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WYROK
z dnia 26 maja 2015,
Sygn. akt Kp 2/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz
Mirostaw Granat — sprawozdawca
Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniach 22 kwietnia i 26 maja 2015 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zlozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o
zbadanie zgodnosci:
1) art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o
drogach publicznych w czgsci dotyczacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e
zdanie drugie ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 260, ze zm.) i art. 2 ust. 2 ustawy z 13 wrze$nia
2013 r. 0 zmianie ustawy o drogach publicznych z art. 16 ust. 2 i art.
164 ust. 11 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) art. 2 ust. 1 i ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z 13 wrzesnia 2013 r. 0
zmianie ustawy o drogach publicznych z art. 16 ust. 2 Konstytuciji,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 2013 r. 0 zmianie ustawy o drogach
publicznych w cze$ci obejmujacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie ustawy z
dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460) w zwiazku z
art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 8 czerwca 2015 r. w M.P. poz. 517.



publicznych jest zgodny z art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 2 ust. 1 ustawy z 13 wrzesnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o drogach
publicznych w zwiazku z art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 ustawy z 21 marca
1985 r. o drogach publicznych jest zgodny z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

3. Art. 2 ust. 2 ustawy z 13 wrzesnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o drogach
publicznych w zwiazku z art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 ustawy z 21 marca
1985 r. o drogach publicznych jest zgodny z art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 1 i 3
Konstytucji.

UZASADNIENIE
|

1. We wniosku z 25 pazdziernika 2013 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
zwrocit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego, w trybie kontroli prewencyjnej okreslonej w
art. 122 ust. 3 Konstytucji, o zbadanie zgodnosci: 1) art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia
2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych (dalej: ustawa zmieniajgca) W cze$ci
dotyczacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o
drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260, ze zm.; dalej: u.d.p.) oraz art. 2 ust. 2
ustawy zmieniajgcej z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, 2) art. 2 ust. 1 i ust. 2
zdanie pierwsze ustawy zmieniajacej z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

1.1.  Wnioskodawca wskazal, zZe obecnie obowigzujacy mechanizm
automatycznego przekazywania gminom z mocy prawa odcinkow drég publicznych z
chwilg oddania do eksploatacji zastepujacych je nowo wybudowanych odcinkéw drog
krajowych, wojewddzkich i powiatowych, przewidziany w art. 10 ust. 5 u.d.p., jest szeroko
krytykowany przez samorzady gminne. Ustawa zmieniajgca uchyla obecne brzmienie art.
10 ust. 5 u.d.p., wprowadzajgc rozwigzania, zgodnie z ktorymi zastgpione odcinki drog
krajowych zostang zaliczone z mocy prawa do kategorii drog wojewodzkich, zastgpione
odcinki droég wojewddzkich — do kategorii drog powiatowych, a zastgpione odcinki drog
powiatowych — do kategorii drog gminnych. Jednocze$nie ustawa zmieniajgca wprowadza
dalszy mechanizm ,,kaskadowego” przekazywania drog nabytych z mocy prawa, oparty na
rozstrzygajacych decyzjach organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
(dalej: rowniez: j.s.t.) wyzszych szczebli, na mocy ktérych wskazany odcinek drogi moze
zosta¢ zaliczony do kategorii drogi powiatowej lub gminne;.

Poddana kontroli Trybunalu ustawa zmieniajgca stanowi réwniez o mozliwosci
pozbawienia kategorii drogi gminnej odcinka drogi, ktory zostat zaliczony do tej kategorii
na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w dotychczasowym brzmieniu. Rada gminy bedzie mogta
zaliczy¢ go do kategorii drogi wojewodzkiej. To uprawnienie gmin ma przyczyni¢ si¢ do
poprawy ich sytuacji, zwlaszcza finansowej, zwigzanej z utrzymaniem przekazanych im
dotychczas odcinkow drég krajowych. Ustawa zmieniajagca przewiduje jednak, ze po
skutecznym podjeciu przez rad¢ gminy stosownej uchwaty mozliwe bedzie dzialanie
odwrotne. Samorzad wojewddztwa 1 samorzad powiatowy beda mogly skorzysta¢ z
wprowadzonego ustawa zmieniajacg ,,mechanizmu ,kaskadowego” opartego na
rozstrzygajacych decyzjach organdow stanowigcych j.s.t. wyzszych szczebli, na mocy
ktorych przekazany wojewddztwu odcinek drogi bedzie mogt by¢ z powrotem zaliczony do
kategorii drogi powiatowej lub gminnej. Droga moze z powrotem ,,wroci¢” do gminy,



jezeli tylko stosowne uchwaly podejma sejmik wojewodztwa i1 rada powiatu. Ustawodawca
wprowadzil wiec regulacje, ktéra w ograniczonym stopniu i tylko czasowo moze wptynac
na zakres obowigzkow gmin zwigzanych z utrzymywaniem drog przekazanych gminom na
mocy prawa na podstawie dotychczasowych przepisow.

1.2. W przekonaniu Wnioskodawcy z kwestionowang ustawg wigzg si¢ niezwykle
istotne problemy ustrojowe, mimo ze jej zakres przedmiotowy obejmuje jedynie kwestie
zwigzane z przejmowaniem zarzadu okre$lonych odcinkéw drég zastepowanych przez
drogi nowo wybudowane. Problemy te Wnioskodawca wigze z trzema grupami zagadnien,
wskazujac jako wzorce kontroli konstytucyjnosci art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz art. 164
ust. 1 i 3 Konstytucji.

1.3. Zdaniem Wnioskodawcy, kwestionowane przepisy dokonuja przeniesienia na
rzecz jednostek samorzadu uprawnien przystugujacych wylacznie panstwu w zakresie
okres$lania zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Powierzenie organom j.s.t.
kompetencji do wydawania rozstrzygnie¢ o zakresie zadan wykonywanych przez organ
samorzadowy innego szczebla pozostaje w kolizji z zasada wyprowadzang z art. 16 ust. 2
Konstytucji, zgodnie z ktorg zakres zadan powierzonych jednostkom samorzadu
terytorialnego powinna okresla¢ ustawa. W swietle wymogow wynikajacych z art. 16 ust. 2
Konstytucji, niezbedne jest nie tylko zachowanie rangi ustawowej przepisow
wkraczajacych w sfer¢ konstytucyjnie chronionej samodzielnos$ci j.s.t., ale takze
zapewnienie zupetno$ci regulacji okreslajacych wypadki, w ktorych okreslone zadania
wykonuja j.s.t. danego szczebla. Tymczasem w ustawie zmieniajgcej nastgpila swoista
delegacja uprawnien na rzecz organow j.s.t., ktoéra zezwala im na samodzielne
decydowanie przez j.s.t. o zadaniach jednostek samorzagdowych innych szczebli i na
kreowanie poszczegdlnych zadan.

Ustawa zmieniajgca nie spetnia tez warunku zupetosci regulacji okreslajagcych
wypadki, w ktérych zadania publiczne wykonujg j.s.t. okreslonego szczebla. Kazde zadanie
j.s.t. musi mie¢ wyrazng podstawe w ustawie, a realizowane przez nie zadania powinny
wynika¢ wprost z ustawy 1 ewentualnie by¢ konkretyzowane w przepisach wykonawczych
do ustaw, w granicach wyznaczonych dla aktow prawa powszechnie obowigzujacego.
Ustawa zmieniajgca wyznacza jedynie ogdlne ramy, w jakich j.s.t. moga przekazywac
sobie wzajemnie zadania. Ustawodawca wycofal si¢ z kompetencji powierzonej mu wprost
w art. 16 ust. 2 Konstytucji. W efekcie o zakresie zadan powiatu w zakresie drég
publicznych rozstrzyga¢ bedzie sejmik wojewoOdztwa, o zakresie zadan gminy — rada
powiatu, a o zakresie zadan wojewodztwa — rada gminy, a nie ustawodawca.

1.4. Ponadto w ocenie Wnioskodawcy, przyjete w ustawie zmieniajgce]
rozwigzania pozostaja w sprzecznosci z podstawowymi instytucjami prawnymi
odnoszacymi si¢ do wzajemnych relacji pomiedzy gming a jednostkami samorzadu
terytorialnego innych szczebli.

Konstytucja uznaje gmin¢ za podstawowg jednostke samorzadu (art. 164 ust. 1
Konstytucji), co okresla jej rolg na tle innych jednostek. Podstawowe jednostki samorzadu,
jakimi sg gminy, nie maja jednostek nadrzednych nad sobg; nie sg nimi w szczegodlnosci
pozostate jednostki samorzadu — powiaty ani samorzad wojewddztwa. Ustawa z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594; dalej: u.s.g.) nie
przewiduje mozliwos$ci narzucenia gminie w drodze ustawy obowigzku wspotdziatania z
innymi gminami lub z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego podczas
wykonywania ich zadan. Zgodnie z art. 8 ust. 2a u.s.g. gmina moze wykonywa¢ zadania z
zakresu wlasciwosci powiatu oraz zadania z zakresu wtasciwosci wojewddztwa tylko na
podstawie porozumien zawartych z tymi j.s.t. Wykonywanie zadan publicznych moze by¢



realizowane takze w drodze innego rodzaju dobrowolnego wspoéidziatania jednostek
samorzadowych. W szczeg6lnosci gminy mogg udzielaé pomocy, w tym pomocy
finansowej, sobie wzajemnie lub innym jednostkom samorzadu terytorialnego.

1.5. Wreszcie, zakwestionowane regulacje umozliwiaja organom samorzadu
terytorialnego innego szczebla okreslanie zadan gmin, przez co wkraczaja w chroniony na
podstawie art. 164 Konstytucji zakres samodzielno$ci gminy.

W toku prac legislacyjnych nad ustawa zmieniajacg jednostki samorzadu
terytorialnego oraz organizacje zrzeszajace te jednostki podnosily, ze podjecie — przez
wskazany w ustawie organ j.s.t. wyzszego szczebla — uchwaly zmieniajacej kategorie drogi
publicznej oznacza¢ bedzie nalozenie na inng jednostke samorzadu terytorialnego, w
szczegoOlnosci na gming, nowych zadan zwigzanych z utrzymaniem danego odcinka drogi.
W ocenie Wnioskodawcy, z uwagi na to, ze uchwaly organdéw j.s.t. beda miec
dyskrecjonalny charakter, zakres przekazywanego zadania zwigzanego z danym odcinkiem
drogi moze nie mie¢ funkcjonalnego zwigzku z zaspokajaniem potrzeb okreslonej
wspolnoty samorzadowej w zakresie korzystania z droég. Tymczasem zasada domniemania
kompetencji na rzecz gminy (art. 164 ust. 3 Konstytucji) chroni gming przed wkraczaniem
W jej zadania przez inne organy, w tym przez jednostki samorzgdowe innych szczebli.
Whnioskodawca przyjmuje, ze z art. 164 ust. 3 Konstytucji wynika takze niedopuszczalnos$¢
okreslania przez ustawodawce zadan gminy w sposob uzalezniajacy ich zakres wylacznie
od woli jednostki samorzadu terytorialnego innego szczebla, wyrazonej w formie uchwaty
jej organu stanowigcego.

2. W pismie z 29 listopada 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator
Generalny, ktoéry wniost o stwierdzenie, ze 1) art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajacej w czesci
dotyczacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie u.d.p. jest niezgodny z art. 16 ust. 2 i
art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji, 2) art. 2 ust. 2 ustawy zmieniajacej jest niezgodny z art. 16
ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, 3) art. 2 ust. 1 i ust. 2 zdanie pierwsze ustawy
zmieniajacej jest niezgodny z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

2.1. W ocenie Prokuratora Generalnego, wszystkie kwestionowane przepisy
naruszajg okreslong w art. 16 ust. 2 Konstytucji zasade¢ samodzielnos$ci j.s.t., poniewaz w
nastepstwie stosowania przewidzianej w nich procedury kaskadowego przekazywania
odcinkéw drog jedne j.s.t. bedg wplywaty na wielko$¢ zadania publicznego w zakresie drog
publicznych wykonywanego przez jednostki samorzadu innego szczebla. Konstytucja
wymaga natomiast jednoznacznego okreslenia zadan publicznych jednostek samorzadu
terytorialnego w akcie prawnym rangi ustawy. Ograniczenie samodzielno$ci j.s.t. moze
polega¢ na nalozeniu na t¢ jednostke okreslonego obowigzku, ale natozenie tego
obowigzku moze nastagpi¢ wylacznie w ustawie. Wymog ustawowego okreslania
ograniczen w tym zakresie stanowi, z jednej strony, gwarancj¢ niezaleznos$ci j.s.t. od
administracji rzadowej oraz, z drugiej strony, od innych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Uchwalona ustawa nie przewiduje zadnej formy wspotdziatania j.s.t., migdzy
ktorymi dochodzi do przekazania okreslonego w przepisach odcinka drogi publiczne;j. Jesli
dana j.s.t. podejmie stosowng uchwale¢ o pozbawieniu drogi dotychczasowej kategorii,
wowczas inna j.s.t. stanie si¢ wtascicielem i zarzadcg odcinka drogi, bez wzgledu na wolg
co do nabycia i realizowania zadania z tym zwigzanego. Uchwalona ustawa prowadzi do
wyznaczania zakresu obowigzkow realizowanych przez j.s.t. przez jednostke¢ samorzadu
innego szczebla. W konsekwencji inna jednostka samorzadu terytorialnego staje si¢
wiascicielem odcinka drogi i przejmuje obowigzki zarzadcy.



2.2. Prokurator Generalny, podzielajac zarzuty Wnioskodawcy co do naruszenia
art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji, wskazal rowniez, ze podstawowy charakter gmin powinien
demonstrowa¢ si¢ przede wszystkim w szerokim zakresie ich kompetencji, a
wypowiedziane w art. 164 ust. 3 Konstytucji domniemanie kompetencji na rzecz gminy nie
moze by¢ ,wydrazone” przez przypisanie znaczacych kompetencji jednostkom
samorzagdowym wyzszego stopnia. Prokurator Generalny stangl jednocze$nie na
stanowisku, ze stosowanie zaskarzonych przepisow moze doprowadzi¢ do przekazania
gminie zadan de facto zastrzezonych w ustawach samorzadowych dla innych j.s.t. Brak jest
w uchwalonych przepisach warunkow prawnych (innych niz zgoda przysztego
,beneficjenta”), od ktorych uzaleznione byloby przekazanie odcinka drogi. Brak jasnych
kryteriow podjecia uchwal moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej, w zakresie drog
publicznych, samorzad powiatowy bedzie wykonywat i finansowat zadania o charakterze
wojewodzkim, a samorzad gminny — zadania o charakterze ponadgminnym.

Prokurator Generalny podkreslit przy tym nieostro$¢ pojec¢, ktorymi juz obecnie
postuguje si¢ u.d.p., okreslajac ogdlne kryteria decydujace o zaliczeniu drogi do
odpowiedniej kategorii drogi publicznej (art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust.
1 u.d.p.). Obowiazujace pojecia sg pojemne i dopuszczajag w zasadzie dowolng ocene
przydatnosci danej drogi dla wojewodztwa 1 powiatu. Dowolno$¢ ta nie jest ograniczona
zadnymi kryteriami, ktore nalezy uwzglednia¢, dokonujac kwalifikacji odcinka drogi.
Wynikajacy ze zbytniej ogdlnosci definicji drog wojewodzkich 1 powiatowych brak
kryteriow merytorycznych bedzie zréodlem dowolnosci dziatan podejmowanych przez
samorzad powiatowy i wojewodztwa. W takiej sytuacji decyzje sejmiku wojewodztwa i
rady powiatu o tym, ze odcinki drog nie maja znaczenia dla wojewddztwa lub powiatu,
bedzie arbitralna. Skoro gmina nie ma zadnego wptywu na tres¢ uchwat podjetych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla i bedzie musiata
wykonywaé 1 finansowa¢ obowigzki zastrzezone dla innych j.s.t., takie rozwigzanie
pozostaje w sprzecznos$ci z art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji.

2.3. W ocenie Prokuratora Generalnego, niekonstytucyjnos¢ przyjetych rozwigzan
poglebia brak praktycznej mozliwosci zaskarzenia do sagdu uchwaty organu stanowigcego
j.s.t. 0 pozbawieniu odcinka drogi dotychczasowej kategorii. Wynika ona z dwdch
przyczyn.

Po pierwsze, z uwagi na zbytnig ogdélno$¢ definicji drog wojewodzkich i
powiatowych kazda uchwata organdéw stanowiacych j.s.t. podejmowana w takim otoczeniu
prawnym bedzie mie¢ ceche arbitralnej decyzji, ktérej nie bedzie mozna kontrolowac
merytorycznie. Jest to jedna z przyczyn, dla ktorych brak bedzie praktycznej mozliwosci
zaskarzenia decyzji organu stanowigcego j.s.t. o pozbawieniu odcinka drogi jego
dotychczasowej kategorii.

Po drugie, brak praktycznej mozliwos$ci zaskarzenia decyzji organu stanowigcego
J.s.t. 0 pozbawieniu odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii wynika z niemoznoS$ci
wykazania interesu prawnego ,beneficjenta” w zaskarzeniu uchwaty do sadu
administracyjnego. Zgodnie ze swojg trescig, powyzsza uchwatla bedzie stanowi¢ ,,jedynie”
0 pozbawieniu odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii. Bedzie zatem regulowac
wylacznie interesy j.s.t. podejmujacej takg uchwate. Natomiast zaliczenie takiego odcinka
drogi do kategorii, ktora ma zarzadza¢ inna jednostka nizszego szczebla, nastgpowac
bedzie juz z mocy ustawy (ex lege). Tym samym projektowany mechanizm przypomina
konstrukcje jednostronnej czynno$ci prawnej zrzeczenia si¢ przez wiasciciela whasnosci
nieruchomosci, ktorej wiascicielem z mocy prawa stawata si¢ gmina miejsca polozenia tej
nieruchomosci, zakwestionowang przez Trybunal w wyroku z 15 marca 2005 r. (sygn. K
9/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 24).



3. W pismie z 13 grudnia 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Marszatek Sejmu,
ktory wniost o stwierdzenie, ze 1) art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajacej w czesci dotyczacej art.
10 ust. 5a-5d i ust. 5e zdanie drugie u.d.p. jest zgodny z art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz nie
jest niezgodny z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, 2) art. 2 ust. 2 ustawy zmieniajgcej nie jest
niezgodny z art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji, 3) art. 2 ustawy zmieniajacej jest zgodny z art.
16 ust. 2 Konstytuciji.

3.1. Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci skarzonych regulacji z art. 16 ust. 2
Konstytucji, Marszatek Sejmu zauwazyt, ze Wnioskodawca ograniczyt swoje zarzuty do
formalnej kwestii nalozenia zadan na gminy, powiaty i wojewodztwa bez zachowania
formy ustawowej. Wnioskodawca nie kwestionuje samej koncepcji przekazywania
jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiednich odcinkéw drog przez zmiang ich
kategorii. Nie neguje tez zasady obligatoryjnego przejScia na wlasnos¢ j.s.t. okreslonych
sktadnikow majatkowych w postaci fragmentow drég i jednoczesnego obarczenia j.s.t.
kosztami zwigzanymi z ich zarzadem. Marszatek Sejmu wskazat, ze ze wzgledow
pragmatycznych przy zadaniu publicznym takim jak utrzymanie odcinkéw drog
publicznych powigzanych ze sobg w sieci drogowej trudno bytoby wyobrazi¢ sobie
regulacje, w mysl ktorej do zmiany kategorii kazdego odcinka drogi publicznej istniejace;j
na obszarze kraju mogloby doj$¢ wytacznie w tejze ustawie. W ocenie Marszatka Sejmu,
nie jest roOwniez mozliwe opracowanie ustawowego mechanizmu, dzieki ktéremu
dochodzitoby w samej ustawie do dekategoryzacji okreslonych odcinkéw drog. Z tych
wzgledow decyzje o koniecznos$ci zmiany kategorii drogi ustawodawca powierzyt
dotychczasowym zarzadcom tych drog.

Marszalek Sejmu uznal kwestionowane przepisy za zgodne z art. 16 ust. 2
Konstytucji. Jakkolwiek pozbawienie okreslonej kategorii drogi publicznej nastepuje na
podstawie uchwatl organéw stanowigcych j.s.t., to jednak uchwatly te podejmowane sg z
uwzglednieniem ustawowych kryteriow przesadzajacych o przyznaniu danej drodze
okreslonej kategorii. Ustawodawca wyraznie wskazat kryteria wyodrebnienia drog o
okreslonej kategorii (droga krajowa — art. 5 ust. 1 u.d.p.; droga wojewodzka — art. 6 ust. 1
u.d.p.; droga powiatowa — art. 6a ust. 1 u.d.p.; droga gminna — art. 7 ust. 1 u.d.p.).
Podejmujagc uchwale 0 pozbawieniu kategorii okreslonego odcinka drogi publicznej,
organy j.s.t. muszg uwzgledniaé jego parametry i funkcje, jakg pelni w sieci drdg
publicznych, w szczegdlnosci w perspektywie ustawowych przestanek zaliczenia danego
odcinka drogi do okreslonej kategorii. Przepisy ustawy zmieniajacej w zadnej mierze nie
modyfikujg ani tym bardziej nie wytaczaja obowigzujgcych przestanek zaliczania odcinka
drogi do konkretnej kategorii. Ponadto nadal bedzie stosowany art. 10 ust. 2 u.d.p., wedle
ktorego pozbawienia drogi jej dotychczasowej kategorii dokonuje si¢ w trybie wlasciwym
dla zaliczenia tej drogi do odpowiedniej kategorii. J.s.t. uczestniczg w Sprawowaniu
wiladzy publicznej 1 zgodnie z zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji) musza dziata¢ na
podstawie i w granicach prawa.

Marszalek Sejmu uznal zatem, ze zachowany zostal standard ustawowego
okreslania zadan j.s.t. Materialne przypisanie okreslonych odcinkéw dréog do okreslonej
kategorii drogi samorzadowej nastepuje na podstawie u.d.p. i nie wynika z woli organu
stanowigcego j.s.t. wyzszego szczebla. Wbrew twierdzeniom Wnioskodawcy, uchwaty o
pozbawieniu drogi publicznej jej dotychczasowej kategorii nie sa oparte na swobodnym
uznaniu organu stanowigcego j.s.t.

3.2. Zdaniem Marszatka Sejmu, przepisy rangi ustawowej, zgodnie z art. 16 ust. 2
Konstytucji, bedg stanowi¢ podstawe¢ zaliczenia okreslonych w nich odcinkéw drog do



danej kategorii drég publicznych. Uprzednia wobec tego zaliczenia decyzja organow
samorzadu terytorialnego o pozbawieniu drogi danej kategorii podejmowana jest na
podstawie SciSle okreslonych kryteriow ustawowych, ktore dodatkowo beda podlegac
sagdowej kontroli przed sgdem administracyjnym. Marszatek Sejmu przypomniat rowniez,
ze uchwaty organdw stanowigcych j.s.t. o pozbawieniu drogi publicznej jej dotychczasowej
kategorii bedg podlega¢ nadzorowi z punktu widzenia ich legalno$ci, sprawowanemu przez
wojewode (art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 1 u.s.g.; art. 78 ust. 1 w zwigzku z art. 79
ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2013 r. poz.
595, ze zm.; dalej: u.s.p.; art. 81 w zwigzku z art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa, Dz. U. z 2013 r. poz. 596, ze zm.; dalej: u.s.w.). Jednostkom
samorzadu terytorialnego, ktére z mocy prawa stang si¢ beneficjentami odcinkéw drdg,
przystugiwaé bedzie na mocy przepisow ogoélnych prawo wniesienia skargi do sadu
administracyjnego, z uwagi na naruszenie ich interesu prawnego przepisami powzigtej
uchwaty (art. 101 u.s.g.; art. 87 u.s.p.; art. 90 u.s.w.). Zakwestionowane przepisy nie
wylaczajg bowiem mozliwosci uruchomienia sadowej kontroli uchwal organéw
stanowigcych j.s.t. W ten sposob jednostki samorzadu terytorialnego moga m.in.
realizowaé przystugujacg im na mocy art. 165 ust. 2 Konstytucji sgdowg ochrong
samodzielnosci.

3.3. Odnoszac si¢ do problemu zgodnosci kwestionowanych regulacji z art. 164
ust. 1 1 3 Konstytucji, Marszalek Sejmu podal w watpliwos¢ adekwatnos¢ przywotanego
wzorca kontroli. Zdaniem Marszatka Sejmu, nie zawiera on tresci normatywnych
przypisywanych mu przez Prezydenta. Zarzut niedopuszczalnosci okre$lania przez
ustawodawce zadan gminy w sposob uzalezniajacy ich zakres od woli jednostki samorzadu
terytorialnego innego szczebla, wyrazonej w formie uchwaty jej organu stanowigcego,
nalezy raczej wigza¢ z zasadg samodzielno$ci samorzadu terytorialnego wyrazong w art.
165 ust. 2 Konstytucji. Takze w orzecznictwie Trybunalu przywotane przez Wnioskodawce
postanowienia art. 164 Konstytucji nie sg wskazywane jako podstawa normatywna
samodzielnos$ci j.s.t. Z powyzszych wzgledow Marszatek Sejmu wnidst o uznanie, ze
kwestionowane przepisy nie sg niezgodne z art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji.

Ponadto Marszalek Sejmu zauwazyl, ze skarzone regulacje nie kwestionujg
pozycji ustrojowej gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego o podstawowym
charakterze (art. 165 ust. 1 Konstytucji). W tym zakresie zarzut Wnioskodawcy nie jest
zasadny. Przewidziane w nich rozwigzanie stanowi wrecz realizacje konstytucyjnej zasady
domniemania kompetencji na rzecz gminy, poniewaz drogi publiczne moga by¢
przekazywane gminom. Zakwestionowana regulacja zmierza do wykrystalizowania si¢
takiego stanu rzeczy, w ktorym drogi publiczne niepozostajace w zarzadzie samorzadu
powiatowego lub wojewddztwa sg przekazywane gminom (w wypadku drog wojewodzkich
— kaskadowo za posrednictwem powiatow, w wypadku drog powiatowych — bezposrednio).

4. W pismach z 23 grudnia 2014 r. Trybunal zwrocit si¢ do Zwigzku Gmin
Wiejskich, Zwigzku Miast Polskich, Zwiazku Powiatéw Polskich oraz Zwigzku
Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej o przedstawienie informacji, czy przedstawiciele
wlasciwego Zwigzku uczestniczyli w pracach parlamentarnych Sejmu VII kadencji
zwigzanych z projektami ustaw, zawartymi w drukach sejmowych: nr 1031, 1032 i 1033,
oraz jak przedstawiciele kazdego ze Zwigzkoéw oceniajg zmiany uchwalone w art. 1 1 art. 2
ustawy zmieniajace;.

4.1. Zwigzek Gmin Wiejskich nie przestat Trybunatowi odpowiedzi.
4.2. Zwiazek Miast Polskich nie przestat Trybunatowi odpowiedzi.



4.3. W piSmie z 30 stycznia 2015 r. Dyrektor Biura Zwigzku Wojewodztw
Rzeczypospolitej Polskiej poinformowal, ze przedstawiciele Zwigzku Wojewodztw RP
uczestniczyli w pracach parlamentarnych Sejmu VII kadencji zwigzanych z projektami
ustaw zawartymi w drukach sejmowych nr 1031, 1032 i 1033.

Dyrektor przekazat rowniez stanowisko w sprawie oceny uchwalonych przepisow.
W opinii wojewodztw, wskazanie samorzadu wojewodztwa w miejsce gminy, jako
podmiotu przejmujacego z mocy prawa odcinki drogi krajowej zastgpionej nowo
wybudowanym odcinkiem drogi krajowej, nie usuwa dotychczasowych problemdw.
Nabywane przez wojewodztwa odcinki drog krajowych niejednokrotnie moga okazaé sig
niespojne z istniejgcg siecig drog wojewddzkich, co z uwagi na rozproszong lokalizacje
bedzie miato dodatkowy wptyw na zwigkszenie kosztéw utrzymania tych odcinkow.
Nieracjonalne z punktu widzenia interesow j.s.t. jest rowniez postanowienie art. 2 ust. 1
ustawy zmieniajgcej, poniewaz pozwala radzie gminy pozbawi¢ odcinek drogi kategorii
drogi gminnej 1 zaliczy¢ go do kategorii drogi wojewoddzkiej. Dopuszczenie arbitralnego
przekazywania odcinkdéw drég publicznych bez uprzedniego zasiegnigcia opinii jednostki,
ktorej odcinek zostanie przekazany, naraza te jednostki na realne problemy finansowe
spowodowane brakiem zapewnienia srodkow finansowych na utrzymanie przekazanego
odcinka drogi. Wojewodztwa nie sg przygotowane do ponoszenia dodatkowych wydatkow
zwigzanych z utrzymaniem przejmowanych odcinkow drog krajowych.

