niewatpliwie jest to przysporzenie majatkowe, jednak zwigkszenie
aktywow wiaze si¢ z licznymi obowiazkami (wlasno$¢ zobowiazuje), miedzy innymi z
konieczno$cia ponoszenia wydatkow zwiazanych z nowym przedmiotem wlasnosci w
postaci wyptaty odszkodowan za nieruchomosci zajgte pod drogi gminne.

7.2. Art. 167 Konstytucji, wraz z jej art. 165 ust. 2, wyrazaja zasadg samodzielno$ci
finansowej gmin w realizacji zadan publicznych. Samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego jest jedna z konstytutywnych cech podmiotowo$ci samorzadu
terytorialnego. Istota tej samodzielno$ci wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu
terytorialnego systemu dochodow, stwarzajacych gwarancj¢ realizowania przypisanych im
zadan publicznych, a zarazem pozostawiajacych im swobodg polityczna w ksztalttowaniu
wydatkow. Art. 167 Konstytucji stuzy stworzeniu odpowiednich gwarancji formalnych 1
proceduralnych w tym zakresie (zob. wyroki TK z: 24 marca 1998 r., sygn. K. 40/97, OTK
ZU nr 2/1998, poz. 12; 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 89).
Z tego wzgledu stanowi on pewna integralna calos¢. Ustep 1 tego przepisu zapewnia
jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan. W ust. 2 wskazane zostaly rodzaje dochodow tych jednostek, a
ust. 3 nakazuje okreslenie Zrédet dochodow w ustawie. I wreszcie w ust. 4 ustrojodawca
zastrzegl mozliwo$¢ zmian w zakresie zadan 1 kompetencji jednostek samorzadu
terytorialnego tylko wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych.
Jednoczesnie Konstytucja nie zakazuje ograniczania samodzielnosci finansowej w drodze
ustawy, pod warunkiem jednakze, Zze ograniczenia nie doprowadza do zniesienia istoty
samorzadu terytorialnego, ktéra wyraza si¢ m.in. w swobodzie politycznej dysponowania
wydatkami. Trybunat respektuje swobode¢ ustawodawcy zaréwno okreslania Zrodet
dochodéw gmin i ich poziomu, jak i decydowania o przydziale zadan i naktadaniu nowych
obowiazkow. Do ustawodawcy takze, a nie do Trybunalu, nalezy ocena, czy zachowana
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zostala odpowiednia proporcja miedzy udziatem w dochodach publicznych a zakresem
zadan przypadajacych jednostkom samorzadu terytorialnego (zob. wyrok o sygn. K 46/04;
wyrok z 15 grudnia 1997 r., sygn. K. 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69). Zasada
proporcjonalno$ci limituje zatem ingerencj¢ ustawodawcy w samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunatl natomiast, w oparciu o argumenty
przedstawione przez strony postgpowania, bada, czy wydatki zwigzane z nowymi
zadaniami nie znosza istoty samodzielno$ci finansowej gmin. Zatem samo poszerzenie
zakresu zadan nie przesadza o niekonstytucyjnosci danej regulacji, o ile dochody z innych
zrodet umozliwiaja realizacje tych zadan, a nowe obowiazki nie redukuja swobody
decyzyjnej gminy okreslania swoich wydatkow.

7.3. W niniejszej sprawie niezgodnos$¢ art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust.
2 przepisow wprowadzajacych ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi wystapitaby
wowczas, gdyby kwestionowany przepis pozbawial gminy adekwatnego do ich zadan
udzialu w dochodach publicznych w oczywisty sposob, a jednoczesnie, poprzez istnienie
nowego obowiazku, ich swoboda decyzyjna ksztattowania wydatkéw zostataby zniesiona
lub zmniejszona w stopniu godzacym w istotg ich samodzielnos$ci finansowej. To jednak
nie zostalo we wnioskach wykazane. Dla stwierdzenia niekonstytucyjnosci regulacji
prawnej nakladajacej obowiazki, ktorych realizacja zwigksza wydatki gmin, jedna z
koniecznych przestanek jest bowiem wykazanie, ze w wyniku wejscia w zycie danej
regulacji nie sa one w stanie realizowa¢ niektorych przypadajacych im zadan bez
dochoddéw, ktérych zostaty pozbawione (zob. wyroki z: 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04,
OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 54 1 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05, OTK ZU nr 11/A/2007,
poz. 159).