4.4. W pismie z 30 stycznia 2015 r. Prezes Zarzadu Zwigzku Powiatow Polskich
poinformowal, ze przedstawiciele Zwigzku uczestniczyli w koncowej fazie w pracach
parlamentarnych nad projektem ustawy zmieniajacej. Wynikato to z faktu, ze ostatecznie
uchwalona ustawa jest daleka od wszystkich trzech zgloszonych projektéw, ktore nie
budzily wigkszych zastrzezen w s$rodowisku powiatowym. Po zdobyciu informacji o
wprowadzonych glebokich zmianach, Zwigzek Powiatow Polskich na koncowym etapie
prac parlamentarnych w Sejmie przestal swoja negatywna opini¢ do Komisji Infrastruktury
oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej. Negatywna opinia zostata
roOwniez przedstawiona w Senacie przez Dyrektora Biura Zwigzku na wspolnym
posiedzeniu Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej oraz Komisji
Gospodarki Narodowe;j.

Ponadto Prezes przekazat opini¢ w sprawie oceny przepisow kwestionowanych
przez Wnioskodawce. Zwigzek ocenit je za nieracjonalne i szkodliwe z punktu widzenia
interesOw jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawa zmieniajgca nie wymaga, by
pozbawienie kategorii drogi wojewodzkiej czy powiatowej nastepowato z poszanowaniem
kryteriow zaliczania drog do poszczegdlnych kategorii. Ponadto literalna wyktadnia
uchwalonych przepisow nie pozwala ustali¢, jakiej dlugosci odcinki drog moga zostac
pozbawione kategorii drogi wojewodzkiej lub powiatowej. Dodawane regulacje postuguja
si¢ pojeciem odcinkdw ,proporcjonalnej dlugosci”. Intencja ustawodawcy bylo
przekazywanie odcinkow nie tyle o identycznej, ile o zblizonej dlugosci. W efekcie
zaproponowane przepisy umozliwiaja pozbawienie odpowiedniej kategorii drogi o
dowolnej dlugosci, jesli tylko wilasciwy organ uzasadni ,,proporcjonalno$¢”
poszczegoblnych odcinkdw. Analogicznie uksztalttowano sytuacj¢ powiatu. W konsekwencji
ustawa zmieniajagca nie zapewnia zachowania spojnosci sieci drogowej, zwlaszcza w
zakresie art. 2 ust. 1 tej ustawy. Jezeli ,,stary” odcinek drogi, przekazany dotychczas z
mocy prawa na podstawie dotychczasowego brzmienia art. 10 ust. 5 u.d.p., przebiega przez
kilka gmin, po wejsciu w zycie wskazanego przepisu mozliwa bedzie sytuacja tamigca
spojnos¢ sieci, gdy czes$¢ tej drogi stanie si¢ drogg wojewodzka, a inna czg$¢ zachowa
status drogi gminnej.



5. W pismie z 19 marca 2015 r. Trybunal zwrocit si¢ do Generalnego Dyrektora
Drog Krajowych i Autostrad (dalej: Generalny Dyrektor) o przedstawienie informacji: o
stanie technicznym drog krajowych przekazywanych gminom od poczatku 2013 r. na
podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p.; o tym, ile z przekazanych odcinkow drég krajowych i o
jakiej dlugosci zachowalo 1 stycznia 2015 r. znaczenie ponadlokalne lub regionalne; czy
takie odcinki drég speiniajg ustawowe definicje drogi powiatowej (art. 6a ust. 1 u.d.p.),
wojewodzkiej (art. 6 ust. 1 u.d.p.) lub krajowej (art. 5 ust. 1 u.d.p.); jaka jest procedura
przekazania przez Generalng Dyrekcje odcinka drogi gminie na podstawie art. 10 ust. 5
u.d.p.; kiedy w praktyce gminy dowiadujg si¢ o zaliczeniu dotychczasowego odcinka drogi
krajowej do kategorii drég gminnych; ile elementdéw infrastruktury drogowej i jakiego
rodzaju nie miato 1 stycznia 2015 r. okreslonego statusu prawnego po zastosowaniu art. 10
ust. 5 u.d.p. oraz jakie problemy prawne pojawity si¢ na tym tle.

W pis$mie z 10 kwietnia 2015 r. Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad
udzielit Trybunatowi odpowiedzi.

Generalny Dyrektor poinformowal o konkretnych odcinkach drog krajowych,
ktore od 1 stycznia 2013 r. do 1 stycznia 2015 r. zmienity kategori¢ drogi i na podstawie
art. 10 ust. 5 u.d.p. staty si¢ drogami gminnymi. Drogi te znajdowaly si¢ na terenie
dziewigciu z szesnastu oddziatow GDDKiA. W okresie 2013-2015 przekazano gminom
facznie ok. 417 km drog. W wigkszosci wypadkéw doszto do formalnego podpisania
protokotu zdawczo-odbiorczego z gming. Niektore gminy odmawiajg jednak przyjecia
dokumentacji. Przejmowane po 1 stycznia 2013 r. odcinki drog znajdowaty si¢ w bardzo
roznym stanie technicznym. W wielu wojewddztwach stan techniczny drog byt dobry
jedynie na niewielkiej czgséci ich dlugosci. Na pozostatej dlugosci ich stan techniczny
oceniono jako niezadowalajacy (nawierzchnia z uszkodzeniami wymagajaca zaplanowania
remontu) lub wrecz jako stan zty. Niektore przekazane odcinki drég niemal w catosci byly
w zlym stanie, czyli miaty nawierzchnie z licznymi 1 rozleglymi uszkodzeniami
wymagajacymi niezwlocznego remontu.

Generalny Dyrektor wskazat, ze charakter ponadlokalny — po zastosowaniu art. 10
ust. 5 u.d.p. — zachowaty niektore stosunkowo dtugie odcinki drog krajowych zastgpionych
drogg ekspresowa. W ocenie Generalnego Dyrektora, wérdd drog przekazanych gminom w
latach 2013-2015 kryteria zaliczenia do kategorii drogi wojewddzkiej spetnia 8 obecnych
odcinkéw drog gminnych o tacznej dtugosci ok. 56 km, stanowigcych niegdy$ odcinki
drogi krajowej DK 8 (woj. podlaskie) i DK 14 (woj. t6dzkie). Z kolei kryteria zaliczenia do
kategorii drog powiatowych speilnia 7 obecnych odcinkow droég gminnych o tacznej
dtugosci ok. 43,2 km, stanowigce niegdy$ odcinki drogi krajowej DK 14 (woj. todzkie).

6. W piSmie z 19 marca 2015 r. Trybunal zwrocit sie¢ do Wojewody
Mazowieckiego o przedstawienie informacji, czy gminy mazowieckie korzystajg ze
srodkow Narodowego Programu Przebudowy Drog Lokalnych w celu modernizacji,
przebudowy lub remontu drog oraz jaki jest udziat odcinkéw drog nabytych przez gminy
na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. wsrdd drog zakwalifikowanych do Programu, a takze
jakie sg generalne wyniki realizacji tego Programu w latach 2008-2011 i obecnie
realizowanego etapu Il tego Programu, adresowanego do jednostek samorzadu
terytorialnego.

W pismie z 13 kwietnia 2015 r. Wojewoda Mazowiecki przekazat Trybunatowi
informacje dotyczace efektow realizacji I i II etapu Narodowego Programu Przebudowy
Drog Lokalnych w wojewddztwie mazowieckim.
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7. W pismie z 1 kwietnia 2015 r. Trybunat zwrdcit si¢ do Ministra Infrastruktury 1
Rozwoju o udzielenie informacji, jakim warunkom technicznym odpowiadaja drogi
krajowe, wojewodzkie i powiatowe przekazane gminom na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p.
w latach 2013-2014; ile sposrod przekazanych gminom drog zostato wybudowanych przed
2000 r. 1 nie byto po 2000 r. modernizowanych; czy i jakie $rodki budzetowe i/lub unijne
wspomagaly w latach 2013-2014 j.s.t., w szczegdlnosci gminy, w ponoszeniu kosztow
utrzymania tych drdg.

W pismie z 15 kwietnia 2015 r. Minister Infrastruktury i Rozwoju poinformowat,
ze wszystkie odcinki drog krajowych, ktore w latach 2013-2014 staty si¢ drogami
gminnymi na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p., zostaly wybudowane przed 2000 r. Ok. 92%
dtugosci drog krajowych, ktore w latach 2013-2014 zostatly przekazane gminom na
podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p., miato klas¢ GP (gléwna ruchu przyspieszonego). Pozostate
8% dtugosci przekazanych droég krajowych miato nizszg klase G (glownag). Prawie
wszystkie odcinki drog byly po 2000 r. remontowane w catos$ci lub w czesci w postaci
powierzchniowych napraw nawierzchni, po zabiegi wyréwnujgce i1 wzmocnienia. Jedynie
na 4 odcinkach drog (3,4% ich lacznej dlugosci) nie wykonano po 2000 r. liniowych
remontoéw nawierzchni. Ponadto przy przebudowie drog publicznych i zwigzanych z nimi
urzagdzen budowlanych lub usytuowanych w pasach drogowych drog znajdujg obecnie
zastosowanie przepisy rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2
marca 1999 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi
publiczne 1 ich usytuowanie (Dz. U. Nr 43, poz. 430, ze zm.). Minister przekazat rowniez
informacje na temat dofinansowania zadan drogowych samorzagdow z budzetu panstwa i
budzetu $rodkéw unijnych.

8. W pismie z 13 kwietnia 2015 r. Trybunal zwrécil si¢ do Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli o udzielenie informacji, czy i jakie problemy wystepuja w procedurze zmiany
kategorii drogi publicznej na podstawie art. 10 ust. 1-3 i ust. 5 u.d.p. oraz jakie problemy
wystepujag w zakresie finansowania kosztow utrzymania i modernizacji drég gminnych, w
szczegoOlnosci odcinkow drog przekazanych gminom na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p.

W pismie z 20 kwietnia 2015 r. Prezes NIK poinformowal, Ze istotne informacje
NIK uzyskata w toku kontroli ,,Planowanie i realizacja przez gminy zadan w zakresie
oswietlenia przestrzeni publicznej” (R/12/001 i R/12/002), ktdrej wyniki opublikowano w
sierpniu 2013 r. Z informacji przekazanych wowczas przez GDDKIA wynika, ze w latach
2004-2012 na mocy art. 10 ust. 5 u.d.p. ok. 716 km drég krajowych zostato pozbawionych
kategorii drogi krajowej i zaliczonych do kategorii drég gminnych W wigkszosci
przypadkow wystapity problemy w zwigzku z faktycznym przejeciem przez zarzady gmin
odcinkdéw drog. Wynikaty one z braku srodkow finansowych na utrzymanie drog, brakow
kadrowych 1 w zakresie sprzetu do utrzymania tych drég oraz z braku akceptacji przez
niektére gminy rozwigzania ustawowego jako takiego. W niektorych przypadkach rady
gmin nie chciaty podja¢ uchwaty w sprawie zaliczenia do kategorii drog gminnych drog
zastgpionych nowo wybudowanymi drogami, zwtaszcza gdy oddawany gminie odcinek
drogi zostat zniszczony w zwigzku z budowa nowej drogi i wymagat naprawy.

Odpowiadajac na pytanie o wskazanie wystepujacych probleméw w zakresie
finansowania zadan budowy, remontoéw, modernizacji i utrzymania drog gminnych,
Prezes NIK podkreslit problem finansowania biezacego utrzymania droég oraz ich
oswietlenia. W sytuacji przekazania gminie odcinka drogi 0 podwyzszonych parametrach
koszty jego utrzymania okazywaly si¢ nieporownywalnie wyzsze niz koszty utrzymania
drég nizszej kategorii. W tym zakresie NIK sformulowata do Rady Ministrow wniosek
de lege ferenda o kwalifikowanie odcinkéw drog zastgpionych nowo wybudowanymi
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drogami zgodnie z ich parametrami technicznymi. Wniosek nie zostal dotychczas
zrealizowany.

9. W pismie z 13 kwietnia 2015 r. Trybunat zwrdécit si¢ do Ministra Finansow o
udzielenie informacji, czy w latach 2013-2014 budzet panstwa dofinansowal zadania
inwestycyjne j.s.t. w zakresie budowy i modernizacji drog; jaki byt w latach 2013-2014
poziom dofinansowania zadan jednostek samorzadowych w zakresie drég z budzetu
panstwa, a w szczegolnosci zadan biezacego utrzymania drég samorzagdowych, a takze czy
1 w jakim zakresie zadania j.s.t. byly wspotfinansowane ze srodkow unijnych.

W pismie z 21 kwietnia 2015 r. Minister Finansow wyjasnit, ze cho¢ zadania w
zakresie zaspokajania potrzeb lokalnych zwigzanych z drogami publicznymi stanowig
zadania wlasne samorzadéw, sg tez dofinansowywane z budzetu panstwa i z budzetu
srodkow europejskich. W latach 2013-2014 taczne dofinansowanie zadan wiasnych
samorzadoéw z tych dwoch zrodet wyniosto ogdtem 10,5 mld z4, tj. w roku 2013 — 5,19 mld zt,
a w roku 2014 - 5,3 mid zt. Minister Finansow wyrdznit trzy formy wsparcia zadan
wiasnych samorzadow.

Po pierwsze, w ramach budzetu $rodkow europejskich w zakresic budowy i
modernizacji drog wyptacono beneficjentom samorzadowym w 2013 r. kwote ok. 3,58 mld zt,
a w 2014 r. kwote ok. 3,62 mld zt. Srodki Unii Europejskiej wspotfinansowaly zadania
samorzadowe w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, Programu
Operacyjnego Rozwoj Polski Wschodniej oraz w ramach Regionalnych Programow
Operacyjnych dla poszczegolnych wojewodztw.

Po drugie, w budzecie panstwa corocznie tworzona jest rezerwa subwencji ogolne;j
przeznaczona m.in. na dofinansowanie inwestycji na drogach publicznych powiatowych i
wojewodzkich oraz inwestycji na drogach powiatowych, wojewodzkich i krajowych w
granicach miast na prawach powiatu, a takze na dofinansowanie zadania remontu,
utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami krajowymi i wojewodzkimi w granicach miast
na prawach powiatu. Rezerwg dysponuje Minister Finansow w porozumieniu z Ministrem
Infrastruktury i Rozwoju, po zasig¢gni¢ciu opinii j.s.t. Minister poinformowal, ze w latach
2013-2014 przeznaczono po 336 miln zt kazdego roku na dofinansowanie samorzagdowych
zadan drogowych.

Po trzecie, zadania wlasne samorzadow zwigzane z budowa, przebudowa i
remontami drég moga by¢ dofinansowane lub finansowane przez budzet panstwa w formie
dotacji celowych, ktore wystepuja w kilku postaciach. Srodki te pochodza z rezerw
celowych lub z rezerwy ogolnej budzetu panstwa. Minister Finanséw podkreslit, ze mimo
fakultatywnego charakteru przepisow o mozliwosci dofinansowania lub finansowania
samorzadowych zadan drogowych w formie dotacji celowych, z budzetu panstwa
corocznie sg przekazywane znaczace srodki na ten cel. W 2013 r. na wszystkie postacie
dotacji celowych z zakresu drog publicznych przekazano samorzadom $rodki budzetowe w
wysokosci ok. 1,27 mld zt, a w 2014 r. — ok. 1,35 mld zt.

Podstawowym kanatem wydatkéw budzetowych sg obecnie dotacje celowe na
dofinansowanie zadan realizowanych w ramach programu wicloletniego uchwalonego
przez Rade¢ Ministréw ,,Narodowy Program Przebudowy Drég Lokalnych — Etap Il
Bezpieczenstwo — Dostepnos¢ — Rozw0j”. Na zasadach tego programu nastepuje
wydatkowanie $rodkéw budzetowych na dofinansowanie zadan wilasnych j.s.t. w
zakresie przebudowy, budowy i remontu drog powiatowych i gminnych, a podziatu
srodkéw dokonuje si¢, stosujac przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27
marca 2009 r. w sprawie udzielania dotacji celowych dla jednostek samorzadu
terytorialnego na przebudowe, budowe lub remonty drég powiatowych i gminnych (Dz.
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U. z 2014 r. poz. 316). Na ten cel przeznaczono w 2013 r. 497,8 tys. zt, a w 2014 r. —
695,3 tys. zt.

Podobny poziom wydatkow budzetowych Minister Finansow odnotowal w
zakresie finansowania realizacji zadan zwigzanych z usuwaniem bezposrednich zagrozen
bezpieczenstwa publicznego oraz skutkow klesk zywiotowych w infrastrukturze drogowe;j
j.s.t. W 2013 r. na ten cel przeznaczono z budzetu panstwa 596,7 tys. zt, a w 2014 r. —
5449 tys. zt.

Pozostale srodki przekazano na dotacje celowe zwigzane z realizacjg konkretnych
projektow drogowych (Projektu Drogowej Trasy Srednicowej II — Zachod na terenie miast
Zabrze 1 Gliwice oraz Oswiecimskiego Strategicznego Programu Rzadowego — Etap IV
2012-2015) oraz na dofinansowanie zadan wtasnych j.s.t. w ramach programoéw polityki
rozwoju.

Na rozprawie w dniach 22 kwietnia i 26 maja 2015 r. stawili si¢ przedstawiciele
Whnioskodawcy, Marszatka Sejmu i1 Prokuratora Generalnego, a takze wezwani do udziatu
W rozprawie na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy o TK, przedstawiciele Najwyzszej Izby
Kontroli, Ministra Finanséw, Marszalka Wojewodztwa Mazowieckiego, Marszatka
Wojewodztwa Dolnoslaskiego, Generalnej Dyrekceji Drog Krajowych 1 Autostrad, Zwigzku
Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej, Zwigzku Powiatow Polskich. Nie stawili sig,
wezwani na rozprawe, przedstawiciele Zwigzku Gmin Wiejskich 1 Zwigzku Miast
Polskich.

Przedstawiciel Wnioskodawcy sprecyzowal pkt 2 petitum wniosku, wnoszac o
pominiecie w tym punkcie ,,art. 2 ust. 2 zd. 17, dlatego ze w pkt 1 petitum wniosku art. 2
ust. 2 zostal juz wymieniony w catosci w celu zbadania jego zgodnos$ci z art. 16 ust. 2
Konstytucji.

Przedstawiciel Wnioskodawcy wyrazit przekonanie, ze wprawdzie nowela nie jest
oderwana od ustawy o drogach publicznych, jednak przepisy wskazujace na funkcje drog
(art. 5 — art. 7 u.d.p.) nie bedg aplikowane w trybie kaskadowym, poniewaz nie jest w nim
przewidziane wspoéldziatanie z inng j.s.t., ktora ma przeja¢ droge i zwigzane z nig zadania
publiczne. Sytuacja bedzie podobna do tej, jaka wystgpuje obecnie na podstawie art. 10 ust.
5 u.d.p., ktéry to przepis obowigzuje w pelnym oderwaniu od art. 5 — art. 7 u.d.p., a drogi
stajg si¢ gminne niezaleznie od ich funkcjonalno$ci i znaczenia w sieci drogowej.
Przedstawiciel Prokuratora Generalnego uznal, Zze podstawowe znaczenie ma ustawowy
podziat drég na poszczegolne kategorie. Zaktada¢ nalezy racjonalno$¢ dziatania
ustawodawcy, ktory bez wyraznej intencji nie dazy do zniszczenia systemu kategoryzacji
drog. Uchwalone przepisy b¢da wpisane w obecnie obowigzujacy tryb zmiany kategorii
drog opisany w art. 10 ust. 1-3 u.d.p. z odpowiednim odestaniem do artykutow
wcezesniejszych. Jego odrgbnos¢ bedzie polegac tylko 1 wytacznie na tym, ze pojawi si¢
dodatkowy obowigzek poinformowania jednostki nizszego stopnia o planowanym
przekazaniu drogi na podstawie uchwaty.

Przedstawiciel Wnioskodawcy wyrazil tez zastrzezenia do kierunku
przekazywania drog i1 zwigzanych z nimi zadan publicznych w ramach zaskarzonego
mechanizmu kaskadowej dekategoryzacji na podstawie uchwat j.s.t. Nie jest mozliwe
przekazanie zadania wraz z droga w kierunku wstepujacym, tj. w kierunku drogi
krajowej, nawet wowczas gdy w rzeczywistosci nastgpily odpowiednie zmiany funkcji
drogi. Brak mozliwosci zastosowania kwestionowanego trybu w kierunku ,,do gory”
zabezpiecza interes panstwa oraz Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad, ale
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nie interes samorzadu jako catosci. Droga krajowa, ktéora raz zostanie
zdekategoryzowana jako samorzadowa, nie powrdci w tym trybie do kategorii drogi
Krajowej.

Przedstawiciel Wnioskodawcy stwierdzil, ze ustawodawca tylko pozornie
troszczy si¢ o zachowanie kryterium funkcjonalnos$ci odcinka drogi przy podejmowaniu
uchwatl przez samorzady. Istnie¢ beda sytuacje, w ktorych definicji drég po prostu
zastosowa¢ si¢ nie da. Kwestionowany tryb kaskadowy nie przewiduje bowiem
mozliwosci przekazania drogi z samorzagdu wojewodztwa wprost do gminy. Konieczne
jest jej przekazanie najpierw do powiatu, nawet gdy dany odcinek drogi ewidentnie ma
znaczenie tylko lokalne. Watpliwe jest wowczas, jak prawidlowo stosowaé ustawowe
definicje drég. Sejmik wojewodztwa powinien zastosowa w sposOb pozytywny
definicj¢ drogi gminnej, ale wowczas przekazujac droge do powiatu nie jest spetniona
definicja drogi powiatowej. Nawet przy zalozeniu zwigzania organow j.s.t. ustawowymi
definicjami drog publicznych (art. 5-7 u.d.p.), uchwata sejmiku wojewodztwa bedzie
mie¢ dyskrecjonalny charakter, nawet zaktadajac, ze zamiarem wojewodztwa nie bedzie
wyzbycie si¢ niechcianej przez wojewddztwo drogi. Sejmik podejmie dyskrecjonalng
uchwale z pelng Swiadomoscig, ze zaliczy droge de facto gminng do sieci drog
powiatowych, cho¢ nie posiada ona funkcjonalnosci odpowiadajgcej kategorii drogi
powiatowej. Z tego powodu zostanie zaskarzona uchwatla sejmiku wojewddztwa, ze
przekazano powiatowi droge, ktora nie spetnia warunkoéw art. 6a ust. 1 u.d.p., a caty tryb
okaze si¢ niefunkcjonalny. Podobny problem wystepuje na tle art. 2 ust. 1 ustawy
zmieniajacej, gdy gmina podejmiec uchwalte o przekazaniu drogi do samorzadu
wojewoOdztwa, a droga nie bedzie mie¢ funkcjonalnosci drogi wojewddzkiej. Przepis ten
jest zaprzeczeniem zatozenia, ze uchwaty beda musialy uwzglednia¢ funkcjonalno$¢
drogi. Gmina nie bedzie uwzglednia¢ przy podejmowaniu uchwaly wylacznie
ponadlokalnego charakteru odcinka drogi, skoro mechanizm kaskadowej dekategoryzacji
pozwala z powrotem przekaza¢ ten odcinek gminie. Zaktada si¢ wiec z gory, ze do
wojewoOdztwa beda w przysztosci przekazywane rowniez drogi o lokalnym charakterze.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Skarzone przepisy.

Whiosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ztozony w trybie kontroli
prewencyjnej, zainicjowal postepowanie w sprawie kontroli konstytucyjno$ci ustawy z dnia
13 wrze$nia 2013 r. 0 zmianie ustawy o drogach publicznych (dalej: ustawa zmieniajgca).

1.1. Zgodnie z brzmieniem ustawy zmieniajace;j:
»Art. 1. W ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013
r. poz. 260 i 843) w art. 10:
1) ust. 5 otrzymuje brzmienie:
5. Odcinek drogi krajowej zastagpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z
chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i
zaliczony do kategorii drogi wojewodzkiej;
2) po ust. 5 dodaje si¢ ust. 5a-5f w brzmieniu:
5a. Sejmik wojewodztwa moze, w drodze uchwaly, pozbawi¢ kategorii drogi
wojewodzkiej odcinek drogi wojewddzkiej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka drogi
krajowej, 0 ktdrym mowa w ust. 5. Ten odcinek drogi wojewddzkiej zostaje zaliczony do
kategorii drogi powiatowej.
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5b. Zarzad wojewoddztwa informuje zarzad powiatu o zamiarze podjecia
uchwaty, o ktorej mowa w ust. Sa, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem.

5c. Rada powiatu moze, w drodze uchwaty, pozbawi¢ kategorii drogi
powiatowe] odcinek drogi powiatowej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka drogi
wojewodzkiej, o ktdrym mowa w ust. 5a. Ten odcinek drogi powiatowej zostaje zaliczony
do kategorii drogi gminnej.

5d. Zarzad powiatu informuje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) 0 zamiarze
podjecia uchwaty, o ktérej mowa w ust. 5c, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem.

Se. Odcinek drogi wojewodzkiej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem
drogi z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii 1
zaliczony do kategorii drogi powiatowej. Przepisy ust. 5c i 5d stosuje si¢ odpowiednio.

5f. Odcinek drogi powiatowej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem
drogi z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii 1
zaliczony do kategorii drogi gminne;j.

Art. 2. 1. Rada gminy, w terminie 90 dni od dnia wej$cia w zycie niniejszej
ustawy, moze, w drodze uchwaly, pozbawi¢ kategorii drogi gminnej odcinek drogi, ktory
zostal zaliczony do kategorii drogi gminnej na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy zmienianej
w art. 1 w brzmieniu dotychczasowym.

2. Odcinek drogi, o ktorym mowa w ust. 1, zostaje zaliczony do kategorii drogi
wojewodzkiej. Przepisy art. 10 ust. 5a-5d ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawg stosuje si¢ odpowiednio.

Art. 3. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia™.

1.2. Ustawa zmieniajgca jest efektem prac parlamentarnych nad trzema poselskimi
projektami ustaw:

— projektem ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych, wniesionym przez
postow 25 pazdziernika 2012 r. (druk nr 1031, VII kadencja Sejmu);

— projektem ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych, wniesionym przez
postow 6 listopada 2012 r. (druk nr 1032, VII kadencja Sejmu);

— projektem ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, wniesionym przez postow 23 listopada
2012 r. (druk nr 1033, VII kadencja Sejmu), ktory zostat uzupetniony autopoprawka.

Wymienione projekty ustawy, rozpatrywane tacznie w toku procesu legislacyjnego,
zawieraly odmienne propozycje zmiany art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. 0
drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460; dalej: u.d.p.) w obecnym brzmieniu, tj. w
kwestii przypisania okreslonej kategorii drogi publicznej odcinkom drog zastepowanych
przez nowo wybudowane réwnolegle odcinki drog krajowych, wojewodzkich i powiatowych.
Zaden z projektow poselskich nie przewidywat , kaskadowego” mechanizmu przekazywania
odcinkow drog zastepowanych miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego na podstawie
uchwaty jednostki wyzszej kategorii ani tez mechanizmu ,,naprawczego” przyznanego
gminom. Kwestionowane przez Wnioskodawce przepisy zostaly dodane do projektu ustawy
na ostatnim etapie prac parlamentarnych, stanowigc uzupehienie uregulowanego w niej
automatycznego przekazywania ex lege okreslonych odcinkow drog krajowych,
wojewddzkich i powiatowych zastgpionych drogami nowo wybudowanymi poszczegdlnym
jednostkom samorzadu terytorialnego.

1.3. Istotng zmiang legislacyjng w ustawie zmieniajgcej jest uchylenie obecnego
brzmienia art. 10 ust. 5 u.d.p. i wynikajgcej z niego normy prawnej na podstawie art. 1 ust.
1 ustawy zmieniajgcej. Uchylenie art. 10 ust. 5 u.d.p. w obecnym brzmieniu stanowito
podstawowe zatozenie wszystkich trzech projektow poselskich. Zmiany za kazdym razem
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uzasadniano tym, ze obecny automatyzm przejmowania zastgpowanych odcinkow drog
wylacznie przez gminy jest rozwigzaniem niefunkcjonalnym, rodzacym sytuacje
konfliktowe, poniewaz pomija okolicznosci konkretnych wypadkéw, a wigc abstrahuje od
funkcji i znaczenia przekazanej drogi w sieci drogowej.

1.4. Wnioskodawca nie zaskarzyl w niniejszym postgpowaniu uchylenia art. 10
ust. 5 u.d.p. Kwestionuje natomiast wprowadzenie w miejsce obecnego brzmienia art. 10
ust. 5 u.d.p. ,,kaskadowej” procedury zmiany kategorii drég publicznych zastepowanych
przez wybudowane rownolegle do nich nowe odcinki drog. Wnioskodawca nie skarzy przy
tym pierwszego automatycznego ,.kaskadowego” rozdzielania drog zastepowanych (z
mocy prawa) miedzy samorzad wojewoddztwa, powiatu i gminy. W pierwszym etapie
istniejace odcinki drég publicznych, zastepowane nowymi odcinkami drog, beda
pozbawiane dotychczasowej kategorii z mocy prawa (ex lege) i zaliczane z mocy prawa (ex
lege) do kategorii nizszej odpowiednio o jeden szczebel podziatu terytorialnego kraju.

Zarzut niezgodno$ci z art. 16 ust. 2 1 art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji stawia
wyltacznie wzgledem dalszego postepowania z drogami zastgpionymi, ktére z mocy prawa
staly si¢ mieniem wiasciwej j.s.t. Jest to mechanizm ,,kaskadowego” przekazywania tych
drog na podstawie uchwal podejmowanych przez organy j.s.t., uzupehliajgcy rozdziat
odcinkéw drog z mocy ustawy. W drugim etapie jednostki samorzadu terytorialnego, ktore
na podstawie dodanych ustawg zmieniajacg art. 10 ust. 5, 5e 1 5f u.d.p. otrzymajg odcinki
drog z mocy prawa, beda mogly wykorzysta¢ dalszg procedure ,kaskadowej” zmiany
kategorii drogi na podstawie uchwaty swego organu stanowigcego w celu przekazania
drogi innej j.s.t. Pozbawienie drogi jej kategorii 1 zaliczenie do kategorii nizszej o jeden
szczebel podziatu terytorialnego kraju dotyczy¢ bedzie jedynie samorzgdu wojewddzkiego
1 powiatowego, poniewaz odcinki drég powiatowych, zastgpione przez drogi nowo
wybudowane, zostang zaliczone do drég gminnych ,,automatycznie” na podstawie art. 10
ust. 5f u.d.p. w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajgca.

1.5. Kolejng zmiang legislacyjng jest wprowadzenie trybu ,,naprawy” sytuacji tych
gmin, ktére na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w obecnym brzmieniu przejmowaty z mocy
prawa zadania zarzadzania i utrzymywania odcinkoéw drog krajowych, wojewodzkich i
powiatowych, zastagpionych przez odcinki nowo wybudowane. Ustawa zmieniajgca
przewiduje zndéw dwuetapowo$¢ procedury ,naprawczej”’, przy czym Wnioskodawca
zaskarzyt zgodnos¢ z Konstytucjg obu procedur (w ramach mechanizmu ,,naprawczego”)
przekazywania drég dotychczas nabytych przez gminy.

Z jednej strony, przyznaje si¢ radzie gminy mozliwo$¢ pozbawienia, w drodze
uchwaty, odcinka drogi, zaliczonego do kategorii drogi gminnej na podstawie art. 10 ust. 5
u.d.p. w obecnym brzmieniu, nadanej mu z mocy prawa kategorii drogi gminnej (art. 2 ust.
1 ustawy zmieniajacej). Odcinek ten zostanie zaliczony z mocy prawa do kategorii drogi
wojewodzkiej. Jest to rozwigzanie ograniczone czasowo, poniewaz rada gminy bedzie
mogla podja¢ wskazang uchwale w terminie 90 dni od dnia wejscia w zycie ustawy
zmieniajacej (art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajacej). Wnioskodawca kwestionuje zgodnos¢ tego
rozwigzania z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

Z drugiej strony po zastosowaniu mechanizmu ,,naprawczego” mozliwe bedzie
»Zwrotne” wykorzystanie przez samorzady wojewodzki 1 powiatowy mozliwosci podjecia
przez sejmik wojewodztwa uchwaty, skutkujacej zaliczeniem przekazanej przez gmine drogi
do kategorii drogi powiatowej, a przez rade powiatu — uchwaty skutkujacej zaliczeniem
przekazanej przez wojewddztwo dawnej drogi gminnej z powrotem gminie miejsca jej
potozenia. Wnioskodawca zarzuca powyzszemu rozwigzaniu niezgodnos$¢ z art. 16 ust. 2
Konstytucji oraz z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji. W szczegdlnosci wskazuje, ze zaden przepis
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ustawy zmieniajgcej nie pozwoli gminie, do ktorej wroci droga przekazana przez nig
samorzadowi wojewodztwa, ponownie ,,zrzec” si¢ przekazanego odcinka drogi. Art. 2 ust. 1
ustawy zmieniajgcej potencjalnie dotyczy¢ bedzie drogi ponownie zwrdconej, gdyz stanowi
ona nadal odcinek nabyty niegdy$ przez gminy z mocy prawa na podstawie art. 10 ust. 5
u.d.p. w dotychczasowym brzmieniu. Jednak tryb ,,naprawczy” bedzie mogt by¢ stosowany
jedynie w ciggu 90 dni od dnia wejScia w Zycie ustawy zmieniajacej. Nalezy si¢ wigc
spodziewac, ze przekazanie gminie z powrotem tej drogi nastapi z reguty juz po uptywie 90 dni.

2. Problem konstytucyjny.

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie polega na ocenie zgodnosci z art. 16
ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji uchwalonych rozwigzan ustawowych, przewidujacych
nowy mechanizm trwalego przypisywania jednostkom samorzadu terytorialnego (dalej
rowniez j.s.t) zadan publicznych z zakresu drog po podjeciu przez organ innej jednostki
samorzgdowej uchwaly o pozbawieniu danego odcinka drogi jej dotychczasowej kategorii
drogi publicznej.

W ocenie Wnioskodawcy, wybdr przez ustawodawce formy prawnej uchwaty
organu stanowigcego j.s.t. jako aktu prawnego, na podstawie ktérego dochodzi do
powigkszenia zakresu wykonywanych zadan publicznych w zakresie drég przez inng j.s.t.,
narusza konstytucyjne relacje pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Umozliwia
w szczegolnosci organom samorzadu powiatowego okreslanie zadan gmin i wkroczenie w
konstytucyjny zakres samodzielno$ci gminy. Przyjete rozwigzania pozostaja w
sprzeczno$ci z podstawowymi instytucjami prawnymi odnoszgcymi si¢ do wzajemnych
relacji pomigdzy gming a jednostkami samorzadu terytorialnego innych szczebli, czynigc
jednostki wyzszego stopnia jednostkami nadrzednymi i nadzorczymi nad j.s.t. innej
kategorii.

Ponadto zakwestionowane przepisy dokonuja przeniesienia na rzecz jednostek
samorzadu uprawnien przystugujacych wyltacznie panstwu w zakresie ustawowego
okres$lania zadan jednostek samorzadu terytorialnego i zezwalajg im na samodzielne
decydowanie w akcie podustawowym o zakresie zadan jednostek samorzadowych innych
szczebli. Uchwalona ustawa nie speinia warunku zupetlos$ci regulacji okreslajacych
wypadki, w ktorych okre§lone zadania publiczne wykonujg j.s.t. okreslonego szczebla.
Ustawa wyznacza zbyt ogdlne ramy, w jakich j.s.t. moga przekazywaé sobie wzajemnie
zadania. W efekcie o zakresie zadan powiatu w zakresie drég publicznych rozstrzygac
bedzie sejmik wojewddztwa, o zakresie zadan gminy — rada powiatu, a o zakresie zadan
wojewodztwa — rada gminy, a nie ustawodawca.

Whnioskodawca nie zakwestionowat zgodno$ci zaskarzonych regulacji z zasada
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1 1 2
Konstytucji), z zasadg podmiotowosci prawnej gminy i jej uczestnictwa w obrocie
cywilnoprawnym, czyli z zasadg samodzielno$ci majatkowej j.s.t. (art. 165 ust. 1
Konstytucji), ani tez z gwarancja sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

3. Whnioski z analizy dotychczasowego sposobu podziatu zadan z zakresu drog
publicznych.

Przed przystagpieniem do merytorycznej oceny wniosku, Trybunat ustalil stan
prawny w zakresie rozdziatu zadan dotyczacych drog publicznych pomigdzy jednostki 1
organy administracji publicznej. Trybunat stwierdzit zgodnie z obowigzujagcym dotychczas
ustawodawstwem, co nastgpuje.

3.1. Ustawodawca konsekwentnie dotychczas rozdzielat odcinki drog 1 zwigzane z
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nimi zadania publiczne mig¢dzy wszystkie istniejagce w danym czasie podmioty wiadzy
publicznej funkcjonujgce na poszczegolnych szczeblach podziatu terytorialnego kraju.
Jezeli istnial w danym czasie samorzad terytorialny, za zarzad drogami odpowiedzialne
byly zaréwno organy administracji panstwowej, jak 1 poszczeg6élne kategorie jednostek
samorzadu terytorialnego. W ustawach zwyklych dokonywano woéwczas rozdziatu zadan 1
kompetencji w zakresie budowy, utrzymania, zarzgdzania i remontowania odcinkow drog
publicznych miedzy jednostki rzagdowe 1 samorzadowe, funkcjonujace na poszczegdlnych
szczeblach podziatu terytorialnego kraju.

3.1.1. W okresie migdzywojennym drogi publiczne dzielono na panstwowe,
wojewodzkie, powiatowe 1 gminne, zgodnie z podziatem terytorialnym odrodzonego
panstwa polskiego. Koszty budowy i utrzymania drog panstwowych pokrywal Skarb
Panstwa, a utrzymania drog wojewodzkich, powiatowych 1 gminnych dokonywano
odpowiednio z funduszow wojewddzkiego lub powiatowego zwigzku samorzadowego lub
na koszt gminy (art. 1 pkt 1-4 ustawy z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu
drog publicznych w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 1921 r. Nr 6, poz. 32; dalej:
ustawa z 1920 r.).

Po zniesieniu instytucji samorzadu terytorialnego i po wprowadzeniu jednolitej
wiladzy panstwowej w terenie ustawg z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach
jednolitej witadzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130), liczba droég panstwowych
stopniowo zmniejszyla si¢ do dwoch kategorii: drog panstwowych i1 lokalnych (art. 1
dekretu z dnia 4 sierpnia 1956 r. o podziale drog publicznych, Dz. U. Nr 35, poz. 158;
dalej: dekret z 1956 r.). Nast¢pnie dodano trzecig kategorie drog zaktadowych (ustawa z
dnia 29 marca 1962 r. o drogach publicznych, Dz. U. Nr 20, poz. 90, ze zm.; dalej: ustawa
z 1962 r.). W 1985 r. wyodrebniono czwartg kategorie drog panstwowych — drogi
wojew0dzkie, dzielagc drogi panstwowe na kategorie drog: krajowych, wojewoddzkich,
gminnych lub lokalnych miejskich oraz zaktadowych (u.d.p. w brzmieniu pierwotnym).

Po reaktywacji samorzadu terytorialnego w 1990 r., z dniem 27 maja 1990 r. do
zakresu dzialania gminy zaliczono sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, czyniac
zadaniem witasnym gminy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty w zakresie spraw
gminnych drog, ulic, mostoéw i placéw (art. 7 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95, ze zm.). Zadaniem wlasnym
gminy stalo si¢ zadanie finansowania modernizacji, utrzymania i ochrony sieci drog
gminnych i lokalnych miejskich (art. 7 ust. 1 u.d.p. w brzmieniu pierwotnym). Organy
gminy przejely zadania 1 kompetencje nalezace dotychczas do rad narodowych i
terenowych organow administracji panstwowej stopnia podstawowego (art. 1 ustawy z dnia
17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegolnych
pomigdzy organy gminy a organy administracji rzgdowej oraz o zmianie niektorych ustaw,
Dz. U. Nr 34, poz. 198, ze zm.). Gminy przejety wowczas takze niektore dotychczasowe
kompetencje wojewddzkich rad narodowych i terenowych organdéw administracji
panstwowej stopnia wojewddzkiego (u.d.p. znowelizowana w 1990 r.). Kolejne zadania i
kompetencje administracji rzgdowej przekazano gminom od 1 stycznia 1996 r. Gminom
warszawskim 1 miasta stolecznego Warszawy oraz wymienionym W zatgczniku gminom o
statusie miasta przekazano dotychczasowe zadania wojewodow do zarzadzania w
granicach miast siecig drog krajowych i wojewodzkich oraz planowania i finansowania
utrzymania i ochrony drog krajowych i wojewddzkich, z wytaczeniem autostrad 1 drog
ekspresowych (art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. 0 zmianie zakresu dziatania
niektorych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych, Dz. U. Nr 141, poz. 692).

3.1.2. Od 1 stycznia 1999 r. zostaly powotane dwie kolejne kategorie samorzadu
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terytorialnego: samorzad powiatowy (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, Dz. U. z 2013 r. poz. 595, ze zm.; dalej: u.s.p.) i samorzad wojewodztwa
(ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. z 2013 r. poz. 595,
ze zm.; dalej: u.s.w.). Ustawy powierzajg samorzagdom zadania wlasne zwigzane z drogami
publicznymi: gminom — sprawy ,,gminnych drog, ulic, mostow i placow (...)” (art. 7 ust. 1
pkt 2 u.s.g.), powiatom — zadania publiczne okreslone ustawami, do ktorych ustawa zalicza
zadania wlasne w zakresie drog publicznych (art. 2 ust. 1 i art. 4 ust. 1 pkt 6 u.s.p.),
samorzadowi wojewodztwa — zadania publiczne jako zadania wiasne w zakresie drog
publicznych (art. 6 ust. 1 pkt 1 i art. 14 ust. 1 pkt 10 u.s.w.).

Obecny rozdziat zadan i kompetencji z zakresu drog publicznych opiera si¢ na
katalogu kategorii drog publicznych. Od 1 stycznia 1999 r. znajduja zastosowanie przyjete
w ustawie definicje drog krajowych (art. 5 ust. 1 u.d.p.), wojewodzkich (art. 6 ust. 1 u.d.p.),
powiatowych (art. 6a ust. 1 u.d.p.) i gminnych (art. 7 ust. 1 u.d.p.), do ktérych zostaty
dostosowane warunki techniczne oraz podziat drog na klasy wynikajace ze wzgledow
funkcjonalno-technicznych. Drogi publiczne zostaly podzielone na kategorie drog
krajowych, zarzadzanych w ramach administracji rzadowej, oraz na kategorie drog
wojewodzkich, powiatowych 1 gminnych, zarzadzanych przez wiasciwe jednostki
samorzadowe (art. 2 ust. 1 u.d.p.).

3.2. Trybunat stwierdza, ze podstawowe kryterium rozdzialu drog i zwigzanych z
nimi zadan publicznych stanowilo znaczenie terytorialno-ekonomiczne drogi lub funkcja
odcinka drogi w sieci drogowej. Podstawowym materialnym kryterium rozdzialu zadan z
zakresu drog byly zatem ustawowe definicje drog zaliczanych do odpowiedniej kategorii
drogi. Co wigcej, ustawowe definicje drog zaliczanych do poszczegolnych kategorii drég
publicznych zarzadzanych przez organy administracji wystepujace na danym szczeblu
podziatu terytorialnego kraju odznaczaly si¢ podobnymi parametrami i charakterystyka
drogi.

3.2.1. W okresie migdzywojennym za drogi panstwowe uzna¢ nalezato drogi
majace znaczenie ogoélnopanstwowe, za drogi wojewodzkie — drogi majace znaczenie
ekonomiczno-komunikacyjne dla wojewddztw, za drogi powiatowe — drogi majace
znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne dla powiatéw, a za drogi gminne — wszelkie drogi
publiczne niezaliczone do jednej z trzech poprzednich kategorii oraz ulice i place miejskie
(art. 1 pkt 1-4 ustawy z 1920 r.).

Na podstawie dekretu z 1956 r. 1 ustawy z 1962 r. drogami panstwowymi staty si¢
dotychczasowe drogi panstwowe 1 powiatowe, a na przysztos¢ byly do nich zaliczane drogi
majace znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne ogolnopanstwowe lub regionalne.
Panstwowymi drogami lokalnymi staly si¢ dotychczasowe drogi gminne oraz drogi majace
miejscowe znaczenie ekonomiczno-komunikacyjne oraz ulice i place miejskie, osiedlowe i
wiejskie. Drogi zaktadowe miaty za$ stanowié¢ dojazdy od drog panstwowych lub lokalnych
do okreslonych przedsiebiorstw, zaktadéw 1 instytucji.

Po 1985 r. drogi panstwowe zaliczane byly do odpowiedniej kategorii z uwagi na
funkcje drogi w sieci drogowej (u.d.p. w pierwotnym brzmieniu). Do droég krajowych
zaliczano drogi o znaczeniu ogoOlnokrajowym, obronnym, tgczace stolice z miastami
bedacymi siedzibami wojewodzkich rad narodowych, stanowigce jedno z najwazniejszych
potaczen migdzywojewodzkich lub bedace inng drogg o znaczeniu gospodarczym i
turystycznym. Do wyodrebnionej] woOwczas nowej kategorii drog wojewoddzkich
przekazano odcinki drég stanowigce potaczenie miedzy miastami niezaliczone do drog
krajowych, odcinki drég laczace miasta z miejscowosciami, w ktorych znajdowaly sig
siedziby rad narodowych stopnia podstawowego oraz lgczace te miejscowosci z wsiami,
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stacjami kolejowymi 1 portami, odcinki drog stanowigce potaczenie dzielnic w miastach,
odcinki stanowigce wazne potaczenia w skali obszaru, aglomeracji, miasta lub zespotu
osiedli. Do drog gminnych i lokalnych miejskich zaliczano pozostate drogi niezaliczone do
innej kategorii, stanowigce uzupetiajacg sie¢ stuzaca miejscowym potrzebom. Do drog
zaktadowych zaliczano odcinki drég niezaliczone do pozostatych kategorii, ktore byty
potrzebne przedsiebiorstwom, zaktadom i instytucjom publicznym.

3.2.2. Obecnie po zakonczeniu procesu stopniowego przekazywania jednostkom
samorzgdowym zadan i kompetencji z zakresu drog publicznych, do kategorii drog
krajowych u.d.p. zalicza autostrady i drogi ekspresowe, drogi migdzynarodowe 1 drogi o
znaczeniu obronnym (art. 5 ust. 1 pkt 1, 2 1 7 u.d.p.), ktérych status wynika z odrgbnych
przepisdOw, a takze wymagajgce samodzielnego ustalenia ich funkcji przez organ
zaliczajacy: drogi lezace w ciggach autostrad 1 drog ekspresowych do czasu wybudowania
tych ostatnich, drogi stanowigce potaczenia zapewniajgce spojnos¢ sieci drog krajowych,
okreslone drogi dojazdowe do ogdlnodostepnych przej$¢ granicznych, drogi alternatywne
dla autostrad ptatnych i drogi stanowigce ciggi obwodnicowe duzych aglomeracji miejskich
(art. 5ust. 1 pkt 1, 3, 4, 51 6 u.d.p.). Do drég wojewddzkich u.d.p. zalicza odcinki drog z
uwagi na funkcj¢ drogi stanowigcej takie polaczenie migedzy miastami, ktére ma znaczenie
dla wojewddztwa, lub drogi stanowigcej droge o znaczeniu obronnym, ktora nie zostata
zaliczona do drdg krajowych (art. 6 ust. 1 u.d.p.). Ustawowym Kryterium zaliczenia drogi
do drég powiatowych jest funkcja odcinka drogi stanowigcego potgczenie miast bedacych
siedzibami powiatéw z siedzibami gmin lub stanowigcego potgczenie miast bedacych
siedzibami gmin mi¢dzy sobg (art. 6a ust. 1 u.d.p.). Kryterium zaliczenia drogi przez rade
gminy do kategorii drogi gminnej stanowi lokalne znaczenie odcinka drogi i jego funkcja
jako elementu uzupetniajagcej sieci drog publicznych shuzacych miejscowym potrzebom
(art. 7 ust. 1 u.d.p.).

3.3. Trybunat ustalil, ze skutek zaliczenia okreslonego odcinka drogi do jednej z
istniejgcych kategorii drég publicznych nie nastepowat i nie nast¢puje z mocy prawa (ex
lege). Konieczne byto i nadal jest wymagane zastosowanie definicji ustawowej przez organ
wlasciwy do zaliczenia lub pozbawienia drogi jej dotychczasowej kategorii.

3.3.1. W okresie miedzywojennym odcinek drogi stawat si¢ droga o okreslonej
kategorii po zaliczeniu go do niej przez wilasciwy organ wiadzy publicznej. Do drog
panstwowych zaliczano drogi uznane przez Sejm w odpowiedniej ustawie (np. w ustawie z
dnia 23 czerwca 1921 r. w przedmiocie rozszerzenia sieci drog panstwowych, Dz. U. Nr
63, poz. 387). W wypadku drég samorzagdowych podstawg zaliczenia byly akty prawa
miejscowego. Do drog wojewdodzkich zaliczano odcinki drog w uchwale wojewodzkiego
zwigzku samorzadowego, odcinki drog zaliczano do drdég powiatowych w uchwale
powiatowego zwigzku samorzadowego, a pozostate drogi, ulice i place uznawano za drogi
gminne w uchwale rady gminy.

W okresie powojennym w sytuacji istnienia tylko dwoch kategorii drog (dekret z
1956 r.), wigkszo$¢ drog przedwojennych zostata zaliczona do jednej z tych kategorii na
podstawie skonsolidowania dotychczasowych kategorii drog. Nowe drogi zaliczane byly do
kategorii drogi panstwowej na podstawie zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow. Pozostate
odcinki nowych drog nalezato zaliczy¢ do drog lokalnych. Po wprowadzeniu w 1985 r.
nowej kategorii drég wojewddzkich drogi do kategorii drogi krajowej zaliczano odcinki
drég na podstawie uchwaty Rady Ministréw, podjetej na wniosek 1 po zasiggnieciu opinii
wiasciwych organow. Do kategorii panstwowych drog wojewodzkich zaliczano odcinki
drog na podstawie rozporzadzenia wilasciwego ministra, na wniosek 1 PO zasiegnigciu
opinii wilasciwych organdéw. Do panstwowych drog gminnych i1 lokalnych miejskich
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zaliczano pozostate drogi na podstawie uchwaty wojewodzkiej rady narodowej, po
zasiggnieciu ,,jedynie” opinii wlasciwych rad narodowych stopnia podstawowego. Do drdg
zaktadowych sluzacych przedsigbiorstwom 1 zakladom zaliczano odcinki drog na
podstawie uchwaty wtasciwej rady narodowej stopnia podstawowego.

3.3.2. Takze obecnie ustawowe definicje drog nie powoduja zaliczenia drogi ex
lege do jednej z czterech kategorii. Zaliczanie drog nastepuje na podstawie stosownego
aktu prawnego, a przestanki zaliczenia (definicje drog) stosuja wiasciwe organy
administracji. Odcinki drég sg zaliczane do kategorii drog krajowych na podstawie
rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw transportu, wydanego w porozumieniu z
ministrem wiasciwym do spraw administracji publicznej, ministrem wtasciwym do spraw
wewnetrznych i z Ministrem Obrony Narodowej, oraz po zasiggnig¢ciu opinii organéw
samorzadowych szczebla wojewddzkiego, tj. wlasciwych sejmikéw wojewddztw, a w
miastach na prawach powiatu — po zasiegni¢ciu opinii rad wiasciwych miast (art. 5 ust. 2
u.d.p.). Odcinki drég otrzymujg kategori¢ publicznej drogi wojewodzkiej nie ex lege, ale
dopiero po wejsciu w zycie uchwaly sejmiku wlasciwego wojewddztwa, podjete] w
porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw transportu i ministrem wiasciwym do
spraw obrony narodowe;j (art. 6 ust. 2 u.d.p.). Odcinki drég otrzymujg kategori¢ publiczne;j
drogi powiatowe] po wejsciu w zycie uchwaly rady wlasciwego powiatu, podjete; w
porozumieniu z zarzadem wilasciwego wojewddztwa 1 po zasiggnigciu przez powiat
zarOowno opinii organéw wykonawczych (wojtdéw, burmistrzow i prezydentow miast) gmin,
na obszarze ktorych przebiega dany odcinek drogi, jak 1 opinii zarzadéw sasiednich
powiatow lub prezydentow sgsiednich miast na prawach powiatow (art. 6a ust. 2 u.d.p.).
Odcinki drog otrzymujg kategori¢ publicznej drogi gminnej po wejsciu w zycie uchwaty
rady wlasciwe] gminy; formalnym warunkiem podjecia uchwaty przez rade gminy jest
zasiegnigcie opinii zarzgdu wlasciwego powiatu (art. 7 ust. 2 u.d.p.).

3.4. Trybunat ustalil, ze konsekwencjg publicznoprawnego aktu zaliczenia drogi
do danej kategorii drog publicznych jest nabycie wiasnosci tej drogi przez jej zarzadcg.
Decyzje o trwatym przekazaniu zadan w zakresie drog sa zwigzane z przekazaniem j.s.t.
wiasnos$ci odcinkow drég publicznych.

34.1. Z charakteru wlasnosci samorzadowej wynika autonomiczny
(niewywodzacy si¢ z tresci publicznego zadania utrzymania drogi) obowigzek wiasciciela
publicznego do wykonywania zarzadu powierzonym mu mieniem publicznym, bez
wzgledu na jego charakter, co wynika z istnienia zadania utrzymania gminnych obiektow i
urzadzen uzytecznos$ci publicznej (art. 7 ust. 1 pkt 15 u.s.g.), powiatowych obiektow i
urzadzen uzyteczno$ci publicznej (art. 4 ust. 1 pkt 19 u.s.p.) oraz dysponowania mieniem
wojewodzkim (art. 6 ust. 1 pkt 2 u.s.w.). Trybunal wiclokrotnie przypominal w swoim
orzecznictwie, ze przystugujaca j.s.t. wtasnos¢ nieruchomosci musi by¢ podporzagdkowana
zadaniom publicznym, ktore jednostki te majg realizowa¢ (por. wyrok TK z 21
pazdziernika 2008 r., sygn. P 2/08, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 139). Wiasno$¢ komunalna
jest bowiem majatkowym zabezpieczeniem realizacji zadan publicznych j.s.t. (por. wyroki
TK z: 20 lutego 2002 r., sygn. K 39/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4; 9 kwietnia 2002 r.,
sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17; 13 marca 2014 r., sygn. P 38/11, OTK ZU
nr 3/A/2014, poz. 31). Jednostki samorzadu majg zatem obowigzek chroni¢ 1 utrzymywac
sktadniki mienia koniecznego do wykonywania przez nie zadan publicznych.

3.4.2. Obecnie zdecydowana wigkszo§¢ drog publicznych jest wlasnos$cia
jednostek samorzadowych, ktorym powierzono zadanie publiczne sprawowania nad nimi
zarzadu.

Od 1998 r. drogi zaliczone do drég krajowych stanowig z mocy prawa wlasnos¢
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Skarbu Panstwa (art. 2a ust. 1 u.d.p.). Drogi zakwalifikowane jako drogi wojewodzkie,
powiatowe 1 gminne stanowig z mocy prawa odpowiednio wlasnos¢ wilasciwego
wojewodztwa, powiatu lub gminy (art. 2a ust. 2 u.d.p.). Przepisy te dotyczg drog nowo
budowanych oraz drog, ktore zostaly zdekategoryzowane.

Bardziej ztozony jest stan wtascicielski ,,starszych” drog publicznych zaliczonych
z dniem 1 stycznia 1999 r. do drog samorzadowych. Z dniem 27 maja 1990 r. nastgpita
komunalizacja drog przekazanych gminom w zarzad, gdyz gminy nabyly z mocy prawa
wilasno$¢ przekazanych im drog publicznych. Powyzsze przepisy dotyczyty jednak
wiasnos$ci drog, ktore znajdowaly si¢ we wihasnosci panstwa, tymczasem wiele odcinkow
drog znajdowato si¢ wowczas na gruntach nalezacych do oséb trzecich.