Trybunal, po analizie argumentacji zawartej we wnioskach, stwierdza jednak, ze
twierdzenie o ,razacej dysproporcji migdzy natozonymi na gming zadaniami (...) a
zwigkszeniem udziatu gminy w dochodach publicznych, jakie nastapito po dniu 1 stycznia
1999 r.” (s. 5 uzasadnien obu wnioskéw), nie zostalo poparte dowodami, ktore
pozwolilyby na oceng, czy obowiazek wyplaty odszkodowania powoduje oczywista
dysproporcje migdzy zakresem zadan gmin a poziomem ich dochodéw.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), wniosek do Trybunalu powinien
zawiera¢ m. in. uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowodow na jego
poparcie. Zgodnie z pogladem Trybunalu opatrzenie zarzutu odpowiednim uzasadnieniem
jest niezbgdne, skoro podmiot inicjujacy kontrol¢ norm dazy do obalenia domniemania
konstytucyjnosci zakwestionowanych przez niego regulacji (por. postanowienie z 6
pazdziernika 1998 r., Ts 43/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 75). Wnioskodawczynie
ograniczyly si¢ jedynie do wskazania, Zze rozszerzenie obowiazku odszkodowawczego
takze na drogi lokalne miejskie skutkuje obciazeniem gmin wielomilionowymi
odszkodowaniami za nieruchomosci zajgte pod te wiasnie drogi. Twierdzenie to nie jest
wystarczajacym dowodem na poparcie tezy o dysproporcji zadan do $srodkéw, jakimi
dysponuje gmina na ich realizacj¢. Podobnie do obalenia domniemania konstytucyjnosci
kwestionowanego przepisu nie wystarczy samo stwierdzenie braku regulacji prawnych
zwigkszajacych udzial gmin w dochodach publicznych ze wzgledu na nalozenie
obowiazku wyptaty odszkodowan.

7.4. Trybunat zwraca uwagg, ze na tle niniejszej sprawy ustawodawca, przewidujac
zwigkszenie wydatkéw gminy w zwiazku z realizacja obowiazku odszkodowawczego,
starat si¢ zrealizowaé konstytucyjny wymog ,,odpowiedniej” relacji miedzy zadaniami a
srodkami na ich realizacje.
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Swiadczy o tym chociazby odroczenie przez ustawodawce — do 31 grudnia 2000 r.
— skladania przez wilascicieli wnioskéw odszkodowawczych, co mialo na celu
umozliwienie gminie wygospodarowania $rodkéw na odszkodowania. Co wigcej,
ustawodawca postanowit, ze roszczenie odszkodowawcze wygasa po 31 grudnia 2005 r.
Gminy mialy zatem bardzo dlugi okres — od 1999 r. do 2005 r. — na zaplanowanie w
budzetach na poszczeg6lne lata §rodkdéw potrzebnych na realizacjg tego zadania. Termin
sktadania wnioskéw juz minat, zatem mozliwe jest precyzyjne okreslenie kwoty
odszkodowan. Ustawodawca ograniczyl takze w ust. 5 art. 73 przepisow wprowadzajacych
wysoko$¢ odszkodowania, ktorej podstawe stanowi warto$¢ nieruchomosci wedtug stanu z
dnia wejscia w zycie ustawy, przy czym nie uwzglednia si¢ wzrostu wartosci
nieruchomosci spowodowanego trwalymi naktadami poczynionymi po utracie przez osobg
uprawniong prawa do wtadania gruntem.

Wraz z wejSciem w zycie przepisOw wprowadzajacych ustawodawca ustalit takze
zasady finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Relacje migdzy obowiazkami
gminy a sposobami ich finansowania zostaty okreslone w ustawie z dnia 26 listopada 1998
r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003 (Dz. U. Nr 150,
poz. 983, ze zm.). Zakladajac racjonalno$¢ dziatania ustawodawcy, uwzglednit on przy
kreowaniu systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego i okreslaniu ich Zrédet
obowiazek natozony na gminy na mocy art. 73 ust. 2 pkt 1 przepiséw wprowadzajacych.
Skoro ustawodawca nie przewidzial specjalnych Zrddel finansowania wyplaty
odszkodowan, o ktorych mowa w kwestionowanym przez wnioskodawczynie przepisie,
znaczy to, ze gminy powinny wygospodarowa¢ odpowiednie $rodki na ten cel z puli
srodkow finansowych przeznaczonych na zadania wtasne. Nalezy takze podkresli¢, ze
aktualnie zmienily si¢ zasady ogolne uzyskiwania dochodéw przez gminy, a takze zasady
finansowania zadan zwiazanych z drogami gminnymi. Jako przykiad mozna wskazac¢
rozwigzania przyjete w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966, ze zm.), m. in. zwigkszenie, W
porownaniu z tozsama przedmiotowo ustawa z 1998 r., wysokosci udzialu gmin we
wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (z 27,6% do 39,34%) oraz osob
prawnych (z 5% do 6,71%).

Skorelowanie wejscia w zycie obowiazku odszkodowawczego ze wskazanymi
wyzej zmianami w stanie prawnym, umozliwiajacymi gminom zwigkszenie ich dochodéw,
w sytuacji braku uzasadnienia przez wnioskodawczynie zarzutow nieadekwatnosci
natozonych zadan do udzialu gmin w dochodach publicznych, tym bardziej nie pozwala na
obalenie domniemania konstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji.

Z powyzszych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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