7Z dniem 1 stycznia 1999 r. uporzadkowano w decydujacej mierze stan
wiascicielski tych drog. Na podstawie art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczng (Dz. U. Nr 133, poz.
872, ze zm.; dalej: p.w.u.r.a.p.), nieruchomosci pozostajagce w dniu 31 grudnia 1998 r. we
wiladaniu Skarbu Panstwa lub j.s.t., nie stanowigce ich wilasnosci a zajete pod drogi
publiczne, z dniem 1 stycznia 1999 r. staty si¢ z mocy prawa wilasnoscig Skarbu Panstwa
lub wlasciwych j.s.t. za odszkodowaniem. Przepis dotyczyt jedynie tych drog, ktére w dniu
wystgpienia skutku ex lege (tj. 1 stycznia 1999 r.) zostaly prawnie zaliczone do stosownej
kategorii drogi gminnej. Inne grunty prywatne, zajete pod drogi publiczne i spetniajgce de
facto charakter i funkcje drogi publicznej, nie zostaly skomunalizowane na podstawie tego
przepisu (por. A. Bura, Przejmowanie gruntow zajetych pod drogi publiczne, ,,Samorzad
Terytorialny” nr 5/2001, s. 18).

1 stycznia 1999 r., na podstawie art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p., znacjonalizowane
zostaly rowniez nieruchomosci pozostajace 31 grudnia 1998 r. we wiladaniu Skarbu
Panstwa, niestanowigce jego wlasnosci, a zajete pod drogi publiczne (wowczas
panstwowe) krajowe 1 wojewddzkie. Od 1 stycznia 1999 r. staly si¢ one z mocy prawa
wiasno$cig Skarbu Panstwa za odszkodowaniem. Bylto to konieczne, by mogly mie¢ do
nich zastosowanie nowe przepisy stanowigce, ze drogi krajowe stanowig wtasnos¢ Skarbu
Panstwa, a drogi wojewodzkie, powiatowe 1 gminne stanowig wilasno$¢ wilasciwego
samorzagdu wojewoOdztwa, powiatu i gminy (art. 2a u.d.p.). Zaliczenie do odpowiedniej
kategorii drogi samorzadowej 1 ustalenie wilasnosci witasciwej jednostki samorzadowe;j
nastepowato z uwagi na tre$¢ rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 1998 r. w
sprawie ustalenia wykazu drég krajowych i wojewddzkich (Dz. U. Nr 160, poz. 1071;
dalej: rozporzadzenie z 15 grudnia 1998 r.) lub na podstawie art. 103 ust. 3 p.w.u.r.a.p. w
razie niezaliczenia odcinka drogi do drég wojewddzkich w tym rozporzadzeniu, co
powodowato zaliczenie drogi z mocy prawa do drogi powiatowej.

Tym samym, od 1 stycznia 1999 r. wigkszos¢ drog powiatowych 1 wojewddzkich
zostala nabyta na wilasno$¢ przez samorzady powiatowe 1 wojewodzkie. Art. 73 ust. 1
p.w.u.r.a.p. dotyczyl jednak jedynie tych drog, ktore 31 grudnia 1998 r. byly prawnie
zaliczone do kategorii panstwowej drogi krajowej lub wojewddzkiej. Inne grunty prywatne,
nawet zajete pod drogi publiczne i spetniajace de facto charakter i funkcje drogi publiczne;j,
nie zostaly znacjonalizowane na podstawie tego przepisu (por. A. Bura, Przejmowanie ...,
s. 18), a wiec nie weszly od 1 stycznia 1999 r. do zasobu wlasnosci samorzadowe;j
powiatowej lub wojewodzkiej, mimo obowigzywania art. 2a ust. 2 u.d.p. Jest to jednak
wyjatkowe odstgpstwo od generalnej zasady, ze wiasnos¢ drogi podgza za podmiotem,
ktoremu zostalo powierzone zadanie utrzymywania 1 finansowania zarzadu danym
odcinkiem drogi.

3.5. Nastepnie Trybunal ustalit, ze podobnie jak zaliczenie drogi do okreslonej
kategorii, takze zmiana kategorii istniejgcych droég publicznych nie nastepowata i nie
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nastepuje ex lege. W dotychczas obowigzujacych ustawach szczegdlnych z zakresu drog
publicznych ustawodawca w roézny sposob regulowal zagadnienie zmiany kategorii
istnicjgcej drogi publicznej, a wigc trwalej zmiany zadan i kompetencji w zakresie
utrzymania i finansowania odcinkdw drdg publicznych.

3.5.1. W okresie miedzywojennym mozliwe bylo przenoszenie calej drogi lub jej
odcinkow z jednej kategorii do drugiej. Podstawa prawng osiggnigcia skutku
dekategoryzacji drogi byt akt prawny podejmowany przez jednostke wyzbywajaca si¢ drogi
(art. 4 ustawy z 1920 r.). W wypadku drég panstwowych konieczne byto uchwalenie aktu
prawnego o randze ustawy, w ktorej odmawiano charakteru drogi panstwowe;j
wyszczegolnionym odcinkom drog (np. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
11 pazdziernika 1927 r. o zmianach w sieci publicznych drég panstwowych, Dz. U. Nr 91,
poz. 817). W odniesieniu do dréog samorzadowych obowigzywata ta sama regula.
Przeniesienia drogi wojewodzkiej do innej kategorii dokonywano na podstawie uchwaty
wojewodzkiego zwigzku samorzadowego. Przeniesienia drogi powiatowe] do innej
kategorii dokonywano na podstawie uchwaly powiatowego zwiazku samorzadowego.
Przeniesienia drogi gminnej do innej kategorii nastgpowato na podstawie uchwaly rady
gminnej, w tym jednak wypadku dopiero po jej zatwierdzeniu przez wydzial powiatowy.

Po zniesieniu instytucji samorzadu terytorialnego i po wprowadzeniu jednolitej
wladzy panstwowej w terenie wszystkie drogi byly drogami panstwowymi. W czasie gdy
istnialy jedynie dwie kategorie drog, droga lokalna otrzymywala kategorie drogi
panstwowej po wejsciu w zycie zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow. Z kolei pozbawienie
drogi charakteru drogi panstwowej na podstawie zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
skutkowato automatycznym zaliczeniem tego odcinka z mocy prawa do kategorii drog
lokalnych. Taki skutek wynikal wprost z przepisu prawa, poniewaz do zaliczenia w tym
wypadku drogi do drég lokalnych nie bylo wymagane powzigcie uchwaty wiasciwej rady
narodowej o0 zaliczeniu drogi do tej kategorii (art. 4 ust. 1 i 3 dekretu z 1956 r.), takze po
wprowadzeniu kategorii drog zaktadowych (ustawa z 1962 r.).

3.5.2. W 1985 r. wprowadzono nowe zasady dekategoryzacji odcinkow drog
zaliczonych do jednej z czterech kategorii. Warunkiem zmiany kategorii istniejgcej drogi
bylo pozytywne zaliczenie tej drogi do innej kategorii. Zaliczenie odcinka do drog
krajowych nastepowato w uchwale Rady Ministréw (art. 5 ust. 2 u.d.p. w brzmieniu
pierwotnym), o zaliczeniu drogi do drdég wojewddzkich decydowano w rozporzadzeniu
wlasciwego ministra (art. 6 ust. 2 u.d.p. w brzmieniu pierwotnym), a do drog gminnych —
w uchwale wojewddzkiej rady narodowej (art. 7 ust. 2 u.d.p. w brzmieniu pierwotnym).

W latach 1985-1998 obowigzywata rowniez regulacja szczegdlna odnoszgca si¢
wylacznie do zmiany kategorii odcinkéw drog pozostatych po zbudowaniu nowej
obwodnicy miejscowosci lub lokalnego przetozenia. Taki odcinek drogi byt zaliczany, w
zalezno$ci od komunikacyjnego znaczenia, do kategorii drogi wojewodzkiej, gminnej,
lokalnej miejskiej lub zaktadowej, poczatkowo przez wojewodzka rade narodowa (art. 10
ust. 3 u.d.p. w brzmieniu pierwotnym). Po powotaniu samorzagdu gminnego w 1990 r.
gminy przejely kompetencje w zakresie zaliczania odcinka drogi (krajowej, wojewddzkiej,
gminnej lub lokalnej miejskiej), pozostatego po zbudowaniu obwodnicy miejscowosci lub
lokalnym przetozeniu, do odpowiedniej kategorii drog w zaleznosci od jego
komunikacyjnego znaczenia. Art. 10 ust. 3 u.d.p. w brzmieniu pierwotnym zostal
zmieniony w chwili wejScia w zycie ustaw wprowadzajacych reforme samorzadowa w
1998 r., bez uzasadnienia tej zmiany.

3.5.3. Reforma samorzadowa z 1998 r. wplyneta przede wszystkim na
uksztaltowanie regulacji dotyczacych przekazywania odcinkow drog publicznych migdzy
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zarzadcami samorzagdowymi. Wprowadzono woéwczas obecnie obowigzujacy ,,0g0Iny” tryb
dekategoryzacji odcinkow drog publicznych opierajacy si¢ na konieczno$ci powzigcia
dwoch uchwat organow stanowigcych j.s.t. Do zmiany kategorii istniejgcego odcinka drogi
publicznej konieczne jest zaréwno pozbawienie go dotychczasowej kategorii, jak i
zaliczenie do innej kategorii. Pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii, z wyjatkiem
wylgczenia drogi z uzytkowania (wylgczenia z sieci drog publicznych w o0gole), jest
mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej kategorii we
wiasciwym trybie (art. 10 ust. 3 u.d.p. w obecnym brzmieniu).

3.6. Trybunat wskazuje réwniez, ze podczas rozdzielania odcinkow drog miedzy
zarzadcow oraz dekategoryzacji drog zupeinie wyjatkowo znaczenie lub funkcja drogi nie
mialy znaczenia.

3.6.1. Do pierwszego rodzaju sytuacji zaliczy¢ mozna rozdziat istniejagcych drog
publicznych w zwigzku z wejsciem w zycie reformy samorzadowej w 1998 r. O ile
dotychczasowe drogi zarzadzane przez gminy staly si¢ drogami gminnymi, o tyle w
sprawie przypisania drog panstwowych do samorzadow powiatowych 1 wojewddzkich
ustawa przyjeta rozwigzanie szczegélne. O rozdziale drog panstwowych migdzy
administracj¢ centralng, samorzady wojewodzkie 1 samorzady powiatowe zdecydowata
Rada Ministrow. Radzie Ministrow pozostawiono wskazanie, ktére z dotychczasowych
drog panstwowych (krajowych 1 wojewddzkich) majg pozosta¢ przy administracji
centralnej, a ktore po reformie samorzadowej decyzja Rady Ministrow powinny znalez¢ si¢
w kategorii drog wojewddzkich. Pozostate drogi krajowe 1 wojewoddzkie, ktore nie zostaly
wymienione w rozporzadzeniu, miaty zosta¢ zaliczone z mocy prawa do kategorii drog
powiatowych (art. 103 ust. 1 p.w.u.r.a.p.). Rada Ministrow okreslita w rozporzadzeniu
wykaz drog krajowych i1 drog wojewoddzkich (zatgczniki nr 1 1 2 do rozporzadzenia z 15
grudnia 1998 r.) z moca obowigzujaca od 1 stycznia 1999 r. Podstawg prawnag
rozporzadzenia nie byly przepisy u.d.p. 1 ustaw samorzadowych, w tym obowigzujace
obecnie definicje drég publicznych, gdyz rozporzadzenie zostato wydane przed ich
wejsciem w zycie.

3.6.2. Drugim rodzajem sytuacji, w ktorych ustawodawca abstrahuje od kategorii
drog publicznych, sg wypadki nabywania zadan i wtasnosci drog ex lege. Obowigzujg one
wowczas, gdy ustawodawca zalicza z mocy prawa do okreslonej kategorii drog odcinek
drogi nowo wybudowany lub juz istniejacy. Obecnie obowigzuja dwie regulacje tego typu.

Kazdy nowo budowany odcinek drogi umieszczony w ciggu istniejgcej juz drogi
zostaje zaliczony z mocy prawa do kategorii drogi, w ktérej ciggu lezy (art. 10 ust. 4
u.d.p.). Wskazanie wlasciwe] kategorii drogi odbywa si¢ posrednio w ramach stanu
faktycznego, tj. w wyniku dobudowania w ramach ciggu nowego fragmentu
dotychczasowej drogi krajowej, wojewddzkiej, powiatowej czy gminnej. Dostosowanie
standardu 1 funkcji nowego fragmentu drogi do standardu i kategorii drogi juz istniejgcej
uzasadnia skutek z mocy prawa, gdyz realizuje zwigzanie definicjami drogi krajowe;,
wojewodzkiej, powiatowej czy gminnej (art. 2 ust. 2 u.d.p.).

Z kolei powodem uchwalenia kwestionowanych przepiséw ustawy zmieniajacej
jest art. 10 ust. 5 u.d.p. w obecnym brzmieniu, wprowadzony ustawg z dnia 14 listopada
2003 r. 0 zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 200, poz. 1953). Zgodnie z tym przepisem, odcinek drogi zastagpiony nowo
wybudowanym odcinkiem drogi z chwila oddania go do uzytkowania zostaje
pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej. Art. 10
ust. 5 u.d.p. przewiduje, ze zar6wno pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii, jak 1
zaliczenie drogi do nowej kategorii — wylgcznie do kategorii drogi gminnej, nast¢puje z
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mocy ustawy W razie ziszczenia si¢ stanu faktycznego okreslonego w tym przepisie.
Zaden organ administracji rzadowej lub samorzadowej nie wydaje aktu prawnego w tej
sprawie, nie majg takze =zastosowania ustawowe definicje drog krajowych,
wojewddzkich, powiatowych i gminnych. Tym samym art. 10 ust. 5 u.d.p. stanowi
przepis szczegolny wobec przepisow ogolnych dotyczacych trybu podejmowania decyzji
w tej sprawie (art. 10 ust. 1-3 u.d.p.), jak i w zakresie materialnych przestanek zaliczania
odcinkow drég do okreslonej kategorii drog publicznych — krajowych (art. 5 ust. 1
u.d.p.), wojewodzkich (art. 6 ust. 1 u.d.p.), powiatowych (art. 6a ust. 1 u.d.p.) i gminnych
(art. 7 ust. 1 u.d.p.).

4. Zarzut naruszenia samodzielnosci j.s.t. przez regulacje zmian przystugujacych
im zadan publicznych w akcie pozaustawowym (art. 16 ust. 2 Konstytucji).

Trybunat dokonat oceny zarzutu Wnioskodawcy, zgodnie z ktorym powierzanie 1
odbieranie j.s.t. zadan publicznych w zakresie drog zastegpowanych przez drogi nowo
wybudowane nie bedzie nastepowato w granicach i na podstawie ustawy, lecz na podstawie
arbitralnej 1 uznaniowej uchwaly organu stanowigcego jednej z jednostek samorzadu
terytorialnego, ktorej wola, a nie przepis ustawy, bedzie decydowac o przekazaniu innej
j.s.t. zadania biezacego utrzymania odcinka drogi publiczne;.

4.1. Zarzut Wnioskodawcy nawigzuje bezposrednio do tresci art. 16 ust. 2
Konstytucji. Wedle wskazanego wzorca kontroli, ,,samorzad terytorialny uczestniczy w
sprawowaniu wiladzy publicznej” (art. 16 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji), a
»przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w
imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢” (art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji).

4.2. Art. 16 ust. 2 Konstytucji wyraza zasad¢ samodzielnosci ustrojowo-
organizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego. Wynika stad wniosek, ze w
pojmowaniu istoty samorzadu terytorialnego nalezy kfas¢ nacisk na przymiot jego
samodzielnos$ci, a wigc niezaleznos$ci od innych struktur i podmiotéw witadzy publicznej, a
w szczegdlnosci od organdéw administracji rzagdowej (zob. orzeczenie TK z 23 pazdziernika
1996 r., sygn. K 1/96, OTK ZU nr 5/1996, poz. 38). Samodzielno$¢ organizacyjno-
ustrojowa j.s.t. jest bowiem istotg samorzadu jako odrgbnego podmiotu publicznego w
panstwie (por. wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31).
Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu witadzy publicznej, a z Konstytucji
wynika nakaz podzielenia wladzy publicznej w panstwie pomigdzy administracj¢ rzadowa 1
samorzadowg. Art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji wymaga jednocze$nie od
ustawodawcy, aby podzial ten byl realny, poniewaz samorzad terytorialny ma
zagwarantowany udzial w sprawowaniu tej czgsSci wladzy, ktora obejmuje istotng czes¢
zadan publicznych.

Realizujgc art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji, panstwo dzieli si¢ z
samorzadem czegScig wiladzy zwierzchniej, ktéra nalezy do Narodu (art. 4 wust. 1
Konstytucji). Jednostki samorzadowe wykonuja wladzg publiczng, ktéra zostata im
przekazana przez organy panstwa, w zwigzku z czym nie majg wilasnych zadan
wywodzacych si¢ z praw naturalnych, ktore podlegalyby uznaniu lub akceptacji panstwa. Z
tego wzgledu Trybunat podkreslat juz w swoim orzecznictwie, ze jednostki samorzadu sg
integralnym elementem struktury wladzy publicznej w panstwie, lecz pozostajagcy w ich
dyspozycji zakres wtadztwa publicznego nie jest ich wilasng ,,wtadzg”, lecz przejawem
zdecentralizowane] wtadzy panstwowej, a wigc wladzy tego samego, jednego panstwa
polskiego (por. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz.
7).
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4.3. Zgodnie z art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji, samorzagd wykonuje
przystugujaca mu w ramach ustaw czg¢$¢ zadan publicznych. Przepis ten zawiera
podstawowg gwarancj¢ samodzielno$ci ustrojowej 1 organizacyjnej jednostek samorzadu.
Podstawowym warunkiem ograniczenia samodzielnos$ci j.s.t. jest mozliwo$¢ nalozenia
okreslonego obowigzku wylacznie w ustawie, a wiec wylgcznie przez Sejm i1 Senat. Skoro
za$ zadania publiczne przysluguja jednostkom samorzadowym w ramach ustaw, w
konsekwencji réwniez wszelkie trwate zmiany w zakresie powierzonych ustawa zadan
publicznych powinny nastepowac¢ w ramach ustaw.

4.4. W ocenie Trybunatu, skarzone przepisy nie regulujg zagadnienia przypisania
j.s.t. catkiem nowego zadania publicznego. Trybunal wskazuje, ze pozbawienie danego
odcinka drogi dotychczasowej kategorii oznacza trwate odebranie j.s.t. pewnego zakresu
dotychczas wykonywanych zadan z zakresu drog publicznych. Zadanie utrzymywania
odcinkéw drog o okreslonej charakterystyce zostalo juz powierzone samorzadom
gminnym, powiatowym 1 wojewodzkim w ustawach samorzadowych, w u.d.p. i w innych
ustawach prawa materialnego. Podobnie zaliczenie drogi do nowej kategorii oznacza
trwale powigkszenie zakresu zadan wykonywanych przez wilasciwg j.s.t. Z tej przyczyny
uchwalone przepisy, regulujace szczegolne postepowanie wzgledem drog zastepowanych
przez drogi nowo wybudowane, beda dotyczyly powiekszania i zmniejszania zakresu zadan
publicznych wykonywanych przez jednostki samorzadowe. W wyniku stosowania
zaskarzonych przepisow bedzie si¢ zwicksza¢ lub zmniejszaé zakres rzeczowy tych zadan,
odnoszony wzgledem okreslonych sktadnikow majatkowych, wobec ktorych zadania
wlasne j.s.t. bedg wykonywane.

Obecnie obowigzujgce ustawy szczegdlowe okreslajg tres¢ zadania utrzymania
drog publicznych. Z uwagi na przypisane zadanie, j.s.t. pelnig obowigzki zarzagdcow drog
publicznych. Do obowigzkow zarzadcy drogi nalezy m.in. petnienie funkcji inwestora w
stosunku do drdg publicznych, utrzymanie nawierzchni drog, chodnikdéw oraz drogowych
obiektow inzynierskich, przeprowadzanie kontroli stanu drog publicznych, wykonywanie
robot interwencyjnych, utrzymaniowych 1 zabezpieczajacych, przeciwdziatanie niszczeniu
drog przez ich uzytkownikow, a takze utrzymywanie przydroznej zieleni (art. 20 pkt 3, 4,
10, 11, 12, 16 u.d.p.) oraz przydroznych parkingéw (art. 20a pkt 1 u.d.p.). Pojecia
»budowy”, ,przebudowy”, ,remontu”, ,utrzymania” i ,ochrony” drogi publicznej,
wyznaczajace zakres tresciowy powyzszych zadan, zostaty okreslone w stowniczku do
ustawy (art. 4 pkt 17-21 u.d.p.). Do zarzadu drogi nalezy ponadto obowigzek utrzymania
czystosci 1 porzadku na podlegtych mu odcinkach drog publicznych (art. 5 ust. 4 ustawy z
dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, Dz. U. z 2013 r.
poz. 1399, ze zm.; dalej: u.u.c.p.g.), a takze zbieranie i pozbywanie si¢ zgromadzonych
odpaddéw oraz blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen uprzatnigtych z chodnikow przez
wilascicieli nieruchomosci przylegltych do drogi publicznej oraz samodzielne uprzatanie i
pozbywanie si¢ btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z chodnikéw, jezeli zarzad
drogi pobiera optaty z tytutu postoju lub parkowania pojazdéw samochodowych na takim
chodniku (art. 5 ust. 4 pkt 1-3 u.u.c.p.g.). Ustawa naktada tez na gminy (wylgcznie na
gminy) obowigzkowe zadanie wlasne w postaci utrzymywania czystosci 1 porzadku na
przystankach komunikacyjnych potozonych na obszarze gminy przy drogach publicznych
bez wzgledu na kategorie tych drog (art. 3 ust. 2 pkt 12 v.u.c.p.g.).

Zarzadca drogi jest ten organ administracji rzagdowej lub jednostki samorzadu
terytorialnego, do ktorego witasciwosci nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy,
przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drog publicznych (art. 19 ust. 1 u.d.p.).
Zadania i kompetencje w zakresie finansowania i realizacji budowy, przebudowy, remontu,
utrzymania 1 ochrony infrastruktury transportu lagdowego w zakresie drog publicznych oraz
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zarzadzanie odpowiednimi drogami publicznymi zostato skonkretyzowane w ustawie z
dnia 16 grudnia 2005 r. 0 finansowaniu infrastruktury transportu ladowego (Dz. U. Nr 267,
poz. 2251, ze zm.), a poprzednio w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog
publicznych (Dz. U. Nr 123, poz. 780, ze zm.).

4.5. Trybunal wskazuje, ze zmiana kategorii drogi publicznej (dekategoryzacja
drog) jest rozstrzygnigciem normatywnym, a wiec decyzjg o skutkach erga omnes, a nie
decyzja o charakterze jednostkowym lub informacyjnym (informujacym o skutkach
nast¢pujacych ex lege). Zapewnia to uchwatom j.s.t. charakter aktow prawa miejscowego.

Zgodnie z jednolitym orzecznictwem sagdoéw administracyjnych, podejmowane do
tej pory uchwaty j.s.t. o zmianie kategorii odcinka drogi publicznej na podstawie art. 10
ust. 3 w zwigzku z art. 5 — art. 7 u.d.p. majg charakter aktow prawa miejscowego, CO
wyklucza rozstrzyganie o nadaniu drodze kategorii drogi publicznej w formie decyzji
administracyjnej. Decydujacy jest normatywny charakter przypisania okreslonemu
odcinkowi drogi jednej z czterech kategorii drogi publicznej. Nadanie drodze nowej
kategorii jest aktem zawierajacym rozstrzygnigcie generalne, poniewaz uchwaty organéow
j.s.t. o zmianie kategorii drogi nie konsumujg si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Sg
aktami wielokrotnego stosowania i obowigzujg az do ich uchylenia lub zmiany. Sg tez
aktami abstrakcyjnymi, dlatego moga by¢ wielokrotnie stosowane, a ich adresatem moze
by¢ ktos teraz lub w przysztosci (por. uchwata 7 sedziow NSA z 11 kwietnia 2005 r., sygn.
akt IT OPS 2/05, ONSAiWSA nr 5/2005, poz. 88; a takze wyroki NSA z 16 pazdziernika
1998 r., sygn. akt Il SA 903/98, Lex nr 654871 oraz 18 listopada 1999 r., sygn. akt Il SAB
98/99, Lex nr 46770; wyrok WSA w Lublinie z 18 wrzesnia 2007 r., sygn. akt Il SA/Lu
331/07, Lex nr 356447; wyrok NSA z 4 kwietnia 2008 r., sygn. akt 1l OSK 102/08, Lex nr
453213; wyrok WSA w Gdansku z 6 sierpnia 2008 r., sygn. akt III SA/Gd 197/08, Lex nr
511402; wyrok WSA w Gliwicach z 30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Il SA/GI 498/08,
Lex nr 491249).

Decyzji o pozbawieniu lub nadaniu drodze okres$lonej kategorii nie charakteryzuje
jedynie walor konkretnosci przez odniesienie jej do jednego konkretnego odcinka drogi.
Uchwaty te wywierajg bowiem skutki prawne w postaci:

— przej$cia zadania publicznego 1 zwigzanych z nim obowigzkow na inng j.s.t.,
przejscie drogi pod zarzad 1 odpowiedzialno$¢ innego podmiotu, odebranie odpowiedniego
zakresu zadan 1 odpowiedzialno$ci innej j.s.t.;

— przeniesienia zwigzanej z rolg zarzadcy drogi kompetencji w zakresie
wydawania rozstrzygni¢¢ administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu drog
publicznych (np. decyzji o zajgciu pasa drogi), na co stusznie zwrécili uwage w toku
rozprawy przedstawiciele Prokuratora Generalnego;

— przejscia prawa wlasnosci drogi ex lege na inng j.s.t., przy czym przejscie prawa
wlasnosci jest konsekwencjg trwatego przeniesienia zadania publicznego 1 zwigzanych z
nim obowigzkéw na inng jednostke;

— wystepowania skutkow zewnetrznych wzgledem nieograniczonej liczby
uzytkownikéw danego odcinka drogi. W szczego6lnosci chodzi o natozenie na zarzadce
drogi obowigzkéw zwigzanych z nieokreslonym blizej adresatem (pobieranie oplat
parkingowych, optat za zajecie pasa drogowego, wyptaty odszkodowan za szkody powstate
w wyniku ztego stanu drogi). To rozstrzygniecie ma charakter aktu ogdlnego 1
normatywnego, ktory dotyczy nieograniczonej liczby uzytkownikow drogi oraz
nieograniczonego kregu obecnych lub przysztych wiascicieli, ktérych nieruchomosci
potozone sg wzdhuz pasa drogi.

4.6. Przechodzac do oceny zgodnos$ci zaskarzonych przepiséw z art. 16 ust. 2
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Konstytucji, Trybunal nie podzielit zarzutu Wnioskodawcy, by ustawa zmieniajgca
uzalezniata okreslanie zakresu zadan j.s.t. w sprawach dotyczacych utrzymania odcinkéw
drog publicznych wylacznie od decyzji (woli) organu stanowigcego innej j.s.t., podjetej w
formie uchwaty, a nie od decyzji samego ustawodawcy, wyrazonej w przepisie rangi
ustawowej.

Wymog powierzania i odbierania zadan j.s.t. w ramach ustaw (art. 16 ust. 2
Konstytucji) mozna odczytywaé w ten sposob, ze kazda decyzja w kwestii powierzenia
nowego zadania publicznego lub powigkszenia rozmiaru zadania juz wykonywanego
powinna znajdowa¢ swoj wyraz tylko 1 wylacznie w przepisach o randze ustawowe;.
Jednak jak stlusznie zauwazyl Marszalek Sejmu w swoim pisemnym stanowisku, w
odniesieniu do niektorych zadan publicznych, zwigzanych w szczegolnosci z utrzymaniem
odcinkéw drég publicznych powigzanych ze sobg w ramach jednej sieci drogowej, trudno
jest wyobrazi¢ sobie regulacjg, w ktorej ostateczna decyzja o zmianie kategorii
(dekategoryzacja) kazdego konkretnego odcinka drogi publicznej bytaby podejmowana
wprost w ustawie, w ramach nowelizacji u.d.p. lub w postaci zatagcznika do niej.

Przepisy powszechnie obowigzujagce zawarte w ustawie nie zawsze nadgzaja za
specyficznymi potrzebami lub za zmianami rzeczywisto$ci. Jesli przedmiotem regulacji
maja by¢ sprawy szczegotowe, konkretyzujace wole ustawodawcy, ktore wymagaja
uwzglednienia warunkéw miejscowych lub ktore ze swej istoty wymagaja czgstych zmian
w sposobie regulowania, ustawodawca postuguje si¢ instytucjg upowaznienia ustawowego
do stanowienia rozporzadzen wykonawczych lub aktow prawa miejscowego. Sam
Whnioskodawca w uzasadnieniu wniosku przyznaje, ze kazde zadanie j.s.t. musi miec
wyrazng podstawe w ustawie, co nie znaczy, ze przypisanie realizowanego zadania
okreslonej j.s.t. wynika za kazdym razem wprost z ustawy. Moze ono by¢ takze
konkretyzowane w przepisach wykonawczych do ustaw, w granicach wyznaczonych dla
aktow prawa powszechnie obowigzujacego.

W  konkluzji Trybunat stwierdzil, ze problematyka przeniesienia zadan
publicznych mig¢dzy organami administracji, w tym administracji samorzadowej, oraz
zmian zakresu wykonywanych zadan publicznych moze by¢ — po spehlnieniu dalszych
warunkéw — regulowana takze w aktach podustawowych, jezeli jest to uzasadnione
charakterem danego zadania. Uzaleznienie skutku dekategoryzacji drog od wejsScia w zycie
aktu podustawowego nie stanowi wystarczajacego zarzutu naruszenia art. 16 ust. 2
Konstytucji.

4.7. Trybunat stangt na stanowisku, ze wymdg powierzania i odbierania j.s.t.
zadan publicznych w ramach ustaw (art. 16 ust. 2 Konstytucji) nalezy rozumie¢ w ten
sposOb, ze zagadnienie przystugiwania okreslonych zadan publicznych oraz jego trwate
zmiany muszg za kazdym razem stanowi¢ wylaczng materi¢ ustawowa. Jesli ustawodawca
uwaza za konieczne postuzenie si¢ technikg konkretyzacji woli ustawodawcy w
wykonawczym akcie podustawowym, wowczas wola ustawodawcy co do przypisywania
j.s.t. lub odbierania okreslonych zadan publicznych, jak rowniez warunki, przestanki i
procedura postepowania w tym zakresie, powinny wyraznie wynika¢ z tresci ustawy.
Przepis ustawy nie moze w tym zakresie mie¢ charakteru blankietowego, przekazujacego
de facto realng decyzje co do odebrania zadania j.s.t. organom upowaznionym do wydania
aktu podustawowego.

Akt prawny o randze podustawowej musi mie¢ charakter wykonawczy w stosunku
do woli suwerena wyrazonej w ustawie. Tylko w takiej sytuacji panstwo zachowuje dla
siebie kompetencje dzielenia si¢ z samorzadem wiadzg 1 odpowiedzialnoscig publicznag.
Wyraznie zastrzezono w tresci art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji, ze ostateczna
decyzja o tym, w jakich warunkach moze doj$¢ do wydania aktu prawnego wykonawczego,
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zostaje zastrzezona do materii ustawowej. W konsekwencji, jak dlugo akt podustawowy
zachowuje swd@j wykonawczy charakter wzgledem ustawy, regulujgcej w sposob
kompletny materi¢ dekategoryzacji zastgpionych odcinkéw drég publicznych, tak dtugo akt
ten jedynie konkretyzuje przestanki ustawowe (a wigc i wole ustawodawcy) w razie
zaistnienia danej sytuacji faktycznej. Organ wydajacy ten akt wykonuje wowczas wolg
ustawodawcy co do natozenia, modyfikacji lub odebrania j.s.t. zadan publicznych lub
zmiany dotychczasowego zakresu ich wykonywania.

4.8. Jednostki samorzadu terytorialnego same nie mogg trwale wyzbywac si¢
okreslonych zadan publicznych w drodze aktow prawa miejscowego wydawanych przez
organy stanowigce i wykonawcze j.s.t., jesli tego nie przewiduje wyrazny 1 zupetny przepis
ustawy. Wynika to nie tylko z art. 16 ust. 2 Konstytucji, ale réwniez z postanowien art. 94
Konstytucji, wedle ktorych wydawanie aktow prawa miejscowego przez organy samorzadu
terytorialnego z mocg obowigzujaca na obszarze dzialania tych organdéw nast¢puje na
podstawie ustaw 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Sg to pojecia uscislajace
wymoég uregulowania zadan publicznych powierzonych samorzadowi terytorialnemu w
ramach ustaw (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Upowaznienie do stanowienia aktow prawa
miejscowego, konkretyzujagcych ustawowe przestanki powierzenia lub odebrania j.s.t.
zadania publicznego w zakresie objetym problematyka art. 16 ust. 2 Konstytucji, powinno
by¢ skonstruowane w taki sposob, by akt prawa miejscowego jedynie konkretyzowal wolg
ustawodawcy o przypisaniu lub odebraniu konkretnych zadan publicznych danej jednostce
samorzadu terytorialnego.

Z omawiang materig taczy si¢ wiec zagadnienie wykonawczego wzgledem ustawy
charakteru aktow prawnych prawa miejscowego dotyczacych pozbawienia drog
zastepowanych ich dotychczasowej kategorii. Wymog oparcia aktéw prawa miejscowego
na przepisach ustawy wynika z konstytucyjnej zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji) i
zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Kwestionowane przepisy przewiduja
podejmowanie przez organ j.s.t. uchwaly o pozbawieniu drogi jej dotychczasowe;j
kategorii, w ktorym to dzialaniu j.s.t. jest zwigzana ustawg. Przepisy te nie wprowadzaja
trybu ex lege trwalego przekazywania drog i zwigzanych z nimi zadan, ktory wybierany jest
przez ustawodawce wowcezas, gdy decyduje on samodzielnie w danej kwestii i gdy chce
odejs$¢ od stosowania przepisOw zawierajacych warunki lub przestanki wtadczego dziatania
przewidziane dla j.s.t.

Prawo miejscowe stanowig gldwnie organy stanowigce j.s.t. — rada gminy, rada
powiatu 1 sejmik wojewoddztwa. Wyjatkowo prawo miejscowe stanowi¢ mogag organy
wykonawcze samorzadu lokalnego — gminy 1 powiatu (wojt, burmistrz, prezydent, zarzad
powiatu). Wszystkie akty prawa miejscowego, podobnie jak przepisy wykonawcze
stanowione przez terenowe organy administracji rzadowej, powinny legitymowac si¢
szczegolnym upowaznieniem wynikajagcym z przepisOw prawa materialnego. Akty prawa
miejscowego sa wydawane przez organy j.s.t. na podstawie ustaw 1 w granicach
upowaznien zawartych w ustawie (art. 94 Konstytucji). Akty prawa miejscowego nie moga
regulowaé materii w sposob wykraczajacy poza ustawe. Ustawy szczegdlowe wyznaczajg
przedmiot regulacji, jej zakres i warunki stanowienia, zgodnie z zasadami konstytucyjnymi
obowigzujacymi w zakresie danej materii. Przewidziane ,luzy regulacyjne” sa
kazdorazowo okreslane w ustawach szczegdlnych upowazniajagcych do podjecia regulacji
w postaci aktu prawa miejscowego. Jako przepisy wykonawcze, akty prawa miejscowego
moga jedynie wykonywa¢ ustawe, ewentualnie jg uzupetniaé. W przeciwienstwie do aktow
wykonawczych, ,,samoistne” akty prawa miejscowego j.S.t. w postaci przepisow
porzadkowych 1 ustrojowo-organizacyjnych moga by¢ wydawane na podstawie klauzuli
generalnej zawartej w ustawie samorzadowej, ale wcigz na podstawie ustawy (D. Dabek,
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Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 101).

Podstawg prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest zatem ustawa, ktora
musi zawiera¢ przepis prawny upowazniajacy dany organ do uregulowania okreslonego
zakresu spraw oraz wyznaczajacy zadania i kompetencje danego organu. Wykonawczy
charakter aktow prawa miejscowego wzgledem ustawy wynika z konstrukcji oparcia ich na
upowaznieniu ustawowym przewidujacym co najmniej wlasciwy organ, wiasciwy tryb i
prawnie okreslong forme. Jednostki samorzadu stosujg w praktyce postanowienia §§ 115,
116, 133 i 134 w zwigzku z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z
dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz.
908). Szczegdtowe zasady okreslaja, ze kazdy tekst aktu prawa miejscowego rozpoczyna si¢
od przytoczenia przepisu ustawy, ktory stanowi podstawe prawng jego wydania. Jezeli za$
upowaznienie ustawowe do wydania aktu prawa miejscowego jest wyrazone w kilku
przepisach, jako podstawe prawng aktu przytacza si¢ przepis, ktoéry wskazuje organ
upowazniony do jego wydania oraz okresla zakres spraw przekazanych do uregulowania w
uchwale (8§ 121 ust. 1-2 w zwigzku z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia).

4.9. W ocenie Trybunatu, u.d.p. zawiera wyrazne granice upowaznienia dla
organdéw stanowigcych j.s.t. do wydawania aktOw prawa miejscowego o zmianie kategorii
istniejgcej drogi publicznej. Zgodnie z zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji) tres¢
upowaznienia musi stanowi¢ podstawe rekonstrukcji przestanek powzigcia przez organy
j.s.t. uchwaly o pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii w sposob zapewniajacy
przypisanie drég o znaczeniu regionalnym do drog wojewddzkich (art. 6 ust. 1 u.d.p.), drog
0 znaczeniu ponadlokalnym — do drog powiatowych (art. 6a ust. 1 u.d.p.), a drdg o
znaczeniu lokalnym — do drog gminnych (art. 7 ust. 1 u.d.p.). Ustawowe definicje drog (art.
5 —art. 7 u.d.p.) stanowig materialne upowaznienie j.s.t. do wydania decyzji o pozbawieniu
drogi jej dotychczasowej kategorii, co skutkuje zaliczeniem jej z mocy prawa do innej
kategorii drég publicznych. Obecnie obowigzujgce przepisy art. 2 ust. 1 oraz art. 5 — art. 7
u.d.p. wyraznie dzielg istniejgce odcinki droég w sieci drogowej na kategorie zarzadzane
przez réznych zarzadcow. Ustawowe definicje drég stanowig bowiem podstawowg
przestanke i kryterium rozdziatu zadan z zakresu drég publicznych.

Na podstawie analizy obowigzujacego ustawodawstwa Trybunat stwierdzit
rowniez, ze do tej pory ustawodawca konsekwentnie rozdzielal w ustawie odcinki dréog 1
zwigzane z nimi zadania mig¢dzy istniejgce w danym czasie organy administracji, powotane
do dziatania w ramach szczebli podziatu terytorialnego kraju. Bylo tak zaréwno wowczas,
gdy za zarzad drogami odpowiedzialne byly wylacznie organy administracji panstwowej,
jak i wowczas, gdy za utrzymanie i ochrone drog odpowiedzialne bylty organy administracji
panstwowej 1 samorzadowej. Materialne kryterium podzialu mi¢dzy zarzadcoOw odcinkow
drog 1 zwigzanych z nimi zadan stanowily zawsze ustawowe definicje kategorii drog
publicznych, oparte na terytorialno-ekonomicznym znaczeniu danego odcinka drogi lub na
funkcji tej drogi w sieci drogowej. Mimo zmian tych definicji w ciggu lat, odznaczaly si¢ one
podobnymi parametrami i charakterystykg na odpowiadajacych sobie szczeblach podzialu
terytorialnego kraju. Zupetnie wyjatkowo podczas rozdzielania istniejacych drog publicznych
1 zwigzanych z nimi zadan znaczenie lub funkcja drogi nie miaty podstawowego znaczenia.
Do takich sytuacji nalezy zaliczy¢, z uwagi na zastosowang technike skutku z mocy prawa,
wypadki nabywania drdg ex lege (np. wcigz obowigzujacy art. 10 ust. 5 u.d.p.).

4.10. Wniosku o istnieniu materialnego upowaznienia dla uchwat j.s.t. w sprawie
zastepowanych odcinkow drog nie podwaza zarzut pelnomocnika Wnioskodawcy, ze uznanie
zwigzania j.s.t. definicjami drég publicznych prowadzi¢ bedzie do wcale nierzadkiej
koniecznosci przekazania do powiatu, uchwatg sejmiku wojewodztwa, zastgpionego odcinka
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drogi dawnej drogi krajowej, ktory z uwagi na swe cechy w oczywisty sposob wypetnia
definicje drogi gminnej 1 nie mozna go zaliczy¢ do zadnej innej kategorii drogi publiczne;.
Sytuacja ta nie dowodzi woli ustawodawcy oderwania uchwaly sejmiku
wojewodztwa od definicji drogi powiatowej podczas przekazania drogi do powiatu. Jak
stusznie podniesli uczestnicy postgpowania w toku rozprawy, sejmik wojewddztwa nie
bedzie stosowat definicji drog publicznych w sposéb pozytywny. Bedzie kompetentny
podja¢ uchwate nie w sprawie zaliczenia drogi do nowej kategorii, ale w sprawie
pozbawienia odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii — skutek zaliczenia go do
wskazanej w ustawie innej kategorii drogi nastgpowaé bedzie ex lege. Tym samym
definicje drég publicznych stosowane bedg przez j.s.t. w sposob negatywny. Podjecie
uchwaty na podstawie art. 10 ust. 5a 1 5S¢ u.d.p. w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajaca
oraz na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej bedzie mozliwe po wykazaniu, ze dany
odcinek drogi nie spetnia dluzej definicji drogi wojewddzkiej, powiatowej lub gminne;.

4.11. W ocenie Trybunatlu, z tre$ci kwestionowanych przepisow nie wynika
intencja ustawodawcy, by j.s.t. mogly podejmowac¢ uchwaty wzgledem drog zastapionych
odcinkami nowo wybudowanymi bez materialnego upowaznienia ustawowego w postaci
definicji drog publicznych. Zarzut przedstawiciela Wnioskodawcy podniesiony w toku
rozprawy, ze brak wyraznego odestania w zaskarzonych regulacjach do stosowania
definicji drég publicznych (art. 5 — art. 7 u.d.p.) dowodzi wadliwego dziatania lub
zaniechania ustawodawcy pragnacego oderwac¢ uchwaty j.s.t. w sprawie pozbawienia drogi
jej kategorii drogi publicznej od przestanek ustawowych i oprze¢ je wylgcznie na uznaniu i
woli j.s.t., jest niezasadny w §wietle podstawowych regut wyktadni systemowej. Skarzone
przepisy, zarbwno dodajace art. 10 ust. 5a i 5¢ u.d.p., jak i art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej,
wprowadzaja nowe regulacje w zakresie problematyki obecnie obowigzujacego art. 10
u.d.p. Wyniki wyktadni systemowej 1 funkcjonalnej zaskarzonych przepisow prowadza do
wniosku, ze bedg mie¢ one $cisty zwigzek z trescig art. 10 ust. 1-4 u.d.p. oraz pozostatych
przepisow ogo6lnych u.d.p., ktorej te przepisy stang si¢ czegscia.

O przysztym zwigzaniu organéw j.s.t. ustawowymi definicjami drég publicznych
przekonuje rowniez brzmienie i wyktadnia przepisow przewidujagcych de lege latae
dekategoryzacje odcinkéw drog publicznych. Dotychczas decyzje o zmianie kategorii drogi
podejmowane byty na podstawie art. 10 ust. 1-3 w zwigzku z art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1, art.
6a ust. 1 1 art. 7 ust. 1 u.d.p., poniewaz art. 10 ust. 1-3 u.d.p. nie stanowi regulacji
szczegOlnej w zakresie definicji drog publicznych wobec art. 5 — art. 7 u.d.p. Tryb ten
wymaga podjecia dwoch zgodnych uchwal — pierwszej o pozbawieniu drogi jej
dotychczasowej kategorii i drugiej — o zaliczeniu drogi do nowej kategorii. Na zwigzanie
organdw j.s.t. ustawowymi definicjami drog publicznych wskazuje tre$¢ art. 10 ust. 1-3
u.d.p., przewidujaca konieczno$¢ podjecia uchwat o zaliczeniu i pobawieniu drogi danej
kategorii, a wigc wprost wskazujgca na ich merytoryczng tresc.

Takze w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym systemowe zwigzanie organow
j.s.t. definicjami ustawowymi w razie podejmowania uchwat na podstawie art. 10 ust. 1-3
u.d.p. jest oczywiste. W $wietle obecnego orzecznictwa sagdowoadministracyjnego nie ma
podstaw do odmiennego traktowania w przysztosci zakresu zwigzania art. 5 — art. 7 u.d.p.
organéw podejmujacych uchwaty o pozbawieniu drog zastgpionych przystugujacej im
kategorii, na podstawie kwestionowanych przepisow. Obecnie do pozbawienia istniejgcej
drogi publicznej kategorii drogi krajowej nie jest wystarczajace zaliczenie drogi do
kategorii drogi samorzadowej przez sejmik wojewodztwa, rade powiatu lub rade gminy.
Konieczne jest spetnienie kryteriow ustawowych do pozbawienia danego odcinka drogi
jego dotychczasowej kategorii i zaliczenia do innej zgodnie z art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i
art. 7 ust. 1 u.d.p., a takze wydanie witasciwego aktu prawnego, tj. rozporzadzenia
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wykonawczego na podstawie art. 10 ust. 2 w zwigzku z art. 5 ust. 2 u.d.p. stanowigcego, ze
dana droga zostaje pozbawiona kategorii drogi krajowej (por. postanowienie NSA z 29
sierpnia 2007 r., sygn. akt I OW 29/07, ONSAiWSA nr 6/2008, poz. 111 z glosa R.
Suwaja). Podobnie kryterium materialne ma znaczenie dla waznos$ci uchwaty rady powiatu
zaliczajacej istniejgcg droge gminng do drog powiatowych. Jes§li drogi wymienione w
uchwale rady powiatu nie spetniajg przestanek definiujacych droge powiatowa zgodnie z
art. 6a ust. 1 u.d.p., nie ma podstaw do zaliczenia wymienionych w uchwale drdg do
kategorii drog powiatowych. Uchwata rady powiatu w istotny sposob narusza prawo i
podlega uchyleniu (por. wyrok WSA w Gdansku z 6 sierpnia 2008 r., sygn. akt III SA/Gd
197/08). Takze uchwaly rady miasta (gminy) w sprawie zaliczenia dotychczasowej drogi
powiatowej do kategorii drég gminnych sg wydawane na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 10 ust. 1 i 2 w zwigzku z materialnym przepisem art. 7 ust. 2 u.d.p. (por. wyrok WSA
w Olsztynie z 17 stycznia 2013 r., sygn. akt 1l SA/Ol 1344/12, Lex nr 1274568).

4.12. Trybunat dostrzegl, ze definicje drog publicznych zawierajg pewien margines
luzu decyzyjnego. Nie mozna si¢ jednak zgodzi¢ z Prokuratorem Generalnym, ze podczas
okreslania ogdlnych kryteriow decydujacych o zaliczeniu drogi do odpowiedniej kategorii
ustawa postuguje si¢ pojeciami na tyle nieostrymi i pojemnymi, ze dopuszczajag one w
zasadzie dowolng ocen¢ przydatnosci danej drogi dla wojewodztwa, powiatu 1 gminy.
Dowodzi¢ to ma arbitralnosci uchwat podejmowanych przez organy stanowigce j.s.t. o
pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii, mimo formalnego uznania konieczno$ci
stosowania definicji drog publicznych przewidzianych w art. 5 — art. 7 u.d.p. Dowodzi¢ to ma
roéwniez pozornos$ci zwigzania j.s.t. 1 sagdow administracyjnych kontrolujacych dziatalnosé¢
administracji obowigzujacymi przepisami art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1
u.d.p. W takim otoczeniu prawnym — jak podnosi Prokurator Generalny — kazda uchwata
organow stanowigcych j.s.t. bedzie mie¢ ceche arbitralnej decyzji, ktorej de facto nie mozna
kontrolowa¢ merytorycznie 1 ktora jest podstawa do przekazywania powiatom i gminom
zadan regionalnych, a gminom — zadan regionalnych 1 ponadlokalnych.

W ocenie Trybunatu, to, ze organy j.s.t. s3 zwigzane definicjami drog publicznych
ujetymi w art. 5 — art. 7 u.d.p., a te definicje sg wystarczajaco jasne, pozwala odeprze¢
zarzut blankietowos$ci uchwalonych przepiséw ustawy zmieniajacej w Swietle art. 16 ust. 2
Konstytucji. Ustawa zmieniajgca nawigzuje do dotychczasowej techniki rozdziatu drog i
zwigzanych z nimi zadan miedzy j.s.t., a wiec odwoluje si¢ do zastanego rozumienia
lokalnoéci i regionalno$ci drogi, ktére nie jest szerzej kwestionowane. Swiadczy to
jednoczesnie o stabilnos$ci rozwigzania przyjetego w uchwalonej ustawie.

4.13. Trybunatl nie zgodzit si¢ z zarzutem arbitralnego charakteru mechanizmu
kaskadowego, ktéry mimo prawnego zwigzania organow ].s.t. obowigzujacymi definicjami
drég publicznych nie zapewnia realnej kontroli prawidlowosci stosowania tych definicji w
praktyce.

Nad prawidtowym stosowaniem ustawowych definicji drég publicznych przez
organy j.s.t. czuwa¢ bedzie nadzér wojewody nad zgodnoscig z prawem aktéw prawa
miejscowego stanowionych przez organy samorzadowe. Dotychczasowe doswiadczenia ze
sprawowaniem przez wojewodoéw nadzoru nad legalnoscig uchwat j.s.t. w zakresie drog
publicznych pozwalaja przyjac, ze rowniez w trybie ,,kaskadowym” uchylenie niezgodnej z
prawem uchwaty organu stanowigcego j.s.t. bedzie realne. Dotychczas wojewodowie
stwierdzali z urz¢du przede wszystkim niewazno$¢ uchwal rad gmin w sprawie
pozbawienia istniejgcego odcinka drogi przyznanej mu kategorii drogi gminnej z uwagi na
wady jednoczesnego zaliczenia tego odcinka do innej kategorii drogi publicznej, a wigc z
uwagi na brak powziecia odpowiedniej uchwaty organu stanowigcego wojewodztwa lub
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powiatu (por. np. rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z 17 stycznia 2008 r.,
sygn. NK.11.DJ.0911-3/08, NZS nr 3/2008, poz. 56; rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody
Swigtokrzyskiego z 28 kwietnia 2009 r., sygn. NK.I-0911/63/09, Lex nr 585602).

Jesli chodzi o nadzor nad j.s.t., wojewodowie czesto 1 w terminie wykorzystuja
swoje kompetencje. Brane sg pod uwage nie tylko wadliwosci formalne, ale réwniez to,
czy zaskarzone uchwaty s3 zgodne z ustawowymi definicjami drog publicznych.
Rozstrzygnigcia nadzorcze wojewodow w zakresie drog stuzg dzi$ raczej usuwaniu uchwat
oczywiScie sprzecznych z prawem ze wzgledéw formalnych, jednak nie mozna a propri
wykluczy¢ stosowania tego mechanizmu takze w zakresie materialnych przestanek
podjecia uchwaty, w trybie ,kaskadowego” przekazywania odcinkoéw droég migdzy
jednostkami samorzadu terytorialnego. Ponadto mimo utraty przez wojewode kompetencji
w zakresie samodzielnego stwierdzania niewaznosci uchwaty organu j.s.t. po uptywie 30
dni od dnia dorgczenia mu uchwaly, wojewoda moze zaskarzy¢ uchwate do sadu
administracyjnego (art. 93 ust. 1 u.s.g., art. 81 ust. 1 u.s.p., art. 82c ust. 1 u.s.w.) niezaleznie
od o0s6b uprawnionych do zaskarzenia uchwaly na podstawie art. 90 ust. 1 u.s.w., art. 87
ust. 1 us.p. i art. 101 ust. 1 u.s.g. Trybunal stwierdzil, ze wojewodowie uzyskuja
orzeczenia w tym trybie (np. wyroki WSA: w Gdansku z 6 sierpnia 2008 r., sygn. akt Il
SA/Gd 197/08; w Gliwicach z 30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I SA/GI1 498/08).

4.14. Trybunat zauwazyl ponadto, ze nie da si¢ z gory wykluczy¢ mozliwosci
sadowej kontroli uchwat sejmiku wojewddztwa, rady powiatu i rady gminy przez sad
administracyjny z inicjatywy jednostki samorzadu, bedacej ,,beneficjentem” uchwaty
podjetej na podstawie zaskarzonych przepisow. Sadowa ochrong samodzielnosci gminy w
zakresie rozdziatu i wykonywania zadan publicznych laczy si¢ zazwyczaj z mozliwoscia
zaskarzenia do sadu administracyjnego rozstrzygni¢¢ nadzorczych wojewody oraz z
prawng mozliwoscig wchodzenia przez j.s.t. w spory kompetencyjne i uzyskiwania
orzeczen w tych sprawach. Nadzoér wojewody ma charakter negatywny, a j.s.t. przystuguje
skarga do sadu administracyjnego na niekorzystne rozstrzygniecie wojewody tylko w razie
wykonania przez niego swoich uprawnien. Prawo do zaskarzenia rozstrzygnigcia
nadzorczego nie jest wigc rownowazne bezposredniej skardze na akt prawa miejscowego
innej j.s.t., ktora przez to narusza uprawnienia lub interes prawny skarzacej j.s.t.

Brzmienie art. 90 ust. 1 u.s.w., art. 87 ust. 1 u.s.p. i art. 101 ust. 1 u.s.g., zgodnie z
ktorymi kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu
prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po
bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu, ktéry wydat przepis, do usuni¢cia naruszenia
— zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego, nie wyklucza legitymacji j.s.t.,
otrzymujacej droge w zarzad 1 wilasnos¢, do bezposredniego zaskarzenia uchwaty 0
pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii. W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym
nie sformutowano dotychczas stanowiska o generalnym braku legitymacji j.s.t. do
whniesienia skargi na akt prawa miejscowego innej j.s.t. na podstawie art. 90 ust. 1 u.s.w.,
art. 87 ust. 1 u.s.p. i art. 101 ust. 1 u.s.g.

Trybunat ustalil, ze w nielicznych dotad sprawach sady administracyjne uznaty
legitymacje j.s.t. do wniesienia bezposredniej skargi do sadu administracyjnego na akt
prawa miejscowego innej j.s.t., stojacej ,,na zewnatrz” jednostki skarzacej, na podstawie
art. 90 ust. 1 u.s.w., art. 87 ust. 1 u.s.p. 1 art. 101 ust. 1 u.s.g. Postepowanie sgdowe
konczylto si¢ uwzglednieniem skargi, gdy wydany akt prawa miejscowego byl tego rodzaju,
ze mogt bezposrednio naruszy¢ istniejagce prawa i interesy innych j.s.t. i wykazano, ze
rzeczywiscie je naruszyl. Przyktadowo w wyroku z 2 sierpnia 2004 r. (sygn. akt OSK
312/04, Lex nr 158999) NSA w Warszawie rozstrzygnat skarge na uchwale zwigzku
miedzygminnego, posiadajacego wilasng podmiotowos¢ publiczno-prawng, wniesiong
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przez gming, ktora nie byta cztonkiem tego zwigzku. NSA nie podzielit zarzutu, ze gmina
nie miata legitymacji skargowej i interesu prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g.

W przywolanych sprawach sady powtdrzyly interpretacje, zgodnie z ktorg
naruszenie interesu prawnego j.s.t. nie moze mie¢ charakteru przysztego i niepewnego, ale
powinno by¢ ono realne i1 aktualne w chwili podjecia niezgodnej z prawem uchwaty 1
wystgpienia jej skutkow. Naruszenie musi wigc powodowaé nastepstwo w postaci
ograniczenia lub pozbawienia skarzacej j.s.t. konkretnych uprawnien albo nast¢gpstwo w
postaci natozenia konkretnych obowigzkow (por. zamiast wielu wyrok NSA z 20 kwietnia
2007 r., sygn. akt 11 OSK 2019/06, Lex nr 325285; wyrok WSA w Lublinie z 17 listopada
2011 r., sygn. akt 111 SA/Lu 410/11, Lex nr 1154220).

4.15. Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat stwierdzit, ze nie jest zasadny zarzut
Whnioskodawcy, iz ustawa zmieniajaca uzaleznia okre§lenie zakresu zadan j.s.t., w
szczegbdlnoSci gminy, w sprawach dotyczacych drog publicznych od decyzji (woli) sejmiku
wojewodztwa 1 rady powiatu podjetych w formie uchwaty, a nie od decyzji samego
ustawodawcy. Nie potwierdzit si¢ tez zarzut, ze uchwalona ustawa blankietowo powierza
organom j.s.t. rozstrzyganie w formie prawnej uchwaty (sejmiku wojewodztwa, rady
powiatu i rady gminy) o zakresie zadan publicznych wykonywanych przez jednostke
samorzadowg innej kategorii (odpowiednio powiatu, gminy i wojewddztwa).

Trybunal, zwlaszcza w ramach kontroli prewencyjnej zainicjowanej na podstawie
art. 122 ust. 3 Konstytucji, nie jest wladny ocenia¢ stosowania kwestionowanych przepisow.
Dokonujac oceny uchwalonego prawa Trybunatl natomiast stwierdzit, ze zaskarzone przepisy
reguluja materi¢ ustawowa (tj. podziat zadan z zakresu utrzymania zastgpionych odcinkow
drog publicznych), a uchwatom j.s.t. zostal przyznany charakter wykonawczy wobec tej
materii z uwagi na konieczno$¢ stosowania ustawowych definicji drog publicznych podczas
podejmowania uchwaty o pozbawieniu danego odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii.
Przyjete rozwigzania umozliwiajg osiggniecie wiasciwej alokacji odcinkow drég migdzy
jednostki samorzadowe zgodnie z przyjmowanym konsekwentnie od wielu lat przez
ustawodawce kryterium funkcji 1 znaczenia drogi w sieci drég. Z uwagi na powyzsze
Trybunat odpowiednio sformutowal brzmienie sentencji niniejszego wyroku.

5. Zarzut przekroczenia konstytucyjnych regut wzajemnych relacji miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 Konstytucji).

Kolejny zarzut Wnioskodawcy opiera si¢ na zatozeniu, ze wybor przez
ustawodawce uchwaly organu j.s.t., jako aktu podstawowego, pozostaje w sprzeczno$ci z
zasadg ustrojowa, zgodnie z ktérg w ramach samorzadu gminy nie majg jednostek
nadrzednych lub nadzorczych nad soba. Powierzajac jej kompetencj¢ w zakresie
ostatecznego przypisania lub odebrania zadania wykonywanego w szczegdlnosci przez
gminy ustawodawca czyni pozostale jednostki samorzagdu - powiat 1 samorzad
wojewodztwa — organami nadrzednymi nad gming. Tymczasem gmina nie jest ,,najnizsza”
jednostka w strukturze samorzadowej, lecz zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji stanowi
podmiot o podstawowym znaczeniu w ramach samorzadu.

Ponadto Wnioskodawca wskazuje, ze okreslajagc samoistnie zadania gminy,
organy powiatu 1 posrednio wojewddztwa dokonywaé beda ingerencji przekraczajacej
ustrojowy model wzajemnych relacji pomiedzy gming a pozostalymi jednostkami
samorzadu terytorialnego. Dotychczas dekategoryzacja drog wymagata podjecia dwoch
jednobrzmigcych uchwat, bedacych rezultatem porozumienia si¢ j.s.t. ze sobg. Mozliwo$¢
jednostronnego dzialania jednostki wyzbywajacej si¢ zadania publicznego (tylko ona
podejmuje uchwale skutkujacg zaliczeniem drogi do innej kategorii) przyznaje tej
jednostce pozycje jednostki nadrzgdnej, a nawet nadzorcze;.
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5.1. Zarzut Wnioskodawcy nawigzuje bezposrednio do tresci art. 164 ust. 1
Konstytucji, jak rowniez do wskazanego we wniosku art. 16 ust. 2 Konstytucji,
interpretowanych w zgodzie z zasada pomocniczo$ci wyrazong we wstgpie do ustawy
zasadniczej. Przywotane wzorce dotyczg aspektu samodzielno$ci ustrojowo-organizacyjnej
jednostek samorzadu terytorialnego.

Trybunat zauwazyl, ze w przeciwienstwie do relacji gminy (i innych j.s.t.) do
wiladz centralnych, przepisy Konstytucji nie rozwijaja konstytucyjnego standardu relacji
J.s.t. wzgledem siebie. Nie znaczy to jednak, ze takiego wzorca nie mozna rekonstruowaé
na podstawie przepiséw ustawy zasadniczej. Wedle art. 164 ust. 1 Konstytucji, gmina jest
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, chroniong przez Konstytucje oparta na
zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli 1 ich wspdlnot (preambuta),
ktéra w imieniu wiasnym i1 na wilasng odpowiedzialnos¢ wykonuje przystugujaca jej w
ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji).

Trybunat stwierdzit réwniez, ze wzajemnych relacji j.s.t. nie okre$la zasada
decentralizacji wtadzy publicznej. Gmina funkcjonuje w ramach ustroju terytorialnego
zapewniajacego decentralizacje wiladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji). Zasada
decentralizacji ma jednak znaczenie dla okre$lenia stosunku wiadzy centralnej do
jednostek samorzadowych. Decyduje o odpowiedniej organizacji aparatu wykonawczego w
panstwie, w ktorym upodmiotowione jednostki terytorialne maja zapewniong
samodzielno$¢ okreslong ustawg, a ingerencja centrum w zakres tej samodzielno$ci moze
odbywac si¢ tylko na podstawie ustawy i formach przez nig przewidzianych. Same j.s.t. nie
moga jednak swoim dziataniem wpltywaé na uksztaltowanie organizacji administracji
samorzadowe;j.

5.2. J.s.t. nie maja pozycji, ktora uprawniataby je do nadzoru nad wykonywaniem
zadan publicznych przez inne j.s.t. Wtladza publiczna sprawowana przez samorzad
wojewodzki, podobnie jak przez samorzad gminny i powiatowy, nie wywodzi swego
pochodzenia z faktu podzielenia si¢ wladza zwierzchnig przez samorzad wojewddzki czy
powiatowy 1 nie uzasadnia uprawnien analogicznych do nadzoru weryfikacyjnego panstwa
nad samorzadem. Z tej przyczyny j.s.t. nie mogg by¢ adresatem instrukcji i polecen
stuzbowych innych j.s.t. ani tez adresatem nadzoru sprawowanego przez inne jednostki w
strukturze samorzadowej. Trybunat stoi na stanowisku, ze wobec siebie j.s.t. stanowig
jednostki odrebne i niezalezne. W ramach samorzadu terytorialnego wyrdznia si¢ bowiem
nie szczeble, ale kolejne kategorie jednostek samorzadowych. Kategorie te zostaty
wyrdznione przez panstwo z uwagi na rozne sfery wykonywania zadan powierzonych
samorzadowi. Z odrebnosci i rownowaznosci j.s.t. wynikaja konsekwencje prawne w
zakresie relacji nadzoru i kontroli nad jednostkami samorzadowymi. J.s.t. nie zostaly
wyposazone w uprawnienia nadrzedne i nadzorcze wobec gminy — jako jednostki
samorzadu szczebla podstawowego. Powiat 1 wojewodztwo stanowig wspolnoty innego
rodzaju, wystepujace na wickszym obszarze. W szczeg6lno$ci powiat jako jednostka
,»ponadgminna” nie ma zadnej nadrzednosci nad gming. Pojgcia ,,ponadgminny” i
»regionalny” rozdzielaja jedynie plaszczyzny dziatania gminy, powiatu i1 samorzadu
wojewodztwa, nie majg one znaczenia dla okreslenia wladczych relacji j.s.t. wobec siebie.

Whiosek ten wynika nie tylko z art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji, ale rowniez z tresci
art. 171 ust. 2 i 3 oraz art. 203 ust. 2 Konstytucji, wedle ktérych organami nadzoru lub
kontroli nad dziatalnoscig j.s.t. s3 wytacznie wskazane w tych regulacjach organy wtadz
panstwowych. Uchwaty organdéw j.s.t., takze te wydane w zaskarzonym trybie
kaskadowym, beda podlegaty nadzorowi sprawowanemu nad dziatalno$cig wojewddztwa,
powiatu 1 gminy wylgcznie przez Prezesa Rady Ministrow i wojewodow (art. 86 u.s.g., art.
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76 ust. 1 u.s.p., art. 78 ust. 1 u.s.w.). Wojewoda stwierdza niewaznos¢ uchwaty organu
gminy sprzecznej z prawem w terminie do 30 dni od dorgczeniu mu uchwaty (art. 91 ust. 1
u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w.). Z norm i zasad konstytucyjnych wynika
zakaz dalej idacych srodkow nastepczej kontroli oraz zakaz wykonywania nadzoru przez
inne organy wtadzy wykonawczej. Obowigzuje zatem konstytucyjny zakaz wykonywania
nadzoru przez inne organy wladzy wykonawczej, w tym rowniez przez organy pozostatych
jednostek samorzagdowych. Tym samym organy innych j.s.t. nie moga sprawowac¢ zadnego
typu nadzoru, w tym nadzoru weryfikacyjnego lub kontroli, nad sposobem i kierunkiem
wykonywania wladzy publicznej przez inne j.s.t.

W ocenie Trybunatlu, przewidziana w kwestionowanych przepisach kompetencja
w zakresie wydawania uchwat skutkujacych zmiang kategorii drogi publicznej nie ma nic
wspolnego z aktem nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t., czy to wzgledem dziatan, czy
zaniechan tej jednostki dotyczacych jej ustawowych obowigzkow. J.s.t. podejmujaca
uchwat¢ o przekazaniu drogi nie pelni réwniez funkcji kontrolnej nad dziatalnosciag
samorzadu w ramach administracji. Samorzady nie wydaja przy tym innym j.s.t. instrukcji
ani polecen stuzbowych co do wykonywania przekazywanego zadania, gdyz sposob
wykonania przekazanego zadania wynika z ustaw samorzagdowych oraz z ustaw
materialnych, przede wszystkim z u.d.p.

5.3. Trybunal Konstytucyjny nie podzielit argumentu Wnioskodawcy, by wybor
przez ustawodawce formy prawnej uchwaty organu stanowigcego j.s.t. jako aktu prawnego,
po powzieciu ktorego nastepuje skutek dekategoryzacji drog, naruszat konstytucyjne
relacje miedzy niezaleznymi od siebie, samodzielnymi 1 odrgbnymi jednostkami samorzadu
terytorialnego. W ocenie Trybunatu, rezygnacja z przyznania kompetencji organom witadzy
centralnej oraz pozostawienie organom j.s.t. wykonawczego rozstrzygania kwestii zmiany
kategorii drog samorzadowych $wiadczy o poszanowaniu Kkonstytucyjnej zasady
samodzielnosci j.s.t. wzgledem panstwa (wladzy centralnej). Trybunal wskazuje, ze
ustawodawca powierzyt podejmowanie rozstrzygnie¢ z zakresu drog publicznych organom
samorzadowym, ktore sg blizej wykonywanych zadan i problematyki dekategoryzacji drog
samorzgdowych. Stanowi to, w ocenie Trybunatu, wyraz mocniejszej pozycji wspolnot
samorzadowych wzgledem organdéw administracji rzagdowe;.

Forma prawna uchwaly organu jednostki samorzadowej stosowana byla juz
wczesniej w systemie samorzagdowym w razie zmiany kategorii drogi. Na podstawie
obecnie obowigzujacego art. 10 ust. 1-3 u.d.p. trwate przekazanie drég z jednej j.s.t. do
innej nastgpuje po powzieciu dwoch jednobrzmigcych uchwat, po powzigciu m.in. uchwaty
o pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii przez jednostke pozbawiang dotychczas
wykonywanego zadania. Wybor formy prawnej uchwatly (uchwat organow j.s.t.) jako aktu
podustawowego konkretyzujacego przestanki ustawowe dekategoryzacji drég nie byt
dotychczas kwestionowany.

Trybunat zauwazyt, ze ustawodawca, majac kompetencje w zakresie
uregulowania zagadnienia dekategoryzacji drog w ustawie i w wykonawczym do nigj
akcie podustawowym, nie byt ograniczony wytacznie do formy prawnej uchwatly organu
stanowigcego j.s.t. Mogt przekaza¢ zadanie konkretyzacji ustawowych przestanek
organom witadzy wykonawczej (rzadowej) do uregulowania w rozporzadzeniu
wlasciwego ministra, a takze w rozporzadzeniu organu centralnego, akcie normatywnym
wojewody lub terenowych organdéw administracji rzadowej. Trybunal stwierdzit w
swoim orzecznictwie, ze uregulowanie w rozporzadzeniu wykonawczym wilasciwego
ministra sposobu wykonywania zadan publicznych przez j.s.t. nie narusza art. 16 ust. 2
Konstytucji ani art. 92 ust. 1 Konstytucji, ani tez zasady samodzielno$ci samorzadu,
dopdki materia ustawowa znajduje si¢ w ustawie, a na poziomie aktu wykonawczego nie
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naktada si¢ na samorzad nowego zadania publicznego (por. wyrok TK z 23 pazdziernika
2012 r., sygn. U 1/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 108, dotyczacy obowigzku
prowadzenia przez samorzad wojewodztwa ewidencji niepublicznych placowek
doskonalenia nauczycieli).

W przeszioSci obowigzywaty przepisy przyznajace wilasciwemu ministrowi
kompetencj¢ zaliczania odcinkow drog publicznych do drog samorzadowych. Art. 9 ust. 1
u.d.p. w poprzednim brzmieniu przyznat ministrowi wlasciwemu do spraw transportu
kompetencje do zaliczenia drogi niebgdacej droga publiczng do odpowiedniej kategorii,
jezeli ta droga spetniata kryteria wlasciwe dla kategorii drogi wojewddzkiej, powiatowej
lub gminnej, a byla niezbedna do komunikacji publicznej. Redakcja tego przepisu
nawigzywata do regulacji miedzywojennej, zgodnie z ktérg niezbedne dla komunikacji
publicznej odcinki drég niezaliczonych do zadnej z ustawowych kategorii drog byly
przekazywane przez Ministerstwo Robdt Publicznych wilasciwemu  zwigzkowi
samorzadowemu (art. 2 ustawy z 1920 r.). W uzasadnieniu ustawy zmieniajacej z dnia 12
marca 2008 r. (Dz. U. Nr 54, poz. 326), ktora uchylita art. 9 ust. 1 u.d.p. wskazano, ze w
okresie miedzywojennym minister jedynie ,,zlecal” samorzadowi zaliczenie drogi do
okreslonej kategorii, ale samo zaliczenie bylo skuteczne dopiero wowczas, gdy zostat
wydany odpowiedni ,samorzadowy” akt prawny, gdyz zwigzek samorzadowy byl
obowigzany obja¢ wskazang droge 1 zaliczy¢ jg samodzielnie do wiasciwej kategorii. Art. 9
ust. 1 u.d.p. prowadzit do nieprawidtowego zastgpowania przez ministra samorzgdowych
organdéw wiasciwych do zaliczania drég do kategorii drog wojewodzkich, powiatowych 1
gminnych i mogt stuzy¢ jako narze¢dzie do ,,odgornego” rozwigzywania spraw, dla Ktorych
brak byto porozumienia migdzy poszczegdlnymi podmiotami.

Trybunat ustalil rowniez, ze w autopoprawce do projektu poselskiego (druk nr
1033/VII kadencja Sejmu) zaproponowano zmian¢ brzmienia art. 10 ust. 5 u.d.p. przez
zastgpienie mechanizmu automatycznej zmiany ex lege kategorii drogi zaliczaniem
poszczegblnych odcinkow drog przez Ministra Infrastruktury do jednej z kategorii drog
publicznych. Zgodnie z odrzuconym ostatecznie rozwigzaniem, Minister Infrastruktury
mialby zalicza¢ odcinki drog, stosujgc wobec nich definicje kategorii drog zawarte w art. 5
— art. 7 u.d.p., po wystuchaniu opinii zainteresowanych podmiotéw. Powyzsze rozwigzanie
zostalo poddane krytyce w stanowisku pisemnym Rady Ministrow, poniewaz minister
miatby rozstrzyga¢ o przekazaniu (alokacji) takze odcinkéw drég samorzadowych.
Tymczasem minister nie nadzoruje samorzagdowych zarzadcéw drog i moglby mie
powazne trudno$ci z wykonywaniem swoich ustawowych obowiazkow z powodu braku
niezbednych informacji o innych drogach niz krajowe (por. stanowisko Rady Ministrow z
27 marca 2013 r. wobec wszystkich trzech poselskich projektow ustawy).

5.4. Trybunal odnidst si¢ do zarzutu nadmiernej ingerencji w relacje miedzy j.s.t.
na skutek porzucenia przez ustawodawce dotychczasowej zasady ,,wspoidziatania” j.s.t.
przy dekategoryzacji drog publicznych.

Trybunat zauwazyl, ze zgodnie z wykladnig postanowien ustawy zasadniczej w
swietle zasady pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspolnot j.s.t. sg
podmiotami odrgbnymi od siebie i niezaleznymi w wykonywaniu powierzonych im juz
zadan publicznych. Kazda jednostka samorzadowa wykonuje przystugujaca jej w ramach
ustaw istotng cze¢$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym 1 na wiasng odpowiedzialnos$¢
(art. 16 ust. 2 Konstytucji). Stad blizsze relacje migdzy j.s.t. moga by¢ oparte wylgcznie na
ich dobrowolnym wspotdziataniu w wykonywaniu przypisanych ustawag zadan
publicznych. O zasadzie wspotdziatania przesadza zasada pomocniczo$ci, nakazujgca
,»Wspolnotom wigkszym” pomoc ,,wspolnotom mniejszym”, w razie gdyby te nie byly w
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stanie wykona¢ powierzonego im ustawag zadania publicznego. Podobnie na zasadzie
wspotdziatania opierajg si¢ relacje j.s.t. tego samego rodzaju lub réznych kategorii, ktore
nie wykonujg przypisanych im zadan na tym samym terytorium.

Wspotdziatanie j.s.t. jest zasada postgpowania w zakresie wspoOlnego
wykonywania zadan publicznych powierzonych j.s.t. w ustawie. Do takiego wspotdziatania
j.s.t. w zakresie drog publicznych dochodzi na przyktad na podstawie art. 19 ust. 4 u.d.p.,
wedle ktorego samo zarzadzanie drogami publicznymi moze by¢ przekazywane mig¢dzy
zarzagdcami w trybie porozumienia, regulujacego w szczegdlnosci wzajemne rozliczenia
finansowe. Dobrowolne przekazywanie zadania zarzadzania drogg publiczng nie oznacza
tu trwatego (i dobrowolnego) odebrania j.s.t. zadania publicznego lub powierzenie go innej
j.s.t. Porozumienie dotyczy jedynie samego zarzadu drogg, ustawowe przypisanie zadan do
okreslonych j.s.t. pozostaje bez zmian.

Wiasciwa wspolnemu wykonywaniu zadan zasada wspotdziatania nie ma jednak
odniesienia do przypisywania i odbierania j.s.t. zadan publicznych w ramach ustaw (art. 16
ust. 2 Konstytucji), gdyz decyduje w tym wypadku wola ustawodawcy, a nie
zainteresowanych jednostek. Tym samym nie mogl okazaé si¢ zasadny zarzut, ze zmiana
kategorii drogi, oznaczajaca trwalg zmiane przypisania okreslonego zadania publicznego,
za kazdym razem musi uwzglednia¢ zgode j.s.t. na przejecie tego zadania, jak to ma
miejsce obecnie na podstawie art. 10 ust. 3 u.d.p. Totez podejmowanie jednej uchwaty o
pozbawieniu drogi jej dotychczasowej kategorii, niewymagajace dla swojej skuteczno$ci
podjecia przez przejmujagcego zadanie publiczne pozytywnej uchwaty o zaliczeniu drogi do
nowej Kkategorii (,,zgody”), nie stanowi 0 naruszeniu art. 164 ust. 1 ani art. 16 ust. 2
Konstytucji. W $§wietle obu przepisow Konstytucji, w zakresie rozdziatu zadan publicznych
decydujaca jest wylacznie wola ustawodawcy, tu wykonywana i konkretyzowana za
pomoca wykonawczego aktu podustawowego.

Trybunat ustalit, ze w toku prac legislacyjnych nad ustawg zmieniajacg podnoszono,
ze 0goOlny ,,dobrowolny” tryb zmiany kategorii drogi publicznej (art. 10 ust. 3 u.d.p.) w
praktyce nie funkcjonuje, gdyz trudno znalez¢ jednostke, ktéra sama zechcialaby trwale
przeja¢ zadanie utrzymania drég bez zapewnienia jej dodatkowych §rodkow finansowych.
Wydania uchwaty przez organ j.s.t. niewykonujacy ustawy nie da si¢ przy tym wymusi¢ na
drodze sadowej, poniewaz kognicja sagdu administracyjnego nie przewiduje jego wlasciwosci
w sprawach bezczynnosci organu j.s.t. w powzieciu aktu prawa miejscowego. Procedura
dwoch jednobrzmigcych uchwal, nie sprawdza si¢ wiec najlepiej jako efektywny i zgodny z
wolg ustawodawcy sposob rozdziatu zadan podazajacy za znaczeniem drogi w sieci drog. W
pewnych sytuacjach tryb ten jest wrecz sprzeczny z wolg ustawodawcy, utrudnia jej
wykonanie i1 przez to uniemozliwia rozdziat zadan w zakresie drog publicznych miedzy j.s.t.
tak, jak to przewidziat ustawodawca w art. 10 ust. 1-3 w zwigzku z art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1,
art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 u.d.p. Zmiana kategorii drogi nie zachodzi ex lege, nawet gdy dla
zarzadcow jest oczywiste, ze dany odcinek drogi zmienit swoja funkcje 1 znaczenie. Jesli
jedna z uchwat nie zostanie wydana — z reguty uchwata jednostki, ktora wedlug definicji
drogi publicznej powinna droge trwale przeja¢ — droga ta nie zmieni swej kategorii mimo
generalnej woli ustawodawcy, by tak sig stato.

6. Zarzut dyskrecjonalnego przypisywania gminom zadan ponadgminnych jako
zadan wlasnych (art. 164 ust. 3 i art. 16 ust. 2 Konstytucji).

Whioskodawca zarzuca, ze w wyniku stosowania uchwalonych przepisow dojdzie
do trwalego przypisania gminom zadan publicznych, ktore nie b¢da mie¢ funkcjonalnego
zwiazku z potrzebami gminnej wspdlnoty samorzadowej, a wiec nie beda si¢ odznaczad
wilasciwym danej jednostce lokalnym charakterem. W konsekwencji gminom zostang
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przekazane zadania wiasciwe dla samorzadu powiatowego i wojewddzkiego, co narusza
art. 164 ust. 3 Konstytucji.

6.1. Zarzut Wnioskodawcy odwotuje si¢ do problemu samodzielnosci zadaniowe]
jednostek samorzadu terytorialnego, ktorej zasady okre§lajg m.in. art. 164 wust. 3
Konstytucji 1 art. 16 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z dalszymi przepisami ustawy
zasadniczej. Konstytucja okresla modelowy rozdziat zadan pomig¢dzy organy administracji
rzadowej 1 samorzadowej oraz migdzy poszczegédlne jednostki samorzagdowe w sposdb
uwzgledniajacy  podstawowe  kierunki zasady pomocniczosci 1 decentralizacji.
Ustrojodawca zawart wigc w przepisach Konstytucji wskazowki dla ustawodawcy, w jaki
sposob powinny by¢ rozdzielane w ramach ustaw (art. 16 ust. 2 Konstytucji) zadania
publiczne miedzy rzad i jednostki samorzadowe.

6.2. Konstytucja dzieli sprawy publiczne na sprawy o charakterze ogdlnopanstwowym
i na sprawy samorzadowe, ktore nie majg charakteru ogolnopanstwowego. Konstytucja
zastrzega wilasciwos¢ Rady Ministrow do szeroko zdefiniowanej polityki wewnetrznej 1
zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej (art. 146 ust. 1 Konstytucji) oraz do wszelkich
innych ,,spraw polityki panstwa”, chyba ze zostang one zastrzezone dla innych organow
panstwowych lub dla samorzadu terytorialnego (art. 146 ust. 2 Konstytucji).

W  zakresie podziatu zadan nieogdlnopanstwowych miedzy jednostki
samorzgdowe, Konstytucja przewiduje i wymienia odrebne od siebie samorzady — lokalny i
regionalny (art. 164 ust. 2 Konstytucji). W ustawie zasadniczej tym samym w sposob
normatywny pewna odrebnos¢ interesOw lokalnych i regionalnych nie tylko od spraw
ogolnopanstwowych, ale takze wzgledem siebie. Z art. 164 ust. 2 Konstytucji ptynie zatem
zasada rozdzialu mig¢dzy jednostki samorzadu lokalnego i regionalnego zadan odmiennych
jako$ciowo, z uwagi na rodzaj spraw 1 zasi¢g ich wykonywanych na odmiennym terytorium.

6.3. Domniemanie wlasciwosci gminy w wykonywaniu samorzagdowych spraw
publicznych (art. 164 ust. 3 Konstytucji) dotyczy catego systemu samorzadu terytorialnego.
Oddziatywanie tego przepisu jest jednak odmienne w relacji gminy z samorzgdem
wojewodztwa 1 z samorzadem powiatowym.

Oddziatywanie art. 164 ust. 3 Konstytucji wobec samorzadu wojewodztwa jest
ostabione. Zasady pomocniczosci 1 decentralizacji przemawiajg za przypisywaniem zadan
regionalnych do zadan wtasnych wojewodztwa, czyli powotlanej przez ustawodawce
struktury samorzadu regionalnego, a nie do zadan wlasnych gminy, mimo jej
podstawowego znaczenia w strukturze samorzadu. Tak tez rozumie modelowy podziat
zadan ustawodawca zwykly, poniewaz nakazuje odnosi¢ pojecie regionalnej wspolnoty
samorzadowej do wojewodztwa (art. 1 ust. 2 u.s.w.) 1 opiera jego zakres dziatania na
klauzuli generalnego zakresu odpowiedzialnosci w zakresie spraw o znaczeniu
wojewodzkim. Regionalno$¢ zadan przypisanych samorzadowi wojewodztwa w polskim
systemie prawnym, a takze przewidziane w ustawie zadania ,,ponadregionalne” obejmujace
wigcej niz jedno wojewodztwo, byly przedmiotem rozwazan Trybunalu w wyroku z 23
pazdziernika 2012 r. (sygn. U 1/10).

Art. 164 ust. 3 Konstytucji ma silniejsze oddziatywanie na ptaszczyznie relacji
samorzadu gminnego do samorzadu powiatowego. Wprawdzie na ptaszczyznie samorzadu
lokalnego Konstytucja wymienia jedynie gming (art. 164 ust. 1 Konstytucji), ale
jednoczes$nie umozliwia powolywanie ,,innych jednostek samorzadu lokalnego” (art. 164
ust. 2 Konstytucji). Poza gming (art. 1 u.s.g.), do kategorii samorzadu lokalnego
ustawodawstwo zwykte powotato samorzad powiatowy (art. 1 u.s.p.). Na ptaszczyznie
zadan lokalnych pozycja gminy spotyka si¢ zatem z uprawnieniami i zadaniami powiatu.
Plaszczyzny dzialania obu samorzadéw w pewien sposob zachodza na siebie, jednak
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Konstytucja przyznaje tu gminie podstawowe znaczenie (art. 164 ust. 1 Konstytucji).

Zgodnie z zasadami pomocniczosci oraz decentralizacji zadan publicznych,
relacje powiatu 1 gminy zostaty oparte na zasadzie uzupetniania kompetencji gminy przez
powiat. We wzajemnych relacjach tych pozioméw samorzadu obowigzuje domniemanie
(pierwszenstwo) odpowiedzialno$ci gminy za wykonywanie zadan lokalnych. Z art. 164
ust. 113 w zwigzku z art. 164 ust. 2 Konstytucji wynika zasada przypisywania w pierwszej
kolejnosci gminie zadan lokalnych (gminnych i ponadgminnych). Nowe zadania lokalne,
ktorych ustawodawca nie chce lub nie moze przekaza¢ powiatowi, nawet zadania o
charakterze ponadgminnym, ktore nie stanowig zadan regionalnych, powinny zosta¢ raczej
przekazane gminie, zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji i zasadg pomocniczo$ci. Z
modelowego rozwigzania konstytucyjnego wynika, ze powiat ma raczej odcigza¢ gminy w
wykonywaniu niektorych spraw lokalnych, a samorzad wojewodztwa odcigza¢ gminy w
wykonywaniu zadan regionalnych. Dlatego zadania powiatu sg enumeratywnie okreslane 1
wyliczane w ustawie zwyklej, za§ zadania wojewodztwa sg wyrazone w sposob bardziej
otwarty. Plynie stad zasada selektywnego przypisywania zadan lokalnych ponadgminnych
— powiatom i generalnego przypisywania zadan regionalnych — wojewddztwu.

6.4. Zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji, gmina wykonuje wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Z
ochrony konstytucyjnej korzystaja gminy. Z przepisu tego wyraznie wynika w
szczegOlnosci, ze gmina nie powinna co do zasady wykonywaé¢ zadan samorzadu
terytorialnego zastrzezonych juz dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Obowigzujgce definicje drogi wojewddzkiej, powiatowej i gminnej sg jasne co do
przy$wiecajgcego im zamiaru ustawodawcy. Samorzadowi wojewddztwa majg byc
przypisane drogi i zadania o znaczeniu regionalnym, powiatowi — drogi i zadania o
znaczeniu ponadlokalnym, a gminie — drogi i zadania o znaczeniu lokalnym.
Ustawodawca, kierujac si¢ zasadami pomocniczosci i decentralizacji, okreslit przestanki
wskazujace, w jakiej sytuacji droga ma mie¢ znaczenie regionalne, ponadlokalne 1 lokalne;
wskazane odcinki drog przypisat do okreSlonej kategorii drogi samorzgdowej i do
okre$lonych zarzadcow. Zadanie utrzymania drog zostato rozdzielone do wykonywania
miedzy jednostki roznego rodzaju zgodnie z zasadg decentralizacji wykonywania wtadzy
publicznej (art. 15 ust. 2 Konstytucji) oraz zgodnie z przekonaniem ustawodawcy o
mozliwosci organizacyjnej 1 wydolnosci j.s.t. wykonania tych zadan.

W konsekwencji ustalit si¢ okreslony podzial miedzy zarzadcoOw odcinkow drog w
sieci drogowej w Polsce, ktora wedlug danych GUS wynosita pod koniec 2012 r. ok. 412
035 km. Udzial drog krajowych w tej sieci drog publicznych wynosi mniej niz 5%, lecz
odbywa si¢ na nich okolo 60% ruchu transportowego. Zdecydowana wigkszo$¢ drog
publicznych (ponad 95% wszystkich drég publicznych) nalezy do jednostek samorzadu
terytorialnego. Obstuguja one okolo 40% ruchu transportowego w Polsce. Udzial drog
wojewodzkich w strukturze drég publicznych jest najmniejszy i systematycznie spada. W
2003 r. wyniost on 7,5% wszystkich drog publicznych w Polsce, a w 2013 r. — ok. 6,8%. Z
kolei udziat drég powiatowych wynosi okoto jednej trzeciej wszystkich droég publicznych
w Polsce. Ich udziat w strukturze drog publicznych spadt z poziomu 33,9% w 2003 r. do
poziomu niewiele ponad 30% na koniec 2013 r. Najwigkszy 1 systematycznie rosnacy
udziat w strukturze drég publicznych w Polsce posiadajg samorzadowe drogi gminne.
Udziat gminnych drég publicznych wzrost z poziomu 53,7% w 2003 r. do poziomu 58,4%
na koniec 2013 r. (por. Transport. Wyniki dziatalnosci w 2013 r., GUS Warszawa 2014, s.
76-77, Transport. Wyniki dziatalnosci w 2003 r., GUS Warszawa 2004, s. 70-71).

6.5. Nie uszto uwagi Trybunatu, ze kryterium zaliczania odcinkéw drég do drogi
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wojewodzkiej 1 powiatowe] jest okreslone stosunkowo wasko (selektywnie). Odniesienie
ustawowych definicji drég do ,,kaskadowego” mechanizmu przekazywania ,,zbednych”
drog krajowych i wojewddzkich prowadzi do wniosku, ze z uwagi na dtugos$¢ i charakter
przekazywanych odcinkéw nie jest wykluczone przekazanie ich gminom, gdy nie spetnig
definicji drég wojewddzkich i powiatowych. Zaskarzone przepisy ustawy zmieniajacej
bedg w stanie przeciwdziala¢ przekazywaniu do gmin odcinkow drog o ponadlokalnym
znaczeniu 1 funkcji. Wprowadzajg bowiem mechanizm pozwalajacy trwale zatrzymacé w
majatku wojewoddztwa drogi o znaczeniu regionalnym w rozumieniu art. 6 ust. 1 u.d.p.,aw
majatku powiatu — drogi 0 znaczeniu ponadlokalnym w rozumieniu art. 6a ust. 1 u.d.p.
Sejmik wojewodztwa nie moze podja¢ zgodnej z prawem uchwaly o pozbawieniu odcinka
dotychczasowej kategorii drogi wojewodzkiej, jesli odcinek ten nadal speinia definicje
drogi wojewddzkiej.

Podobnie w przypadku drog gminnych, objetych trybem ,,naprawczego” przekazania
tych drog samorzadowi wojewodztwa (art. 2 ust. 1 1 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy
zmieniajgcej), zastosowanie ustawowych definicji drég publicznych przez rade gminy
powinno prowadzi¢ do wykazania, ze dany odcinek drogi nie spetnia definicji drogi gminne;.
Zgodnie z generalnym podzialem drog na drogi wojewodzkie, powiatowe i gminne, w
majatku gminy powinny pozosta¢ drogi o znaczeniu lokalnym. Do majatku wojewddztwa
powinny zosta¢ przekazane jedynie drogi 0 znaczeniu regionalnym lub ponadlokalnym, czyli
niespetniajace definicji drogi gminnej. Sejmik wojewodztwa bedzie mogt podja¢ uchwatg o
pozbawieniu nabytego od gminy odcinka drogi przystugujacej mu kategorii drogi
wojewoddzkiej, jezeli odcinek ten nie spetni definicji drogi wojewddzkiej. W takiej sytuacji
odcinek ten zostanie zaliczony do kategorii drogi powiatowej.

Powyzsze rozwigzania nie naruszajg art. 164 ust. 3 Konstytucji tak dhugo, jak
dlugo zmierzajg do realizacji zatozonej przez ustawodawce i niekwestionowanej w tym
postepowaniu alokacji drog zgodnie z ich funkcjg w sieci drog i zgodnie z podzialem na
drogi wojewodzkie, powiatowe i gminne. Upada przez to argument o systemowej
niewydolnosci j.s.t. w wykonywaniu zarzadu przekazywanych im drog zastapionych przez
odcinki nowo wybudowane, poniewaz nie dojdzie do przekazania im zadan jako$ciowo
nowych lub wczesniej nieznanych.

6.6. Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat uznal, ze prawidiowe stosowanie
zaskarzonych przepisow zmierza do rozlozenia zadan publicznych, zgodnie z wolg
ustawodawcy, w sposob realizujgcy zasad¢ pomocniczo$ci 1 decentralizacji. Trybunat nie
dostrzegl, by przewidziany w ustawie zmieniajacej rozdzial zadan z zakresu utrzymania
drég publicznych byl sprzeczny z zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi, a w
szczegOlnosci by naruszal domniemanie kompetencji gminy w zakresie wykonywania
zadan publicznych (art. 164 ust. 3 Konstytucji). Przekazywane gminie zadania zwigzane z
danym odcinkiem drogi bedzie mie¢ funkcjonalny zwigzek z zaspokajaniem potrzeb danej
wspolnoty samorzadowej w zakresie korzystania z drog, gdyz przekazywana droga bedzie
musiala pelni¢ taka funkcje w sieci drogowej, by spetnia¢ definicj¢ drogi gminnej (art. 7
ust. 1 u.d.p.). Jesli za$ droga przekazana powiatowi przez sejmik wojewodztwa zachowa
funkcj¢ odcinka drogi powiatowej, powinna pozosta¢ w powiecie 1 nie bedzie podlegac
przekazaniu gminie na podstawie uchwaty rady powiatu.

7. Whnioski.

7.1. Trybunat pragnie podkresli¢, ze tryb w jakim wniosek inicjujacy niniejsze
postepowanie jest rozpoznawany, a takze jego zakres, nie pozwalajg na petne rozpoznanie
problemu zwigzanego z nowg procedurg dekategoryzacji istniejacych odcinkow drog
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publicznych. Trybunal zdaje sobie sprawe, ze uchwalone rozwigzanie kaskadowego
przekazywania drog zastgpionych przez odcinki nowo wybudowane nie jest idealne, jednak
zobligowany byl dokona¢ jego oceny w granicach przedstawionego wniosku (art. 66 ust. 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze
zm.). Trybunal nie jest wiadny zajmowaé si¢ oceng innych rozwigzan legislacyjnych
mozliwych do przyjecia w tym zakresie. Po wustaleniu konstytucyjnego standardu
wzajemnych relacji pomigdzy kategoriami jednostek samorzadu terytorialnego, co do
zakresu i sposobu powierzania i odbierania im zadan publicznych do wykonywania,
Trybunat nie stwierdzil naruszenia zasady powierzania j.s.t. zadan publicznych wylacznie
»,W ramach ustaw” (art. 16 ust. 2 Konstytucji) ani gwarancji ustrojowych pozycji gminy
wsrdd jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji). W $wietle
przytoczonych przez Wnioskodawce wzorcow kontroli Trybunat uznal, ze przyjete
rozwigzania umozliwiajg alokacj¢ odcinkow drog migdzy jednostki samorzagdowe zgodnie
z przyjmowanym konsekwentnie od wielu lat kryterium funkcji i znaczenia drogi w sieci
drog. Badane przepisy sg wyrazem zaufania prawodawcy do odpowiedzialno$ci samorzadu
za sprawowanie powierzonych im zadan publicznych, wynikajacych z ustaw.
Ustawodawca nie zdecydowal si¢ na powierzenie kompetencji do przydzielania
zastepowanych odcinkow drdg organom administracji centralne;.

7.2. Badane przepisy stanowi¢ mogg efektywny instrument praktyczny dla rozdziatu
drog zgodnie z ich funkcja w sieci drogowej, a wigc pod warunkiem stosowania ich w
zwigzku z ustawowymi definicjami drég publicznych. Uchwalone rozwigzanie pozwala na
dekategoryzacje drogi, gdy jest to ustawowo uzasadnione. Uchwata organu stanowigcego
j.s.t. musi by¢ podjeta na podstawie obowigzujacych ustaw, w tym ustawowych przestanek
umozliwiajacych ocene, ze droga nie kwalifikuje si¢ do jej dotychczasowej kategorii. Wyraz
temu daje sentencja wyroku, w S$cisly sposob uzalezniajaca mozliwos¢ przekazania
zastgpionego odcinka drogi od okreslonej kategorii drogi. Z tego wzgledu sentencja
niniejszego wyroku wyklucza traktowanie uchwalonych przepiséw jako podstawy do
przerzucania si¢ jednostek samorzadowych ,niechcianymi” odcinkami drog, bez
uzasadnienia obowigzkiem wykonywania zadan wobec odcinkéw drog o okreslonej kategorii.

Art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajacej nie upowaznia gminy do catoSciowego
wyzbywania si¢ do samorzadu wojewodzkiego odcinkéw drog publicznych zastgpionych
przez odcinki nowo wybudowane. Chodzi w nim o zastgpione odcinki drog, nabyte na
podstawie dotychczasowego art. 10 ust. 5 u.d.p., nie za$ o wszelkie drogi ,,niechciane”
przez gminy. Kaskadowe fakultatywne przekazywanie drog dotyczy jedynie odcinkow drog
publicznych zastgpionych przez odcinki nowo wybudowane. Sentencja wyroku nie zezwala
na takie odczytanie skarzonych przepisow, ze umozliwia si¢ dowolne przekazywanie drog
przez gminy. J.s.t. dziatajg na podstawie prawa i w granicach prawa, zatem w przekazywaniu
drog na podstawie ustawy zmieniajacej nie ma nieograniczonej dowolnosci.

7.3. Wnioskodawca nie kwestionowal zgodnosci zaskarzonych regulacji z zasada
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1 1 2
Konstytucji). W toku rozprawy uczestnicy postepowania zgodzili si¢ jednak co do tego, ze
problemem na tle art. 10 ust. 5 u.d.p. jest finansowanie biezgcego utrzymania drog
samorzadowych oraz ze problem ten bedzie rowniez dotyczy¢ utrzymania drog trwale
przekazanych jednostkom samorzagdowym na podstawie kwestionowanych przepisow.

Przedstawiciele Ministra Finanséw, marszatka wojewodztwa mazowieckiego i NIK
zwroécili podczas rozprawy uwage na to, ze srodki wlasne mogg nie wystarczy¢ na pokrycie
kosztéw utrzymania drog publicznych. Dofinansowanie samorzadow ze $rodkow budzetu
panstwa 1 ze srodkow unijnych jest przeznaczone na remonty, przebudowe i modernizacje
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drog samorzadowych, a nie na ich utrzymanie. Wyjatek stanowi epizodyczny przepis art. 70C
ustawy z dnie 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.
U. z 2015 r. poz. 513, ze zm.), ktory umozliwia m.in. ubieganie si¢ przez samorzady
wojewodzkie o $rodki budzetowe na utrzymanie drog w 2015 r. Te wojewodztwa, ktore
dokonujg wplaty na system korekcyjno-wyrownawczy (jak wojewddztwo mazowieckie) sa
wylaczone z tego tymczasowego systemu uzyskiwania pomocy z budzetu panstwa.

Trybunat podkresla zatem, ze uchwalonym regulacjom musi towarzyszy¢ ze strony
ustawodawcy troska o odpowiedni sposob finansowania zadan utrzymania drog przez j.s.t.,
ktorych beda dotyczy¢ uchwaty podjete na podstawie zakwestionowanych przepisow.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Zbigniewa CieSlaka
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt Kp 2/13

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 2015 r. o sygn. Kp 2/13.

Obowigzek zgloszenia zdania odregbnego motywuje nastepujaco:

1. Kontrola prewencyjna zainicjowana przez Prezydenta RP (dalej:
Whnioskodawca) objeta art. 1 pkt 2 oraz art. 2 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r. o
zmianie ustawy o drogach publicznych (dalej: ustawa zmieniajgca), z ktérych m.in. wynika
wprowadzenie do ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r.
poz. 460; dalej: u.d.p.) zakwestionowanych przez wnioskodawce art. 10 ust. 5a-5d i ust. 5e
zdanie drugie u.d.p.

Whnioskodawca zatem uczynit przedmiotem kontroli elementy dwuetapowej
»kaskadowej” procedury zmiany kategorii drog publicznych zastepowanych przez
wybudowane nowe odcinki drog. W pierwszym etapie istniejace odcinki drég publicznych,
zastepowane nowymi odcinkami drég, beda pozbawiane dotychczasowej kategorii i
zaliczane z mocy prawa do kategorii nizszej odpowiednio o jeden szczebel podziatu
terytorialnego kraju. Ten etap procedury nie byl jednak kwestionowany przez
Whnioskodawce. Zarzuty niekonstytucyjnosci byly bowiem kierowane wyltgcznie w
odniesieniu do drugiego etapu w postaci mechanizmu dalszego ,kaskadowego”
przekazywania drég na podstawie uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego
(dalej: j.s.t.). W tej fazie j.s.t., ktore na podstawie uchwalonych przepisow art. 10 ust. 5,
art. 10 ust. 5e 1 art. 10 ust. 5f u.d.p. otrzymajg odcinki drog z mocy prawa, beda mogty
wykorzysta¢ dalsza procedurg ,,kaskadowej” zmiany kategorii drogi na podstawie uchwaty
swego organu stanowigcego w celu przekazania drogi innej j.s.t. Pozbawienie kategorii tej
drogi 1 automatyczne zaliczenie do kategorii nizszej o jeden szczebel podziatu
terytorialnego kraju dotyczy¢ bedzie jedynie samorzadu wojewodzkiego i powiatowego,
poniewaz odcinki drog powiatowych, zastgpione przez drogi nowo wybudowane, zostang
zaliczone do drég gminnych ,,automatycznie” na podstawie art. 10 ust. 5f u.d.p.

Ponadto zmiang legislacyjng kwestionowang przez Wnioskodawce jest
wprowadzenie w ustawie zmieniajgcej trybu ,,naprawienia” sytuacji tych gmin, ktore na
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podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w brzmieniu dotychczasowym przejmowaly z mocy prawa
zadania utrzymywania odcinkow drog krajowych, wojewodzkich i powiatowych,
zastgpionych przez odcinki nowo wybudowane, i zarzadzania nimi. Ustawa zmieniajaca
przewiduje znow dwuetapowos¢ procedury ,naprawczej”’. Pierwszy etap polega na
przyznaniu radzie gminy mozliwo$ci pozbawienia, w drodze uchwaty, kategorii drogi
gminnej odcinka drogi zaliczonego do tej kategorii na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w
brzmieniu dotychczasowym (art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajacej), ktory to odcinek drogi
zostaje zaliczony do kategorii drogi wojewodzkiej (art. 2 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy
zmieniajacej). Drugi etap mechanizmu ,,naprawczego” polega na ,,zwrotnej kaskadowej”
mozliwosci podjecia przez sejmik wojewodztwa uchwaty, skutkujacej zaliczeniem drogi —
przekazanej przez gming — do kategorii drogi powiatowej, a takze na przyznaniu radzie
powiatu mozliwosci podjecia uchwaty, skutkujacej zaliczeniem przekazanej mu w ten
spos6b przez wojewodztwo dawnej drogi gminnej z powrotem gminie miejsca jej
potozenia (art. 2 ust. 2 zdanie drugie ustawy zmieniajace;j).

Wobec powyzszego przedmiotem rozstrzygnigcia Trybunatu w sprawie o sygn.
Kp 2/13 byta kwestia zgodnosci z Konstytucjag mechanizmu pozbawiania, w drodze uchwat
organdw stanowigcych odpowiednich j.s.t., danego odcinka drogi jej dotychczasowej
kategorii drogi publicznej, czego skutkiem jest zaliczenie takiego odcinka do kategorii
drogi odpowiednio innej j.s.t. Z takim przesuni¢ciem jest zwigzana zmiana w zakresie
stosunkow wiasno$ciowych, poniewaz zgodnie z art. 2a ust. 2 u.d.p. drogi wojewddzkie,
powiatowe 1 gminne stanowig wlasno$¢ wlasciwego samorzadu wojewodztwa, powiatu lub
gminy. W konsekwencji tego organy wykonawcze tych j.s.t. (zarzad wojewodztwa, zarzad
powiatu oraz wojt, burmistrz, prezydent miasta) stajg si¢ zarzgdcami drogi W rozumieniu
u.d.p. zobowigzanymi do realizacji szeregu obowigzkow skladajacych si¢ na zadania
publiczne w zakresie drog publicznych (zob. w szczegoélnosci art. 20 1 art. 20a u.d.p.).
Dlatego tez zasadnie mozna twierdzi¢, ze na podstawie uchwaty organu j.s.t. 0
pozbawieniu dotychczasowej kategorii drogi publicznej dochodzi do trwatego przypisania
innej jednostce samorzagdowej zadan publicznych.

Przez pojecie zadania nalezy rozumie¢ stan rzeczy, ktory ma by¢ utrzymany lub
osiggniety. Jest on na ogdt podporzadkowany pojeciu celu (zadaniem jest to, co mamy
czyni¢ w dazeniu do okreslonego celu)(zob. Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania,
roli i funkcji prawa, ,,Panstwo i Prawo” nr 12/1987, s. 18). O ile uchwata organu j.s.t. nie
ma wplywu na zmiany rodzajowe zadan publicznych ustawowo przypisanych j.s.t., to
jednak oddziatuje na modyfikacj¢ rozmiaru obowigzkéw sktadajacych si¢ na dane zadanie
przez przeksztalcenia zakresu przedmiotowego whasnosci j.s.t., wzgledem ktorej to zadanie
ma by¢ realizowane. Jezeli za$ spojrzymy na zadania publiczne przez pryzmat powyzszej
definicji, to nalezy doj$¢ do wniosku, ze przesuni¢cia wilasnosciowe dotyczace drog
publicznych majg wptyw na zachowywanie lub osigganie pozadanych ,,stanéw rzeczy”
odnoszacych si¢ do poszczegodlnych drog publicznych.

W  kontek$cie powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze problem konstytucyjny
koncentrowal si¢ w istocie wokot prawnych aspektow uchwaty j.s.t. o pozbawieniu drogi
publicznej jej dotychczasowej kategorii, a zatem — co nalezy podkresli¢c — aktu o
charakterze ustrojowoprawnym, ktorego skutkiem jest trwale przekazanie lub odebranie
zadan publicznych, co wigze si¢ z jego wplywem na zakres powinnosci obejmujgcych
realizacj¢ stanOw rzeczy pozytywnie ocenianych przez ustawodawce. Juz to stwierdzenie
sugeruje, ze konsekwencjg zakwestionowanych unormowan jest dysfunkcja administracji
publicznej we wskazanym zakresie. Stan ten oznacza powstanie takich statych
(wielorazowych i nieprzypadkowych) skutkdw regulacji prawnej (stanow rzeczy), ktore nie
sg koherentne w stosunku do wartosci bedacych racja powotania administracji publicznej.
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Innymi stowy, konsekwencja podjecia uchwaty organu j.s.t. o pozbawieniu drogi
publicznej jej dotychczasowej kategorii jest stan rzeczy, ktdry nie stanowi przejawu
realizacji wartosci lezacych u podstaw funkcjonowania administracji publicznej. Wigze si¢
to z wystgpieniem przeciwko jednemu z fundamentéw zasady decentralizacji administracji
publicznej, ktérej zrodtem jest panstwo — pierwotny podmiot administrujacy, od ktorego
wylacznej decyzji zalezy okreslony podziat zadan publicznych pomigdzy inne podmioty
administrujace. Aby uzasadni¢ powyzsze konstatacje, mozna wskaza¢ kilka argumentow.

2. Jak zaznaczyt Trybunal w uzasadnieniu wyroku o sygn. Kp 2/13, z art. 16 ust. 2
zdanie drugie Konstytucji wynikaja nastepujagce wymogi: 1) kazda decyzja w kwestii
powierzenia nowego zadania publicznego lub powigkszenia rozmiaru zadania juz
wykonywanego powinna znajdowa¢ swoj wyraz tylko 1 wytacznie w przepisach o randze
ustawowej; 2) nie znaczy to, ze przypisanie realizowanego zadania okreslonej j.s.t. musi za
kazdym razem wynika¢ wprost z ustawy, gdyz moze by¢ takze konkretyzowane w
przepisach wykonawczych do ustaw, w granicach wyznaczonych dla aktow prawa
miejscowego; 3) upowaznienic do stanowienia aktOw prawa miejscowego
konkretyzujacych ustawowe przestanki powierzenia lub odebrania j.s.t. zadania
publicznego powinno by¢ skonstruowane w taki sposob, by taki akt jedynie konkretyzowat
wole ustawodawcy o przypisaniu lub odebraniu konkretnych zadan publicznych danej j.s.t.
(przepis ustawowy nie moze mie¢ w tym zakresie charakteru blankietowego,
przekazujacego de facto realng decyzje o odebraniu zadania j.s.t. organom upowaznionym
do wydania aktu podustawowego). W zwigzku z tym nalezy rowniez przyjac, ze z woli
ustrojodawcy j.s.t. nie moga same sobie przypisywac (przyjmowac) lub trwale wyzbywac
si¢ — kosztem innych jednostek tego samorzadu — wykonywania okreslonych zadan
publicznych w drodze aktoéw prawa miejscowego lub innego rodzaju dziatan, jesli tego
rodzaju dziatania nie przewiduje jednoznaczna i wyczerpujgca regulacja rangi ustawowe;j.
Innymi stowy, decyzja o przypisaniu lub odebraniu konkretnych zadan publicznych danej
kategorii j.s.t. musi nastegpowa¢ w przepisach u.d.p. lub ustawy zmieniajgcej, a uchwata
J.s.t. 0 pozbawieniu dotychczasowej kategorii drogi publicznej (art. 10 ust. 5a i 5¢ u.d.p.
oraz art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej) moze mie¢ w tym zakresie charakter wylacznie
wykonawczy 1 konkretyzujacy wole ustawodawcy. Inaczej taka uchwala bedzie
powodowata skutki niemieszczace si¢ w kregu konsekwencji stuzacych realizacji wartos$ci,
dla ktérych zostala powotana administracja publiczna (organy j.s.t. bedg urzeczywistniaty
wartosci niebegdace racjg ich funkcjonowania).

3. W powyzszym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze: 1) przestanki materialne 1
fakultatywno$¢ podjecia uchwaly przez j.s.t. nie koresponduja z wymogiem jedynie
»wykonawczego charakteru” aktu podustawowego konkretyzujagcego ustawowe przypisanie
zadania publicznego w zakresie drog; 2) uchwata j.s.t. 0 pozbawieniu danego odcinka drogi
publicznej jej dotychczasowej kategorii (podejmowana na podstawie zakwestionowanych
przepisow) jest ogélnym aktem stosowania prawa o cechach rozstrzygania w kwestiach o
znaczeniu ustrojowym (a nie, jak twierdzi Trybunal w uzasadnieniu wyroku o sygn. Kp
2/13, aktem prawa miejscowego — ,,rozstrzygnieciem normatywnym”).

Uzasadnieniem tych  wnioskow jest przede wszystkim niemozno$¢
zaakceptowania tego, ze przypisanie lub wyzbycie si¢ zadania publicznego nast¢puje na
gruncie jednoznacznego i wyczerpujgcego przepisu ustawy (tutaj: u.d.p.), lecz na
podstawie takich przepiséw, ktore przekazujg realng decyzj¢ co do odebrania zadania j.s.t.
organom upowaznionym do wydania aktu podustawowego. Na tle kwestionowanych
przepisow wymog regulacji ustawowej ma duzg doniostos¢, skutkujacg obowigzkiem
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ustawodawcy szczegoOlnej starannosci w wyczerpujacym 1 precyzyjnym regulowaniu
kwestii rozdziatu zadan publicznych, tak aby konkretyzacja unormowania w akcie
podustawowym j.s.t. miata wytgcznie realizacyjny charakter, a w tym pozbawiony aspektu
dyskrecjonalno$ci. Wigze si¢ to z przedmiotem regulacji prawnej — decyzjami 0
charakterze ustrojowym pozostawionymi w $wietle Konstytucji zasadniczo wytacznie w
gestii wladzy ustawodawcze;.

Tymczasem ustawowe warunki zaliczenia do okreslonej kategorii drogi
publicznej, ktére — wedlug Trybunalu — majg zastosowanie roOwniez w odniesieniu do
kaskadowego trybu zmiany kategorii drogi oraz — w ograniczonym zakresie — do trybu
»,haprawczego” przekazania drog (art. 2 ust. 1 i 2 ustawy zmieniajacej), nie sg dostatecznie
jasno okreslone. Zwrocit na to uwage Prokurator Generalny, wskazujac na przyktad, ze
definicja drogi wojewodzkiej jest ,,bardzo pojemna i dopuszcza w zasadzie dowolng ocene
przydatnosci drogi dla wojewddztwa” (por. art. 6 ust. 1 u.d.p.). Watpliwosci dotyczace
desygnatéw nazwy drogi wojewodzkiej zglaszane sg takze przez komentatorow ustawy
(zob. np. W. Kotowski, B. Kurzepa, uwagi do art. 6, [w:] Komentarz do ustawy z dnia 21
marca 1985 r. o drogach publicznych, Lex/el. 2004). Skutku doprecyzowujacego nie
wywoluje rowniez zwigzek wystepujacy na gruncie rozporzadzenia Ministra Transportu 1
Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 43, poz. 430, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie) miedzy kategorig drogi publicznej a klasa drogi. Wedtug jego
przepisow (§ 4 rozporzadzenia), odpowiedniej kategoryzacji danej drogi publicznej
powinien odpowiada¢ okreslony standard techniczny 1 uzytkowy tej drogi (odpowiednia
klasa drogi). Przy tym, w celu okreslenia wymagan technicznych i uzytkowych wprowadza
si¢ nastepujace klasy drog: 1) autostrady (symbol ,,A”); 2) ekspresowe (symbol ,,S”); 3)
gléwne ruchu przyspieszonego (symbol ,,GP”); 4) glowne (symbol ,,G”); 5) zbiorcze
(symbol ,,Z2”); 6) lokalne (symbol ,,L”); 7) dojazdowe (symbol ,,.D”). W tym kontekscie
droga zaliczona do jednej z kategorii w rozumieniu u.d.p. powinna spelnia¢ wymagania
techniczne i uzytkowe okreslone dla nastepujacych klas: 1) krajowa — klasy A, S lub GP; 2)
wojewodzka — klasy GP lub G; 3) powiatowa — klasy GP, G lub Z; 4) gminna - klasy GP,
G, Z, L lub D (§ 4 ust. 2 rozporzadzenia) (przy czym przy przebudowie drég, o ktorych
mowa w pkt 1-3, dopuszcza si¢ przyjecie klasy o jeden poziom nizszej). Cho¢ zatem
prawodawca przewiduje wystgpowanie zwigzku migdzy funkcjg drogi w strukturze drog
publicznych (kategorig) 1 jej klasg (standardem techniczno-uzytkowym), to jednak
okreslone uksztattowanie tych powigzan w § 4 ust. 2 rozporzadzenia powoduje, ze klasa
danej drogi nie stanowi - zasadniczo - Zadnego materialnego ograniczenia
(uwarunkowania) uchwaty j.s.t. o pozbawieniu danego odcinka drogi publicznej jej
dotychczasowej kategorii.

Uzywanie przez ustawodawce poje¢ niedookreslonych do stworzenia definicji
drogi wojewddzkiej, powiatowej i gminnej oznacza w konsekwencji przypisanie j.s.t.
swobody oceny stanu faktycznego z punktu widzenia warto$ci osadzonej] w ustawie.
Innymi slowy, w ten sposob nastgpilo przeniesienie na organ stosujagcy norm¢ obowigzku
swoistego ,,uzupetnienia” elementoéw normy okreslajgcej warunki zaistnienia skutku
prawnego w postaci pozbawienia okreslonej kategorii drogi publicznej. Przez to akt
konkretyzujacy tego typu norme¢ nie moze by¢ uznany za taki, ktory ma cechy wytacznie
realizacyjne w stosunku do wyczerpujacego unormowania ustawowego.

Dodatkowe ,,rrozluznienie” S$ci§le wykonawczego (w zatozeniu) charakteru
uchwaty o pozbawieniu kategorii drogi publicznej, wskazujgce na realno$¢ decyzji danej
J.s.t. w zakresie trwatego przypisywania zadan publicznych, wynika z fakultatywnosci tej
uchwaty. Nie mozna bowiem odmowi¢ istotnego znaczenia normatywnego okresleniu
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uzytemu przez ustawodawce: organ stanowiacy j.s.t. ,,moze” pozbawi¢ kategorii drogi (art.
10 ust. 5a i 5¢C u.d.p. oraz art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej). Istotg takiej konstrukcji jest
pozostawienie organom j.s.t. swobody decyzji co do zaistnienia warunkéw podjecia danego
dziatania, a zatem w kwestii tego, czy wzgledy prawne 1 pozaprawne przemawiajg za
»,Wykonaniem” ustawy, czy tez jednak nie. Jednocze$nie przy takim uksztattowaniu
modalnosci prawnej, nie ma mozliwosci przypisania organowi stanowigcemu j.s.t.
odpowiedzialnos$ci za brak podjecia stosownej uchwaty.

Z powyzszego wynika rowniez to, ze cechg uchwat j.s.t. podejmowanych zgodnie
z kwestionowanymi przepisami jest konieczno$¢ uprzedniego przeprowadzenia czynnosci
ustalenia konkretnego stanu faktycznego, dokonania procesu subsumcji, a nastepnie
ustalenia skutkow stwierdzonych faktow na podstawie odnosnej normy prawnej. W
konsekwencji takie rozstrzygniecie spetnia materialne wymogi ogolnego aktu stosowania
prawa (por. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014,
S. 92-93) i — w braku wyraznego przesagdzenia jego charakteru w przepisach u.d.p. — z
pewnoscig nie moze by¢ uznane za akt prawa miejscowego, a wigc przejaw tworzenia
prawa bedacy zrédtem norm generalno-abstrakcyjnych wykonujacych ustawe. Podobny
wniosek sformutowat takze Naczelny Sad Administracyjny w tezie wyroku z 18 listopada
1999 r., sygn. akt II SAB 98/99 (Lex nr 46770), zgodnie z ktéra ,,[r]ozstrzyganie o
kategorii drogi publicznej ma charakter ogolnego aktu administracyjnego, ktory dotyczy
nieograniczonej liczby uzytkownikow drogi. Rozstrzyganie w tym przedmiocie nie moze
by¢ wigc podejmowane w formie decyzji administracyjnej”. Sensem jego wydania nie jest
ustanowienie norm generalnych i abstrakcyjnych — nie ma ono charakteru prawotworczego,
nie kreuje norm prawnych i nie jest podstawg ich obowigzywania. Ma wprawdzie pewien
generalny wymiar, ale musi by¢ $cisle osadzone w konkretnych stanach faktycznych.
Ustalenie, ze dana droga publiczna spetnia kryteria zaliczenia jej do okreslonej kategorii,
jest pod wzgledem materialnym aktem stosowania prawa (wystepuje tu subsumcja
okreslonych elementéw stanu faktycznego pod generalnie okreslong norm¢ prawng).

Jednoczes$nie podkresli¢ trzeba specyfike przedmiotu uchwaty j.s.t. — nie dotyczy
ona (tylko) kwestii wykonywania zadan publicznych w granicach okreslonych przez ustawe
(administrowania), lecz zmian w zakresie ustrojowej delimitacji zadan panstwa
podlegajacych przekazaniu na zasadzie decentralizacji j.s.t. (ustawodawstwa). Taka naturg
wskazanego aktu prawnego uznat sam Trybunal w wyroku o sygn. Kp 2/13, stwierdzajac,
ze zakwestionowane przepisy przewidujag nowy mechanizm trwalego przenoszenia zadan
publicznych dotyczacych droég zwigzany z podjeciem przez organ j.s.t. uchwaly o
pozbawieniu danego odcinka drogi publicznej jej dotychczasowej kategorii.

4. Te ustalenia co do charakteru rozstrzygnie¢ podejmowanych na podstawie
kwestionowanych unormowan rodzg donioste konsekwencje w odniesieniu do ewentualne;j
dopuszczalnos$ci sagdowej kontroli uchwaty sejmiku wojewddztwa, rady powiatu czy rady
gminy inicjowanej przez j.s.t. bedaca ,,beneficjentem” uchwaty. Art. 101 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594, ze zm.; dalej: u.s.g.),
art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2013 r. poz.
595, ze zm.; dalej: u.s.p.) oraz art. 90 i art. 91 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2013 r. poz. 596, ze zm.; dalej: u.s.w.), wskazane
przez Trybunat jako potencjalne podstawy skargi kierowanej przeciwko takiej uchwale
przez zainteresowang j.s.t., nie moga znalez¢ zastosowania w tym zakresie. Przepisy te
bowiem: 1) umocowuja do wniesienia skargi ,kazdego, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone”; 2) wskazuja, ze skarga przystuguje w odniesieniu do
czynno$ci podjetej ,,w sprawie z zakresu administracji publicznej”. To znaczy, ze
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powotane unormowania ustaw samorzadowych stuza ochronie wtasnego, osobistego,
zindywidualizowanego interesu prawnego okreslonej jednostki wobec dziatan
podejmowanych przez organ j.s.t. w sferze realizacji zadan publicznych gminy, powiatu
czy wojewodztwa samorzgdowego. Przewidujg zatem istotne uprawnienie podmiotu
bedacego jedng ze stron stosunku prawnego powstajacego w zwiazku z wykonywaniem
przez inny podmiot funkcji administracji publicznej (stosunku prawnego wynikajgcego
przede wszystkim z regulacji materialnoprawnych, ale takze procesowych, czy nawet
ustrojowych). Natomiast uchwata o pozbawieniu drogi publicznej dotychczasowe;j
kategorii nie stanowi aktu odnoszacego si¢ do relacji wykonywania administracji
publicznej, a przez to j.s.t. przejmujgcej na podstawie tej uchwaly okre$lone zadanie
publiczne nie przystuguje ochrona przed dziataniami podejmowanymi ,,w sprawie z
zakresu administracji publicznej”.

5. Konstatacja dotyczaca nie tylko wykonawczego charakteru uchwat j.s.t.
podejmowanych na podstawie zakwestionowanych przepisow uzasadnia stusznos$c
drugiego zarzutu wnioskodawcy o0 naruszeniu konstytucyjnego wzorca wzajemnych relacji
miedzy j.s.t. poszczegolnych szczebli (art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji).
Skutkiem podjecia powyzszych uchwat nie bedzie bowiem tylko realizacja wyraznej 1
jasno sprecyzowanej woli ustawodawcy, ale ujawni si¢ w nich takze element swobodnego
ksztatltowania tresci skutku prawnego przez j.s.t. Dodatkowo w kontekscie powotanego
wzorca kontroli warto przypomnie¢, ze jego tres¢ — wedtug ustalen Trybunatu (sygn. Kp
2/13) — sprowadza si¢ w szczegdlnosci do zakazu wykonywania jakiegokolwiek nadzoru,
w tym weryfikacyjnego lub kontroli, nad sposobem i kierunkiem wykonywania witadzy
publicznej przez inne j.s.t.

W zwiazku z tak interpretowang relacjg ustrojowa zadziwia jednak to, ze Trybunat
dopuscit mozliwos$¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego przez j.s.t. uchwaly innej
jednostki o pozbawieniu drogi publicznej dotychczasowej kategorii (art. 101 u.s.g., art. 87
u.s.p. 1 art. 90 u.s.w.). Dos¢ wyraznie takie uprawnienie nosiloby w istocie materialne
cechy nadzoru, ktorego przedmiotem jest uchwata j.s.t., a skutkiem moze by¢ jej
wyeliminowanie z obrotu prawnego przez sad administracyjny. W aspekcie
przedmiotowym wystepowataby tutaj zatem analogia do kompetencji wojewody
przystugujacych na gruncie art. 93 u.s.g., art. 81 us.p. i art. 82c u.s.w. (por. teza
postanowienia NSA z 29 wrzesnia 2010 r., sygn. akt II OZ 899/10, Lex nr 7439809:
»|pJostepowanie ze skargi z art. 93 ust. 1 u.s.g. jest formg nadzoru nad dziatalnos$cia
organéw gminy sprawowanego przez organy nadzoru”). W obu przypadkach organy
nadzorowany (j.s.t.) 1 nadzorujacy (j.s.t. lub wojewoda) pozostaja jedynie w relacjach
ustrojowoprawnych i w obu przypadkach podmiot nadzorujacy nie jest adresatem dziatan
polegajacych na wykonywaniu funkcji administracji publicznej. W mojej ocenie, jest t0
dodatkowy argument za wykluczeniem dopuszczalno$ci kwestionowania przez j.s.t.
uchwaty o pozbawieniu drogi publicznej dotychczasowej kategorii.

Z podanych wyzej wzgledow czulem si¢ zobligowany do zgloszenia zdania
odrebnego do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 2015 r. o sygn. Kp 2/13.

Zdanie odrebne
sedzi TK Marii Gintowt-Jankowicz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt Kp 2/13
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Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Kp 2/13. Zaskarzone przez Prezydenta RP przepisy
ustawy zmieniajacej ustawe o drogach publicznych sa sprzeczne z konstytucyjnym
ustrojem panstwa opartym na decentralizacji wtadzy publiczne;.

1. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie sg te przepisy ustawy z 13 marca
2013 r. 0 zmianie ustawy o drogach publicznych (dalej: ustawa z 2013 r., nowela), ktdre
przewiduja mozliwo$¢ samodzielnego rozstrzygania przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego o zadaniach jednostek samorzadu terytorialnego innych szczebli.
Sa to w pierwsze] kolejnosci dodane do ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2015 r., poz. 460, dalej: u.d.p.) cztery nowe ustepy art. 10 oznaczone
5a do 5d oraz zawierajgcy samodzielng tres¢ normatywna art. 2.

Whniosek Prezydenta RP w sposob nie budzacy watpliwosci formutuje zarzut
niezgodnosci z Konstytucja wskazanych przepisow przez to, ze uprawnienia, ktore
Konstytucja wprost zastrzega (powierza) dla panstwa, ustawodawca zwykty przenosi na
rzecz organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Wnioskodawca podkresla, ze pomimo
wzglednie waskiego przedmiotowego zakresu sprawy (zmiany podmiotu zarzadzajgcego
zastepowanymi odcinkami drog publicznych) przedstawia ,,niezwykle istotny problem
ustrojowy”. Konsekwencja bowiem tej regulacji bedzie mozliwos¢ wzajemnego obcigzania
si¢ zadaniami przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto, wnioskodawca zaznacza,
ze przedstawiajagc ten istotny problem ustrojowy pomija ,stron¢ merytoryczng”’
przekazywania sobie zadan przez samorzady réznych szczebli. Podkreslenia wymaga, ze
argumentacja przedstawiona we wniosku (do$¢ ascetyczna, trzeba przyznac) jest
skoncentrowana wokét uzasadnienia zarzutu o ustrojowym znaczeniu i w Sposob nie
budzacy watpliwosci nie nawigzuje do zadnego z aspektow administracyjno- czy
formalnoprawnych, takich jak charakter uchwatl organdéw j.s.t. podejmowanych na
podstawie zaskarzonych przepisoOw czy ewentualne podstawy ich zaskarzania.

Niestety w niniejszej sprawie obszerne wywody Trybunatu, ktére majg uzasadnic¢
orzeczenie o zgodnos$ci zaskarzonych przepiséw z Konstytucjg poswigcone sg wlasnie tej
problematyce, osadzonej w opisie historycznym si¢gajagcym okresu miedzywojennego. Z
punktu widzenia zarzutu wnioskodawcy oba nurty rozwazan (charakter prawny uchwat
J.S.t. 1 historyczne sposoby podziatu zadan z zakresu drog publicznych) nie maja jednak
znaczenia.

W sprawie chodzi wytacznie o zasade ustrojowa, ktdra nie zezwala, aby jednostka
samorzadu terytorialnego mogta mocg swojej wiasnej decyzji (podejmowanej w formie
uchwaty organu stanowigcego):

a) uwolni¢ si¢ od wykonywania okreslonego zadania;

b) przekaza¢ to zadanie innej jednostce samorzadu terytorialnego usytuowanej na
nizszym lub wyzszym (!) szczeblu podziatu terytorialnego Rzeczypospolite;.

Zadaniem Trybunalu bylo rozstrzygniecie, czy przepisy art. 10 ustepy Sa do 5d,
oraz art. 2 ustawy z 2013 r. wprowadzajace podstawy prawne do podejmowania decyzji o
treSciach jak w punktach a) i b) s3 zgodne ze wskazanymi podstawami kontroli
konstytucyjnosci.

2. Jako podstawowy wzorzec oceny konstytucyjnosci wnioskodawca wskazat art.
16 ust. 2 Konstytucji oraz uzupethiajgco art. 164 ust. 1 i1 ust. 3 z rozdzialu VII Konstytucji
dostrzegajac w nim jego rozwiniecie. Powotane wzorce kontroli wraz z uzasadnieniem
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wniosku tacznie decyduja o moim sposobie odczytania istoty tej sprawy, réznym od
przyjetego przez Trybunat. Powtarzam: Prezydent RP zarzucil kwestionowanym przepisom
naruszenie fundamentu na ktorym opiera si¢ konstytucyjnie umocowany, obowigzujacy
model decentralizacji whadzy publicznej. Ta cecha ustroju Rzeczypospolitej Polskiej,
sformutowana w art. 15 ust. 1 Konstytucji, polega na powierzeniu jednostkom samorzadu
terytorialnego ,,istotnej czesci zadan publicznych”, a przyslugujace im w ramach ustaw
zadania publiczne przez kazdg z tych jednostek sa wykonywane — tu cytuj¢ art. 16 ust. 2
Konstytucji — ,,w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnosc”.

Art. 16 pozostajacy w normatywnym zwigzku z art. 15 Konstytucji zawiera
ustrojowg norm¢ prawng, ktéra dla niniejszej sprawy ma bezposrednio nastepujace
znaczenia:

* Rzeczpospolita Polska zapewnia decentralizacj¢ wiadzy publicznej;

*  jej istotg jest powierzanie zadan publicznych samorzadowi terytorialnemu;

* tylko panstwo moze decentralizowa¢ zadania publiczne, czynigc to w drodze wtasciwych
formalnoprawnych zrodel prawa a wiec ustaw i w miar¢ potrzeby — w ramach ustaw —
poprzez rozporzadzenia wykonawcze w rozumieniu art. 92 Konstytucji;

w wykonywaniu powierzonych (,,przystugujacych” jak méwi Konstytucja) zadan kazda
jednostka samorzadu terytorialnego bez wzgledu na jej usytuowanie w
trojszczeblowym systemie samorzadu ma swobod¢ w sposobach wykonywania swoich
zadan ,,w ramach ustaw”.

Warto przypomnie¢, ze procesy decentralizowania administracji panstwowej w
dekadzie lat 90-tych przebiegaty stopniowo. Towarzyszyly im dyskusje, liczne publikacje
zarowno dokumentéw rzadowych jak i ich oméwien, a takze krytyk kolejnych propozycji.
Jednak podstawowe zatozenie budowy trojszczeblowego samorzadu terytorialnego
pozostato niezakwestionowane: jest nim brak zardwno hierarchicznej jak i wszelkiej innej
wzajemnej zaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Jednak ustawodawca w 2013 roku i obecnie (co potwierdza stanowisko Marszatka
Sejmu w sprawie) zdaje si¢ nie mie¢ tej $wiadomos$ci. Uchwalenie przez parlament
zakwestionowanych przepisow, a takze uznanie przez Trybunal ich zgodnosci z
Konstytucja prowadzi do postawienia pytania m.in. o celowos$¢ utworzenia Regionalnych
Izb Obrachunkowych. Sa to wyspecjalizowane organy nadzoru i kontroli gospodarki
budzetowej 1 szerzej gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Nie ulega
watpliwosci, ze ustawodawca mogt te obowigzki przypisa¢ wihasciwemu miejscowo
samorzadowi wyzszego szczebla, nie tworzac nowych organdéw. Byloby to rozwigzanie
nieporoOwnanie latwiejsze w fazie wprowadzania w zycie 1 tansze w nast¢pnych latach.
Utworzenie RIO 1 ich funkcjonowanie po dzien dzisiejszy jest jednoznacznym wyrazem i
konsekwencjg ustrojowej zasady braku zalezno$ci funkcjonalnej, kontrolnej, nadzorczej 1
wszelkiej innej miedzy j.s.t.

Analogicznym dowodem nienaruszalnosci tej cechy konstytucyjnego modelu
samorzadu terytorialnego RP jest utworzenie Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych
jako ,,organdéw wyzszego stopnia” w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego
w indywidualnych sprawach administracyjnych nalezacych do wtasciwosci jednostek
samorzadu terytorialnego.

Przyjety model ustrojowy tym bardziej wyklucza akceptacj¢ dla wprowadzenia
ustawowej podstawy umozliwiajacej samorzadowi terytorialnemu jednostronne
(samodzielne) uwolnienie si¢ od powierzonych ustawg zadan wiasnych i przekazanie tych
zadan nizej lub wyzej usytuowanej j.s.t.

3. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze przedstawiony przez wnioskodawce problem
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konstytucyjny ,,polega na ocenie zgodnosci z art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji
uchwalonych rozwigzan ustawowych, przewidujacych nowy mechanizm, trwalego
przypisywania jednostkom samorzadu terytorialnego zadan publicznych z zakresu drog po
podjeciu przez organ innej jednostki samorzadowej uchwaly o pozbawieniu danego
odcinka drogi jej dotychczasowej kategorii drogi publicznej”. To zawite 1 rozbudowane
ponad zarzuty wniosku sformutowanie problemu konstytucyjnego ma by¢ uzasadnieniem
przesuni¢cia argumentacji Trybunatlu na tory rozwazan administracyjnoprawnych, ktorych
osig sg analizy prawnego charakteru uchwal podejmowanych przez organy stanowigce
samorzadu oraz zwigzanie tych organow definicjami trzech kategorii drog publicznych (art.
6 do 7 u.d.p.). Ten gtowny nurt argumentacji doprowadzit Trybunal do: po pierwsze —
stwierdzenia, ze uchwaty podejmowane na podstawie zaskarzonych ustepéw 5a-5d art. 10
u.d.p. dodanych ustawg z 2013 r., bedg legalne (!); po drugie — ze wprowadzenie do
sentencji wyroku w punkcie 1 i 2 przepisow definiujacych kategorie drog publicznych ma
decydujace znaczenia dla orzeczenia o zgodnosci wskazanych przepisow z art. 16 ust. 2
Konstytucji, a w punkcie 1, réwniez z art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji.

Istota argumentacji Trybunatu w sposob bardzo wyrazny rozmingta si¢ z zarzutem
i argumentacjg wniosku. Na przedstawione przez Prezydenta RP pytanie, czy w ramach
konstytucyjnie okreslonego miejsca samorzadu terytorialnego w ustroju Rzeczypospolitej
dopuszczalne jest przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego ustawowych uprawnien
do przekazywania zadan publicznych innym szczeblom samorzadu, Trybunat powinien byt
odpowiedzie¢ negatywnie.

4. Nie jest zadaniem sedziego, ktory radykalnie nie zgadza si¢ z wyrokiem,
przedstawienie w zdaniu odrgbnym alternatywnej propozycji sentencji wraz z
uzasadnieniem. Nie mniej uznaj¢ za konieczne sformutowanie kilku uwag, poniewaz
niestety wyrok w sprawie o sygn. Kp 2/13 moze da¢ impuls do dalszych ustawowych
naruszen fundamentow na jakich jest zbudowany nasz system decentralizacji witadzy
publicznej (nawiasem, nie uwazam, aby przyj¢ty system byt optymalny, ale jak dtugo nie
zostanie zmieniony zadaniem witasnie Trybunatu Konstytucyjnego jest jego obrona).

4.1. W zaskarzonej czesci ustawy z 2013 r., ktorej art. 1 ust. 2 dodaje nowe ustepy
do art. 10 u.d.p., podstawowe znaczenie maja ust¢py 5a i 5¢ (i uzupeiajgco 5e zdanie
drugie). Przepis ust. 5a stanowi, ze sejmik wojewodztwa moze pozbawi¢ kategorii drogi
wojewodzkiej odcinek przekazanej mu na mocy art. 10 ust. 5 dawnej drogi krajowej
(zastgpiony nowowybudowanym odcinkiem drogi) ,,0 proporcjonalnej dlugosci do odcinka
drogi” dawnej krajowej 1 zarazem przekaza¢ odcinek drogi zarzadowi powiatu. Ust. 5S¢ ma
analogiczne brzmienie, ale jego adresatem jest rada powiatu. Przepisy te majg nastepujace
cechy charakterystyczne, ktére powinien byt Trybunal uwzgledni¢, gdyz cechy te
podwazaja kluczowa, jak si¢ wydaje, teze uzasadnienia wyroku, jakoby uchwaly
podejmowane na podstawie tych przepisOw mialy charakter aktow wykonawczych. Tryb
przekazywania odcinkow drog jest jednoznacznie fakultatywny, skoro kazdy z organdéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego okreslonego szczebla tylko moze podjac
uchwat¢ o wytaczeniu odcinka drogi z wtasnego zasobu, a nie jest do tego w okreslonych
okolicznosciach zobowigzany. W konsekwencji bedzie miato miejsce jednostronne,
arbitralne przekazanie innej jednostce samorzadu terytorialnego zarowno wiasnosci tego
fragmentu drogi jak i1 zwigzanej z tym odpowiedzialnosci i obowigzkow zarzadcy.
Uprawnienia te nie sg ograniczone czasowo, co moze powodowaé, ze dalsze
przekazywanie odcinkow drog bedzie miato miejsce po latach od przejecia drogi np. ze
wzgledu na konieczno$¢ poniesienia naktadow remontowych czy inwestycyjnych.

Ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,odcinka o proporcjonalnej dlugosci do
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odcinka zastgpionego” nowym fragmentem drogi na okreslenie przedmiotu uchwal o
przekazywaniu drég innym jednostkom samorzadu terytorialnego. W podstawowym
znaczeniu proporcjonalny oznacza wzajemny stosunek dwoch lub wigcej wielkosci badz
okreslony stosunek czesci do calosci. W zadnym razie zwrot o dekategoryzacji ,,odcinka
drogi o proporcjonalnej dlugosci” do innego odcinka drogi nie oznacza tozsamos$ci odcinka
drogi przekazywanego w trybie art. 10 ust. 5a badz ust. 5c u.d.p. dodanych ustawg z 2013 r.
W konsekwencji moze to prowadzi¢ do pozbywania si¢ przez poszczegdlne jednostki
samorzadu terytorialnego innych odcinkéw drog, niz przekazane w wyniku realizacji
inwestycji 1 zastgpienia ich nowymi fragmentami drég. Zwracajg na to uwage zardwno
Prokurator Generalny jak tez reprezentanci organizacji samorzadowych skupieni w ramach
Strony Samorzgdowej Komisji Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego (pismo z 18
maja 2015 r.).

4.2. Jak zaznaczylam na poczatku zaskarzony art. 2 ustawy z 2013 r. zawiera
samodzielng tre$¢ normatywng w tym znaczeniu, ze nie jest dodany do tresci ustawy o
drogach publicznych. Od dnia wejs$cia w zycie, tresci dodane przez art. 1 ustawy z 2013 r.
bedg inkorporowane do ustawy zmienianej (u.d.p.) natomiast pozostanie w Systemie prawa
obowigzujacego art. 2 ustawy z 2013 r., wyczerpujac jej merytoryczng tresc.

Wedlug zgodnej opinii uczestnikow postepowania impulsem do podjecia prac nad
ustawg z 2013 r. byla potrzeba odejscia od dotychczasowego rozwigzania (obowigzujgcego
od konca 2003 r.!), ktére prowadzi do nieracjonalnego i nadmiernego obcigzania gmin
(niektorych) przekazywanymi im ,,drogami zastgpionymi” przez nowowybudowane
odcinki drég krajowych i autostrad (art. 10 ust. 5 u.d.p.). Jednakze ustawa z 2013 r. nie
prowadzi do uporzadkowania zadan jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie drog
publicznych. Co wigcej, mozliwo$¢ podejmowania przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego kolejnych uchwat o pozbawieniu odcinka drogi dotychczasowe]
kategorii, tylko powigksza istniejgcy stan niepewnosci prawa w systemie droég publicznych.
Jest to niepewno$¢ prawa zarOwno w czasie (brak termindw do podejmowania uchwat
przez sejmiki wojewddztw 1 rady powiatow) jak i przestrzeni (jak wskazatam powyzej
tre$¢ ustawy z 2013 r. nie przesadza jakie odcinki drog mogg zosta¢ przekazane na nizsze
szczeble samorzadu). W efekcie nie mozna wykluczy¢ sytuacji, gdy dany odcinek drogi
przekazany przez gming na podstawie przejSciowego art. 2 ust. 1 ustawy z 2013 r. zostanie
na mocy kolejnych uchwat sejmiku wojewddztwa i rady powiatu przekazany tej samej
gminie na podstawie art. 2 ust. 2 tejze ustawy.

W zwiazku z niniejszg sprawg nie sposob powstrzymac si¢ od komentarza, ktory —
niestety — ma tres¢ nie nowg. Ustawodawcy nie wolno naprawia¢ wiasnych bledow
(nieprzemyslany, nieracjonalny art. 10 ust. 5 u.d.p., wprowadzony ustawg z 14 listopada
2003 r., Dz. U. Nr 200, poz. 1953) rozwigzaniami jeszcze bardziej nieprzemyslanymi,
dajacymi co najwyzej dorazny, czastkowy efekt (art. 2 ust. 1 ustawy z 2013 r.) a rodzgcymi
znacznie dalej idace zagrozenia w dtuzszej perspektywie czasu. Oceniane rozwigzania
ustawy z 2013 r. s3 dobitnym przykladem ztej, niekonstytucyjnej legislacji 1
instrumentalnego wykorzystywania wtadzy ustawodawcze;.

4.3. Wnioskodawca koncentrujagc si¢ w swoim wystgpieniu na zasadniczym
problemie konstytucyjnym, nie odnosi si¢ do samego przedmiotu regulacji prawne;j.
Jednakze Trybunat nie powinien w swoim orzeczeniu abstrahowa¢ od znaczenia sieci drog
publicznych, ktoérej dotyczy ustawa z 2013 r. Uporzadkowany system drogowy ze
stabilnym 1 jednoznacznie wskazanym podmiotem odpowiedzialnym za stan kazdego
docinka drogi, jest konieczno$cig nie tylko ze wzgledow komunikacyjnych i rozwoju
gospodarczego ale roéwniez dla zapewnienia bezpieczehstwa panstwa. Przekazywanie
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odcinkéw drog powoduje szereg istotnych konsekwencji prawnych i faktycznych. Przede
wszystkim wigze si¢ ze zmiang wiasciciela 1 tym samym podmiotu zarzadzajacego droga
oraz destabilizuje konieczny system czynno$ci zwigzanych z nieprzerwanym
utrzymywaniem drog, zapewnieniem ich odpowiedniego stanu technicznego oraz
koniecznych napraw itp.

Ustawa z 2103 r. nie rozwigzuje dotychczasowego problemu przejmowania przez
gminy z mocy prawa wszystkich odcinkéw drég zastepowanych nowymi ich fragmentami.
Wprowadza za$ mozliwos¢ niezgodnego z regulacjami konstytucyjnymi naktadania przez
jednostki samorzadu terytorialnego zadan na inne jednostki samorzadu.

Z tych wzgledow uwazatam za konieczne zlozenie zdania odrgbnego.
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